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RESUME —SUMMARY

La culture se retrouve au coaur de stratégies de villes comme ressource mobilisée et
articulée au sein de projets urbains, économiques et sociaux. Ainsi de nouveaux modéles et
concepts apparaissent-ils, véhiculant un discours sur ses vertus territoriales: le cultural
planning, la ville créative, la métropole culturelle, le quartier artistique, etc. La culture est
alors considérée comme une dimension du développement territorial, faisant perdre au
« secteur culturel » une partie de son autonomie. Ces recompositions de |’ action publique
culturelle sont directement liées a la formation de modes de gouvernance fondés sur une
logique politique du territoire. Les principes conventionnels qu’ils générent mettent a
I’ épreuve les acteurs locaux et les équilibres préexistants. Du gouvernement de la culture a
la gouvernance culturelle des villes, ce sont les mécanismes d émergence et
d’institutionnalisation de mondes de coopération spécifiques a Lille, Lyon, Saint-Etienne
et Montréal qui sont ici observés. Cette these entend contribuer au débat sur la constitution
des villes en acteurs collectifs, tel qu'il se configure a partir de I’ action culturelle.

Mots-clés : culture, gouvernance urbaine, action publique, politique culturelle, convention,
coopération, ville créative, cultural planning.

Cooperation worlds and cultural governance of cities. The changes of cultural public
actionin Lille, Lyon, Saint-Etienne and Montreal.

Cultureis at the heart of the stategies of cities : it is an articulated resource of their
urban, economical and social projects. This is how new models and concepts appear,
promoting a position about its territorial virtues : cultural planning, the creative city, the
cultural metropolis, the artistic district, etc. Culture is thus considered as an aspect of
territorial development, which contributes to the "cultural sector” losing part of its
autonomy. The changes in public cultural action are directly linked to the creation of
governance modes that are based on a political logic of the territory. The conventional
principles thus generated put the local actors and the former balance to the test. From the
government of culture to the cultural governance of cities, we observe the process of
emergence and institutionalisation of specific worlds of cooperation in Lille, Lyon, Saint-
Etienne and Montreal. The point of this thesis is to contribute to the debate on the
constitution of cities as collective actors.

Key words: culture, urban governance, public action, cultural policy, convention,
cooperation, creative city, cultural planning.
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INTRODUCTION GENERALE

Cette recherche porte sur la recomposition de I’ action publique culturelle dans les
grandes villes. Elle repose sur une comparaison de Lille, Lyon, Saint-Etienne et Montréal.
Elle se donne pour objectif d analyser I’émergence et I’institutionnalisation de modes de
gouvernance culturelle dans ces territoires urbains, de décrire le contenu des actions mises
en oauvre et d’ en expliquer la genése. Elle ambitionne également de contribuer, a partir de
I’action culturelle, au débat sur le theme du «retour des villes» et des formes de
mobilisations locales leur permettant de se présenter comme des acteurs collectifs dotés de
stratégies politiques, économiques, sociales et, bien entendu, culturelles.

Les politiques de la culture en débat

Cette thése est motivée par I'actualité de son sujet d étude. En 2009, I'année du
cinquantenaire du ministére francais de la Culture est célébrée sur fond de controverse
politico-médiatique, autour de I’ hypothése de sa suppression®. Jamais, depuis sa création?,
il n"a semblé autant remis en question qu’ actuellement. Alors que la politique culturelle
francaise est généralement considérée comme |’une des plus ambitieuses au monde, les
critiques sont nombreuses pour en dénoncer les « logiques de guichet ». Parallelement, la
promotion des « logiques de projet » a regu une forme de consecration |égislative a travers
les lois Pasqua (1995), puis Voynet (1999), dans le but d’ organiser |I'’aménagement et le
développement du territoire national (Teillet, 2008). Le ministére de la Culture et de la
Communication est aussi engagé dans le chantier de la Révision générale des politiques
publigues (RGPP), qui donne lieu a une réforme substantielle de I’ administration centrale
comprenant la réduction de moitié du nombre de directions, |a création d’ une direction des
industries culturelles et des technologies, et I'autonomisation des grands opérateurs
culturels en échange de la signature de contrats pluriannuels de performance. Il n’en fallait
pas davantage a certains observateurs pour voir dans cette rénovation les signes
annonciateurs d’une dérive néolibérale conduisant au démantélement progressif de la rue
de Vaois®. Pourtant, en cette période d' importantes difficultés économiques et sociales, la

! Voir notamment I’article « La question de la suppression du ministére de la Culture peut se poser », Le
Monde du 30 décembre 2008, Aillagon J.-J. ; le débat « Faut-il supprimer le ministére de la Culture ?», lors
du Forum Libération, le vendredi 13 juin 2008 au thédtre Nanterre-Amandiers; I'émission « Du grain a
moudre » sur le théme « Le ministére de la Culture doit-il faire sa révolution ?», France Culture, le 27
janvier 2009.

2 Le ministére francais des Affaires culturelles est créé par le décret du 3 février 1959.

% Voir les articles « Y at-il encore un ministre a la Culture?», Téérama du 26 janvier au 1% février,
Conrod D. ; « Laculture victime de Sarkozy », Libération du 29 février 2008, Launet E.
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culture se retrouve, une fois de plus, en premiére ligne des réponses apportées par la
France a la crise’. La politique culturelle a de tout temps été |’objet de nombreuses
controverses’. Mais les fragiles équilibres sur lesquels elle repose semblent aujourd hui
menaceés. Différentes initiatives au niveau local et subnational tentent méme de définir les
fondements d’une nouvelle action publique, considérant la culture consubstantiellement a
d autres domaines (par exemple, I’Agenda 21 de la culture®, I’ Agenda européen de la
culture’ et la Déclaration universelle de I'UNESCO sur la diversité culturelle®). Elle est
alors percue comme une dimension de la vie des individus et des collectivités, ce qui
amene indirectement a légitimer son instrumentalisation et/ou sa dislocation dans d’ autres
catégories d'intervention publique. Ces logiques transversales, extrinseques ou

hétéronomes tendent a imposer de nouveaux objectifs aux activités culturelles et
artistiques, a des fins politiques, économiques et sociales.

Aux Etats-Unis, un pays jusque-la peu enclin & intervenir massivement dans le
domaine de la culture, I’année 2009 est I'occasion d’une mobilisation inédite pour la
création d'un ministére de la Culture’. L’effondrement de Wall Street a profondément
marqué un secteur culturel financé en grande partie par des dons privés. Le plan de relance
économique de la nouvelle administration Obama prévoit une dotation importante pour ce
secteur, qui contraste avec la faiblesse budgétaire habituelle du National Endowment for
the Arts (Martel, 2006). Des voix commencent a se faire entendre afin de réprouver une
économicisation jugée excessive des questions culturelles et défendre un retour a une

“Voir le discours prononcé par le Président Sarkozy, le 2 février 2009 a I’ Elysée, a I’ occasion de la création
du Conseil pour la création artistique : «je veux que la culture soit notre réponse a la crise économique
mondiale que nous connaissons. Je veux que la réponse de la France a cette crise économique soit une
réponse culturelle. On va faire de la culture un des éléments majeur de la lutte pour surmonter la crise ».
L’ économicisation de la culture comme solution a la crise internationale n'est pas un argument nouveau,
puisqu’il était déja avancé par J. Lang lors de la conférence mondiale sur les politiques culturelles de Mexico
(Mondiacult, 26 juilet-6 aolt 1982).

® La démocratisation et I’anthropologisation de la culture ont suscité des polémiques dont font écho, par
exemple, les ouvrages de A. Finkielkraut (1987), M. de Saint-Pulgent (1989), M. Fumaroli (1991), M.
Schneider (1993) et, plus récemment, A. Brossat (2008).

® L’Agenda 21 de la culture est le premier document & vocation mondiale visant & établir les bases d'un
engagement des villes et des gouvernements locaux en faveur du développement culturdl. L'Agenda 21 de la
culture est adopté par des villes et des gouvernements locaux du monde entier, qui Sengagent ainsi sur des
grands principes relatifs aux droits de I'homme, a la diversité culturelle, au développement durable, a la
démocratie participative et a la création des conditions pour la paix. Son approbation par le « 1v® Forum des
Autorités Locales pour I'lnclusion Sociale de Porto Alegre » date du 8 mai 2004, dans le cadre du premier
Forum Universel des Cultures de Barcelone.

" En mai 2007, la Commission européenne a proposé un Agenda européen de la culture axé sur trois grands
objectifs: ladiversité culturelle et le dialogue interculturel, la culture en tant que catalyseur de la créativité,
et la culture en tant qu'élément essentiel des relations internationales.

8 La déclaration universelle de I'UNESCO sur la diversité culturelle a été adoptée le 2 novembre 2001. Elle
constitue un instrument normatif reconnaissant, pour la premiére fois, la diversité culturelle comme héritage
commun de I'humanité. Elle vise également a réaffirmer les liens qui unissent culture, développement et
créativité.

® Voir notamment les articles « Arts Leaders Urge Role for Culture in Economic Recovery », The New York
Times du 26 janvier 2009, Pogrebin R.; « Un ministére de la Culture aux Etats-Unis», Le Devoir du 31
janvier et 1% février 2009 ; « Les conséquences de la crise sur la culture aux Etats-Unis », Télérama du 7 au
13 février 2009, Le Chatelier L.
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perspective plus élitiste ou esthétisante, considérant la culture comme une activité
autonome qui a sa cohérence et ses propres régles'®. Au Canada, les coupures budgétaires
annoncées en 2008 par le gouvernement fédéral dans de nombreux programmes dédiés aux
arts et a la culture, ont suscité de vives réactions, notamment dans les principales
métropoles. Un mouvement commun d’ opposition a été initié par les maires de Toronto et
Montréal, soulignant le poids considérable de la culture dans les économies urbaines et son
importance pour la cohésion des sociétés locales'. La culture, devenue créativité, délaisse
ses visées universalistes pour mieux embrasser sa réalité économique et ses vertus sociales.

Entre désengagement du pouvoir central dans la gestion des affaires culturelles,
retour au premier plan de I’ Etat et montée en puissance des villes sur la scéne politique
comme espaces de créativité et d' innovation, le débat sur les politiques culturelles retrouve
une certaine actualité en Europe et en Amérique du Nord. Les problémes ne sont pas posés
de facon identique d'un pays a |'autre, mais ils traduisent néanmoins une profonde
recomposition de I’action publique, des pratiques, des modes de consommation et des
trajectoires professionnelles dans le domaine des arts et de la culture. Le sentiment
dominant dans la majorité des pays occidentaux est que les politiques publiques de la
culture arrivent a un tournant. Cinquante ans apres la naissance du ministére des Affaires
culturelles d André Malraux et la création, a la méme époque (en 1961), d’un ministére
québécois des Affaires culturelles inspiré du modéle francais (Saint-Pierre, 2004b),
I"interrogation sur les finalités de |” action gouvernementale et ses modes d’ intervention est
générale. Les rapports d’ experts et les livres blancs se succédent, dans I’ objectif de dresser
un bilan et de dessiner des perspectives pour une refondation des politiques culturelles.

Des politiques pour quelle(s) culture(s) ?

Il nest pas envisageable de parler des politiques publiques de la culture sans
commencer par se situer au regard des multiples acceptions de la notion de culture. Le
terme de culture recouvre une pluraité de sens et renvoie a deux réalités que nous
considérons comme complémentaires. D’une part, la culture est liée a I'identité. Elle
constitue un ensemble matériel et idéel, produit et revendiqué par un groupe humain pour

19 voir, par exemple, les rapports commandés par la Wallace Foundation & la RAND Corporation, Gifts of
the Muse. Reframing the Debate about the Benefits of the Arts (McCarthy et al., 2004) et The Arts and Sate
Governments. At Arm’s Length or Armin Arm ? (Lowell et Heneghan Ondaatje, 2006).

! Danslalettre envoyée le 15 ao(it 2008 au Premier ministre du Canada, e maire de Toronto, M. Miller, et le
maire de Montréal, M. Tremblay, soulignent conjointement : « As mayors of Canadian cities we are
committed to implementing all of the elements that our communities require for harmonious devel opment and
for meeting the challenges that globalization imposes upon us each day. We constantly strive to succeed in
this effort and we count on our business people and our artists make our cities unique venues, well suited to
good living, work, study and entertainment. This effort has been accompanied by many accomplishments to
date, particularly in the field of culture. Such success extends to the international scene with the presence
abroad of great ambassadors who showcase our cities and our culture around the world ».
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se définir, et qui permet a ses membres de se reconnaitre (Gravari-Barbas et Violier, 2003).
En son sens anthropologique, la culture comprend tout ce qui dans la vie humaine n’est
pas, par hature, consacré alareproduction de |’ espéce. 1l s agit des symboles, des maniéres
de faire, des relations entre les individus, des croyances, des pratiques, des coutumes et de
toutes les autres réalités non naturelles. Dans ce cas, la culture pardit enracinée et
fortement localisée. D’autre part, en son sens plus classique ou humaniste, la culture
S apparente aux productions intellectuelles et artistiques. Elle revét alors une dimension
universelle — les chefs-d’ ceuvre de I’humanité — bien qu'elle soit marquée par la
mondialisation qui engendre une domination des formes d’ expression occidentales. Enfin,
dans une approche encore plus restrictive qui est caractéristique des politiques culturelles a
leur origine, le mot culture désigne I’ ensemble des productions symboliques du domaine
des arts et des lettres correspondant au systéme des Beaux-Arts. Ville et culture ont suscité
différentes conjugaisons, qui varient en fonction des définitions de la culture et des
conceptions de la ville. En francais, au coaur de la notion de civilisation se trouve la ville
sous sa forme idéalisée. La Cité est auss le lieu par excellence de la culture comme
héritage de connaissances, de représentations, de manieres de vivre et de penser. En
anglais, civilisation se traduit par culture et on distingue plusieurs degrés de culture
(high/low), 1a ou en France on instaure une différence entre culture et civilisation (Dupont
et Augustin, 2005).

Les politiques culturelles contemporaines integrent |’ ambivalence des usages de la
notion de culture. Elles ne peuvent pas étre « neutres », quoi gu’en disent les pouvoirs
publics, et ne se réduisent pas a une aide matérielle aux artistes. L’intervention des
gouvernants pour les arts et leur traitement par I’administration publique existaient bien
avant que I’on parle de politique culturelle. V. Dubois (1999) montre que la genese de la
politique culturelle comme catégorie d'intervention publique ne se résume pas a la
juxtaposition des différentes formes de soutien des pouvoirs publics aux arts, mais consiste
en un agencement et une intégration spécifique de ces interventions dans un nouvel
ensemble, en fonction de conditions historiques particuliéres pour chaque pays. Toutefois,
en comparaison a d autres domaines de |’ action publique, la culture n’a jamais formé un
secteur clairement délimité. Cette sectorisation incertaine est caractérisée par «la
multiplication des activités, des domaines et des modes d’intervention, I’ hétérogénéité des
actions additionnées» (Menger, 1987 : 46), c'est-a-dire une incapacité a circonscrire
durablement le « périmétre» de I’action™. La difficulté de la politique culturelle & se
constituer en secteur est principalement liée a |’ absence d'accord clair sur une définition

2 Voir également sur ce point les analyses de E. Friedberg et P. Urfalino (1989), et de G. Saez (1985,
1993a).
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socidle de la culture qui indiquerait consequemment sur quels objets doit porter
I"intervention publique. En ce sens, |’ action publique culturelle se présente plutét comme
un espace de confusion ou un champ d'interférence entre le sectoriel et le transversal.
G. Saez précise:

« Si |"on congoit comme condition ala structuration d' un secteur une logique sequentielle entre

les processus d'institutionnalisation des représentations, de catégorisation normative et de

régulation organisationnelle des interactions sociales, elle manque de consistance ici » (Saez,
2005a: 234).

L’ introuvable secteur de la politique culturelle a rendu d’ autant plus nécessaire une
politisation®® de la culture qui Sest faite surtout a travers deux logiques d'action
inégalement structurantes. La premiere supporte la démocratisation culturelle, ¢’ est-a-dire
la conversion du plus grand nombre a la fréquentation de I’ art savant, et, en retour, I’aide
au renouvellement de I’ offre culturelle la plus valorisée. Au coté de I’ affirmation nationale
et internationale, la démocratisation a été en France, au Canada et au Québec — comme
dans beaucoup de pays occidentaux — |'une des principales justifications de I'action
publigue culturelle. C' est en défendant cette option idéologique gue I’ intervention publique
dans le domaine de |a culture est devenue un éément constitutif de I’ Etat-providence au
cours du xx° siécle. Sortir la culture du ghetto de classe afin d’ en démocratiser |’ acces
s impose comme la norme sur lagquelle repose tout |’ édifice de la politique culturelle (Saez,
1985). Du Front Populaire jusqu’ au ministere Lang, la démocratisation culturelle constitue
la premiere modalité de Iégitimation de la politique culturelle et, en méme temps, le
symbole de I’Etat unitaire francais de tradition jacobine (Poirrier, 1998, 2006). Dans la
continuité du projet de modernisation qui anime la société québécoise des années 1960,
cette méme démocratisation culturelle préside a la création de nouveaux organismes et
s impose comme le fondement des interventions d’ un ministére des Affaires culturelles au
service de la promotion de « I’ identité québécoise » et de la langue francaise (Bellavance,
2000 ; Saint-Pierre, 2004c). C'est en son nom que les politiques culturelles ont obtenu une
relative autonomie ou, a tout le moins, une plus forte Iégitimité dans le monde de I’ action
publique, permettant de distinguer au moins minimalement ces politiques publiques de la
culture du champ des politiques sociales et économiques. Il s agit, en quelque sorte, d’ une
« utopie régulatrice » qui a permis au systeme de politique culturelle de se stabiliser et de
fonctionner en France comme au Québec.

3 politiser la culture signifie, selon G. Saez, « mettre fin & I’aspect gratuit, humaniste et dilettante de la
pratique culturelle pour faire correspondre art et politique, réunir le créateur et le citoyen, sans
contradiction, au sein de |’ Etat » (Saez, 1985: 392).
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Le principe de démocratisation culturelle repose sur la représentation d’un corps
social unifié dans le plaisir esthétique et |a transcendance de I'art, face a un ensemble
d’ cauvres unanimement vénéré et un patrimoine commun de créations de |’ esprit. Il s agit
de favoriser I'accés a la culture la plus érudite ou la plus savante aux personnes qui, pour
de multiples raisons, en sont éloignées. Ce légitimisme culturel implique un rapport a la
culture fondé sur la croyance dans la supériorité de certaines ceuvres et pratiques
socialement valorisées (Dubois, 2003 ; Passeron, 1991). || marque la politique culturelle
gouvernementale francaise et québécoise a partir des années 1960, et matérialise une
frontiére tant symbolique qu’ organisationnelle entre la « vraie » culture et le reste. L’ Etat
et ses partenaires doivent soutenir la création et ladiffusion d' un art propre a élever le goQt
du public. Mais cette utopie générique n’'a pas résisté aux doutes consecutifs a son
évaluation statistique (Donnat, 1994, 1998) et a certaines observations sociologiques
(Bourdieu, 1979 ; Lahire, 2004). Le projet de démocratisation ne représente plus qu’ un
aspect parmi d'autres de I'action gouvernementale, qui a di apprendre rapidement a
composer avec d'autres types d objectifs non moins déterminants'®. Son fléchissement
comme idéologie de soutien menace directement |I’autonomie du secteur des politiques
culturelles, si tant est qu’il ait un jour véritablement existé en tant que tel.

L’autre logique d'action incontournable, apparue plus tardivement, promeut
I’avénement d'une démocratie culturelle fondée sur la légitimation des pratiques
culturelles définies dans un sens anthropologique®™. Elle vise & abolir les priviléges
associés a la culture savante, en défendant des valeurs de relativisme égdlitaire, de
créativité et de diversité culturelle. 1l Sagit de réhabiliter des formes d expression
culturelle percues comme minoritaires, populaires, communautaires, marginalisées ou
simplement méconnues, et de soutenir des activités relevant des métiers d'art, des
industries culturelles et des arts traditionnels (par exemple, le cirque et la marionnette). Le
principe de démocratie culturelle ne puise pas dans le registre de |’ universalité du plaisir
esthétique face aux grandes ceuvres, mais dans la croyance en la capacité de créativité et
d'invention de tous les individus (Menger, 2001). Aux stratégies prosélytes s appuyant sur
la diffusion d'une culture légitime, ont éé articulées des stratégies de réhabilitation
culturelle fondées sur une perception davantage pluraliste de la culture, et consistant a

4 En France et au Québec, on observe une méme succession de « catégorisations » plus ou moins durables de
I"intervention du ministére a travers différentes idéologies comme, outre la démocratisation culturelle, le
développement culturel, la démocratie culturelle, I'exception culturelle et la diversité culturelle. Voir
notamment les articles de G. Saez (2003b) et L. Santerre (2000).

15 La dualité entre démocratisation de |a culture et démocratie culturelle apparait une premiére fois dans un
article d'A. Girard (1972) intitulé « Démocratisation de la haute culture ou démocratie culturelle ». Des
tentatives plus récentes de différenciation des deux notions ont été proposées notamment par G. Saez
(1999a), G. Bellavance (2000), P. Chaudoir et J. de Maillard (2004). Pour une application ala situation nord-
ameéricaine, voir J. Zuzanek (1986), Y. Evrard (1996) et L. Santerre (2000).
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promouvoir les cultures. L’ objectif est d'intégrer a la politique culturelle des formes
d expression longtemps rejetées par la culture |égitime, mais fortement plébiscitées par le
public, afin de ne pas laisser aux seules industries culturelles la satisfaction de ces golts
nouveaux et d’accroitre la césure entre la politique culturelle et ses publics. D’aucuns y
voient la corruption du modéle de la démocratisation pour les industries culturelles et leurs
logiques commerciales, revenant a faire de la culture non plus un enjeu d’ émancipation,
mais une question de préférences ou de golts. D’ autres percoivent plutét |e fléchissement
d une approche trop éditiste de la politique culturelle, au profit d’une conception plus
libérale, inclusive et réellement démocratique. |1 demeure que les pratiques et les formes
d expression auparavant rangées dans « I'infra culturel » et récemment intégrées au champ
des politiques culturelles, sont loin d avoir recues les moyens aloués aux domaines
traditionnels (Teillet, 2003).

Les enjeux associés a la démocratie culturelle dépassent la seule considération des
publics de la culture, puisqu’il s agit également de ne pas accentuer la marginalisation de
certains groupes sociaux et rendre encore plus problématique leur intégration dans la
société francaise ou québécoise. C'est pourquoi la question de la démocratie culturelle
conduit inévitablement aux problématiques plus larges de la diversité culturelle, du
multiculturalisme et de I'interculturalisme (Saez, 2001). Le projet de démocratisation,
comme celui de démocratie, a une prétention universelle afonder le lien social. Le premier
en brandissant |’ abstraction classique de I'intérét général et le second par la croyance en
une globalité fondée sur les différences (Négrier, 2008b). Le développement culturel, tant
qu'il se référait a I'utopie de démocratisation, reposait sur le principe dune auto-
|égitimation de I'action publique culturelle. Les dépenses culturelles répondaient a des
finalités intrinseques de renforcement du secteur culturel (Bonet et Négrier, 2003). La
logique d'action de la démocratie culturelle a contribué a modifier la nature méme de
I"'impératif de justification. Afin de démontrer son utilité au-dela des seuls mondes de |’ art
et de la culture, la politique culturelle s est adjointe de finalités extrinseques comme le
développement économique et I'intégration sociale. La légitimation de |'intervention
publique par des critéres extérieurs a pu étre interprétée en termes de dissolution de la
politique culturelle, entrainant une déculpabilisation des artistes et des décideurs publics
(Urfalino, 2004).

Il serait tentant de déduire de chacune des ces logiques des modéles d’intervention
opposés. Celui de la démocratisation serait d’abord au service de I'offre, puisqu’il
permettrait de satisfaire les besoins et attentes des artistes et des milieux professionnels de
la culture. Il engendrerait un mode d’intervention centralisé avec la possibilité d’ une
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délégation de I’ expertise aux milieux professionnels organisés. Le modele de la démocratie
culturelle s orienterait plutdt vers la satisfaction des demandes de la population. Il
faciliterait la diversité des publics, I'intégration de formes d' expression issues des
différents aspects de la vie quotidienne et |a participation des citoyens a la vie culturelle,
non plus en tant que consommateurs, mais comme producteurs de culture (Bellavance,
2000, 2002). Contrairement a la démocratisation, le modéle de la démocratie culturelle
serait attentif au soutien des pratiques amateurs, a la vie associative, a |I’engagement
civique et impliquerait un pouvoir culturel décentralisé. Deux idéologies différentes, mais
également deux utopies qui semblent condamnées a se construire |I’une contre I’autre, a
travers les oppositions entre artistes et publics, professionnels et amateurs, spécialistes et
profanes, élites et masses, liberté de création et liberté de choix. Ces dichotomies sont
I’expression de tensions réelles vécues par les différentes catégories de médiateurs
culturels. Il demeure que les deux logiques d'action, démocratisation culturelle et
démocratie culturelle, n'ont de cesse d'interférer, voire de se confondre, sur le terrain
comme dans I'esprit des décideurs publics et des opérateurs culturels. Les nouveaux
territoires de I'art’, les lieux hybrides et les cultures numériques, ont connu un
développement important ces dernieres années, permettant de sortir des cloisonnements
institutionnels et des classifications disciplinaires. Ces expériences génerent des points de
rencontres inédits et contribuent a recomposer les deux grands piliers des politiques
publiques de la culture et les modeles d'intervention qui en sont issus. Elles posent la
guestion d’'une nouvelle politisation de I’ art et de la culture.

Lathéorie de la culture du québécois F. Dumont offre certaines pistes pour penser la
liaison entre ces deux conceptions différentes de I’ action publique culturelle. F. Dumont
propose de saisir e dédoublement qui semble inhérent a la culture, a travers les catégories
de culture « seconde » et culture « premiére » (Dumont, 1968). || analyse la culture comme
mémoire, mais auss comme « distance »*’. La « culture premiére » renvoie & la culture en
tant que milieu familier des appartenances spontanées et expérience concrete du monde. La
« culture seconde » désigne les entreprises humaines qui sont une véritable construction
visant & donner une signification au monde, ¢’ est-a-dire la culture comme horizon investi
par différentes formes de stylisation apportant une signification seconde. Selon |’ auteur, la
culture seconde permet de mettre a distance la culture premiere, et ¢’ est de cette distance
faite de tensions que nait la culture. La culture ne se situe pas d'un c6té ou de I’ autre, mais
C'est cette distance qui définit le mieux la culture elleeméme. Pour F. Dumont, I’idée du

18 \/oir, notamment, le rapport de F. Lextrait (2001), les actes du colloque qui a eu lieu & la friche Belle de
mai a Marseille sur le méme theme (Lextrait et Kahn, 2005) et la thése de E. Vivant (2006b).

Y\ oir également sur cette question les analyses de G. Bellavance (2000) et D. Mercure (2007).
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développement culturel est I’expression du clivage grandissant qui sépare la culture
premiere de la culture seconde. Les catégories de culture populaire et de culture savante,
utilisées habituellement pour qualifier cette digonction, rendent compte d'un fossé quasi
irréductible entre milieux sociaux (Bellavance, 2000). La théorie de la culture de
F. Dumont, sans pour autant nier les antagonismes de classes, tente de penser laliaison, le
relais et les correspondances entre culture premiére et culture seconde. |l s agit, de notre
point de vue, d'un principe fondamental que nous retrouverons en filigrane dans cette
recherche, a travers notre volonté de nuancer les oppositions souvent faites entre, par
exemple, démocratie et démocratisation, émergence et ingtitutionnalisation, cultures
ordinaires et cultures Iégitimes. Pour F. Dumont, de ce dédoublement de la culture
procedent non seulement les pratiques culturelles et artistiques savantes, mais également
celles qui sont les plus populaires et les plus partagées. Selon Iui, entre culture premiére et
culture seconde, il N’y a pas « une radicale répartition de matériaux de culture » (Dumont,
1995: 173), mais plutdt deux modes d'approche différents d’un méme matériau.
M. Cambron illustre les implications du modél e épistémol ogique de Dumont de la maniere
suivante :

«Le texte savant d'une époque contribue ultimement, aprés une longue percolation, a
constituer les paradigmes de I’ horizon de la culture premiére, alors méme que les abstractions
de la culture seconde puisent leurs objets dans |"horizon familier de la vie quotidienne »
(Cambron, 1995 : 10).

F. Dumont complexifie les conceptions les plus courantes sur les différents niveaux
de la culture. Si la digonction entre culture savante et culture populaire apparait du coup
moins irrémédiable, son approche induit aussi de prendre en considération une culture
premiére des milieux « savants» et une culture seconde issue des milieux et pratiques
populaires, tout en obligeant a en penser les relais (Bellavance, 2000). L’individu est
|égataire de ce double héritage. Son appartenance a une multiplicité de mondes produit,
selon B. Lahire (2004), des phénomenes de « dissonances culturelles ». Le mouvement
dialectigue entre culture premiere et culture seconde impligue un effort de réhabilitation de
la culture populaire que les intellectuels (québécois et francais) ont longtemps délaissée
(Faivre-Duboz et Larose, 2001). La culture populaire, pour F. Dumont, renvoie
indissociablement a la genese méme du rapport au savoir, a un certain sens du
commencement, ce qui le conduit a mettre en tension ces deux poles (culture premiére et
culture seconde). Lalogique de démocratisation est attachée a une conception de la culture
en son sens classique, systémique ou ingtitutionnel, fonctionnant a I’ intérieur de la culture
seconde, alors que la démocratie culturelle semble plutét procéder d une conception plus
large de la culture renvoyant a la culture premiére. L’ approche de F. Dumont présente
I” avantage de nuancer la représentation dominante de deux logiques d’ action antagonistes
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et concurrentes. Elle donne ainsi a I’ hypothése du passage d’un modéle a un autre toute
I”épaisseur qu’il a en réalité, avec des phénomenes de résistance, de renforcement mutuel
et de coordination.

Vers la fin des cultures nationales et/ou la fin des politiques

culturelles nationales ?

Parler de la « recomposition » de I’ action publique culturelle implique logiquement
un processus inverse mais synchrone de « décomposition ». Comment introduire un théme
auss vaste et complexe ? Une possibilité consiste & confronter deux hypothéses qui se
recoupent inéluctablement, mais qu’'il faut néanmoins prendre le soin de distinguer, tant
elles sont I'objet de confusions frégquentes. La premiére est avancée notamment par
L. Bonet et E. Négrier (2008) qui s'interrogent sur lafin des cultures nationales. La culture
se rapporte immédiatement a |’identité dans le cadre de la nation et de I’ Etat-nation. Les
cultures nationales seraient mises a mal par la mondialisation et la transformation de
sociétés confrontées aux problématiques de la diversité culturelle et du multiculturalisme.
L a seconde hypothese, avancée notamment par G. Saez (1993b), pose la question de lafin
des politiques culturelles nationales et de la transition territoriale des systemes politiques.

Ces deux hypothéses s appuient sur la remise en cause de |’ Etat hérité du x1x° en
France et de la « Révolution tranquille » des années 1960 au Québec, qui est marqué par la
fusion entre identité culturelle et identité nationale, d’ une part, et la création des grandes
institutions de la démocratisation culturelle suivant les normes de I’ administration centrale,
d autre part. Elles se confondent du fait que la promotion d’ une « culture nationale » a été
le souci constant de politiques culturelles congcues comme un moyen d'intégration
nationale et d’ expression de la puissance vis-avis de I’ extérieur (Saez, 2005a). Enfin, elles
se rejoignent sur le diagnostic d’ un nouveau rapport global/local, caractérisé par la montée
en puissance des territoires dans la production des identités culturelles et laformulation des
politiques culturelles. Celles-ci doivent répondre al’ émergence de nouvelles pratiques et a
la contestation du modéle édlitiste de la « haute » culture, qui constituait le socle d’'une
culture nationale produite, diffusée et transmise dans le cadre des arrangements
ingtitutionnels relevant du mode traditionnel d organisation de I'Etat. La France et le
Québec sont parmi les sociétés développées qui ont le plus ceuvré en faveur d une
démocratisation culturelle considérée comme un des fondements de la cohésion sociale et
assurant laliaison entre la culture et |’ identité nationale.

La thése de la mondialisation repose sur le postulat d'un décloisonnement du
territoire national et d' un rapport plus direct entre les actions mondiales et locales. Les

20



frontiéres nationales ne sont plus considérées comme des limites imperméables qui
établissent une distinction claire entre les dimensions internes et externes de I’ Etat (Bherer
et a., 2005). La question de la diversité culturelle renvoie a une double réalité. Cette
diversité est interne, compte tenu de la pluralité des territoires actifs dans le champ de la
culture et de la résurgence des revendications identitaires locales. Dans cette perspective,
la mondialisation est interprétée comme un processus économique et politique ayant pour
effet un risque d uniformisation culturelle. Elle entraine localement une volonté de
préserver certaines spécificités locales qui s apparente a un geste de résistance et se traduit
par le développement de réflexes identitaires. La diversité est également externe, compte
tenu des pratiques des populations immigrées dont la présence marque les sociétés locales
dans toutes les villes occidentales. L. Bonet et E. Négrier précisent :

« La"fin des cultures nationales' s entend ici comme le défi, pour des politiques ayant eu pour
référentiel un "modéle” de culture, de I’ adaptation a une pluralité de pratiques, d expressions
artistiques et culturelles qui est la marque du monde contemporain» (Bonet et Négrier,
2008 : 11).

La notion de diversité culturelle est sans doute celle qui convient le mieux pour
traduire cette tendance, méme si ses usages font part d’ une réelle ambivalence. Ladiversité
culturelle émane du constat de I'existence d'une pluraité de formes d’identification
culturelle a I'intérieur d'une méme communauté politique, et du projet d'un traitement
équitable de chacune dentre elles, notamment des cultures considérées comme
minoritaires (Négrier, 2008b). Elle conduit a plusieurs interprétations d’'un méme
phénomeéne qui peuvent étre contradictoires. Dans une premiére acception, la diversité
culturelle est tres proche de I'idée d exception culturelle et signifie une résistance a la
standardisation des contenus et des formes artistiques et culturelles. Elle justifie
I élaboration de politiques culturelles, dans le but de soustraire la culture au seul traitement
par le marché et, selon I’ expression consacrée, de ne pas considérer les produits culturels
comme de simples marchandises (Benhamou, 2004 ; Regourd, 2002). La mondialisation,
entendue comme la globalisation des échanges économiques, est souvent percue comme
incompatible avec |’ existence et |e dével oppement de différentes cultures. La globalisation
des marchés affecte les cultures nationales et la question de I’exception culturelle est
devenue le maitre mot de la résistance aux traités internationaux de libre-échange™
cherchant & éendre leurs applications et a inclure les biens et services culturels. Les
gouvernements francais et québécois successifs ont promu « I’ exception culturelle »
comme I'une des principales manifestations de leur souveraineté dans |’ organisation
interne de la culture et de leur opposition a la globalisation anglo-saxonne. En ce sens, le

'8 Dans le cadre notamment de I’OMC, de I’ Union Européenne et de I’ ALENA.
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discours sur I’exception culturelle s apparente a un mouvement de maintien et de
suprématie des valeurs culturelles certifiées par |’ Etat au plan intérieur (Saez, 2002b).

Dans une seconde acception, la notion de diversité culturelle constitue I’ exact opposé
de celle d’ exception culturelle, puisgu’ elle fait référence a une définition plus large de la
culture, au sens anthropologique, qui entre en contradiction avec les références dominantes
dans les politiques culturelles de la mgjorité des pays occidentaux (Bonet et Négrier,
2008). Les pressions exercées par les groupes sociaux minoritaires, les revendications
identitaires infra-étatiques et |la montée du pluralisme culturel dans les sociétés francaise et
québécoise, apparaissent comme de puissants facteurs de dissolution des cultures
nationales. Il est possible de faire ici une nouvelle distinction entre une premiere diversité
culturelle « interne », qui se rapporte a |’ expression de cultures subnationales opposées a
une culture nationale dominante, et une seconde diversité culturelle «externe»,
consécutive aux déplacements de populations a I’ échelle mondiale et a I’émergence de
diasporas, particulierement dans les métropoles (Négrier, 2008b). La diversité « interne »
implique un principe de correspondance entre un territoire, une population et une culture
homogeéne, transposé a une échelle infranationale et revendiqué en opposition a la culture
nationale. Dans le cas de la diversité culturelle «externe», |'adéquation entre une
population, un territoire et une culture homogene est impossible, si ce n'est a I’ échelle du
quartier, et suppose des modes de gestion différents.

Avec |I" émergence de la notion de démocratie culturelle comme idéologie de soutien
a la politique culturelle, l1a dimension cognitive, affective et esthétique des territoires
locaux est reconnue, de méme que la légitimité des expressions des cultures populaires et
minoritaires. L’homogénéité culturelle des territoires francais et québécois, et ses
meécanismes de tutelle, sont fragilisés par les tentatives d’ adaptation des normes de |’ action
publique aux principal es tendances de |’ évolution des sociétés modernes. G. Saez indique :

« Ladiversité territoriale et des genres de vie a trouvé, dans I'idée de pluralisme, un moyen de
traduire la diversité des appartenances et des allégeances culturelles. Cependant, ce pluralisme,
relayé par I'idéologie du multiculturalisme, s est rapidement heurté a un profond malaise. Il
produit, en effet, une forme [...] d'insécurité culturelle qui entraine une grave crise de
[égitimité des politiques culturelles » (Saez, 2002b : 73).

Le pluralisme de I’ offre et des expressions sociales de la culture éoigne les sociétés
nationales d'un socle commun de valeurs et fait resurgir les questions liées a la diversité
culturelle et au multiculturalisme, promues au rang de nouvelle référence des politiques
publiques de la culture™®. Cette tendance semble méme s accentuer depuis I’ adoption, le 20

9 Voir notamment les articles de E. Négrier (2006b, 2008b), le numéro spécial de Culture et Recherche
(2005), celui de Mouvements (2005) et le dossier de I’ Observatoire (2006), consacrés a la question de la
diversité culturelle.
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octobre 2005, de la Convention de I’ Unesco sur « la protection de la diversité des contenus
culturels et des expressions artistiques », qui constitue une avancée de premiere importance
pour les droits culturels, a tout le moins, en matiere de visibilité politique (Bernier, 2008).
Elle prone le respect des différences entre les cultures auprés de ceux qui contribuent aux
politiques culturelles et éducatives, tout en reconnaissant aux biens et services culturels
une nature propre qui a pour effet d’éargir la notion de droits culturels dans le domaine
économique (Benhamou, 2006). Mais la Convention de I’ Unesco S intéresse avant tout aux
relations entre cultures éloignées ou tres différentes, sans considérer la diversité interne ou
« de proximité » dans chague pays, alors méme que les cultures national es semblent perdre
de leur influence dans les schémas identitaires actuels (Lemieux, 2006 ; Leonetti, 2008).
L’ exemple de la Convention de I’ Unesco montre I’importance d’indiquer préalablement a
quelle définition de la diversité culturelle on se référe. Dans cette perspective, L. Bonet et
E. Négrier (2008 : 12-13) précisent utilement le contenu de cette notion en distinguant une
série de confusions qui a pour effet de brouiller ses usages :

e une premiéere confusion entre une diversité artistique qui renvoie a des domaines
(patrimoine, spectacle vivant, arts visuels) et des fonctions (création, conservation,
diffusion) de I'intervention publique, et une diversité culturelle qui suppose une
pluralité de définitions légitimes de la culture ;

¢ une seconde confusion entre la diversification de I’ offre culturelle, qui correspond a
la lutte contre le processus d’ américanisation du marché des biens culturels, et la
diversité culturelle fondée sur la demande, qui se rapproche des valeurs défendues
par ladémocratie culturelle et le multiculturalisme ;

e une troisieme confusion temporelle entre une diversité culturelle interne ou
« anthropo-historique » qui se référe aux cultures minoritaires opprimées par la
construction des Etat-nations (cultures indienne et inuites au Canada, cultures
régionales en France), et une diversité culturelle externe issue des mouvements
migratoires contemporains;;

e une quatriéme confusion d échelle entre le discours sur la diversité culturelle
comme justification de I’existence de politiques culturelles nationales contre la
standardisation marchande, et celui qui vise, au contraire, a critiquer la
« nationalisation » de la politique culturelle ;

e une derniére confusion « sectorielle » entre la diversité culturelle comme principe
des politiques culturelles et la diversité culturelle comme enjeu de toute politique
publique, quel que soit le secteur d’intervention, qui cherche a définir des modalités
d application du multiculturalisme.
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Ces différentes formes de diversité culturelle ne sont pas sans liens entre elles, et
leurs modalités de traitement dépendent fortement des expériences historiques qui ont
contribué a construire les identités nationales ellesmémes. D’un pays a |'autre, ces
processus ne sont pas équivaents, si I’on regarde le mode d’intégration en France fondé
sur I’assimilation et I’ égalitarisme, et |e double héritage du Québec qui doit composer avec
le multiculturalisme canadien et le renforcement de I'identité québécoise (Kymlicka,
2003). Les effets combinés de la globalisation des échanges économiques, de la perte de
centralité des Etats et de la multiplication des espaces de régulation des références
culturelles, conduisent a une dissociation entre culture, territoire et identité, sur laquelle est
fondée I'hypothése de la fin des cultures nationales. Parallélement, le mouvement de
décentralisation dans la plupart des pays occidentaux se conjugue avec la problématique de
la territorialisation de I'action publique. Ces processus justifient les initiatives et
responsabilités des autorités locales dans le domaine culturel et participent au changement
d échelle du centre de gravité de I’intervention publique. lls expriment également la
recherche d'une «sécurité culturelle fondée sur I'identité et la proximité face a la
globalisation » (Saez, 2002b : 85). Les discours sur la culture oscillent généralement entre
un statut a-territorial et, au contraire, une affirmation territoriale liée a la valorisation
imaginaire d’'un territoire. Les systemes politiques frangais et québécois sont dépendants
de cette diaectique dans la mesure ou les valeurs universalistes de la tradition républicaine
et les valeurs identitaires de la promotion de la nation québécoise entrent en tension avec la
diversité des cultures percues dans leur dimension territoriale (Saez, 20054).

Les exemples francais et québécois montrent toute I'importance du jeu des échelles
dans les discours sur la culture. Si e Québec mobilise I’argument de la diversité culturelle
pour défendre |’ expression culturelle canadienne-francaise en Amérique du Nord, cette
méme diversité culturelle est percue comme une menace a sa cohésion interne et porte le
risque d'une fracture entre la métropole montréalaise cosmopolite et des régions plus
homogenes. En France, le principe de diversité culturelle est défendu aupres de I’Union
Européenne et des instances de I'OMC pour justifier |’ existence de politiques culturelles
nationales. Toutefois, il entre en conflit avec les valeurs de ces politiques culturelles
lorsgu’il est mobilisé au niveau des territoires pour soutenir des formes d’ expression
culturelle minoritaires (ethniques ou non) et des revendications identitaires infra-étatiques.
L’ambivalence de la notion de diversité culturelle se retrouve également a I’ échelle de
I’Union Européenne. Elle est évoquée soit pour soutenir son intervention en matiere de
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culture®, soit, au contraire, pour contester sa légitimité & intervenir dans ce domaine, au
risque d une harmonisation communautaire privant les pays et les territoires de moyens
d expression de leur propre identité. L’incertitude qui entoure la notion de diversité
culturelle oblige a confronter constamment ses usages aux échelles auxquelles ils se
rapportent. Compte tenu des nombreux dilemmes qu’ elle pose, la diversité culturelle n’ est
pas un critere aise pour fonder la décision culturelle, mais elle participe néanmoins au
renouvelement du débat sur la question du sens des politiques de la culture.

L a seconde hypothése que nous souhaitons introduire fait état de la fin des politiques
culturelles nationales et de la transition territoriale des systéemes politiques (Saez, 20053).
Pendant longtemps, la France s est distinguée par une concentration tres forte au niveau de
I’administration centrale du pouvoir de décision en matiere culturelle. Le statut
d intervenant prédominant, voire unique, du ministére de la Culture était renforcé par la
faible marge d'initiative des ingtitutions parlementaires dans ce domaine et |’ absence
d instance, comme un Conseil des arts, fondée sur |e principe anglo-saxon du arn'' s length,
c'est-&dire un fonctionnement sans lien de dépendance avec le gouvernement. Cette
conception centralisatrice du développement culturel n’a pas véritablement été contestée
jusgu’aux années 1980 et les politiques de décentraisation. L’influence relative de la
France sur les politiques culturelles au Québec Sest traduite notamment par la
prédominance de I’ Etat québécois et de son administration centrale sur les gouvernements
locaux. Le ministere de la Culture s’ insere dans la dynamique constitutionnelle canadienne
qui engendre, a partir des années 1960, diverses actions et politiques publiques visant le
renforcement de |’identité québécoise au sein de la fédération canadienne. |l constitue le
lieu de définition de la culture québécoise jusqu’ au début des années 1990 et |’ adoption de
la « Politique culturelle du Québec » qui fait des municipalités des partenaires de premier
plan du développement culturel et crée le Conseil des arts et des lettres du Québec. En
France comme au Québec, le dispositif administratif a travers lequel la politique culturelle
est mise en oauvre a connu d’importantes mutations qui vont dans le sens d’un plus grand
partage du pouvoir en matiere de décision culturelle. Elles ont pour effet de modifier les
relations entre I'administration centrale et les collectivités territoriales frangaises
(communes, départements, régions), et entre le ministére et les municipalités locales ou
régionales” au Québec. Enfin, la politique culturelle semble avoir été soustraite du débat
public, gagnant ainsi I’adhésion des grands professionnels de la culture consacrés et
protégés par le pouvoir d' Etat. La décentralisation ouvre néanmoins, selon certains

% Dans le cadre, par exemple, de politiques industrielles ou du programme Capitale européenne de la culture
qui cherche a mettre en valeur larichesse et la diversité des cultures européennes.

21 LaMunicipalité régionale de comté (MRC) est un regroupement de plusieurs municipalités locales.
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observateurs, des perspectives favorisant la mise en débat des choix publics culturels, alors
gue le niveau national a témoigné jusgue-la d’ une incapacité quasi systématique a établir
de nouveaux modes de délibération sur la définition du bien commun (Négrier et Teillet,
2008).

Les procédures a travers lesquelles I'Etat intervient ont également évolué en
installant une coopération qui oblige tous les partenaires a agir ensemble (Saez, 1993b).
Ces procédures prennent de plus en plus une forme contractuelle comme les conventions
de développement culturel, les chartes culturelles et les contrats de ville, en France, ou les
ententes de dével oppement culturel, au Québec. Elles donnent aux instances déconcentrées
— les directions régionales — un pouvoir de négociation accru. Le jeu de la coopération, que
« | Etat partenaire » tente d’ organiser, découle directement de I’ existence d’ un « esprit » de
la décentralisation, accompagné ou non de transferts de compétences. |l repose sur la
nécessité pour I'Etat et les différentes collectivités d associer plusieurs partenaires
ingtitutionnels au financement de leurs projets (Saez, 1995). Un régime de coopération
financiére S'est ains constitué sur fond de solidarité locale entre les diverses autorités
publiques, témoignant de la structure profondément polycentrique de la politique
culturelle. L’Etat n’est plus le seul maitre des conditions de la création artistique. Il n'a
plus le monopole de I’ offre et le contréle des usages sociaux de la culture. Etant donné son
incapacité a fixer des régles impératives et & apporter seul des moyens substantiels, I’ Etat
n'apparait plus comme le meneur du jeu de la coopération. Sans véritable réforme
institutionnelle de décentralisation, tant en France gu’ au Québec, la politique culturelle se
trouve de fait décentralisée. Elle doit également s adapter a la montée en puissance des
grandes villes, tentées a la fois par une plus grande territorialisation et une opportunité de
Sinternationaliser sans passer par une action extérieure sous contréle de I'Etat (Saez,
1993b).

L. Bonet et E. Négrier (2008 : 10) discernent cinq mouvements distincts qui ont
participé a remettre en cause la légitimité de la domination de I'Etat en matiére
d intervention culturelle. Le premier est celui de la décentralisation culturelle qui amene un
changement d’ échelle du centre de gravité de |’ action publique, au profit des collectivités
locales. Le deuxiéme concerne la généralisation des stratégies locales de la culture, plus
particulierement au niveau des villes. Un troisieme mouvement tient a I’ apparition d’ une
action publique culturelle européenne, dans le cadre de programmes ou la culture est
envisagée comme un bien commun en soi (Culture 2000), mais encore plus fortement par
I"introduction de volets culturels dans les programmes financés par les Fonds structurels
(Interreg, Leader et Urban). Le quatriéme est lié aux dynamiques de la sphéere priveée,
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gu elle soit marchande (par exemple, les industries culturelles) ou non-marchande
(fondations, associations a but non lucratif, organisations non gouvernementales). Le
dernier mouvement se rapporte a I’introduction d outils de gestion issus du privé et des
principes du nouveau management public au sein méme de I’ action publique. L’ hypothése
de la fin des politiques culturelles nationales est fondée sur ces différentes mutations du
cadre de I'intervention publique, qui fragilisent la capacité des Etats & énoncer des
orientations « nationales» et a entreprendre leur réalisation a travers les dispositifs de
coopération et les procédures contractuelles (Saez, 1993b). Les Etats seraient ala fin d'un
cycle historigue qui les voyait, jusque-1a, occuper une place centrale au niveau de la
définition, de lamise en cauvre et de la maitrise des ressources de I’ action publique, dans le
domaine de la culture comme dans d’ autres secteurs. L. Bonet et E. Négrier précisent :

«Auss le terme "fin" doit-il étre interprété dans ses deux sens: celui de I'hypothétique
achévement de son réle historique [du rdle historique de I'Etat] et celui des finalités des
politiques culturelles nationales, face aux nouveaux enjeux de la globalisation, aux problémes
d’ efficacité et de pluralisation du concept de culture » (Bonet et Négrier, 2008 : 10).

Certains auteurs préférent parler de la recomposition du réle de I'Etat dans un
nouveau contexte territorial et mondial, plutdét que de sa disparition (Le Gales, 2003).
L’ action étatique change de nature dans des circonstances qui le privent des ressources de
sa puissance antérieure et alors que les controverses sur la définition méme de la culture,
de son réle social et économique, n'ont jamais été aussi vives. P. Urfalino apporte un
éclairage complémentaire en formulant |’ hypothése d’une « dissolution de la politique
culturelle via la légitimation par I'économie» (Urfalino, 1993:848). Dans ces
circonstances, |I’auteur s'interroge sur la possibilité d’ un socle idéologique qui fasse du
ministéere de la Culture autre chose gu’'un ministére des artistes, des institutions et des
professions artistiqgues ou un ministére des industries culturelles (et désormais des
industries créatives).

Territorialiser signifie donner un sens politique a |’ espace (Négrier et Teillet, 2008).
La territorialisation met en valeur un ensemble de caractéeres propres aux territoires
comme, par exemple, leur culture politique singuliere, leur attractivité et leur pratique en
matiére de gouvernance territoriale, dans le but de produire des biens publics et d’ atteindre
des buts collectifs. La recomposition des politiques culturelles nationales procéde d’'un
mouvement général de territorialisation de I’action publique qui induit a la fois un
apprentissage a partir des normes d'action proposées par I'Etat et une production
intellectuelle singuliére de la part des élites locales. Cette intellectualisation du local
permet aux références propres aux acteurs du champ local de perdurer (Saez, 1982). La
politique culturelle repose historiqguement sur un ensemble de médiations a |’ échelon
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national, mais ce modéle centralisé est remis en cause par la multiplication des lieux ou se
débat le bien commun sur la culture. G.Saez (2005a: 10) distingue deux formes
d argumentation politique concernant la territorialisation, selon gqu’'elle repose sur une
logique de coopération ou sur une mise en valeur de I’autonomie et de la spécificité de
I’action publique territoriale. Dans le premier cas, les modéles nationa et territorial de
politique culturelle restent interdépendants, méme s'ils ont tendance a s autonomiser en
termes de substance et de procédure. La coopération entre les différents niveaux de
gouvernement bénéficie plutdt au destinataire final, & savoir les villes. L’ Etat n’ est plus en
mesure d’ utiliser les villes pour valoriser sa propre politique culturelle, mais il concourt a
mettre en avant la politique culturelle des villes. En ce sens, la coopération ne se limite pas
a une mutuaisation des moyens et une harmonisation des interventions entre les
partenaires, mais elle accentue la territorialisation de la politique culturelle. La coopération
alafois entre les différentes collectivités et entre celles-ci et I’ Etat produit une transition
territoriale du systeme politique qui est sans doute plus aboutie en France qu’ au Québec ou
elle est encore récente (Saint-Pierre, 2003). Dans le second cas, la ville est percue comme
un lieu d'innovation artistique et culturelle dont les propositions sont complémentaires ou
aternatives a celles émanant de |’ Etat. Les spécificités des pratiques territoriales sont
exprimeées, d’ une part, atravers un certain nombre de valeurs d’ action publique qui doivent
étre présentes dans la fagon dont elle est organisée et regue par les citoyens, et, d’ autre
part, a travers les formes particuliéres de construction des sociétés locales. Dans les deux
cas (logigue de coopération et logique d autonomie), la territoriaisation reléve d’'une
longue construction intellectuelle, politique et institutionnelle.

Laterritorialisation des politiques culturelles passe par un double processus qui reste
a vérifier empiriquement : tout d abord, une définition locale ou territoriale des problémes
publics et des mesures adoptées ; ensuite, une prise en compte des territoires comme objets
de politique publique, marquant le passage d'une logique sectorielle a une logique
transversale (Douillet, 2003). Peut-on percevoir les effets de la territoriaisation dans le
contenu des politiques culturelles ? De quelle maniére les acteurs culturels participent-ils a
la construction de projets de territoire ? La tendance a la territoriaisation, s elle est
confirmée, remettrait en question I’ hypothése la plus courante du «jeu du catalogue »
(Friedberg et Urfalino, 1989) comme contrainte de I’ action culturelle dans les villes. Selon
ces auteurs, les politiques culturelles municipales sont des agrégats sans véritable
cohérence. Nous faisons |'hypothése inverse que les acteurs dans les villes tentent
désormais de construire des projets culturels urbains d ensemble. En effet, les stratégies
culturelles fondées sur des systémes de gouvernance territoriale et des diagnostics précis
de la situation locale semblent se substituer aux modes d’intervention baseés sur le caractére
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inflationniste du soutien a l'offre culturelle et |I'empilement de rubriques. Mais il est
également possible de s'interroger sur une tendance a I’uniformisation des politiques
culturelles urbaines, alors que des modeles circulent entre les villes, sans nécessairement
correspondre aux standards définis au niveau national. Des normes d actions sont
reproduites d'un territoire & I’autre, et les collectivités locales ont recours aux mémes
concepts et labels diffusés par des experts et des organismes internationaux pour servir leur
développement : la «ville créative», la « métropole culturelle», le titre de Capitale
européenne de la culture, etc.

Au-dela du domaine des politiques culturelles, le modéle classique de politiques
publiques menées par un Etat centralisé, en fonction de secteurs bien délimités, semble
aujourd’ hui dépassé. La littérature désigne généralement trois grandes orientations pour
expliquer ce changement (Lascoumes et Le Gaes, 2007 ; Le Gales, 2003). Tout d abord, la
multiplication des échelles d’ action vers le haut (par exemple, I’ Union Européenne) et vers
le bas (par exemple, les régions, les départements et les villes). Ensuite, une diversification
des sources d’influence dépassant le cadre national comme les accords internationaux, les
alliances de régions transfrontaliéres et les organismes internationaux. Enfin, le processus
de globalisation des échanges qui s accompagne d une expansion des grandes firmes
multinationales, des institutions financieres et des cabinets de consultant, contribuant a
introduire dans les politiques publiques des mécanismes de marché, des partenariats
public-priveé et des méthodes de gestion de I’ entreprise. Ces évolutions dans la maniére de
concevoir et de mettre en oauvre I'intervention publique ont conduit a délaisser le terme
méme de « politique publique » pour la notion « d' action publique », afin de mieux rendre
compte de I’ensemble des interactions inhérentes & sa production. L’ Etat n’ apparait plus
aussi dominant et doit composer avec |’ affirmation d’ autres acteurs publics et priveés, dans
un jeu devenu trés collectif et ouvert. L’ accroissement continu du poids de I’ Etat et de sa
participation a I’organisation, au pilotage et a la structuration de la société, en raison
notamment du développement de |'Etat-providence, semble aujourd hui révolu.
P. Lascoumes et P. Le Galés précisent :

« Le postulat de cohérence des politiques publigues national es organisées autour d'interactions
stables entre I’ Etat, des ministéres et des intéréts collectifs organisés principalement au niveau
national, est dés lors dépourvu de pertinence. L’Etat a perdu sa centralité et son monopole
(relatif) dans les processus d’ action publique compte tenu des réseaux d' action qui S organisent
adifférents niveaux » (Lascoumes et Le Galés, 2007 : 22).

Certains auteurs parlent de la fin du cycle de I’ Etat-nation (Poggi, 1997). IIs font le
constat d’ une société fragmentée, aux relations complexes, marquée par |’ enchevétrement
des niveaux, des formes de régulation, des réseaux d’ acteurs, et qui est ingouvernable sur
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un mode autoritaire et centralisé (Papadopoulos, 1995). Les analyses stato-centrées des
politiques publiques ne semblent plus en mesure de saisir les restructurations de I’ Etat
contemporain et seffacent au profit d’une sociologie politique de I'action publique
intégrant la diversité des acteurs, des formes de mobilisation et de régulation. Dans cette
perspective, la société n'est pas forcément structurée par le politique, mais elle I'’est en
partie, notamment a travers les politiques publiques. Le politique est ici défini en termes de
capacité de mobilisation, de coopération et de coordination autour d’objectifs discutés
collectivement. Cette évolution se traduit par |’ obsession marquée dans |’ action publique
pour les approches globales, transversales, intégrées, collectives, partenariales, cohérentes,
etc. (Le Gales, 2003). Le chantier de recherche de la gouvernance a justement pour point
de départ les travaux sur les failles du gouvernement, les limites des modéles classiques de
politiques publiques et |’ apparition de nouvelles formes d échange et d organisation. |l
renvoie aux processus de coordination d acteurs, de groupes sociaux et d’institutions, en
vue de produire des biens et services collectifs (Lascoumes et Le Galés, 2007 ; Pinson,
2003). L’extension du systeme politique a I’ activité d’une pluralité d acteurs de statuts
différents oblige a ne plus considérer les institutions publiques de gouvernement comme
les seules dépositaires de I’ action publique.

Dans ce mouvement visant a constituer les villes en acteurs collectifs, la culture est
considérée comme une ressource de premiére importance (Vion et Le Gales, 1998). Les
responsables politiques tentent d’intégrer acteurs publics, privés et associatifs dans
I’élaboration et la mise en cauvre de projets culturels collectifs permettant d offrir une
vision unitaire a I’ extérieur. Ce tournant opéré par les villes marque la fin de la période de
«municipalisation de la culture» (Urfalino, 1987). Les logiques endogenes au secteur
culturel n’ont pas complétement disparu, mais elles sont davantage utilisées, orientées,
voire instrumentalisées, dans le cadre plus globa des processus de gouvernance urbaine.
Ces tentatives d’intégration demeurent imparfaites puisgue la fragmentation de I’ action et
les conflits sont encore importants. Mais elles ont pour conséquence une tendance a la
banalisation de la culture et al’ épuisement des paradigmes de I’ action culturelle (Urfalino,
1993). Dans la majorité des pays occidentauix, les politiques culturelles sont de moins en
moins déterminées par un pilotage et des enjeux nationaux. L’impact croissant des
logiques territoriales nourrit a la fois de nouvelles perspectives d’ action et de nombreuses
incertitudes sur I'avenir des politiques publiques de la culture, entre décomposition et
recomposition. Le renforcement des autorités locales et particulierement des pouvoirs
urbains, la mise en place de structures politiques supranationales comme I'Union
Européenne et |’épuisement des identités nationales au profit de |’accroissement de
sentiments d’ appartenance non nationaux reposant sur des différences culturelles
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multiples, privent |’ action publique culturelle d’une partie de ses fondements traditionnels
(Négrier et Teillet, 2008). Dans un mouvement convergent, la montée en puissance des
territoires et la dynamique multiculturaliste de la société mettent au défi les modéles
francais et québécois de politique culturelle.

Les deux hypotheses de « la fin des cultures nationales » et de « la fin des politiques
culturelles nationales » nous intéressent dans ce travail, méme s'il n’a pas pour ambition de
les traiter de maniére spécifique. La premiére permet de mettre |’ accent sur la question de
la diversité culturelle qui est un élément constitutif du phénoméne métropolitain et qui
interroge directement I’ action culturelle urbaine. C'est dans cette perspective incompléte
gue nous la mobiliserons ici. La seconde met en exergue la transition territoriale des
systémes politiques et I'affirmation des villes comme centres névralgiques de la
recomposition des politiques culturelles. Elle nous intéresse au double titre de la
polarisation des systemes de coopération intergouvernementaux sur les villes et de la
stabilisation de modes de gouvernance culturelle fondés sur une logique politique de
territoire. Nous n’ aborderons donc pas ces deux hypothéses dans leur intégralité puisque
notre questionnement ne porte pas prioritairement sur les changements intervenus au
niveau des cultures nationales et des Etats. Nous étudierons, en revanche, leurs
implications al’ échelle des territoires urbains.

Les grandes villes et la culture : quels enjeux ?

En France et au Québec, la création du ministere des Affaires culturelles,
respectivement en 1959 et 1961, est fondée sur la démarcation de son action de catégories
d intervention publique connexes, telle que I’ éducation populaire, les loisirs et |’ animation
socioculturelle (Dubois, 1999 ; Saint-Pierre et Thuriot, 2006). Cette institutionnalisation
par différenciation se retrouve également au niveau des collectivités locales. Elles se sont
dotées de structures spécifiquement culturelles en se détachant d’ ensembles plus larges
(sport et Beaux-Arts, animation, jeunesse, etc.) qui pouvaient auparavant intégrer
différentes dimensions de I’ action local e pour la culture (De la Durantaye, 2002 ; Dubois et
Laborier, 1998). La majorité des villes ont longtemps considéré la politique culturelle
comme |’ organisation de services a une population, favorisant le choix de I’ éclectisme sur
la spéciadisation afin de répondre a des besoins culturels diversifiés, mais qui
correspondaient a des modél es standards d’ équipement. Jusqu’ aux années 1980, on pouvait
facilement caractériser |'action culturelle municipale, dans la mesure ou €elle consistait
essentiellement en une politique visant a disposer de la gamme la plus large possible
d équipements, en fonction d’un catalogue virtuel auquel les villes devaient se conformer
(Saez, 2004b). Dans cette perspective, F. Lucchini propose une approche de la culture
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comme « fonction urbaine banale » (Lucchini, 2002 : 229), obéissant aux mémes critéres
que d’ autres types de services a la population. Rejoignant la théorie des lieux centraux en
géographie et en économie spatiale, I'activité culturelle urbaine est, selon I'auteure,
corrélée alataille de I’ agglomération et a I'importance de sa population. Elle choisit une
approche par les équipements qui permet d établir un profil culturel des villes, aboutissant
a une typologie qui oppose les grandes aux petites. Elle élabore un modéle spatia de
développement culturel, conforme a un systeme hiérarchique de fonctions urbaines. Dans
ces conditions, le rapport entre identité locale et politique culturelle est relégué au second
plan, comme la capacité des villes a utiliser la culture pour leur conférer une marque
distinctive.

Entre démocratisation et instrumentalisation, les équipements culturels apparai ssent
pourtant comme des marqueurs identitaires mobilisés par les villes dans leurs stratégies
économiques. Depuis le seconde moitié du xx° siécle, la culture est portée au rang des
enjeux politiques municipaux, en tant qu'outii de communication au service du
rayonnement des villes, indicateur de qualité de la vie et de niveau de développement
(Taliano-Des Garets, 2007). Dans le contexte actuel de mondialisation et de construction
européenne, les politiques culturelles des métropoles sont marquées par les échanges
accrus, la circulation des personnes et des idées, I'impact de la communication et la
concurrence interurbaine. La rationalisation de la politique culturelle municipale comme
fonction urbaine a sans doute été fortement influencée par la tutelle de I’ Etat, son projet de
démocratisation et sa politique des labels, qui ont produit une relative homogénéité
territoriale. Mais dans un espace politique et économique plus ouvert, les métropoles
semblent pouvoir définir dans leur diversité une voie et un positionnement culturel qui leur
sont propres. Cette tendance n'est d’ailleurs pas totalement nouvelle puisque dans son
étude de la politique culturelle a Grenoble et Rennes entre 1965 et 1981, G. Saez (1983)
parlait déja de « politique de style » pour rendre compte d’ une maniére particuliere de faire
de I’ action publique culturelle. Depuis le début des années 1980, les politiques culturelles
des villes n’hésitent plus a s affirmer et c’'est la définition d'un traitement public localise
de la culture qui constitue I’ enjeu véritable (Poirrier, 1996a ; Saez, 1990).

La culture se retrouve désormais au coaur de stratégies de villes, comme ressource
mobilisée et articulée au sein de projets politiques, économiques et sociaux. Une nouvelle
centralité sest développée dans les grandes villes qui font plus que jamais figure de
principaux lieux d’innovation artistique et culturelle. Le «retour des villes» (Le Gales,
2003) sur la scene politigue comme espaces culturels de référence s'est affirmé, ces
dernieres décennies, a mesure que les politiques culturelles locales s institutionnalisaient et
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gagnaient en autonomie. L’effort financier des collectivités territoriales pour la culture en
France a considérablement augmenté jusgu’'a bouleverser, a la fin des années 1990,
I”équilibre politique qui s était instauré depuis la création du ministere de la Culture
(G. Saez, 2006). La décennie des années 1980 est marquée par la relégation progressive
des références sociales de I’ animation culturelle au profit d’ autres logiques orientées vers
I’excellence culturelle, I'intérét économique, |’ attractivité, etc. Les politiques culturelles
locales ont aussi évolué au cours de cette période vers des objectifs spécifiquement
culturels (par exemple, I’aide a la création et la démocratisation), devenant |’ affaire de
« specialistes ». Aujourd’ hui, plus d un tiers des dépenses culturelles des villes en France
est consacré a |’ expression artistique qui S impose comme leur mission premiére et leur
permet de tenir leur rang dans la compétition internationale. Cette évolution des rapports
de force s observe au niveau de la structure des dépenses culturelles ou la part des villes
est actuellement deux fois plus importante que celle du ministére de la Culture (Chougnet,
2004). Elles disposent désormais d’ administrations culturelles compétentes, d’institutions
culturelles de renom et se présentent comme des espaces de créativité en introduisant des
éléments de différenciation artistigue dans leurs politiques urbaines. Si les villes
québécoises ont suivi une tendance similaire, elles ne possédent pas la méme capacité
financiere que leurs homologues francgaises, I'impét foncier constituant la principale et
guasiment seule source de revenus municipaux.

Que ce soit a travers I'initiative privée et publique, la volonté du prince, du mécene
ou de I’ Etat, I’ histoire des villes témoigne de I’ attention constante accordée aux arts et ala
culture par les plus remarquables d'entre elles. M. Warnke (1989) a montré que les
principaux centres urbains de la Renaissance tiraient valeur, honneur et gloire de leurs
artistes. La remarque s applique encore aux Villes contemporaines qui continuent a
courtiser et a se disputer les artistes, méme s les modalités de cette compétition ont
changé. Dans les pays occidentaux, les politiques culturelles des villes ont connu un essor
considérable depuis les années 1970. Elles sont aujourd hui marquées par d’importantes
évolutions, tant dans leurs procédures que dans les objectifs et les enjeux dont elles sont
affectées. De nombreuses initiatives a travers le monde tentent de questionner le sens d’un
projet culturel métropolitain intégrant les transformations des villes contemporaines et la
nouvelle place occupée par la culture dans le développement urbain. Le probleme de la
gouvernance culturelle fait également une apparition remarquée dans |’ agenda politique
des grandes villes. A la suite de J.-P. Saez (2008 : 17), il est possible d'identifier plusieurs
facteurs majeurs qui conditionnent actuellement I’action publique culturelle dans les
métropoles :
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e l|a globalisation qui entraine les villes dans une logique de compétition
internationale, de distinction et de différenciation ;

e |amétropolisation qui se traduit par des phénoménes ambivalents d’ agglomération,
de fragmentation spatiale et de segmentation sociale. Ils ont pour effet de fragiliser
le lien social, la cohérence spatiale et I’ unité symbolique de métropoles qui doivent
gérer leur diversitéinterne ;

e [|'exigence d'une gouvernance territorialisée et multiniveaux qui implique
I"intégration d'une pluralité d’ acteurs publics et privés dans la définition du bien
commun et |e processus de décision politique ;

¢ les nouvelles technologies de I'information et de la communication (NTIC) qui ont
une place croissante dans les pratiques culturelles et I'ensemble des activités
humaines. L’ essor des cultures numériques met les villes face a de nouveaux défis
de création et d’'inégalités d’ acces (la fracture numérique) ;

e [|'essor du capitalisme cognitif et la nécessité pour les villes d ambition
internationale de jouer un réle dans |I’économie créative en conjuguant culture,
recherche, science, éducation et nouvelles technologies ;

e le principe du développement durable qui tend de plus en plus a s articuler aux
politiques culturelles métropolitaines en termes de protection de I’ environnement,
de solidarité intergénérationnelle, de diversité culturelle, d éducation et de
citoyenneté ;

¢ |a demande accrue de démocratie qui appelle les pouvoirs locaux a prendre en
compte les différentes revendications culturelles et la question des droits culturels
dans la perspective d’ améliorer la cohésion sociae et |e vivre ensemble.

Les politiques culturelles des grandes villes doivent désormais articuler différents
objectifs et registres de légitimation. G. Saez (2005b) décele trois thématiques qui
émergent plus particulierement : celle de la démocratisation, celle de ladémocratie, et celle
de I’économicisation de la culture. Toutes les métropoles sont confrontées a la double
nécessité de conjuguer unité et diversité, ce qui produit un dilemme majeur pour les
politiques culturelles urbaines, qu'elles partagent un modele de référence plutét
multiculturaliste ou plutdt intégrationniste. Elles tentent de reconnaitre des particularités
aux groupes sociaux qui plaident pour une société pluriculturelle, a travers de nombreux
projets orientés vers les communautés ethniques ou les disadvantaged communities. De
facon concomitante, les dépenses publiques sont présentées comme un investissement
permettant de renforcer I’identité de la ville et de contribuer a son développement, son
rayonnement et son attractivité. Le patrimoine n'est pas laissé pour compte: tous les
éléments du passé urbain — des plus anciens jusqu aux friches industrielles — peuvent
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potentiellement étre utilisés dans |’ élaboration de grands reécits sur la ville et de projets
meémoriels destinés a consolider le lien social entre les habitants et le sentiment d’une
identité locale (Bruston, 2005). Il constitue aussi, au méme titre que |I'événementiel
culturel et les démarches les plus diverses d’ esthétisation de I’ espace urbain, un levier pour
I”industrie touristique locale et pour la création d emplois. Le registre de I’ économicisation
de la culture donne une consistance a la notion et a la pratique de la gouvernance
territoridlisée. 1l Sest ramifié en plusieurs dimensions qui paraissent aujourd’hui
incontournables dans les métropoles (Saez, 2005b). La premiere est | apport de nouveaux
financements par les mécenes et les fondations privées. La seconde est la relation
structurée avec les industries culturelles, considérées a la fois comme une nouvelle
opportunité artistique et une ressource locale assurant la création d’ emplois et de richesses.
Latroisiéme est la définition de I’ intérét général, de plus en plus associé au dével oppement
économique territorial. Enfin, le travail artistique tend a se conjuguer avec des aspirations a
une nouvelle urbanité, a travers des expériences de transformation de lieux industriels,
marchands ou militaires délaissés, en espaces de vie et de création artistique (Raffin,
2007). Ces initiatives s'accompagnent souvent de la recherche d’'un nouveau rapport au
public et a la conviviaité, aboutissant a I’émergence de véritables quartiers d'art qui
finissent par devenir des curiosités culturelles et artistiques vis-avis desquelles les
autorités publiques peinent a se positionner. Cette tendance fait dire a J.-P. Saez
(2008 : 19) que « I’ on peut |égitimement se demander si une ville sans squat artistique peut
prétendre au statut de "métropole de référence” ». Les enjeux liés al’ action culturelle des
villes rendent nécessaire une coopération qui n’implique pas les seules autorités politiques
des différents échelons. Ils mobilisent aussi la pluralité des acteurs culturels locaux, les
milieux économiques et, plus largement, la société civile, dans le cadre de nouveaux
dispositifs de concertation, de délibération et de participation.

G. Saez (1991, 1994) tente de formaliser un modele culturel métropolitain en
distinguant plusieurs niveaux de la politique culturelle qui participent a la fragmentation
des grandes villes. L’ auteur s'intéresse aux transformations du territoire métropolitain qui
peuvent découler d' une action publique dans le domaine de la culture. Il propose un
schéma de tripartition culturelle de la métropole. Selon lui, les élites politiques locales ont
€té amenées a affirmer trois orientations. La premiere concerne la structuration interne du
territoire  métropolitain et S apparente a une gestion sociale de proximité, plus
particulierement dans les quartiers périphériques. 1l s agit du niveau local du socioculturel
qui s est étendu, en France, ala géographie prioritaire du volet culturel de la politique de la
ville. Nous sommes ici dans le cadre d’une culture fondée sur la créativité, au service de
finalités expressives et sans grande exigence artistique. La seconde orientation concerne la
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problématique de la coopération avec les autres partenaires publics (I'Etat et les
collectivités territoriales). La ville constitue un espace de négociation régional et national
dans lequel 1a politique culturelle de I’ Etat se combine aux volontés de donner une ampleur
nationale aux productions culturelles locales. 1l S'agit du niveau national de qualité
culturelle, défini en fonction de critéres d excellence artistique. La troisiéme orientation
concerne la compétition interurbaine dans I'espace international, qui doit S exercer
également dans le domaine de la culture. Les décideurs locaux considérent les ressources
culturelles aptes a fonder |’ avantage concurrentiel de la métropole en termes d’images de
marque, de qualité du cadre de vie et de prestige. 1l s'agit du niveau global de la métropole
culturelle, défini selon des critéres d' attractivité, de compétitivité et de rayonnement.

Cette triple orientation tient compte des contraintes et des opportunités sociales,
économiques et politiques qui caractérisent les métropoles, et de leur interaction avec les
politiques culturelles. Le principe de différenciation qui régit les politiques culturelles
meétropolitaines s accorde avec la fragmentation des territoires urbains. L’ espace vécu du
guartier, celui de la ville, et I’espace de projection vers I'international, semblent se
disoindre. A la fragmentation spatiale et a la différenciation culturelle correspond une
segmentation sociadle selon laquelle les groupes sociaux sont saisis a travers leur
localisation dans la ville et leurs pratiques culturelles assignées. L’ articulation des trois
niveaux du modéle se révéle difficile puisgu’ils renvoient a différents usages sociaux de la
meétropole culturelle. 1ls contribuent, au contraire, a une structuration de la ville selon un
processus de spatialisation monoculturelle, fondé sur la ségrégation et I’ isolement social, l1a
spéciaisation de |'offre et des consommations culturelles, et la non-continuité
architecturale, urbanistique et paysagére (Saez, 2004b). Les politiques culturelles dans les
grandes villes peinent a afficher la cohérence nécessaire pour favoriser la proximité entre
les habitants et renforcer leur sentiment de commune appartenance au territoire. Nous
verrons néanmoins dans ce travail que les initiatives se multiplient dans les villes ou
différents acteurs se mobilisent afin de donner plus de cohérence a ce schéma culturel
métropolitain et inventer de nouveaux modes d’ action pour gérer la fragmentation urbaine,
la segmentation sociale et la différenciation culturelle. La réalité métropolitaine montre
que les frontiéres entre les trois niveaux culturels ne sont pas compléement étanches et ont
méme tendance a se déplacer a travers, par exemple, I’essor des cultures numériques, le
paradigme de la créativité, les événements culturels multiformes, |I’émergence d’un art
d'intervention urbain, les politiques de résidences artistiques et les « houveaux territoires
del’art ».
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S I'Etat fédéral, central ou provincial, conserve dans la majorité des pays
occidentaux un réle prépondérant, les villes disposent d’une autonomie d'initiative et de
décision de plus en plus grande en matiere culturelle comme dans d autres domaines de
politique publique. De quelle maniére un projet culturel métropolitain peut-il répondre
simultanément a des exigences de démocratisation de la culture, de démocratie culturelle,
de diversité artistique et culturelle, de cadre de vie, d attractivité, de développement de la
société de la connaissance et de |’ économie créative, tout en trouvant un certain équilibre
dans la maniére de jouer entre ces différents registres ? Comment intégrer des institutions
culturelles, des monuments ou des événements artistiques dans une stratégie de
développement culturel et urbain qui alie la participation des populations locales, le
rayonnement international et I’ouverture a la diversité des territoires de la métropole ?
C’ est notamment pour aider les villes arelever ces défis qu’ une charte des pouvoirs locaux
dans le monde — I’ Agenda 21 de la culture — a été mise en cauvre. Sans pour autant jouer le
jeu des villes contre |’ Etat, le volet culturel de I’ Agenda 21 vise & éclaircir les nouveaux
enjeux du développement culturel et a favoriser les échanges et la mise en réseau des
gouvernements locaux (Blouét, 2008). Si la démarche est trop récente pour en évaluer les
impacts réels, elle constitue un véritable programme d action dans lequel la culture est
considérée comme le quatriéme pilier du développement durable, encourageant ainsi la
transversalité avec les autres domaines de la gouvernance territorialisée. L’ élaboration
d'un projet culturel métropolitain semble passer par la combinaison d impératifs
interdépendants et potentiellement contradictoires, dont fait écho le champ lexical
«relationnel » de I’action publique urbaine contemporaine: gouvernance, coopération,
transversalité, globalité, interdisciplinarité, etc. Les métropoles apparaissent aujourd’ hui
comme les principaux lieux de formulation de nouvelles politiques culturelles intégrant les
transformations des Etats contemporains et la tendance a |I'instrumentalisation
économique, politique et sociale de la culture, qui recompose les anciens modeles
d intervention.

Définition d’'hypothéses

Le travail que nous avons conduit a pour ambition initiale d’ étudier les processus de
recomposition de I’ action publique culturelle dans les grandes villes. Dans le contexte de la
métropolisation, la culture est désormais reconnue comme un facteur majeur du
développement territorial. L’analyse doit saisir comment des acteurs individuels,
institutionnels et collectifs s'inserent, se mobilisent, coopérent et négocient dans le cadre
de stratégies de villes utilisant la culture au sein de projets politiques, économiques et
sociaux. De ce fait, elle doit étre attentive aux processus a I’ceuvre, C est-a-dire aux
discontinuités, aux ruptures, mais également aux phénomeénes de stabilisation,
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d apprentissage, de codification qui caractérisent les rapports qu’ entretiennent les acteurs
avec le cadre généra d'action de ces stratégies culturelles (Reynaud, 1993). Par leur
interaction, les acteurs politiques, culturels, économiques et sociaux dans les villes
contribuent a définir les contours, les regles et les modes d'intervention de I'action
publigue culturelle.

Cest alafois les aspects relationnels et le contenu substantiel de I’ action publique
qui seront appréhendés. La perspective de recherche que nous avons adoptée met |’ accent
sur |"unité relative des sociétés urbaines et des villes comme acteurs politiques, a partir de
I’étude des stratégies des groupes et des intéréts organisés (Le Galés, 2003). Nous
tenterons de montrer que compte tenu de la transformation des contraintes et des
opportunités pour les villes, des acteurs en leur sein se mobilisent afin d' organiser des
modes de gouvernance culturelle qui offrent aux villes un statut d acteur collectif. Ces
mobilisations donnent lieu a des productions d'idées, de discours et de valeurs qui
légitiment, aux dépens d autres, des intéréts sociaux et des entrepreneurs politiques, et
contribuent & la définition d’une nouvelle action publique culturelle. Cette recherche
interroge la fabrication et la diffusion d’'un nouveau standard international d'action
culturelle, tout en mettant en avant les différences des chemins parcourus liées aux
histoires nationales, mais surtout aux specificités locales. Il s'agit donc de se questionner,
d une part, sur le theme de la congtitution des villes en acteurs collectifs tel qu'il se
configure a partir de I’ action culturelle et, d’ autre part, sur laremise en cause du modéle de
« politique culturelle », dans la mesure ou celui-ci se trouve confronté a I’intégration de
variables externes a I’organisation du secteur d’'action publique qu'il représente. Les
dimensions transversales et territoriales des politiques publiques de la culture ne remettent-
elles pas en question leur existence méme en tant que politique sectorielle ? Ne faut-il pas
plutét parler de formes de « médiation territoriale » fondées sur la culture ? La these
principale que nous soutiendrons peut se résumer par I’idée gque les évolutions affectant
I”action publique culturelle dans les villes sont directement liées & I’ émergence de modes
de gouvernance culturelle territorialisés. lls ont pour effet de dissoudre les politiques
culturelles dans le cadre de politiques urbaines qui véhiculent un discours sur les vertus
territoriales de la culture.

Nous faisons une premiére hypothése que les élites urbaines s efforcent, a travers la
culture, de constituer les villes en acteurs collectifs, ¢’ est-a-dire en acteurs sociaux et
politiques relativement autonomes et dotés d’ une stratégie collective. Nous verrons que le
jeu des régulations articulées dans les modes de gouvernance permet de porter un regard
nouveau sur |’autonomie des mondes de |’art et de la culture. Nous proposons ici une
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perspective de sociologie politique des dispositifs et processus de gouvernance qui
présente I’ intérét de ne pas opposer les phénomenes de fragmentation et de différenciation
de I’action publique urbaine aux logiques de recomposition d' un ordre politique et d’une
capacité d action collective al’ échelle des villes. Notre approche conduit & ouvrir le champ
d analyse au-dela du gouvernement, de ses pouvoirs et de ses instruments, pour
Sintéresser a d' autres mécanismes de coopération, de coordination et de négociation entre
les différents groupes et réseaux qui contribuent a rendre possible I'action du
gouvernement dans les villes.

Nous faisons la seconde hypothese suivante. Pour comprendre la recomposition de
I’action publique culturelle, il est nécessaire de rendre compte de I’insertion des intéréts
privés et associatifs dans les modes de gestion des villes, et de s émanciper d'une
per spective uniquement institutionnelle pour intégrer les interactions entre les différentes
spheres de la société et les formes de coopération a I’ cauvre dans la production d’une
action collective finalisée. Dans le prolongement de la sociologie conventionnaliste de
H.S. Becker (1988), nous proposons d analyser un mode de gouvernance comme un
monde social fondé sur une combinaison stable de conventions. Les modes de gouvernance
culturelle étudiés reposent sur des conventions partagées et impriment leur marque ou leur
identité a I’ action publique. Cette approche doit nous permettre d’ articuler une analyse en
termes de gouvernance urbaine avec un gquestionnement sur les idées et les valeurs dans
I” action publique, dépassant ainsi |e caractére sectoriel deslogiques d’ action.

Nous avancons une troisiéme hypothese. La mise a |’ épreuve des acteurs locaux — a
travers les idées et les valeurs véhiculées par les nouvelles formes d action publique
culturelle urbaine — engendre une recomposition des hiérarchies établies, des processus
d’inclusion et d’ exclusion des modes de gouvernance culturelle dans les villes.

Ces trois séries d’hypothéses sont complémentaires. Elles conduisent a sortir d’un
dilemme dans lequel est souvent enfermé |’ analyse des politiques publiques, entre I'image
d ensembles ordonnés, figés et séguencés ou, au contraire, d’' opérations disparates, de
relations indéfinies, instables et sans continuité (De Maillard, 2000). En dépassant ces deux
approches antagonistes de |’ action publique, nous souhaiterions montrer que les stratégies
culturelles des villes se rapportent a des espaces d’ action publique organises, dans lesquels
les logiques des différents protagonistes sont ordonnées en fonction de conventions sans
lesquelles la coopération ne serait pas possible. Ces conventions ne sont pas imposées de
I’extérieur par les institutions, mais sont portées par les acteurs en interaction. Dans la
continuité de recherches menées sur la new political economy des villes et les sociétés
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locales, nous tenterons de montrer que dans certains ordres sociopolitiques locaux, les
régulations politiques, les logiques sectorielles et les médiations professionnalisées ne sont
pas forcément dominantes. Elles doivent composer avec d’autres modes de coordination
des activités sociales, notamment un type de régulation par la coopération, la confiance, les
liens identitaires et les normes de réciprocité unissant les acteurs d’ un territoire (Lange et
Regini, 1989 ; Le Galés, 1998). Le développement territorial passe aujourd hui par la
constitution de cadres d’ action collective pertinents, la densité et la qualité des maillages
entre les acteurs locaux (Veltz, 1994). Construite sur fond de confiance, la coopération
entre ces acteurs — ingtitutionnels, économiques, culturels, éducatifs, associatifs, etc. — est
cruciae dans le dével oppement de formes d’ apprentissage coll ectif.

Méthode et terrains

La posture méthodologique adoptée Sarticule autour de trois orientations. La
premiere est un ancrage fort dans |’empirie qui se traduit par une approche qualitative et la
réalisation d' études de cas. La seconde est le choix de la comparaison internationale qui
permet d effectuer des déplacements croisés de regard (Hassenteufel, 2000). La troisieme
reléve d’ une stratégie de recherche plutét inductive.

La démarche qualitative est induite par la méthode comparative que nous avons
choisie. C. Ragin (1987) fait une distinction centrale en matiére d’ analyse comparée entre
une option centrée sur les variables et une autre centrée sur les cas. La premiére s inscrit
dans une perspective quantitative, extensive et déductive, qui permet la validation d'une
hypothése générale en la testant sur un grand nombre de cas. La seconde est fondée sur une
démarche qualitative, intensive et inductive qui vise a repérer les similitudes et les
différences a partir d’ un nombre plus limité de cas. C' est cette derniére démarche, alafois
sensible aux contingences locales et se donnant pour objectif la généralisation, qui a été
retenue. Afin d éviter I’ écueil d’ une comparaison spontanée et assurer la scientificité de la
démarche, une construction théorique de I’ objet de recherche et du cadre d' analyse sera
auparavant effectuée dans le chapitre introductif. Compte tenu des questions vers
lesquelles nous avons orienté I’ enquéte, |’ analyse statistique a également été écartée. Elle
ne nous permettait pas d atteindre une compréhension suffisamment fine de situations
particulieres et de les saisir dans leur complexité. La démarche comparative constitue ici
une étape sur la voie d’'une généralisation a construire (Maurice, 1989). Les études de cas
aboutissent a une description intensive de situations concretes et leur comparaison rend
possible la montée en généralité.
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A travers la comparaison de trois villes francaises et d' une ville canadienne située au
Québec, ce qui nous intéresse N’ est pas atitre essentiel la mise en perspective des rapports
villes-Etat dans la production des politiques culturelles, tels qu'ils se configurent dans les
deux contextes nationaux. Il ne sagit pas de dégager des variables nationales pour
confronter deux systemes nationaux de gouvernement urbain. De ce fait, le déséquilibre
entre la France et le Canada au niveau des villes comparées n'est pas ici un probléme.
Notre volonté de faire apparaitre les spécificités et les convergences entre quatre cas de
ville, plutét que d opposer des modéles nationaux, releve d'un parti pris théorique
consistant & relativiser I"importance des dispositifs institutionnels et le poids de I’ Etat dans
la compréhension de I’ action publique culturelle urbaine. Les configurations nationales
sont bien entendu prises en compte, mais elles ne sont qu’'une variable parmi d autres
permettant d’ expliquer la recomposition de I’ action publique culturelle et I’émergence de
modes de gouvernance culturelle dans chacune des villes. Par ailleurs, le détour par
I"analyse d'une réalité autre que francaise a permis de découvrir des problématiques
spécifiques, de déplacer le questionnement et d’ enrichir les hypotheses de recherche. Les
contextes nationaux sont des univers particuliers de problématiques savantes et profanes.
Le «voyage au Canada» nous a mis au contact d'un paysage intellectuel et théorique
nord-ameéricain accordant une place privilégiée au débat sur la classe créative, la nouvelle
économie culturelle et les approches de cultural planning. L’ étude d une ville canadienne a
permis de faire apparaitre des dynamiques émergentes et plus enfouies dans les villes
francaises, auxquelles nous n’aurions certainement pas accordé la méme importance sans
|a comparaison.

Lefait de ne pas se centrer prioritairement sur les dispositifs institutionnels a autorisé
une plus grande souplesse vis-a-vis de la question des échelles de I’ action publique, en se
situant, selon les cas, au niveau municipa et/ou métropolitain. L’idée était de se laisser
«guider » par les terrains et de faire porter I'analyse sur des espaces d’action publique
plutbt que sur des périmétres institutionnels répondant aux régles dimputation
traditionnelles. Dans les deux contextes nationaux, la derniére décennie est marquée par
d importantes réformes municipales et la construction politique des agglomérations: de
nouveaux périmetres ont été choisis par le législateur, de fagon autoritaire (Québec) ou non
(France). Les nouvelles communautés d’agglomération frangaises instaurées par la loi
Chevénement? et les fusions municipales impul sées par 1a réforme dite Harel au Québec?,

2 En France, laloi relative au renforcement et & la simplification de la coopération intercommunale du 12
juillet 1999, dite loi Chevénement, inaugure notamment un nouveau dispositif institutionnel supraloca : la
communauté d agglomération.

% Au Québec, en 2000, la ministre des Affaires municipales, Louise Harel, initie une réorganisation
territoriale municipale qui se traduit par la fusion des principal es agglomérations de la province.

41



sont ici considérées comme des éléments de contexte qui peuvent avoir un impact plus ou
moins important sur I’ organisation des espaces d’ action publique ; mais leurs implications
en termes de conduite des politiques culturelles locales ne constituent pas I’ objet principal
de larecherche. Autrement dit, cette thése ne traite pas de la réorganisation municipale au
Québec dans le domaine de la culture ni de I'intercommunalité culturelle en France, méme
S ces deux chantiers ont des effets sur les modes de gouvernance et les espaces d action
publique étudiés.

Les villes, au sens de coalitions gouvernantes, multiplient les acteurs impliqués dans
I"action publique et les échelles d’intervention. Notre approche consiste a analyser et
comparer ces systémes gouvernants « en action ». Elle tend ainsi a dépasser la limite des
cadres formels des ingtitutions et des cadres sociopolitiques de la représentation, en faisant
porter le regard sur la formation de modes de gouvernance culturelle fondés sur un
principe de coopération. La construction d’un projet culturel métropolitain peut relever de
deux démarches non exclusives |I'une de I'autre (Teillet, 2008). La premiére renvoie a
I’ élaboration d'une stratégie de politique culturelle qui se distingue par sa cohérence avec
les autres domaines d’intervention des autorités locales et la mobilisation d’ acteurs divers
dans un objectif défini collectivement (la qualité de la gouvernance). La seconde consiste
en la mise en cauvre d’'un changement d’ échelle atravers, par exemple, I’ intercommunalité
urbaine et la fusion de municipalités. Nous aurons compris que I’ analyse s'intéresse ici
principalement ala premiére démarche.

Dans notre approche, la comparaison des études de cas ne sert pas uniguement a
contréler lathéorie, mais aussi ala construire. Il ne s agit pas non plus d’ une comparaison
terme a terme visant a identifier les variables indépendantes qui caractérisent I’action
publigue culturelle dans chacune des villes. Les données recueillies ne doivent pas étre
« étouffées» dans des catégories et des variables trop rigides ou systématiquement
symeétriques, méme si leur récolte et leur restitution nécessitent de procéder a un minimum
de standardisation (Pinson, 2002). Une autre option comparative consisterait a établir des
variables opérantes de contexte qui agissent sur un phénomene récurrent (Sartori, 1991).
Mais cette démarche suppose que |I’on connaisse bien en amont la variable dépendante,
c'est-a-dire le phénomene a expliquer, ce que nous N’ étions pas en mesure de faire. En
effet, s les éudes de cas ont bien une fonction de vérification des hypotheses, elles visent
également a construire |I’objet de la recherche, a générer des questionnements et des
hypothéses. Une grande partie du travail empirique a consisté a identifier ces politiques
publiques expérimentales accompagnant I’ émergence de modes de gouvernance culturelle
et suscitant une mobilisation importante dans la société locale, puis de voir comment ces
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coalitions urbaines évoluaient et se consolidaient dans le temps. Nous touchons sans doute
I"'une des principales difficultés de I’ étude de ce type d action publique émergente, ne
correspondant pas a des programmes d'action bien identifiés et dont la gestion
institutionnelle n'est pas encore véritablement définie. Elle oblige le chercheur a
« bricoler » une posture méthodologique qui lui permet de S emparer au mieux de cette
réalité mouvante. Cette démarche explique également |’ éclectisme des outils théoriques qui
seront mobilisés et |es rapprochements parfois originaux effectués.

La comparaison cherche ainsi a reconstruire des cohérences localisées et en extraire
éventuellement la part de généraité, plutbt gu'a confirmer ou infirmer une série
d hypothéses issues d'un corpus théorique. Cette méthode consiste, selon E. Friedberg, a
«reconstruire de I'intérieur la logique et les propriétés d'un ordre local » (Friedberg,
1994 : 141). Le présent travail résulte d'alers et retours perpétuels entre la réflexion
théorique et les enquétes de terrains dont les contours ont été définis tout au long du
guestionnement. Selon H.S. Becker, «le fait de laisser le cas définir le concept vous
permet de définir les dimensions que vous pourriez voir varier dans d autres cas»
(Becker, 2002 :201). Autrement dit, cette stratégie de recherche vise a adapter le
questionnement au contact du terrain et a tester des hypothéses élaborées progressivement
a partir des situations observées. Dans cette perspective, la démarche adoptée est plutét
inductive?®. En déconstruisant les récits des principaux acteurs, il s agit d éclairer les
différents argumentaires développés. L’ analyse des données empiriques permet de décrire
et d' expliquer les actions publiques et les modes de gouvernance observés, de construire et
de tester des hypothéses concernant les acteurs impliqués, leurs intéréts et leurs
représentations, le développement des interactions, la maniere dont elles orientent
I’élaboration de stratégies culturelles de villes et leur reproduction dans le temps.
L’ analyse des modes de structuration et des regles du jeu dans un systéme d’ action donné
génére une connaissance concrete du champ. La comparaison de plusieurs études de cas
permet alors de mettre en avant des faits significatifs, dépassant leurs propres contingences
locales (Mevellec, 2005).

Nous veillerons a éviter e piége de la dérive monographique a deux niveaux. D’ une
part, en traitant de maniere « feuilletée » la dimension comparative du sujet, ce qui oblige

# Nous suivrons les « ficelles » indiquées par Becker qui précise : « Je me méfie beaucoup des théorisations
sociologiques abstraites, que je considére au mieux comme un mal nécessaire, comme un outil dont nous
avons besoin pour faire notre travail ; mais c'est un outil qui risque de nous échapper et de nous entrainer
dans des discours généralisants de plus en plus coupés de I'immersion quotidienne dans la vie sociale qui fait
I’essence de la recherche en sociologie. Pour ma part, je me suis efforcé de dompter la théorie en la
considérant comme un ensemble de ficelles, comme une collection de processus intellectuels qui aident les
chercheurs a progresser lorsgu’ils sont confrontés a des problémes de recherche concrets » (Becker, 2002 :
25).
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des le départ a se doter de criteres de comparaison. Notre volonté de thématiser les
éléments de la comparaison vise a rendre plus dynamique leur exposition et a obtenir une
forme d unification de I’ appareil critique. D’ autre part, en s efforcant d arrimer les études
de cas a la construction conceptuelle du sujet pour ne pas se limiter a une description de
modes de mobilisation spécifiques dans des contextes locauix particuliers. Enfin, nos études
de cas ne se prétent pas a une restitution sous forme de monographie, dans la mesure ou il
S'agit pour chague ville de rendre compte de « moments» de politique culturelle et de
systemes qui se mettent en place, différents dans leurs procédures et leurs objectifs. En ce
sens, les protocoles d’ enquétes n’ont pas été identiques pour toutes les villes, ce qui a
I'inverse aurait été indispensable dans le cadre de monographies afin d’obtenir des
matériaux comparables. Pour autant, nous sommes conscient du revers de cette approche
qui présente le risque de « détruire le cas» (Pinson, 2002 : 32), ¢ est-a-dire de ne pas
donner a la ville toute I’ épaisseur qu’elle a en rédlité, en tant que société locale, systeme
culturel et espace d’ action publique.

Pourquoi avoir retenu les cas de Lille, Lyon, Saint-Etienne et Montréal pour analyser
la recomposition de I’ action publique culturelle dans les grandes villes ? Comment parmi
la multitude de villes se distinguant par I'originaité et la visibilité de leur politique
culturelle former un échantillon typique et cohérent ? Le choix de cesterrains résulte d’ une
combinaison de I'intérét objectif qu'ils représentent, de leur actualité, « d accidents
biographiques » et de facilités pratiques. Ne nous en cachons pas, il contient une part
d arbitraire et nous pourrions reprendre a notre compte I’argument avancé par R. Dahl
dans son travail sur le pouvoir urbain : « laville quej’ai choisie d’ étudier était New Haven
surtout parce qu’'elle n'était d'un abord facile» (Dahl, 1961 : 1). En outre, les quatre
villes étudiées ont été le thédtre d’ activités professionnelles dans le domaine des arts et de
la culture, antérieures a |’ entreprise de cette thése. La « pratique » préalable de ces terrains
et les liens personnels que nous avons pu y nouer ont sans doute motivé notre choix et
permis de mobiliser des connaissances dépassant |e stricte cadre des enquétes. La réponse
demeure toutefois insuffisante.

Lille, Lyon, Saint-Etienne et Montréal sont le thétre de stratégies collectives et
d’ une montée en puissance des logigues de gouvernance visant a renouveler |’ intervention
publique culturelle en accentuant sa territorialisation et son articulation aux autres
dimensions de I'action urbaine. Leur comparaison suggere a la fois la diffusion
internationale d’'un nouveau modéle et la maniére dont il se configure localement en
fonction des opportunités et des spécificités de chaque territoire. Bien qu’elles soient de



taille trés différentes™, ces quatre métropoles « moyennes» ou grandes villes restent
comparables. Elles sont toutes confrontées aux processus de métropolisation, exposées a la
compétition interurbaine globale et aspirent a se positionner en tant que villes culturelles
dans un espace concurrentiel national, européen ou international. Ces quatre villes sont
engagées dans des stratégies de développement fondées sur une forte mobilisation des
ressources culturelles locales. A ce titre, elles font figure de « modéles » dans les milieux
de I’ action publique et de la recherche scientifique® : Montréal pour sa politique culturelle
métropolitaine; Lyon pour I'ouverture de son projet culturel aux problématiques du
développement social et urbain ; Lille pour son label Capitale européenne de la culture en
2004 ; Saint-Etienne pour son projet de territoire autour du design. L’ élaboration de ces
différents projets culturels métropolitains s est faite au méme moment, grosso modo du
début des années 1990 jusgu’ a aujourd’ hui. Nos études de cas couvrent cette période, les
dernieres enquétes de terrain remontant a 2009. Par ailleurs, les quatre villes entretiennent
de nombreux échanges mutuels qui viennent nourrir leurs actions”. Certaines d’ entre elles
participent & des réseaux thématiques internationaux communs®®, aux mémes structures de
coopération régionales’®, mais elles sont également en compétition pour |’ obtention de
labels®. Elles se considérent & la fois comme des partenaires et des concurrentes, se
positionnent les unes par rapport aux autres, affichent des ambitions voisines, ce qui
autorise ales regrouper dans une méme catégorie de villes culturelles.

Notre parti pris consiste a considérer que I'idée de « métropole culturelle» ne
dépend pas uniquement de lataille d’ un centre urbain, mais aussi de la nature de son projet
culturel, liée aux problématiques de la métropolisation. C'est a cette condition que

% D' gprés les chiffres du recensement 2006, la population de la ville de Lyon est de 480 778 habitants
(Grand Lyon : 1 253 201 hab.), celle de laville de Lille et de 232 432 habitants (Lille métropole: 1 091 438
hab.), celle de la ville de Saint-Etienne est de 180 773 habitants (Saint-Etienne métropole : 385 962 hab.).

Selon le recensement de 2006, la population de la ville de Montréal est de 1620693 habitants
(agglomération de Montréal : 1 854 442 hab. ; communauté métropolitaine de Montréal : 3 695 800 hab.).

% On peut noter, par exemple, que le numéro de décembre 2008 de la revue |’ Observatoire — consacré aux
projets culturels métropolitains — propose des articles sur les villes de Lyon, Lille et Montréal.

%" Par exemple, les décideurs des villes de Montréal, Lyon et Lille ont pu échanger sur leurs pratiques dans e
cadre des Entretiens Jacques Cartier et notamment des colloques organisés sur le théme Villes de culture,
villes d’avenir (octobre 2004) et sur La gouvernance culturelle des grandes villes: enjeux et possibilités
(octobre 2008). Toujours dans le cadre des Entretiens Jacques Cartier, les villes de Montréal et Saint-Etienne
ont organisé une rencontre sur Les nouvelles villes de design (octobre 2004), a I’origine d'un accord de
transfert d'expertise. Les villes de Lyon et Montréal se sont également engagées sur la voie d'un transfert
d’ expertise concernant I’ Art sur la place et |e Défilé de labiennale de la Danse. Ces exemples pourraient étre
multipliés, mais nous aurons |’ occasion d’ en reparler ultérieurement.

% pPar exemple, le Réseau international des villes créatives de I'UNESCO, le Forum culture d Eurocités, le
Groupe de travail sur la culture du réseau Cités et Gouvernements Locaux Unis, le réseau URBACT Culture,
le réseau Banlieues d’ Europe, etc.

» Par exemple, la RUL (Région urbaine de Lyon) et la Conférence des villes-centre et des grandes
agglomérations de Rhdne-Alpes, qui regroupent notamment le Grand Lyon et Saint-Etienne métropole.

% par exemple, les villes de Lyon et Saint-Etienne éaient candidates au titre de Capitale européenne de la
culture pour 2013. Toutes les villes étudiées sont également en compétition pour |’ obtention du label « ville
créative » de I’ UNESCO.
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Montréal et Saint-Etienne apparaissent, par exemple, comme des objets de recherche
comparables. Leur confrontation montre que les dynamiques de « métropolisation
culturelle » touchent aussi bien la seconde métropole du Canada que la quatorzieme ville
de France par leur population. Toutefois, nous verrons que ces différences de taille
urbaine, avec tout ce que cela implique en termes de potentiel administratif et fiscal, ne
sont pas nécessairement sans effets sur les projets développés dans ces villes. Enfin, la
comparaison entre des villes frangaises et une ville québécoise permet de voir si I’influence
historique relative de la France sur le Québec au niveau des politiques culturelles
national es se retrouve au niveau local, méme si encore une foisil ne s agit pas de comparer
deux modéles nationaux de politiques culturelles urbaines.

La réalisation des études de cas a impligué une présence continue ou discontinue de
plusieurs mois dans chacune des villes. Il nous semblait indispensable d appréhender les
problématiques territoriales par I'expérience individuelle, afin de pouvoir restituer les
projets culturels par rapport a un agenda local et des enjeux politiques, sociaux,
économiques et urbanistiques particuliers (Seiler, 2004). |l n'était pas non plus
envisageable de discerner «a distance» les contours des espaces d'action publique
spécifiques a chague ville. Résidant & Lyon, nous avons pu nous rendre a Saint-Etienne
auss souvent que nécessaire. Ces deux cas ont été étudiés presque sans interruption entre
2005 et 2009. Nous avons effectué de nombreux déplacements de plusieurs semaines a
Lille en 2006 et 2007. Enfin, nous avons s§ourné a Montréal six mois, puis deux mois, en
2007 et 2008.

En conformité avec nos choix méthodologiques, ce sont essentiellement des
matériaux qualitatifs qui ont été collectés. Une premiere source utilisée a été I’ ensemble
des documents internes des services municipaux, des partenaires publics (services centraux
et déconcentrés de I Etat, régions, structures intercommunales) et privés (associations,
établissements culturels, groupes de pression, Chambres de commerce, €etc.), que nous
avons été autorisés a consulter. |1 s'agit essentiellement de documents administratifs ou de
communication tels que des notes de service, des comptes rendus et des proces verbaux de
réunion, des rapports de mission et de consultation, des présentations de projets, des bilans
d activités, des tableaux budgétaires, des discours, etc. Nous avons également examiné la
« littérature grise» produite par les ingtitutions (mémoires, livres blancs, etc.). Nous
n'avons pas eu accés a tous les documents que nous aurions souhaités de la part des
structures culturelles et des administrations publiques, particulierement au niveau des
informations budgétaires et financieres. Parfois, nos interlocuteurs ne souhaitaient pas les
divulguer, d'autres foisils ne disposaient pas des données nécessaires. Nous avons pu faire
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le constat d’ une grande confusion au sein des services municipaux concernant les budgets
consacrés ala culture, ou il n'est pas rare qu'il n’existe aucun document de synthése mis a
disposition des élus, des directeurs de service et encore moins des chercheurs. Nous avons
souvent dd nous contenter de pourcentages approximatifs sur la part consacrée a la culture
dans le budget globa des villes. Par ailleurs, les systemes de classification des activités
culturelles ne sont pas identiques d'une ville & I'autre, ni d’un pays a I’ autre, ce qui rend
difficile I' utilisation de statistiques. Cela étant dit, les projets culturels étudiés étant tres
différents, ce type de données budgétaires n’était pas forcément capital pour le travail
comparatif.

L e second matériau mobilisé a été constitué a partir d’ entretiens semi-directifs, de 23
a 38 par cas, soit au total 115 entretiens d’ une durée comprise entre une et trois heures. Les
personnes rencontrées correspondent aux principaux acteurs et observateurs des espaces
d action publigue et des modes de gouvernance culturelle analysés dans chacune des villes.
Il n’apas été possible ni utile d’ homogénéiser e panel des entretiens d’ un cas al’ autre. En
effet, certains types d acteurs, de groupes et d'institutions ont pu se révéler majeurs dans
certaines villes et absents dans d'autres. La nature des projets culturels n’éant pas
identique, il était somme toute normal de ne pas identifier les mémes participants. L’ Etat
fédéral et I’ Etat provincial occupent une place prépondérante dans la stratégie culturelle de
Montréal, alors que I’ Etat central ou déconcentré est plus en retrait a Lille, Lyon et Saint-
Etienne. Les milieux économiques et les Chambres de commerce sont omniprésents a
Montréal, Lille et Saint-Etienne, & I’inverse de Lyon ou, par contre, I'implication des
acteurs du développement socia et urbain est plus forte qu'ailleurs. Les groupes de
pression et les organisations corporatives dans le domaine de la culture occupent une place
centrale a Montréal ou ils sont organisés a |I’échelle de la ville, alors gu’ en France la
structuration des milieux professionnels se fait principalement au niveau national. Nous
pourrions ainsi multiplier les exemples. Pour autant, Si Nous NOUS intéressons aux systemes
de gouvernance polycentriques et ala coopération entre des acteurs de nature différente, il
demeure que cette recherche s'inscrit dans une perspective d analyse de I’ action publique
et des formes de régulation politique territoriales. Certains types d'acteurs ont ainsi été
systematiquement sollicités comme les élus locaux et les techniciens des services
administratifs municipaux (parfois intercommunaux).

Les grilles d’entretiens ont été réalisées dans I’ objectif de rassembler a la fois du
matériel factuel (qui, quoi, comment ?) et cognitif (pourquoi, quelle représentation, quelle
signification ?). Mais il S'est toujours avéré fondamental de laisser une marge de liberté
importante aux interlocuteurs, afin qu'ils disposent de suffisamment d espace pour

47



articuler leurs idées, leurs parcours et leurs expériences propres. Ce souci de ne pas
« fermer » les échanges a permis de rassembler un matériau riche, dense et marqué par la
spécificité des cas étudiés. Ces entretiens ont été entierement et systématiquement
retranscrits. |ls sont donnés a « entendre » au moyen de nombreuses citations présentes
dans le corps du texte. L’entretien approfondi contient une force heuristique propre a
condition qu’il soit enchassé dans une véritable enquéte de terrain (Beaud, 1996). C'est
ains que les sources orales ont été confrontées et croisées, autant que possible, a des
sources écrites. Le recueil de la documentation administrative et les entretiens semi-
directifs ont été complétés par une revue de presse locale et nationale pour chacune des
villes sur la période considérée et I’ observation non participante de nombreux événements
publics, réunions de travail, séances de consultation et workshops.

Enfin, il est sans doute nécessaire de préciser que ce travail n’a pas pour ambition de
mener une analyse systématique des chaines de décision et des processus décisionnels au
sens strict. Nous souhaitons plutét éclairer I’ évolution des problemes, les choix, les conflits
et les changements de position des acteurs. |ls s'agit de voir, de maniére inductive,
comment se forment des régimes de gouvernance culturelle, se stabilisent des rapports de
coopération et s échangent des ressources entre une pluralité d’acteurs. C'est pourquoi
cette recherche n’'est pas forcément accompagnée de données chiffrées completes et
précises. La multiplicité des projets, des opérations et des participants dans les espaces
d action publique observés, rend completement illusoire la possibilité d en définir les
limites exactes et |les contours budgétaires précis.

Plan d’exposition

Un chapitre introductif est consacré a la construction de notre objet de recherche et
des problématiques actuelles sur l1a « new political economy » des villes. 1l vise a présenter
le corpus théorique mobilisé pour ce travail et notre cadre d' analyse. Nous aborderons
d abord la question de la métropolisation et du phénomene métropolitain, saisie a travers
ses multiples dimensions politiques, économiques, sociales et culturelles. Nous traiterons
ensuite du théme de la culture au service du développement des villes, a partir des
premieres expérimentations menées dans les années 1980 jusqu’ aux conceptualisations les
plus récentes. Nous proposerons, pour ces deux entrées, un état de I’ art de la littérature les
concernant. Enfin, nous exposerons notre cadre d'analyse qui tente d'articuler une
perspective de sociologie de la gouvernance urbaine et une approche conventionnaliste de
I” action publique.
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La premiere partie de cette these est consacrée au passage d’un mode de
gouvernement « coopératif » de la culture, en France et au Québec, a des modes de
gouvernance culturelle spécifiques dans les villes. Le premier chapitre S intéresse aux
caractéristiques des modeéles francais et québécois de politique culturelle, a leur remise en
cause, ainsi qu’a la montée en puissance des territoires dans les deux contextes nationaux.
Le second chapitre concerne les mécanismes d’ émergence de modes de gouvernance
culturelle & Lille, Lyon, Saint-Etienne et Montréal, & travers la constitution de principes
conventionnels qui rendent possible la coopération entre acteurs. Nous tenterons de repérer
les traits communs qui unissent nos différents cas et les divergences qui les opposent.

La seconde partie de la thése est consacrée a I’ ingtitutionnalisation de ces modes de
gouvernance culturelle et au contenu substantiel des nouvelles formes d’ action publique
gu'ils génerent. Ainsi le troisieme chapitre examine-t-il les différents mécanismes de
formalisation de systemes de coopération dans les villes éudiées, dont témoigne la
reproduction, dans le temps, des mémes principes conventionnels et leur capacité a
structurer un nombre important de projets et d’interactions. Le quatriéme chapitre concerne
les valeurs territoriales de I’ action publique de la culture, telles qu’ elles sont présumées et
traduites « en actes» dans divers programmes et projets. Nous verrons auss que ces
valeurs ont pour effet de mettre a |’ épreuve les acteurs locaux, aboutissant a différents
processus d'inclusion et d’ exclusion de la gouvernance culturelle.

Enfin, le chapitre conclusif sera I’occasion de proposer une modélisation des
recompositions de |’action publique culturelle urbaine, autour des modéles de la ville
participative et de la ville créative, dont les différentes dimensions apparaissent plus ou
moins fortement dans les cas étudiés. Ce dernier chapitre est donc dédié a la montée en
généralité.
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CHAPITRE INTRODUCTIF :
LA CULTURE AU PRISME DE LA

« NEW POLITICAL ECONOMY » DESVILLES

Ce chapitre introductif adopte une tonalité délibérément théorique. Il propose une
revue de littérature critique des travaux mobilisés pour cette recherche et une présentation
de notre cadre d'analyse. Notre propos, inspiré de la « new political economy » des villes
(Bagnasco et Le Galés, 1997), portera sur la question de la transformation des territoires
urbains et de leurs modes de régulation, d’ organisation et d'intégration. Pour cela, nous
avons d'abord retenu deux entrées: la premiére traite de la métropolisation et du
phénomeéne métropolitain, a travers ses multiples manifestations économiques, sociales,
spatiales et culturelles. Elle est justifiée par le fait que les processus de métropolisation ont
des effets directs sur la formation des modes de gouvernance culturelle dans les villes et la
recherche d’'un nouvel accord sur une définition sociale de la culture, son réle pour la
société urbaine et les individus qui la composent. Dans cette perspective, la seconde entrée
sintéresse a |I’émergence d un nouveau cadre idéologique recomposant les liens qui se
tissent entre culture, économie et territoire urbain. Nous verrons comment, dans le contexte
de la métropolisation, la culture est mise au service du développement des villes — depuis
les années 1980 jusqu’ & aujourd’ hui —, en tant que ressource mobilisee et articulée au sein
de projets urbains, économiques, sociaux et politiques. Cette seconde entrée est motivée
par |I'objet méme de notre recherche, a la croisce dune problématique de
I"instrumentalisation de la culture et d un guestionnement sur la construction nouvelle des
politiques culturelles. Ensuite, a partir de cette «new political economy », nous
proposerons un cadre d'analyse des villes comme acteurs collectifs. Il se situe au
croisement d’'une perspective de sociologie de la gouvernance urbaine et d’une approche
conventionnaliste des politiques publiques. Nous terminerons sur les possibilités
d application du concept de «monde social » aux modes de gouvernance, celui-Ci
définissant un groupe de personnes qui partagent certains aspects d' une action collective.
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1. Une premiéreentrée: lamétropolisation et le phénomene

métropolitain

Le processus de métropolisation est une des expressions géographiques de la
mondialisation. Les villes se transforment profondément, témoignant du passage du régime
de I’urbanisation au régime de la métropolisation. Ce changement a donné lieu a toutes
sortes d’ expressions, de la « ville éclatée » a la « ville en archipel », consacrant la fin des
villes dans un sens wébérien classique, c’est-a-dire comme entités socio-économiques
territorialement intégrées. Le terme de ville a d’ailleurs été abandonné par une partie de la
recherche urbaine, qui lui préfére celui de métropole, de région métropolitaine ou
d’ agglomération. Depuis le début du xx° siécle et les travaux pionniers de G. Simmel
(2004b), la métropole se retrouve au coaur d une vaste littérature. Dans son acception
contemporaine, une métropole signifie une grande ville ou une tres grande ville. Elle se
caractérise d’abord comme un lieu d articulation entre le niveau « global » et le niveau
«local », et comme un cadre adapté a |’ apparition de nouvelles formes de dével oppement.
La métropolisation constitue le support conceptuel de ces dynamiques de développement et
le stade actuellement le plus avancé du fait urbain (Dolez et Paris, 2004). C'est un terme
plus récent qui désigne les processus qui faconnent les métropoles. Il renvoie non
seulement a la croissance et a la multiplication des grandes agglomérations, mais
également a la concentration grandissante en leur sein des populations, des activités et des
richesses.

La question métropolitaine est un objet problématique dont le statut théorique N’ est
pas solidement établi, alors méme qu’il renvoie a des réalités de plus en plus structurantes
(Saez et Bassand, 1997). Il est possible de trouver plusieurs définitions de la
meétropolisation qui correspondent a autant d’ angles d’ approche de I’ objet géographique et
du processus. Il est donc difficile d’en définir les contours. Etant donné I’incertitude
conceptuelle qui entoure la notion, M. Bassand fait appel a une «vielle idée
sociologique » (Bassand, 2001 : 15) : la métropolisation est un phénomene social total, aux
traductions multiples, qui implique I'économie, la démographie, la politique,
I”environnement, le territoire, la culture et les rapports sociaux. L’ évolution du fait urbain
se comprend comme un processus qui revét plusieurs dimensions, tant au niveau
macrosociologique que microsociologique. Les logiques a I’ cauvre dans les processus de
métropolisation sont abordées dans les différents champs disciplinaires sous de multiples
aspects : le résultat d'un systéme de peuplement favorisant la concentration (Moriconi-
Ebrard, 1996), la formation de régions métropolitaines dominées par le développement
suburbain (Bunting et a., 2002), la traduction territoriale d'un mode postfordiste de
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régulation (Veltz, 1996), la conségquence des processus de domination au sein des réseaux
(Castells, 1998, 1999), le produit de nouvelles formes de territorialité urbaine engendrées
par les relations entre mutations fonctionnelles et transformations sociales dans les trés
grandes villes (Scott, 2001a; Scott et al., 2001).

Des lors, se pose la question de ce qui caractérise le mieux la métropolisation : une
concentration des populations, des activités et des flux économiques ? Une mise en réseau
d entités urbaines au niveau mondial ? Une transformation de la morphologie urbaine et
des relations intramétropolitaines ? Une nouvelle cohérence interne de fonctionnement ?
C'edt, en fait, tout cela qui produit le fait métropolitain et les différentes approches sont
complémentaires pour saisir le processus dans sa globalité.

1.1 Concentration des activités, des flux économiques et mise en réseau

des entités urbaines

1.1.1 Les parametres du nouveau cycle économique postindustriel

Le passage du régime de la ville a celui de la métropole est fréquemment expliqué
comme une des conséguences de la transformation du capitalisme moderne et de
I’avenement d’un nouveau cycle économique. Les changements intervenus dans les
systemes productifs ont eu pour effet de rendre moins performant les principes de
production liés aux rendements croissants et aux économies d’ échelle qui caractérisaient le
cycle fordien. La demande est plus diversifiée, 1a durée des produits est moins importante,
I’ offre est plus dépendante de la demande et la production doit faire preuve de davantage
de flexibilité pour faire face aux contraintes externes qui limitent les bénéfices liés a la
répétitivité. A la compétitivité prix-colt vient désormais s agjouter la compétitivité qualité-
différenciation. Ce cycle est essentiellement marqué par la globalisation, la recherche de
nouveaux types de productivité et de flexibilité, qui favorisent la concentration dans les
grandes villes des fonctions clés et stratégiques de |’économie mondiale. Dans cette
perspective, la notion de métropolisation fait référence a un contexte sociétal particulier,
qui marque la fin des sociétés industrielles et I’ entrée dans un nouveau cycle qualifié tour a
tour de postindustriel, de postmoderne, de postfordiste ou encore de société
informationnelle et programmeée. Celui-ci témoigne d une volonté de rationalisation qui
passe par I'affirmation des valeurs d'efficacité, de rentabilité, de compétitivité et de
modernité. En effet, d'apres F. Ascher (2001), ce n'est plus uniquement le mode de
production qui détermine I’ évolution des métropoles, mais aussi leur inscription dans les
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formes de la modernité. L’hypertexte et les mobilités constituent, selon lui, les
caractéristiques principales des métropol es.

La recherche urbaine et régionale de ces dix derniéres années s est constituée autour
d'un axiome trés largement admis: dans le contexte du régime d accumulation
postfordiste, la plupart des pays industrialisés font |’expérience d’'une renaissance des
villes. C'est a partir de cette hypothese d’un systeme économique en transformation et de
I’ émergence d'une armature mondiale de métropoles insérées dans les dynamiques de la
globalisation, que sont structurées plusieurs theses classiques sur la métropolisation. Alors
que les investissements, les déplacements et les communications sont toujours plus
globalisés et que les états nationaux ne se présentent plus comme des zones économiques
naturelles (Ohmae, 1995 ; Veltz, 1996), les économies métropolitaines et régionales font
figure de nouveaux moteurs de la croissance économiques et les grandes villes sont
investies d’un nouveau role stratégique (Castells, 1998, 1999 ; Scott, 2001b ; Soja, 2000).
Ces travaux se concentrent principalement sur |’identification d atouts non substituables
dont les grandes villes disposent et qui permettent de rendre compte de leur attractivité a
une époque ou tout semble aller dans le sens d'une indifférenciation de I’espace. Le
développement des transports et des télécommunications n’infléchirait pas les dynamiques
meétropolitaines mais, au contraire, les renforcerait et participerait a la reproduction des
déséquilibres territoriaux et sociaux, en se localisant |a ou sont déja concentrées les
populations et les richesses (Ascher, 1995).

Les nouvelles technologies de I'information et de la communication ont réduit
I"importance des contraintes géographiques pour la localisation des activités économiques,
ces dernieres se polarisant de plus en plus autour de grands pdles fonctionnant en réseav.
Dans cette perspective, la mondialisation dépend directement de la construction d une
armature mondiale de métropoles. La participation a ce réseau est génératrice de ressources
importantes qui déterminent I’ attractivité d’ une métropole (Bassand, 2001). La métropole
est donc aussi un lieu communicant dans le réseau décisionnel mondial. Celui-ci se
présente comme une économie darchipel ou les relations horizontales — souvent
transnationales — entre pdles urbains, I’emportent sur les relations verticales traditionnelles
des villes avec leur arriére pays (Veltz, 1996). La métropolisation implique I’ émergence de
ce réseau supranational de grandes agglomérations qui se substitue progressivement a la
structuration traditionnelle des Etats. Les grandes villes s orientent vers un dével oppement
plus autonome, S appuyant sur leurs propres ressources et la valorisation d'un réseau
international. Globalisation ne signifie donc pas nécessairement homogénéisation de
I’ espace mondial, mais plutot différenciation et spécification. Les grandes villes et régions



meétropolitaines dynamiques forment une économie en « oasis », qui est désolidarisée du
reste du monde (Benko et Bouinot, 2003).

Sous I’ effet de I’ ouverture des frontiéres et de la mondialisation de I’ économie, les
entreprises sont devenues plus mobiles. Leur choix de localisation se fait désormais en
fonction d'une perception du territoire comme facteur de productivité. Les villes sont en
concurrence principalement parce que les entreprises les mettent en compétition a travers
leur localisation. Les espaces économiques urbains sont d'une grande diversité et les
stratégies de valorisation de leurs ressources constituent, en quelque sorte, une réponse a
une obligation de compétitivité et de réaction a la concurrence. Cette concurrence spatiale
est I'un des éléments les plus significatifs des dynamiques économiques contemporaines.
Les villes disposent de deux catégories de ressources: celles qui sont quantitatives et
matérielles, et celles qui sont qualitatives et immatérielles. Les ressources qui rendent
compétitifs les centres urbains sont de plus en plus fondées sur des activités complexes
liées & I’innovation, aux technologies et a la recherche. Ces éléments sont a I’ origine de
spécificités territoriales mettant en jeu les savoir-faire locaux, I’ échange d'information, la
facilité a coopérer ou encore les systemes de formation. La combinaison de I’ organisation
territoriale et de I’organisation industrielle produit une Situation unique pour chaque
territoire, qui est le résultat d’une articulation entre culture locale, rapports sociaux et
ingtitutions (Benko et Bouinot, 2003 ; Benko et Lipietz, 1992). Les acteurs et décideurs
locaux doivent étre en mesure de développer des stratégies complémentaires et val orisantes
par rapport aux autres métropoles (Robertson et Collin, 2007). Dans ce monde productif
postfordiste, la création de richesses semble tenir en grande partie a la capacité des groupes
d acteurs a s organiser et a mobiliser des ressources locales. Ces stratégies visent a adapter
les territoires aux conditions imposées par la concurrence internationale et, en méme
temps, a faire émerger de nouvelles activités grace aux effets de la globalisation sur
I"interconnexion des marchés et aux liens de plus en plus denses entre les acteurs
économiques.

1.1.2 Intérétset limites de |’ approche par les global cities

Les premiers travaux qui se sont intéressés a la relation entre les villes et les
transformations de I’ économie mondiae datent du milieu des années 1980. L eurs auteurs,
principal ement anglo-saxons, ont tenté de caractériser cette relation a partir d’ une approche
macrosociologique fondée sur I'idée de global cities dans le «systeme monde »
(Beauregard, 1991 ; Friedmann et Wolff, 1982 ; Jessop, 1993 ; King, 1990 ; Sassen, 1991).
Avec le développement du capitalisme financier, les fonctions directrices de I’économie
internationale se seraient déplacées des principaux centres industriels vers les grandes
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places de la finance internationale, bouleversant ainsi la hiérarchie des villes a I’ échelle
mondiale. Dans cette perspective, le terme de métropole est utilisé pour qualifier des
agglomérations urbaines qui entretiennent des relations économiques avec plusieurs autres
agglomérations étrangeres. L'émergence d'un systéme polarisé autour de métropoles
fonctionnant en réseau a une échelle internationale remet en cause le modéle des places
centrales liées & un marché. Au sein des Etats-nations, le réle des métropoles s est
transformé. Elles ne sont plus au sommet d’un systeme pyramidal structurant les relations
avec |’ arriére-pays, dont elles étaient un moteur d’intégration tant régional que national. En
se concentrant sur la gestion des flux financiers transnationaux et la concurrence avec les
autres grands centres urbains, elles contribuent désormais a la margindisation de la
périphérie.

S. Sassen (1991) distingue trois nouvelles tendances dans le fonctionnement des
grandes métropoles: (1) un positionnement comme centres de commandement dans
I’ organisation de |I’économie mondiae; (2) un positionnement comme lieux stratégiques
pour les sociétés de finance et de services spécialisés aux entreprises, qui se sont
substituées a I’industrie comme secteur économique de pointe ; (3) un positionnement ala
fois comme sites de production et comme marché pour les produits et les nouveautés
indispensables aux industries de pointe. La centralité mondiale de ces grandes métropoles
sexerce a travers un ensemble de banques, d'ingtituts financiers, de services aux
entreprises, de moyens de télécommunication, d’'universités et d’ éguipements culturels
prestigieux. S. Sassen montre également la dualité qui met en tension centralité mondiale
et conflits sociaux internes. Cette dualité est congtitutive de la métropolisation et se
configure dans chaque métropole selon des modalités différentes.

Ces travaux sur les global cities ont suscité un vif intérét. 1ls se démarquent par une
lecture endogéne des phénomeénes économiques et un déterminisme économique trés fort.
Le role des institutions publiques nationales et locales ne suscite pas un réel intérét et
lorsqu’il est pris en compte, c'est pour relever le peu d autonomie du politique dans
I’ organisation de I’économie. Ces travaux ne caractérisent pas I’ espace dans lequel les
relations économiques prennent place (Russeil, 2006). Ils présentent un intérét heuristique
limité dans le cadre de notre recherche, puisqu’ils ne permettent pas de comprendre la
construction des enjeux internes et externes dans le gouvernement des villes, ni de saisir
comment des stratégies de développement peuvent étre élaborées au niveau local. lls
participent toutefois pleinement a la définition d’un cadre général de la métropolisation.
L’ autre limite que I’ on peut adresser a ce type d’ analyse est de rester uniquement focalisé
sur quelgues métropoles mondiales et un nombre limité de secteurs d’ activité liés a la
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finance et aux services de pointe. Sil est incontestable que les processus de
meétropolisation et de mondialisation de I’ économie font davantage sentir leurs effets dans
les megacities, ils touchent néanmoins I’ ensemble des villes et des structures territoriales
(Veltz, 1997).

1.1.3 Les apports de la géographie économique

L es approches de géographie économique se donnent pour objectif d’ étudier lafacon
dont I’ espace détermine et impacte les données économiques. Elles consistent a décrire
I’ organisation spatiale de I’ économie et a comprendre comment la géographie influence le
fonctionnement économique du capitalisme (Benko et Scott, 2004). La prise en compte du
réle des grandes villes et des régions urbaines comme éément essentiel et causal dans les
processus de croissance économigue a accompagné |’émergence d'un courant de
géographie économique fortement représenté par ce qu'’il est désormais convenu d’ appeler
I’ Ecole californienne de géographie, mais aussi par des auteurs comme P. Veltz (1996), G.
Benko et A. Liepitz (1992). Ces travaux défendent également I'idée que la nouvelle
géographie économique du monde s oriente vers un systeme de métropol es articul ées entre
elles dans une mosaique globale. Mais ce qui les différencie de I’ approche précédente des
global cities tient, d’une part, a |’ attention portée aux multiples relations d’ échanges qui
traversent les villes — celles-ci n’étant pas réduites a la seule dimension de centres de
controle des fonctions de direction économique — et, d’ autre part, a la place accordée a
I"initiative locale (Scott, 2001b).

A I’ encontre des théses annoncant la fin de la géographie et des territoires, certains
auteurs montrent que la globalisation s accompagne de phénomenes de territorialisation
des capitaux, des populations, des institutions et des technologies, permettant la formation
d économies d agglomération et de districts industriels (MacLeod, 2001). Ce courant de
géographie économique s’ inscrit dans une perspective de développement endogeéne. Il met
en évidence les dynamiques de concentration des activités en complexes régionaux
spécialisés, a partir des théories classiques de Marshall sur les districts industriels et les
économies externes. Une attention particuliére est portée aux initiatives locales, a la
capacité d' innovation des acteurs, aux systémes de formation et aux formes de coopération
entre entreprises de tailles diverses qui permettent de développer une « spéciaisation
flexible » caractéristique des territoires métropolitains. Pour ces auteurs, le destin du local
ne se réduit pas a une simple projection du global. Si des nouveaux centres d’ activité
parviennent a émerger et a se stabiliser, ils le doivent avant tout a leurs caractéristiques
internes (Benko et Lipietz, 1992). C'est le caractére «relationnel » de |’économie
moderne, de méme que la densité et la qualité des coopérations, qui sont mis en avant
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comme facteurs d’ancrage territorial et de compétitivité des territoires (Saais et Storper,
1993 ; Veltz, 1997).

La dimension coopérative de I’ économie existe a différents niveaux : al’intérieur des
firmes, entre firmes, et entre firmes et ingtitutions. Les interdépendances non-marchandes,
indispensables au fonctionnement de certaines industries, nourrissent les dynamiques de
territoriaisation et d’ agrégation des firmes. Les métropoles jouent un réle « d assurances
flexibilité », dans la mesure ou elles procurent aux entreprises un terrain favorable au
développement de formes de stratégie et de coopération changeantes, qui leur permettent
de sadapter a I'instabilité du marché (Veltz, 1996). Cette lecture de la performance
économique implique la création de modes d’ action et d’ ordres collectifs en combinaison
avec la compétition et le marché. La régulation d’un systéme économique urbain suppose
que |’économique et le politique soient en interaction, a travers la constitution d’un
« régime d’ accumulation » (expression particuliere d' un systéme de production capitaliste)
et d'un « mode de régulation sociale » (une structure de gouvernance politique). Cette idée
est avancée par de nombreux auteurs afin de montrer comment les espaces industriels sont
associés a des tissus politico-ingtitutionnels qui orientent le fonctionnement des systemes
de production locaux et la formation d avantages comparatifs (Benko et Lipietz,
1992 ; Benko et Scott, 2004).

Les principaux résultats de ces travaux de géographie économique peuvent étre
regroupés en cing propositions. (1) Les métropoles sont de véritables laboratoires pour
étudier les mutations économiques, territoriales, politiques, sociales et culturelles du
monde contemporain. (2) Les districts industriels et les systemes productifs locaux sont
considérés comme des espaces privilégiés des mutations industrielles et territoriales. lls
permettent |’ expression d’'un régime d’accumulation flexible, par opposition a un régime
fordiste d'accumulation standardisée. (3) Les dynamiques contemporaines du
développement métropolitain et régional peuvent étre saisies a travers, d'une part, la
relation entre les logiques organisationnelles et les logiques spatiales du systéme
économique et, d autre part, I’articulation entre le local et le globa. (4) La nouvelle
économie et I’économie culturelle apparaissent comme un nouveau front du capitalisme
moderne. Elles sont créatrices d’ emplois et de dynamiques territoriales sélectives. (5) Les
régions urbaines constituent un espace de référence pour la formation de nouvelles formes
de communautés sociales et de pratiques renouvel ées de |a citoyenneté et de la démocratie.

Ce courant de la géographie économique est d'un apport heuristique beaucoup plus
important pour notre recherche que la littérature sur les global cities. Il fait écho aux
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travaux sur les mobilisations locales et la gouvernance des villes (Le Gales et Harding,
1996), dans la mesure ou ces deux approches partagent I’idée d’une transformation de
Iordre économique et de I’ordre politique qui fragilise la souveraineté de I'Etat : «le
contréle politique et régulateur se diffuse de maniére sans précédent en dehors de
|' appareil d Etat classique et a I’ intérieur d autres dépositaires institutionnels de la prise
de décision et de |’ action collective » (Scott, 2001b : 22). Les bouleversements survenus au
niveau de I'Etat ouvrent de nouvelles possibilités stratégiques pour les communautés
urbaines et donnent une grande importance aux institutions de la gouvernance urbaine dans
le développement des métropoles. Leur capacité a proposer des projets et a définir des
cadres d'action collectifs cohérents est déterminante. Les ressources sont aujourd’ hui
davantage construites par les collectivités qu’ elles ne sont données a priori, al’inverse du
cycle économique précédent ou la localisation des matieres premieres et des bassins
d emploi était prépondérante. Dans cette perspective, les métropoles ne sont pas les
simples produits de logiques de flux économiques qu’elles subissent passivement et la
qualité de la gouvernance urbaine constitue le premier facteur de leur développement
(Veltz, 1997).

Deux idées essentielles se dégagent de cette double problématisation du global et du
local. La premiere congoit le phénomene historique des économies nationales comme un
arrangement a la fois politique et économique, sérieusement mis en branle par I’ expansion
extérieure du capitaisme. La seconde suggere |I'émergence d'un systéme mondial
d économies métropolitaines ou régionales comme principe structurant de la nouvelle
économie globale. A.J. Scott (2001b) défend une théorie du développement selon laquelle
les avantages concurrentiels socidlement et politiquement construits de localités
particulieres deviennent les fondations changeantes de la géographie économique
composite du systeme mondial. Cette approche redonne au territoire toute son importance
comme matrice d organisation et d’interactions sociales. Elle associe, de facon assez large,
la polarisation économigue a un phénoméne de congruence entre un milieu métropolitain
et les nouvelles dynamiques du dével oppement économique. En étudiant les relations entre
le développement économique local et la mondialisation, A.J. Scott indique que les
meétropoles et |es régions constituent les piliers géographiques du global. Cette lecture de la
géographie économique du monde est a mettre en perspective avec les travaux
« d’ économie de proximités » qui S'intéressent aux apprentissages collectifs et aux milieux
innovateurs (Pecqueur et Zimmermann, 2004). La notion de proximité (géographique et
organisationnelle) est ici utilisée pour analyser les formes de coordination des acteurs
€conomiques sur un territoire donné.
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1.2 Les transformations au sein des espaces métropolitains et des sociétés

urbaines

Outre le marquage géographique du pouvoir, la concentration des ressources et la
formation d'un réseau planétaire de «villes globales», un autre parametre de la
meétropolisation renvoie au processus de diffusion de la dynamique métropolitaine sur un
territoire proche: I’aire de métropolisation (Dolez et Paris, 2004). Les villes ont subi
d importantes évolutions dont la tertiarisation économique, la polarisation sociale,
I’ étalement urbain et la recomposition des rapports entre le centre et la périphérie. Ces
changements structurels contribuent a créer de nouvelles formes urbaines, en modifiant les
interactions sociales et la localisation des activités et des individus. La « Métapolis» de
F. Ascher (1995) tente de rendre compte du territoire métropolitain comme d'un systéme
complexe, fragmenté et en perpétuelle recomposition. Les espaces qui forment la
métropole sont profondément hétérogenes et pas nécessairement contigus. |ls sont sujets a
des phénomeénes de polarisation, de spécialisation et de ségrégation (Bachelet et a., 2006).
Alors que les grandes agglomérations acquierent une centralité mondiale, la dynamique de
métropolisation se traduit également par une fragmentation et une ségrégation socio-
économique accrues, un renforcement des inégalités spatiales intramétropolitaines et une
diversité culturelle interne importante. La concentration des flux et des activités
économiques dans les métropoles produit des interférences sur leurs structures sociales,
gpatiales, politiques et culturelles. Certains groupes sociaux participent a la dynamique
globale, d’ autres en sont exclus.

1.2.1 Lafragmentation sociospatiale de la métropole

La concentration démographique et les transformations fonctionnelles des
métropoles ont des incidences sur leur morphologie urbaine. Outre |’ étalement urbain, la
métropolisation peut engendrer, au sein d’ une méme agglomeération, |’ agrégation d’ espaces
discontinus et hétérogenes, faisant aterner en périphérie des zones de moindre densité et
des centralités secondaires. La combinaison de ces phénoménes marque |’ apparition
d aires urbaines de plus en plus segmentées, qui remet en cause le modéle classique de
répartition des populations et des activités par rapport a un centre unique (Robertson et
Callin, 2007). La mutation des espaces métropolitains conduit certains auteurs a
sinterroger sur la capacité des métropoles a «faire société». Les tendances a la
périurbanisation, a la fragmentation et a la spécialisation des espaces vont, en effet, a
I”encontre du principe de la ville comme lieu d’intégration et de mixité sociale. Face ala
généralisation du fait urbain, la ville a-t-elle encore une consistance en tant que forme
d organisation spatiale et sociale ? Qu’ est-ce qui « fait lien » dans la ville aujourd’ hui, en
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considérant gqu’'une société urbaine existe réellement s ses différentes composantes
tiennent ensemble ?

L’ hypothése fréguemment avancée sur le sujet est celle de la fragmentation des
espaces urbains et des sociétés urbaines. L'idée de fragmentation rend compte de la
coexistence et de I'enchevétrement de processus économiques, sociaux et spatiaux,
d échelles et de temporalités variées, mais aussi d' expériences multiples de I’ urbanité et de
la citadinité. Les fragmentations sociospatiales sont constitutives du fait urbain, mais elles
semblent s’ aggraver avec le processus de métropolisation. D’ un point de vue sociologique,
latransition du régime de laville a celui de la métropole a été interprétée comme « la mort
des villes» (Choay, 1994). Dans une lecture moins radicale, elle rend compte, a tout le
moins, de leur considérable transformation. La démultiplication des échelles spatiales et
temporelles margque profondément les modes de vie et le lien social. Face aux phénomenes
de fragmentation, différents auteurs s'interrogent sur ce qui fait I’unité de la ville: un
mode de vie, une représentation partagée, I’ existence d’ enjeux communs, des lieux ou des
événements qui participent a une maniére de vivre ensemble (Jaillet, 2004) ? Peut-on faire
I"hypothése de I'émergence d'une ville a plusieurs vitesses, ou se superposeraient
gentrification des centres-ville, relégation des banlieues et périurbanisation (Donzelot,
2004) ? La ville est devenue un lieu d affrontement entre des logiques économiques et
sociales qui décomposent les anciens équilibres sociaux. Ces phénoménes de ségrégation
socidle mettent en péril I'unité urbaine. Participant d'une volonté d améliorer la
compétitivité des villes, les politiqgues urbaines semblent avoir de la difficulté,
simultanément, a contribuer ala réduction des disparités sociospatial es.

Un certain nombre d’ éléments font aujourd hui consensus au sein de la communauté
scientifique. Le premier est celui d'une accentuation des polarités sociales. Ces
mécanismes de ségrégation sont créés par la conjonction de plusieurs facteurs : localisation
des activités économiques, organisation du marché local de |I'’emploi, role des politiques
fonciéres et de |'habitat, stratégies résidentielles des groupes sociaux. La ségrégation
sociale est I'inscription au sol des inégalités sociales. Elle renvoie a une répartition inégale
des habitants selon leur appartenance sociale. Les rapports sociaux qui différencient les
populations (genre, age, catégories raciales et ethniques, catégories socioprofessionnelles)
déterminent |’ accés a |’ argent, au savoir et au pouvoir, qui constituent les criteres de base
pour définir les inégalités sociales (Saez et Bassand, 1997). Ces critéres impactent aussi,
dans une certaine mesure, les pratiques urbaines comme |’ habitat, la mobilité, la sociabilité
et les loisirs. Certains auteurs ont évoqué I'idée d’ une « rupture-sécession » sociale pour
souligner gque les dynamiques a I’ cauvre ne relevaient pas uniquement d une logique de
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segrégation, mais également d’ une désolidarisation de certains groupes sociaux. Il s agirait
tout autant de préserver un entre-soi que de se mettre a distance de populations paupérisées
ou immigrées, afin de s affranchir de I’exigence d' une solidarité sociale a leur égard
(Jaillet, 1999).

Un autre éément participe a la fragmentation des espaces urbains: la perte de
centralité unificatrice, du fait qu'une part de plus en plus importante de |’ urbanisation
provient de I'extension des périphéries de la ville. L’accroissement des mobilités
individuelles et des vitesses de déplacement des biens, des informations et des personnes a
pour effet de brouiller les notions de distance, de continuité, de densité, de diversité et de
mixité (Vandermissen, 2003). Par ailleurs, la spécialisation fonctionnelle des sols incite au
regroupement d'activités relativement homogénes dans une méme zone: centre des
affaires, zones commerciales, zones industrielles, quartiers culturels, espaces publics, etc.
Sous cet angle, la métropole apparait comme une mosaique dentités a tendance
monofonctionnelle, reliées entre elles par des systemes de transports et de
télécommunication (Bassand, 2001). Certaines logiques institutionnelles et socio-
économiques tendent également a renforcer |es dynamiques ségrégatives engendrées par la
métropolisation : par exemple, I'action des pouvoirs communaux inframétropolitains, les
stratégies immobilieres des promoteurs privés et sociaux, ou encore la valorisation
symbolique de certains quartiers au détriment d’ autres.

Si les différentes manifestations de la recomposition des villes sont assez largement
admises, M.-C. Jaillet (2004) distingue, en revanche, deux tendances quant al’ appréciation
de ses effets sur les sociétés urbaines. La premiere met plus fortement I'accent sur les
processus de segrégation et de ghettoisation. La ville est décrite comme un lieu
d affrontement social et ethnique (Davis, 1997). Cette lecture est fortement inspirée par les
villes nord-américaines, mais certains travaux se sont appliqués a montrer qu’ elle pouvait
auss rendre compte des évolutions constatées dans les villes européennes. L’ ensemble des
processus de fragmentation alimente les phénomenes d'exclusion et conduit ains a
accroitre les risques de conflits et de tensions entre groupes sociaux. Dans cette
perspective, la fragmentation de la ville remet en cause le « faire société ». Ce phénomene
est présent dans tous les pays européens, sans pour autant atteindre |I’ampleur d’une
ségrégation al’américaine qui autorise I’ usage de la notion de ghetto. Le morcellement de
la métropole se traduit également dans certains cas par la formation de communautés
locales qui cherchent a affirmer une identité spécifique et a S imposer comme acteur de la
métropolisation (Saez et Bassand, 1997). La seconde tendance insiste davantage sur les
opportunités offertes aux individus dans une ville certes fragmentée, mais qui est traversée
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de réseaux plus ou moins informels permettant la circulation des informations et des
personnes. C'est lafigure d’ une ville « ala carte » ou chacun a la possibilité de choisir ses
propres usages selon un principe éectif. L’ interconnectivité est organisée autrement que
par la proximité géographique, a travers I’inscription dans des flux qui traversent le temps
et |I’espace. Indépendamment de la fragmentation de I’ espace, la ville est unifiée par les
usages gu’'en font les citadins mobiles. Cette approche renvoie aux notions de «ville
émergente » (Chalas, 1997) ou de « ville informationnelle » (Pflieger, 2006), en opposition
a l'idée d'une «ville éclatée». Elle rend compte des relations et des réseaux
interindividuels a |’ origine de formes de sociabilité choisies, de nouveaux modes de vie et
de consommation affranchis des contraintes géographiques de I’espace urbain. Elle
témoigne d’ une tendance a la différenciation, al’individualisation et &’ individuation, qui
impligue une déconnexion quasi systématique entre I’ espace et le temps.

Aucune ville ne répond exactement a |’ une ou I’ autre de ces figures, mais toutes les
villes les associent selon des modalités qui varient en fonction de leur histoire sociale,
économique et politique. Se poser la question de la fragmentation sociospatiadle de la
métropole, ¢’ est auss S'interroger sur la capacité de I’ action publique urbaine a contribuer
a la fabrication d’'un « étre ensemble » et sur les modalités de constitution des identités
collectives. Le territoire a toujours été mobilisé comme ressource identitaire, mais il peut
I étre de différentes maniéres, par exemple, dans une logique de réaction a des processus
de marginalisation ou, au contraire, dans une logique d appariement électif. Cette question
conduit également a s’ intéresser aux expériences collectives de mobilisation dans les villes
et a I’ offre de participation comme une maniere d’inscrire les individus dans du collectif
(Jaillet, 2004). L’incitation a la participation prend différentes formes selon les lieux et les
enjeux ciblés. Il peut s agir de pallier un déficit de citoyenneté dans certains quartiers de la
géographie prioritaire ou encore de répondre a la demande de proximité des citoyens. Les
dispositifs de participation sont aussi d’ une grande diversité : conseils de quartier, conseils
de développement, consultations publiques, conseils de programmation dans les
équipements culturels, nouvelles fétes urbaines, vie associative, coconstruction de projets,
cocréation de productions artistiques, etc.

L’ hypothese de la fragmentation invite a revisiter le réle du politique, a la fois dans
lamaniére dont il organise la gestion d’ ensembles urbains fortement hétérogenes et dont il
répond aux besoins de la diversité des habitants. La ville traditionnelle est désormais
intégrée dans des agglomérations urbaines formées par plusieurs communes, ce qui ne
signifie pas non plus qu’ elle perd son autonomie ou ses spécificités sociales et culturelles
(Saez et Bassand, 1997). Selon les pays, différentes réponses sont apportées a la
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dissociation entre I’ espace politique et I’ espace fonctionnel de la métropole, a travers la
fusion de plusieurs communes, la création d'institutions politiques englobantes ou de
structures de coopération (Négrier, 2005). Quelle que soit la forme qu'elle prend, la
construction politique des agglomérations apparait comme une alternative au risque de
désolidarisation lié ala métropolisation.

1.2.2 Laquestion du pluralisme culturel et de sa gestion politique

Dans son analyse des transformations sociales du xx° siécle, A. Touraine (1998)
considére que les questions culturelles se sont substituées aux questions sociales dans la
structuration des sociétés occidentales. A défaut de rassembler les acteurs sociaux, la
culture est plus que jamais ce autour de quoi se définissent les différences. Elle participe a
la différenciation des individus, que ce soit sous sa forme ethnique, religieuse et
linguistique, ou a travers les catégories d &ge et de genre (Germain, 2002). Les enjeux
d immigration et d'ethnicité ont acquis une place centrale dans la problématique du
pluralisme culturel et sont au fondement de I” hypothése d’ une fragmentation culturelle de
la société (Wieviorka, 1997). Les métropoles sont les scénes ou sincarne le plus
distinctement ce pluralisme culturel, a tel point que la question urbaine et la question
ethnique sont devenues pratiquement indissociables. La métropolisation se caractérise par
des sociétés davantage pluralistes, structurées autour de la reconnai ssance des particularités
des individus et des groupes sociaux. La diversité culturelle était dé§ja importante sous le
régime de la ville. Elle était source de tensions et « I’ éranger » devait soit se socialiser
completement, soit S'en aler ou vivre dans le conflit. Avec la métropolisation, le nouvel
arrivant est toujours dans cette aternative. Mais s'il doit sintégrer a la communauté
d accuelil, il n'est plus contraint d’abandonner entiérement sa culture d’ origine (Bassand,
2001). Le traitement politique de la diversité culturelle au sein des grandes villes dépend a
la fois de la dynamique politique locale et du régime de citoyenneté national dans lequel
elles sont enchassées (Jouve et Gagnon, 2006).

L’'habitant de la métropole et la figure de « 1l’Etranger »

La métropolisation est directement associée ala mondialisation, ce qui implique pour
les habitants de se comporter en fonction de deux horizons: le local (leur quartier ou leur
ville) et le global (d’autres parties du monde). La « métropolité » renvoie a une nouvelle
dialectique local/global spécifique au milieu métropolitain, qui marque les espaces urbains
et les modes de vie. Ce double horizon existe tant pour les immigrants que pour les
autochtones dans les métropoles (Bassand, 2001). D3, au début du xx° siécle, G. Simmel
et les auteurs de I’ Ecole de Chicago accordaient un statut particulier & la grande ville en
tant que construit sociologique générant des modes de vie et des processus de socialisation
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particuliers (Grafmeyer et Joseph, 2004). La figure de I'Etranger est exploitée pour
expliquer la dialectique de proximité-distance dans les relations sociales qui caractérisent
la métropole (Simmel, 20044). L’ homme moderne, ¢’ est-a-dire I’ habitant de la métropole,
est décrit comme un étranger qui vit dans la société sans pour autant lui appartenir
vraiment. Selon G. Simmel (2004b), I’individu ne peut plus réagir commeil le faisait dans
une petite communauté. Dans la grande ville moderne, son mode de relation a autrui doit
cesser d'étre personnalisé et de I’engager affectivement. 1l implique une attitude de
réserve. L’individu est constamment amené a passer d’ un univers compose de familiers a
un univers composé d étrangers, c'est-a-dire d’inconnus aux styles de vie variés.
L’ Etranger est alafois proche et lointain dans ses rapports au groupe. Cet art de I’ urbanité
décrit par G. Simmel doit permettre au citadin de communiquer dans la distance, afin de
S enrichir au contact d’ une diversité tout aussi stimulante que perturbante. Les sociologues
de I'Ecole de Chicago vont poursuivre ce travail sur les mentalités métropolitaines, en
insistant sur la différenciation des groupes, de leurs espaces et de leurs modes de vie. La
ville est alors percue comme une mosaique de milieux, theme central de |’ écologie urbaine.

Aujourd hui, avec I'accroissement et la diversification de [|'immigration
internationale dans de nombreux pays industrialisés, la cohabitation entre étrangers est
devenue un fait quotidien pour les citadins. Le theme du cosmopolitisme a pris une
signification particuliére, du fait de la tendance de plus en plus marquée des métropoles a
accueillir de nouveaux arrivants. La « métropolisation de I'immigration » (Germain,
1998 : 248) a pour effet de multiplier la fréquence des contacts, aussi bien positifs que
conflictuels, entre individus dorigines ethnoculturelles diverses. La cohabitation
interculturelle et interethnique dans I’ espace urbain devient une problématique de premiére
importance. Toutefois, la densité et la diversité de I'immigration, de méme que la
fréquence des contacts, ne produisent pas nécessairement une ville cosmopolite. Il faut,
pour cela, que le citadin ait apprivoisé la diversité qui compose son univers. Selon
B.M. Kahn (1987), la reconnaissance de la culture cosmopolite d’ une ville comme culture
partagée implique plusieurs conditions. |l est nécessaire, tout d’ abord, que la ville accueille
des populations immigrées de différents pays, qu’ elle valorise cette diversité et que les
nouveaux arrivants puissent y réussir. Ensuite, la ville doit rendre accessible sa vie
publique et ses espaces publics a cette diversité. Enfin, il faut une vision fédératrice, c’ est-
a-dire un projet collectif ou encore une image autour de laquelle I'ensemble de la
population puisse se reconnaitre et se mobiliser : « cosmopolitan cities convey a vision, a
sense of purpose or mission» (Kahn, 1987 : 17). Cette définition est exigeante et les
métropoles peuvent difficilement offrir la culture de tolérance qui fonde la vision
humaniste de B.M. Kahn, tant elles sont traversées par des forces contraires: certaines

65



cauvrent dans le sens de la rédisation d'une vision pluraliste de la ville et d autres
exacerbent, au contraire, les attitudes de repli et de méfiance face a I’ altérité. A. Germain
(1998 : 251) précise que la difficulté réside aussi dans le fait que ces forces contraires ne
correspondent pas a des clans distincts que I’on pourrait opposer les uns aux autres, mais
sont alimentées par les mémes exigences comme, par exemple, la question identitaire.

Le traitement de la diversité culturelle dans les métropoles

Les métropoles sont donc des espaces dans lesquels les groupes sociaux font au
quotidien I'expérience de I’altérité. Du fait de la transformation de la souveraineté des
Etats dans le cadre de la mondialisation des échanges et de I’évolution de leur mode
d organisation, les villes se positionnent en tant qu’ acteurs politiques du traitement de cette
altérité. Alors que les problématiques de la régulation de la diversité tendent a remplacer
celles de la lutte des classes, une nouvelle distribution des responsabilités a lieu entre les
Etats et les métropoles concernant la gestion politique et institutionnelle des minorités
politiques. B. Jouve et A.G. Gagnon définissent les « minorités politiques » dans les termes
suivants :

« Les groupes d'individus partageant des traits culturels et sociopolitiques particuliers ala base
de revendications identitaires (liées a la langue, aux croyances religieuses, a |’ appartenance
ethnique, aux rapports de genre, aux orientations sexuelles) et qui ont en commun d'étre
confrontés a un méme acces difficile au systéme politique et/ou économique au sein des
démocraties libérales » (Jouve et Gagnon, 2006 : 13).

Les régimes de citoyenneté sont des cadres formels organisant I'acces aux
ingtitutions locales pour les minorités politiques. Les auteurs font I’hypothese de
I’émergence d'un régime de citoyenneté « pluraliste-identitaire-minoritaire» qui rend
compte d’'un nouveau rapport a I'Etat et d'une autre fagon de concevoir le «vivre
ensemble » ou le « faire société ». Ce nouveau régime de citoyenneté a I’ cauvre dans les
métropoles s oppose a |’ approche universaliste qui a longtemps prévalu en France en niant
toute distinction culturelle, religieuse ou de genre entre les membres d’une méme
communauté politique liée a I’ Etat-nation. A I'inverse, le Canada, dés les années 1970, a
fait le choix du multiculturalisme en souhaitant prendre en considération |I’apport des
nouveaux immigrants dans le projet d’ édification du pays (Kymlicka, 2001, 2003). Malgré
ces différences, la problématique de la diversité culturelle se pose en des termes assez
similaires dans les métropoles de part et d autre de I'Atlantique. Cette convergence
s explique par le fait que toutes les démocraties libérales doivent faire face aux mémes
dynamiques identitaires. Dans ce contexte, I’ Etat n’est plus la seule instance ni le seul lieu
d intégration des « minorités politiques», et les villes sSimposent comme des acteurs
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essentiels de la lutte contre les discriminations, en contribuant a I’inclusion sociale et en
faisant la promotion de la tolérance culturelle (Penninx et al., 2004).

Le traitement de la diversité culturelle s est fait, jusqu’a présent, principalement au
niveau des Etats-nations. Les grandes organisations internationales politiques et
économiques se sont désormais emparées de la problématique (Organisation des Nations
Unies, Union Européenne, Organisation Mondiale du Commerce), mais ¢ est sans doute au
niveau des métropoles que les arbitrages majeurs ont tendance a s effectuer. Elles
sinscrivent, d'une part, de plus en plus dans les réseaux internationaux tout en se
saisissant de leur propre pluralisme identitaire comme ressource de développement. Le
théme de la diversité culturelle est méme devenu un éément du marketing territorial de
certaines villes. 1l nourrit également un certain nombre de travaux sur les nouveaux
facteurs de compétitivité des métropoles, au rang desquels la présence d’ une « classe
créative» qui Simplanterait dans les villes ouvertes a la diversité culturelle et aux
minorités politiques (Florida, 2002a). Les villes s efforcent, d’autre part, d’ occuper le
terrain de la gestion politique de la diversité culturelle afin de prévenir les risques de
débordements violents dans I'espace public (Jouve et Gagnon, 2006). Les émeutes
urbaines qui touchent certaines métropoles francaises depuis le début des années 1980 et
les conflits raciaux ou entre gangs de rue dans les grandes villes canadiennes, en sont des
manifestations. Elles ont propulsé les problématiques de la diversité culturelle et de
I’intégration des minorités politiques issues de I'immigration dans |’ agenda des pouvoirs
publics locaux. Selon B. Jouve et A.G. Gagnon, la diversité culturelle représente « un colt
devant étre assumé par un groupe dominant dont les valeurs, les ressources, la position
sociale, les roles politiques sont potentiellement remis en question » (Jouve et Gagnon,
2006 : 26). De ce fait, le principe constitutif des démocraties libérales en tant que systeme
garantissant une égalité de traitement entre les membres d'une méme communauté
politique est mis a |’ épreuve. En effet, la capacité d une communauté politique a produire
un bien commun et celle des individus qui la composent a «faire société» sont
directement questionnées par la problématique de la diversité culturelle,

B. Jouve et A.G. Gagnon proposent une lecture de cette question qui rend compte de
I’ existence ou non de « structures d’ opportunité » permettant la prise en considération de la
diversité culturelle et de la participation des minorités au niveau des métropoles. Ces
« structures d’ opportunité » sont induites ala fois par des configurations politiques locales
et des régimes de citoyenneté avant tout nationaux. Si I’échelon local ne dispose pas des
ressources pour véritablement concurrencer les Etats sur le terrain de la citoyenneté, il
constitue néanmoins un niveau important d’initiative politique et d expérimentation. Dans
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la majorité des cas, les politiques publiques municipales oscillent entre la reconnaissance
de la diversité culturelle et la perpétuation d’un certain universalisme. C'est le cas, par
exemple, des politiques locales en matiere de culture qui peuvent se déployer dans des
dimensions parfois contradictoires. Toutefois, les acteurs dans les villes se sont
progressivement emparés de cet enjeu du traitement politique de la diversité culturelle,
permettant I’émergence au niveau loca d'un nouveau référentidl basé sur
I"interculturalisme dans les pratiques culturelles (Négrier, 2006b, 2008a).

La métropolisation se caractérise donc par des sociétés davantage pluralistes au sein
desquelles la question de la reconnaissance des particularités des individus et des groupes
sociaux occupe une place maeure. Cette tendance a pour corollaire, d'une part, la
transformation d’'un ordre politique centré sur I'Etat et, d'autre part, I'affirmation
progressive des métropoles en tant que nouveaux territoires politiques ou se combinent ala
fois des logiques de différenciation et d'intégration socide (Hamel, 2003). Les
problématiques de la diversité culturelle et de la fragmentation sociospatiale suggerent que
la métropolisation se développe sur le mode de la crise, ¢ est-a-dire qu’ elle implique une
configuration de contradictions, de conflits et de violences (Bassand, 2001). Cette nouvelle
urbanité requiert une adaptabilité des sociétés locales a des modes de vie multiples mais,
en méme temps, rend plus que jamais nécessaire une cohésion, des institutions, et des
projets collectifs, pour éviter que les métropoles n'implosent (Ascher, 1995). Dans ce
contexte, la construction d’un projet métropolitain semble passer par la recherche de
formes de solidarités, d'intéréts et de représentations communes entre groupes Socialx
seéparés, susceptibles de transcender une vision de l'autre et de sa culture marquée
exclusivement par le prisme de la différence.

Au-dela de leur existence a |’ échelle nationale ou mondiale, les métropoles doivent
faire face a d'importantes problématiques de fonctionnement interne. Les facteurs que
nous avons évoqués séparément sont constitutifs du processus métropolitain. C'est bien la
conjugaison de ces facteurs qui permet a certaines villes, d’ une part, d’ accéder au statut de
métropole et, d’autre part, de garantir un minimum de cohérence interne. P.H. Derycke
(1999) souligne I’importance de prendre en compte |’ ensemble de ces paramétres pour les
villes engagées dans des stratégies de métropolisation. En effet, les processus cumulatifs
constitutifs de la métropolisation jouent pleinement, a condition que des mécanismes de
coordination économique, de cohésion sociale et de régulation globale soient mis en place.
La capacité des métropoles a assurer leur propre cohérence sociale, économique, mais
aussi politique, est donc un impératif pour prétendre a une logique urbaine interne
(Robertson et Collin, 2007).
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2. Une seconde entrée : la culture au service du développement des

villes

La prise en compte de la culture dans le renouvellement urbain est une tendance
actuelle forte. L’ action culturelle territorialisée bénéficie, en Europe et en Amérique du
Nord, d'un intérét sans précédent de la part des scientifiques et des décideurs publics.
Malgre les variations qui existent d’un territoire a I’ autre, cet intérét est porté par trois
facteurs communs (Bellavance, 2008). Tout d’abord, il s'inscrit dans un contexte général
de décentralisation des politiques publiqgues qui donne au niveau local, et plus
particuliérement aux villes, un réle inédit en matiére de soutien aux arts et alaculture et de
planification des politiques culturelles. Ensuite, il bénéfice de la « postindustrialisation »
des économies régionales et urbaines dans laquelle la culture participe d une logique de
mise en valeur des territoires. Elle est considérée a la fois comme un bassin d’ emploi et
comme une ressource stratégique en matiere dattractivité, de compétitivité, de
positionnement a I'international, de performance économique, d’'image de marque ou
encore de tourisme. Enfin, I'explosion des marchés culturels a permis, selon
G. Bellavance, un décloisonnement des pratiques culturelles remettant en cause les
hiérarchies culturelles établies et aboutissant & une extension continue des domaines de la
culture, bien au-dela des champs artistiques traditionnels. 1| marque le passage des Beaux-
Arts a celui des industries culturelles, puis des «industries de la créativité ». Cette
évolution au niveau de la production culturelle coincide avec une diversification des styles
de vie et des modes de consommation culturelle.

Dans le contexte de la métropolisation, la culture est désormais reconnue comme un
facteur majeur du développement local. Un champ d expertise important s est
paraléement constitué, a mi-chemin entre le monde de I’ action publique et celui de la
recherche scientifique, proposant un discours sur les vertus territoriales de la culture.
L'accent et mis sur le lien, existant ou proclamé, entre art, culture, territoire,
développement socia et développement économique. Ces theses connaissent un succes
sans précédent en matiére de développement culturel local. Elles sont a I’origine d’un
ensemble de concepts de plus en plus populaires aupres des décideurs publics, qui mettent
en avant les aménités culturelles des territoires (les métropoles culturelles, les villes
créatives, les quartiers artistiques, les clusters ou les districts culturels). Nous aborderons
successivement deux thémes. Tout d’abord, nous verrons comment, a travers la littérature
et I’action publique, sont associés développement culturel, dével oppement économique et
dével oppement des territoires, témoignant ainsi de I’ éaboration progressive d un nouveau
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cadre idéologique. Ensuite, nous tenterons de saisir les paramétres et les implications
territoriales de I’ émergence d’ une nouvelle économie culturelle.

2.1 L’¢élaboration d’un nouveau cadre idéologique relatif a 1a contribution

de la culture au développement local et urbain

La contribution des arts et de la culture au développement économique des villes a
suscité pendant longtemps assez peu d’intérét. La perspective inverse, consistant a voir les
arts et la culture comme un révélateur du développement économique plutét que comme
une source de son dynamisme, était jusgu’a récemment encore dominante (Roy-Valex,
2007). Seule I'industrie du tourisme a su tres tét déceler le potentiel de développement
économique associé aux activités culturelles. A partir des années 1970-1980, de nouvelles
approches commencent a apparaitre avec pour effet de faire sortir le secteur culturel de la
marginalité a laguelle il était astreint dans I’économie des villes. La culture est alors
intégrée a différentes perspectives — sociales, économiques et politiques — et de plus en
plus sollicitée a des fins de régénération urbaine. L’ instrumentalisation de la culture par les
villes s est développée avec, en toile de fond, la formation progressive d’ un nouveau cadre
idéologique. Nous distinguons deux étapes de son élaboration que nous proposons
d’ aborder successivement. A partir des années 1980, le traitement des problématiques
culturelles dans les villes se resserre sur des objectifs principalement économiques, avant
de se dissoudre, la décennie suivante, dans la perspective de politiques urbaines plus
globales.

2.1.1 Culture et régenération urbaine : fondements et limites des expériences
pionniéres

Au cours de la décennie 1960-1970, I’ instrumentalisation de la culture dans les villes
a d’ abord eu des visées sociales et politiques, mais des les années 1980, I’ action publique
culturelle va résolument poursuivre des objectifs de développement économique
(Bianchini et Parkinson, 1993 ; Petrova et Mayol, 1998). Les premiéres expériences
d utilisation de la culture comme levier du développement local et urbain datent de cette
époque, avec le mouvement de reconquéte des friches industrielles par des activités
culturelles aux Etats-Unis (Saint-Pierre, 2002, 2004a). Elles ont initié un modéle
urbanistique particulier, le waterfront redevelopment, qui a ensuite été trés largement
mobilisé en Grande-Bretagne, avant de s étendre au reste de I’ Europe (Gordon, 1997). La
réutilisation de friches industrielles pour la localisation d activités culturelles s affirme
alors comme un mouvement international. Cette nouvelle orientation attribuée aux

70



politiques culturelles est directement liée aux changements économiques globaux auxquels
doivent faire face les pays fortement industrialisés. Au cours de la seconde moitié du xx°
siecle, I effondrement de segments entiers de I’industrie classique contraint certaines villes
a entreprendre des opérations de reconversion d anciennes installations industrielles. Ce
mouvement a été initié dans les villes portuaires, ou |’ attrait des espaces affranchis de leurs
emprises maritimes a permis |I’aménagement de promenades et I’ utilisation des hangars,
des entrepOts et des silos (Augustin, 1998). La désindustrialisation s accompagnant d’ une
tendance générale a la tertiarisation des économies, de vastes programmes de modification
de la base économique de villes manufacturieres ont ainsi été engagés afin d’en faire des
villes de culture et de services.

La littérature qui rend compte de I'interaction de la culture, du développement
économique et de I’aménagement urbain fait souvent référence a la notion de régénération
urbaine (Gomez, 1998). Devenue un théme central de |’urbanisme contemporain, elle
englobe un ensemble de stratégies adoptées dans les années 1980 par des villes qui avaient
une forte tradition industrielle :

«La régénération urbaine est un théme bien plus large que celui du recyclage de vastes
emprises centrales réservées a |’ activité des grands organismes de la vie économique tels les
ports maritimes, le transport ferroviaire ou bien encore I’armée. Elle concerne également la
revitalisation de quartiers atteints d’ une rapide dégradation de leur cadre de vie béti et de leurs
conditions de vie. [...] Ces espaces deviennent des supports expérimentaux pour |’ éaboration
de stratégies capables de répondre aux mutations socio-économiques imposées par la
mondialisation et pour la conception d’outils urbanistiques innovants » (Rodriguéz Malta,
1999 : 398).

Au cours des trente dernieres années, I'idée selon laguelle I'innovation dans le
champ culturel est devenue I’ une des forces directrices de I’ économie urbaine, a clairement
été saisie par des villes comme Glasgow, Rennes, Montpellier, Barcelone, Bilbao et les
cités de la Ruhr, pour ne citer que les exemples les plus emblématiques. L’ objectif
poursuivi était de consolider leurs positions comme centres de recherche et
dével oppement, de design, de mode, etc. (Bianchini et Parkinson, 1993 ; Saez, 1990 ; Vion
et Le Galés, 1998). La volonté de positionner ces villes sur une offre de services de pointe
S est accompagnée d'un intérét grandissant pour I’ utilisation de la culture comme outil de
régénération urbaine. La qualité de la vie urbaine et le dynamisme de la vie culturelle ont
été percus par les dirigeants locaux comme des éléments maeurs de la capacité
d innovation de leur territoire. Dans le cadre de ces programmes, des friches industrielles
et portuaires, de méme que des quartiers en dépérissement, ont éé reconvertis en lieux
culturels susceptibles d engendrer une nouvelle attractivité. La réutilisation d'un
patrimoine industriel constituait également, dans bien des cas, la solution la moins
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onéreuse pour réhabiliter d anciens sites industriels laissés a I’ abandon, tout en offrant aux
créateurs et au public des espaces de création, de représentation et d’ exposition (Garcia,
20044). Depuis ces expériences pionnieres, ce type de politique urbaine s est généralisé,
voire banalisé.

A partir du milieu des années 1980, les décideurs publics dans les villes commencent
ains a semparer de I’action culturelle comme levier permettant de diversifier la base
économique locale (Bianchini, 1996). De nombreux investissements publics sont réalisés
dans des domaines économiqgues en expansion tels que les loisirs, le tourisme, les médias et
les industries culturelles, afin de compenser les pertes d’ emplois dans les secteurs
industriels plus traditionnels. La transformation des économies urbaines conduit a
percevoir les arts et la culture comme une ressource dans la compétitivité des territoires. La
vie culturelle devient un élément majeur des stratégies d'internationalisation des villes
visant a attirer les capitaux, les entreprises et les individus. Les politiques culturelles
urbaines se concentrent alors majoritairement sur le financement de programmes phares et
de « grands projets » dans les centres-ville, qui jouent un réle de vitrine pour I’ économie
locale dans la compétition interurbaine. Elles s appuient principalement sur la valorisation
et larestauration du patrimoine béti, des projets architecturaux de prestige, I’aménagement
d espaces publics ou encore la création de grandes institutions culturelles. Les
« investissements esthétiques » génerent de I’'internationalisation dans la mesure ou la
croyance en cette productivité est combinée avec des efforts pour attirer les élites mobiles
atravers, par exemple, I'accueil d'investisseurs étrangers, de congres internationaux et de
grandes organisations (Vion, 2002). Cette tendance semble confirmer I'idée selon laguelle
I’enjeu du développement des territoires serait moins de créer de la richesse que d’'en
capter le plus possible. Les villes qui cherchaient auparavant a se vendre comme des lieux
de production tentent, a travers ce type de politiques urbaines, de se vendre comme des
lieux de consommation (Harvey, 1989a). Elles s efforcent de trouver un positionnement
stratégique en se dotant d’ une image de marque — a laquelle la culture contribue fortement
—qui soit capable de « séduire » et de « battre » les villes concurrentes.

C’ est au début des années 1990 que les milieux académiques commencent a engager
un débat sur la mobilisation de la culture comme levier du développement local et urbain
(Bianchini et Parkinson, 1993). Il est possible de distinguer trois positions dominantes sur
lesquelles convergent le plus souvent les analyses de cette question.

e La promotion de la culture urbaine peut étre entendue comme une branche de la
politique économique locale, qui est utilisée pour atténuer les effets négatifs de la
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transition d’un régime économique industriel a un régime « postindustriel ». La
culture est alors enchéssée dans le tourisme, les «business services» et les
industries de loisir. Cette approche renvoie a une conception étroite de la
régénération urbaine. Dans cette optique, la culture est abordée avec le langage de
I’ économie en termes d’investissement, d’ effet de levier, de création d emplois, de
revenus directs et indirects, de cibles sociales et spatides (Booth et Boyle,
1993 ; Garcia, 2004b ; Gomez, 1998). Compte tenu de la montée en puissance des
industries culturelles dans les économies national es (tourisme culturel, industrie des
arts et du divertissement), le développement du marché de I’emploi culturel et des
marchés extérieurs pour les biens culturels est percu par les villes comme une
opportunité de croissance économique et de rayonnement international. Enfin, il est
suggéré que le rapprochement de la politique culturelle et du développement
économique a pour effet de mettre davantage I’ accent sur des formes de culture au
détriment d autres, dont les bénéfices économiques a court terme sont moins
évidents (Evans, 2003 ; McGuigan, 1996).

La politique culturelle peut également étre pensée comme une réponse locale a la
globalisation de I'économie et la nécessité de rassembler toutes les ressources
possibles pour attirer les investissements internationaux. Elle est alors une branche
du marketing urbain, dans un contexte ou les villes sont en concurrence pour
afficher leurs propres productions, infrastructures et événements culturels (Evans,
2003 ; Hannigan, 2003). La radicalisation des rapports de concurrence entre
territoires accroit le sentiment général chez les décideurs publics que la croissance
économique dépend fortement de la mise en place combinée de stratégies de
compétitivité et d attractivite. Dans cette optique, la revitalisation et la
requalification de sites urbains au moyen d’activités culturelles investies d’une
forte valeur symbolique et communicationnelle, poursuivent surtout des objectifs
de marketing culturel-urbain (Roy-Valex, 2007 ; Saez, 2010).

Le recours a la culture dans le cadre de la régénération urbaine peut enfin relever
d une volonté de « faire spectacle », le processus de renouveau urbain devenant lui-
méme un spectacle. Comme |le montre D. Harvey (1989b), I’esthétique tend a
prendre une place considérable dans la planification urbaine contemporaine. Le
spectacle urbain organisé contribue a définir un nouveau symbolisme qui vise a
« recodifier » la signification de la ville. Il met en jeu I'identité de la ville, sa
présentation extérieure aux visiteurs et sa confrontation aux habitants (Bélanger et
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COoté, 2005 ; Gibson, 2005). Dans une interprétation négative, la culture comme
spectacle urbain est utilisée pour justifier des modes de vie et renforcer des choix
résidentiels, renvoyant aux themes de la ville du luxe et de la gentrification (Zukin,
1988, 1995). Dans une autre perspective, elle peut ére mobilisée comme un
symbole de I'unité de la ville pour créer du lien au sein de sociétés urbaines
segmentées (Augoyard, 2000).

L’incidence directe de ces stratégies culturelles sur la création de richesses et
d emplois est généradement évaluée comme relativement faible. Le probleme de
I attractivité des villes renvoie a leur capacité a attirer les entreprises et les personnes.
Plusieurs facteurs proprement urbains sont & prendre en compte. A c6té des critéres
quantifiables (taux de fiscalité, offre de locaux, démographie, services, formations), des
facteurs comme I'image, les représentations de |’ espace urbain et I’identité jouent un réle
important (Benko et Bouinot, 2003 ; Le Bart, 1999). En ce sens, la culture peut participer
au développement économique des villes, mais sa principale contribution, dans le cadre de
ces stratégies de régénération urbaine, consisterait surtout a fagonner une image
susceptible d' attirer des visiteurs. Les expériences menées par les villes dans les années
1980 ont été novatrices d’ un point de vue symbolique et économigue, dans la mesure ou
elles ont établi un lien nouveau entre la politique culturelle, le marketing urbain, le
tourisme et d’ autres activités de services orientées vers la consommation. Elles ont surtout
été axées sur des investissements immobiliers et fonciers, les promoteurs en étant les
principaux acteurs (O'Connor et Wynne, 1999). Leur articulation aux domaines de la
formation, de la recherche et du développement industriel apparait, en revanche, moins
évident, ce qui en limite I’impact réel en termes d’ innovation économique et de création de
services de pointe.

F. Bianchini (1993:199) mentionne plusieurs contradictions présentes dans
I’ élaboration de ces politiques culturelles urbaines. 1l souligne que le consensus sur
I"utilisation de la culture comme outil de régénération urbaine masque une série de
dilemmes concernant les choix stratégiques a effectuer en matiére de développement
économique, culturel et social. Le premier dilemme est d’ ordre spatial et rend compte de
tensions qui peuvent exister dans les villes entre le centre et |a périphérie, avec le risque de
gentrification de certains quartiers. Le second dilemme concerne le développement
économique et le choix de stratégies orientées plutdt vers la consommation ou plutdt vers
la production culturelle locale. Le troiseme dilemme se rapporte aux financements
culturels destinés soit a des activités éphémeéres comme les événements et les festivals, soit
a des investissements immobiliers et des activités permanentes. Dans ces conditions,
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I"auteur plaide en faveur d'une action publique fondée sur la reconnaissance de ces
dilemmes. Il remet également en cause le terme méme de politique culturelle pour
privilégier une approche plus globale de cultural planning.

2.1.2 Versune approche de cultural planning

Une approche territoriale plutdét que sectorielle des questions

culturelles

Nous avons vu que les stratégies élaborées jusgue dans les années 1990 reposaient
sur une conception assez restrictive de la régénération urbaine, principalement axée sur ses
aspects économiques et physiques. Afin de dépasser ces limites, F. Bianchini (1993)
défend une approche de cultural planning comme alternative a la fois aux politiques
culturelles traditionnelles et aux expériences précédentes de régénération urbaine par la
culture. 1l reproche aux premiéeres une définition trop étroite de la culture centrée sur la
valeur esthétique des activités artistiques et des produits de I'art. 1l considere que les
secondes ont tendance a se cantonner a une perspective unidimensionnelle et
excessivement économique. A I'inverse, I’idéologie du cultural planning s inscrit dans une
acception large des ressources culturelles et une perspective territoriale plutét que
sectorielle (Evans, 2001). Elle est principalement développée en Amérique du Nord, méme
s elle renvoie a des préoccupations également présentes en Europe. Elle est notamment
diffusée par le Conseil de I'Europe a partir de la fin des années 1990, a travers le
programme Culture et Quartiers et les publications qui en sont issues (D'Angelo, 1998,
1999). Le cultural planning S appuie sur une conception de la culture comme mode de vie
et inclut de nombreux domaines d’ activité :

«Its field of action ranges from the arts, the media, the crafts, fashion and design to sports,
recreation, architecture and townscape, heritage, tourism, eating and entertainment, local
history, and the characteristics of the city’s public realm and socia life, its identity and
external image » (Bianchini, 1993 : 209).

Cette approche fait référence a une utilisation stratégique et intégrale des ressources
culturelles dans le développement des communautés et a une dynamique d’ échange avec
d autres services urbains. En plagant les ressources culturelles au coaur du processus de
prise de décision, le cultural planning vise airriguer I’ensemble des actions des pouvoirs
publics locaux dans des domaines aussi vastes que le développement économique, le
logement, la santé, |’éducation, les services sociaux, le tourisme, [I'urbanisme,
I”architecture, |e paysage urbain et, bien sir, la politique culturelle elle-méme (Conseil de
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I'Europe, 1997). 11 S agit, en fait, d’ une approche culturelle de la politique urbaine®. Cette
idée a accompagné |’émergence de nouvelles théories de développement urbain, trés
influentes auprés des décideurs locaux, sur le théme de la «ville créative » (Landry et
Bianchini, 1995 ; Verwijnen et Lehtovuori, 1999) et de la culture comme « quatriéme
pilier du développement » (Hawkes, 2001). Au coété de la ville durable, la ville créative
congtitue le dernier paradigme mis a disposition des aménageurs et des professionnels de
I” action publique urbaine.

Les villes planifient leur développement a partir des atouts et des traditions
économiques de la localité mais aussi, de plus en plus, a partir des conditions émergentes
de I’économie du savoir et de la connaissance. Certaines d’ entre elles affichent leur
volonté de devenir des «villes créatives» (Ambrosino et Guillon, 2010). Elles se
revendiquent comme des lieux ouverts aux individus et aux idées, valorisant une pensée
imaginative pour aborder la complexité des enjeux contemporains et reconnaissant
I’interdépendance des dimensions économiques, sociales, environnementales et culturelles
d une collectivité (Bradford, 2004 ; Landry, 2000 ; Landry et Bianchini, 1995). Ce que ces
auteurs considérent comme une penseée créative au sein des institutions en charge de la
planification urbaine, consiste a trouver une maniére de souvrir a des phénomeénes
complexes ne pouvant plus étre abordeés, selon eux, avec la logique, la rationalité et la
technigue de I'ingénieur qui auraient tendance a compartimenter les savoirs et les
problémes. Si du temps de I’ industrialisation, la créativité de I'ingénieur était requise, nous
aurions désormais besoin d’une autre forme de créativité, celle du « networker » capable
de penser au-dela des secteurs et de créer des connexions entre toute une série de savoirs
« souples ». Ces auteurs distinguent également créativité et innovation. La créativité est le
processus a travers lequel de nouvelles idées sont produites aors que I’innovation est le
processus par lequel ces nouvelles idées sont implémentées (Kunzmann, 2005 ; Landry,
2000). La créativité et sa déclinaison urbaine sous la forme de la ville créative sont
présentées comme une philosophie renouvelée de I’ action publique, visant a extraire le
meilleur des initiatives locales et a mettre en avant |’expérimentation plutét que
I"idéologie. Les promoteurs de la ville créative plaident également pour un renouveau des
méthodes de planification, postulant que la réussite d’ un projet dépend fortement de la
mise en place d’un processus décisionnel démocratique, pragmatique et délibératif. Cette

1 Un ensemble de principes est mentionné de fagon récurrente dans ces travaux portant sur le cultural
planning, afin de guider la prise en compte de la culture dans les politiques urbaines. On peut citer, par
exemple, la reconnaissance de I'importance globale de la culture dans |e développement urbain, I'intégration
d’ objectifs culturels dans des visions politiques plus larges, une planification et une gestion financiére
durable et cohérente, le développement d'une administration culturelle qui agisse de maniere transversale et
transsectorielle, une compréhension large des objectifs culturels d'une ville, une perspective de
développement culturel qui intégre également les activités et les événements non institutionnels ou
« aternatifs » (Baeker, 2002 ; Eckard, 2005 ; Landry et Bianchini, 1995).
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facon dagir a pour corollaire une tendance a I'individuation, compte tenu de la
valorisation qui est faite des capacités de chacun a participer et a définir les conditions du
«vivre ensemble» (Ambrosino, 2008). Une question centrale demeure: comment
transformer tout cela en valeur économique ? Bien que ses théoriciens s en défendent, la
ville créative congtitue assurément |’expression d'une nouvelle idéologie de stratégie
urbaine.

Productions culturelles et spécificités des territoires

Le cultural planning, comme instrument de la ville créative, requiert une approche
intégrée, globale et « holistique » des enjeux. Les activités culturelles ne sont plus réduites
uniquement a des facteurs d’ attractivité. Elles sont également invitées a jouer un réle en
faveur du « développement durable » des quartiers, de |’ accroissement de la confiance
chez les habitants, du renforcement de leur sentiment d’ appartenance a la collectivité, de la
responsabilisation des minorités (empowerment) et du développement de la créativité au
sein des société locales. Les ressources culturelles sont appelées a contribuer au
développement harmonieux d’'un lieu, qu'il s'agisse d' un quartier, d’une ville ou d'une
région urbaine. Dans cette optique, les villes cherchent un équilibre entre cosmopolitisme
et enracinement local. Une importance croissante est donnée au « sens » de lalocalité, ala
capacité d attraction d’une communauté, en fonction de criteres culturels et du « capital
social » dont elle dispose (Duxbury, 2004). Ancrées sur un territoire, les programmations
culturelles visent a en redéfinir les contours percus, par le geste artistique qui le marque et
le qualifie, par la présence de publics et d'habitants qui se |’approprient a travers
I’expérience esthétique ou festive. L’objectif est de « mettre en culture» un territoire
géographique pour en faire un espace vécu, appropri€, pratiqué et socialisé (Appel et a.,
2008). Certains auteurs invoquent ce qu’ils appellent le « Genius Loci », atravers lequel il
s agit de célébrer I'identité locale et le caractére distinctif d’ un lieu (Landry et Bianchini,
1995 : 39). La culture dans les politiques urbaines est ainsi mobilisée afin de recréer ce que
les Anglo-Saxons appellent «asense of place». R. Sennett en donne la définition
suivante :

« The sense of place is based on the need to belong not to " society " in the abstract, but to
somewhere in particular ; in satisfying that need, people develop commitment and loyalty. As
the shifting ingtitutions of the economy diminish the experience of belonging somewhere
specia at work, people’'s commitments increase to geographic places like nations, cities and
localities » (Sennett, 1999 : 14).

La culture est de plus en plus utilisée pour expliquer le support identitaire d’un
territoire et enrichir |” espace géographique du sens que les sociétés lui accordent (Landel et
Pecqueur, 2005). L’ attention portée a la culture locale met en jeu les qualités intrinséques
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d'un lieu, qu elles soient matérielles, physiques ou en lien avec des éléments d ordre
symbolique, de réputation et de tradition. Elle interroge les criteres culturels des entités
gpatiales — correspondant ou non aux découpages administratifs — et les logiques
d'inscription dans I’ espace des processus de différenciation et d'identification culturelle.
Dans un contexte marqué par la mondialisation des formes et des expressions culturelles,
on observe que les différents lieux conservent de nombreux caractéres distinctifs. Ces
spécificités entrent dans la constitution des identités locales et générent a la fois des
processus d’identification et d’ appropriation territoriales (Gravari-Barbas et Violier, 2003).
Elles peuvent étre le résultat de productions culturelles de longue date (par exemple, des
traditions locales, d’anciennes structures culturelles) ou bien construites a I'initiative de
politiques culturelles volontaristes (par exemple, des festivals, des événements culturels et
festifs, des traditions locales « réinventées »).

L es productions culturelles entretiennent avec les villes un rapport dialectique autour
du concept de lieu ou de « place». Le lieu marque par ses caractéristiques les biens et
services culturels, tout autant qu’il se voit qualifié par les attributs de ces produits. Les
identités culturelles des villes sont ellesmémes portées au rang de marchandises,
commercialisées et consommées sous forme de valeur goutée a un produit. Les
productions culturelles ont, en retour, un impact économique, mais également symbolique,
sur les villes (Gravari-Barbas et Violier, 2003 ; Scott, 2000). Au niveau des individus, la
maniére dont la culture locale impacte les rapports entre un lieu et un travail créatif est
pensee sous |I’angle des ressources intellectuelles et artistiques dont disposent les villes
pour enrichir I’ acte de création et stimuler la créativité : les bibliotheques, les musées, les
universités, les colloques, les savoir-faire locaux, de méme que la densité des milieux
crégtifs et artistiques. A cela s gjoute I’ expérience individuelle de la ville. Pour certains
auteurs, la ville nourrit le travail de création et I’inventivité des individus, a travers les
formes esthétiques, les ambiances, les « scénes », les paysages, les représentations et les
symboles gu'’ elle produit (Nicolas-Le Strat, 1998 ; Roy-Valex, 2006).

T.N. Clark (2004b) propose une conceptudisation de la question des identités
culturelles des villes et de leurs spécificités autour de I'idée de « scenes urbaines» ou
d ambiances urbaines. Il désigne ainsi des modes de production et de consommation
culturels propres a un lieu, qui le marquent en tant que territoire culturel. L’ auteur
distingue plusieurs « scenes» en Amérique du Nord, qui correspondent a des éléments
spécifiques de la vie urbaine en termes de golts, de pratiques et de valeurs: Disney
heaven, Baudelaire's River Styx, Renoir’s Loge, Black is beautiful, cool cosmopolitanism,
urbanity, etc. 1l tente d’ évaluer comment ces différentes « scenes » ou ambiances affectent
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le changement urbain dans plusieurs villes a travers le monde. D. Silver, T.N. Clark et C.
Navarro preécisent :

« The concept of scene brings these key notions of quality and context into view. The cultural
life of acity is not defined by its aggregate number of arts organizations or cultural amenities.
How they cluster into scenes must be addressed because these clusters constitute "specific
cultural settings." These settings are structured according to (1) value orientations through
which people confer meanings onto acts of shared cultural consumption, (2) which are
organized in specific forms according to relations of attraction, repulsion, or
complementariness, and (3) are expressed in concrete places, events, and moments that are
situated in specific spaces and times » (Silver, Clark et Navarro, 2007 : 5-6).

Les «scenes» ou ambiances urbaines sont composées a la fois de structures
physiques (une combinaison et un réseau uniques d’ équipements culturels, de librairies, de
centres commerciaux, e€tc.), de structures démographiques (appartenances ethniques,
classes, genres, éducation, etc.) et d activités (assister a un concert, a une représentation
théétrale, etc). T.N. Clark (2004b) cherche a montrer que la combinaison de ces éléments a
un impact direct sur les communautés dans les villes, au niveau des attitudes et des valeurs
gu’ elles génerent, et sur les choix résidentiels des habitants. Un scéne ou une ambiance, si
elle est suffisamment structurée, peut également étre percue comme un monde social
organisé autour de principes conventionnels, tel que le suggére H.S. Becker (2004) a
propos des lieux du jazz.

L'utilisation de la culture dans les politiques territoriales

En prise avec des changements rapides engendrés par la mondialisation et une
urbanisation croissante qui fragilise les solidarités territoriales précédemment constituées,
les villes apparaissent comme des milieux de créativité et des marchés concentrant une
offre et une demande croissante de biens et de services culturels. Le discours économique
sur la culture se conjugue désormais souvent avec un discours, potentiellement conflictuel,
de dimension plus sociale ou communautaire (Bellavance, 2008). L’ action culturelle locale
se veut porteuse de différentes perspectives de réappropriation culturelle, de
développement communautaire et de promotion de la diversité culturelle. Elle s empare
pleinement de la problématique de la fragmentation sociospatide et culturelle des
meétropoles, en se saisissant d’enjeux liés a la lutte contre |’exclusion, aux expressions
identitaires et a la revitaisation urbaine. Les effets de I'art et de la culture sur le
développement local sont escomptés dans leurs retombées sociales (par exemple,
I’intégration sociale, la cohésion sociale), urbanistiques (par exemple, le cadre de vie, la
requalification urbaine) et économiques (par exemple, le tourisme, I’emploi, les revenus
fiscaux et I'innovation économique). L’ évolution du branding des villes, en une approche
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également plus large, modifie I'utilisation qui est faite de la culture. Alors que les
premieres expériences de régénération urbaine par la culture se focalisaient sur un nombre
limité d’ équipements ou d’ activités culturelles (comme a Glasgow et Bilbao), la tendance
est désormais a un repositionnement plus global qui tente de réconcilier les loisirs, les
affaires, le caractere distinctif d’'un lieu, les demandes et aspirations des communautés
locales, dans un environnement que I'on veut plus compétitif (Evans, 2003). Cette
évolution s'incarne dans la mise en oauvre d’ une démarche de cultural planning.

En définitive, la culture est investie de réles divers et parfois contradictoires®. Elle
doit aussi bien assurer le prestige artistique des villes dans la compétition interurbaine
mondiale, contribuer a I'innovation économique, renforcer des liens sociaux distendus
dans certains quartiers périphériques et générer des points de référence identitaire en
reliant des espaces urbains fragmentés dans un méme projet (Saez, 2004b). Dans la mesure
ou la culture est le terrain privilégié des expressions de groupes sociaux différents, les
villes doivent également reconnaitre et gérer la diversité culturelle qu’elles renferment.
L'« économicisation » de la culture qui caractérisait les expériences pionnieres de
régénération urbaine ne disparait pas. Elle est méme renouvel ée par un discours portant sur
I"innovation et la créativité. Mais elle est désormais conjuguée a une tendance toute aussi
forte concernant |’ utilisation du travail artistique et culturel dans les politiques d’insertion
sociale, d’ « empower ment » et de dével oppement des communautés local es.

Une derniere idée tres influente et directement liée aux travaux de R. Florida (2002a)
sur la classe créative postule que les politiques culturelles urbaines qui valorisent la
diversité culturelle et I’ expression des minorités, maximisent d’ autant plus leurs retombées
économiques. Cette approche fait valoir que la confrontation avec des personnes aux
valeurs et aux modes de vie différents, par le « choc des idées » qui en résulte, est vecteur
d innovation. Les espaces dans la ville sont liés par un tissu de relation entre groupes
sociaux qui entretiennent a la fois des rapports de coopération et de concurrence.
L’ écologie urbaine participe a la production de I’environnement d'une ville, de son
caractére, de son « style» et de son ambiance culturelle (Dupont et Augustin, 2005). La

diversité des milieux culturels et sociaux peut étre percue comme une source d’'innovation

% Afin de saisir I’ensemble des dimensions des nouvelles politiques culturelles urbaines, le réseau Eurocult
21, issu d'un programme de recherche de la Commission européenne et sous |'égide du consortium
Eurocités, a adopté un modéle d’analyse intitulé « the Four E's: Enlightenment, Empowerment, Economic
Impact and Entertainment » (Robinson, 2005). Le premier point, « the Enlightenment », fait référence aux
domaines du savoir, des idées et de I’éducation. La seconde variable, « the Empowerment », suppose une
action culturelle dirigée vers des problématiques d'inclusion, de cohésion sociale, d'identité et de diversité.
Le troisiéme domaine, « The Economic Impact » renvoie a des questions d’'image, de tourisme, d'industrie
culturelle et de création d’emplois. Le dernier axe, « the Entertainment », concerne les enjeux de loisir et de
consommation des produits culturels.
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et de créativité; les villes offrent, de ce point de vue, de nombreuses occasions
d interaction et de circulation d' information entre des acteurs hétérogenes. J. Jacobs (1961)
faisait d§a |'hypothése de I'existence d'un lien entre la capacité a innover et un
environnement urbain ouvert et créatif. Ses travaux ont servi de référence, a travers le
discours sur «la nouvelle économie », aux analyses considérant la diversité des milieux
artistiques et du tissu socioculturel comme une ressource territoriale susceptible de fonder
I” avantage concurrentiel des villes (Roy-Valex, 2006). Dans cette perspective, les lieux de
culture alternative ou « off » sont élevés au rang des enjeux de toute politique territoriale
(Vivant, 2006b). De nombreux exemples en Europe et en Amérique du Nord montrent
comment ils peuvent étre instrumentalisés dans le cadre de stratégies de valorisation des
territoires et de développement économique et urbain.

La promotion et le soutien aux lieux culturels « off » doivent satisfaire un double
objectif : d'une part, répondre aux besoins et pratiques des habitants et, d’autre part,
construire une image internationale, en élargissant |’ offre culturelle de la ville pour un
public supposé créatif et en recherche d expériences culturelles originales. Que la grande
ville soit un milieu particuliérement adapté a I’émancipation et aux modes de vie non
conventionnels n’ est pas nouveau. Cependant, que cette émancipation et I’ anticonformisme
deviennent un terreau de I'innovation technologique et du développement économique
constitue un changement majeur par rapport aux représentations dominantes du capitalisme
bourgeois traditionnel (Vivant, 2006a). Le marketing culturel-urbain tend méme, de plus
en plus, a s éloigner de stratégies fondées uniquement sur la culture événementielle (les
grandes expositions, les festivals) et a s orienter vers la mise en valeur d’expériences
considérées comme « authentiques » ou aternatives (Mommaas, 2004). Suivant |’ adage
«|'air delaville rend créatif » (Ascher, 2006), les décideurs urbains cherchent a instaurer
ce « quelque chose dans I'air », cette « atmosphere » caractéristique des espaces et des
milieux propices ala créativité et al’innovation. Ce type de démarche est fondé sur I'idée
gue I’ anticonformisme, I'immigration et la diversité culturelle constituent des prérequis a
la créativité urbaine et, en méme temps, la base d’un discours sur la cohésion sociae.
L’ enjeu principal serait de mobiliser |’ énergie « créative » des individus dans la production
locale de richesse économique. La diversité, sous toutes ses formes (ethnique, linguistique,
sexuelle, etc.), n'est plus abordée sous I'angle de la ségrégation, mais comme principal
moteur du changement. Elle constitue alors une ressource locale et un potentiel de
développement que les tenants de la ville créative érigent en nouveau paradigme de
I"action publique urbaine (Landry, 2000). Ce point de vue doit cependant étre
contrebalancé par une perspective plus critique sur les difficultés a associer les objectifs
économiques et sociaux du cultural planning (Wilks-Heeg et North, 2004).
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2.2 La nouvelle économie culturelle ou créative des villes

Au cours des trente dernieres années, le potentiel économique de la culture a été
fortement valorisé pour les multiples raisons que nous avons énoncees: la création
d emplois genérée par ses filieres économiques, sa place dans la reconversion des villes
postindustrielles et sa valeur pour renforcer I'image de marque des territoires. Toutefois, si
le rOle des arts et de la culture dans la dynamique urbaine suscite un regain d'intérét au
sein des milieux scientifiques et de I’ action publique, ¢’ est pour toutes ces raisons et de
nouvelles encore. Depuis quelques années, nous commencons en effet a entrevoir que la
contribution des arts et de la culture au dével oppement économique des villes est pensée de
maniére sensiblement différente. Cette évolution est a mettre en perspective avec la
popularisation du théme de la créativité et la montée en puissance d une nouvelle
économie fondée sur le savoair, I'information et I'innovation :

«We traditionnally think of creativity as an attribute of an artist or the arts. Yet creativity isa
broad, fundamental notion. Historically, the application of creativity has proved critical across
the breadth of human enterprise: commerce, philosophy, science, the law, aesthetics, the
trades, even athletics. [...] This broad notion of creativity encompasses innovation,
entrepreneurship and expression. It connotes both the art of giving birth to new ideas and the
discipline of sharing and applying those ideas to the stage of realized value » (Economics,
2001 : 4).

Nous pouvons distinguer deux approches de I’ utilisation de la notion de créativité
dans la littérature. La premiere fait état de la part croissante occupée par le « secteur
créatif » dans la nouvelle économie. Dans ce cas, la principale question est de parvenir a
définir les industries créatives, terme qui recoupe celui d'économie culturelle. Les
industries créatives englobent les biens et les services auxquels sont associées des valeurs
culturelles, artistiques ou simplement de divertissement : les livres, les arts visuels, les arts
de la scene, I’ enregistrement musical, le cinéma, latélévision, ou encore la mode, le design
et le jeu vidéo (Caves, 2000). La seconde approche considere la créativité comme un
élément déterminant de I’ économie en général, au-dela du « secteur créatif ». Elle conduit
au concept de « travailleur créatif », dont la présence serait indispensable a la vitalité des
villes et a la croissance des économies urbaines (Healy, 2002). Les deux lectures
convergent et, dans le champ des politiques culturelles, la croyance dans I’ existence d’ un
lien entre le dynamisme du secteur crédtif et la créativité dans I’ économie en général, est
largement répandue. La culture devient alors une variable économique importante des
stratégies de développement des villes, non plus «par défaut» — comme dans les
expériences de la décennie des années 1980 et alors que le modéle traditionnel de
régénération urbaine par la culture montre ses limites — mais en tant qu’ élément central et
moteur d’une nouvelle économie de la créativité (Roy-Vaex, 2007).
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2.2.1 Lesfondements de lathéorie de la classe créative et sesimplications
pour les politiques urbaines

Qu’est-ce que la classe créative ?

Les transformations a I’ cauvre dans les villes posent des questions majeures sur la
relation entre les changements sociaux, les politiques urbaines et la croissance
économique. Le theme de la créativité est mis en avant par de nombreux économistes,
sociologues et géographes pour expliquer certaines tendances du développement
économique et des évolutions sociales. C'est sous cet angle que R. Florida (2002a)
envisage la recomposition des éléments congtitutifs de I’avantage urbain et régional. Il
considere la créativité comme un facteur déterminant de la croissance dans les économies
postfordistes des pays occidentaux. Elle serait, selon lui, un élément central du capitalisme
contemporain, menant a une restructuration du marché du travail et du monde social. 1l fait
I” hypothése de I’ émergence d’ une nouvelle classe sociale — la classe créative — dont il lie
directement la présence au développement économique des villes. Lathese qu’il défend est
assez simple : dans le contexte de la nouvelle économie, la croissance de certains secteurs
de pointe serait fonction de cette classe créative, fortement scolarisée et mobile, dont les
membres accorderaient davantage de valeur au lieu ou ils habitent qu'a I’emploi qu'ils
occupent. Le principal enjeu serait alors de connaitre les facteurs de localisation de ces
travailleurs a I’ esprit créateur, plus encore que ceux des industries qui les emploient.
R. Florida considére que leurs attentes sont principalement orientées vers des villes
cosmopolites, ouvertes, hétérogenes, dotées d'une offre culturelle importante et d’une
culture urbaine «authentique», qu’il associe a la diversité culturelle sous toutes ses
formes.

Les choix de localisation de la classe créative sont, daprés R. Florida,
essentiellement motivés par le pluralisme des groupes sociaux et des modes de vie présents
sur un territoire. Il propose une série d'indices statistiques comme le creativity index, qui
synthétise quatre facteurs: les emplois dans la classe créative, I'innovation (mesurée au
nombre de brevets déposés), les entreprises de haute technologie et la diversité
socioculturelle (évaluée a travers I'importance des communautés immigrantes, artistiques
et homosexuelles). Il tente également de prendre la mesure de la géographie de la bohéme
— I'indice bohémien mesurant la part des actifs exercant un emploi artistique — et de la
géographie de |I"homosexualité grace a I'indice gay. Cet ensemble d' ééments lui permet
d établir différents classements de villes — comme la plus créative, la plus bohéme, la plus
tolérante, la plus hightech — et de proposer des stratégies pour leur faire gagner des places.
Selon R. Florida, la concentration de la bohéme sur certains territoires les rendrait
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particulierement attractifs pour d’ autres types de talents comme les ingénieurs ou encore
les juristes qui, eux-mémes, attirent et créent des entreprises innovantes. L’ ouverture des
villes a la diversité serait égaement un facteur de croissance économique. Dans cette
perspective, |’ auteur propose un triptyque du développement économique contemporain,
construit autour de trois variables : 1atolérance, le talent et les technologies.

Dans la continuité des analyses de R. Florida, un courant important de la recherche
urbaine interprete I'évolution des dynamiques spatiales des bassins de main d’ cauvre
créative en termes de modes et de styles de vie. Les créatifs seraient en quéte
d environnements culturellement riches ou ils pourraient combiner différents temps
sociaux comme le travail et les loisirs. Leur impact sur |'espace urbain serait double
puisqu’ils assumeraient alafois les réles de principaux producteurs et consommateurs de
la ville (Kratke, 2004 ; Lloyd, 2002 ; Zukin, 1988). L’ évolution des styles de vie et des
comportements des consommateurs est ainsi mobilisée pour expliquer |I’émergence de
lieux sophistiqués, combinant activités culturelles et commerciales, qui sont al’ origine de
stratégies complexes, conjuguant différents types de publicités, de produits et de profits
(marketing, développement immobilier, loisir, etc.). Toutefois, les interprétations divergent
sur les formes urbaines qui en résultent. Certains auteurs évoquent des paysages dominés
par les centres commerciaux et les parcs de loisirs, aors que dautres parlent plutbt
d’ espaces de proximité caractérisés par une plus grande mixité socioculturelle, des formes
d art et des modes de vie moins conventionnels (Roy-Vaex, 2006). Quoi qu’il en soit, il
semblerait que nous soyons passés d' un marketing urbain fondé sur |’ attractivité des villes
pour les entreprises, a des stratégies axées sur la quaité des espaces urbains et la
satisfaction d’une demande sociale de plus en plus globalisée. Ces nouveaux espaces
urbains (ou espaces de consommation urbaine) mélent le réel et le virtuel avec des effets de
dépaysement consistant a étre ici mais a se sentir ailleurs, et a étre ici mais toujours
« branché » sur I’ extérieur (Baudrillard, 2004 ; Ingallina et Park, 2005).

Pour R. Florida (2002a), la créativité culturelle et la diversité de la composition
socioculturelle d'une ville, mesurées au nombre dartistes et a I'importance des
communautés immigrantes et homosexuelles, ont un double impact. Elles constituent,
d une part, un élément d’ attractivité et de rétention de la main d’ ceuvre qualifiée et créative
dont les villes ont besoin. Elles sont, d autre part, un facteur de stimulation de I’ innovation
économique. R. Florida en déduit I’existence d’'un lien direct et automatique entre la
croissance économique des villes, leur diversité ethnique et la tolérance gqu’elles ont a
I’ égard des modes de vie non conventionnels et de certaines minorités politiques. |l prétend
gu'a coté de I'offre culturelle traditionnelle, les formes d expression culturelle non
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institutionnalisées ou « alternatives » jouent un role capital dans les tentatives des villes
pour rester compétitives. Le titre de I’un de ses nombreux articles sur le sujet est assez
significatif des liens de corrélation parfois surprenants établis par |’ auteur : « The rise of
the creative class; why cities without gays and rock bands are losing the economic
development race » (Florida, 2002b). Les villes sont ainsi encouragées a offrir un cadre
dans lequel la différence, la non conformité et la créativité peuvent se développer.

M. Roy-Valex (2006 : 325) souligne que la véritable nouveauté de la théorie du
capital créatif de R. Florida réside surtout au niveau de I’ engouement gu’ elle suscite de la
part des décideurs publics. En effet, de plus en plus de villes font le choix de se vendre en
tant que « ville créative » aupres des investisseurs, des industriels et des travailleurs issus
de cette nouvelle « aristocratie mobile du savoir » (Shearmur, 2006). R. Florida reprend un
certain nombre d’idées dga répandues en matiere de planification économique urbaine et
régionale, notamment I’ intérét porté aux structures d’emplois et aux milieux de vie comme
facteurs de compétitivité. 1l s'empare également d’ un theme ancien faisant de la ville un
lieu privilégié de I'innovation, ainsi que de notions classiques de sociologie urbaine (la
civilité, la diversité et la tolérance comme caractéristiques de la vie dans les métropoles).
Enfin, une filiation conceptuelle existe avec d autres notions antérieures telles que le
«symbolic analyst » de R. Reich (2001) et la « knowledge class» définie par D. Bell
(1973). La théorie de «la montée de la classe créative» souléve pourtant de vives
controverses au sein des milieux académiques, le caractere résolument mercantile de
I’ entreprise scientifique aidant. Au-dela de I'irrecevabilité de certains aspects des travaux
de R. Florida — notamment la nature pour le moins discutable des indicateurs statistiques
qu'il utilise (I'indice gai, I'indice bohémien) —, les critiques portent sur I'idée, dans le
contexte actuel de restructuration des économies postfordistes, d’ une convergence du
culturel et de I’économique a I'origine de nouvelles formes de compétition entre les
territoires (Roy-Vaex, 2006). Chez R.Florida (2002a), la culture détermine la
compétitivité des villes de deux manieres : directement, les artistes et les professionnels de
la culture étant inclus dans cette catégorie des travailleurs qualifiés et créatifs ciblée par
I’ auteur, et indirectement, la vitalité de la vie culturelle permettant d’ attirer et de retenir la
classe créative dans son ensemble. Dans |’ optique de créer une société locale plus créative,
les politiques urbaines doivent, selon R. Florida, cibler les attentes, les golts et |es besoins
de cette nouvelle classe urbaine. Cette these est adoptée par de plus en plus d' acteurs
urbains qui orientent leurs actions vers la production d’ambiances urbaines « créatives »
comme levier de développement économique. lls cherchent a cultiver le caractére
«branché» d'une ville — par exemple, les «cool cities» — avec une vie nocturne
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dynamique, des manifestations culturelles, des scénes underground, des pistes cyclables et
une légidation progressiste vis-a-vis des minorités politiques.

Les critiques de la théorie de « la montée de la classe créative »

Les hypothéeses de R. Florida et de ceux qui S en inspirent sont I’ objet, nous |’ avons
dit, d une contestation scientifique qui s amplifie & mesure gu’ elles gagnent en popularité
dans les milieux de I'action publigue urbaine. Une premiére catégorie de critiques porte
assez largement sur la lecture postfordiste des transformations économiques, qui acte le
passage d' une économie de production de masse a une économie de production de qualité,
caractérisée par la connaissance, l'innovation et les nouvelles technologies de
I"information et de la communication. Certains auteurs rejettent I'idée méme d'une
nouvelle économie créative comme moteur du développement économique des villes
(Nylund, 2001). D’ autres auteurs soulignent que les liens de corrélation entre la présence
d’individus créatifs fortement éduqués, les mouvements migratoires et la croissance
économique, N’ ont rien d’ évident. Les flux de professionnels et de diplémés ne seraient pas
la cause, mais plut6t la conséquence, du dynamisme des économies locales (Shearmur,
2006). M. Levine (2004) montre également que dans le contexte nord-américain, il N’ existe
pratiquement pas de données empiriques pour étayer les hypotheses de la théorie de la
classe créative, ni de corrélations significatives avec les indicateurs clés du développement
économique urbain. Selon lui, la grande majorité des travailleurs de cette prétendue classe
créative vivrait méme dans les banlieues et continuerait tendanciellement a s écarter des
centres-ville, remettant ainsi en cause les vertus de revitalisation urbaine qui lui sont
généralement associ ées.

Un second type de critiques accepte le principe d un rapprochement entre la culture
et I’économie, mais conteste néanmoins la valeur de la notion de classe créative et
I’ existence d’ une vaste classe moyenne urbaine dont les goQts et les styles de vie seraient a
I”origine d’un nouvel ordre géographique mondia favorable a certaines grandes villes. La
classe créative de R. Florida (2002a) constitue un ensemble social aux contours assez
flous. 1l en donne une définition trés large avec, d' une part, un premier noyau, « the Super-
Creative core», composé des professions nécessitant le plus de capital créatif : les
scientifiques, les chercheurs, les ingénieurs, les architectes, les artistes, les travailleurs
culturels, etc. Il distingue, d’autre part, un second groupe tout aussi éclectique, «the
Creative Professional », constitué de professionnels qui sont amenés a résoudre des
problémes complexes, exigeant un haut niveau de qualification et une bonne capacité
d innovation : les médecins, les financiers, les juristes, etc. D' apres R. Florida, la classe
créative rassemblerait, aux Etats-Unis, 30 % des actifs. Mais e probléme de la |égitimité
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théorique de cette catégorisation demeure entier. La définition de la classe créative donnée
par |’ auteur est tellement vaste qu’ elle perd toute forme d’ opérationnalité et de pertinence
pour |’ analyse.

Par ailleurs, I'usage que R.Florida fait de la notion de classe socide est
rudimentaire. 1l |’aborde uniquement par un biais statistique, en se concentrant sur les
professions et les modes de consommation. Mais il ne se pose jamais la question de savoir
s les individus ont conscience d’ appartenir a cette classe — ou hon — et S'y reconnaissent.
La classe créative apparait comme un agglomérat peu cohérent de réseaux, de groupes
congtitués et d'individus qui n'ont en commun que leurs choix de consommation.
R. Florida n’ apporte jamais la preuve qu’ elle puisse exister en tant qu’ acteur collectif. Ces
approximations sont pointées par A. Bourdin comme autant de « coups» publicitaires:
« |le dével oppement économique serait dépendant d’un acteur urbain cohérent et fascinant
puisqu’il associe les activités les plus sérieuses et la marginalité, la culture et la ville
"ludique’. De quoi faire réver » (Bourdin, 2005a: 54). D’autres auteurs dénoncent la
construction aléatoire des indicateurs de R. Florida : pourguoi choisir I'indicateur gay pour
évaluer latolérance d'un territoire plutdt que, par exemple, le degré de ségrégation raciale
ou le multilinguisme (Levine, 2004 ; Vivant, 2006a) ? Enfin, les indices gays et bohémiens
révélent des différences tellement faibles d une ville al’ autre qu’ elles ne permettent pas de
faire des liens de corrélation entre ces indices et |e dével oppement économique.

Si R. Florida polarise la mgjorité des critiques, il n’est pourtant pas le seul auteur a
avoir tenté de définir une nouvelle classe moyenne urbaine a partir du rapport
qu’entretiennent les individus a la culture et des identifications identitaires liées aux
consommations culturelles. D. Brooks (2000) propose, par exemple, les catégories de
« techno-yuppies » ou encore de « bourgeois-bohémes ». Dans la méme optique, R. LIyod
(2002) évoque I’ émergence d une nouvelle bohéme urbaine. Faisant référence aux travaux
classiques de M. Weber sur I'esprit du capitalisme, R.Llyod soutient que I’éthique
bohémienne est plus adaptée que I’ éhique protestante aux nouvelles réalités de I’ économie
postindustrielle. Le « bohémien » est décrit comme un individu marqué par un intérét
prononcé pour I’ art, des aspirations intellectuelles importantes, et qui vit en outrepassant
les régles de comportement traditionnelles. M. Featherstone (1991), pour sa part, distingue
de nouveaux «intermédiaires culturels». Concentrés dans les grandes métropoles qui
offrent une vie culturelle riche et cosmopolite, ils occupent une position de médiateur ou
de passeur avec les mondes de I'art. Ces intermédiaires culturels jouent, selon
M. Featherstone, un r6le important dans le dépassement des hiérarchies culturelles
traditionnelles, tout en permettant la diffusion de nouvelles tendances et de nouveaux
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styles de vie. En France, les travaux de P.-M. Menger se rapprochent aussi, sous certains
aspects, des hypotheses de R. Florida. Selon lui, les artistes, les scientifiques et les
ingénieurs forment le noyau dur d une classe créative qu’'il considere comme |’ « avant
garde de la transformation des emplois qualifiés» (Menger, 2002 : 7). P.-M. Menger
suggere que les valeurs associées au travail artistique (I’imagination, la singularité,
I"implication personnelle) se retrouvent de plus en plus dans d autres types d’ activités de
production. Le créateur artistique serait ainsi I’ archétype du nouveau travailleur : inventif,
mobile, flexible, précaire, aux revenus et a latrajectoire professionnelle incertains (Vivant,
20064).

Une derniére catégorie de critiques des hypotheses de R. Florida dénonce les effets
négatifs de la focalisation des politiques urbaines sur I’ offre culturelle. La théorie de « la
montée de la classe créative » est condamnée pour le peu de place qu’ elle accorde aux
problématiques sociales, considérées par certains auteurs comme beaucoup plus
importantes pour la compétitivité urbaine et le bien-étre collectif que I’ offre en aménités
culturelles (Roy-Vaex, 2006). De leur point de vue, les travaux de R. Florida sont a
I’ origine d’ une approche élitiste du dével oppement économique local qui donne la priorité
a |’ attraction d’une classe supérieure de « footloose professionals » sur la lutte contre les
inégalités socio-economiques (Brooks, 2000 ; Scott, 2006). Ces auteurs désapprouvent le
mélange opéré par R. Florida entre une vision économique néolibérale et un certain
libertarisme social, qui oscille entre élitisme, hédonisme, radicalisme culturel et réalisme
économique. Le débat porte également sur les investissements dans I’ offre culturelle qui
profiteraient principalement aux touristes et aux classes supérieures des banlieues,
détournant ainsi les dépenses publiques des villes-centres qui pourraient étre consacrées
aux habitants et aux populations les plus marginalisées (Eisinger, 2000 ; Loftman et Nevin,
1996). Si R. Florida (2005) reconnait que son modele de développement a pour effet
d gjouter aux inégalités socio-économiques traditionnelles de nouvelles formes de
segmentation entre ceux qui sont dotés d'un capital créatif et ceux qui ne le sont pas, il ne
se préoccupe pas pour autant du sort de ces derniers. Tout son propos reste centré sur les
« creatives have ». En positionnant |’ action publique sur Iattraction des travailleurs les
plus créatifs, R. Florida cherche a stimuler le dynamisme économique au bénéfice de
I”ensemble de la collectivité. Maisil dispense, du méme coup, les villes de la mise en place
de politiques sociaes. Cette critique radicale dénonce I’ alignement des theses de R. Florida
sur une perspective néolibérale d économie politique de la culture (McGuigan,
2005 ; Peck, 2005). Certains auteurs notent aussi que la promotion des industries
culturelles et créatives comporte le risque d’une polarisation du marché du travail sur un

88



secteur dominé par des emplois a bas revenus, temporaires et a temps partiel (Bassset,
1993 ; Scott, 2006 ; Zukin, 1995).

L’intérét de la classe créative de R. Florida — percue comme une théorie innovante de
la croissance urbaine et regue avec enthousiasme par les décideurs politiques locaux en tant
que stratégie de développement économique urbain — réside principalement dans sa
capacité a faire la synthese de nombreuses approches dgja existantes. Elle se situe au
croisement entre certaines recherches de géographie économique — qui mettent I’ accent sur
I"importance des interactions individuelles et de la proximité dans les activités productives
— et les réflexions sociologiques portant sur les formes inédites de catégorisation sociale et
I’ existence d' une nouvelle classe moyenne urbaine, porte-étendard d’un nouvel art de vivre
en ville. L’idée d'un rapprochement entre les acteurs des mondes de |I'économie, de
I”activité intellectuelle et de la création artistique ne doit pas étre écartée. Au-dela de ses
interprétations au niveau de la croissance économique, le débat sur la classe créative pose
des questions importantes sur le devenir des villes: qui, en leur sein, est en capacité de
conduire le changement urbain ? Qui joue le réle de I’ avant-garde des modes de vie dans
« la métropole des individus » (Bourdin, 2005a, 2005b) ? Le probléme induit par la classe
créative, la nouvelle bohéme urbaine ou encore la catégorie des analystes symboliques, est
gu’elles sont a la fois limitées en nombre et extrémement influentes en termes de modeles
de comportement. Si elles fournissent, effectivement, aux autres groupes sociaux des
modeles d'usage de la ville, alors leurs implications sociologiques sont loin d'étre
négligeables.

2.2.2 Lesdynamiques territoriales de I’ économie culturelle

Culture et économie : de l’opposition a la convergence

Les relations entre cultures et territoires sont I’objet de nombreux travaux de
géographie. Les productions culturelles y sont abordées dans une double perspective
d'identification et d appropriation, qui met en jeu a la fois le cadre géographique et la
société locale. D’un c6té, les productions culturelles différencient les lieux et, de I’ autre,
elles sont le produit de I’inscription dans un territoire ou de son appropriation. P. Claval
(2003) confere trois idées directrices a la géographie culturelle: (1) la culture est une
création collective et renouvel ée des hommes. Elle les dote de codes qui leur permettent de
s adapter aux conditions changeantes du monde et d’innover ; (2) la culture donne aux
hommes des moyens de s orienter, de découper |’ espace et d exploiter les milieux ; (3) les
cultures sont dynamiques et elles varient dans le temps. Si la place de la culture dans le
développement des territoires est un objet central de la géographie — la culture comme
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produit d’ un territoire —, elle tend aussi a le devenir dans les domaines de |’ économie
territoriale et de la géographie économique.

Jusgu’ a trés récemment, la culture et |’économie étaient considérées comme deux
phénomenes séparés, sinon opposes. Cette idée est tres présente dans la pensée
philosophique de I’ Ecole de Francfort, qui établit une opposition fondamentale entre le
capitalisme et la culture, et plus particulierement entre le capitalisme et toutes les formes
d'art. Selon les membres de I'Ecole de Francfort, la commercialisation de la culture
annihile ses potentialités libératrices (Adorno, 1964). La profonde séparation entre culture
et économie a également marqué la recherche urbaine, a travers la distinction qui a
longtemps prévalu entre la ville de I’ industrie (comme Manchester ou Saint-Etienne) et la
ville de I'art (comme Florence ou Venise), donnant lieu & des modes de vie urbaine et
d’ urbanisation opposes (Scott et Leriche, 2005). Certains auteurs précisent néanmoins que
cette lecture ne peut étre dissociée de la pensée rationaliste dont elle est issue puisque, d’un
point de vue historique, les villes de I'art sont précisément les centres du capitalisme
marchand au Moyen Age. De plus, la disjonction entre I'industrie, I’art et la culture est
relativement récente (Daviet, 2007).

Le divorce entre économie et culture semble aujourd hui requestionné, dans la
mesure ou I’on remargque une convergence entre les deux ééments dans le capitalisme
contemporain, au profit d'une refonte des industries culturelles devenues, elles auss,
créatives. Ce rapprochement s effectue dans une double dynamique: d'une part, la
symbolique culturelle occupe une place inédite dans la conception des produits du
capitalisme et, d’'autre part, la culture est sujet a une commercialisation accrue (Scott et
Leriche, 2005). Latension entre économie et culture semble avoir perdu en intensité et I’ on
remargue, dans certaines villes, I’ émergence d’ espaces a vocation de production culturelle
qui parviennent a faire la synthése entre un systéme économique, une vie sociale et un
paysage urbain. B. Pecqueur fait |"hypothése que «les conditions de structuration du
postfordisme impliquent |’émergence de la question territoriale, fondement du lien
nouveau entre géographie et culture » (Pecqueur, 2004 : 73). A la suite de ces analyses, il
est désormais communément admis gue la culture, outre son poids économique sectoriel,
est un élément capital et qualifiant pour les villes, dans les processus de différenciation
engendrés par la concurrence interurbaine au niveau national et international. Cette idée se
retrouve dans le discours sur la « nouvelle économie », ou les arts et |a culture sont abordés
sous I’angle d’une ressource apte a fonder |’ avantage concurrentiel et le développement
desterritoires urbains.
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La nouvelle économie culturelle

Nous avons vu que, depuis les années 1970 et le déclin du régime de production
fordiste, les économies des pays industrialisés ont subi d’'importantes transformations de
leurs structures productives, sous I’ effet du développement des activités de service, de la
désintégration verticale des processus productifs, de I’essor des industries de haute
technologie et de la production croissante de biens et services au fort contenu culturel et
symbolique (Leriche et al., 2008a). Le concept de nouvelle économie est apparu aux Etats-
Unis, au cours des années 1990, afin de qualifier une période de prospérité économique
liée a la croissance des nouvelles technologies de I'information et de la communication
(NTIC). Le concept s est désormais considérablement élargi et désigne, de fagon générale,
une nouvelle phase du capitaisme postindustriel ou postfordiste, marquée par la
globalisation, la libéralisation des échanges et le développement des NTIC (Roy-Valex,
2007). Les études menées sur cette question montrent I'importance accordée aux valeurs
de créativité et d'innovation, de méme que la part inédite du culturel, dans les nouvelles
réalités économiques. J. Rifkin précise :

« Ce sont les concepts, les idées, les images, et non plus les choses, qui ont une vraie valeur.

[...] Ce sont I'imagination et la créativité humaines, et non plus le patrimoine matériel, qui
incarnent désormais la richesse » (Rifkin, 2000 : 11).

L’ analyse de la structure productive de cette nouvelle économie a abouti a plusieurs
tentatives de dénomination: « | hypercapitaisme» (Rifkin, 2000), le « capitalisme
cognitif » (Corsani, 2000), «|’économie du savoir » (OCDE, 1996), la « e-economy »
(Castells, 1998) ou encore la « nouvelle économie créative » (Scott, 2000). Toutes ces
variantes se rejoignent au moins sur un point : I’évolution plus ou moins radicale de la
structure productive des économies contemporaines dans les pays occidentaux vers un
paradigme cognitif et artistique. L’ accent mis sur la dimension cognitive du capitalisme
donne lieu, dans les milieux académiques et de I'action publique, a I’utilisation des
concepts, différemment étayés, de « ville créative », « d'industrie de la créativité » et, nous
I"avons vu, de « classe créative ». Le discours sur la nouvelle économie est également
d une grande valeur dans |’ entreprise de Iégitimation des politiques culturelles locales, la
culture n’ apparaissant plus, d’ un point de vue économique, contre-productive.

L’hypothése de I’émergence d'un nouveau paradigme productif fait état de
I’ accroissement considérable des secteurs d activité économique spéciaisés dans la
production de biens symboliques. Cette notion de biens symbolique n’est pas nouvelle.
Elle prend ses racines dans les travaux classiques de J. Baudrillard (1968) et de
P. Bourdieu (1977), permettant de désigner des produits comme les films, les livres, les
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disques, la haute couture, les objets de design, etc. La culture n'est pas seulement une
activité intellectuelle et symbolique comme le défendaient les membres de I'Ecole de
Francfort. Elle saffirme, au contraire, en tant que nouveau support des activités
marchandes et de la croissance économique. Le développement des villes et des territoires
semble aujourd hui reposer, en partie, sur leur capacité a concevoir, produire et
commercialiser ces produits culturels, souvent considérés comme des « produits monde »
qui participent, en retour, d’ une logique de branding territorial (Hall, 1998 ; Zukin, 1995).
L’ économie opére un tournant cognitif et culturel, la spécification des produits étant
indispensable pour créer de nouveaux bénéfices (Landel et Pecqueur, 2005 ; Orléan, 2002).
Ces auteurs soutiennent que la seule possibilité qui s offre aux territoires pour s adapter
aux processus de la globalisation consiste a diverger, ¢’ est-a-dire a étre différent, voire
unique. La dynamique de I'industriaisation et du régime de production fordiste — qui
poussait al’ uniformisation — a fait place a une dynamique de la divergence reposant sur un
principe de diversité culturelle. A la crise de I’ uniformité succéde un modée de qualité,
qui constitue une alternative au modele de productivité. Ce nouveau modéle est moins
soumis a la contrainte du prix le plus bas, mais davantage axé sur une mise en valeur de la
qualité des produits et de la culture de ceux qui en sont les producteurs (Pecqueur, 2004).

L’ essor des industries culturelles dans les pays capitalistes développés est lié a
I"introduction croissante d’un contenu symbolique dans les marchandises modernes, y
compris celles qui combinent une vocation utilitaire et culturelle comme les automobiles,
les vétements, le mobilier, etc. Il n'existe pas de séparation étanche entre les produits
culturels et les produits utilitaires, mais davantage un continuum alant des produits
hautement culturels (films, disques) aux produits les plus communs, en passant par toute
une gamme de produits intermeédiaires. La spécificité esthétique et sémiotique des produits
est désormais une dimension majeure de la compétition interfirmes. Il s'agit d’un éément
caractéristique des stratégies concurrentielles dans I’ économie contemporaine, qui permet
aux producteurs de mettre en avant la marque ou encore le design comme argument
commercial. Ils cherchent ainsi a dépasser la concurrence par les prix et a positionner
qualitativement leurs produits (Scott et Leriche, 2005). Le développement de I’ économie
culturelle répond également a une demande plus importante pour ces produits qui agissent
sur lesindividus en tant que marqueurs sociaux et identitaires.

Le terme récent « d’industries de la créativité » comprend un plus grand ensemble
d activités qui englobent les industries culturelles, auxquelles s gjoutent toutes les activités
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de production culturelle ou artistique™. 11 combine deux concepts: les « creative arts » et
les «cultural industries». Il désigne, dans un méme ensemble, les arts (dans leur
expression traditionnelle, mais auss plus moderne comme les arts numériques et
électroniques) et la production culturelle de masse (la mode, le design, les industries du
loisir et du divertissement), qui sont, en partie, liés au développement des secteurs
technoculturels du multimédia et des nouveaux médias (Roy-Valex, 2006). La montée en
puissance des industries créatives est expliquée par la tendance a la marchandisation de la
culture, mais également par |’ esthétisation de la consommation et de la vie quotidienne qui
a pour effet de valoriser la dimension symbolique et esthétique des biens et des services
(Featherstone, 1991). L’ essor des NTIC y a également fortement contribué, en élargissant
le champ des productions culturelles & de nouvelles pratiques comme le jeu vidéo et le
design d’'information. Le développement des industries créatives se situe au croisement
d une logique artistique ou esthétique, d’ une logique scientifique ou technologique et
d’ une logique de marché ou entrepreneuriae.

Nous avons laissé entendre que, sous |’ effet de la théorie de « la montée de la classe
créative » — ane pas confondre avec les industries créatives —, la croyance en un modele de
développement économique par la culture pése plus fortement qu auparavant sur la
rationalisation et la stratégie des acteurs dans les villes (Roy-Valex, 2007). Au-dela des
interprétations polémiques énoncées par R. Florida, un courant de la géographie
économique s est emparé de la notion d’ économie culturelle pour essayer d’ en déceler les
ressorts géographiques et analyser la part grandissante du « facteur culturel » dans les
économies urbaines postindustrielles (Leriche et al., 2008b ; Scott, 2000). On peut méme
parler d’un second «tournant culturel » de la géographie économique, aprés celui du
postsructuralisme, qui S attache moins, cette fois, a des questions d’ ordre épistémol ogique
gu’il ne prend acte des changements affectant la structure productive de I’ économie (Roy-
Vaex, 2006). Les questions liées ala nouvelle économie créative et ala place de la culture
dans la transformation des sociétés fortement industrialisées et urbanisées, sont ici
examinées sous un angle plus objectif que celui proposeé par les concepts populaires dans
certains cénacles académiques et politiques (la classe créative, par exemple). Dans cette
perspective, I’ analyse porte sur le réle de la culture dans les processus d identification et de
mobilisation de la ressource territoriale.

% |es industries créatives incluent généralement les secteurs suivants : architecture, publicité, cinéma, vidéo,
audiovisuel, photographie, musique, spectacle vivant, design, marché de I'art, antiquités, mode, édition (livre-
presse), jeux vidéo/logiciel, artisanat d'art.
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L’ économie culturelle est définie de plusieurs manieres dans la littérature. 1l faut
distinguer I’ économie de la culture — celle qui donne a voir les implications économiques
des choix culturels — de I’économie culturelle qui montre en quoi le développement
culturel d’un territoire renforce ses aptitudes a la création ou al’innovation économique, et
inversement (Greffe, 1990). Une premiére approche assez générale de |'économie
culturelle s attache a identifier ce qui soude les activités regroupées sous ce terme, sans
pour autant en préciser le contenu et les contours. L’ économie culturelle est alors présentée
comme |I’ensemble des activités orientées vers I’ exploitation marchande de la création
artistique, esthétique et sémiotique (Scott et Leriche, 2005). Cet ensemble comprend deux
grands types de secteurs opérant, d’ une part, dans la sphéere des services (des activités de
divertissement, d'information ou d'éducation) et, d’autre part, dans la sphére industrielle
(des activités de production de biens permettant aux consommateurs d affirmer une
identité sociale). A travers une lecture plus fonctionnelle utilisée notamment dans la
production de données statistiques, un autre type d approche consiste a établir un
inventaire des secteurs qui relévent de I’ économie culturelle, parmi lesquels on trouve le
cinéma, lamusique, |’ édition, la confection, la mode, le design, I’ architecture, e jeu vidéo,
de méme que les districts de musées et les festivals (Camors et Soulard, 2006). Enfin, on
peut distinguer une derniére approche de |I'économie culturelle, a la croisée des deux
précédentes. Dans cette perspective, les industries créatives — notion qui recoupe, nous
I”avons vu, celle d’ économie culturelle — sont caractérisées a travers le recours au droit de
propriété intellectuelle et la mobilisation de dispositifs comme les brevets, les droits
d  auteurs, les marques déposées et les designs déposés (Howkins, 2001).

La pluralité des définitions de I’économie culturelle permet également d'identifier
deux types de travaux. D’une part, I’approche de |I’économie culturelle centrée sur les
secteurs des industries culturelles est a I’ origine d’ une importante littérature traitant de
I” économie d archipel dans les grandes métropoles. D’ autre part, les définitions plus larges
— intégrant une grande variété de biens symboliques comme le patrimoine, la gastronomie
et les produits d' artisanat issus d’ une longue tradition — générent I’image d’ une économie
culturelle davantage polycentrique, présente de fagon diffuse sur un ensemble de territoires
urbains et ruraux (Daviet, 2008). Dans les deux cas, la croissance de |’ économie culturelle
est directement liée a I'importance accrue qui est accordée a la valeur esthétique et
sémiotique des produits de consommation (Lash et Urry, 1994 ; Scott, 2000). Le
développement des territoires, principalement urbains, dépendrait ainsi de plus en plus de
leur capacité a concevoir, a produire et a commercialiser de tels produits. Les secteurs qui
génerent ces produits culturel s apparai ssent comme un front trés dynamique du capitalisme
avancé et du développement des économies métropolitaines. L’économie culturelle
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représente aux alentours de 5 % de I’emploi dans les pays industriels et parfois plus dans
certaines villes (Heilbrun et Gray, 1993 ; Pratt, 1997). Cette tendance concerne, bien
entendu, les grandes métropoles mondialisées — Los Angeles et Paris en sont les exemples
archétypaux — mais également les villes moyennes et petites qui disposent d'une
production culturelle locale valorisant une ressource specifique, une tradition ou un savoir-
faire (Scott, 1996, 2000).

La culture comme produit et comme ressource

Il est nécessaire de faire une distinction entre la culture comme produit (output) et la
culture comme ressource (input). Sur le plan géographique, nous pouvons distinguer deux
catégories de produits culturels. La premiére concerne les produits mobiles ou
physiquement exportables qui sont fabriqués sur place (entiérement ou en partie). 1ls sont
issus d’un appareil productif souvent profondément ancré dans I’ économie et la société
locale, mais ils sont ensuite commercialisés sur les marchés domestiques et étrangers. Il
peut S agir, soit de produits issus du domaine du divertissement, de I’'information et de la
culture, au caractere immatéridl important (comme le cinéma, la télévision,
I’ enregistrement musical, le design), soit des produits au caractére matériel plus prononcé
(comme les vétements, la joaillerie, les jouets, les produits gastronomiques). Ce type de
produit mobile implique le développement d’infrastructures et de services permettant leur
distribution sur des marchés plus ou moins globalisés. La seconde catégorie, les produits
immobiles, sont consommables uniquement sur place. Le produit final se confond avec le
lieu, c'est-a-dire qu'il fait partie des caractéristiques ou des aménités d’un territoire. Le
consommateur doit se déplacer pour satisfaire sa demande, favorisant ains le
développement des infrastructures touristiques. 1l s agit de produits culturels comme un
élément du patrimoine, un festival, un quartier artistique, un lieu de culte, un parc
d attractions, et de |’ ensemble des richesses artistiques et architecturales dont disposent les
villes (Leriche et a., 2008a; Scott et Leriche, 2005). Parmi les produits culturels
immobiles, certains sont spécifiques aun lieu : ils sont issus d’ un ensemble de savoir-faire,
de cultures et d histoires fortement liés a un territoire qui S organise pour conserver cet
ancrage, notamment a travers une implication importante des acteurs locaux (Landel et
Pecqueur, 2005).

Une autre perspective consiste a s'intéresser a la culture comme intrant dans les
processus de production : la culture comme ressource. Les territoires, en tant « qu’ entités
socio-économiques construites, [...] engendrent des processus de création de ressources,
en vue de résoudre des problemes productifs inédits» (Pecqueur, 2000 : 15). Ces
processus reposent sur des modes de coordination entre acteurs qui vont au-dela des
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strictes relations économiques. Un territoire peut étre considéré comme un espace délimité
par des frontieres, qui se construit a coté, voire contre, les autres territoires. X. Greffe
précise

«La science des marchés a fait des territoires les sous-ensembles d’'un espace totalement

malléable, ce qui conduit ceux qui bénéficient de fonctionnements moins bons que d’ autres a

vivre leurs situations sous e seul angle du retard et de lafatalité. Des partenariats locaux et des

logiques d'organisation des territoires peuvent dépasser ici le marché et construire les
ressources du développement » (Greffe, 2001 : 498).

Le développement de I’économie culturelle passe par la capacité des territoires a
valoriser leurs ressources locales, a transformer des ressources latentes en ressources
actives (Greffe, 2006 ; Gumuchian et Pecqueur, 2007). Dans certains cas, la valorisation
d un lieu repose sur des ressources données (un patrimoine, une concentration d offre
culturelle, un marché local de main d’ cauvre, un réseau) que les producteurs et les pouvoirs
publics tentent de transformer en ressources « construites» (un pdéle touristique, une
économie d’ agglomération, un quartier culturel). Dans d’ autres cas, I’image d'un lieu peut
étre mobilisée comme une ressource culturelle « idiosyncratique » susceptible d’ attirer les
touristes et les entreprises, mais aussi de renforcer cumulativement |’image de ce lieu. Les
territoires urbains ou ruraux valorisent leurs ressources culturelles en tant qu’ arguments
concurrentiels, le nom d’'un lieu — et a plus forte raison sa labellisation — pouvant étre
comparé a celui d’une marque d’ entreprise (Camagni et al., 2004 ; Daviet, 2008 ; Gravari-
Barbas et Violier, 2003).

Enfin, deux formes d' utilisation de la culture locale sont envisageables. D’ une part,
une ressource culturelle territorialisée peut se transformer en actif stabilisé pour rentrer
dans un processus de production d’un bien. D’ autre part, la culture peut agir sur d’ autres
ressources comme opérateur de leur mobilisation et de leur transformation, générant ainsi
de nouvelles activités (Landel et Pecqueur, 2005). Cette derniére configuration implique
des relations transversales et horizontales denses entre acteurs. En introduisant une qualité
spécifique, la culture peut aider a différencier les ressources distinctives des autres
ressources territoriales plus « génériques» (Gumuchian et Pecqueur, 2007 ; Landel et
Pecqueur, 2005). Si ces travaux soulignent le réle central de la culture dans la construction
des territoires, ils insistent également sur I'importance de sa relation avec les modes
d organisation. Ils montrent, dans le prolongement des recherches portant sur la
construction sociale du marché et les districts industriels, que la dimension économique
d'un territoire est profondément liée a d’ autres criteres comme I’ histoire, la proximité et
les formes de relation instituées entre acteurs (Bagnasco et Trigilia, 1993). Quel que soit le
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territoire concerng, |’activation d’une ressource culturelle dépend fortement du jeu des
acteurs et des différents usages, non exclusifs, que ceux-ci souhaitent en faire.

Les phénoménes d’agglomération spatiale de 1l’économie culturelle

L’ économie culturelle est I’ objet de dynamiques territoriales sélectives donnant lieu,
notamment, a une forte concentration des industries culturelles et créatives dans les
agglomérations urbaines. Enchassées dans les processus de métropolisation, les logiques
gpatiales de I’économie culturelle dépassent les cadres nationaux et operent au niveau
international. De nombreux travaux ont tenté de définir une géographie de I’ économie
culturelle. Ils ont mis en évidence I'importance des phénoménes d agglomération
d entreprises de nature et de taille différentes, mais complémentaires, en particulier dans
les grands centres urbains. |Is se démarquent des analyses trop restrictives sur les global
cities, en faisant valoir I'impact des composantes culturelles des villes ou de « I’ actif
culturel » des territoires urbains dans |I’émergence de sites stratégiques favorables a la
nouvelle économie. Au-dela des économies d’ échelles et de I’ accés aux infrastructures, ces
travaux révélent |’ existence d autres facteurs qui favorisent la concentration des activités
créatives et innovantes. I1s sont en grande partie liés & une offre urbaine différenciée et ala
construction de ressources territoriales specifiques. En délimitant des univers propices a la
créativité et en cherchant a expliquer I’emprise des territoires métropolitains sur le travail
de création et d’'innovation, cette approche prend le contre-pied de la these sur la
déconcentration des activités productives face au développement des technologies de
I"information et de la communication. En effet, certains géographes font I hypothese qu’ un
milieu urbain dense et diversifié présente les meilleures conditions d’ efficacité du travail
créatif dans les secteurs les plus innovants de |’ économie culturelle (Camors et Soulard,
2006 ; Pratt, 1997 ; Scott, 2000, 2004 ; Scott et Leriche, 2005). En s attachant a montrer le
caractere « relationnel » de I’ économie culturéelle, ils défendent que le partage des savoir-
faire, la densité et la qualité des coopérations, sont des variables capitales de la
performance économique. Ils mettent I’accent sur les avantages liés a la concentration
spatiale et a la ville traditionnelle, de par la nature de son tissu socia et culturel.
L’ environnement social des villes congtituerait, selon eux, un milieu permettant d’ accroitre
la capacité d’ adaptation et de socialisation des travailleurs, d’améliorer leur circulation au
sein du marché de I’emploi et de maintenir les ressources idiosyncratiques du systéme de
production local (Scott, 2006).

A.C. Pratt (2008) et A.J. Scott (2006) mobilisent également le concept de ville

créative, entendu cette fois comme systéme productif, pour expliquer les liens qui
S établissent entre le développement des industries créatives et la performance économique
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des territoires métropolitains. Selon eux, les métropoles concentrent, dans une tres large
mesure, les capacités de conception, de production et de diffusion des produits culturels.
S'y agglomeérent spatialement les industries créatives, fortes de la densité des réseaux, de la
présence en grand nombre d’ une main d’ cauvre qualifiée et du processus d’innovation qui
en émane, formant ainsi des clusters culturels et créatifs. Dans cette perspective, I’enjeu
N’ est pas tant de conforter I’ offre culturelle que de pérenniser un savoir-faire local garant
d' une stratégie de développement industriel régional. L’ attention portée aux liens de
proximité entre entreprises et a leur permanence renvoie aux théories pionnieres
d’ A. Marshall (1971) concernant I’idée « d’ atmosphere industrielle ». A.J. Scott (2000) est
un des géographes qui a le plus développé cette approche, en interprétant le phénomeéne
d agglomération des industries culturelles dans les villes comme le «pendant »
postfordiste des districts industriels d’A. Marshall. En partant du postulat de I’ existence
d'un régime de concurrence déterminé par |'innovation, la différenciation et le
renouvellement rapide des biens de production, A.J. Scott voit dans le développement des
systemes locaux de créativité une composante essentielle des stratégies d’ attractivité et de
compétitivité des villes. Il tente ains de formaliser ce qu'il nomme «the concept of
régional systems of creativity and innovation», dont il précise les propriétés
endogenes dans les termes suivants :

« This concept refers not only to agglomerations of technologically dynamic firms, but also to
places where qualities such as cultural insight, imagination, and originaity are actively
generated from within the local system of production, and put into service in the shaping of
final outputs » (Scott, 2000 : 36).

A.J. Scott (2006 : 8) distingue plusieurs niveaux de structuration qui permettent
I’émergence d'un «champ créatif » ou d'une chaine d expressions individuelles de
créativité. Le premier est celui des réseaux de firmes et d'individus, engendrés par les
phénomeénes d’ agglomération spatiale et les multiples interactions qui existent entre les
différents centres décisionnels et de travail. Le second niveau est constitué par les
infrastructures et les égquipements qui enrichissent le capital social d’'un territoire et la
capacité d'innovation d'un réseau local (comme les écoles, les universités, les
établissements de recherche et les centres de design). Le dernier niveau correspond a
I’expression des cultures, des conventions, des normes et des ingtitutions générées par
I’agglomération d’'un systeme de production et de travail. Chacun de ces niveaux de
structuration du « champ créatif » peut présenter des lacunes ou des dysfonctionnements,
et les décideurs publics sont portés a jouer un réle significatif pour en améliorer la
performance. Une autre hypothése concernant ces réseaux locaux renvoie a la fonction
« d'assurance flexibilité » ou de « centre relationnel » jouée par les métropoles, dans la
mesure ou elles permettent aux firmes et ala main d’ ceuvre qualifiée de faire face au haut
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degré d'incertitude et a I'instabilité du marché du travail qui caractérisent |’économie
culturelle (Veltz, 1996).

Clusters et districts culturels

La logique d agglomération spatiale décrite par A.J. Scott est également mise en
évidence atravers|’analyse de laformation des clusters productifs dits « culturels » ou des
districts culturels industriels, dans lesgquels se concentrent les industries culturelles et les
entreprises du multimédia. Ces notions ont d abord été théorisées par les économistes
territoriaux avant d’ étre réinterprétées dans le champ de I’ action publique. Le cluster ou le
district est alafois un phénoméne de concentration géographique et un construit socia qui
impliquent I’ existence d’ un réseau de solidarité territoriale percue comme le support d’ une
« atmosphere » productrice d externalités positives. Le modele des districts rend compte
des avantages comparatifs liés a I’agglomération des activités et des partenaires dans un
méme espace geographique. Il consiste en un groupement géographique de firmes, de
sous-traitants et d’ingtitutions, qui collaborent et travaillent en synergie dans un méme
secteur d'activité ou une méme filiere, afin d’ en accroitre la compétitivité (Porter, 1995).
L’existence et la permanence de liens de proximité suscitent, selon M. Porter, une
dynamique relationnelle favorable a la créativité et a I'innovation. Cette atmosphere
créative bénéficie al’ ensemble des firmes et des travailleurs qui composent un district. Par
ailleurs, de nombreuses politiques urbaines, en Europe et en Amérique du Nord,
témoignent d’une interprétation des notions de cluster et de district totalement vidées de
leur dimension productive. Il peut s agir, par exemple, de quartiers culturels considérés
comme des territoires de consommation regroupant de nombreux équipement culturels,
commerces specialisés et manifestations artistiques (Ambrosino, 2009).

Plusieurs catégorisations de districts culturels ont éé éaborées (Greffe,
2004 ; Santagata, 2002). En reprenant leurs principales propositions, nous pouvons en
distinguer quatre types: (1) les districts culturels les plus proches des districts industriels
de type marshalien, basés sur la proximité spatiale d'un méme secteur culturel (par
exemple, I’audiovisuel a Hollywood et a Montreuil, les multimédias a San Francisco) ; (2)
les districts culturels fondés sur la reconnaissance, parfois légale, d’ un savoir-faire local,
par |’apposition d'un label ou d une marque (par exemple, les AOC, la porcelaine de
Limoges) ; (3) les districts patrimoniaux ou de musées (par exemple, le Vieux-Montréal) ;
(4) les districts culturels métropolitains organisées de facon plus « artificielle » par les
collectivités publiques, pour valoriser un cadre urbain ou encore faire face aux difficultés
engendrées par la disparition des activités traditionnelles (par exemple, le Quartier des
spectacles a Montréal, les districts de la mode a Roubaix et a Marselle). Les

99



manifestations culturelles telles que les festivals peuvent également étre considérées
comme des « agglomérations culturelles temporaires et cycliques» (Scott et Leriche,
2005 : 213) qui permettent, dans certains cas, |I’émergence de petites filiéres de services
dérivés (formation, édition, librairie, etc.) et de productions artisanales répondant a une
demande sociale pour des biens de consommation «authentiques». Ce type de
manifestations ponctuelles s articule souvent avec une volonté de construire un patrimoine
collectif et cognitif propre a un territoire (Gravari-Barbas et Violier, 2003 ; Leriche et al.,
20084). Enfin, la tendance a la concentration spatiale de I’économie culturelle laisse
entrevoir des possibilités pour les politiques culturelles et les politiques urbaines de
renforcer les avantages compétitifs de certains territoires. Les externalités positives
générées par les districts culturels peuvent, en effet, étre stimulées par des interventions
publiques visant a améliorer le fonctionnement des réseaux transactionnels, la coopération
entre les firmes, les transferts de technologie, la conception et le design des produits, le
fonctionnement du marché du travail local ou, encore, la qualification de la main d’ cauvre
(Scott, 2000 ; Scott et Leriche, 2005).

Environnement culturel urbain, action publique et économie culturelle :

quels rapports ?

Si les travaux portant sur I’économie culturelle s'intéressent surtout a la place des
industries culturelles et créatives dans les économies urbaines, ils laissent également
entrevoir une autre contribution des arts et de la culture au développement économique. En
effet, les activités culturelles et artistiques constituent, selon M. Roy-Valex (2006), la
trame productive a partir de laquelle les entreprises innovantes de la nouvelle économie
culturelle viennent simplanter. Le facteur culturel, élément parmi d'autres de I’offre
territoriale proposée dans les villes, semble peser fortement sur la capacité concurrentielle
des industries créatives locales. Pour cet ensemble de raisons, la compréhension des
dynamiques territoriales de I’ économie culturelle, au-dela des theses de R. Florida, est un
enjeu majeur de la recherche sur les transformations contemporaines du capitalisme et des
systémes productifs locaux. Laville, atravers les réseaux créatifs qu’ elle abrite, représente
une ressource pour les industries culturelles et créatives. Ces réseaux territorialisés
permettent |’acces a des sources d'inspiration et de stimulation propices au travail de
création, a des bassins de main d’ cauvre et a des facteurs de réputation pour |les entreprises.
Certains auteurs font I’ hypothése que, non seulement, les membres d' un réseau créatif
local peuvent se nourrir et tirer profit de «|'amosphére» ou de «|’ambiance» d'un
territoire, mais que eux seuls sont capables de le faire et de décoder I'information la plus
pertinente (Grabher, 2002 ; Roy-Valex, 2006).
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En dernier lieu, nous pouvons nous interroger sur les liens existant entre les
travailleurs créatifs, I’économie culturelle et les politiques culturelles, dans une approche
plus large de la créativité urbaine. A.J. Scott (2006) fait I hypothése que dans les villes qui
disposent d'un marché de I’emploi important pour les travailleurs créatifs de différents
secteurs, il est possible d’ observer un certain équilibre entre le systeme de production, d’un
coté, et I’environnement culturel urbain, de I’ autre. Selon I” auteur, chacun d’ eux augmente
les potentialités et améliore le fonctionnement de I’ autre et, ensemble, ils constituent le
socle de la «ville créative». Les décideurs publics commencent a reconnaitre cette
interdépendance, en associant des programmes de développement économique local avec
des efforts de promotion de la culture de toutes sortes. De plus en plus de villes atravers le
monde font le choix de formules de développement qui combinent des objectifs en termes
de nouvelle économie, des investissements dans les aménités culturelles et des tentatives
pour mettre en valeur les spécificités d'un lieu (a sense of place). L'un des principaux
effets des théories de R. Florida, nous I’avons dit, est d avoir éveillé I'attention des
décideurs publics et des élites locales sur la dimension culturelle des nouvelles réalités
économiques dans les pays industrialisés. En résumé, |I’argumentaire formulé par les
acteurs du développement économique et de la planification urbaine s articule autour de
trois axes, qui sont également I’ objet d’ une théorisation importante de la part des milieux
acadéemiques :

e lerdle croissant accordé a I’économie culturelle et créative dans le contexte d’un
régime postfordiste ou postindustriel ;

e |'impact des aménités culturelles sur la qualité du cadre de vie, I’ attractivité et la
compeétitivité des territoires, de méme que sur la formation d’un marché local de
main d’ cauvre qualifiée (ou créative) ;

e lincidence d'un milieu urbain culturellement riche et diversifieé sur le
développement d’un environnement favorable a la créativité et a I'innovation des
individus.

Ce virage culturel dans les stratégies de développement est peut-étre encore
davantage susceptible de séduire les métropoles moyennes, dont le poids économique
relatif ne leur permet pas de rivaliser autrement dans la compétition internationale avec les
« Vvilles globales », places fortes de la finance mondiale (Roy-Valex, 2007). Cette option
qui soffre aux villes pour sadapter aux exigences de la mondiaisation et de la
concurrence interurbaine est légitimée par I’'exemple de certains lieux excentrés sur
I’ échiquier mondial (les petits centres urbains et les espaces ruraux), qui proposent comme
aternative aux modeles de la performance économique des grandes métropoles, des
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stratégies de développement fondées sur la qualité et la spécificité de la production
culturelle locale (par exemple, la porcelaine a Limoges et la coutellerie a Thiers). Cette
idée que les arts et la culture permettent aux villes de taille moyenne de s inscrire avec
profit dans une économie de plus en plus mondialisée, nous éclaire sur la volonté de
centres urbains secondaires, comme ceux gque nous avons étudiés, de se positionner en tant
que « ville culturelle » ou « métropole culturelle » afin d’ exister sur la scene internationale.

Ce nouveau cadre du développement territorial a un double effet sur la définition des
politiques culturelles et des politigues urbaines. D’un coté, il conduit a une
instrumentalisation toujours plus prononcée de la culture et, de I'autre, il oblige a
considérer les stratégies de développement économique en lien avec d'autres objectifs
territoriaux comme |I’aménagement, le développement socia et, bien entendu, le
développement culturel. Le terme d'instrumentalisation est employé ici sans aucune
connotation moralisatrice ou péjorative. Les productions culturelles ont de tout temps été
utilisées a des fins précises, mais on observe aujourd’ hui que I’instrumentalisation de la
culture tend a mobiliser un éventail de plus en plus large d’ acteurs, avec des objectifs de
développement économique, de cohésion sociale, d aménagement urbain et de marketing
territorial. Cependant, les liens entre la culture et le développement territorial demeurent
assez flous et mal étayés scientifiquement. Les impacts des aménités culturelles sur les
territoires sont complexes et variables. Ils ne sont pas toujours sans biais comme certains
discours le laissent entendre. Par exemple, la formation de quartiers culturels ou
«d'enclaves culturelles» peut conduire au renforcement des processus de segmentation
sociale et de fragmentation spatiale, ainsi qu’al’ expulsion des populations les plus fragiles
socidlement (phénoméne de gentrification) ; la restructuration de I'économie urbaine
autour d’une économie culturelle de niche peut également avoir des effets négatifs sur la
normalisation des espaces et des paysages urbains, de méme que sur la croissance d' un
marché de |’emploi précaire et a bas salaires (Bellavance, 2008).

Ces nouvelles perspectives d' utilisation de la culture incitent les décideurs locaux a
concevoir une action publique décloisonnée, transversale et territorialisée qui pose, en
retour, le probléeme des dispositifs de gouvernance territoriale et des modes d’ organisation
politico-administrative les plus a méme de fonder I’ avantage concurrentiel et de soutenir le
développement des villes. || semblerait que la culture permette de dépasser, pour partie, les
cloisonnements et rigidités sectoriels, de faire coopérer des partenaires qui n’ont pas
I” habitude de travailler ensemble. Le développement culturel constitue un objet d’un grand
intérét pour le questionnement sur I’innovation dans les politiques publiques, les nouvelles
modalités d’ action, les mobilisations territoriales et les nouveaux partenariats. S intéresser
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aux relations entre culture et organisation territoriale suppose d’identifier les acteurs et les
objets culturels concernés, de méme que les conditions nécessaires pour que la culture
puisse constituer une ressource dans le développement des territoires et jouer un réle
d  opérateur dans la mobilisation d’ autres ressources. Entrer par I’instrumentalisation, ¢’ est
prendre en considération ceux qui en sont les acteurs a différents niveaux, dans
I"interaction de leurs initiatives, dans la complexité de leurs motivations et de leurs
représentations (Gravari-Barbas et Violier, 2003). C’est donc se placer dans |a perspective
d’ une analyse des modes de gouvernance culturelle des villes.
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3. Dela « new political economy » a la gouver nance urbaine

Devant le caractere problématique de la politique culturelle lorsqu’ on cherche a lui
appliquer les grilles de lecture proposées par la science politique, G. Saez défendait, en
1993, I'idée d'un certain éclecticisme et d'«une pratique scientifique proche du
bricolage » (Saez, 1993a: 23). Les travaux sur les changements d' échelles dans |’ action
publique et la gouvernance urbaine ont depuis offert des outils d’ analyse qui permettent de
mieux appréhender la coproduction des politiques publiques, e caractere polycentrique de
leur élaboration et I interpénétration entre les sphéres publiques et privées. Toutefois, cette
littérature est moins diserte sur la substance de cette nouvelle action publique qu’ elle ne
I"est sur ses modes d’ élaboration, a I’exception de certaines tentatives pour reposer la
guestion du sens dans les politiques publigues quand celles-ci ne sont plus dominées par la
seule figure de I’Etat suivant un modéle centre-périphérie (Faure, 1995, 2005b ; Smith,
1995). Nous souhaitons donner ici les indications qui aideront & comprendre comment
nous effectuons notre propre « bricolage». 1l s'agit d’exposer une maniére de rendre
opérationnelle une série de notions articulées entre elles; de proposer un cadre d’analyse
des changements affectant |’ action publique culturelle dans les villes, tant au niveau des
modalités de son éaboration que de son contenu.

3.1 La transformation des échelles spatiales de la régulation : la place des

villes dans un ordre politique et économique en recomposition

Nous avons précédemment évoqué certaines facettes de la compétition entre villes
liée a la mondialisation et a I’ éargissement de la concurrence. On assiste, en effet, a un
glissement d’ échelle géographique dans les activités économiques et, a partir des années
1980, a un changement profond dans les relations entre le niveau local, national et
international. Le postulat de base de la thése de la mondialisation repose sur |’ existence
d'un rapport plus direct entre les actions mondiales et locales, qui engendre un
décloisonnement du territoire national. Les frontieres nationales n’apparaissent plus
comme des séparations imperméables fixant les limites entre les dimensions internes et
externes de |’ Etat. Les différents espaces politiques sont de plus en plus interdépendants et
le local n'est plus seulement subordonné au national, mais s'inscrit dans un continuum
entre localité et globalité (Bherer et al., 2005). De nombreux travaux font I” hypothese que
les processus de globalisation tendent a réduire la capacité de régulation et d’action des
Etats dans |’économie, ouvrant ains de nouvelles perspectives pour les villes qui
conduisent a des formes de gouvernance entrepreneuriale. Qu’ elle soit interprétée dans une
perspective marxiste (Harvey, 1989a; Jessop, 1993) ou utilitariste — avec le courant du
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public choice (Peterson, 1981) —, cette lecture évacue, en grande partie, le role de la
politique dans les villes et rend compte de la mise en place de gouvernements urbains
entrepreneuriaux sous |I’unique angle des conditions imposées par le systeme capitaliste
contemporain. Parallélement, une importante littérature en sciences sociales porte
actuellement sur les liens entre la transformation des Etats et la place occupée par les villes
dans un ordre politique et économique en recomposition (Bagnasco et Le Gales,
1997 ; Brenner, 2004 ; Harding et a., 1994 ; Le Gales, 2003). Il s agit d’un vaste chantier
scientifique qui met au centre de I'analyse la question de la transformation des échelles
gpatiales de larégulation politique et socio-économique.

L es Etats ont de tout temps partagé leurs ressources de souveraineté et de |égitimité
avec les collectivités infra et supranationales, mais il semblerait que, depuis quelques
décennies, cette tendance se soit fortement accentuée sous I'effet combiné de la
décentralisation, de la construction européenne et de la globalisation. Les réflexions
portant sur « |’ érosion » de I’ Etat, la gouvernance multiniveaux, le retour des villes, et le
political rescaling, ont en commun d'illustrer la complexité des emboitements et des
rapports entre les différents niveaux d'intervention publique (Faure et Muller, 2007).
D’une part, I’hypothése de la disparition imminente de |’Etat souverain classique est
souvent avancée face a la montée en puissance des territoires infra-étatiques et
I"internationalisation des activités économiques. D’ autre part, il est suggéré que les régions
urbaines et les villes sont désormais |es moteurs du dével oppement économique mondial, a
travers une reconstitution de la hiérarchie des espaces productifs et une spécialisation
accrue des territoires. Paralélement a cette dynamique, un nouveau paradigme s est
affirmé, le développement local ou développement « par le bas », en remplacement d’un
développement par e haut géré par I’ Etat (Le Galés, 1993 ; Pecqueur, 2000).

3.1.1 Changements d’ échelles et adaptation des Etats aux transformations du
capitalisme

N. Brenner (1999b, 2004) fait |’ hypothése que les Etats européens se sont adaptés a
la globalisation et au régime d’ accumulation postfordiste en s’ appuyant sur les métropoles
comme principaux territoires de la compétitivité économique. Ce processus de changement
d échelle politique — ou political rescaling — s explique, selon |’ auteur, par les contraintes
liées aux transformations du capitalisme contemporain, mais surtout par les choix
politiques des Etats: les décideurs nationaux auraient conduit les Etats & délaisser les
espaces périphériques en crise au profit de quelques métropoles privilégiées. En
S appuyant sur les travaux classiques de H. Lefebvre (1974), il tente de saisir, a travers
plusieurs phases historiques, I'évolution de la gestion par I’Etat des tensions liées au
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systeme capitaliste, entre des dynamiques spatiales d homogénéisation et de
différenciation (Brenner, 2000). Les années 1960 sont caractérisées, selon N. Brenner, par
la montée en puissance de I’ Etat keynésien. L’ aménagement du territoire est & la charge du
pouvoir central et les Etats s efforcent de combattre les inégalités entre régions et villes &
travers des politiques nationales de redistribution et de lutte contre les différenciations
spatiales. Les années 1970, avec le début de la crise des économies fordistes, sont
marquées par des politiques visant a valoriser la croissance endogene et la différenciation
entre villes et régions, au détriment d une régulation de la croissance économique sur
I’ensemble du territoire national. Les années 1980 sont caractérisées, selon I’ auteur, par
une accentuation de la tendance de la décennie précédente, ¢’ est-a-dire par des politiques
territoriales orientées principalement vers des objectifs de compétitivité territoriale. Les
politiques publiques sont alors axées en priorité sur quelques métropoles, afin qu'elles
répondent favorablement aux nouvelles conditions exigées par une économie de plus en
plus mondialisée. Le renforcement de certains pdles économiques s accompagne d’ une
mise au second plan de I'impératif d’ égalité entre les territoires infranationaux. La these du
rescaling pointe ainsi les risgues associés a la différentiation territoriale et a |’ abandon des
politiques de redistribution territoriale du développement. N. Brenner percoit, dans les
années 1990, quelques tentatives pour lutter contre les effets néfastes des politiques
menées au cours de la décennie précédente. Selon lui, ces tentatives prennent la forme,
d une part, de stratégies de renouvellement urbain visant a proposer des solutions globales
pour les espaces urbains les plus en difficulté ; d’ autre part, de réformes institutionnelles a
I’ échelle métropolitaine dont I’objectif est de retrouver une forme de cohérence et de
cohésion territoriale, et de créer de nouvelles solidarités. Enfin, ces tentatives se traduisent
par la mise en place de réseaux de villes et de coopération entre les métropoles, al’ échelle
européenne et mondiale (Brenner, 2004).

La lecture que fait N. Brenner des changements d échelles de la régulation socio-
économique et politique va a I’ encontre des théses sur I’ érosion de I’ Etat. 11 postule, au
contraire, que ce processus de réétalonnage (rescaling) est le résultat de projets d Etats
(state projects) issus d’'une volonté d' adaptation a un régime d’ accumulation postfordiste.
Pour N. Brenner, en agissant sur les territoires de la régulation (upscaling/downscaling),
I'Etat ne disparait pas, mais il change de nature et invente d autres formes de
centralisation :

« The long-entrenched primacy of the national scale of political-economic regulation has been
destabilized as new scalar hierarchies of state institutional organization and state regulatory
activity have been forged. Within theses rescaled configurations of state power, major urban
regions have become important geographical targets for a variety of far-reaching institutional
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changes and policy realignments designed to enhance local economic growth capacities. For
this reason, processes of state downscaling — the devolution or decentralization of regulatory
tasks to subnational administrative tiers, coupled with a restructuring of subnational
institutional configurations — are as fundamental to the contemporary remaking of political
space as the forms of state upscaling that have been examined at length by international
political economists » (Brenner, 2004 : 3).

L’un des principaux intéréts des travaux de N. Brenner est de montrer le tournant
néolibéral pris par les villes européennes dans les années 1980 et comment celles-ci ont
constitué les espaces privilégiés pour la formation d’un nouveau régime d’accumulation
postfordiste (Jouve, 2005). Si les années 1990 sont marquées par une volonté de lutter a
nouveau contre les inégalités socio-économiques et de trouver un équilibre entre les
dynamiques d’ homogénéisation et de différenciation spatiale, elles ne témoignent pas pour
autant d’ un retour au premier plan de |’ Etat-providence. En effet, les inégalités sociales ne
constituent pas, selon N. Brenner, un probléme en soi — comme dans les politiques de
I’ Etat Keynésien — mais bien un probléme pour la compétitivité des métropoles. Cette
évolution conduirait les métropoles européennes — mais cela est également vrai pour les
meétropoles au Canada — a assumer une double fonction de compétitivité économique et de
renforcement de la cohésion sociale, celle-ci se voyant instrumentaliser dans le cadre de
politiques néolibérales. Pour N. Brenner, la question de la fragmentation sociospatiale des
territoires urbains n'est pas abordée par les décideurs politiques sous I'angle des valeurs
collectives du « vivre ensemble », mais comme un probleme potentiellement nuisible a la
compétitivité et a |’ attractivité des métropoles. Dans ce contexte, la gouvernance constitue
une logique d’ action dominante qui repose sur la coopération entre les acteurs locaux. Il
s agit également d’'un outil de gouvernement qui est mis en avant depuis les années 1990
par I’Union Européenne et |I'Etat canadien, conduisant & renforcer les dynamiques de
différenciation territoriale (Brenner, 1999b ; Robertson et Collin, 2007).

Dans les travaux de N.Brenner, les relations entre les villes et les Etats sont
analysées a travers le prisme des processus de globalisation et de leurs manifestations
politiques, économiques, sociales et culturelles. Il fait un lien direct entre I’importance
politique croissante des villes dans les pays européens et les transformations de I’ économie
contemporaine. Selon lui, les pressions économiques engendrent une recomposition des
relations entre Etats et villes car le r6le des Etats dans |’ économie s affaiblit. Les villes, et
plus particulierement certaines métropoles, occupent une place centrae dans le
dével oppement économique : un réle accru qui S explique avant tout, selon N. Brenner, par
une volonté forte des Etats en ce sens et la diffusion d'une idéologie néolibérale. Les
autorités locales se mobilisent ensuite en faveur du développement économique atravers la
mise en place de stratégies spécifiques et de modes de gouvernance urbaine. La these du
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rescaling part du principe que la dynamique infranationale constitue un révélateur des
tensions qui traversent actuellement I’Etat dans le contexte de la mondialisation. En
considérant les configurations politiques comme un jeu d'échelles et en soulignant
I"interdépendance des niveaux de gouvernement, elle cherche a dépasser la lecture
traditionnelle du modéle centre-périphérie (Bherer et a., 2005). Cette approche permet
d éclairer les processus de redistribution des capacités de régulation entre des espaces
politiques autres que |’ Etat. La mondialisation aurait ainsi pour effet de réduire I’influence
de I’échelle nationale et d accroitre le role des organisations territoriales infra et
supranationales :

« Contemporary processes of globalization have significantly decentered the role of the
national scale both as a self-enclosed container of socio-economic relations and as an
organizational interface between sub- and supra-national scales. As this "denationalization of
the state" has proceeded apace, a wide range of sub- and supra-national forms of territorial
organization — from global city-regions, industrial districts, and regiona state institutions to
transnational economic blocks and regulatory systems as NAFTA, ASEAN and the EU — have
acquired increasingly crucial roles as geographical infrastructures for capitalism » (Brenner,
1999a: 52-53).

Dans cette perspective, |’ Etat observe un double processus de déterritorialisation de
son espace nationa et de reterritorialisation a des échelles supranationales et locales. Le
discours sur la compétitivité des villes est révélateur du lien existant entre les réformes
métropolitaines, la mondialisation et I’intervention de I’ Etat. Autrement dit, la solidarité
meétropolitaine devient nécessaire compte tenu du fait que la compétition ne se fait plus
entre villes d’'un méme ensemble métropolitain, mais entre les différentes métropoles a
travers le monde (Bherer et Lemieux, 2002 ; Boudreau et a., 2007). De ce point de vue,
I’ Etat ne subit pas la montée en puissance des métropoles, maisil en est un des acteurs. Cet
objectif de compétitivité et d attractivité permet également aux villes de justifier leurs
politiques sociales, urbanistiques et culturelles.

3.1.2 La« mise en autonomie » desvilles

Méme s elles n’ont pas les mémes caractéristiques que |’ Etat-nation, les villes sont
apparues, au cours des quarante dernieres années, comme un niveau de régulation possible
des intéréts, des groupes et des ingtitutions. Cette thése est développée par P. Le Gales,
depuis la fin des années 1990, dans ses travaux sur les villes européennes. A I'instar de
N. Brenner, ses réflexions mettent les interdépendances entre villes et Etats au coaur de la
compréhension des sociétés européennes (Bagnasco et Le Gales, 1997 ; Le Gales,
2003 ; Le Gales et Harding, 1996). Elles s articulent autour de quatre idées centrales. (1)
La relation entre villes et Etats est fondamentale pour saisir les transformations des Etats.
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(2) Lorsque la contrainte exercée par |’ Etat se desserre, un nouveau contexte se fait jour
pour les entités subnationales (villes et régions), qui se traduit par une capacité plus
importante a développer des formes d autonomie, d'intégration et de stratégies de
développement. (3) Les processus de globalisation et d intégration européenne, en jouant
sur la recomposition des Etats, semblent créer les conditions nécessaires a ce décentrage
des modes de régulation socio-économique et politique vers les villes. Ces processus ont
des conséquences majeures pour les acteurs au sein des villes qui s adaptent aux nouvelles
conditions et contribuent activement «a |I'éaboration de nouvelles formes de
territorialisation et d'institutionnalisation, de compromis entre intégration sociale, culture
et développement économique» (Le Gaés, 2003:23). (4 Les acteurs de ces
transformations dans les villes sont issus de mondes sociaux variés (associatifs,
économiques, politiques, culturels, etc.), ce qui conduit a identifier des modes de
gouvernance urbaine différenciés.

L'hypothése d’un « interméde historique »

P. Le Galés ne partage pas |le déterminisme de N. Brenner sur la réorganisation des
échelles de la société. |l accorde davantage de place a la diversité des situations dans les
villes, méme s'il admet la possibilité de « certaines convergences en termes de direction
des évolutions, disons plutét dans le sens néolibéral, compte tenu des pressions exercées
par les grandes entreprises, les banques, les Etats et I’Union Européenne » (Le Galés,
2003 : 387). Alors que N. Brenner voit dans ce processus de réétalonnage un choix des
Etats pour s adapter au régime d’ accumulation postfordiste, P. Le Galés insiste davantage
sur les possibilités offertes aux villes de se saisir d’un nouveau contexte politique et
économique pour se positionner comme un échelon politique incontournable et se
constituer en acteurs collectifs. Selon lui, le processus d'intégration européenne a pour
conséquence une redistribution de I'autorité entre les partenaires publics, remettant en
cause le monopole de la violence de I’ Etat et permettant un relachement de sa contrainte.
Les élus des grandes villes s emparent également de cette nouvelle opportunité pour
réécrire leur histoire indépendamment de I'Etat, souvent en valorisant un aspect
prestigieux de I'histoire locale. L’hypothése défendue par P.Le Gales est que nous
assistons aujourd’ hui a un « intermede historique » — dont nous ignorons la stabilité et la
durée — marqué par |’ interdépendance et la confusion des pouvoirs, mais qui redonne un
espace politique plus important aux villes. Ainsi gagneraient-elles en autonomie et
disposeraient-elles de marges de manoauvre accrues. Les acteurs sociaux et politiques
I"auraient compris et orienteraient leurs stratégies en conségquence. Cette interprétation
puise ses origines dans une approche wébérienne de la ville congue comme une société
locale intégrée et comme un groupe social complexe, régulateur de
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I’ économie (Weber, 1982). P. Le Galés situe « |’age d'or » des villes européennes a la fin
du Moyen Age, ¢ est-a-dire & une époque oll le systéme de pouvoir n' était pas encore
véritablement stabilisé: il n'y avait plus de systeme féodal, mais il n'y avait pas encore
d’ Etat-nation. Cet interlude historique est caractérisé par une faible contrainte politique et
beaucoup de circulation de marché. Il correspond a une période de fort dével oppement des
villes, de croissance de leur richesse et d’innovation intellectuelle.

Selon P. Le Gales, les opportunités qui s offrent aux villes a cette époque ne sont pas
trés éoignées de la situation actuelle en Europe. L’ Etat-nation est & son apogée, grosso
modo, de la fin du xix° siécle jusgu’ aux années 1970. Durant cette période, les dépenses
publigues sont en pleine croissance, e nombre de fonctionnaires augmente et il N’y a pas
d’ambiguité sur le fait que I’ Etat national gouverne la société: il constitue I’ organisation
politique d’ une société avec son économie et sa culture. Politique, culture et économie ont,
dans ce projet, les méme frontiéres territoriales (Anderson, 1996 ; Bagnasco et Le Gales,
1997). Mais I'Etat cesse de se développer depuis les années 1980, ce qui conduit
P. Le Gales afaire |’ hypothése d’ un nouvel interlude historique marqué par des hiérarchies
enchevétrées et un repositionnement des différents acteurs, en particulier des villes. Dans
le méme temps, les symboles nationaux semblent perdre de leur signification face a des
cultures locales et régionales de plus en plus valorisées afin de satisfaire des besoins
d expression identitaire. Ces nouveaux territoires se démarquent par leur capacité a créer
de lamobilisation interne et a produire de I’ identité.

P. Le Galés renoue avec une approche wébérienne de la ville, en (re)mobilisant
I’idée de société locale intégrée et d acteur collectif «ville», méme s le contexte est
entierement différent. Cette orientation « incite a comprendre le jeu des groupes sociaux,
des intéréts et des institutions et la facon dont, dans une certaine mesure, des régulations
se mettent en place, ce qui passe par des conflits et des logiques d’intégration » (Le Galés,
2003 : 24). La constitution des villes en acteurs collectifs implique une relative autonomie
par rapport & d autres acteurs qui, en Europe, sont de trois ordres: les Etats, I'Union
Européenne et les territoires politiques infranationaux comme les régions. En effet, pour
exister en tant qu’ acteurs collectifs, les villes ne sauraient étre dépendantes ou dominées
par d’ autres institutions, qu’il s agisse des Etats ou des collectivités territoriales de niveau
supérieur :

« Cette "mise en autonomie" [...] ne peut qu'étre le fait des élites urbaines, porteuses de

nouvelles échelles de pouvoir. En effet, se constituer en acteur collectif est le résultat de

processus politiques qui requiérent stratégies et tactiques en recourant a des ressources propres
gu'il convient soit d'inventer, soit d’aller chercher ailleurs » (Jouve et Lefévre, 2002b : 21).
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P. Le Gales remonte plus loin dans le temps que N. Brenner pour expliquer le long
processus de réétalonnage de la régulation socio-économique et politique. 1l établit des
analogies entre la situation actuelle et I’age d or des villes ala fin du Moyen Age, faisant
état de la déconstruction de la catégorie «société nationadle ou nation». L’autre
particularité de la démarche de P. Le Galés réside dans |a tentative de déceler une catégorie
de «villes européennes» qui seraient particulierement robustes aux dynamiques de
dislocation engendrées par la métropolisation. 1l défend une approche de sociologie de la
gouvernance urbaine, centrée sur |’ étude des réseaux, des acteurs, des interactions, des
enchevétrements et des organisations :

«Les villes peuvent étre plus ou moins structurées dans leurs interactions économiques et
culturelles, les différents acteurs peuvent étre en relation avec les autres dans le méme contexte
local avec des stratégies de longue période, investissant de fagon coordonnée leurs ressources,
accroissant le patrimoine de capital social. Dans ce cas, la société locale apparait comme bien
structurée, visible, et on peut constater des formes d'intégration (relative) » (Bagnasco et Le
Galés, 1997 : 32).

Une perte de centralité de 1l’Etat ?

Les hypothéses sur I’érosion de |’ Etat présentent les villes, et particuliérement les
métropoles performantes, comme des bastions plus préoccupés par leur place dans le
nouvel ordre économique mondia que par leur contexte politique national. La question de
la pression exercée par les villes, dans le cadre d’'un possible affaiblissement des Etats,
nécessite toutefois de préciser un certain nombre d’ ambiguités générées par I'image trop
simpliste de la reformation de cités-Etats indépendantes. L’Etat national devient tout
puissant au cours du xx° siecle, ce qui tend a réduire considérablement les marges de
manceuvre des villes. Celles-ci perdent progressivement toute autonomie juridique et
congtitutionnelle, se retrouvant aussi politiquement et financierement dépendantes des
Etats. En Europe et au Canada, les villes demeurent encore aujourd’ hui fortement attachées
aux Etats (nationaux, fédéraux ou provinciaux), ne serait-ce que d'un point de vue
juridique, méme si 1es normes européennes se surimposent.

Les définitions classiques de I'Etat se rejoignent au moins sur trois points:
I’ autonomisation d’une spheére politique, le contrdle des frontiéres et le monopole de la
violence |égitime (Tilly, 1992). Si I’Etat ne disparait pas, il doit néanmoins faire face a
certains changements majeurs (Cassese et Wright, 1996). D’ une part, avec les accords de
Schengen et lalibre circulation des biens et des personnes au sein de I’ Union Européenne,
le contrble des frontiéres est devenu incertain et les flux sont en perpétuelle croissance.
L’ Etat ne dispose également plus du monopole des régles juridiques et n’ est plus la source
unique du droit. D’autre part, I’ Europe a connu, au cours des trente dernieres années, un
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transfert massif des ressources de I’ Etat vers les territoires. Actuellement, la majorité de
I"investissement public est réalisé au niveau infranational. En outre, le rdle de I’ Etat dans
la production de richesse sest considérablement amoindri: les entreprises sont
transnationales et si, jusqu’aux années 1970, le marché était encadré par des logiques
nationales, la capacité de I’ Etat & contraindre les grandes firmes s est beaucoup affaiblie.
La compétition entre villes et le fait qu’elles souhaitent se positionner dans le cadre de
cette concurrence, témoignent aussi d' un certain affaiblissement de la régulation étatique
(Cheschire et Gordon, 1995). Enfin, I'Etat ne dispose plus du monopole de la violence
|égitime et doit partager ses responsabilités dans le maintien de |’ ordre public.

Face a la montée en puissance des pouvoirs locaux et a I’émergence de nouvelles
formes urbaines de concertation, A.Faure fait |'hypothése que «des "collectivités
providences' (villes, métropoles, régions...) participent dorénavant activement au travail
politique de définition du principe de subsidiarité et des frontieres de la souveraineté »
(Faure, 2005b : 24). L’aspiration a davantage de «liberté communale» est fortement
présente dans les discours des acteurs urbains et se concrétise, par exemple, a travers la
multiplication des réseaux transnationaux de villes et leur volonté d'internationalisation
(Pinson et Vion, 2000 ; Van der Heiden, 2010). Toutefois, le processus d autonomisation
des villes semble souvent surévalué. La dichotomie radicale qui oppose des villes
triomphantes et des Etats-nations sur le déclin, ne rend pas compte de la réalité des
rapports de coopération entre les différents niveaux de gouvernement et de la nature
progressive des transformations affectant les dynamiques institutionnelles et économiques
des Etats (Le Galés et Harding, 1996). Il faut également prendre en compte le fait que la
relation entre villes, marché et Etat n’est pas la méme en Europe et au Canada qu’ aux
Etats-Unis. En effet, les réformes ingtitutionnelles récentes en France et au Québec
montrent que |’Etat garde une certaine maitrise en matiére de régulation des territoires
locaux. Qu'il S agisse des regroupements municipaux imposés par I’ Etat québécois ou des
lois sur I'intercommunalité en France, la logique dominante demeure top-down, malgré les
marges de mancauvre accrues dont disposent les municipaités (Faure, 2003b,
2005a ; Négrier, 2005). Méme si le jeu de la concurrence interurbaine et les stratégies de
compétitivité et d attractivité pésent plus qu auparavant, les villes européennes et
canadiennes n’ évoluent pas dans le méme contexte gue les villes étatsuniennes. Le role
politique des intéréts privés y est moindre et I’ Etat joue un rdle plus important dans les
services publics et le développement des infrastructures. 1l détient des ressources
fondamental es — de par I’ Etat-providence — dont les villes auraient du mal & se passer. En
ce sens, elles ont assez peu intérét a s opposer al’ Etat. Plutét que d’ opter pour une lecture
dressant les villes contre I’ Etat, nous préférons évoquer la possibilité d' une perte de
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centralité de I’ Etat, qui donne aux villes une place inédite depuis la formation des Etats
modernes et une opportunité de s affirmer en tant qu’ acteur politique, économique et social
de premier plan.

L e poids politique accru des villes conduit & un rapport entre villes et Etat davantage
négocié, qui ne correspond plus au modele hiérarchique centre-périphérie. Les villes ont
désormais |a capacité de dével opper des stratégies indépendamment des Etats, en lien avec
les institutions locales, les entreprises, les associations et les différents groupes sociaux
présents sur leur territoire. Les processus de changement d’ échelle politique semblent se
traduire par un rapport centre-périphérie plus souple — voire, dans certains cas, inversé — et
une gouvernance éargie, ¢ est-a-dire une extension des catégories d acteurs engagées dans
la régulation des sociétés urbaines. Les capacités politiques et stratégiques des villes
S étant renforcées, on observe I’ émergence de nouveaux modes de négociation territoriale
avec les autres villes, les régions, les Etats, I’ Europe et |es firmes (Gaudin, 1993, 1995). La
compétitivité économique des Etats nationaux, fédéraux ou provinciaux passe désormais
par les villes. La dépendance mutuelle entre les deux partenaires tend a générer des formes
d arrangements horizontaux et non hiérarchiques dans la production de I’ action publique.

3.1.3 Une premiere proposition : la gouvernance multiniveaux

Malgré tout I'intérét d’ une méthode qui consiste a articuler les échelles — la seule qui
permette réellement d'analyser les processus de political rescaling — nous n’ ambitionnons
pas ici de porter un regard aussi approfondi sur I’ensemble des échelles de la régulation
politique. En effet, le travail empirique n’a pas été conduit de facon systématique a ces
différents niveaux et nous ne sommes pas en mesure de proposer une approche
intermédiaire intégrant mondialisation, souveraineté nationale et territoires locaux. Cet
effort de combinaison des échelles aurait aussi supposé de mener des enquétes simultanées
sur les villes, les régions et départements en France, les provinces au Canada, sur les
politiques publiques des Etats-nations, mais également sur les politiques régionales et
urbaines de I’ Union Européenne. Le principal objet de notre recherche n’est pas 1a, méme
s nous tenterons de considérer au maximum les enjeux liés ala gouvernance multiniveaux,
C'est-a-dire a « I’ interpénétration croissante des différents niveaux de gouvernement sur un
méme territoire ou sur un méme probleme donné » (Payre, 2008 : 60). La gouvernance
multiniveaux entraine une certaine indétermination dans I’analyse de I'action publique,
celle-ci apparaissant plus comme la somme des concours qu’elle peut regrouper que
comme le projet d’ un acteur singulier (Dubois, 2009 ; Saez, 2009a).
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L’ approche multiscalaire sintéresse surtout aux régjustements des capacités de
régulation et d’ exercice du pourvoir entre les différents échelons de gouvernement infra et
supranationaux. La gouvernance multiniveaux, méme s les deux notions sont proches,
insiste plutét sur les possibilités offertes aux acteurs de redéfinir leurs échanges, en
fonction d’ espaces politiques de plus en plus liés. Autrement dit, I’ approche multiscalaire
vise a appréhender des reconfigurations structurelles, aors que la gouvernance
multiniveaux S'intéresse essentiellement a la recomposition et a I'éargissement des
réseaux d’ acteurs (Bherer et al., 2005). En outre, les dispositifs d action publique que nous
soumettons a la comparaison étant eux-mémes de nature trés différente, I’analyse des
combinaisons et des articulations particuliéres — parfois entre villes et Etats, parfois entre
villes, régions et Union Européenne, parfois entre villes et provinces, parfois s inscrivant
dans des phénomeénes plus localisés ou, au contraire, plus mondialisés — ne constitue pas
I’ entrée la plus pertinente. Notre choix de privilégier le niveau de la ville n’exclut pas, en
revanche, la prise en compte de I'interaction entre les échelles de gouvernement et du
croisement entre I’axe vertical (perspective intergouvernementale) et |I’axe horizontal
(acteurs d’un méme niveau de territoire) de la gouvernance. Les villes ont besoin des Etats
pour faire face a leurs problemes et contribuer a leur développement, suivant une logique
de « coconstruction » de I’ action publique. Mais, au risque de nous répéter, il s'agit d'un
axe parmi d’ autres de notre questionnement et non pas du point central de ce travail.

N. Brenner et P. Le Galés s appuient sur I"histoire ancienne des villes européennes
pour interroger les transformations des Etats-nations, en lien avec les processus de
globalisation et de construction européenne. La relation entre Etats-nations et villes est
centrale dans leur démarche. Notre recherche ne correspond pas a une éude
sociohistorique puisqu’ elle couvre, en moyenne, une quinzaine dannées. Elle est
susceptible d’éclairer le nouveau role joué par les villes dans la régulation des enjeux
économiques, sociaux, politiques et culturels, mais elle ne permettra pas pour autant de
déceler d'éventuels processus de « upscaling/downscaling », ni de montrer tous les
paramétres de la recomposition de « |’ Etat culturel ». Une telle entreprise nécessiterait un
regard plus approfondi et historique sur, bien entendu, les Etats, mais également les autres

niveaux de gouvernement (infranationaux et subnationaux).

Cette recherche s applique surtout a mettre en évidence le jeu des acteurs politiques
et sociaux au sein des villes, méme si |’ ambiguité demeure de savoir si elles constituent un
niveau original de structuration et de régulation du politique et du social, ou bien un niveau
traversé de logiques structurelles fortes (macro ou micro), particuliérement visibles a cette
échelle «intermédiaire» (Le Gales, 2003). Notre contribution sinscrit dans une new
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political economy comparative des villes et une perspective ouverte notamment par P. Le
Galés, qui s applique en premier lieu aux villes européennes, mais dont « I’importation »
dans le contexte canadien peut étre riche d enseignements. En effet, délestée de la
recherche d’un modéle de ville européenne, cette approche tente de renouer avec une
problématique inspirée des travaux classiques de M. Weber, atravers les notions de société
locale, d'acteur collectif et de gouvernance, dont les apports s étendent au-dela d’une
perspective strictement européenne. La ville est ici considérée comme une structure
sociale, un lieu d agrégation et de représentation des groupes et des intéréts. Malgré les
dynamiques de fragmentation et de segmentation liées au phénomene de métropolisation,
les villes restent un niveau significatif de I’ organisation sociale et politique. Il s agit de
saisir, a I'inverse de la thése annoncant « la fin des territoires » (Badie, 1995), comment
celles-ci cristalisent de plus en plus les enjeux sociaux, économiques, culturels et
intergouvernementaux, témoignant ainsi du dépassement de I’ Etat par en haut (I’ Europe, la
mondialisation) et par en bas (les gouvernements locaux et régionaux). C'est a ces
conditions que I’on pourra parler du « retour des territoires » (Joye et Leresche, 1997) ou
du « retour des villes» (Le Galés, 2003), a la fois comme acteur, cadre d’ action et cadre
cognitif.

3.2 Une analyse des modes de gouvernance et des formes d’action

collective dans les villes

3.2.1 Pouvoir, gouvernement et gouvernance danslesvilles

Nous avons vu que les grandes villes sont devenues | un des lieux ou se posent avec
le plus d’intensité les enjeux contemporains de nos sociétés. Parallélement, elles ont connu
d importantes transformations au niveau des institutions et des dispositifs de
gouvernement. Au cours des dernieres décennies, elles ont modifié leurs modalités
d élaboration et de mise en ceuvre des décisions et des politiques publiques. L’ ensemble
des ces évolutions est regroupé sous le terme générique de gouvernance. Dans le domaine
de I’action publique, la question de la gouvernance est liée a celle du gouvernement et
provient du diagnostic de I’incapacité des gouvernements a répondre efficacement aux
problemes de la société et a sadapter a de nouvelles formes d organisation sociale,
économique et politique. Dans le domaine des sciences humaines et sociaes, I'intérét
actuel pour le theme de la gouvernance est a mettre en relation avec la transformation de
I’ Etat et de ses modes de régulation politique :
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« La gouvernance est un chantier de recherche qui concerne les formes de coordination, de
pilotage et de direction des secteurs, des groupes et de la société, au-dela des organes
classiques du gouvernement. [...] La gouvernance peut-étre définie comme un processus de
coordination d'acteurs, de groupes sociaux et d'institutions, en vue d' atteindre des objectifs
définis et discutés collectivement. La gouvernance renvoie alors a |’ ensemble d' institutions, de
réseaux, de directives, de réglementations, de normes, d’ usages politiques et sociaux ainsi que
d’ acteurs publics et privés qui contribuent & la stabilité d’ une société et d’ un régime politique,
a son orientation, a la capacité de diriger, et a celle de fournir des services et a assurer sa
| égitimité » (Le Galés, 2004b : 242-243).

Aux origines de la gouvernance

Pendant longtemps, la question locale n'a été considérée qu’ en rapport a |’ Etat. Au
cours des années 1960, de nombreuses pol émiques portent en France sur |’ existence méme
d'un pouvoir local et en Angleterre ou aux Etats-Unis sur I'efficience du local state
(Biarez, 2000 ; Mevellec, 2005 ; Saez et Bassand, 1997). L’idée d une autonomie du
pouvoir local a été I’ objet d'une difficile conquéte. En effet, jusque dans les années 1970,
deux approches prédominent. La premiére a pour cadre le courant marxiste et propose une
lecture de la question locale en termes de domination et de lutte des classes (Castells et
Godard, 1974). La seconde approche, dite « approche organisationnelle », envisage le
pouvoir local a travers la notion de systéme politico-administratif local (Crozier et
Thoenig, 1975 ; Grémion, 1976 ; Grémion et Worms, 1970). Ces auteurs soulignent la
domination d’un pouvoir notabiliaire dépendant des ressources de I’Etat central, dans le
cadre d'un systéme complexe de régulation croisée. Cette régulation permet la domination
du centre sur la périphérie, tout en donnant a la périphérie des moyens d’ acces au centre.
Que ce soit a travers la sociologie néomarxiste ou la sociologie des organisations,
longtemps le modele centre-périphérie a été privilégié pour expliquer I'action publique
urbaine. Il s agit d’une lecture stato-centrée ou le local subit les changements venus d’en
haut, ¢’ est-a-dire de I’Etat central. Ces deux approches sociologiques insistent sur la
subordination du pouvoir municipal par rapport au pouvoir étatique. Le local n’est pas
considéré comme un lieu d'initiative, mais comme un espace d’ application et de mise en
cauvre des politiques étatiques. La marge d'intervention du pouvoir local est réduite a
quelques « inflexions », mais elle est le plus souvent percue comme une résistance ou un
frein aux mesures nationales.

Toutefois, la catégorie « local » apparait rapidement comme trop homogéne et les
grandes villes semblent échapper a ce modéle, de par leur capacité d’ innovation qui les
distingue des systémes politiques locaux figés et attentistes (Jobert et Sellier, 1977). Dans
cette perspective, les travaux de M. Crozier et E. Friedberg (1977) dépassent I’ étude des
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rapports traditionnels de domination pour se recentrer sur I’individu. Le pouvoir n’est plus
réduit a I’ autorité instituée, mais il s'incarne dans les rapports sociaux entre les acteurs.
Ces auteurs contestent, par ailleurs, la spécificité du pouvoir politique, préfigurant ainsi
I’ approche par la gouvernance. Enfin, les lois de décentralisation, en France, ont eu pour
effet de renouveler I'intérét des politistes pour le local, tant au niveau de la sociologie des
élus que de I'analyse des politiques publiques (Biarez et Nevers, 1993 ; Faure, 1994,
1997 ; Fontaine et Le Bart, 1994).

Mais c'est d abord en Amérique du Nord que certains travaux commencent a rompre
avec une approche positionnelle et institutionnelle du pouvoir local, pour faire émerger de
nouvelles questions sur la régulation des soci étés urbaines (Payre, 2008). Ces recherches se
sont constituées autour d’un probléme classique en science politique : « Qui gouverne » ?
Elles portent un nouveau regard sur le pouvoir urbain, en introduisant une analyse des
rapports entre |I’économique, le social et le politique, qui servira de socle a I’idée de
gouvernance. Deux grands courants sont distingués dans la littérature sur le pouvoir urbain
(Judge et al., 1995). Le premier, dit « ditiste », est notamment représenté par F. Hunter
(1953). Dans ses travaux sur Atlanta, il montre comment la ville est contrdlée par une éite
socio-économique restreinte qui en définit la politique. Pour les élitistes, il existe une
« €élite du pouvoir ». F. Hunter met en évidence la structure pyramidale du pouvoir a
Atlanta. Au sommet de la pyramide, il place les riches hommes d’ affaires (top leaders), qui
parviennent a dépasser leurs divisions grace a une forme de sociabilité spécifique dans des
clubs. Son constat est sans appel : les hommes d'affaires sont les dirigeants de la
communauté a Atlanta commeils le sont dans d’ autres villes. Larichesse, le prestige social
et la machine politique sont liés au pouvoir de ces dirigeants (Hunter, 1953 : 82). Il
distingue ensuite une partie intermédiaire de la pyramide, constituée d experts et de
professionnels dans différents domaines. Leur réle est de conseiller les top leaders.
F. Hunter situe la population en bas de la pyramide en lui accordant une influence trés
faible.

Un autre courant des études urbaines nord-américaines s oppose a cette interprétation
élitiste. Il propose, au contraire, une vision pluraliste du pouvoir urbain. Sa critique porte
principalement sur le fait que les « élitistes » tendent a considérer qu’il n’est de pouvoir
gue caché, ce qui ouvre la voie a une théorie du complot. R. Dahl (1961) montre, a partir
d’ une recherche empirique sur la petite ville de New Haven, I’ existence d’ une structuration
plus ouverte du pouvoir et comment I’oligarchie qui contrélait la ville au xix® a éé
remplacée par ce qu’'il nomme une « polyarchie ». || désigne ainsi I’ exercice d’un pouvoir
détenu par une pluraité d acteurs autonomes, parmi lesquels il distingue les éus, les
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associations et les groupes d'intéréts. Pour les pluralistes, le pouvoir n’est pas monopolisé
par une élite, mais dispersé entre différents groupes sociaux qui |’ exercent de plusieurs
maniéres : jeux d’'influence, droit de vote ou encore droit de veto. Ils mettent en évidence
le pluralisme des leaders, ainsi qu’ une véritable fragmentation du pouvair. Il s agit, en fait,
d élites multiples et concurrentielles qui se disputent le pouvoir et négocient entre elleslors
des processus de décision. Selon R. Dahl, la recherche de compromis entre ces différentes
élites est en partie contrdlée par la population et les processus de négociation se font sur un
« marché politique ».

Par ailleurs, G. Jordan (1990) identifie sept points qui regroupent les principales
propositions des différentes approches pluralistes: (1) le pouvoir est fragmenté et
décentralisé ; (2) tous les groupes de la société disposent potentiellement de ressources
permettant d'influer sur les décisions politiques (méme s cela ne se traduit pas
concretement) ; (3) la dispersion du pouvoir est bénéfique a la démocratie; (4) la
dispersion des ressources a un impact sur les produits de I’ action publique ; (5) I’ exercice
du pouvoir politigue va au-dela du cadre des ingtitutions formelles; (6) la confrontation
des différents intéréts — plutdt que la « volonté générale » — est source de légitimité; (7) le
nombre de participants a la décision publique est réduit par le processus incertain de son
élaboration. Toutefois, ce que nous retenons principalement de |’ approche pluraliste pour
notre travail réside dans une conception du pouvoir qui met |'accent sur les
interdépendances entre les dirigeants politiques et les différents segments de la vie sociae.
A travers la notion de polyarchie, on peut voir la préfiguration d’ une approche renouvel ée
de la capacité a gouverner les villes, ¢’ est-a-dire d’ une approche en termes de gouvernance
urbaine.

Dans le contexte des années 1970 et de la crise des villes industrielles du Nord-Est
des Etats-Unis, les études urbaines américaines ont montré comment le développement
local et la concurrence interurbaine ont engendré la formation d’un intérét général urbain
partagé par des groupes divers au sein des villes (Logan et Molotch, 1987). Ces auteurs
analysent I’ organisation des métropoles et I’ éaboration des programmes de dével oppement
urbain a travers la formation de coalitions de croissance (urban growth coalitions),
impliquant la convergence d'intéréts entre les élites politiques urbaines, les propriétaires
fonciers, les promoteurs immobiliers, les entrepreneurs et, plus largement, |’ ensemble des
acteurs économiques susceptibles de profiter de la croissance urbaine. JA. Whitt (1987)
utilise cette conceptualisation pour expliquer la constitution de coalitions entre les pouvoirs
publics locaux, les promoteurs, les acteurs économiques et les milieux artistiques, autour

118



de projets urbains reposant sur le développement d’ activités artistiques et culturelles dans
les centres de nombreuses villes des Etats-Unis.

La généralisation du terme de gouvernance urbaine dans les années 1980 est
étroitement liée a cette analyse de I’intégration des intéréts des promoteurs et des grandes
entreprises dans la direction politique des villes (Le Galés, 2004a). Elle renvoie a la
sociologie urbaine néomarxiste, dénoncant I’ effacement du politique et de la démocratie
face a la domination des intéréts privés (Jonas et Wilson, 1999). Cette perspective ne doit
pas étre confondue avec |'idée de «bonne gouvernance urbaine» et |'utilisation
idéologique néolibérale qui en est faite pour discréditer I'Etat et le gouvernement. La
gouvernance repose aors sur la croyance dans la plus grande efficacité économique de la
gestion privée et sur le recours au gouvernement seulement en cas de défaillance du
marché. Dans cette perspective, les theses du « nouveau management public » défendent le
principe d’'une restructuration des gouvernements autour de logiques managériales
d efficacité, qui placent au second plan les dynamiques politiques. La critique néolibérale
du gouvernement a mis en avant deux ééments de rupture: d une part, la compétition
interurbaine élevée au rang de paradigme de I'action collective et, d'autre part, la
|égitimation de I’entrée du secteur privé dans la production de I'action publique (John,
2001 ; Lefévre, 2005).

A la suite des analyses sur les coalitions de croissance, C. Stone (1989) propose,
dans le cadre d’ une monographie historique sur Atlanta, une conceptualisation en termes
de régimes urbains (urban regimes) pour expliquer la stabilité des arrangements informels
entre les pouvoirs publics locaux et les élites économiques. Il en donne la définition
suivante : « An urban regime may thus be defined as the informal arrangements by which
public bodies and private interests function together in order to be able to make and carry
out governing decisions » (Stone, 2001 : 6). || montre comment un régime urbain a porté la
régénération et le développement d’ Atlanta. En effet, ce sont les liens entre la communauté
des affaires, les dirigeants politiques afro-américains et les leaders des différentes
communautés qui ont permis I’ éaboration d'un projet de ville, dont les jeux Olympiques
de 1996 constituent le point culminant (Stone, 2001). Lathéorie des régimes urbains tend a
considérer la ville comme un acteur collectif et non plus comme un simple espace
d application des politiques urbaines. Dans cette perspective, les acteurs politiques jouent
le réle de régulateur des intéréts et de médiateur des influences extérieures (Stone, 1993).
Les régimes urbains ont fait I’objet de nombreux travaux anglo-saxons d économie
politique, dans une approche essentiellement comparative (DiGaetano et
Klemanski, 1993 ; Harding, 1994). lIs ont mis en exergue des formes d'interpénétration
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entre I’ Etat, le marché (par I'intermédiaire des acteurs économicues) et les gouvernements
locaux.

Toutefois, les conditions d' exportation des concepts de coalition de croissance et de
régime urbain dans les villes européennes et canadiennes présentent un certain nombre de
limites soulignées a plusieurs reprises (Harding, 1991, 1997 ; Keating, 1991 ; Le Gales,
1995 ; Stoker et Mossberger, 1994). Les deux concepts trouvent leurs origines dans le
contexte des villes étatsuniennes et mettent I’ accent sur la dépendance des gouvernements
urbains vis-a-vis des acteurs privés dans la réalisation de I’action publique. En d autres
termes, la possibilité de gouverner une ville serait fonction du soutien des acteurs
économiques. La participation du secteur privé dans les politiques urbaines est expliquée a
travers des éléments structurels de la société américaine comme le systéme fiscal ou la
faiblesse financiére et budgétaire des autorités publiques. L’ efficacité politique est mesurée
uniquement en fonction de la capacité afaire coopérer des acteurs non gouvernementaux et
a mobiliser des ressources non gouvernementales (Payre, 2008). La situation est tres
différente en Europe et au Canada ou les ressources des villes proviennent en grande partie
des impdts locaux et des subventions de I'Etat (central, fédéral ou provincial). La
dépendance al’ égard des entreprises et des promoteurs privés est moindre. Dans le cas des
villes européennes et canadiennes, il est indispensable de prendre en considération le pole
public, comprenant I’ Etat. Si ces notions et plus particuliérement celle de régime urbain
constituent des avancées théoriques d’'une grande richesse et sont assez proches de
I’analyse par la gouvernance, elles restent trop orientées vers une priorité de
développement économique pour que nous puissions en faire bon usage dans ce travail.
Elles forment cependant un socle sur lequel reposent les approches en termes de
gouvernance urbaine.

L’'approche par la gouvernance

Notre préférence va donc ala notion de « mode de gouvernance », dans la mesure ou
elle permet d’inclure des types d’arrangements qui ne se comprennent pas seulement en
fonction du développement économique. Il existe de nombreuses définitions de la
gouvernance. R.A.W. Rhodes mobilise cette notion pour parler d’un vaste changement
affectant le gouvernement des sociétés: «a change in the meaning of government,
referring to a new process of governing ; or a changed condition of ordered rule; or the
new method by which society is governed » (Rhodes, 1996 : 652). Avec davantage de
précisions, J. Rosenau définit la gouvernance dans les termes suivants :

« Governance, in other words, is a more encompassing phenomenon than government. It
embraces governmental institutions, but it aso subsumes informal, non-governmental
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mechanisms whereby those persons and organizations within its purview move ahead, satisfy
their needs, and fulfill their wants » (Rosenau, 1992 : 4).

Le cadre conceptuel proposé par G. Stoker (1998) correspond a une approche élargie
de la notion. Il est structuré autour de cinq propositions et autant de dilemmes (ou
situations critiques). La premiére proposition indique que la gouvernance fait intervenir un
ensemble d'ingtitutions et dacteurs qui n'appartiennent pas tous a la sphere du
gouvernement. Le dilemme qui lui est attaché est celui de la |égitimité de cet ensemble
hétérogéne et composite. La seconde proposition met I’ accent sur le fait qu’ en situation de
gouvernance, les frontieres et les responsabilités sont moins nettes dans les différents
domaines de I’ action publique. Le dilemme correspondant est celui de I'imputation de la
responsabilité. La troisieme proposition souligne le caractére interactif de la gouvernance
et le fait qu’ elle traduit une interdépendance entre les institutions engagées dans |’ action
collective. Le dilemme réside au niveau d une plus grande incertitude et des conségquences
involontaires ou imprévues résultant du processus de négociation. La quatriéme
proposition souligne que la gouvernance fait intervenir des acteurs mis en réseaux, mais
dotés d'une réelle autonomie. Le dilemme associé est |'absence de responsabilité
collective. Enfin, la cinquiéme proposition part du principe qu'il est possible de faire
émerger une action collective et d agir sans S en remettre &’ autorité de I’ Etat. Ce dernier
passe d un role d ordonnateur a celui de facilitateur ou de médiateur. Le dernier dilemme
identifié par G. Stoker est la possibilité de I’ échec. L’ auteur souligne que la gouvernance
N’ est pas une solution infaillible a tous les problémes et qu’ apres la mise en évidence des
défaillances de I’ Etat ou du marché, les défaillances de la gouvernance feront certainement
I’ objet de nombreuses critiques.

La notion de gouvernance rend compte a la fois d’une nouvelle approche dans la
recherche sur le gouvernement des villes et de nouvelles pratiques dans la conduite de
I’action publiqgue. De nombreux travaux ont montré comment les élites urbaines
s efforcaient de constituer les villes en acteurs collectifs, ¢’ est-a-dire en acteurs sociaux et
politiques relativement autonomes et dotés d'une stratégie collective (Harding, 1994,
1997 ; Le Galés, 2003 ; Pinson, 2002). IIs ont mis en évidence les tentatives des villes (au
sens de coalitions gouvernantes) pour promouvoir les sociétés locales. Elles cherchent
alors, d'une part, a mobiliser les différents groupes, intéréts et institutions autour d’'une
stratégie collective face au marché, aux autres villes, al’ Etat et a I’ Europe ; d autre part, &
créer une vision commune atravers la définition d’ une sorte de culture locale ou d’identité
collective. Ladifficulté a gouverner les sociétés occidentales est frequemment associée ala
fragmentation de |’ Etat, & |’ autonomie des sous-systémes de |a société et a | accroi ssement
des réseaux, qui peuvent engendrer des formes de résistance a la volonté des
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gouvernements. Cette lecture conduit de nombreux auteurs a ouvrir leur champ d’ expertise
au-dela du gouvernement, de ses pouvoirs et de ses instruments, pour Sintéresser a
d  autres mécanismes de négociation entre les différents groupes et réseaux qui contribuent
a rendre possible I'action du gouvernement. Ils font I'hypothése du passage du
« gouvernement urbain » ala « gouvernance urbaine », afin de mieux prendre en compte la
multiplication des coalitions entre acteurs publics et privés, des partenariats publics-privés
et des modes de gestion non publique des services urbains (Kooiman, 2003 ; Le Gales,
1995 ; Mayer, 1992). De nouveaux arrangements horizontaux et verticaux entre les
différents intéréts dans les villes sont ainsi mis en évidence. Il sagit de formes de
gouvernance dans lesguelles acteurs publics et privés coopéerent autour de décisions
stratégiques de long terme (Boudreau et al., 2007 ; Keating, 1991 ; Pinson, 2006).

La gouvernance permet de rendre compte du décentrage du pouvoir politique et de
I"insertion des intéréts privés ou associatifs dans les modes de gestion des villes. Elle
constitue non seulement une approche théorique, mais également une stratégie de
recherche qui vise a sémanciper d une perspective uniquement institutionnelle pour
intégrer les interactions entre les différentes spheres de la société (publique ou priveée) et
les formes de coopération a I’ cauvre dans la production d’une action collective finalisée
(Mevellec, 2005). Le chantier théorique de la gouvernance s intéresse a I’ensemble des
institutions et des processus qui participent a la coordination des activités sociales sur un
territoire. 1l inclut une pluralité d acteurs et de groupes afin de dépasser une vision
excessivement ingtitutionnelle ou stato-centrée de I'ordre politique (Le Gales,
1995 ; Pierre, 1999 ; Rhodes, 1996). Pour autant, gouvernement et gouvernance ne doivent
pas étre opposés de facon systématique, méme s la problématique de la gouvernance
trouve ses origines dans la littérature sur les « défaillances » du gouvernement (Mayntz,
1993).

Gouvernement et gouvernance

Le gouvernement est défini classiguement comme un organe collégial disposant
d une fonction exécutive. Il peut également I’ étre, dans une perspective moins formelle et
plus processuelle, comme une entité politique |égitime ayant pour cadre les institutions
publiques et exercant une activité de direction de la société et d agrégation des intéréts et
des demandes. J. Leca (1996) distingue plusieurs dimensions qui caractérisent le
gouvernement : les regles, les organes de gouvernement, les processus d agrégation, les
mécanismes de direction et les résultats de | action. Selon lui, I’ évolution du réle de I’ Etat
et sa fragilisation par des processus de différenciation interne, de globalisation et de
construction européenne, conduisent a sintéresser a la notion de gouvernance. Elle
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apparait donc a une période bien définie, permettant de problématiser des gquestions de
recherche et de formuler des hypotheses sur les formes actuelles de I’ action publique et les
transformations du gouvernement. La gouvernance renvoie a une grande variété de
processus qui N’ ont pas forcément pour site les institutions publiques, mais qui participent
néanmoins a |’agrégation des intéréts, a la coordination des activités sociaes et a la
régulation des conflits. Il ne s agit pas tant d’ un concept explicatif que d une perspective
de recherche qui emprunte a lafois al’ économie politique et ala sociologie politique. Elle
vise a saisir la recomposition des modes de gouvernement, dans le cadre d’ un mouvement
plus général de transformation des formes de I'action collective et d’intégration des
individus et des groupes dans |’ action (Pinson, 2002).

De nombreux auteurs anglo-saxons ont proposé une lecture radicale de la
gouvernance comme alternative au gouvernement et a un cadre institutionnel inadapté aux
nouvelles formes contractuelles et partenariales de I'action publique. Cette conception
n'est pas pertinente dans le cas de la France et du Canada, ou les gouvernements locaux
demeurent des piliers de la structuration des modes de gouvernance territorialisés (Bherer
et a., 2005; Le Galés, 2006a). Dans cette perspective, une approche en termes de
gouvernance n’ évacue pas forcément les questions liées au gouvernement, a la Iégitimité
politique et au jeu politique dans la formation des choix collectifs (Faure, 2000). D’ aprés
O.Borraz et P. Le Gales:

« Les processus de gouvernance sont un élément constitutif des gouvernements urbains par
leur capacité a mettre en forme de nouvelles scénes d'action. [...] Les modes de gouvernance
contribuent a donner du sens aux actions et aux représentations qui circulent au sein du
gouvernement, en les inscrivant dans un contexte économique, social et politique plus large »
(Borraz et Le Galés, 2001 : 362).

Il convient donc d’ analyser le réle du gouvernement dans la gouvernance urbaine et
d en saisir les implications au niveau de la capacité politique des villes. La question du
leader ship politique dans la gouvernance se pose aussi de maniere centrale (Genieys et a.,
2000 ; Smith et Sorbets, 2003). Les éus municipaux disposent de ressources politiques
gu’ils mobilisent afin d’inclure d’autres acteurs dans le processus d élaboration de
stratégies collectives. Les maires sont soucieux d’ apparaitre et de faire apparaitre leur ville
comme des acteurs politiques majeurs sur la scéne nationale, européenne et internationale.
La participation ala gouvernance locale d’ organi sations variées contribue a faire évoluer le
r6le du politique vers la mobilisation des ressources d un territoire, & modifier les rapports
de pouvoir au sein des villes et afaire émerger de nouvelles combinaisons entre les formes
de régulation politique, socidle et marchande (Le Gales, 1998 ; Pinson, 2002). Ces

123



évolutions se traduisent par la généralisation des dispositifs d’interaction et de mise en
relation des acteurs, suivant une logique de projet (Lefévre, 2005 ; Pinson, 2004).

Enfin, la gouvernance est I’ objet de nombreuses critiques. D’ abord, la plasticité de la
notion conduit certains auteurs a la qualifier d' « auberge espagnole », de « néologisme
passe partout » (Jouve, 2003 : 21, 111), de « mot valise » ou encore de « nouveau médium
langagier » (Gaudin, 2002 : 9, 106). Ensuite, elle ne constitue pas réellement une théorie,
mais plutét un outil d analyse mobilisé par différents courants de recherche: certains
auteurs associent la gouvernance a la recomposition de I’ Etat (Jouve et Lefévre, 1999),
d autres accordent une place prépondérante aux institutions au sein de la gouvernance
(DiGaetano et Strom, 2003 ; Pierre, 1999) ou encore a sa dimension managériae (Rhodes,
1997). Une derniere critique porte sur I’'usage normatif qui est fait de la notion de
gouvernance, a I’origine d’ une confusion entre le concept scientifique et son application
dans le champ politique ou économique (Tomas, 2007). Par exemple, la Commission
européenne et la Banque Mondiale diffusent leur propre conception de la «bonne
gouvernance », qui est alorsinvestie d’ une forte dimension idéologique.

La question de la gouvernance métropolitaine

Un dernier axe de notre cadre d’analyse concerne le probléme de la gouvernance
meétropolitaine (metropolitan governance). 1l témoigne d'un déplacement de I’ objet des
études urbaines de la question « Qui gouverne ? » aux interrogations « peut-on réellement
gouverner la ville ? » (Gabriel et Hoffmann-Martinot, 1999 : 5) ou « at what spatial scale
is territorial governance crystallising ? » (Jonas et Ward, 2001 : 21). Le probléme de la
gestion des grandes agglomeérations est abordé dans le champ scientifique autour de trois
courants de pensée (Kibler, 2005 ; Tomas, 2007). Une premiére approche, « I’ école de la
réforme », préconise un renforcement institutionnel afin de réduire la fragmentation de la
gestion politique et administrative des métropoles. Le courant réformiste s affirme en
Amérique du Nord au cours des trente glorieuses, alors que I’ urbanisation accrue de la
société s accompagne de la prise en charge de nouveaux enjeux par les gouvernements
locaux (transport, logement, gestion de I'eau et des équipements)*. Selon le courant
réformiste, la conception politique de la région métropolitaine repose sur trois valeurs qui
peuvent seulement exister dans le cadre de grandes unités administratives et politiques :
I’ efficience, I’ équité sociale et fiscale, ladémocratie (Keating, 1995). Le modéle de gestion
métropolitaine qui en découle sous-tend plusieurs principes: I'adéquation entre I'aire
administrative et |'aire fonctionnelle; I’autonomie du gouvernement métropolitain par

3 |’ efficience dans la gestion des ressources, |a prestation des services urbains et leur redistribution sur le
territoire métropolitain deviennent, a cette époque, des questions centrales.
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rapport aux autres niveaux de gouvernement local, régional ou étatique; la Iégitimité
politique obtenue par le biais de |’ élection directe des représentants (Sharpe, 1995). La
création d’'une autorité métropolitaine passe soit par des fusions municipales, soit par la
mise en place d’ un nouveau niveau de gouvernement al’ échelle de I’ aire métropolitaine.

Lacritique &1’ égard du courant réformiste est fondée majoritairement sur le refus de
la bureaucratie et de la centralisation des décisions. Ces themes sont développés par un
autre courant : « |’ école des choix publics ». Cette seconde approche, dans une perspective
de choix rationnel, insiste sur les vertus de la fragmentation institutionnelle et de
I”autonomie communale. L’administration démocratique des régions métropolitaines ne
doit pas étre organisée par une autorité hiérarchique, mais par la coopération volontaire des
gouvernements locaux. En ce sens, I’ autorité municipale est préservée et la création d' une
structure de gestion métropolitaine est percue comme une atteinte a la démocratie
(Hamilton, 1999 ; Wolman, 1995). La critique a |I’égard de « |’école des choix publics »
sest principalement érigée en trois directions. La premiére vise I’amalgame qui est fait
entre citoyens et consommateurs et entre communautés métropolitaines et marchés
(Goldsmith, 2001). La seconde dénonce la priorité donnée a des logiques individualistes,
au détriment de I’ équité sur I’ensemble du territoire métropolitain. Enfin, selon certains
auteurs, non seulement « I’ égoisme municipal » et |’absence de vision métropolitaine ne
permettent pas de résoudre les problémes engendrés par la métropolisation, mais ils les
renforcent (Norris, 1990).

Le « nouveau régionalisme » constitue une voie médiane entre les deux perspectives
précédentes. |1 met I’ accent sur les effets bénéfiques d’ une gestion par réseaux flexibles de
coopération, impliquant des partenaires aussi bien publics que privés. Cette approche a été
développée en Amérique du Nord et en Europe de I'Ouest a partir des années 1990,
renouvelant le débat métropolitain®. Elle se veut une réponse aux transformations
économiques et sociales évoquées précédemment : mondiaisation des marchés et de
I’ économie, changement dans les modes de production et d’ accumulation, développement
de la société de I'information, formation de grandes régions urbaines multipolaires
(Hoffmann-Martinot et Sellers, 2007). La mondialisation accentue la concurrence
interurbaine pour lalocalisation des activités et, en méme temps, renforce les villes comme
acteurs collectifs face aux autres niveaux de gouvernement. C'est dans ce contexte que le
nouveau régionalisme émerge. || met I’ accent sur les organisations souples et horizontales

* | est fréquent que les auteurs européens ne fassent pas explicitement référence au nouveau régionaisme,
méme s'ils en partagent les principales orientations. Cela s’ explique notamment par le fait que la région est
une entité de décentralisation politique et administrative dans de nombreux pays en Europe, d' ou une
confusion possible.
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de coordination, les réseaux et les acteurs, plutét que sur les structures gouvernementales
formelles:

« It conveys the notion that effective metropolitan governance does not necessarily require
institutional consolidation. Instead, it argues that area-wide governance is achieved through
cooperative arrangements that stabilize networks of policy-relevant actors » (Kibler et Heinelt,
2005 : 10).

L'approche du nouveau régionaisme illustre |'hypothése du passage du
gouvernement a la gouvernance au niveau de la gestion des agglomérations urbaines. Elle
est structurée autour des principes de flexibilité, de coopération volontaire, de partenariat
public-privé et de relations horizontales (Savitch et Vogel, 2000). Il s agit de trouver des
mécanismes de coopération entre les acteurs, afin de permettre une meilleure gouvernance
et donc une meilleure compétitivité des régions métropolitaines. Si I’un des problémes de
la gestion urbaine réside dans I’inadéquation entre le territoire institutionnel et I’ espace
fonctionnel, de nombreux auteurs contestent désormais |'existence d’'un optimum
dimensionnel pourtant évogué dans les discours politiques et scientifiques. Selon G. Saez
et M. Bassand (1997), la dissociation entre les territoires de gouvernance et les territoires
institutionnels constitue une donnée dépassée pour les acteurs des politiques publiques, qui
acceptent la coexistence et la confusion dans les régions urbaines de différents systémes
d autorité partiellement autonomes et pas nécessairement fondés sur la légitimité politique
issue du suffrage.

Tableau 1 : les trois « écoles » de la gestion métropolitaine

M odéle de gestion métropolitaine Valeg,rs
associees
2 Correspondance entre larégion administrative et larégion | Equité
Ecoledela . -
r&forme fonctionnelle Efficience
Gouvernement métropolitain élu, aun ou a deux paliers Démocratie
Fragmentation de la région métropolitaine -
. : . A , L Efficience
Ecole des choix | Autonomie des municipalités dans|’ offre de servicesa . ;
. . Démocratie
publics leurs habitants S
P . Compétitivité
Coopération S nécessaire
Réseaux flexibles de coopération et relations horizontales | Compétitivité
Nouveau . o . -
o . entre les acteurs publics et privés de larégion Equité
régionalisme . o R : .
meétropolitaine (du gouvernement ala gouvernance) Démocratie

Sources: M. Tomas (2007 :

32) ; D. Kiibler (2005).
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La pluraité des formes existantes de gestion métropolitaine conduit a considérer
I"'importance du contexte comme élément spécifique dans |I'émergence des modes de
gouvernement et de gouvernance (Jouve, 2003). Selon les contextes locaux et nationaux,
plusieurs solutions sont possibles : autorité métropolitaine, coordination par une institution
supralocale, coopération entre municipalités sur certaines politiques et prestation de
services, gouvernance multiniveaux incluant différents paliers de gouvernements, ou
encore régulation politique exercée par |’ Etat (Tomas, 2007). La réforme métropolitaine ne
représente pas une réponse unique a des problémes identiques auxquels seraient
confrontées les villes a travers le monde. Dans cette perspective, E. Négrier (2005) défend
une théorie de la différentiation territoriale et suggére que laréforme soit étudiée comme le
produit de configurations territoriales. En effet, les acteurs disposent de marges de
manceuvre importantes face aux regles institutionnelles et politiques.

3.2.2 Une seconde proposition : la « ville acteur »

La notion de gouvernance est a |’origine de nombreuses controverses liées a
Iambiguité de son utilisation. Son usage analytique, nous |I’avons évogué, s accompagne
d’un usage normatif autour de |’ idée de « bonne gouvernance ». De notre point de vue, une
approche par la gouvernance permet surtout d'aler au-dela de |’ organisation
gouvernementale formelle, pour explorer la capacité d’ action collective des villes et rendre
compte du renforcement de I’ organisation sociae et politique dans certaines d’ entre elles.
En effet, S nous avons nuance I’ opposition entre gouvernement et gouvernance, il n’en
demeure pas moins que les deux notions conduisent a des stratégies de recherche
différentes. La premiere privilégie une entrée institutionnelle en se focalisant soit sur les
élus, soit sur les services municipaux. La seconde ne se concentre pas uniquement sur les
acteurs ingtitutionnels, mais intégre également diverses formes de coordination entre les
acteurs urbains. Comme le souligne A. Bagnasco et P. Le Gales (1997 : 36), la question
n'est pas tant ici celle du politique défini en termes de domination légale et rationnelle,
mais plutét celle de la mobilisation de groupes sociaux, d’institutions, d acteurs publics et
privés, qui forment des coalitions afin d' éaborer des projets collectifs permettant, d’ une
part, de s adapter aux transformations de |’ économie contemporaine et, d’ autre part, d’ agir
contre les effets néfastes du marché. Notre questionnement porte sur la capacité des villes a
organiser I'action collective, a bétir des coalitions vers des buts spécifiques définis
collectivement, et a orienter (ou a contraindre) le jeu d acteurs économiques, politiques,
culturels et sociaux extérieurs aux villes. Nous tenterons d expliquer les mécanismes qui
permettent la formation de coalitions associant différents types d’ acteurs, I’ organisation de
ces acteurs, leur stratégie, leur légitimité et leur enracinement local. |l sagit de
comprendre pourquoi |’éventail des acteurs concernés par la gouvernance culturelle des
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villes s'est considérablement élargi ces derniéres années. L’ approche par la gouvernance
est ici retenue pour nourrir un questionnement sur les transformations du gouvernement
local et de I’action publique culturelle, tant dans la forme que dans le contenu. C'est ala
fois |’ aspect investigateur et le schéme explicatif liés a la gouvernance qui constituent le
socle de notre recherche.

Les travaux sur la gouvernance urbaine font la double hypothése d un retrait, méme
relatif, de |’ Etat et de |’ existence dans les villes de formes de régulation sociale et politique
qui leur permettent de s affirmer comme des acteurs politiques de premier ordre. Nous
avons vu que la question des rapports entre les villes et I'Etat se posait en des termes
nouveaux qui dépassent I’ approche uniquement institutionnelle des relations entre le centre
et la périphérie. Mais c'est davantage la seconde dimension qui sera explorée dans ce
travail. Que |I’on opte pour une conceptualisation en termes de gouvernance urbaine, de
régime urbain ou de coalition de croissance, I'idée centrale reste la capacité des villes a
intégrer différents intéréts (locaux et extérieurs) dans une stratégie collective et a les
représenter. Pour autant, la gouvernance ne garantit pas I’ unité et la cohérence des choix
collectifs. Il ne s agit pas de nier les conflits, les controverses et les rapports de pouvoir
présents dans la direction politique des villes. Les mécanismes de choix collectifs peuvent
étre monopolisés par un petit groupe d’ acteurs qui réussit a imposer un projet. Certaines
villes sont I’ objet de nouvelles formes de domination de la part d’un pouvoir oligarchique
urbain qu’'une approche en termes de gouvernance ne saurait évacuer a priori, tant la
diversité des situations et des pratiques est importante d’une ville a |’ autre (Padioleau,
1991).

L’ hypothese de la « ville acteur », que nous défendons, s'accompagne de processus
de redéfinition des identités territoriales et des stratégies collectives, de I’ éaboration de
compromis originaux entre cohésion socide, développement économique et
développement culturel. La question a laquelle souhaite répondre un travail sur la
gouvernance est celle de la régulation des sociétés urbaines :

«Qu'est ce qui permet — ou qui ne permet pas — de faire tenir ensemble tous ces acteurs
urbains ? En insistant sur la régulation, il faut prendre en compte les conflits de pouvoir et
d’intéréts, les relations entre les groupes sociaux, les formes de domination et de contréle qui
s établissent entre eux. [...] Au coaur donc des interrogations se trouvent les relations
relativement stabilisées entre des acteurs, des groupes sociaux, qui permettent la répartition des
ressources selon des normes et des regles explicites ou implicites. | s agit donc de s’ intéresser
a une capacité d'action collective percue comme étant en pleine recomposition » (Payre,
2008 : 60).
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Cette sociologie politique de la gouvernance vise a rendre compte de I’ articulation
entre les différents modes de régulation de la société pour saisir la place et les
transformations de la régulation politique dans les villes. La gouvernance est, en effet, liée
alatransition territoriale des systémes politiques et a un contexte particulier engendré par
la transformation des Etats, |a globalisation et la construction européenne, dans lequel les
villes se présentent comme des lieux possibles de reformulation du lien politique et social.
En considérant la ville comme un acteur collectif, c’est moins la question du pouvoir
urbain que celle de la régulation de la société urbaine et du réle occupé par les acteurs
politiques dans cette régulation qui nous intéresse. Enfin, on rejoindra volontiers P. Le
Galés (2004a) lorsqu’il souligne que la sociologie de la gouvernance incite a la
comparaison. Elle trouve toute sa portée dans les convergences et les contrastes qu’ elle est
susceptible de révéler d’ une ville al’ autre.

Ce cadre d'analyse doit nous permettre de saisir les transformations affectant
I’ organisation de I’ action publique culturelle dans les villes et les conditions d’ émergence
de modes de gouvernance culturelle autour de projets et de stratégies de développement. A
la suite des propositions de P. Le Galés (2006a: 10), la comparaison de plusieurs villes en
France et au Québec sera I’occasion d' aborder les différentes lignes de recomposition
suivantes :

o |a généraisation des pratiques de coalition, de réseaux et de mobilisation des
groupes d’intéréts autour des arts et de laculture ;

e |'élaboration de nouveaux instruments permettant d organiser ces systemes
politiques pluriels et différenciés, et d’encadrer leur action dans le domaine de la
culture: projets, chartes, labels, partenariats (public et public/privé), plans,
contrats, etc. ;

e |aréorganisation dans le sens de la mobilisation, de lamise en place de stratégies et
de I’ autonomie des gouvernements locaux ;

e |espratiques de concurrence entre territoires;

e la question des échelles d'intervention et la difficulté, dans la plupart des cas, a
faire émerger une gestion métropolitaine de la culture ;

e |aformation d « équipes de leadership » et |’ évolution des pratiques des élus vers
un réle de mobilisation des acteurs et des ressources ;

o [|'apparition de différents registres de participation autour de projets de
développement mobilisant la culture dans la construction symbolique des
territoires;
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e lestentatives de créer lesterritoires urbains comme des acteurs collectifs, d intégrer
la société locale et de faire émerger des modes de gouvernance territorialises
permettant d’ orienter le comportement des acteurs extérieurs.

Le cadre d'analyse de la gouvernance doit aider a comprendre les évolutions
affectant les politiques culturelles des villes, dans la mesure ou il permet I’intégration de
variables externes a I’ organisation du secteur d action publique qu’ elles constituent. Nous
reprenons ainsi une démarche adoptée par A. Vion et P. Le Galés (1998) dans leur étude
monographique sur la politique culturelle de Rennes. Ces derniers expliquent, en effet, son
développement par rapport au nouvel intérét qu’elle a suscité auprés des élites urbaines
dans leur tentative de constituer et de faire apparaitre la ville comme acteur politique et
société locale. Ils distinguent deux dimensions de la gouvernance. La dimension
d intégration interne renvoie ala capacité d intégrer les organisations (locales et centrales),
les acteurs, les groupes sociaux et les différents intéréts dans I’ éaboration d’ une stratégie
commune. La formation de modes de gouvernance dans les villes engendre I’inclusion et
I’exclusion de certains groupes sociaux. La dimension d'intégration externe de la
gouvernance fait éat de la capacité d'une ville a défendre cette stratégie et une
représentation collective plus ou moins unifiée vis-a-vis de ses partenaires : I’ Etat, I’ Union
Européenne, les collectivités locales, les autres villes, mais également les entreprises, les
ingtitutions et les médias. Cette capacité de représentation a I’ extérieur s avere d’ autant
plus importante au regard de |’ interdépendance entre les niveaux de gouvernement que
nous avons évoquée précédemment. D’ autres auteurs ont analysé les politiques culturelles
des villes a travers la mise en évidence de systémes de coopération entre acteurs, mais en
privilégiant I'entrée sectorielle et institutionnelle (Saez, 1990, 1995). En ce sens, le
principal intérét du travail de A. Vion et P. Le Galés réside dans la primauté donnée au
territoire par rapport au secteur, qui permet de porter un regard nouveau sur |’ autonomie
des « mondes de I’art et de la culture », remise en question par le «jeu des régulations
articul ées dans un mode de gouvernance » (Vion et Le Gales, 1998 : 8).

Les villes ne peuvent pas étre considérées a priori comme des acteurs collectifs.
L’ hypothese que nous défendons est que la transformation des contraintes et des
opportunités pour les villes, conduit certains acteurs en leur sein a tenter d’ organiser des
modes de gouvernance qui donnent aux villes un statut d’ acteur collectif (Le Galés, 2003).
Les gouvernements locaux et les élus apparaissent comme les principaux piliers de la
formation des modes de gouvernance en France et au Québec. Dans les deux cas, les
gouvernements locaux tendent a s éloigner des modéles les plus fonctionnalistes centrés
sur la mise en ceuvre des politiques nationales, pour aller vers la création de mode de
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gouvernance et la formation d’ acteurs collectifs au niveau des villes. Mais, encore une fois,
nous aurions tort d’ opposer un monde de la gouvernance réticulaire, réactif et innovant, a
un monde du gouvernement figé, puisque les éudes montrent que c'est souvent, au
contraire, a partir de la restructuration des gouvernements locaux et de la remise en cause
des arrangements institutionnels que les dynamiques de gouvernance émergent (Le Gales,
20064).

Le développement territorial tient aujourd hui en grande partie a la densité et a la
qualité des maillages entre les acteurs. Dans cette perspective, ¢’ est davantage laformation
des cadres de I'action collective que les infrastructures et les éguipements qui est
primordiale. Mais, comme le souligne P. Le Galés (2003 : 388), la gouvernance ne se
résume pas a une approche qui privilégie I'action collective, pas plus que la notion de
gouvernement ne se limite a une perspective institutionnelle. Il suggere un renouvél ement
conceptuel qui tente d'articuler les deux approches ou, tout au moins, de ne pas les
opposer. En ce sens, la coopération entre les acteurs territoriaux (institutionnels,
économiques, éducatifs, culturels, associatifs, etc.) apparait déterminante, a la fois dans le
développement des formes d’ apprentissage collectif et la redéfinition des logiques de
gouvernement. Afin de mieux opérationnaliser cette perspective de recherche autour de la
gouvernance culturelle des villes, nous défendons une approche qui combine une analyse
des logiques symboliques, des systemes d acteurs et des procédures, a partir d’'une
conception de |’ action publigue comme systéme de coopération (Saez, 1997).

3.3 Pour une analyse combinée des systémes d’acteurs, des logiques

symboliques et de la matérialité de ’action publique

3.3.1 L’action publique comme systeme de coopération

La structure polycentrique de la politique culturelle

Etymol ogiquement, « coopérer » vient du latin cooperari qui signifie « faire quelque
chose conjointement avec quelgqu’ un ». « Coopération » est issu du latin cooperatio qui se
traduit comme « la part prise a une ceuvre commune ». | est composé de cum (« avec ») et
operari («accomplir un travail »). Le terme de coopération est désormais aussi rependu
gue celui de partenariat ou de réseau. Son usage dépasse largement le cadre des politiques
publiques et renvoie plus fréquemment au domaine des relations internationales ou a des
formes économiques (par exemple, les sociétés coopératives). Nous mobilisons ici la
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notion de «coopération au sein des politiques publiques» comme «registre global
d action collective autour d’un projet/objet commun » (Dhume-Sonzogni, 2006 : 44).

L’ approche des politiques publigues comme systémes de coopération a été
développée par G. Saez dans ses travaux sur |I’action publique culturelle. Elle répond au
constat initial que, dans le nouvel esprit de décentralisation du début des années 1980 en
France (marqué ou non par des transferts de compétences), il était devenu nécessaire pour
le ministére de la Culture et ses partenaires locaux de « s entendre autour d’'une sorte de
pédagogie de la responsabilité partagée» (Saez, 1995:111). L’esprit de la
décentralisation, évoqué par G. Saez (2003b), fait référence a un mode d’ action publique et
a une dynamique nouvelle qui S est propagée chez tous les acteurs des politiques locales.
Selon lui, I’ expression qui convient le mieux pour caractériser cette dynamique est celle de
« coopération entre les différents niveaux de I’administration publique culturelle». Il
s agissait alors pour I’Etat de redéfinir son réle et pour les collectivités territoriales de
créer les conditions d’ un partenariat entre elles et avec I’ Etat. Ce compromis est a1’ origine
d'un agjustement entre les ressources nationales et locales. L’'absence d’ une véritable
répartition des compétences dans I’ organisation de I’ action publique culturelle, en France
et au Canada, aurait pu conduire les collectivités a s'engager dans une compétition
exacerbée ou encore a se désinvestir au maximum de I’ effort public dans ce domaine.
G. Saez montre que non seulement cela n’a pas été le cas, mais que la capacité a agir de
chacun des partenaires et la qualité des actions menées dépendent en grande partie des
politiques de coopération mises en place, ¢’ est-a-dire d' une « coproduction » de I’ action
publique (Saez, 1995 : 113). Il en déduit que pour comprendre la régulation de la politique
culturelle, I"analyse doit porter sur les formes existantes de coordination entre acteurs.

La notion de coopération permet de caractériser |’ esprit et la dynamigue qui animent
les différents niveaux de |I’administration culturelle en France et au Canada. Elle constitue
une sorte de « grammaire politique » commune pour les milieux de I’ action culturelle, qui
Sest matérialisée de fagon contractuelle entre les collectivités locales et I'Etat, sous
différentes formes®™, permettant ainsi la consolidation de la gouvernance culturelle
territoriale (Saez, 2005a). Ce régime de coopération financiere s est développé sur fond de
solidarité locale entre les différents pouvoirs publics et témoigne de la structure
profondément polycentrique de la politique culturelle. Les collectivités locales disposent

*® En France, on peut citer les contrats de décentralisation dramatique en 1946 ; les contrats pour
I"implantation et la cogestion des maisons de la culture entre |’ Etat et les villesinitiés par A. Malraux a partir
de 1961 ; les chartes culturelles inventées par M. Guy en 1976 ; les conventions de développement culturel
instaurées par J. Lang des 1982 ; les décisions en 2003 et 2004 de créer une antenne du Centre Pompidou a
Metz et une antenne du musée du Louvre a Lens. Au Québec, on peut prendre pour exemple les Ententes de
développement culturel, la décision en 2007 de définir un plan d action commun « Montréal, métropole
culturelle », etc.
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de budgets croissants sans pour autant pouvoir prétendre a |’ autosuffisance. La coopération
repose directement sur la nécessité pour les collectivités d' associer plusieurs partenaires
institutionnels au financement de leurs projets. Dans ce contexte, |’ Etat tente d’ organiser la
coopération alaquelleil prend également part (Saez, 1993b).

Cette perspective de recherche partage avec |’ analyse des modes de gouvernance, le
méme souci de dépasser e modele traditionnel centre-périphérie et une approche étroite du
gouvernement local. L’ articulation des échelles territoriales est considérée comme centrale,
les multiples niveaux de [’action publiqgue n’étant intelligibles que dans leur
interdépendance. Afin de ne pas séparer les différents échelons de gouvernement, G. Saez
parle de la congtitution «dun espace des politiques publiques», nécessairement
polycentrique (Saez, 1995:112). Son analyse se sSitue au niveau des modes de
fonctionnement de ce systeme de gestion des politiques publiques et de sa régulation. La
coopération est, selon lui, ce qui permet de définir des regles du jeu acceptées par tous les
partenaires et de tenir compte du polycentrisme des lieux de décision. Il associe la
coopération a un systéme d’ action collective tres proche des différentes conceptualisations
gue nous avons évogquées précédemment au niveau urbain :

« La coopération est une sorte de régime urbain ou encore une structure de gouvernance qui
repose sur des codlitions au sein desquelles I'échange politique présente des caractéres
particuliers. Elle est d'abord la capacité locale de mobiliser des acteurs extra-locaux et de les
amener a accepter de collaborer au développement d'institutions qui ne prennent sens que dans
lavie urbaine. [...] La capacité des villes a créer de tels régimes urbains de coopération est un
bon indicateur de performance : la mobilisation d’ une architecture gouvernementale complexe
différencie lesvilles entre elles, et les hiérarchise » (Saez, 1995 : 113-114).

Ces régimes de coopération s apparentent a des instruments de gouvernement qui
consistent a créer des espaces d'action publique dans lesquels intervient une pluralité
d acteurs, suivant une logique de coopération. G. Saez considére que les professionnels de
la culture et les créateurs jouent un role d’ opérateur dans les systemes de coopération. Ils
ont su imposer leurs registres d’ action en parvenant a mobiliser des ressources d’ origines
différentes pour satisfaire leurs besoins financiers. L’ auteur souligne d' ailleurs le caractere
inflationniste de ces financements, ce qui fait écho a la logique du « jeu du catalogue »
selon laquelle la tres forte croissance de I’ offre culturelle dans les villes, au cours des
années 1980, s explique surtout par I'incapacité des élus locaux a formuler des choix
fermes, et par leur manque de légitimité pour s opposer a des professionnels cherchant a
étendre le « catalogue » des actions et services culturels (Friedberg et Urfalino, 1989). Le
réle d’ opérateur dans les systémes de coopération a permis aux professionnels de la culture
d accroitre le volume d offre culturelle. Au moyen des financements croisés, les marges
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financiéres dont dispose une collectivité pour répondre aux besoins de ces professionnels
peuvent étre compl étées par | apport des autres collectivités, suivant un principe de « fonds
mutuel pour la culture» (Saez, 1995:115). En fonction des villes, ces régimes de
coopération ont une certaine identité que I’on peut également associer a différents modes
de gouvernance.

Les modéles national et territorial de politique culturelle ont tendance a gagner en
autonomie, a la fois dans leur substance et dans leurs procédures. |Is demeurent toutefois,
dans une large mesure, interdépendants. Le systéme de coopération est désormais polarise
au profit desvilles, qui en tirent un plus grand bénéfice en tant que destinataires finales de
I’ action publique (Saez, 2005a). En ce sens, la coopération ne peut pas étre réduite a un
simple effort de mise en commun et en cohérence des projets. Elle amplifie la tendance
générale a laterritorialisation de la politique culturelle. Les formes de coopération misent
en évidence par G. Saez sont de type «intergouvernemental », c'est-a-dire qu' elles se
développent entre diverses collectivités et entre celles-ci et I’ Etat. Elles ont produit, selon
lui, une « transition territoriale du systéme politique francais » (Saez, 2005a: 240), qui
permet aujourd’ hui de parler de gouvernance culturelle territorialisée.

Une tentative de définition de la coopération

Dans son effort de conceptualisation des systémes de coopération, G. Saez a recours
aux approches conventionnalistes et ala sociologie interactionniste. |1 souligne la primauté
des logiques conventionnelles sur les enjeux hiérarchiques au sein des lieux de
coordination. Un systéme de coopération repose sur un ensemble de conventions, de codes
et d attentes partagées par tous les acteurs qui participent a une « communauté de politique
culturelle» (Saez, 1995:122), incluant les pouvoirs publics, les professionnels, les
artistes, les associations et les organismes. |l s'agit d’une grammaire politique dont les
principales regles forment le patrimoine ingtitutionnel commun des milieux de I’ action
culturelle. Elles ont été perfectionnées, élargies, apprises, appropriées et transmises durant
un demi-siecle d'initiatives ministérielles visant a contractualiser la coopération entre
I'Etat et les collectivités territoriales (conventions de développement culturel, chartes
culturelles, contrats de villes, ententes de développement culturel, etc.). On peut les
interpréter comme un ensemble de références et de normes permettant aux membres des
réseaux culturels de rentrer en contact a partir de procédures institutionnelles connues et
d échanges informels d’information. C'est au sein de ces réseaux et en fonction de cette
grammaire politique commune que les partenaires éaborent leurs demandes et formulent
leurs argumentations (Saez, 2003b : 13). La coopération peut étre définie comme « une
forme d'action collective qui vise a coordonner des acteurs multiples, aux intéréts
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divergents, afin qu'ils retirent de leur interaction des bénéfices a la fois individuels et
collectifs» (Saez, 2009a: 33-34). Derriere I'intérét égoiste, les acteurs partagent des
valeurs et des savoirs qui rendent possible la coopération. Elle fait appel a un horizon de
pensée, un cadre cognitif partagé, qui n'a pas besoin d étre expliqgué a chague fois,
puisqu’il renferme des valeurs et croyances inscrites dans un savoir commun.

Nous faisons I’hypothese que cette communauté de politique culturelle s est
considérablement élargie dans certaines villes, s ouvrant a de nouveaux acteurs urbains et
groupes sociaux. G. Saez invite d'ailleurs a une réévaluation continue du systéme, dans la
mesure ou |’ espace commun d’ action publique qui permet a la coopération d’ exister, est
construit sur des équilibres fragiles. IIs peuvent, en permanence, étre remis en question,
soit par I'intégration d’un nouveau partenaire (comme I’Union Européenne, les acteurs
économiques), soit par I’émergence de nouveaux principes (comme la démocratie
culturelle) ou de nouvelles valeurs (comme la transversalité). Cette recomposition des
régimes de coopération gue nous proposons d’ étudier, rejoint I'analyse de la dimension
d intégration interne de la gouvernance mise en évidence par A. Vion et P. Le Galés::

«Dans certaines villes ou régions, il y a une capacité a intégrer la majeure partie des

organisations publiques (locales et centrales), privées, associatives, par exemple pour éaborer

une stratégies commune ou élaborer des politiques. Certains groupes sociaux peuvent étre soit
inclus, soit exclus de la gouvernance » (Vion et Le Galés, 1998 : 5).

Dans le prolongement des travaux sur la gouvernance urbaine, une approche des
systemes gouvernants «en action » fondée sur un principe de coopération permet de
dépasser les cadres formels des ingtitutions et les cadres sociopolitiques de la
représentation :

«Dans la mesure ou les formes de coalition multiplient les acteurs et les échelles

d'intervention, ¢'est un "espace d'action publique" plus ou moins continu qui S organise par
coalescence, en brouillant les jeux d’ imputation traditionnels » (Saez et Bassand, 1997 : 45)

Ces procédures d échange font place a I'innovation locale, pour autant qu'il est
possible d’orienter le systéme de coopération vers la construction d' un projet commun
susceptible de rassembler les acteurs — en jouant sur la satisfaction de leurs intéréts propres
— et élaboré a partir d’une représentation partagée de la situation. G. Saez et M. Bassand
(1997) expliquent que la stratégie la plus rationnelle pour les décideurs est celle de la
collaboration. Pourtant, ils écartent le principe durkheimien selon lequel le contrat n’a de
sens que s les valeurs échangées sont équivalentes et que les partenaires se situent dans
des conditions d’échange égales. Ils ne se positionnent pas non plus dans le débat sur
I éthique de la coopération, soit comme ruse ou idéologie de la contrainte intériorisée, soit
dans une dimension plus « morale» comme gustement des exigences mutuelles. lls
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cherchent surtout a montrer que, dans le contexte d une forte interdépendance entre les
différents partenaires, la coopération apparait pour les acteurs comme une modalité
nouvelle de I’ action publique, « plus performante a leurs yeux, dans la situation présente,
gue le recours a la hiérarchie ou a un systéme de normes juridiques imposées,
caractéristiques de I'Etat tutélaire» (Saez et Bassand, 1997 : 41-42). |ls reconnaissent
néanmoins que I’ attitude de coopération est porteuse d’ une volonté de reconnaissance de la
part des acteurs. En situation de coopération, les valeurs de réciprocité et d accord sur les
regles de I'échange priment sur |’obligation réglementaire. G. Saez et M. Bassand
dessinent ainsi les contours d'un « monde socia de I’action publique » organisé par la
coopération, a partir d'un ensemble d'interactions et des régles qui les régissent : «la
coopération doit se comprendre, dans la perspective d’ une théorie de I’ action, comme un
processus de réduction et de maitrise des marges d’ incertitudes pour construire un "monde
social" » (Saez et Bassand, 1997 : 42).

Une théorie de la coopération comme processus de politique publique

La coopération, al’instar de la gouvernance, peut-étre considérée comme une théorie
de niveau intermédiaire. Elle se situe a mi-chemin entre I’idée d’ un comportement orienté
par une ingtitution régulatrice et un jeu stratégique des acteurs dont les rationalités
différentes tendent a s accorder. En d’ autres termes, elle cherche a combiner les apports
des analyses de type interactionniste avec les approches régulationnistes. En effet, une
perspective uniquement centrée sur I’ échange politique permet de mettre en évidence les
structures d’'interdépendance et les dimensions de I’ objet de cet échange, mais laisse de
coté la fonction régulatrice des ingtitutions. A I'inverse, la focaisation sur les logiques
institutionnelles et les principes d’ ordre et d autorité qu’elles supposent, a pour effet de
gommer les fluctuations des stratégies d acteurs, en considérant ces derniers comme de
simples représentants des institutions. D’ un c6té, |es patterns institutionnels sont écartés au
profit de la mise en évidence d’ un contexte d’ action structuré par la rationalité des acteurs.
De I'autre, les phénomeénes de path dependency s’ imposent aux acteurs, leur refusant toute
forme d’ autonomie (Saez, 1999b). Entre pluralisme et néo-institutionnalisme, il existe une
voie médiane a laguelle une approche des politiques publiques comme systémes de
coopération invite. En ce sens, G. Saez (2005a: 243) écarte autant I’ hypothéese d’ un climat
de « certitudes structurées» par un pouvoir d Etat imposant ses normes et ses modes
opératoires a la communauté locale, que I'hypothese d'un climat «d'incertitudes non
structurées » ou de quasi-anarchie. S agissant de I’ organisation de la politique culturelle, il
prend ses distances a la fois avec la thése néo-ingtitutionnaliste du « retour de I’ Etat »
(Evanset a., 1985) et celle annoncant le repli (Strange, 1996), voire la disparition, de cette
entité politique (Ohmae, 1995). Il suggere plutdt que la structuration par laloi, larégle et la
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culture politique commune, a désormais fait place a des «incertitudes structurées» par
une attitude ou une volonté de coopération. L’ auteur souligne que face a cette situation
d'incertitudes, les réseaux de politique en charge de I'action culturelle ont tendance a
s éargir et aintégrer la participation d’ acteurs plus nombreux, afin de parvenir a organiser
I"action, inventer des solutions et produire des biens et services. Cette lecture a des
implications importantes pour notre travail. En effet, si 'on peut considérer que
I"interaction entre acteurs publics et privés aboutit a une coconstruction de I’ action
publique, alors on est amené a situer la rencontre entre les ingtitutions sociales,
associatives, politiques et économiques dans les villes au centre de notre analyse.

La sociologie interactionniste a fait de la coopération un de ses concepts principaux.
Mais €elle Sen tient a une conception de la coopération fondée sur des relations
intersubjectives, ¢’ est-a-dire entre acteurs individuels. Sans pour autant éliminer |’ aspect
réflexif dans les relations de coopération, G. Saez (1993a) propose d’inclure les phases de
délibération, de conseil et de jugement spécifiques au monde politique. C' est a travers ces
activités et dans un échange dialectique de coopération qu’il est possible de déterminer ses
choix : «y aler », s abstenir ou s opposer. Il insiste également sur le fait que les relations
de coopération s'inscrivent dans |” histoire et I’ évolution des institutions, autrement dit que
la coopération entre acteurs sociaux n'est pas spontanée: « elle exprime une commune
vision du monde ou plus simplement d’un probléme et contient la série d’ événements, de
procédures, de représentations et de comportements qui I’ont rendue possible » (Saez,
1993a: 21). Elle ne se réduit donc pas a un simple jeu stratégique d’ acteurs, mais s appuie
sur un partage de principes et de comportements conventionnels.

Enfin, la coopération renvoie a une situation de rencontre sur un méme terrain. Elle
suppose une réciprocité qui n'est pas parfaite, mais souvent inégale, en fonction des
ressources que les partenaires peuvent mobiliser. Dans une perspective interactionniste, la
mise en place de politiques publiques dépend de la densité des échanges et des contacts au
sein des systémes de coopération. Leur ingtitutionnalisation se fait atravers|’ émergence de
bénéfices mutuels pour les partenaires, mais également de représentations et d’un langage
communs. Cette approche des politiques publiques permet de saisir la formation d’ accords
entre les acteurs sous |’angle de la construction de représentations sociales partagées. Ce
choix théorique est motivé par la nature méme de notre objet de recherche: les politiques
de la culture, davantage encore que d autres politiques sectorielles, sont définies «en
actes » ; elles prennent forme et sens a travers les interactions qui interviennent lors de leur
mise en cauvre (Saez, 1995). Autrement dit, elles obéissent rarement & des normes, des
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réglements ou des lois formulés en dehors de leur éaboration®”. La posture interactionniste
invite a une compréhension des politiques publiques sans cesse réévaluée a mesure de
I’ entrée de nouveaux acteurs dans les espaces d’ action publique correspondants (pouvoirs
publics, groupe d'intéréts ou alocataires). En sintéressant aux liens entre les situations
d'interaction et les logiques symboliques qu'’ elles génerent, A. Coulon précise:
« La signification sociale des objets provient de ce qu'on leur donne sens au cours de nos
interactions. Et si certaines de ces significations sont stables dans le temps, elles doivent étre
renégociées a chague nouvelle interaction. L'interaction est un ordre négocié, temporaire,

fragile, qui doit étre reconstruit en permanence par les acteurs afin d'interpréter le monde »
(Coulon, 1987 : 12).

Dans la sociologie interactionniste, I'idée d action collective est au centre de la
conception de la société. Cette action collective est étudiée atravers e parcours des acteurs
sociaux qui y participent et I'univers des significations auxquels ils se référent. Les
significations sont élaborées au cours des situations d’interaction entre les acteurs et ne
sont pas immanentes aux institutions, aux groupes sociaux ou encore aux lois. Les objets
sociaux sont, au contraire, constamment soumis a des processus de rénterprétation qui
déterminent la maniére dont les acteurs agissent a leur égard dans une situation donnée
(Chapoulie, 2001).

Les différences dans la capacité d’instituer des normes et de les imposer a d autres
groupes renvoient essentiellement a des différences de pouvoir. La ou certaines théories
des politiques publiques vont développer une approche du pouvoir en termes de controle
social, en insistant sur les processus de production de |I"hégémonie (Jobert et Muller,
1987), | approche interactionniste reconnait |’ existence de contraintes liées aux situations
d'interaction, mais dont les acteurs sont capables de tenir compte et de se saisir. Les
travaux de C.Stone (1989) sur les régimes urbains, que nous avons évoqués
précédemment, développent cette conception du pouvoir. C. Stone ne parle pas d' intéréts
des acteurs, mais de « préférences fluides » sans cesse redéfinies en fonction de I’ évolution
des relations avec les autres acteurs. Les situations d'interaction dans lesguels ils se
trouvent contribuent a I’ élargissement de leurs connaissances et rendent ainsi possible
I” évolution de leurs préférences au-dela de préoccupations immeédiates :

« Another part of the answer is that narrow cognition is not a stationary condition. Vision can

be expanded by discussion and interaction, leadership, exposure to a social movement,

participation to a set of activities that point beyond the immediate, and much more » (Stone,
1993 : 10).

3" A I'inverse d' autres politiques publiques comme |es politiques environnementales.
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Selon C. Stone, I'unité d’un groupe ne tient pas uniquement a des normes et a des
schémes implicitement partagés ou encore a des intéréts objectifs communs. Sa cohésion
est également le produit d’un effort d’ objectivation des représentations et des préférences,
capable d'inscrire ce groupe comme une réalité homogéne dans les systemes de
coopération. La formation des préférences et |a structuration des groupes ne découlent pas
de déterminations propres aux acteurs, mais sont susceptibles d’évoluer au cours des
situations d’interaction. De la méme maniére, I’ unité des groupes et des intéréts collectifs
peut, en permanence, étre I’ objet de renégociations.

Dans cette perspective, G. Novarina suggére de repenser radicalement la question du
POUVOIr :

« S'il n'existe pas de préférences stables, d’intéréts collectifs préétablis, le réle du pouvoir ne
se résume pas a agréger des préférences ou a arbitrer entre des intéréts. |l convient alors de
rompre avec les définitions du pouvoir en tant que domination ou contrdle social. Le role des
leaders est en effet de contribuer a la formation et a I’ expression des préférences avant de
rechercher leur agrégation. Le pouvoir est fondé sur une capacité a interpréter des situations, a
construire des objectifs, a obtenir |’ assentiment des autres acteurs et a mobiliser les ressources
nécessaires. |l est donc une construction sociale [...] et dépend de la capacité de certains
acteurs a structurer a leurs profits les réseaux d'échanges. |l ne peut donc étre ni incarné par
une institution ni par un groupe socia particulier, mais s'analyse en termes relationnels »
(Novarina, 1997 : 48).

Pour G. Novarina, le pouvoir dépend de la capacité des acteurs, dans une situation
donnée, a mobiliser les ressources qui permettent de structurer a leur avantage les relations
d échanges. Ces ressources sont de nature diverse. (1) Elles sont institutionnelles et
financiéres : I’ Etat peut édicter des lois, préever I'impot et garantir |’ ordre. (2) Elles sont
également intellectuelles et, dans ce cas, peuvent étre partagées entre un grand nombre
d’'acteurs: administrations d Etat, collectivités territoriales, entreprises, universités,
Chambres consulaires ou encore associations. G. Novarina distingue trois sortes de
ressources intellectuelles. Tout d’abord, 1a capacité a proposer une expertise, ¢’ est-a-dire a
interpréter une situation, a organiser des éléments de nature trés différente afin de donner
du sens a une réalité et de la traduire en programmes d’action. Ensuite, la capacité a
organiser les systémes de coopération et les dispositifs d'action, qui est d autant plus
nécessaire dans un contexte de forte fragmentation des pouvoirs. Enfin, la capacité a
obtenir du consentement sur la formulation des objectifs, qui passe par un travail intense
d objectivation et de construction de conventions partagées. Aucune ressource ne prime, a
priori, sur |’ autre pour imposer ses choix. La capacité a définir des objectifs et a mobiliser
des réseaux compte autant que la détention de ressources financieres. Il s agit ainsi de
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montrer comment, a un moment donné, un acteur parvient a acquérir une position
stratégique dans un espace de politique publique, grace aux ressources gu'’il peut mobiliser.

Cette approche cherche a dépasser une conception étroite des modes de gouvernance
qui se limiterait a I’agrégation d'intéréts préexistants et a leur arbitrage. En admettant
I” hypothese de « préférences fluides » susceptibles d’ étre redéfinies au cours des situations
d interaction, les coalitions de gouvernement peuvent étre observées comme des occasions
de création de «préférences partagées». L’approche interactionniste des politiques
publiques doit permettre d approfondir ces mécanismes de rapprochement des points de
vue et des logiques symboliques portées par les acteurs, méme si, encore une fois, nous
n’excluons pas la possibilité de conflits, ni le réle joué par les institutions. Dans cette
perspective, nous pouvons définir I’ analyse d une politique publique comme I’ étude d’un
plan d’ action qui est relatif a des logiques symboliques (quelles sont les représentations ou
les récits produits par les acteurs?), a un systeme d'acteurs (quelle est la forme
d organisation des acteurs ?) et a une « matiere-réalité » (quelle est I'incarnation matérielle
del’action ?).

Notre démarche n’est pas sans liens avec les approches théoriques des réseaux de
politique publiqgue (Le Gales et Thatcher, 1995; Marsh et Rhodes, 1992), des
communautés de politique publique (Dubois, 1997) et de I’ institutionnalisation de I’ action
collective (Duran et Thoenig, 1996), qui mettent en avant la cohésion et I’ autonomie des
réseaux d acteurs dans la production de I’action publique. Un réseau est le résultat de
I’action combinée des acteurs a travers leurs transactions et coopérations autour d’un
probléme de politique publique (issue network). Il est fondé sur un regroupement
d individus ou d’ organisations qui, au-dela d’ un avantage mutuel, partagent des regles du
jeu, tant sur la nécessité d' une concertation préalable a la prise de décision que sur les
temporalités et les conditions dans lesquelles sont établies les procédures d’ action publique
(Saez, 19934). L’ effectivité et |’ efficacité de I’ action d’ un réseau sont liées a la stabilité et
la pérennité des coopérations, ains qu’'a sa relative cléture. Le principal apport de ces
travaux a été de montrer que le processus d éaboration d’'une politique publique est
fragmenté et que les groupes d’intérét entretiennent des liens étroits avec les élites politico-
administratives, participant ainsi a la prise de décision et a la mise en oauvre de |'action
publique. Mais cette approche ne permet pas d expliquer I’'émergence des structures
collectives, ni les raisons pour lesquelles elles tendent a produire tel ou tel résultat (Smith,
1995). Elle ne nous renseigne pas non plus sur la maniére dont les réseaux s integrent a des
espaces d'action publique plus vastes et contribuent & leur institutionnalisation. Les
théories des réseaux conduisent a considérer les logiques d'action collective comme
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nécessairement genératrices de fragmentation et de différenciation, sans essayer de voir si
elles permettent la recomposition d' un ordre politique a une échelle plus large et aux villes
de se congtituer en acteurs collectifs. Elles partent du postulat que I’ activité des réseaux
participe forcément a la dislocation des territoires urbains (Pinson, 2002), alors que nous
cherchons plutét a saisir la dimension d'intégration interne de la gouvernance et la
formation d’ une capacité d’ action collective au niveau des villes.

Notre préférence va donc a une théorie de la coopération comme processus de
politique publique :

«Ce n'est pas tout a fait ce que I'approche cognitive des politiques publiques appelle un

référentiel, ¢’ est-a-dire une vision du monde partagée, mais ce n’est pas une simple recette que

des acteurs auraient expérimentée et, la jugeant bonne, auraient généralisée. Entre une vision

idéologique globalisante et une perception pragmatique située, la coopération est une pratique

politique d'élites [...] qui créent des scénes d’interaction. En ce sens, il faut la comprendre a

partir des conventions que partagent ces élites et qui les rassemblent en une sorte de "club" »
(Saez, 2009a: 34-35).

Autrement dit, |’ action publique peut étre définie comme un systeme de coopération
se déployant dans des espaces de politique publique. Cette conception a des implications
majeures pour notre travail : il s agit moins de décrire les fonctions, les compétences ou les
attributs des autorités publigues que de mettre en évidence la dynamique relationnelle et
les phénomeénes de (re)composition au sein de ces espaces.

3.3.2 L’action publique comme systeme de sens : une approche a partir de la
sociologie de H.S. Becker

La notion de « monde de l’art »

Cest en des termes en apparence simples que H.S. Becker décrit |’ orientation
générale de son approche: «on peut définir la sociologie comme I’ é&ude de la maniere
dont les gens font les choses ensemble » (Becker, 1999 : 141). L’acte de définition est
porteur d’ efficacité symbolique. H.S. Becker cherche principalement a saisir comment les
acteurs participent ensemble a la définition d’un objet (comme I’ art et 1a déviance). Cette
idée est présente dans la notion de coopération, véritable pierre angulaire de sa sociologie.
A travers le terme de coopération, H.S. Becker désigne |’ ensemble des modalités du « faire
ensemble », comprises entre les deux extrémités de la fraternisation et du conflit ouvert.
Nos propositions théoriques concernant I'analyse de I'action publique et des modes de
gouvernance s appuient sur les travaux de H.S. Becker (1988), qui donne I’ illustration d’ un
systeme de coopération dans son étude des mondes de I’ art. L’ auteur part du postulat que
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toutes les oauvres d'art sont I’objet d’une certaine division du travail entre un nombre
important de personnes. |l situe I’ artiste au centre de ce réseau de coopération. Mais tout ce
qui n'est pas fait par |’ artiste doit étre réalisé par quelqu’un d autre et, selon lui, tous les
acteurs accomplissent un travail indispensable a I’ aboutissement de I’ cauvre. C'est ce que
H.S. Becker appel une «chaine de coopération », qui prend forme a chague fois que
I’artiste dépend d’autres personnes. Elle comprend aussi bien le milieu artistique, les
institutions publiques et les diffuseurs, que le public. Cette chaine de coopération influence
fortement le genre d’ cauvre que les artistes produisent : « Au vrai, on s apercoit qu’il n’est
pas excessif de dire que c’est le monde de I'art plutt que I’ artiste [ui-méme qui réalise
I’ cauvre » (Becker, 1988 : 209).

Dans I'analyse de H.S. Becker, trés marquée par le contexte étatsunien, la politique
publique est fortement relativisée. L’ Etat et les autorités publiques se comportent comme
les autres participants du monde de I’ art, méme s'ils détiennent des ressources financieres
et réglementaires particuliéres. Selon lui, les artistes dépendent des politiques publiques de
la culture comme ils dépendent des stratégies des acteurs privés, et les institutions
publiques constituent un acteur parmi d autres des mondes de I’ art. Pour autant, les acteurs
d’ une chaine de coopération n'ont pas tous la méme capacité a exister. H.S. Becker
n’exclut pas que certains puissent occuper une position dominante et que d autres soient
marginalisés. Le pouvoir et I'influence sont inégalement repartis entre les acteurs, de
méme que leur capacité a mobiliser des ressources. L’ auteur aborde le statut privilégié de
certains acteurs en utilisant la notion « d’ acteur cardinal ». Le role de |’ acteur cardinal est
souvent percu a travers un certain nombre de mythes (I’ Artiste, le Décideur) qui ont pour
effet de masquer la chaine de coopération et de rendre possible I’ opération d’ imputation
d un produit, qu’il s agisse d’ une ceuvre d art ou d une politique publique (Saez, 1997).

La notion de « monde de I’ art » ou d’ Artworld est empruntée a A. Danto (1988) qui
I" utilise pour expliquer lafagon dont un objet peut étre reconnu comme une oauvre d’ art, en
fonction d’un ensemble de dispositions cognitives particuliéres. Elle repose sur I'idée qu'il
nN'est pas exact de rendre compte de la production de I'art comme d'une activité
individuelle liée au « génie » de I’ artiste. 1l en est de méme pour sa réception. Elles doivent
étre abordées, au contraire, comme des activités sociales impliquant des réseaux de
personnes qui cooperent selon certaines conventions. H.S. Becker insiste sur le réle des
conventions dans les processus qui visent a déterminer le choix des matériaux, lataille et la
durée d'une cauvre, les formes et les genres artistiques, les relations entre I’ artiste et le
public ou encore les mécanismes permettant d’ exprimer des idées et des émotions. Toutes
ces étapes de I'activité artistique ne relevent pas simplement du choix individuel, de
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I"inspiration ou encore de I'improvisation. L’art est analyse par H.S. Becker comme une
action collective soumise a toutes les contraintes des activités coopératives. Les
conventions sont ce qui permet la coopération, et peuvent étre routiniéres ou innovantes.
Ce savoir conventionnel constitue de I’ activité stabilisée qui a arrété ses procédures, ses
techniques et ses choix multiples, de facon a ce que la coopération entre les différents
acteurs s en trouve facilitée (Pessin, 2004).

H.S. Becker s efforce de déconstruire une représentation erronée mais tenace de la
création artistique, en vigueur dans les sociétés occidentales depuis la Renaissance. Celle-
ci correspond au mythe de I’ artiste romantique, percu comme un solitaire doté de dons
exceptionnels et affranchi des contraintes sociales en échange de la production de chefs-
d cauvre. Il montre, au contraire, que tous les artistes ont besoin de S appuyer sur une
chaine de coopération pour mener leurs travaux a terme. Cet argument suffit ajustifier que
I” activité artistique soit pensée autrement que sous |’ égide d’ un artiste souverain. L’ artiste
n'est pas I’ étre exceptionnel et isolé qui est souvent représenté, mais il dépend d’ une série
de personnes et d'institutions qui accomplissent un travail indispensable a |’ abouti ssement
de I’ cauvre. H.S. Becker fait descendre I’ artiste de son piédestal pour le considérer comme
un acteur parmi d'autres au sein de réseaux de coopération propres aux mondes de I’ art.
Les autorités publiques, par le biais de la réglementation, de la création des institutions
culturelles, des programmes de subventions et de leur capacité de mobilisation, sont partie
prenante de ces réseaux de coopération et, au coté d autres membres, ont un impact sur
I"artiste et les cauvres qu’il produit.

Les conventions dans l’activité coopérative

Au méme titre que les autres acteurs des mondes de I'art, les autorités publiques
contribuent a définir les conventions qui rendent possible la coopération et dans lesquelles
S actualisent lesintéréts de chacun. H.S. Becker en donne la définition suivante :

« Le concept de convention fournit un point de rencontre aux sciences humaines et sociales,
car il peut se substituer a des notions aussi familieres au sociologue que celles de normes, de
regles, de représentation collective, de coutume et d habitude. Toutes ces notions renvoient a
des idées et des formes de pensée communes qui sous-tendent les activités de coopération d'un
groupe de personnes. [...] Un systéme de conventions s'incarne dans les équipements, les
matériaux, les sujets, la formation, les installations, les lieux disponibles, les notations et
d’ autres ééments encore qui doivent tous changer si un seul est modifié » (Becker, 1988 : 55-
56).
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La notion de convention est utilisée par I'auteur a la fois comme formule de la
coopération et comme bagage de |’ éducation émotive. S agissant du domaine artistique, il
indique :

« C'est précisément parce que I'artiste et le public ont une connaissance et une expérience

communes des conventions mises en jeu, que I’ cauvre d’art suscite I'émotion. [...] L'émotion

est rendue possible par I’ existence méme d' un ensemble de conventions auxquelles I’ artiste

comme le public peuvent se reporter quand ils investissent |'ceuvre d’une signification »
(Becker, 1988 : 54).

Il donne I’ exemple des compositeurs de musique qui, en utilisant une organisation
conventionnelle des sons avec la gamme, sont susceptibles de créer chez |’ auditeur une
attente relative a I’ enchainement de ces sons et de I’ exploiter émotionnellement, soit dans
le sens de la déception pour créer une tension, soit dans le sens de la satisfaction pour
susciter I’ apaisement. De la méme maniére, il existe des conventions plastiques que les
artistes utilisent pour donner au spectateur I'illusion de la réalité (Gombrich, 1971).
L’ apport majeur de la notion de convention est d avoir contribué a réorienter la réflexion
sociologique sur I’ art en tant qu’ activité sociale.

Les conventions facilitent I’ activité coopérative et engendrent des gains de temps,
d énergie et d autres ressources. Dans chaque monde de I’art, les conventions doivent
« converger » afin de permettre aux relations de coopération de s établir. Chaque réseau de
coopération doit Sentendre sur les critéres qui autorisent a juger une ceuvre, puis
éventuellement a la sélectionner. G. Saez (1993a: 80) précise que cet accord ne
s accompagne pas forcément d’ un jugement de valeur identique de tous les participants par
rapport a I’cauvre. Un monde de I'art n'est pas un groupe de «fanatiques», mais un
ensemble de professionnels liés entre eux par des intéréts communs. |Is peuvent s entendre
sur le fait de sélectionner une cauvre sans pour autant avoir a porter un méme jugement sur
sa valeur. Dans la perspective de H.S. Becker, la norme est pergue comme un enjeu
collectif. Elle est relative, dans le sens ou €elle n'a pas de réalité en dehors des choix
effectués par certains groupes. Lamaniére dont il étudie le cas de la déviance en donne une
illustration (Becker, 1985). Si le déviant est reconnu comme un outsider par un groupe
social, il est également en mesure de ne pas accepter cette norme (la déviance) et de
considérer ce groupe comme étranger & son propre univers. A travers cette opération en
apparence simple, H.S. Becker s efforce de rendre inséparable |’ existence méme de la
déviance des multiples mécanismes par lesquels elle est observée, désignée, objectivée et
étiquetée. Dans ses travaux sur la déviance ou sur I'art, il cherche a ne pas prendre en
compte uniquement I’acte, quel qu'il soit, mais a considérer la réciprocité des regards
portés par les différents acteurs impliqués dans cet acte. L’ activité coopérative permet la
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pratique en tant que telle — comme construire un building, jouer un morceau de jazz,
élaborer un programme d'action publique — mais recoupe, simultanément, des
représentations, des émotions et des sentiments — comme la puissance économique, le
partage de |’ artiste avec son public, I’ appartenance a une communauté.

L’'étude des « mondes de l'action publique »

Ce qui est vrai pour I'art et la déviance, I'est également pour toutes les activités
sociales. Le positionnement théorique de H.S. Becker offre des outils intéressants pour
I’ étude des « mondes de I’ action publique ». Dans cette perspective, |'existence de tout
programme d’ action publique est liée a celle d’ une chaine de coopération ou d’un réseau
coopératif faisant intervenir a la fois des personnes en activité et des conventions qui
constituent, & un moment donné, le bilan stabilisé du travail passé. Ces remarques nous
conduisent a considérer I activité coordonnée de I'ensemble des acteurs impliqués dans
I’ espace d’ une politique publique. Ce n’est qu’ au terme de leur coopération gque se trouvent
conventionnellement définis les programmes d’ action publique (Saez, 1997). De méme,
une politique publigue est, en tant qu’ objet collectivement porteur de sens, construite dans
un jeu d'interaction. Elle constitue un objet symbolique, collectivement construit, qui unit
a un moment donné dans une signification commune. Elle ne peut donc se comprendre
gu’a travers |’ étude du réle joué par I’ensemble des partenaires dans la production de ce
sens.

Cette exigence est omniprésente dans |’ ceuvre de H.S. Becker et le conduit a tenir
compte de I’ensemble des interactions dans un paysage social. C'est également ce méme
principe qui I’améene a élaborer la notion de monde social. Selon lui, un monde social se
présente comme un réseau de chaines de coopération qui relient les participants en fonction
d un ordre établi. || n'existe pas de frontiéres précises qui permettent a I’ observateur de
dire qui appartient a un monde et qui N’y appartient pas. C'est en observant la fagon dont
un monde social opére ses distinctions, et non en essayant de les opérer nous-mémes, qu’il
est possible de comprendre ce qui se passe dans ce monde (Becker, 1988 : 60). Le critére
de délimitation d’un monde social se situe la ou les acteurs cessent de se référer a la
pratique du monde en question, méme si les services qu’ils fournissent sont utilisés pour
cette pratigue. Le triptyque de la sociologie de H.S. Becker — «conventions »,
« coopération » et « mondes » — correspond a des notions généralistes qui peuvent étre
mobilisées dans I’ analyse de tous les domaines d’ activité sociale, pour peu que des réseaux
organisent une coopération réguliere comme c'est le cas dans le champ de I'action
publique.
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L’acteur, les structures et le changement

Les notions de culture, de normes et de conventions traduisent toutes I’ existence de
régularités dans I’ accomplissement des actes de nature collective qui permettent de fonder
une coopération. H.S. Becker précise:

«Les gens peuvent agir ensemble car ils comprennent ce que les autres vont faire et peuvent
donc sy adapter. Chacun essaie de deviner ce que les autres vont faire et gjuster son
comportement en fonction, permettant aussi le développement d' une compréhension partagée
de ce qui se passe, de la maniére dont cela devrait se passer, du résultat attendu » (Becker,
1999: 12).

La théorie des conventions de H.S.Becker a en commun avec |’habitus de
P. Bourdieu (1979), ou encore la théorie de la structuration de A. Giddens (1987), une
méme volonté de dépasser la dichotomie entre I'acteur et les structures en sciences
sociaes, ¢ est-a-dire entre I" individualisme méthodol ogique et |e holisme méthodol ogique.
Ces approches ont été qualifiées de « relationniste », dans la mesure ou elles s efforcent de
concevoir les structures sociales comme résultant des actions individuelles, et les actions
individuelles comme enchéssées dans les structures sociales. Toutefois, il est important de
distinguer I'approche interactionniste développée par H.S.Becker de ces autres
conceptions des régularités de I'action collective, qui sinscrivent davantage dans une
sociologie de I'imposition ou de I'extériorité (Pessin, 2004). En effet, H.S. Becker se
démarque des traditions sociologiques pour lesquelles la norme est percue comme
extérieure aux individus, c’est-a-dire comme appartenant a un ordre collectif ou a une
structure sociale. C'est le cas de la notion d’ habitus ou la norme s impose aux individus et
échappe aux volontés individuelles. Suivant cette logique, la possibilité de changement
pose probléme et I’ hypothéese de la reconduction des systemes normatifs est privilégiée.

H.S. Becker manifeste, au contraire, une certaine méfiance méthodologique vis-a-vis
des abstractions et de leur opérationnalité. Pour lui, les structures sociales, les normes, la
culture ou encore les conventions n’ont pas de réalité sans individus pour les activer et les
entretenir. |l s agit donc de savoir qui les porte, qui S en occupe et qui les rend opératoires.
Les conventions, comme structures a la fois cognitives et sociales, sont moins rigides que
I” habitus de P. Bourdieu qui agit suivant un déterminisme presque incontournable. De
notre point de vue, |’ approche en termes de conventions permet a la fois d éviter I’ écueil
du déterminisme structurel et de se situer a un niveau danalyse qui facilite
I’ opérationnalisation empirique. Chez P. Bourdieu, la norme s'inscrit dans un horizon
abstrait et s'impose aux individus, alors que pour H.S. Becker, elle repose sur un accord
actuel et concret.
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Les normes ou les conventions indiquent, a un moment donné, quelles sont les
conduites acceptables et celles qui ne le sont pas. Mais cela ne signifie pas que tout le
monde les respecte. H.S. Becker désigne sous le terme d’ outsiders ceux qui ne respectent
pas la norme et portent le changement par le jeu de la transgression, de la discussion, de la
négociation et de I'invention de pratiques nouvelles. En ce sens, les normes ne sont pas
établies par des forces sociadles qui échappent totalement aux individus. Elles sont, au
contraire, des arrangements qui se construisent dans|’ activité et I’ interaction des individus.
Il s'agit d’une conception interactive et « en acte » du changement. Pour H.S. Becker, les
tensions au sein d’'un monde social peuvent se résoudre de deux facons: soit par la
domination d’'une convention sur I’autre, soit par |I'’émergence de deux mondes sociaux
fondés sur leurs conventions respectives. La contestation d une convention implique la
congtitution de nouveaux principes conventionnels et la genése d’ une nouvelle convention
susceptible de provoquer le passage d’ un monde social a un autre. Ce processus peut se
traduire par la notion de recomposition (Saez, 1997), et c’'est ce que nous entendons par
I’ expression « recomposition de |'action publique». La suprématie d’une convention
n'implique donc pas que I’on ne puisse agir autrement. Mais agir autrement suppose de
définir une nouvelle convention au sein du monde social considéré, ou de créer un autre
monde social sur la base de cette nouvelle convention. Dans un monde social coexistent
une multiplicité de conventions qui sont en conflit ou en recomposition. Ces conventions
peuvent donc étre dans une situation de suprématie, d ascension ou de déclin. Aing, la
reproduction et le changement social peuvent étre analysés comme le résultat de la
reproduction et de la transformation des conventions.

3.3.3 Unetroisieme proposition : I’ approche conventionnaliste des modes de
gouvernance

Les analyses de H.S. Becker ont des implications de deux ordres nous concernant.
Elles présentent, tout d’'abord, un caractéere crucial s agissant du statut de la politique
culturelle. Ensuite, elles offrent les outils nécessaires a une analyse conventionnaliste de
I"action publique et des modes de gouvernance comme mondes sociaux. L’action
collective est marquée par I'incertitude étant donné qu'elle dépend d’ événements, de
circonstance et d'actions non prévisibles pour ses participants. L’approche par les
conventions permet de dépasser quelques « facilités » méthodologiques qui consistent soit
apercevoir I'individu comme totalement rationnel et opportuniste, soit a considérer que les
ingtitutions régulent de I’ extérieur, indépendamment de la maniere dont agissent les
individus. L’ analyse conventionnaliste de I action collective permet, de notre point de vue,
de lui accorder toute I’ épaisseur gu'’ €lle posséde en réalité (Salais, 1998).
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Le statut de la politique culturelle

Selon H.S. Becker, la politique culturelle (incluant ses responsables et ses
institutions) est liée & des mondes de I’ art. Autrement dit, elle fonctionne en relation avec
une série de partenaires ou de participants qui partagent les mémes conventions en vue de
contribuer aux mémes processus de symbolisation (Saez, 1993a). Dans cette perspective,
les pouvoirs publics participent a la production de symboles concernant notre rapport a
I"art et a la culture. Cette premiere caractéristique amene G. Saez a considérer |’ activité
réglementaire et juridique des pouvoirs publics uniquement comme un premier niveau de
leur participation aux mondes de I’ art. Pour véritablement saisir la relation des autorités
publiques aux mondes de I'art, il faut, selon Iui, dépasser ce cadre juridique et
réglementaire pour S intéresser aux relations informelles mais socialement réglées. En tant
gu’institution du monde I’ art, I’intervention publique participe a son fonctionnement — en
influencant, selon ses modalités, la production des cauvres — et a sa hiérarchisation — en
délivrant, par exemple, des labels. Du fait méme de leur participation aux mondes de I’ art,
les autorités publiques ne sont pas neutres et tentent d’y jouer leur propre jeu.

G. Saez (1993a) voit dans les equipement culturels publics le symbole le plus évident
des mondes de I'art, éant donné qu’'ils en assument pratiquement toutes les fonctions:
création, diffusion, réception, communication et formation. Il précise que dans le cas
francais, mais cela vaut également pour le Québec, I’intervention publique est présente
dans presgue tous les mondes de I'art (méme ceux liés aux industries culturelles et
créatives). Elle cherche a organiser les réseaux de coopération qui caractérisent les mondes
de I’ art et les relations entre ces réseaux. La politique culturelle structure les conditions et
les milieux dans lesquels agissent les artistes et les autres participants des mondes de I’ art.
Elle est en mesure de bouleverser la hiérarchie des valeurs et de diffuser I’innovation en
ayant recours a des arguments comme |’ ouverture a de nouveaux publics, aux artistes
émergents et a de nouvelles formes d’ expression. Mais le changement dans les régles, les
conventions ou les valeurs, doit se faire en coopération avec d’ autres partenaires du monde
de I'art, qu'il sagisse des financeurs prives, des milieux artistiques ou de certaines
catégories du public. Enfin, G. Saez explique que I’ approche des mondes de I’ art offre une
alternative intéressante a la conception dominante selon laquelle I’ autonomie toujours plus
grande de I’ art traduirait une séparation de plus en plus étanche entre la haute culture et la
culture populaire. Il montre que chague monde de I'art est sujet a la candidature et a
I” aspiration de prétendants qui proposent leurs produits. Ces prétendants constituent le lien,
sans cesse renouvelé, entre I’ art et lavie sociale. C'est atravers eux que se joue |’ équilibre
entre |’autonomisation de la culture et son ouverture a la vie socide. Cette dialectique
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permet de rejeter a la fois les conceptions dlitistes et relativistes de la culture, et recoupe
ainsi lathéorie de la culture de F. Dumont™® (1968).

L’'analyse conventionnaliste de l’action publique

Un second intérét des travaux de H.S. Becker réside dans le fait que les outils qu'il
mobilise sont aussi bien applicables aux mondes de I’ art qu’ a d’ autres sphéres d’ activités,
comme en témoigne les recherches dans le domaine de I’économie des conventions
(Orléan, 1994 ; Revue Economique, 1989 ; Salais et Storper, 1993). Sagissant des
politiques économiques, R. Salais (1998) montre que les acteurs s appuient sur une
convention de I'Etat pour agir dans toutes les situations ol la présence du collectif est
nécessaire mais incertaine. Selon lui, la réalité de I’ Etat (des politiques publiques) n'est
systématiquement ni  substantielle ni  procédurale. 1l introduit une conception
«conventionnelle» de I’Etat et de I’action publique pour étudier les problémes de
coordination vers un bien commun. Dans ces circonstances, I’ Etat n’est qu’un participant
parmi tous les autres a I’action publique, bien qu’il soit différent et percu comme tel.
R. Salais fait I’ hypothése que I'incertitude radicale ou le vide entre action individuelle et
résultat de I’ action collective, est surmonté au moyen de la convention de I’ Etat a lagquelle
les participants adherent. Cette convention leur permet d’ avoir une « croyance en raison »
sur I’existence d'un lien entre leurs actions et ce qu'ils retireront de la réalisation du bien
commun : « est dévolu conventionnellement & I’ Etat un “travail de problématisation” des
défaillances de coordination » (Salais, 1998 : 61). L’ action publique est ici fondée sur une
définition communément acceptée de la défaillance, qui est mise en cauvre par |’ Etat. Dans
le domaine économique, I’ Etat n’ agit pas par lui-méme, maisil permet al’ action collective
de se réaliser « publiquement » en S appuyant sur une convention de |'Etat. L’action
publigue nécessite donc un accord conventionnel entre les participants sur la définition du
bien commun. Pour R. Salais, I’analyse conventionnaliste de |’ action publique n’est pas
une analyse de la coopération et du consensus, mais des processus de qualification des
défaillances de coordination.

A I'inverse, C'est en s'intéressant & la « structure de la coopération » que G. Saez
(1997) s efforce de rendre opérationnel I’ approche conventionnaliste de H.S. Becker pour
I’analyse des politiques publiques. A la suite de ses hypothéses, nous formulons les
propositions suivantes.

(1) Toute sphere sociale ayant atteint un certain niveau de différenciation est
configurée par des procédures — par exemple, des procedures d’ action publique.

% Voir I’ analyse que nous en faisons dans I introduction générale.
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(2) Ces procédures sont liées a des conventions partagées et portées par des acteurs. On
peut donner différents exemples de conventions qui ont structuré I’ émergence et
I"institutionnalisation de la politique culturelle comme catégorie d intervention
publique: la convention d opposition entre 'art et I'Etat (Dubois, 1999), la
convention de |’ Etat esthétique et du provincialisme culturel (Urfalino, 2004), la
convention d'opposition politique — on ne travaille pas avec un adversaire
politique — ou de I’intérét général — on peut travailler avec un adversaire politique
Sil envadel’intérét général (Saez, 2009a).

(3) Ces acteurs et les relations qu'ils nouent entre eux forment un monde social, un
réseau, un espace d’ action ou encore un mode de gouvernance.

(4) Ce monde social ou mode de gouvernance imprime sa margue et son identité aux
produits — par exemple, un établissement ou un événement culturel — et détermine
savaleur.

G. Saez cherche également a dépasser |’ opposition qui est souvent faite entre les
concepts de négociation et de convention. Dans la perspective interactionniste, la
négociation est conditionnée, c'est-a-dire qu'elle n'est pas possible sans conventions.
L’ une des activités central es des acteurs, en matiére d’ action publique, consiste justement a
négocier. Mais cette négociation ne peut s établir que dans le cadre de régles et de codes
préexistants qui S incarnent dans des institutions.

Modes de gouvernance, mondes sociaux et institutions

H.S. Becker considere un monde social comme une institution, ¢’ est-a-dire comme
un groupe socia légitime fondé sur une combinaison stable de conventions. Dans le
prolongement de ses travaux, nous proposons d’ analyser un mode de gouvernance comme
un monde social, dont il s'agit de déceler les conventions qui le structurent. De cette
maniére, nous tenterons d’ articuler une analyse en termes de modes de gouvernance avec
un questionnement sur les idées et les valeurs dans I'action publique, visant ains a
dépasser la seule explication par e caractére sectoriel des logiques d’ action et |a primauté
accordée aux médiations professionnalisées. Il convient ici de faire la distinction entre
« formes ingtitutionnelles », qui sont des organisations ayant une structure formelle, et
«régimes institutionnels», qui sont «des arrangements complexes impliquant une
pluralité de formes ingtitutionnelles et de conventions et ont une fonction régulatrice des
interactions et des conflits» (Enjolras, 2006 : 10). De notre point de vue, un mode de
gouvernance constitue un régime ingtitutionnel qui incorpore et stabilise des conventions.
Nous insisterons ainsi sur la stabilité et la permanence des propriétés reconnues comme
spécifiques a ces régimes institutionnel s ou modes de gouvernance.

150



Un monde social est structuré par des conventions qui sont des supports a la
coordination et a la négociation. Chez H.S. Becker, un monde de I’ art est réductible a une
série d’individus ou d’ organisations liés entre eux par de simples relations d’interaction et
de coopération. A I'inverse, P. Bourdieu (1992) met en avant les « relations objectives »
qui sont constitutives d’ un champ artistique et qui orientent I’ activité ou la lutte des acteurs
en son sein. Selon lui, elles ne sont pas portées par des individus dans leurs actions et leurs
intentions, mais sont présentes dans des ingtitutions. Il s'agit d'un point de vue
régulationniste qui considere les institutions comme des structures de position réglées et
reproductibles. G. Saez (1997) concede que ces «relations objectives» font défaut a
I”approche de H.S. Becker, mais il tend a relativiser |’ opposition entre les concepts de
convention et de régulation. D’ aprés lui, I'ingtitution éclaire le processus conventionnel et
il faut s'intéresser aux conventions au sein de I’ institution. J. Elster rejette également I’idée
régulationniste selon laquelle les conventions ne seraient que « des normes sociales — des
regles de comportement non instrumentales conservées par des émotions intériorisées et
par les sanctions que les autres imposent a ceux qui les violent » (Elster, 1994 : 19). Il
n'adhére pas non plus entierement a I'interprétation selon laquelle un équilibre de
conventions est envisageable du point de vue de la seule rationaité des acteurs. En
définitive, nous opterons pour une perspective intermédiaire ou « la rationalité entre en
interaction avec les normes sociales et les institutions » (Saez, 1997 : 29).

Pour J. Elser et G. Saez, une convention ne S apparente pas a une norme impérative,
mais constitue un cadre pour |’ action. Ils se situent & mi-chemin entre une explication des
actions collectives a partir de la rationalité stratégique des acteurs et de régles générales
qui orientent leur comportement pour assurer la coordination. A la suite de ces auteurs,
nous considérons que la notion de convention référe a la fois aux structures cognitives
acquises par les acteurs d'un monde social et aux régularités sociales, dans la mesure ou
I"action d’'un groupe d acteurs en conformité a une convention donne un caractere
« structurel » a cette convention. C'est a cette condition que nous pourrons parler de
I"institutionnalisation d’un mode de gouvernance. Les conventions, en tant que structures
sociales, sont a la fois des contraintes pour I'action (des regles du jeu) et des cadres
d interprétation permettant aux acteurs d’ avoir une méme compréhension de la réalité
sociale et du sens de leurs actions (Enjolras, 2006 : 73). Le changement social peut ainsi
étre anaysé comme la transformation du cadre conventionnel de I'action. Le
renouvellement et la transformation des conventions sont les résultats d’'un processus
socia puisque pour exister une convention doit étre partagée par un groupe d’ acteurs.

151



Notre approche se distingue a la fois des « écoles conventionnalistes » américaine et
francaise. A I'instar des tenants de I’ approche américaine, fortement marquée par la théorie
du choix rationnel, nous envisageons les conventions comme des équilibres résultant de
I"interaction des acteurs sociaux (Lewis, 1969). Toutefois, nous ne considérons pas que les
acteurs sociaux agissent uniquement en fonction d’ une rationalité instrumentale, mais qu’il
existe une pluralité de registres d action possibles. Notre approche ne s'inscrit pas non plus
dans le courant conventionnaliste frangcais, méme s €lle integre certains de ses apports
(Boltanski et Thévenot, 1991 ; Orléan, 1994 ; Revue Economique, 1989). Ces auteurs ont
tendance a considérer les conventions uniguement en termes de coordination, sans porter
véritablement attention aux conventions qui structurent les relations de pouvoir et de
différenciation. Dans la perspective des conventionnalistes francais, les stratégies des
acteurs ne sont pas anaysées en tant que «savoir commun», mais doivent étre
interprétées. Ils ouvrent ainsi la voie a une « herméneutique des interactions » (Orléan,
1994). Toutefois, en limitant les conventions aux problemes de coordination, ils ne
prennent pas en compte les enjeux de pouvoir et de différenciation qui traversent les
interactions sociales. C'est pourquoi, nous considérons les conventions comme des
structures a la fois cognitives et sociales qui permettent aux acteurs de comprendre un
monde social — ou un mode de gouvernance — mais également de donner du sens a leurs
actions. Elles facilitent la coordination et structurent les relations sociales, |’ allocation des
biens et des ressources, de méme que les relations de domination et de différenciation
(Enjolras, 2006 : 8). De notre point de vue, I’ analyse en termes de convention ne se réduit
pas aux problémes de coordination, mais cherche a saisir un ensemble plus varié de
phénomenes comme le changement social et les relations de pouvair.

La dimension cognitive d'un monde socia ou d'un mode de gouvernance permet de
réintroduire la question du sens dans la production de I’ action publique. Elle donne la
possibilité de dépasser les limites d’ approches centrées sur les systéemes d’ acteurs et les
coalitions gouvernantes, mais qui apportent peu d'éléments a propos des logiques
symboliques et du sens donné aux objets. G. Saez (1997 : 23) évoque « une méthodologie
cognitive a I’ oauvre dans un monde social » qui se déploie & deux niveaux : (1) Un monde
social — ou un mode de gouvernance — peut émerger en s appuyant sur un certain nombre
de conventions, dans la mesure ou il développe des « dispositions a agir ». (2) C'est a
travers I intériorisation et la reproduction de ces conventions qu’ un monde social réel peut
S établir — ou s'ingtitutionnaliser — dans la mesure ou il donne naissance a « une capacité a
agir ». En reprenant les principales propositions de H.S. Becker et la dimension cognitive
de sa conceptualisation, un mode de gouvernance peut étre considéré comme un monde
social qui génere a la fois un systeme d acteurs, des logiques symboliques et une
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matérialité. Ces trois éléments constituent une aide heuristique qui va guider notre

recherche, permettant de montrer la constitution des logiques symboliques, I’ agencement

dun systeme dacteurs et I'incarnation matérielle de I'action publique culturéelle,

spécifiques & un mode de gouvernance. A la suite de G. Saez (1997), nous pouvons

préciser cette posture méthodol ogique autour des propositions suivantes.

L’ action individuelle ou collective est construite a travers des objets désignés par
les acteurs. L’ action est inséparable des objets auxquels elle se réfere. En ce sens,
I"action publique doit se rapporter a des objets qu'elle dit. 1l peut sagir de la
création d’ éguipements (comme un musée, un centre de design), de la mobilisation
de groupes sociaux (comme les associations, les acteurs économiques, les
habitants), et de la diffusion d’ une idéologie (comme la démocratisation culturelle,
ladémocratie culturelle, le cultural planning).

Un objet n’est pas signifiant en dehors des relations d’interaction auxquelles il est
confronté. Autrement dit, il dépend pour quelqu’un de la maniére dont il est défini
par ceux avec qui il agit. N'importe quel objet social peut générer une action
collective lorsque les acteurs s entendent autour de la construction de cet objet. Un
objet N’ existe que gréace a la coopération des personnes et peut-étre saisi « dans sa
trajectoire de coopération et dans les conventions qui |’ ont rendu possible » (Saez,
1997 : 34). Un objet n’ existe donc que dans un systéme conventionnel.

Pour qu’un objet soit constitué — comme I’ objet d’ une politique publique — il faut
une référence partagée par les acteurs. Il s'agit d’'un ensemble de repéres ou de
codes attachés a cet objet et qui ont une signification commune pour les personnes
qui agissent ou souhaitent agir sur lui. G. Saez (1997 : 25) en déduit qu'il faut
porter une attention particuliére a |’agrégation de ces repéres et aux processus
argumentatifs et interprétatifs qui permettent cette agrégation. S agissant des
conventions, il précise qu’ elles n’ obéissent pas a un « optimum rationnel », mais a
des contraintes intégrées aux éguipements ou aux procédures, par exemple, dans le
domaine de I’ action publique. La coopération autour d'un objet est le plus souvent
routiniére, permettant ainsi la reproduction des structures d action collective, des
mondes sociaux et, de notre point de vue, des modes de gouvernance. Les
conventions adoptées facilitent d’autant plus les relations de coopération entre
acteurs qu’ elles refletent des positions dominantes.

Les ponts entre différents mondes sociaux et les ensembles de conventions qui y
correspondent, sont construits par des « médiateurs» ou des « traducteurs ». Ils
jouent un réle « d’ ensemblier », en assurant la communication entre des mondes
différents. G. Saez (1997 : 26) donne I’exemple de I’empilement des politiques
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publiques concues comme autant de mondes sociaux. La généralisation de la
pratique contractuelle dans I’ action publique correspond, selon lui, a I’ affirmation
de certains « ensembliers ».

Un acteur construit son identité (institutionnelle) en apprenant a décrypter et a se
saisir des codes et des repéres du monde dans lequel il agit ou il souhaite agir. Dans
cette perspective, «|'apprentissage est la clé d’entrée dans les systémes de
coopération » (Saez, 1997 : 28). Le comportement institutionnel qui engendre la
reproduction des conventions repose sur des apprentissages, ¢’ est-a-dire sur « une
intériorisation des principes communs de coopération entre individus ou acteurs
collectifs » (Saez, 1997 : 32). Les conventions ou régularités qui permettent a la
coopération d’ étre systématisée, sont générées par les acteurs eux-mémes au cours
de situations d apprentissage et non pas par des normes extérieures selon un
principe de régulation.
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Conclusion

En conclusion, |’analyse par les conventions est une maniére, nous semble-t-il, de
rentrer dans un probléme assez classique en science politique qui consiste a comprendre
comment des idées ou des valeurs se transforment en normes, puis en procédures d’ action
publigue. Cette approche cognitive des politiques publiques insiste sur le poids des idées,
des croyances et des représentations dans leur élaboration. Elle a été I’ objet de différentes
conceptualisations en termes de référentiels (Jobert et Muller, 1987), de systemes de
croyances (Sabatier, 1998), de paradigmes (Hall, 1993) ou encore de récits de politiques
publiques (Radaelli, 1995). Les travaux de B. Jobert et P. Muller ont montré, par exemple,
gue la mise en cauvre des programmes publics illustre la facon dont des groupes d’ acteurs
construisent leur rapport au monde et comment les valeurs et les normes qu'ils portent
deviennent des priorités partagées de I|'action collective. lls ont mis en évidence
I”importance des mediations professionnalisées et sectorielles dans le processus cognitif de
confrontation des idées entre les intéréts particuliers et «I’'intérét genéral », et dans la
production des référentiels d'action (Faure, 2005b:9). Toutefois, les limites de
I” utilisation de ces approches cognitives des politiques publiques nous concernant, résident
dans le fait qu’ elles s'inscrivent avant tout dans la perspective de politiques sectorielles et
nationales.

Le contexte de production des politiqgues publiques sest considérablement
complexifié, particulierement al’ échelon local. La décision politique est traversee par une
grande diversité dinfluences susceptibles d' ébranler le vieux modéle francais (et
québécois) caractérisé par « la centralité normative de I’ Etat, la segmentation entretenue
de I'expression des intéréts sociaux et le mode d organisation sectoriel qui lui est
corollaire, les lignes hiérarchiques de mise en cauvre fondées sur le paradigme centre-
périphérie » (Saez, 2005a: 231). On observe, en effet, un accroissement considérable des
références au local et au territoire dans les discours qui accompagnent les politiques
publigues. Le questionnement sur le renouvellement des modéles d’ analyse permettant de
décrire les systemes de croyance de I action publique est I’ objet de travaux qui cherchent a
éclairer la dialectique entre les secteurs d'intervention publigue et la question territoriale
(Faure, 1995, 2005b). Ils ont souligné la « mise al’ épreuve » des politiques sectorielles par
le local et I'importance de la territoriaité dans I’ analyse de la transformation des idées en
priorités publiques. A. Faure précise :

« Peut-étre les enjeux territoriaux sont-ils en passe d’ occuper un espace dans la construction du

sens du fait qu'ils bousculent ce qui fait I’ essence de laraison d’ Etat, & savoir le lien fondateur
entre le droit et lacommunauté, entre la puissance et lalégitimité » (Faure, 2005b : 19).
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Les modes d éaboration de I'action publique semblent connaitre de profonds
changements du fait de la montée en puissance des logiques territoriales, remettant ainsi en
question les analyses des politiques publiques fondées sur le principe du secteur comme
mode de régulation sociale. Les traditionnels secteurs d’'action publique seraient ainsi
fragilisés et I’ organisation sectorielle de la société ne permettrait plus de comprendre la
construction de I'action publique. C'est en Sintéressant a la maniere dont les relations
socidles et politiques sont organisees localement qu'il serait désormais possible
d expliquer la production de politiques publiques de plus en plus différenciées d’'un
territoire al’ autre (Douillet, 2005).

A la suite de ces travaux, nous nous interrogerons sur la capacité des villes a
proposer des grands récits sur « un bien commun territorialisé » qui échappent aux récits
nationaux ou sectoriels sur I'intérét général (Faure, 2005b : 16). Nous verrons que les
récits urbains que nous distinguons dans nos cas d étude sont directement liés aux
processus de métropolisation et servent de socle a I’ éaboration des nouveaux principes
conventionnels de I’ action publique culturelle (notre premiere entrée : la métropolisation
et le phénomene métropolitain). Pourtant, la remise en cause du caractére sectoriel des
logiques d'action et de régulation par les territoires fait I’objet de certaines réserves.
G. Saez tend, par exemple, a prendre ses distances avec une lecture radicale du
changement qu’il décrit danslestermes suivants :

«Le changement verrait le passage de la sectorialisation a la territorialisation de I'action
culturelle, le monopole normatif du centre serait défié par |’ autonomie intellectuelle du local et
I’expression des intéréts sociaux se mettrait transversalement en synergie pour produire du
développement local » (Saez, 2005a: 231).

C’est précisément cette hypothése faisant du territoire le nouveau principe explicatif
de I'action publique culturelle et la tendance a la recherche de régles et de solutions
collectives locales que nous mettrons « a I’ épreuve » de nos terrains de recherche (notre
seconde entrée : la culture au service du dével oppement des villes). De notre point de vue,
la littérature sur la gouvernance et la « nouvelle action publique » ouvre la voie a une
meilleure compréhension des politiques publiques de la culture. En articulant un
questionnement sur les modes de gouvernance — considérés comme des mondes sociaux —
et une approche « cognitive » en termes de conventions, nous chercherons a prendre en
compte a la fois les systemes d’ acteurs, les logiques symboliques et la matérialité des
politiques publiques. Nous souhaitons, de cette maniére, contribuer a la réflexion sur les
transformations des formes, des valeurs et des normes de I’ action publique contemporaine.
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Les trois propositions que nous avons formulées comme cadre d’ analyse — la
gouvernance multiniveaux, la « ville acteur » et I approche conventionnaliste des modes de
gouvernance — seront mobilisées de maniere diffuse tout au long de notre exposition. Ainsi
la premiére partie S intéressera-t-elle a I’émergence de modes de gouvernance culturelle
spécifiques dans les villes. Leur institutionnalisation et les nouvelles formes d action
publique qu’ils générent seront I’ objet de la seconde partie.
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PREMIERE PARTIE .
DU GOUVERNEMENT DE LA CULTURE A LA

GOUVERNANCE CULTURELLE DES VILLES
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Cette premiere partie sintéresse a la genese — a travers la culture — d' un acteur
collectif «ville». Il S'agit de mettre en évidence le passage d’un mode de gouvernement
de la culture, en France et au Québec, a des modes de gouvernance culturelle spécifiques
dans les villes. Nous aborderons cette question par la comparaison de quatre métropoles
moyennes : Lille, Lyon, Saint-Etienne et Montréal. Aprés avoir défini les modéles francais
et québécois de politique culturelle, notre attention portera sur |’existence de formes
d action collective dans les villes qui sont al’ origine de stratégies culturelles along terme.
En référence a la formule de P. Le Gaés (1995), «du gouvernement des villes a la
gouvernance urbaine », notre ambition est double: d'une part, insister sur I’affirmation
des villes comme des acteurs importants, voire dominants, dans la coopération avec |’ Etat
et les autres partenaires publics; d autre part, dépasser une lecture institutionnelle du
gouvernement local renvoyant a une forme organisée, rationnelle et cohérente ou I’ autorité
locale est le lieu naturel et légitime du pouvoir local et des politiques culturelles, pour
Sintéresser a |’ apparition de modes aternatifs de coopération entre différents groupes,
réseaux et acteurs, susceptibles de rendre possible I action du gouvernement.

Le terme de gouvernance (urbaine ou culturelle) renvoie, selon P. Le Gales, « aux
fonctions et actions de gouvernement, mais sans I’idée d' uniformisation, de rationalité, de
standardisation » (Le Galés, 1995 : 60). Nous essayerons de montrer, dans cette premiere
partie, que I’ action publique culturelle dans les villes dépend de plus en plus d’ une grande
variété d’ acteurs, y compris non gouvernementaux, ce qui engendre un basculement du
« gouvernement de la culture» a la « gouvernance culturelle ». Pour rendre compte des
formes d' action collective dans les villes, nous avons choisi une approche par la sociologie
des conventions. Ainsi faisons-nous |'hypothése que la formation des modes de
gouvernance culturelle s effectue autour de principes conventionnels qui permettent aux
différents acteurs de coopérer et d agir ensemble. Ces conventions sont spécifiques a
chague ville, mais toutes font écho aux enjeux de la métropolisation. Les mécanismes
d’ émergence des modes de gouvernance culturelle a Lille, Lyon, Saint-Etienne et Montréal
sont étudiés sur une période d’ une décennie environ, des années 1990 a 2000.

Le premier chapitre s attache a comparer les caractéristiques des modeles francais et
québécois de politique culturelle. 1l ne s agit pas pour autant de faire le bilan d’un demi-
siecle d action gouvernementale dans le domaine de la culture. L’ objectif de ce chapitre est
plutét de saisir I’évolution de I’accord sur une définition sociale de la culture et son role
pour la société, au fondement de la politique culturelle dans les deux contextes nationaux.
Nous traiterons également du théme de la coopération entre |’ Etat (national ou provincial)
et les villes, de méme que de la problématique de la montée en puissance des territoires
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urbains comme « centres de commandement culturel » (Saez, 2009a: 41). Le second
chapitre aborde la question des mécanismes d émergence de modes de gouvernance
culturelle dans les quatre villes étudiées. 1l donnera lieu a une analyse de la formation
«d'agrégats sociaux », liés directement ou indirectement aux questions culturelles,
autrement dit de la constitution de systémes d’ acteurs urbains animés par une volonté de
coopération.

162



CHAPITRE 1:
LE GOUVERNEMENT DE LA CULTURE

EN FRANCE ET AU QUEBEC

Le premier objectif de ce chapitre est de saisir comment les gouvernements francais
et guébécois appréhendent la culture depuis la création d'un ministere des Affaires
culturelles, respectivement en 1959 et 1961. Nous tenterons de dégager les principales
tendances qui caractérisent les conceptions francaises et québécoises de la politique
culturelle et de voir dans quelle mesure elles sont remises en cause. La premiere a
longtemps était fortement centralisatrice et la seconde sinscrit dans la dynamique
constitutionnelle canadienne qui conduit, a partir des années 1960, au renforcement de
I"identité québécoise au sein de la fédération canadienne. Il ne S agit pasici de retracer en
détail I’ histoire des politiques culturelles en France et au Québec, pas plus que leur genese
comme catégorie daction publique, sujets par ailleurs d&a bien documentés®. Nous
chercherons plutét & mettre en exergue les caractéristiques essentielles des modeles de
politique culturelle dans les deux pays, puis a comprendre comment ces modeles évoluent
ou entrent en crise. Nous verrons également de quelle maniére ils sont interprétés et
contestés par les acteurs eux-mémes dans les deux contextes nationaux.

Le second objectif de ce chapitre est d’examiner la situation de la décentralisation
culturelle et des politiques culturelles locales en France et au Québec. Sans pour autant
minimiser les initiatives antérieures™, la principale impulsion est liée, en France, a la
réforme de 1982-1983 et aux nouveaux modes d action publique qu’ elle a permis (Saez,
20053). Au Québec, cet élan est donné par la politique culturelle gouvernementale de
1992. Nous reviendrons sur les jalons de la décentralisation culturelle dans les deux
sociétés, la place des collectivités locales et les changements majeurs survenus dans les
politiques culturelles municipales. Encore une fois, nous ne prétendons pas dresser ici un
historique complet et précis de la décentralisation culturelle et des politiques culturelles
locales. L’ objectif est plutét de présenter le contexte et les cadres dans lesquels s'inscrit

¥ Voir notamment, pour la France, les ouvrages de P. Poirrier (1996b), V. Dubois (1999) et P. Urfaino
(2004). Pour le Québec, voir les travaux de D. Saint-Pierre (2003, 2004c), et de M. Gattinger et D. Saint-
Pierre (2008).

0 Voir notamment les travaux du Comité d histoire du ministére de la Culture (Dubois et Poirrier,
1998 ; Poirrier, 2002).
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I’ émergence de nouveaux modes de gouvernance culturelle territorialisés, en France et au
Québec.
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1. Modéles de politique culturelle et incertitudes

L’idée de confronter le role de I’ Etat francais et québécois en matiére de culture, plus
particulierement celui des ministéres de la Culture dans les deux sociétés, peut paraitre a
premiere vue étonnant. En effet, quels enseignements tirer du rapprochement entre un pays
comme la France, comptant presque 64 millions d’ habitants, et une « société distincte » de
7,5 millions d  habitants occupant pourtant un territoire presque trois fois plus grand ? La
France est, par ailleurs, un Etat-nation indépendant, membre & part entiére de I’Union
Européenne, alors que le Québec est " une des dix provinces de I Etat fédéral canadien™. 1|
est a ce titre assujetti a I'Acte constitutionnel de 1867, rapatrié en 1982 malgré le
désaccord du Québec, qui a donné naissance au Canada actuel. L’ adoption unilatérale de la
Loi constitutionnelle de 1982 qui consacre le rejet par e gouvernement fédéral de la notion
des deux peuples fondateurs pour la remplacer par le concept d’ « un Etat, une nation », a
fortement marqué le paysage constitutionnel canadien ou la spécificité du Québec est
restée sans véritable reconnaissance. Elle accorde des compétences au Parlement fédéral a
I’échelle du Canada (défense, affaires étrangéres, monnaie, etc.) et aux provinces dans
d autres domaines comme la santé, I’éducation, les droits civils, la justice, les affaires
municipales et la culture. Bien que I’ Union Européenne tende a occuper une place de plus
en plus importante, notamment dans la production du droit, la France dispose, quant a elle,
d’une autonomie pleine et entiére sur son territoire. La répartition des pouvoirs entre les
niveaux fédéral et provincia est a I'origine d innombrables conflits au Canada. Si la
langue francai se apparait, bien sir, comme le principal lien entre les deux communautés de
part et d autre de I’ Atlantique, la culture québécoise articule ses racines francai ses avec un
héritage autochtone, puis britannique, qui lui a légué ses ingtitutions politiques. Elle est
également minoritaire dans un contexte dominé par la présence anglophone et fortement
influencé par la proximité des Etats-Unis. Le gouvernement fédéral et celui du Québec
cherchent chacun a promouvoir leur conception de la culture, I’une canadienne et I’ autre
québécoise, fondée sur la présence de deux peuples fondateurs. Enfin, les deux sociétés
francaises et québécoises disposent d'un niveau de vie et d'indices de développement
proches et parmi les plus élevés au monde, de méme qu’ un systeme économigue moderne,
ouvert sur |” extérieur et soumis a des mutations postindustrielles semblables.

Pour terminer cette présentation introductive, les tableaux suivants sur |’ évolution de
la répartition des dépenses culturelles publiques entre niveaux de gouvernement, en France
et au Québec, montrent qu’ elles ont connu une augmentation importante et continue dans

4l |a fédération canadienne inclus également les trois grands territoires du Yukon, du Nord-Ouest et du
Nunavut.
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les deux pays, méme si on observe plusieurs différences. La place occupée par les
municipalités dans I’ effort public pour la culture est beaucoup plus importante en France
gu’'au Québec. Elles assument, en France, entre 30 % et 40 % des dépenses culturelles
totales depuis le milieu des années 1990. La baisse observée de leurs dépenses culturelles
entre 1993 et 2006 est, en grande partie, liée a la participation de plus en plus forte des
structures de coopération intercommunale comme les communautés urbaines, les
communautés d agglomeérations, les communautés de communes et les syndicats
d’ agglomérations nouvelles”?. En adoptant certaines compétences culturelles, elles
délestent les communes d’'une partie de leurs investissements dans ce domaine. Méme si
elles demeurent conséquentes, les dépenses culturelles des communes représentent
également une part des dépenses culturelles totales moins importante qu’ auparavant, en
raison de I’ accroissement de |’ effort culturel des autres collectivités territoriales (régions et
départements). Alors que les dépenses culturelles peuvent atteindre dans certaines villes
jusqu'a 20% du budget total, les communes francaises n'ont plus de « marges de
manceuvre » dans ce domaine. Enfin, contrairement a certaines idées avancées sur le
désengagement culturel de I'Etat, force est de constater que ses dépenses sont en
augmentation continue entre 1993 et 2006. La part qu'il occupe dans I’ effort public global
pour la culture dépasse méme, en 2006, le seuil des 50 %, pour la premiere fois depuis
1984. Ce poids budgétaire constant de |’ Etat francais ne présume pas que son role n’ ait pas
changé et qu’il soit encore dominant dans les relations de coopération avec ses partenaires.
Précisons également que si |’ Etat apparait comme le principal financeur, e seul ministére
de la Culture présente des dépenses culturelles moins élevées que celles des villes. Elles
atteignent, par exemple, 2600 millions d'euros en 2002, soit 21,5% des dépenses
culturelles publiques totales (contre 36,4% pour les villes et les structures
intercommunal es).

Au Québec, le gouvernement fédéral canadien est le niveau de gouvernement qui
dépense le plus pour la culture, méme si sa part dans I’ effort public total observe une
baisse réguliere depuis 1984. Elle se situe actuellement a un niveau équivaent de celui de
I'Etat en France, soit un peu plus de 50 %. Pourtant, dans le contexte du fédéralisme
canadien et d’'un systéme politique trés différent, I’Etat canadien n’'a jamais eu le role
dévolu a I'Etat francais en termes de politique culturelle (Foote, 1999). Précisons
également que s |’investissement du gouvernement canadien au Québec est important, la
majorité des institutions culturelles fédérales se concentre néanmoins en Ontario. |l faut
plutét regarder du coté du gouvernement provincia québécois pour trouver des similitudes

2 Qur la question de I’intercommunalité culturelle, voir les travaux de A. Faure et E. Négrier (2001), de
méme que |’ étude dirigée par E. Négrier, J. Préau et P. Teillet (2008).
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avec |’ action du ministere de la Culture francais. Les dépenses culturelles du Québec ont
plus que doublé depuis 1984-1985. Si elles représentent moins qu’ auparavant par rapport
aux dépenses totales, ¢’ est principalement di a I’ augmentation de celles des municipalités
qui ont éé multipliées par quatre en vingt ans. Toutefois, en comparaison des autres
niveaux de gouvernement, leurs dépenses culturelles demeurent les plus faibles. Elles
restent également trés inférieures a celles des communes francaises, dont la capacité
budgétaire est beaucoup plus importante et les sources de revenus plus diversifiées.

Tableau 2 : évolution des dépenses culturelles en France en millions d’euros (ML), en
fonction des niveaux de gouvernement

1984 1993 2002 2006

Dépenses
culturelles
publiques

(M€) (%) (M€) (%) (M¥€) (%) (M€) (%)
Etat (tous les| ;.35 | 460 | 5540 | 497 | 6200 | 515 | 7232 | 506
ministeres)
Régions 79 17 224 2.0 359 3.0 556 39
Départements 259 53 823 74 | 1100 | 91 | 1202 | 91
Communes 2288 | 470 | 4573 | 409 | 4100 | 340 | 4357 | 305
Groupements ] ] ; - 286 2.4 842 59
Inter communaux
Dépenses
culturelles 4864 | 100 | 11160 | 100 | 12045 | 100 | 14279 | 100
totales

Sources pour la France: ministére de la Culture, Bulletin du Département des études et de la prospective, n° 67, octobre 1986 ;
ministére de la Culture et de la Communication, Développement culturel, Hors série, juin 1996 ; ministére de la Culture et de la
Communication, Les dépenses culturelles des collectivités locales en 2002 ; ministére de la Culture et de la Communication, Les Notes
du DEPS, n° 21, juillet 2006 ; ministére de la Culture et de la Communication, Culture Chiffres, mars 2009.
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Tableau 3: évolution des dépenses culturelles au Québec en millions de dollars

canadiens (M$Ca), en fonction des niveaux de gouvernement

1984-1985 1994-1995 2002-2003 2005-2006
Dépenses

culturelles
publiques

(M$Ca) (%) (M$Ca) (%) (M$Ca) (%) (M$Ca) (%)

Gouver nement
fédéral 599,9 56,5 842,2 49,9 1146,3 51,2 12295 51,0
canadien

Gouver nement
provincial 3719 351 5734 34,0 728,6 32,6 7939 33,0
québécois

Municipalités

du Québec 89,2 84 272,2 16,1 362,1 16,2 386,0 16,0

Dépenses
culturelles 1061,0 100 1687,8 100 2237,0 100 24094 100
totales

Sources pour le Québec : Statistique Canada, Dépenses publiques au titre de la culture, 1984-1985. Statistiques préliminaires, 1%©
édition ; Statistique Canada, Dépenses publiques au titre de la culture, 1994-1995, catalogue n° 870001XPE/F ; Statistique Canada,
Dépenses publiques selon les gouvernements fédéral, provinciaux et municipaux, provinces et territoires, Canada, 2002-2003, janvier
2005, catalogue n° 87F0001XIF ; Observatoire de la culture et des communications du Québec, Statistiques en bref, n° 44, février 2009 ;
site de |’ Institut de la statistique du Québec, http://www.stat.gouv.qc.ca/donstat/soci ete/cul ture_comnc/index.htm.

1.1 Les caractéristiques de PEtat culturel frangais

1.1.1 Quelquesjalons historiques

Le ministére des Affaires culturelles est créé par décret le 24 juillet 1959, avec a sa
téte André Malraux. Il regroupe des directions qui relevaient auparavant des ministeres de
I”Instruction publique (Beaux-Arts), de I’ Industrie et du Commerce (cinéma), mais il est
expressément séparé de I’ Education populaire qui est rattachée au Haut Commissariat ala
Jeunesse et aux Sports (Girard, 2004). A partir du socle de I’ ancienne direction générale
des Arts et des Lettres, la seconde moitié des années 1960 voit le ministére des Affaires
culturelles se doter de six directions et d’ un service d’inspection générale, confirmant ainsi
sa croissance administrative progressive. Dés sa création, Malraux lie son ministere aux
Plans quinquennaux de modernisation économique et sociale. Les décennies des années
1970 et 1980 témoignent d évolutions importantes au sein d’un ministére qui change
plusieurs fois de dénomination. Elles sont marquées par la volonté de professionnaliser des
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pratiques jusgue-la majoritairement amateurs et d’ équiper le territoire francais en
infrastructures culturelles, a travers différentes initiatives comme le plan musical
Landowski, entre 1969 et 1979, ou encore la création des Centres d’ action culturelle
(CAC) et des Centres de développement culturel (CDC), versions « allégées » des maisons
de la culture de Malraux. Ils seront regroupés, en 1991, sous le label « Scenes nationales »
(Urfalino, 2004).

A la suite de I arrivée de la gauche au pouvoir, en 1981, Jack Lang entreprend une
profonde réorganisation administrative — comprenant notamment la création d une
direction du développement culturel —, et obtient la multiplication par deux des crédits du
ministére (Saez, 1993a). Son action s'inscrit dans la tendance a I’ économicisation de la
culture, puisgu’ elle place la création artistique au coaur de la renaissance économique de la
France. Elle s érige, du méme coup, comme porte-drapeau de la résistance a la domination
culturelle croissante des Etats-Unis. Cette période est également marquée par le discours
de Jack Lang lors de la « Déclaration de Mexico sur les politiques culturelles », en 1982,
visant a promouvoir le modele francais de politique culturelle dans le monde. La
valorisation de la dimension économique de la culture favorise I’ adaptation & un nouveau
contexte et conduit a la création de I’ Association pour la gestion des entreprises culturelles
(1981), la mise en place de I’ Institut pour le financement du cinéma (1983) et différentes
initiatives pour |I’encouragement du mécénat. Les Fonds régionaux d' art contemporain
(FRAC) et d’'acquisition des musées (FRAM), de méme que les Centres régionaux du livre
(FRAM), émergent & cette époque avec | aide de |’ Etat (Saint-Pierre et Thuriot, 2006).

Leslois de décentralisation de 1982-1983 n’ entrainent aucun bouleversement dans la
répartition des compétences: seules les archives et les bibliothéques départementales de
prét sont transférées aux départements. Elles confirment néanmoins des compétences de
fait des collectivités locales (enseignements artistiques spécialisés, musees, valorisation du
patrimoine, etc.). La décentralisation a également un effet global en termes de culture
politique. Les politiques culturelles subissent son influence a travers les nouveaux
comportements qu’ elle génére (Saez, 1993b). L’ Etat se positionne depuis en partenaire des
politiques culturelles locales, qu’il accompagne dans leur élaboration par I'intermédiaire de
différents types de conventions et des contrats de plan Etat-régions. Les nouvelles
orientations voulues par Jack Lang concernant la démocratie culturelle, le développement
de la créativité des individus et des pratiques culturelles amateurs, conduisent a multiplier
les registres de légitimation de la politique culturelle, au-dela de la seule démocratisation
initiée par Malraux. Enfin, & partir de 1981, le Président Mitterrand mene une politique de
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« Grands travaux », qui donne lieu a de nombreux chantiers, principalement a Paris, pour
doter la France de grandes institutions culturelles reconnues international ement™.

L’ aternance politique et les périodes de cohabitation avec la droite ont pour
conséguence de réorienter la politique culturelle sur le patrimoine et les enseignements
artistiques. Les années 2000 voient se poursuivre le processus de déconcentration du
ministere au niveau des créedits, du personnel et des pouvoirs de décision: autant de
changements qui contribuent a lui faire perdre de son importance dans la vie politique
francaise (Saint-Pierre et Thuriot, 2006). Alors que les études sur les pratiques culturelles
des Francais remettent en cause les investissements réalisés depuis Malraux en faveur de la
démocratisation, le ministére tente de mieux encadrer I’ action des institutions culturelles a
travers, par exemple, des contrats d’ objectifs engagés avec les Scenes nationales. Leurs
missions artistiques, sociales et territoriales sont d’ ailleurs formalisées, en 1998, dans la
Charte des missions de service public pour le spectacle vivant, qui est ensuite déclinée
pour |’ art contemporain et les enseignements artistiques. |1 demeure que le ministére de la
Culture semble désormais assumer davantage des fonctions de gestion que de mission,
I’ éloignant du méme coup du réle de guide en matiere de politique culturelle qu’il a pu
avoir auparavant.

1.1.2 Du modéle...

Il est possible de mettre en évidence deux modes de qualification des politiques
culturelles en France, qui reviennent de fagon récurrente : celui du modele et celui de la
crise®. Un modéle, dans le sens ol la France se caractérise par un systéme de politique
culturelle percu comme cohérent et faisant figure de référence. Le ministére de la Culture
et de la Communication a longtemps exercé une grande influence en Europe et dans le
monde, que ce soit au niveau de la mise en place d administrations et de politiques
culturelles dans divers pays, dans le cadre des négociations du General Agreement on
Tariffs and Trade (GATT) et de I’ Organisation mondiale du commerce (OMC), ou encore
dans le débat sur « I’ exception culturelle ». Le ministere dispose de différents programmes
de coopération internationale, sous forme de missions d’ experts francais a I’ étranger. |1
crée notamment, en 1994, les « Rencontres Malraux ». I s agit de séminaires de réflexion
qui sadressent a des pays souvent engagés dans une démarche de réforme de leur politique
culturelle et désireux de mieux connaitre I'expérience francaise en matiere de gestion

3 On peut mentionner, par exemple, le Grand Louvre, la Bibliothéque nationale de France, I’ Opéra Bastille,
ou encore la Cité de lamusique.

“ Nous empruntons cet argumentaire & V. Dubois dans sa communication intitulée « Le modée francais et sa
crise: ambitions, ambiguités et défis d'une politique culturelle », lors du Colloque international sur les
tendances et défis des politiques culturelles dans |es pays occidentaux, les 7 et 8 mai a Québec.
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culturelle®™. Toutefois, le modéle francais de politique culturelle serait désormais en crise.
Ce diagnostic est reconduit de fagon systématique depuis une vingtaine d’ années™. Il est
pour partie le produit d’une sorte « d'illusion rétrospective » quant a la cohérence initiale
de ce modéle. Le recours al’argumentaire de la crise s accompagne, en effet, d’ une forme
d exaltation d'un «age d'or » perdu qui est d’'autant plus forte que les difficultés sont
réelles.

Au-dela de I’abondance des discours sur ce theme, le modéle francais de politique
culturelle peut objectivement étre distingué a travers quatre dimensions essentielles. La
premiére est liée a un fort degré de politisation de la culture, dans la mesure ou il est
|égitime de penser politiquement la culture. Il est reconnu que les questions culturelles ne
se résument pas au seul soutien des activités artistiques, mais qu’ elles renvoient aussi a des
enjeux de société. Cette politisation de la culture, non pas au sens de ses usages partisans
ou de sa soumission a des intéréts électoralistes, mais en tant que projet politique, est
également tres forte dans le cas du Canada et du Québec. Elle peut néanmoins étre absente
dans d’ autres configurations nationales (par exemple, I’ Allemagne et |les Etats-Unis). La
seconde caractéristique de ce modele francais est sa forte centralisation, étant donné le role
prépondérant de I’ Etat central dans la conduite des politiques culturelles. Il rejoint, de ce
point de vue, le modéle francais de politique publique, suivant le principe que |’ Etat est le
moteur principal de la modernisation de la société. La centralité de I'Etat se traduit
également par son réle de garant d’un certain nombre de valeurs, de la qualité esthétique
des cauvres soutenues, de la préservation du patrimoine national et de |’ émancipation
partielle des artistes aux impératifs du marché.

La troisieme dimension de ce modéle est liée a la différenciation ou la spécification
de la politique culturelle. Le systéme politico-culturel francais opére une distinction assez
nette entre la culture et les autres catégories d’ intervention publique, méme si I'idée qu’elle
puisse constituer un secteur de politique publique a part entiére est parfois contestée. En
effet, G. Saez (2005a) note que la politique culturelle n’a jamais parfaitement répondu au
schéma classique de politique publique: centralité normative de I'Etat, principe de
sectorialité et mise en cauvre suivant le paradigme centre-périphérie. Elle atoujours été, de
fait, territorialisée, sans véritablement former un secteur au sens ou I’entend P. Muller
(1990). Avec ces limites, il existe néanmoins, au niveau national, un espace propre aux
politiques culturelles qui les différencie d’ autres domaines comme le sport, I’ éducation,

“5 55 « Rencontres Malraux » ont déja été organisées dans 42 pays, dont le Canada en 1997.

“ |a lettre de mission du Président Sarkozy a Christine Albanel, datée du 1% aout 2007, évoque & plusieurs
reprises ce diagnostic de la crise, notamment concernant I’ échec du projet de démocratisation culturelle.
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I’ éducation populaire, I’économie, etc. En outre, I’intitulé du ministére est bien celui de la
Culture ou des Affaires culturelles. La quatrieme caractéristique du modele tient a
I’existence d'un discours de légitimation extrémement fort qui S accompagne d’ une
production surabondante d’ écrits, contribuant ainsi a différencier la politique culturelle des
autres politiques sectorielles. Toutefois, I’éendue des discours est proportionnellement
inverse al’importance des finances publiques dans ce domaine qui, sans étre négligeables,
ne sont pas a la hauteur des grandes ambitions proclamées. Ce discours de |égitimation a
eu comme référence centrale le theme de la démocratisation culturelle, a la fois comme
justification et comme objectif de I’intervention culturelle publigue. 1l pose la question de
savoir s I’on peut justifier de la conduite d’une politique culturelle a partir d'un désir
d éargissement des publics. La combinaison de ces quatre dimensions (politisation,
centralisation, différenciation et production d’un discours de |égitimation) s est constituée
historiquement a travers un accord entre acteurs culturels et acteurs politiques, qui renvoie
a un principe de coproduction de la politique culturelle entre les responsables politico-
administratifs et les représentants des différents domaines du « secteur culturel » (Dubois,
1999). Cet accord porte sur une définition sociale de la culture et son réle pour la société
francaise.

1.1.3 ... asa«crise»

Le modéle francais de politique culturelle serait en crise; c'est en tout cas le
diagnostic effectué par de nombreux observateurs (Djian, 2005). En effet, les différentes
dimensions du modéle précédemment évoquées sont soumises a de profondes
incertitudes®’. Tout d’abord, la politisation de la culture est aujourd’hui moins évidente
gu' ellen"apu I’ étre par le passé. La culture est |’ objet d'un investissement moindre de la
part des acteurs politiques, qui se traduit notamment par le peu d attrait qu’exerce
désormais le ministere de la Culture et de la Communication sur les personnalités
politiques de premier plan, contrastant ainsi avec les figures antérieures de Malraux et de
Lang. Ensuite, il y a un rééquilibrage et une transformation des rapports entre |’ Etat et les
collectivités territoriales. Le rdle qui revenait auparavant a I’ Etat central est aujourd’ hui
beaucoup plus incertain et sa spécificité par rapport aux autres niveaux d’intervention
publique est contestée. Cette perte de centralité de |’ Etat n’est pas sans rapports avec le
«passage», de plus en plus fréquent, d'anciens hauts fonctionnaires d Etat aux
collectivités territoriales, pour occuper des fonctions éectives ou administratives. C’est,
par exemple, le cas de deux anciens directeurs régionaux des affaires culturelles en Rhéne-

4" Voir notamment la communication de V. Dubois, « Le modéle francais et sa crise : ambitions, ambiguités
et défis d'une politique culturelle », lors du Colloque international sur les tendances et défis des politiques
culturelles dans les pays occidentaux, les 7 et 8 mai a Québec.
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Alpes qui ont intégré, au début des années 2000, la ville de Lyon en tant qu'élu a la
culture® et le conseil régional Rhone-Alpes comme directeur général adjoint des
services™. A ce propos, P. Béghain, ancien adjoint & la culture et au patrimoine de la ville
de Lyon, note:

« Cela prouve d'abord que le ministére de la Culture a joué, a travers les DRAC, un réle trés
important de formation d’hommes ou de femmes en capacité de conduire les politiques
culturelles publiques au niveau territorial. Et puis c'est sans doute aussi qu’aujourd’hui une
grande part des enjeux de développement culturel se situe dans la conduite des politiques
territoriales, a I'initiative des collectivités territoriales. Et ca appel, a mon avis, un nécessaire
repositionnement de I'Etat, mais pas comme il se fait actuellement, ¢ est-adire par le
désengagement et par le retrait, mais par une vraie négociation, un vrai débat public national
sur la responsabilité partagée. Cinquante ans apres la création du ministére de la Culture, il faut
un nouveau deal. [...] Il y avraiment un grand débat national a avoir sur une nouvelle donne
en matiere de politique culturelle. Mais on a en face de nous un ministére de la Culture faible,
qui n'a pas les moyens ou qui n’a plus les moyens intellectuels de mener ce débat. Et qui n'a
pas non plus I'assise politique au sein du gouvernement pour mener ce débat ; tout cela se
situant dans un contexte de grande crise de confiance entre I'Etat et les collectivités
territoriales »*.

L’ asphyxie actuelle des financements publics pour la culture découle du mode de
développement antérieur des politiques culturelles qui a consisté, pour une grande part, en
la création d'institutions et d’équipements culturels qui absorbent désormais la majeure
partie des budgets culturels publics au niveau national et local. A. Bengio, directeur
généra adjoint de larégion Rhdne-Alpes, précise :

« La ressource budgétaire devient de plus en plus rare. Nous ne sommes plus a I’ époque de
I’ expansion infinie des budgets. Alors pour I’Etat, ¢’ est consommé depuis quelque temps. |l
n'y a plus de marges de mancauvre. Les budgets se reproduisent d’une année sur |’ autre et
n'augmentent pratiquement plus, alors que les besoins, eux, augmentent considérablement.
Pour les collectivités aussi, les budgets tendent vraiment a se restreindre, surtout pour les
villes. Et donc, de ce fait, il faut se tourner vers d autres acteurs et d’autres financeurs
possibles qui, jusqu’ici, étaient absents du tour de table ou vraiment tres discrets. On peut
penser au mécénat, mais on peut penser simplement aux autres collectivités, vues sous d’ autres
angles et pas simplement sous |'angle spécifiquement culturel. Et du coup, cela oblige a

“8 p, Béghain a été directeur régional des affaires culturelles en Rhone-Alpes de 1991 & 1996 et adjoint au
maire de la ville de Lyon, délégué a la culture et au patrimoine, et conseiller a la Communauté urbaine de
Lyon, de 2001 &2008.

“9 A. Bengio a été directeur régional des affaires culturelles en Rhone-Alpes de 1996 & 2003. 11 est directeur
général adjoint de la région Rhéne-Alpes, chargé du pdle « développement personnel » (direction de la
culture et direction du sport, de lajeunesse et de lavie associative), depuis décembre 2004.

% Entretien avec P. Béghain, adjoint au maire de la ville de Lyon de 2001 & 2008, délégué a la culture et au
patrimoine, le 3 décembre 2008.
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réfléchir a ses propres objectifs, a les repenser, a mieux les articuler, @ mieux prendre en
compte |es besoins exprimés par d’ autres partenaires ».

Cette situation a des consequences politiques et culturelles majeures, puisqu’elle
prive |’ Etat de sa capacité a conduire une politique culturelle, ¢’ est-a-dire & impulser de
nouveaux projets, a donner des orientations et a soutenir de nouvelles pratiques. La grande
majorité des ressources disponibles est consacrée a la gestion de |’existant. A. Bengio
souligne ainsi la perte d’influence de I’ Etat dans le pilotage des politiques culturelles :

« Premiérement, il y a une sorte de baisse tendancielle de la part de I’ Etat dans le financement
des projets. 11 fut un temps ol un projet culturel d’une certaine importance dans lequel I’ Etat
N’ était pas partie prenante, n'avait aucune chance de se réaliser ou trés peu. Aujourd’ hui, on
n’en est plus 1 Une collectivité comme I’ Etat qui ne pése plus qu’ au maximum 20 % dans les
tours de table, a plus de mal a faire admettre son point de vue et donc son expertise.
Deuxiémement, il y a assez longtemps, me semble-t-il, que rue de Vallois, on a perdu la
capacité de réfléchir a moyen ou a long terme sur des développements possibles. On se
contente de gérer le quotidien. L’ Etat a perdu assez largement son pouvoir d’ expertise. Celane
met pas en cause les personnes qui sont souvent les mémes et qui ne demanderaient pas mieux
gue de pouvoir, alafaveur d’' une réforme un peu radicale, reprendre ce qu'ils estiment étre leur
vraie mission qui est d' analyser I’avenir du théétre, |’ avenir des arts plastiques ou |’ avenir du
cinéma; mais aussi de déceler a I'échelle mondiale les écuells, les dangers, les évolutions
nécessaires et d essayer de lesimpulser »*,

La différenciation de la politique culturelle est également remise en cause et sa
traduction institutionnelle, a travers I’ existence d’un ministere de la Culture, semble de
plus en plus menacée. La possibilité d une disparition du ministere de la Culture est
évoquée a chagque échéance électorale — par le candidat Nicolas Sarkozy ala présidentielle
de 2007, puis a la suite des élections municipales de 2008 — témoignant ainsi de
I'incertitude qui entoure le réle de I'Etat central. Enfin, le projet de démocratisation
culturelle serait un échec mis en évidence par les enquétes successives sur les pratiques
culturelles des Francais et une certaine lassitude devant des résultats faisant apparaitre les
mémes hiérarchies et |es mémes écarts que ceux des enquétes précédentes. La dénonciation
répétitive des mémes disparités sociales et géographiques aurait finalement eu raison d' un
objectif de démocratisation pourtant constitutif de I’ alliance entre acteurs culturels, acteurs
politiques et agents administratifs. Laforce de I’ objectif de démocratisation culturelle était
alafois d étre difficilement contestable en tant que projet politique (qui peut S opposer a
I’ élargissement des publics ?), de permettre la justification des financements publics, et de
constituer la référence majeure de toute une génération d’ acteurs culturels marqués par le

' Entretien avec A. Bengio, directeur général adjoint de la région Rhone-Alpes, chargé du pole
« développement personnel » (direction de la culture et direction du sport, de la jeunesse et de la vie
associative), le 11 décembre 2006.

%2 |bid.
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mouvement du théétre populaire et dont |’ horizon d’ action était la conquéte de nouveaux
publics. Il sagissait d'un objectif de diffusion culturelle, mais également d’ un projet
politique visant a apporter la culture au peuple pour « éveiller » les consciences (Urfalino,
2004). Ce principe de démocratisation est soumis a une crise statistique (le public que I’on
cherche n’est pas présent), une crise morale (les acteurs de la culture sont partagés sur cet
objectif) et une crise politique (le probléme n’est plus autant abordé par les responsables
politiques)®.

A laremise en cause du projet de démocratisation culturelle correspond une dilution
des liens entre acteurs culturels et acteurs politiques. Or, jusqu’ a présent, aucun objectif de
substitution n’a permis de réaliser une nouvelle alliance propre a fonder socialement une
politique culturelle. Les cadres idéologiques dans lesquels se déploie I'action publique
culturelle ne sont plus stables. Ils produisent un certain nombre de principes politiques qui
se cotoient, S entreméent, se contredisent et entrent en concurrence. Au-dela de la seule
démocratisation, d’ autres principes sont venus nourrir I’idéologie de soutien aux politiques
de la culture, et I'on préfere évoquer la démocratie culturelle, la diversité culturelle,
I’usage social de I'art et I'économicisation de la culture. Les relations de confiance qui
ligient les mondes culturel et politique se sont muées en rapports de défiance, dont
témoignent de nombreux événements recents comme les mobilisations de février 2008 en
contestation & la baisse générale des subventions™, de méme que les gréves, manifestations
et annulations de festivals résultant du probléme des intermittents du spectacle™. L’ écart
entre le politique et les professionnels de la culture, ¢'est-a-dire ceux qui gérent les
institutions culturelles et animent la vie culturelle francaise, est rarement apparu aussi
important.

V. Dubois apporte un certain nombre de nuances a cette vision binaire présumant de
' existence d’un modéle francais de politique culturelle et de sa crise®®. Il observe, tout
d abord, que la naissance du ministére des Affaires culturelles, en 1959, est marquée par
une trés forte incertitude. Il faudra, en effet, attendre de nombreux mois entre la
nomination de Malraux comme ministre d’ Etat et la création du ministére des Affaires
culturelles, qui semble plus liée a la nécessité politique de la participation de Malraux au

%3 Voir la conférence d' ouverture de G. Saez « Y at-il un avenir pour les politiques culturelles ? », lors du
colloque Culture, territoires et société en Europe, le 28 mai 2009 a Grenoble.

* \Voir notamment « La famille du théatre réunie & I’ Odéon », Le Monde du 28 février 2008 ; « Péril en la
culture », Libération du 29 février 2009 ; « La culture poing levée! », I'Humanité du 29 févier 2008 ; « Au
secours ! Sarkozy s attaque ala culture », les Inrockuptibles du 8 au 14 avril 2008.

*® Principalement au cours de I’ année 2003.

% Voir sa communication intitulée « Le modéle francais et sa crise: ambitions, ambiguiités et défis d’une
politique culturelle », lors du Colloque international sur les tendances et défis des politiques culturelles dans
les pays occidentaux, les 7 et 8 mai a Québec.
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gouvernement de Michel Debré, qu’a un véritable projet de politique culturelle (Urfalino,
2004). Ensuite, les différentes dimensions du modéle évoquées précédemment
fonctionnent pleinement sur des périodes délimitées qui correspondent, grosso modo, au
ministere Malraux entre 1962 et 1968 — marqué par |I’émergence de ce modéle — et au
ministére Lang entre 1981 et 1986, caractérisé par un investissement politique, financier et
intellectuel tres fort. Au-dela de ces périodes de revendication politique importante
concernant la culture et de relative adhésion des acteurs culturels, I” histoire des politiques
culturelles témoigne davantage des nombreuses inflexions et remises en cause dont elles
ont fait I’ objet (Saez, 19934).

Rapidement, le débat sur les politiques culturelles est structuré a partir des positions
les plus conservatrices et des critiques portant sur le role de I’ Etat en matiére culturelle®,
mais également sur | héritage des deux grandes figures qui incarnent le mieux le modele
francais: Jack Lang et André Malraux. En définitive, le diagnostic de la crise, qui est
reconduit sans discontinuité depuis une vingtaine d années, s étend sur une période
tellement longue gqu'il est permis de se demander si les dysfonctionnements évoqués ne
renvoient pas davantage a des éléments structurels présents a I’origine du modéle. Le
décalage semble, en effet, récurrent entre I’ ambition des discours et la nature des pratiques.
L’ objectif de démocratisation culturelle a constitué un appareil rhétorique extrémement
puissant, mais qui contraste avec lafragilité des pratiques d’intervention qu’il a fondées. Il
sest essentiellement déployé au moyen d'une politique de I'offre, centrée sur les
institutions de la culture Iégitime et sans liens forts avec d autres formes de médiation
pédagogique ou périscolaire, pourtant considérées comme les principaux leviers de tout
projet de démocratisation culturelle®.

Les questions de I'acces du public a la culture et de la médiation culturelle se
retrouvent davantage dans les discours de |égitimation que dans les pratiques du ministére.
En se démarquant des le départ des domaines scolaires et de I’ éducation populaire, suivant
une logique de différenciation, la politique culturelle se privait des outils indispensables a
son principal objectif de démocratisation. |l s'agit d’ une contradiction présente a la
naissance du ministére des Affaires culturelles, qui annonce |’ échec d un de ses principes
fondateurs. Dans la méme perspective, le discours relativiste porté par le ministere Lang
sest accompagné finalement de pratiques encore trés légitimistes, de méme que
I’ affirmation de la liberté de I'artiste a eu pour corollaire la valorisation des enjeux

> Voir notamment, les ouvrages de A. Finkielkraut (1987), M. de Saint-Pulgent (1989), M. Fumaroli (1991),
M. Schneider (1993) €t, plus récemment, de A. Brossat (2008).

% Dés la fin dés années 1960, P. Bourdieu et A. Darbel (1969) soulignaient I’importance de I’ école pour
démocratiser |’ accés ala culture.
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économiques de la culture. Sans nier I’importance des difficultés actuelles, |” hypothése de
la crise apparait, en fait, comme |’ aboutissement de contradictions de longue date entre
différents registres de discours et de pratique. Le modéle francais n’a sans doute jamais eu
la cohérence présumeée et le diagnostic de sa crise témoigne surtout des difficultés qu'il y a
eu, de tout temps, a articuler les différents objectifs et modes de |égitimation de la politique
culturelle.

1.2 Les caractéristiques de PEtat culturel québécois

1.2.1 Fondements de la politique culturelle québécoise

Les politiques culturelles sont tout d abord congues et élaborées, au Québec, en
réaction a diverses initiatives du gouvernement fédéral canadien (Bonin, 1992). Deés le
début du xx° siécle, des responsables politiques et hauts fonctionnaires québécois se font
les défenseurs d’ une culture lettrée et dlitiste. C'est le cas, par exemple, du secrétaire de la
province de 1919 a 1936, Athanase David, que F. Harvey désigne « comme un véritable
ministre de la Culture avant la lettre » (Harvey, 2003 : 33). Il s'agit alors de valoriser et
d accroitre, pour des raisons tant philanthropiques gqu’identitaires, le patrimoine artistique,
littéraire et architectural de la nation. En 1952, la « Commission royale d’ enquéte sur les
problémes constitutionnels » — dite Commission Tremblay — mise en place par le Premier
ministre Maurice Duplessis, pose les fondements de la « Révolution tranquille» des
années 1960 au Québec. Le rapport Tremblay, déposé en 1956, contient un important vol et
culturel qui souligne la nécessité pour le Québec de renforcer son soutien aux institutions
et organismes culturels, et suggere la création d'un Conseil des arts, des lettres et des
sciences. Si ces recommandations n’ ont pas d’ effets immédiats, plusieurs d’ entre elles sont
ensuite reprises dans le Programme du Parti libéral du Québec pour les élections de 1960,
dont le premier point propose la création d'un ministére national de la Culture (Saint-
Pierre, 2004c).

A leur arrivée au pouvoir, en 1960, les libéraux de Jean Lesage succédent au parti de
I’Union nationale au gouvernement depuis une vingtaine d’ années et défenseur d'un
nationalisme canadien-francais traditionnel. Les libéraux entreprennent une grande réforme
sociale, économique et politique dinspiration keynésienne, visant & moderniser en
profondeur |I'Etat québécois. Les fondements de I'action culturelle du gouvernement
provincial sont, depuis cette époque, liés a la question nationale (Arpin, 1993). Une
génération de penseurs, d'intellectuels, de fonctionnaires et de décideurs politiques,
encourageés par la victoire des libéraux aux éections de 1960, accompagne ce courant de
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changement. 1l souléve un probléme politique délicat avec la question de I’ affirmation
culturelle et identitaire du Québec. C'est en juin 1960, al’ occasion d’un s§our en France,
que le futur ministre québécois des Affaires culturelles, Georges-Emile Lapame, rencontre
André Malraux, qui devient sa référence centrale en vue de I’ éaboration d’ une politique
culturelle au Québec et de sa traduction institutionnelle. Dans cette perspective, Lapalme
oriente ses conselllers juridiques vers une adaptation au contexte politique québécois de la
loi francaise ayant créé le ministere des Affaires culturelles. C'est également a I’issue de
cette rencontre que Malraux envisage d’ établir une « Maison du Québec » a Paris (Saint-
Pierre et Thuriot, 2006). La mise en place d une véritable politique culturelle au Québec
intervient au moment de la création, en 1961, du ministére des Affaires culturelles,
véhicule par excellence de I’ identité nationale des québécois. C'est a partir de cette époque
qu'il est possible de parler d’'un « Etat culturel québécois ». Le ministére apparait comme
le principa lieu de définition de la « culture québécoise », bien que son action soit au
départ essentiellement consacrée a la diffusion d’une culture d’ élite auprés de I’ ensemble
de la population.

La question de I’ identité québécoise constitue I’ éément moteur des interventions du
nouveau ministere des Affaires culturelles, alors que le gouvernement fédéral canadien
tente de promouvoir, de son c6té une culture dinspiration canadienne (Saint-Pierre,
2003). En témoigne ce discours de Lapalme, en 1962, qui n’ hésite pas aaffirmer : «[il] est
important que le reste du Canada en prenne son parti : le Québec et différent des autres
provinces, et tout indique qu'il le sera de plus en plus» (Saint-Pierre et Thuriot,
2006 : 148). Les fondements de la politique culturelle québécoise résident dans la volonté
de résister a I'influence du monde anglo-saxon et de minimiser I'impact de I’ intervention
du Conseil des arts du Canada, créé en 1957. Le ministére des Affaires culturelles du
Québec tente également d'inscrire son action dans le mouvement naissant de la
francophonie et de susciter un intérét international pour la culture québécoise.
L’émergence d'une nouvelle catégorie d'intervention gouvernementale autour d une
« culture d' élite » — principalement constituée des arts et des musées — s accompagne de
I” établissement de liens étroits avec la France et d’ autres pays francophones. Cela passe
notamment par la création de |’ Office de la langue francaise (1961), de la Délégation
géné&rale du Québec a Paris (1962), du Service du Canada francais d outre-frontiéres
(1963), et par la signature d'une Entente franco-québécoise sur I’ éducation et la culture
(1965).

La décennie 1960-1970 permet au ministére des Affaires culturelles de se structurer
administrativement et de bétir de grandes institutions culturelles nationales. 1l se présente
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comme le principal protecteur d une culture canadienne-francaise qui devient « culture
guébécoise ». Au cours des années 1970, le ministére s empare d’ une conception plus large
de la culture, dans un sens quasi anthropologique qui dépasse le strict domaine des Beaux-
Arts. Le livre blanc du ministre Camille Laurin sur la « Politique québécoise du
développement culturel », en 1978, repose sur I'idée que « I’ensemble de I’ existence est
produit de la culture » (Québec (province), 1978 : 9). Dans cette perspective, la culture est
attachée a un milieu de vie et le ministere promeut la notion de « culture populaire », en
S appuyant sur les symboles, les idées et les valeurs de la société québécoise. Il s agit
notamment de soutenir le folklore, I'artisanat et le patrimoine, en tant que productions
culturelles du « peuple québécois». Cette période voit Québec et Ottawa livrer de
multiples offensives dans le domaine de la culture (Saint-Pierre et Thuriot, 2006). Elle
coincide également avec les grands combats menés en matiere de droits linguistiques,
aboutissant a la Loi 101 ou Charte de la langue francaise (1977), qui donne au francais le
statut de langue officielle du Québec. Afin de faire contrepoids a I’ intervention fédérale, le
gouvernement du Québec décide de créer, en 1978, un imposant ministére o' Etat a
vocation culturelle, qui regroupe les Affaires culturelles, I’ Education, les Communications,
lesLoisirset I'lmmigration.

L’ accroissement des dépenses culturelles publiques se poursuit au cours de la
décennie 1980-1990, consistant surtout en une politique de I'offre tournée vers la
satisfaction des producteurs culturels et la multiplication des infrastructures. Comme en
France, elle est margquée par I’émergence d un discours économigue sur la culture et une
atention inédite portée a la gestion et aux emplois culturels, dans un souci de
professionnalisation du secteur. Des lois sur le statut des artistes et des créateurs sont
adoptées, en 1987 et 1988. Enfin, a la suite d’ importantes réorganisations administratives
et de I’abolition, en 1982, du « super ministere » a vocation culturelle, plusieurs sociétés
d’ Etat sont créées dans le domaine des industries culturelles, comme la Régie du cinéma,
I”Institut québécois du cinéma et la Société générale des industries culturelles. Depuis la
création du ministére des Affaires culturelles, en 1961, le gouvernement du Québec est
ains intervenu massivement en faveur du développement des arts et de la culture,
accompagnant la modernisation, I’émancipation et |’ affirmation identitaire de la province.
Pourtant, au début des années 1990, de nombreuses difficultés subsistent, qui concernent
notamment la disparité de I’ offre culturelle entre les régions du Québec, la polarisation
croissante des activités culturelles sur la métropole montréalaise et la précarité des
créateurs.
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1.2.2 Versun modele hybride sous influence francaise et anglo-saxonne

La décennie 1990-2000 est caractérisee par des changements importants dans les
modes d'intervention culturelle de I’Etat québécois, avec I’adoption d'une nouvelle
politique culturelle gouvernementale en 1992. Celle-ci ne se limite pas a la seule action du
ministére des Affaires culturelles, mais s étend a une vingtaine de ministéres et de sociétés
d'Etat, ainsi qu’ aux municipalités (Saint-Pierre, 2004b). Elle est adoptée dans un contexte
particulier pour I'Etat québécois, qui doit faire face a une crise majeure des finances
publiques et un débat constitutionnel qui divise profondément la société canadienne. Le
réle du ministere des Affaires culturelles est redéfini dans une perspective moins
gestionnaire, avec pour mission d établir les grandes orientations du gouvernement du
Québec en matiere de culture. D. Saint-Pierre (2004b) montre que I’ objectif initial de
rapatrier les pouvoirs d’ Ottawa au Québec, dans ce domaine, aboutit a la formation d’ une
grande coalition rassemblant I’ Etat québécois, les milieux artistiques, les intellectuels et le
monde universitaire, qui conduit finalement a I’adoption de la politique culturelle
gouvernementale de 1992. Elle amene également une « décentralisation » accrue du
soutien aux arts — réclamée depuis quarante ans par les milieux artistiques — qui se traduit
par la création du Conseil des arts et des lettres du Québec (CALQ), suivant le principe
anglo-saxon du arm's length.

Sur le plan organisationnel, la politique culturelle de 1992 donne lieu a la mise en
place d’ une administration publique radicalement différente, selon I’idée que la culture est
constituée d’'un ensemble de domaines ayant chacun leur propre fonctionnement. En
conséguence, €lle institue une administration multiforme dans laguelle les mécanismes de
décision et de participation sont variés. Le ministére de la Culture se voit attribué un role
horizontal de coordination de I’ action culturelle des différents ministéres et sociétés o Etat
(Grandmont, 2004). La création du CALQ marque un tournant avec |’ adoption du principe
britannique d’un détachement du pouvoir politique dans I’ attribution des subventions, au
profit de comités de pairs. Il a pour mission de soutenir la création, I’ expérimentation, la
production et la diffusion artistique sur I’ ensemble du territoire du Québec et a |’ étranger.
Le CALQ, comme treize autres organismes ou sociétés d' Etat, reléve directement du
ministre de la Culture, qui a le pouvoir de nommer son directeur général, son conselil
d administration, de lui attribuer son budget et de définir ses grandes orientations.
L’ examen des demandes de subvention est effectué par des comités d’ évaluation constitués
de pairs (artistes, travailleurs culturels et gestionnaires), provenant de tout le Québec, avec
le souci de maintenir un certain équilibre territoria entre les régions et les deux principaux
centres urbains (Québec et Montréal). En 2007-2008, le CALQ accorde des bourses d’'un
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montant total de 11,4 M$Ca, a plus de 1400 artistes québécois, et 63,4 M$Ca de
subventions a 590 organismes artistiques différents (Conseil des arts et des lettres du
Québec, 2007). Pour bien comprendre I’ accélération considérable induite par la politique
culturelle gouvernementale de 1992 au niveau du soutien artistique, il faut rappeler que
pendant les trente années qui I'ont précédé, I'Etat québécois a accordé au total 6 000
bourses, soit ce que le CALQ octroie désormais en cing ans. Cet effort soutenu engendre
une professionnalisation accrue des milieux artistiques et une présence plus importante de
la culture québécoise atravers le monde.

A partir de 1992, le modée québécois de politique culturelle tente de faire la
synthése entre un modéle francais et un fonctionnement d'inspiration anglo-saxonne.
L’ensemble des éléments congtitutifs du modéle francais de politique culturelle sont
présents au Québec dés la création du ministére des Affaires culturelles : une politisation
importante autour de la question identitaire et linguistique, un systéme fortement centralisé
au niveau du gouvernement québécois, une différenciation assez nette de la culture comme
secteur d’intervention publique avec un ministére qui lui est intégralement consacré, et une
production de discours considérable (on ne compte plus le nombre de Livres blancs sur la
politique culturelle québécoise). Cette proximité avec le modele frangais est inscrite dans
I”histoire de la politique culturelle québécoise, qui S est tres tot ouvertement inspirée de la
France pour des affinités linguistiques et historiques évidentes. Alors que le gouvernement
fédéral tente o élaborer une politique culturelle identique pour I’ ensemble canadien, |’ Etat
québécois, se sentant menacé, fait le choix de se tourner vers la France, qui lui fournit les
grands principes de son mode d’ intervention culturelle.

L’ émergence de |’ Etat culturel québécois s effectue dans un contexte ol la notion de
démocratisation culturelle structure les interventions de nombreux gouvernements
occidentaux d aprés-guerre. Elle correspond — au Québec comme en France — a un modéle
centraliseé de politique culturelle, orienté vers le soutien a la création, le développement
d'infrastructures de production et de diffusion, et la promotion de la fréquentation des
cauvres d'art par le plus grand nombre (Saint-Pierre et Thuriot, 2006). La création du
ministere des Affaires culturelles s 'accompagne d’ initiatives gouvernementales plus larges
favorisant la centralisation. Dans ce contexte, la culture est étroitement liée a la stratégie
globale du Québec en termes d affirmation nationale. Si le projet de démocratisation
montre également ses limites au Québec, I’ ouverture a une conception plus large de la
culture se fait des les années 1970. Cette évolution est plus tardive en France. Enfin, a
I"instar de la France avec |’ arrivée de la gauche au pouvoir au début des années 1980, les
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dépenses du ministere de la Culture du Québec atteignent désormais e seuil symbolique de
1 % des dépenses gouvernemental es totales.

La Société générade des industries culturelles devient, en 1995, la Société de
développement des entreprises culturelles (SODEC). Le CALQ, la SODEC et, bien
entendu, le ministére de la Culture et des Communications, constituent ainsi les principaux
piliers de la politique culturelle du Québec. Le CALQ intervient dans le domaine de la
création et de la diffusion, en s occupant de |’ aide directe aux artistes et aux organismes
artistiques professionnels. La SODEC soutient les entreprises culturelles et le secteur
commercia de la culture (par exemple, le cinéma, le disgque et les producteurs privés de
spectacle). Le ministére, quant & lui, recentre son action sur les équipements, le patrimoine
(comprenant les bibliothégues et les musées), ainsi que sur les questions des pratiques
culturelles et de I'accés des citoyens a la culture. 1l gére également les Ententes de
dével oppement culturel avec les municipalités.

Le modéle québécois de politique culturelle associe donc |e principe anglo-saxon de
I"intermédiation d’ organismes de financement autonomes, avec des aspects caractéristiques
de latradition francaise et d’ autres pays d’ Europe occidentale, correspondant a un systeme
de subventions et de réglementations gouvernementales plus directes (Saint-Pierre et
Thuriot, 2006). L’influence de la France sur la constitution du ministere des Affaires
culturelles et ses conséquences sur la vie culturelle québécoise sont incontestables. Pour
autant, le modéle québécois de politique culturelle se distingue, du fait de la proximité du
monde anglo-saxon, par I'intégration de pratiques d administration a distance et d’'un
« bras séculier » pour la répartition des ressources. Cette hybridation entre deux grands
modes de fonctionnement vise a la fois a confier d importantes responsabilités a des
sociétés d'Etat et des organismes de financement autonomes, tout en maintenant un
pouvoir de réglementation gouvernementale et une possibilité de soutien direct du
ministére de la Culture. En France, le pouvoir de décision appartient essentiellement aux
administrations nationales et aux élus locaux, point sur lequel le modéle québécois se
démarque. Les cinquante derniéres années de politique culturelle en France et au Québec
ont permis aux gouvernements de mettre en place une vaste politique de I’ offre, de réunir
les conditions d’ une professionnalisation de la culture, de favoriser le développement des
industries culturelles et I’émergence d’ une culture nationale. Pourtant, I’ action cloisonnée
ou «en silo» des ministéres, des sociétés d Etat, des organismes de financement et des
institutions est de plus en plus contestée, alors que les domaines de la culture, de
I’ éducation, de I’économie, du développement territorial, de I’environnement et de la
coopeération international e tendent a se confondre.
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2. La montée en puissance desterritoires

Les différences d organisation politico-administrative en France et Canada ont
d’ importantes répercussions au niveau local. Si la Constitution francaise reconnait que les
municipalités sont |’une des parties constitutives de I’ Etat, tout en leur garantissant une
autonomie dans I'exercice de leurs prérogatives, les municipalités canadiennes ne
bénéficient pas de la méme reconnaissance constitutionnelle (Engin, 1992). L’'Acte de
I’ Amérique du Nord Britannique de 1867, a I’origine de la création du Canada, attribue
aux provinces les affaires municipal es comme domaine de compétence exclusif. A cetitre,
les municipalités sont considérées, selon I’ expression consacrée, comme des « créatures »
des provinces. Les gouvernements provinciaux ont, en effet, le pouvoir de les créer, de les
modifier et de les supprimer. Par exemple, le gouvernement du Québec fait voter, en
décembre 2000, une loi imposant la fusion des municipalités dans les principales villes de
la province™. Ce lien de subordination perdure encore aujourd’ hui, méme si un certain
équilibre semble avoir éé trouvé dans les rapports entre les deux niveaux de
gouvernement. G. Grandmont, sous-ministre adjoint aux Politiques, au Patrimoine et aux
Affairesinterministérielles, précise :

«Laville de Montréal a parfois I'impression que les gouvernements supérieurs maintiennent

une chape de plomb sur €elle, qu'ils ne lui donnent pas les ressources appropriées pour se

déployer comme métropole. Elle le dit régulierement avec probablement une certaine

[égitimité. [...] Cela fait trés longtemps que je suis au gouvernement et autant de temps que

j entends ce discours. I y a probablement un fond de vérité atravers ca. Mais, en méme temps,

il y avraiment une volonté des gouvernements de ne pas laisser Montréal se développer seul,

au point qu'il n’y ait plus de liens avec le reste du Québec ; parce que Montréal, ¢’ est le fer de

lance de I’ existence du Québec comme province. [...] En Europe, j’ai cru comprendre que les

villes alaient s affranchir des Etats nationaux, o une certaine maniére. Ici, je dirai que ¢ est

plus par un principe de subsidiarité qu’ on a créé les municipalités, pour des raisons pratiques.

Elles ne doivent leur existence qu’ al’ Etat. Elles n’ ont pas la méme assise juridique, ni laméme

capacité financiére d’ autonomie et d'initiative qu’ en France »%.

Avant d ére un lieu d’ identification et d’ appartenance, les municipalités canadiennes
apparaissent comme un outil provincial de contréle et de quadrillage du territoire (Bherer,
2003). La légitimité politiqgue des municipalités en France est plus forte qu' au Canada.
L’intérét des partis politiques nationaux pour les éections municipales en France a permis
aux élus locaux de se construire une |égitimité politique importante, contrairement au
Québec ou il n’existe aucun lien formel entre partis politiques municipaux et provinciaux.

% Loi 170 sur la Réforme de I’ organisation municipale des régions métropolitaines de Montréal, de Québec
et de!’ Outaouais.

% Entretien avec G. Grandmont, sous-ministre adjoint aux Politiques, au Patrimoine et aux Affaires
interministérielles, ministére de la Culture et des Communications du Québec, le 5 novembre 2007.
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L’ attachement a la commune frangaise s oppose, en définitive, al’image de « I’ entreprise
municipale canadienne » (Russeil, 2006 : 43), et la valorisation de I'identité communale
est plus répandue en France qu’ au Québec.

2.1 Décentralisation culturelle et coopération intergouvernementale en

France

En France, de nombreux travaux se sont intéressés a |’évolution des politiques
culturelles locales comme secteur d'intervention publique, évoquant tour a tour la
«municipalisation de la culture» (Urfalino, 1987), «le jeu du catalogue » (Friedberg et
Urfalino, 1989) et des «styles» d'action culturelle dans les villes (Saez, 1983). Des
recherches historiques se sont également appliquées a montrer |’ ancienneté des politiques
culturelles municipales (Dubois et Poirrier, 1998 ; Poirrier, 1994) et I’ évolution des modes
d’interaction entre |’ Etat et les autorités locales (Poirrier et Rizzardo, 2009 ; Taliano-Des
Garets, 2007). La coopération avec |'Etat apparait comme un éément majeur du
développement de I'action culturelle locale en France. La croissance des politiques
culturelles municipales, au cours des années 1980, coincide avec |’ arrivée de la gauche au
pouvoir dans de nombreuses villes francaises. Elle est accompagnée par |’ Etat au niveau
central et régional®, notamment dans le cadre des conventions de développement culturel
et des contrats de plan Etat-région. La création de I’ Observatoire des politiques culturelles
a Grenoble, en 1989, confirme I’importance accrue de |’ approche territoriale des politiques
culturelles. Pourtant, |’ Etat reste peu décentralisateur de ses prérogatives et le rapport de
René Rizzardo (1990) sur la décentralisation culturelle ne sera véritablement suivi d effets
qu’en 2002, avec la mise en place des Etablissements publics de coopération culturelle
(EPCC) et des protocoles de décentralisation culturelle. Dans cette perspective, G. Saez
(2009b) suggere de dépasser la notion de transfert et de s attacher a «|’esprit de la
décentralisation », ains qu’aux nouveaux modes d' action publique qu'il a encouragés.
Selon lui, le véritable équivalent de I'idée de « décentralisation » dans le domaine de la
culture est le principe de «coopération culturelle», entendu comme une grammaire
politique a I'origine du patrimoine institutionnel commun des milieux de |’ action
culturelle.

Les chartes culturelles® et les conventions de développement culturel® renvoient &
une pratique de coopération intergouvernementale entre I’ Etat et les collectivités locales

¢! |a généralisation des directions régionales des affaires culturelles (DRAC) sefait & partir de 1977.
%2 Des chartes culturelles sont signées avec |es villes entre 1974 et 1979.
%3 es conventions de dével oppement culturel sont mises en place a partir de 1982.
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qui n’ajamais été remise en cause, malgré les alternances politiques, et qui a joué un role
majeur dans le développement des politiques culturelles locales. Les conventions de
développement culturel consistent en un accord entre I’Etat (par I’'intermédiaire des
DRAC) et une collectivité territoriale (principalement les communes et les départements),
concernant un ensemble d actions que les partenaires s engagent & mener et a financer
conjointement. De cette maniére, la collectivité territoriale obtient des crédits de I’ Etat
pour financer ses activités culturelles et aussi une certaine reconnaissance de son action.
L es conventions de développement culturel permettent &I’ Etat, de son coté, de stimuler les
initiatives locales, mais surtout d’ orienter I’intervention des collectivités territoriales vers
certaines normes de qualité artistique et d’ obtenir le soutien de ses partenaires pour des
actions qui ont sa préférence (Moulinier, 1999). Parallélement a ces conventions globales,
il existe des conventions spécifiques aux différentes directions du ministere de la Culture :
par exemple, le patrimoine avec le label « Villes et pays d’ art et d histoire» ou encore
I’ éducation artistique avec « les contrats locaux pour I’ éducation artistique ». Au-delade la
politique contractuelle du ministére de la Culture, certaines stratégies interministérielles
comme les contrats Etat-région et les contrats de ville comprennent également
d importants volets culturels. Les premiers participent a la longue histoire de la
planification en France, aors que les seconds sinscrivent dans le cadre du
« développement social urbain des quartiers », a partir de 1981, puis de la palitique de la
ville.

L’ aspect collectif de la politique culturelle n’est pas nouveau. Des I’ origine, elle est
mise en coopération entre les différents partenaires publics, le champ culturel bénéficiant
la plupart du temps du soutien de financements « croisés» ou « conjoints » (Poirrier et
Rizzardo, 2009). Une véritable gouvernance culturelle territorialisée s’ est progressivement
mise en place, reposant sur un régime de coopération financiére entre les autorités
publiques. La structure institutionnelle des politiques culturelles territoriales ne peut étre
saisie que dans le rapport qui les lie & I’Etat, ce qui justifie la notion de coopération
proposee par G. Saez (1995). Les interventions culturelles des collectivités territoriales se
combinent dans la coopération, méme s ces derniéres cherchent de plus en plus & donner
une identité a leur action. Ce systeme de coopération de type intergouvernemental est
longtemps dominé par I’ Etat, & la faveur d une distribution déséquilibrée des ressources
cognitives, financiéres, administratives et techniques. Une situation qui tend a changer
dans |’ esprit des décideurs locaux, comme le souligne I’ ancien DRAC de la région Rhone-
Alpes et adjoint alaculture de laville de Lyon, P. Béghain :

« |l faut un repositionnement qui améne & reconnaitre que I’ Etat a accompli une part de son
réle historique avec le ministére de la Culture depuis 50 ans. Mais est-ce désormais nécessaire

185



que ce soit le ministére de la Culture qui finance des compagnies de thétre en Rhéne-Alpes,
des compagnies de danse, des groupes de musique, des lieux de diffusion ? Aujourd’ hui, non.
C'est plutdt aux régions, aux villes, aux intercommunalités de le faire, avec les transferts de
moyens nécessaires »*.

«Je ne suis pas sir qu'il faille la suppression du ministére de la Culture, mais il peut y avoir
une modification des réles qui consisterait surtout en un amoindrissement de celui de I’ Etat qui
doit se recentrer sur des compétences scientifiques et techniques »%.

Le fort intéré des éus locaux pour la culture a eu pour effet d éendre
considérablement le champ des politiques culturelles et d’ opérer un régjustement entre les
ressources nationales et locales, a I'origine d'une transition territoriadle du systéme
politique dans ce domaine (Saez, 20053). Les années 1980 témoignent, en France, d’'un
réequilibrage qui permet aux villes de s emparer de la coopération intergouvernementale
pour mener leurs propres stratégies. Méme si les départements sont présents et les régions
ont su développer des politiques culturelles innovantes, le systéme de coopération s est
désormais polarisé au profit des villes. A la question de savoir qui est aujourd’ hui
I’« acteur cardinal » des systémes de coopération, la réponse de P.Béghain est sans
équivoque :

«L'Etat I'a éé. Objectivement, les acteurs dominants sont aujourd’ hui les villes. Ce sont

vraiment les villes en termes financier, de pouvoir, de responsabilité, qui sont désormais en

premiére ligne. [...] Méme en ce qui concerne cette fonction qui a été importante pour |’ Etat,

quej’ appelle une fonction de qualification de lavie culturelle. Aujourd’ hui, je ne dis pas qu’on

peut la remettre en cause, mais les grandes villes, les grandes collectivités territoriales, sont

parfaitement a méme de la mener. [...] Et je le vois dans beaucoup de domaines, avec des

choses que je ne pressentais pas avant. Par exemple, le pouvoir de nomination des
responsables; c'est un pouvoir trés important dans une ville qui a beaucoup d'institutions

comme Lyon. C'est bien le maire et I'adjoint a la culture qui ont ce pouvoir. Alors, dans
certains cas, on prend conseil de |’ Etat. Mais on ne suit pas nécessairement son conseil | »%.

Aujourd’hui, les dépenses culturelles des municipalités peuvent s éever a plus de
20 % de leur budget global, et leur part dans le financement public de la culture est deux
fois supérieure a celle du ministere de la Culture (Saez, 20044). Pour S adapter a ces
évolutions, |’ Etat a d{ territorialiser ses interventions. Depuis 1992, les crédits du ministére
sont géreés directement par les DRAC. La montée en puissance des collectivités territoriales
en matiere de culture s accompagne d'un nouvel élan politique et idéologique lié au

% Entretien avec P. Béghain, adjoint au maire de la ville de Lyon de 2001 & 2008, délégué a la culture et au
patrimoine, le 3 décembre 2008.

® | ntervention de P. Béghain, adjoint au maire de la ville de Lyon, délégué & la culture et au patrimoine, lors
du débat national organisé par I'Observatoire des politiques culturelles sur le theme «Vers quelle
décentralisation culturelle voulons-nous aler ? De quel ministére de la Culture avons-nous besoin ? », le 25
janvier 2007 aLyon.

% Entretien avec P. Béghain, adjoint au maire de la ville de Lyon de 2001 & 2008, délégué a la culture et au
patrimoine, le 3 décembre 2008.

186



développement territorial et a la territorialisation des politiques publiques, qui contraste
avec le diagnostic de crise porté a I’encontre des politiques culturelles nationales. Les
interventions culturelles combinées de I’ Etat, des régions, des départements, des structures
intercommunales et de I’ Union Européenne s effectuent dans des « espaces d’ action », des
«lieux » ou des « scenes », majoritairement situés dans les villes. Celles-ci apparaissent
comme les premiers territoires de réception et de consommation culturelles. Cette primauté
des villes conduit G. Saez a penser qu’elles sont devenues les « nouveaux centres de
commandement culturel » (Saez, 2009a: 41). En effet, les interventions culturelles des
différents partenaires convergent sur des objectifs communs a leur profit.

A la fin des années 1990, de nouvelles étapes de décentralisation culturelle sont
entreprises. La loi d' orientation relative « a I’aménagement et au développement durable
du territoire » et laloi relative « au renforcement et a la simplification de la coopération
intercommunale » (1999) comportent des dispositions qui concernent la culture, a travers
les contrats de pays et les compétences d’ intérét communautaire pour les communautés de
communes, les communautés d’ agglomeération et |es communautés urbaines (Négrier et al.,
2008). Parallelement, des protocoles de décentralisation culturelle sur le patrimoine et les
enseignements artistiques spécialisés sont signés — de 2001 a 2005 — avec des régions et
des départements pilotes. Ils visent a expérimenter de nouveaux modes de coopération
entre I'Etat et les collectivités territoriales et de nouveaux transferts de compétences.
Enfin, la réforme congtitutionnelle de 2003 — qui fait de la France une République
décentralisée — et la loi de décentralisation du 13 aolt 2004, conduisent a de nouveaux
transferts de compétences culturelles et de propriétés aux collectivités territoriales, tout en
définissant de nouvelles méthodes de décentralisation avec les principes de subsidiarité, de
chef de file et d’ expérimentation (Saint-Pierre et Thuriot, 2006). Toutefois, |’ organisation
territoriale sur le plan culturel demeure encore trés incertaine aux yeux des décideurs
publics locaux. P. Béghain souligne :

«ll n'y pas de régles qui imposent a une collectivité de faire ceci et de ne pas faire cela
L articulation des relations est un peu le résultat des sédiments successifs. Le partenariat entre
les collectivités publiques est le fruit d' une histoire. 1| ne répond pas vraiment a une rationalité,
il N’y apas un systéme. Cela appellerait sans doute une clarification »*'.

Dans la mesure ou la Congtitution consacre la décentralisation comme mode
d organisation de la République francaise, elle laisse aux collectivités le soin de définir par
ellesmémes I’ intensité et les modalités de leur implication dans le développement culturel,
en respect du principe de libre administration des collectivités territoriales. Les territoires

®" Ibid.
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se livrent aujourd’ hui une &pre concurrence dans le domaine des politiques culturelles, en
particulier les villes et les régions, dans le but de saffirmer en tant qu’ espaces
d expé&rimentation, d'innovation et d’identification, tout en utilisant la culture comme un
produit d' appel économique et une ressource du développement local. Cette situation
concurrentielle &laquelle les collectivités territoriales s accommodent parfaitement au nom
de I'attractivité, ne saurait cacher I'existence de profondes rivalités concernant le bon
niveau d’ administration territoriale de la culture et sa légitimité. Pour certains, « un jour, il
n'y aura plus de services de I'Etat en région. [...] Ce sont les régions qui auront
' ensemble des compétences »%. Pour d’ autres, cette place majeure doit plutdt revenir aux
grandes villes. A. Bengio, directeur général adjoint de larégion Rhone-Alpes, explique :

« Quand je discute avec I’ adjoint a la culture de Lyon, il me dit : "au fond, on n'a pas besoin
des régions pour la culture. Qu’ on donne ces compétences-la aux villes, aux grandes villes. A
la limite, I’ Etat et les grandes villes ou les grandes agglomérations, cela suffirait. C'est ca le
vrai tissu qui permettra de relancer la politique culturelle dans ce pays'. Alors, il est
évidemment facile d’expliquer qu'il n'y a pas que les grandes villes, qu'il y a aussi le monde
rural ou les petites communes, et que celles-13, si elles se trouvent face a I’ Etat, ca n’a aucun
sens. [...] Et puis au-dela de ce probléme des petites villes, des petites communes et du milieu
rural, il y ala question de savoir S'il ne faut pas entre I’ échelon central parisien et les villes,
méme quand €lles sont trés grandes, un échelon de médiation et de concertation qui aurait pu
étre un jour joué par les départements. Mais maintenant, je suis de ceux qui pensent que leur
heure est passée. Donc il n'y a plus que les régions. Comment fait-on pour que la ville de
Grenoble, la ville de Lyon, la ville de Saint-Etienne ou de Chambéry travaillent ensemble,
qu'il y ait de vraies complémentarités, s'il n'y a pas ce courtier, cet honnéte courtier qu’ essaye
d’étre la région dans ce domaine ? [...] On en parle de fagon trés détachée. Mais je crois qu'il
nous échappe ni al’un ni al’autre que ¢’ est un vrai enjeu. C'est un vrai débat qu’il faudra bien
avoir un jour sur le réle relatif des grandes agglomérations et des régions. [...] Comment
Sarticulera la relation régionsvilles dans ce domaine, la relation régions et grandes
communauités urbaines ou d’ agglomération 2%,

En France, les collectivités territoriales assument de plus en plus de dépenses dans le
domaine culturel, du fait notamment du retrait relatif de I’ Etat. Non pas que le budget du
ministére de la Culture soit en baisse, mais il est majoritairement aloué aux grands
équipements nationaux situés & Paris™ et aux institutions qui bénéficient d'un label
national. Les collectivités se sentent désormais « |achées » par | Etat, qui garde néanmoins
une place prépondérante en termes de labellisation, d’ agrément et de contrdle (Saint-Pierre

% Entretien avec B. Guillemont, conseiller action culturelle et politique de la ville & la DRAC Rhéne-Alpes,
le 12 décembre 2006.

% Entretien avec A. Bengio, directeur général adjoint de la région Rhone-Alpes, chargé du pole
« développement personnel » (direction de la culture et direction du sport, de la jeunesse et de la vie
associative), le 11 décembre 2006.

" Entre 1986 et 1999, I'Tle-de-France a totalisé entre 60 % et 65 % des crédits du ministére de la Culture ;
Paris entre 50 % et 60 % (Moulinier, 2002: 132).
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et Thuriot, 2007). Dans ces circonstances, les départements et |es régions ne souhaitent pas
réduire leur r6le a un simple soutien des politiques culturelles des villes, ni aun guichet de
complément pour les organismes culturels. Si la relative faiblesse de leurs dépenses
culturelles — comparativement aux villes et a I’ Etat — ne leur permet pas de structurer de
facon autonome une politique culturelle, ils cherchent néanmoins a se distinguer par des
prérogatives spécifiques, leur capacité a organiser une concertation et le caractére innovant
de leurs interventions. 1| demeure que les villes apparaissent dorénavant comme les acteurs
majeurs des politiques culturelles en France. Elles sont aussi a I’origine des nouvelles
problématisations des rapports entre | art, le territoire et 1a société.

2.2 Régionalisation et politiques culturelles municipales au Québec

Le régime municipal québécois, instauré en 1840, octroie aux villes et aux
municipalités une certaine autonomie politique, administrative et financiere : 90 % de leur
financement sont issus de sources autonomes. Comparativement, en France, |’ autonomie
financiére des communes est de 50 % environ. Parmi les compétences qu’ elles partagent
avec le gouvernement provincial, plusieurs comportent un volet culturel : les loisirs et la
culture, bien entendu, mais également les domaines de I’ habitation, des parcs et espaces
naturels, de I’ urbanisme et de la mise en valeur du territoire (Saint-Pierre et Thuriot, 2007).
Au niveau supralocal, les municipalités régionales de comté (MRC) sont mises en place au
début des années 1980™. Depuis la réforme municipae de 2000-20027%, deux
communautés métropolitaines, celles de Montréal (CMM) et de Québec (CMQ), ont été
créées. Les communautés métropolitaines et les MRC ont |a responsabilité d’ adopter un
schéma d aménagement et de développement, ains que de se doter d'une vision
stratégique en termes de développement économique, social, environnemental et culturel.
La réforme municipale instaure également une organisation décentralisée en
arrondissements dans huit municipalités, dont Montréal qui compte 19 arrondissements
depuis le 1% janvier 2006. Les arrondissements sont des instances de représentation et de
gestion qui ont été constituées dans le but d’administrer des services de proximité, mais
également de préserver les particularités locales (Collin et Robertson, 2003). La loi 170
attribue des compétences culturelles aux arrondissements, a la communauté métropolitaine

™1 existe actuellement 88 MRC au Québec.

2 L a réforme Harel (du nom de la ministre des Affaires municipales et de la Métropole, Louise Harel) se
réalise entre avril 1999 (rédaction du Livre blanc sur la réorganisation municipale) et le 1% janvier 2002
(création des nouvelles villes par «fusion »). Elle donne lieu aux lois n° 150 sur la fiscalité municipale et
n° 170 sur I’ organisation territoriale municipale. Cette réforme vise arenforcer les MRC, les agglomérations
urbaines et les pouvoirs des grands centres urbains, au moyen de regroupements de municipalités. Sur cette
réforme, voir notamment les articles de J.-P. Collin (2002), J.-P. Collin et M. Robertson (2005), A. Faure
(2003a), le numéro spécia « Montréal 2003 » de larevue Possibles (2003), ainsi que les théses de M. Tomas
(2007) et A. Mevellec (2005).
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de Montréal et alaville centrale’. Pour I’ ensemble du Québec, elle accorde également des
pouvoirs et responsabilités accrus en matiére de culture aux municipalités locales et MRC.

Les nouvelles villes issues des fusions municipales ont I’ obligation de se doter d’un
plan de développement culturel et d'un Conseil des arts pour certaines d entre elles,
institutionnalisant ainsi une démarche déja largement répandue. Dans ce contexte, les
politiques culturelles apparaissent comme des instruments de l|égitimation et de
construction identitaire des villes restructurées (Breux et Collin, 2007). Enfin, le conseil
d agglomération de I'lle de Montréal est mis en place a la suite de la reconstitution
d’ anciennes villes fusionnées, en 2006. |l est créé afin que les municipalités reconstituées
restent liées a |I’ensemble issu des fusions municipaes. Il s'agit d’'une instance politique
dont reléve notamment le Conseil des arts de Montréal. Elle est formée des élus de la
nouvelle ville de Montréal et des 15 villes reconstituées del’ile.

Au cours des années 1960, I’intervention culturelle locale N’ est pas orientée par des
politiques culturelles a proprement parler, mais plutét par des « politiques cadres» qui
portent sur plusieurs domaines: loisir, vie culturelle, vie communautaire, sport, etc.
(D'Amours, 1994). Le ministere des Affaires culturelles encourage surtout, dans un
premier temps, I’ intervention des municipalités au niveau de la conservation et de la mise
en valeur du patrimoine. Ses rapports avec les municipalités se limitent a ce domaine et a
celui des bibliotheques. Les années 1970-1980 permettent la constitution d’un réseau plus
large d’ organismes relevant du ministére. Latransformation de la « direction générale de la
diffusion de la culture » en une «direction du développement culturel régional » vise a
favoriser les liens avec les comités municipaux de développement culturel (De la
Durantaye, 2002). En 1977, les conseils régionaux de la culture (CRC) sont instaurés. Ils
ont pour fonction de regrouper les acteurs culturels dans les régions et de faire la
promotion du développement culturel (De la Durantaye, 1993). Ils sont rapidement
devenus des interlocuteurs majeurs pour les directions régionales du ministére des Affaires
culturelles. lIs reproduisent d’ ailleurs le mode d’ organisation du ministére, se structurant a
partir des mémes divisions disciplinaires: arts d interprétation, arts visuels, métiers d' art,

3 Concernant le domaine de la culture, la loi 170 attribue & la communauté métropolitaine : le soutien aux
événements, I'aide a I'éablissement, la liaison et le soutien aux organismes de promotion et de
développement (art. 119, 151.1, 151.2), ainsi que le soutien aux infrastructures, équipements, activités et
services métropalitains (art. 156, 157) ; ala ville centrale: la gestion des programmations métropolitaines
(art. 87 et 94), la gestion des grands équipements et des grands événements (art.87 et 94), I'identification des
équipements culturels, sportifs et de loisirs (art. 94), le soutien au Conseil des arts (art. 58 a 71 et 201), a
I’ Art public (art. 87 et 94) et I’ établissement des regles d'utilisation (art. 97) ; aux arrondissements ; la gestion
de I' offre de services et programmations locales (art. 130, 141), la gestion et |’ entretien des installations et
des équipements (art. 130, 141), et les partenariats et soutien financier a des organismes a but non lucratif
(art. 141 et Loi descités et villes art. 28).
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bibliothéques, etc. lls acquierent aussi un pouvoir de représentation en tant que
regroupements des milieux culturels régionaux (Saint-Pierre et Thuriot, 2007).

Au début des années 1980, le ministére des Affaires culturelles adopte un
fonctionnement favorable aux municipalités et aux régions, en déconcentrant une partie
des ses programmes. Ce processus de déconcentration passe par la création des directions
régionales du ministére, en 1983. Elles ont pour objectifs principaux de régionaliser une
partie de la gestion culturelle, de financer le loisir socioculturel des régions et
d accompagner la mise en place de services ou de commissions des loisirs dans les
municipalités™. L’organisation centrale du ministére des Affaires culturelles opére un
double mouvement de décentralisation & des organismes nationaux et des sociétés d’ Etat
(particulierement dans le domaine des industries culturelles), d'un c6té, et de
déconcentration a des directions regionales, de I’autre. La régionalisation du ministere et
I” avénement des directions régionales ouvrent la voie a une coopération plus soutenue avec
les municipalités et |la mise en place de partenariats avec les intervenants régionaux comme
les conseils régionaux de la culture. Par ailleurs, les modifications apportées a la Loi sur
les biens culturels, en 1986, permettent aux municipalités d’ adopter des mesures |égales en
vue de |la sauvegarde et de la valorisation de leur patrimoine architectural (Drouin, 2005).
Elles peuvent ains recourir ala « citation » de monuments historiques et a la constitution
de sites patrimoniaux.

Jusgu’au début des années 1990, la territorialisation du ministére des Affaires
culturelles du Québec reste timorée et I'action culturelle des municipalités se cantonne
souvent aux bibliotheques publiques. Dans ces circonstances, la Politique culturelle du
Québec de 1992 spécifie un certain nombre d orientations concernant le municipal et
constitue un élan majeur pour les politiques culturelles locales (Lafortune, 1993). Elle
s articule autour de trois dimensions: d une part, les créations artistiques et les activités
«identitaires», d'autre part, les industries culturelles et, enfin, une dimension plus
« citoyenne» portant sur I’engagement de la population et des collectivités dans
I’ organisation des activités culturelles. En misant sur le partenariat local, le gouvernement
québécois souhaite « collaborer avec les municipalités pour leur permettre de jouer
pleinement leur role et de poursuivre le développement culturel de leur milieu »
(Gouvernement du Québec, 1992 : 130). Cette politique conduit a des changements dans la
Loi des cités et le Code municipal, visant a faire des municipalités des partenaires majeurs
du développement culturel, plus particuliérement au niveau de I’ acces et de la participation

™ A cette époque, |es services de loisirs dans les municipalités de plus de 5 000 habitants ont un réle dans les
domaines des loisirs, de la culture, du sociocommunautaire et du développement touristique.
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des citoyens a la vie culturelle (Saint-Pierre, 2003). Dans ce contexte de partage accru des
responsabilités, les politiques culturelles municipales se développent considérablement.
Elles sont accompagnées de |’ établissement d’ ententes globales entre les municipalités et
le ministére de la Culture™, le CALQ, la SODEC et plus récemment les conférences
régionales des élus (CRE). L’ aspect collectif de la politique culturelle que nous avons
souligné pour la France, se vérifie également dans le cas du Québec. Avec les Ententes de
développement culturel, |’action publique est mise en coopération entre les différents
niveaux de gouvernement et les sociétés d’ Etat, au bénéfice des destinataires finaux qui
sont les municipalités locales ou régionales (MRC)”®. C'est & partir de la politique
culturelle gouvernementale de 1992 qu'il est possible de parler d'une certaine
«municipalisation » quant aux responsabilités de I’intervention publique culturelle sur les
territoire locaux et régionaux (De la Durantaye, 2002).

Les politiques culturelles élaborées et mises en cauvre par leslocalités et les MRC se
sont généralisées au Québec’’, concernant en premier lieu les domaines des bibliothéques,
du patrimoine local, des loisirs culturels et des animations socioculturelles. Elles sont
désormais des instruments stratégiques de développement local et régional.
M. DelaDurantaye note: «on pourrait méme parler sans exagérer d’'une "révolution
culturelle tranquille dans les municipalités’ au Québec, en conséquence d’'un "boom" au
niveau des politiques culturelles municipales» (De la Durantaye, 2002 : 1005). Les
municipalités locales sont surtout investies dans les services directs a la population, alors
gue les municipalités régionales (MRC) se positionnent plutét sur des actions de
coordination. Une étude des politiques culturelles municipales effectuée en 1998 montre
que les municipalités de petite taille privilégient les questions patrimoniales. Les plus
importantes d’entre elles interviennent dans I’ensemble des domaines artistiques et
culturels (De la Durantaye, 1999).

Le réseau québécois «Les Arts et la ville” » témoigne de cette préoccupation
moderne des villes pour les arts et la culture. || en va de méme de |la participation massive
des villes du Québec au Creative City Netwok of Canada” (29 villes québécoises en sont
membres). L’intervention culturelle des municipalités québécoises est de plus en plus

5|1 devient le ministére de la Culture et des Communications en 1994.

" Pour rappel, une municipalité régionale de comté (MRC) est un regroupement de plusieurs municipalités
locales de différentes tailles.

" Le nombre de politiques culturelles municipales au Québec a été multiplié par quatorze entre 1990 et 2001
(DelaDurantaye, 2002: 1006).

®Voir le site internet http://www.arts-ville.org.
" Voir le site internet http://www.creativecity.ca.
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motiveée par des aspects économiques et de concurrence entre villes, entre régions, et entre
villes-centres et régions. G. Grandmont, sous-ministre de la Culture, observe :

« Le Québec est un peu dans une situation de clivage a cet égard. 11 y a Montréal, d’un coté, et
puis le reste du Québec, de I'autre. Montréal tient le discours: nous sommes le poumon
économique du Québec et tout ce qui se produit ici dans le domaine culturel a un impact
économique sur |I’ensemble de la province, ce qui n'est pas faux sous certains rapports. Sous
d’ autres aspects, c'est I'inverse, ¢’ est Montréal qui est un aspirateur. Et puis dans le monde de
la culture, c'est un peu naturel, parce que les créateurs recherchent I'émulation de la plus
grande ville. Cette dynamique-la est presque séculaire au Québec »¥.

P. Aubry, directeur régional du ministere de la Culture et des Communications a
Montréal, note également :

« On se rend compte que maintenant les compétitions ne se font plus entre pays pour attirer les
gens, mais ce sont des compétitions entre les villes. Montréal dispose de deux atouts majeurs :
la culture et le savoir. Le fait que nous soyons francophones a I'intérieur d’un continent
anglophone a positionné Montréal différemment des autres villes »*.

Toutefois, les dépenses culturelles des municipalités au Québec restent parmi les plus
faibles pour ce niveau de gouvernement al’ échelle du Canada.

Un des outils maeurs de I'intervention culturelle locae est I'Entente de
développement culturel, signée entre une instance municipale ou régionale et le ministere
de la Culture et de la Communication (Saint-Pierre et Thuriot, 2007). Elle consiste en un
partenariat financier de trois a cing ans qui est fondé sur les trois grands axes de la
politique gouvernementale de 1992 : I affirmation de I’identité québécoise, le soutien aux
arts, ainsi que I’ accés et la participation des citoyens a la culture. La définition du « menu »
d'une Entente repose sur la négociation préalable d objectifs communs aux deux
partenaires principaux (Gauthier et Roy-Valex, 2004). P. Aubry précise :

« On réalise des diagnostics de la situation culturelle de chacune des régions. Et a partir de ¢a,
il y a des négociations ou les communautés locales nous font part de leurs priorités
d'intervention sur lesquelles elles ont besoin de I'aide du ministere. C'est I’Entente avec la
ville de Montréal qui est la plus grosse entente au Québec. [...] Elle portait, au départ,
uniquement sur des interventions au niveau de la restauration du patrimoine béti dans
I’arrondissement historique du Vieux-Montréal. Et au fil des années, elle s'est transformée
pour maintenant inclure le design, les bibliotheques, I’ aide a la médiation culturelle, I’ aide aux
musées municipaux, le Mont Royal qui est un arrondissement historique et naturel, etc.

% Entretien avec G. Grandmont, sous-ministre adjoint aux Politiques, au Patrimoine et aux Affaires
interministérielles, ministére de la Culture et des Communications du Québec, le 5 novembre 2007.

8 Entretien avec P. Aubry, directeur régional du ministére de la Culture et des Communications & Montréal,
le 31 octobre 2007.
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L’ Entente avec Montréal représente un investissement d'environ 35 & 36 millions de dollars
canadiens pour chacun des deux partenaires »,

Comme dans le cas des conventions de développement culturel en France, ces
ententes sont fondées sur un principe de coopération et constituent un patrimoine
ingtitutionnel commun aux milieux de I’action culturelle. C'est le sens des propos de
G. Grandmont :

« L'Entente est le véhicule par lequel ladirection régionale ici a Montréal transige avec laville
de Montréal. C'est le canal usuel par lequel les échanges, les transferts financiers et les
orientations s établissent. A coté de ca, il existe toujours quelques grands dossiers pour
lesguels les maires et les ministres s’ entretiennent entre eux régulierement. |l y a actuellement,
au gouvernement du Québec, un ministre responsable de la métropole, en |’occurrence
monsieur Bachand, qui est laméme personne qui a écrit la politique culturelle de Montréal »%.

Les ententes ont pour but de maximiser les retombées des investissements publics
effectués aux niveaux local, régional et national. Elles concernent I’ ensemble des régions
du Québec et impliquent des municipalités et des MRC de toutes tailles, méme si |’ accord
entre I’Union des municipalités et le ministére de la Culture reconnait I’existence de
fonctions spécifiques a certains types de ville (métropole, capitales et pdles régionaux).
Des ententes sont méme signées avec des conférences régionales des élus (CRE) et avec
des municipalités du réseau « Villes et villages d’ art et de patrimoine », suivant le méme
principe que le réseau francais des « Villes et pays d'art et d histoire». Les CRE
constituent, pour le territoire qu'elles représentent, |'interlocuteur privilégié du
gouvernement du Québec en matiére de développement régional. Elles sont créées, en
2004, pour succéder aux conseils régionaux de développement (CRD). Elles regroupent a
la fois des élus et des représentants de différents secteurs de la société civile (éducation,
santé, affaires, communautaire, arts et culture, etc.). Des ententes « ala carte » sont signees
entre le gouvernement du Québec et les CRE®. Enfin, la vague de réorganisation
municipale de 2002 est I’ occasion de conforter I’interaction entre le domaine culturel et le
domaine municipal, initiée par la politique gouvernementale de 1992. Elle aboutit & une
harmonisation des compétences en matiére de culture pour les municipalités de plus de
100 000 habitants et conduit a renforcer la place de la culture dans la construction politique
des villes. Les politiques culturelles municipales au Québec sont ains marquées par des
processus de différenciation territoriale qui visent a souligner I'identité de chacune des
entités restructurées (Breux et Collin, 2007 ; Breux et a., 2007).

% Entretien avec P. Aubry, directeur régional du ministére de la Culture et des Communications & Montréal,
le 31 octobre 2007.

% Entretien avec G. Grandmont, sous-ministre adjoint aux Politiques, au Patrimoine et aux Affaires
interministérielles, ministére de la Culture et des Communications du Québec, le 5 novembre 2007.

8 Par exemple, la CRE de Montréal a signé avec plusieurs ministéres une Entente spécifique portant sur la
promotion publique des sciences et de I'innovation montréalaise, pour la période 2006-2009.
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En dernier lieu, le Conseil des arts et des | ettres du Québec (CALQ) met en place des
fonds régionaux paritaires cogérés avec les régions. Ils sont constitués de contributions du
CALQ et des partenaires régionaux. A travers ces ententes, les CRE participent a |’ effort
du CALQ en doublant les aides financieres accordées aux artistes des régions. Elles sont
directement « greffées » aux programmes de bourses et de subventions du CALQ, afin de
mieux prendre en compte la diversité des réalités territoriales du Québec : 3 % des aides
financiéres accordées par le CALQ passent désormais par une entente régionale. Elles
répondent aux besoins spécifiques identifiés par chacune des régions. Les projets des
artistes et des organismes sont évalués par des comités de pairs issus des territoires
concernés. Ainsi, le CALQ reconnait la nécessité d'une intervention territorialisée, en
partenariat avec les principaux acteurs du développement artistique et culturel du Québec.
Par exemple, le « Fonds Montréal immigration et minorités visibles pour les arts et les
lettres » refléte la nature spécifique de la métropole du Québec et sa diversité culturelle.
Cette entente régionale est destinée aux artistes de la reléve issus de I'immigration des
minorités visibles. Elle implique sept partenaires. Outre le CALQ et la CRE de Montréal,
elle bénéficie du soutien du Conseil des arts du Canada, du Conseil des arts de Montreéal,
de la Fondation du Grand Montréal, du Forum Jeunesse de I'fle de Montréal et de la
Fondation du maire de Montréal pour lajeunesse.
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Conclusion

En France et au Québec, la politique culturelle repose sur la coopération entre le
gouvernement national ou provincial et les collectivités, a travers divers types de
conventions ou d’ ententes. Elles sont généralisées en France, depuis les années 1970, avec
les chartes culturelles, les conventions de développement culturel, les différentes
conventions sectorielles, et les volets culturels des contrats de plan Etat-région, des
contrats de villes, des contrats d’ agglomérations, etc. Au Québec, méme si le ministére des
Affaires culturelles engage, des les années 1970, un double processus de déconcentration
de ses modes de gestion et de délégation & de nombreuses sociétés d Etat, il faut attendre la
politique gouvernementale de 1992 pour que les municipalités soient considérées comme
des partenaires majeurs du développement culturel. Les interventions des municipalités
locales et régionales québécoises demeurent néanmoins fortement liées a I'action du
gouvernement provincial. G. Grandmont remarque :

« Quand on regarde |’ évolution du financement public de la culture, le niveaux régional et
local prend de plus en plus d’importance. Les municipalités disposent de plus de ressources, on
voit qu'elles sont capables d’ assumer un leadership beaucoup plus grand. Mais jusqu’ou le
gouvernement est-il prét a accepter cette autonomie ? La question est sensible puisqu’ au coaur
du débat sur la politique culturelle au Québec, il y atoujours eu la question identitaire et d’ une
forme de « souveraineté » culturelle. C'est encore inscrit en toutes lettres comme un des trois
axes majeurs de la politique culturelle du Québec : la protection et la mise en valeur de
I"identité culturelle. D’une certaine maniére, cela a pour effet de "colorer” le mode de gestion
de la culture. Peut-étre plus qu’en France, ou on tient pour acquis que I’identité culturelle est
robuste ; on en fait un outil de rayonnement. Alors qu'ici on cherche a s'en convaincre, on
cherche a la protéger aussi, surtout que le Québec se trouve dans un contexte majoritairement
anglophone »%.

Cette position défensive a I'égard de I’autonomisation du local est justifiée par la
volonté de I'Etat provincia de rester le principal interlocuteur et défenseur des
revendications identitaires des Québécois aupres de |’ Etat fédéral canadien. En comparant
la situation de Montréal au Québec a celle de Toronto en Ontario, G. Grandmont précise :

« Je me souviens que la premiére fois ou j'ai évoqué cette tendance a I’ autonomisation des
villes, j'a fait sourire mes collégues alaréunion du bureau des sous-ministres du Québec. [...]
Montréal a I’ambition de devenir un peu comme Toronto, de pouvair transiger directement
avec les gouvernements supérieurs, comme la ville de Toronto le fait. Sauf que les deux
réalités ne sont pas comparables. Le gouvernement de |I’Ontario n'a rien a perdre a ce que
Toronto transige directement avec le gouvernement fédéral. Quand on est assis a la table des
sous-ministres ou des hauts fonctionnaires de la culture canadiens, on voit bien comment, au

% Entretien avec G. Grandmont, sous-ministre adjoint aux Politiques, au Patrimoine et aux Affaires
interministérielles, ministére de la Culture et des Communications du Québec, le 5 novembre 2007.
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Québec, il y aune expertise, il y aune pensée, il y a une rigueur, comment, pour les québécais,
leur premier gouvernement, c'est le gouvernement québécois. On remarque, au contraire, que
pour I’ensemble des autres provinces canadiennes, le premier gouvernement est le
gouvernement fédéral. Du coup, €elles ont moins d appréhension que le Québec face a
|’ établissement de relations directes entre les villes et le fédéral »®.

Les collectivités francaises disposent d’une capacité de financement et d'initiative
beaucoup plus importante qu'au Québec. Elles doivent méme composer avec le
tarissement des financements étatiques et I’ affaiblissement des grandes orientations

nationales. Dans ce contexte, les politiques de la culture tendent a étre définies, selon
P. Béghain, au niveau local :

«On voit aujourd’ hui que les modes ' intervention de I’ Etat ne sont plus adaptés [ ...], ce qui
appelle & réinterroger | Etat et & reconstruire les politiques culturelles, non plus & partir de
I’intervention étatique, mais a partir de la fagon dont les collectivités territoriales et les villes

analysent et expertisent les questions culturelles. C'est bien de cela qu'il faut partir
aujourd’ hui »%

Face & la remise en cause de I’ Etat Providence frangais et québécois qui concerne,
entre autres, le domaine des arts et de la culture, la territorialisation et la décentralisation
vers lesrégions et les villes de I’ intervention culturelle se confirme, avec plus ou moins de
résistance, dans les deux contextes nationaux (Saint-Pierre et Thuriot, 2007). Cette montée
en puissance des territoires conduit a une nouvelle répartition de I’exercice du pouvoir
entre les différents niveaux de gouvernement, ainsi gu’a une plus grande prise en compte
des acteurs locaux et des citoyens dans |’ élaboration de I’action publique culturelle. |1
Sagit adors de sinterroger sur I’émergence de modes de gouvernance culturelle
territorialisés, ne répondant pas forcément aux normes édictées par |’ Etat.

% pid.

8 |ntervention de P. Béghain, adjoint au maire de la ville de Lyon, délégué & la culture et au patrimoine, lors
du débat national organisé par I'Observatoire des politiques culturelles sur le theme «Vers quelle
décentralisation culturelle voulons-nous aller ? De quel ministére de la Culture avons-nous besoin ? », le 25
janvier 2007 aLyon.
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CHAPITRE 2 :
L'"EMERGENCE DE MODES DE GOUVERNANCE CULTURELLE

DANSLESVILLES

Le chapitre précédent a permis de saisir le caractere éminemment collectif de la
politique culturelle, dont le fonctionnement est lié a des systemes de coopération
intergouvernementale entre |’ Etat et les collectivités locales. L’ objectif de ce chapitre est
de dépasser |'entrée sectorielle et institutionnelle de I’analyse, pour sintéresser a la
formation de modes de gouvernance culturelle dans les villes. Nous tenterons de montrer
comment certains acteurs s efforcent, a travers la culture, de constituer et de faire
apparaitre les villes comme des acteurs collectifs et des sociétés locales dotés d’'une
relative autonomie. La gouvernance ne se résume pas ici a une approche qui s intéresse
uniquement al’ action collective, pas plus que la notion de gouvernement ne se limite a une
perspective institutionnelle. 1l s agit d articuler les deux approches ou, tout au moins, de ne
pas les opposer. Les gouvernements locaux et les élus apparaissent, en effet, comme les
principaux piliers de la formation de modes de gouvernance culturelle dans les quatre
villes étudiées. Ils tendent ains a s éoigner des modéles les plus fonctionnalistes centrés
sur la mise en cauvre des politiques culturelles nationales ou locales. La coopération entre
les acteurs territoriaux s avére alors déterminante, en vue du développement de formes
d apprentissage collectif et de laredéfinition des |ogiques de gouvernement.

Rappelons les principaux ééments de notre approche. Nous proposons d’ étudier les
modes de gouvernance comme des mondes sociaux formés autour de principes
conventionnels qui rendent possible la coopération entre les acteurs. Ces conventions ne
S apparentent pas a des normes impératives, mais constituent des cadres pour I’ action. La
notion de convention renvoie a la fois aux structures cognitives acquises par les acteurs
d'un monde socia et aux régularités sociales. L’action d'un groupe d acteurs en
conformité & une convention donne un caracteére « structurel » a cette convention. Un mode
de gouvernance peut-étre considéré comme un monde social qui génére a la fois un
systeme d’ acteurs, des logiques symboliques et une matérialité. Nous distinguons plusieurs
étapes quant a sa constitution : (1) un mode de gouvernance émerge en s appuyant sur un
convention partagée par les acteurs; (2) c’est a travers I'intériorisation et la reproduction
de cette convention qu'un mode de gouvernance sinstitutionnalise. L’ objectif de ce
chapitre est de mettre en évidence le premier point, c'est-a-dire les mécanismes
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démergence de modes de gouvernance culturelle dans les quatre Vvilles.
L’ingtitutionnalisation de ces modes de gouvernance, ¢’ est-a-dire leur stabilisation, fera
I’ objet de la partie suivante. Nous procéderons de maniere chronologique, puisque dans
chague ville, nous avons tenté de repérer |’origine du mode de gouvernance culturelle.
D’une certaine maniére, il s'agit de voir « comment |’ histoire a commenceé », d’identifier
des projets ou des événements qui ont permis a un systéme d'acteurs de se constituer
autour de principes conventionnels qui seront ensuite intériorises et reproduits, fournissant
ainsi un cadre al’ action.

Afin de rendre plus dynamique la comparaison, nous n'avons pas opté pour une
restitution sous forme de véritables monographies. Il semblait néanmoins nécessaire de
conserver a minima une présentation par terrain de recherche, pour ne pas « détruire » les
cas et parvenir a mettre en exergue les spécificités des processus d'autonomisation des
différentes villes (Ragin et Becker, 1992). Nous avons fait le choix d'une analyse
« contextualisée », ¢’ est-a-dire de restituer les études de cas de fagon autonome, dans le but
de mieux rendre compte des enjeux propres a chaque ville. L’examen des mécanismes
d émergence et d'institutionnalisation de modes de gouvernance appelle une description
diachronique, en long, qui donne une épaisseur a la ville comme société locae, espace
d action collective et systeme culturel. 1| s'agit donc de « faire parler » les études de cas
sur les hypothéses que nous avons posées précédemment, de mettre leur description au
service de lathéorie, tout en les donnant avoir dans leur diversité.
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Tableau 4 : les maires de Lille, Lyon et Saint-Etienne depuis 1989
MANDAT MANDAT MANDAT MANDAT EN
1989-1995 1995-2001 2001-2008 COURS
Maire: Maire : Maire : Maire:
Pierre Mauroy, Pierre Mauroy, Martine Aubry, Martine Aubry,
() (P (P (P

LILLE  ["Président dela Président dela Président dela Présidente de la
communauté communauté urbaine | communauté urbaine | communauté urbaine
urbaine de Lille: delLille: delLille: delLille:

Pierre Mauroy Pierre Mauroy Pierre Mauroy Martine Aubry
Maire: Maire: Maire: Maire:

Michel Noir, Raymond Barre, Gérard Collomb, Gérard Coallomb,
(RPR) (UDF) (PS) (PS)

LYON Président de la Président dela Président dela Président de la
communauté communauté urbaine | communauté urbaine | communauté urbaine
urbaine de Lyon : delLyon: delLyon: deLyon:

Michel Noir Raymond Barre Gérard Collomb Gérard Callomb
Maire:
Erui?)nagnoérs]et (UDF) Maire: Maire: Maire :
. . ’ . Michel Thiolliére, Michel Thiolliére, Maurice Vincent,
jusqu'en 1994, puis | 5y (UDF/UMP) (PS)
Michel Thiolliére,
SAINT- (UDF)
ETIENNE
Président dela Président dela Président de la
communauté de communauté communauté
communesde Saint- | d’agglomération de d’ agglomération de
Etienne: Saint-Etienne : Saint-Etienne :
Michel Thiolliére Michel Thiolliére Maurice Vincent

Tableau 5 : les maires de Montréal depuis 1994

MONTREAL

Pierre Bourque,
(Vision Montréal)

Pierre Bourque,
(Vision Montréal)

ville de Montréal :
Gérald Tremblay,
(Union Montréal)

MANDAT MANDAT MANDAT MANDAT
1994-1998 1998-2001 2001-2005 2005-2009
. . Mairedelanouvelle | Mairedelanouvelle
Maire: Maire:

villede Montréal :
Gérald Tremblay,
(Union Montréal)
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1. Unepremiéreformed’ émergencea Lille: lamétropole

inter nationale en construction

1.1 L’¢élaboration d’une stratégie métropolitaine

1.1.1 Versun objectif de métropolisation

La candidature de Lille pour |’ organisation des jeux Olympiques de 2004 — qui est a
I’ origine de I’ émergence du mode de gouvernance culturelle — s effectue dans un contexte
particulier : I'effondrement de I’ activité industrielle a entrainé la suppression de cing cent
mille emplois et le territoire lillois doit composer avec un paysage marqué par la
désindustrialisation. Des 1976, Pierre Mauroy, maire de Lille et président du conseil
régional Nord-Pas-de-Calais, décide de créer un grand orchestre national en confiant sa
direction a Jean-Claude Casadessus. Un choix symbolique destiné a redynamiser I'image
d une région en situation de crise et qui apparait comme le lancement d’ un processus de
reconquéte. La culture est d ailleurs désignée au nombre des dossiers prioritaires lors de
I’élection de Pierre Mauroy en 1973. L’accroissement de |’ offre culturelle est mobilisé
comme un signe du tournant modernisateur souhaité par la nouvelle équipe municipale.
Investie de cette nouvelle Iégitimité politique au niveau local, la diversification du
« catalogue » lillois d’ équipements, d organismes et d’ activités culturels est significative.
A partir de cette époque et avant méme |’ officialisation d’un discours plus relativiste au
sein du secrétariat national de I’action culturelle du Parti socialiste (le «tout culturel »),
I” approche lilloise ne se limite pas aux Beaux-Arts. Suite a sa réélection en 1977, Pierre
Mauroy charge son adjointe a la culture et présidente de la commission d’ action culturelle
de préparer un rapport d’ orientation. Plusieurs objectifs sont énoncés :

« Privilégier la création d’ artistes professionnels, développer la qualité des activités culturelles
en organisant des manifestions appropriées, démocratiser les activités culturelles avec une
politique tarifaire, susciter les besoins culturels chez tous les habitants par |I’animation et un
juste équilibre entre activités culturelles populaires et activités culturelles de "pointe” type
festivals » (Taliano-Des Garets, 2007 : 137).

En 1984, aprés avoir quitté Matignon, Pierre Mauroy oauvre pour la mise en
application d’une décision qu’il a fait prendre lorsqu’il était encore Premier ministre: le
percement du tunnel sous la Manche. C’est en 1986, dans |la mairie de Lille, que I’ accord
général pour sa réalisation est signé. Cet événement va en amener un autre, déja inscrit
dans les grands schémas de |’aire métropolitaine de Lille: le développement du réseau
TGV nord-européen. Le «nouveau contrat lillois» proposé par Pierre Mauroy vise a
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renouveler I'image et a renforcer I’attractivité d’un territoire industriel souffrant d’une
reconversion délicate ; un projet auquel les activités culturelles sont invitées a contribuer.
L’accent est mis sur la politique de prestige et le développement des relations
internationales : |’orchestre de Lille fait des tournées en Belgique et aux Pays-Bas, les
osuvres du musée des Beaux-Arts de Lille circulent aux Etats-Unis et au Japon, etc. La
dimension patrimoniale n’est pas oubliée. Pierre Mauroy défend, non sans difficulté, son
plan « secteur sauvegardé » auprés de |’ Etat. En effet, la rupture symbolique avec « le pays
noir » passe aussi par I’embellie et larestauration du Vieux-Lille.

Le développement du réseau TGV nord-européen et la création de 1l’Agence

de développement et d’urbanisme : premiers jalons du renouveau lillois

L’ accord pour la rédlisation du tunnel sous la Manche est suivi, en 1987, par la
décision de la SNCF de construire un nouveau réseau TGV. Se pose aors la question de
I’ emplacement de la gare de connexion permettant de se diriger vers Londres, Bruxelles et
Paris. Lille remporte cette premiere bataille face & Amiens, mais une seconde s engage
rapidement puisque lesingénieurs de la SNCF ont prévu de placer la gare, pour des raisons
économiques et techniques, au point géographique optimum entre les trois destinations.
Celui-ci se trouve a une dizaine de kilometres de Lille, en pleine campagne. Pierre
Mauroy, bien soutenu par I’ensemble des leaders d’ opinions locaux, refuse cette solution.
Des I’ origine du projet du tunnel sous la Manche, il avait envisagé que la gare soit a Lille
méme. Sur la base de cette revendication, est créée I’ association TGV gare de Lille, qui
réunit lamairie de Lille, la communauté urbaine, |e département du Nord, la région Nord-
Pas-de-Calais, la Chambre de commerce, le patronat local et de nombreuses autres
ingtitutions et associations locales. L’association TGV gare de Lille, soutenue par les
contributions financieres de chague membre, lance une campagne de lobbying auprés de
I’ Etat, de la SNCF et de larégion pour obtenir que la gare de connexion soit située au coaur
delLille.

La SNCF accepte finalement le principe d une localisation en centre-ville, tout en
estimant le surcolt a 800 MF. Une somme que la ville de Lille n"est pas en mesure
d assumer seule. Pierre Mauroy réussit a obtenir le soutien de Jacques Chirac, alors
Premier ministre, pour que I’Etat finance la moitié du surcolt. Dans la perspective de
combler les 400 MF manquant, le maire de Lille est sollicité par I’ancien directeur de la
Société centrale d’ équipement du territoire (SCET), Jean-Paul Baietto, qui propose I’idée
de valoriser |’ espace ou la gare TGV va étre implantée. Une société est créée pour estimer
les retombeées de ce qui deviendra Euralille, véritable symbole du renouveau de la région
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lilloise®. Afin de mener & bien ce grand projet urbain, Pierre Mauroy se présente a la
présidence de la communauté urbaine de Lille (CUDL) face au président historique, Arthur
Notebart, qui porte une vision trés morcelée du territoire métropolitain®. Avec Pierre
Mauroy a sa téte, la communauté urbaine va peu a peu devenir I'acteur maeur de
I”’aménagement local. J.-M. Stievenard, ancien maire de Villeneuve-d’ Ascq, précise :

«Quand Pierre Mauroy prend la présidence de la communauté urbaine, en 1989, elle
correspond a une fédération de communes. Il y a 87 communes a I’ époque qui vivent dans
I"interdépendance, mais indépendantes. Chacun reste maitre chez soi. Et la volonté de Pierre
Mauroy, ¢ est bien entendu de faire la métropole »%.

En devenant président, il accede a la compétence urbanisme, mais également a une
manne financiere sans commune mesure avec ce dont il disposait a la mairie de Lille. Il
affiche ainsi |I’ambition de mener a terme le projet Euralille. Comme le souligne F. Ampe,
ancien maire de Chambéry et directeur de I’ Agence de développement et d urbanisme de
Lille métropole, « Lille change d'histoire »™. A la méme époque, I’ universitaire Jean-
Francois Stevens ecrit deux rapports pour le comité stratégique de la préfecture de région :
Les chances du Nord-Pas-de-Calais — L’avenir est une promesse (CEP-SGAR, 1988) et
Lille eurocité: I’Europe a portée de main (Stevens, 1989). Ces rapports ont un impact
majeur puisqu’ils affirment, pour la premiére fois, I’ambition de Lille en tant que ville de
dimension européenne, sur la base du tunnel souslaManche et du TGV nord-européen.

En 1990, Pierre Mauroy crée I’Agence de développement et d’ urbanisme de la
meétropole lilloise (ADUML), en partenariat avec la Chambre de commerce et d'industrie
de Lille-Roubaix-Tourcoing. Le consell d’administration de I’ADUML accueille des
représentants de la Maison des professions, une émanation du patronat local, ouvrant ainsi
le dialogue entre les élites économiques et politiques de la métropole. Elle a pour mission
de mener laréflexion sur I’ évolution de la métropole transfrontaliere, d’ assurer larévision
du schéma directeur, et de faire le suivi du contrat d agglomération signé entre la
communauté urbaine, la région et |’ Etat. Dés son arrivée a la direction de I’ ADUML,
Francis Ampe met en place avec la communauté urbaine un cycle de « conférences de la
métropole » auxquelles sont invités plus de cing cents personnes : des leaders d’ opinion,
des élus, des chefs d'entreprise, des universitaires, des présidents d'association, des
avocats, des urbanistes, des responsables culturels, des commercants, ¢ est-a-dire les

8 \oir lathése de C. Tiano (2007).
8 voir lathése de T. Ben Mabrouk (2003).

% Entretien avec J-M. Stievenard, maire de Villeneuve-d’ Ascq de 2001 & 2008 et ancien vice-président
(culture) de Lille métropole communauté urbaine, le 18 mai 2007.

°! Entretien avec F. Ampe, directeur de I’ Agence de développement et d’ urbanisme de Lille métropole de
1989 &1998, le 9 mai 2007.

204



acteurs qui «font » la société locale. L’ objectif est de convier, une fois par mois, des
personnalités a venir parler d’'autres villes dans le monde et des grands projets qui S'y
déroulent. A la suite de ce cycle de conférences se tiennent, en 1992, les premiéres assises
de la métropole. Cet événement constitue un moment important du débat métropolitain
puisgu’il réunit I’ensemble des partenaires publics et privés, afin de définir les grands
objectifs de dével oppement de la métropole lilloise (CUDL et ADUML, 1993).

Le rapport Gachelin et la formalisation d'une stratégie métropolitaine

lilloise

Parallélement a la mobilisation de la société locale autour des perspectives de
développement de la métropole lilloise, I'ADUML et la CUDL missionnent Charles
Gachelin, professeur de géographie a I'’Université Lille 1 et directeur d’une maitrise
Environnement et aménagement régional, pour rédiger un rapport sur les dynamiques de
meétropolisation dans le monde. Un partenariat est créé entre I’ université et I’ ADUML, qui
permet d envoyer une trentaine d’éudiants en Europe, aux Etats-Unis et en Asie, &fin
d’ étudier un échantillon de dix villes”. L’ objectif de I’éude est de montrer de quelle
maniére ces villes sont parvenues a émerger en tant que métropoles et a se positionner sur
I”échiquier mondial. Elle doit donner des pistes pour enclencher une dynamique de
développement a Lille qui soit celle d’ une métropole reconnue international ement. Pour les
commanditaires de I’ é&ude et Charles Gachelin, Lille ne doit pas se contenter d’ étre une
grande ville frangaise ; elle doit devenir une métropole internationale. Les informations
recueillies font I’objet d' un rapport (Gachelin, 1992) et d une publication dans la revue
Urbanisme (1993). Le résultat s apparente a une liste de dix conditions pour une
métropolisation réussie, qui vont étre désignées locaement comme «les dix
commandements de la métropolisation ». F. Ampe insiste sur le rle déterminant de ce
travail :

« C'est une éude fondatrice. C'est elle qui va fixer, encore aujourd’ hui d'ailleurs, les grandes
orientations de Lille métropole. Et il y a deux ou trois choses particuliérement intéressantes
dans cetravail. [...] Les métropoles se distinguent par leur capacité a organiser et a réussir des
grands événements: dou I'idée des jeux Olympiques, puis de Capitale européenne de la
culture. Elles se caractérisent par leur accessibilité: TGV, aéroport, etc. Elles se caractérisent
aussi par I’ existence de clubs de décideurs, de clubs informels de gens comprenant des chefs
d’entreprise, des universitaires, etc. C'est sur cette base-la que va étre lancée I'initiative de
créer le Comité Grand Lille »®.

% |es villes étudiées, qui font I’ objet de voyages d’ études, sont : Denver, Saint Paul-Minneapolis, Cleveland,
Atlanta, Tampa, et Charlotte-Raleigh aux Etats-Unis; Manchester, Hanovre et Génes en Europe ; Fukuoka
au Japon.

% Entretien avec F. Ampe, directeur de I’ Agence de développement et d’ urbanisme de Lille métropole de
1989 &1998, le 9 mai 2007.
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Plus précisément, le rapport Gachelin recense: (1) les effets de seuils qualitatifs et
quantitatifs qui déclenchent des processus cumulatifs; (2) le choix de la qualité et
I"investissement haut de gamme ; (3) une nouvelle image urbaine ; (4) I’ accessihilité ; (5)
la mise en place d'une nouvelle structure spatiale; (6) la capacité a gérer le grand
événementiel ; (7) I’ existence d' un consensus et |’ émergence d un pouvoir métropolitain ;
(8) lafonction internationale ; (9) les dynamiques induites par les partenariats public-prive,
de méme que I'implication des universités et des acteurs économiques dans le
développement ; et enfin (10), la gestion de la métropolisation par des schémas évolutifs.
Pour Charles Gachelin, I’ ensemble de ces processus réunis crée les fonctions d’ excellence
et d' exception propres aux métropoles internationales. De la sorte, ce géographe produit le
systéme d’idées a I'origine de plusieurs projets et de la coopération entre le monde
politique et économique. Le rapport Gachelin formalise une possible stratégie
meétropolitaine lilloise dans le nouveau contexte du Marché unique européen et de la mise
en concurrence accrue des territoires: «il fait office de prophétie dans la mesure ou ce
gu'il décrit est écrit: hors de la stratégie métropolitaine, point de salut » (Bué et a.,
2004 : 76). Parmi ces «dix commandements», trois retiennent plus particuliérement
I attention ; ils orientent les choix des décideurs lillois sur I’ accessibilité transnationale,
I’ organisation de grands événements et la mobilisation des acteurs locaux dans le cadre de
« clubs » ou de partenariats public-privé.

1.1.2 Lamobilisation de la société locale et |a création du Comité Grand
Lille

La mise en place des premiers « clubs de décideurs »

Le patronat de larégion lilloise est traditionnellement mobilisé face al’ omniprésence
des forces politiques de gauche. Mais I’ orientation dans un sens plus libéral de I'action
publique locale crée les conditions d un rapprochement des milieux économiques et
politiques (Matejko, 2000). Des 1985, des entrepreneurs locaux constituent le Club
Gagnants avec la volonté de faire la promotion de la région en Sappuyant sur le
dynamisme de jeunes chefs d’ entreprise. 1l est al’ origine de cercles de réflexion informels,
en lien avec la Maison des Professions. Cette derniére est une sorte de coopérative
patronale qui organise, en 1992, un colloque soutenu par la Cofrema et intitulé
« Métropole Nord Horizon 2000 ». Comme le souligne M. Brachet, I’ animateur du Comité
Grand Lille en gestation : « a |’ époque, on ne pouvait pas dire métropole lilloise, ' était de
la provocation ! »*. L’initiative de construire cet événement prospectif apparait & la suite

% Entretien avec M. Brachet, animateur du Comité Grand Lille de 1993 & 2000, désormais directeur de
cabinet du président de la CCI Grand Lille (Bruno Bonduelle) et responsable de la communication et des
relations extérieures, le 27 juin 2007.
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des éections municipales de 1989, sur proposition d une vingtaine de personnalités issues
des mondes économique, politique et universitaire. Elle aboutit finalement a la formation
d'un nouveau «club» — le Club Métropole Nord Horizon 2000 — qui S étoffe par
I”adjonction du Club Gagnants. La mobilisation locale s opére également autour d’ autres
« clubs de prospective », notamment celui animé par Jean-Paul Baietto en paralléle du
projet Euralille, dans le but d cauvrer a la métropolisation et a I'internationalisation de
Lille. Les élus de la communauté urbaine prennent ainsi peu a peu conscience de la volonté
du monde économique de participer activement au développement de la métropole.

Dans la mouvance de |I'Union patronale de la métropole Nord, la Maison des
professions s'emploie a créer des liens entre les milieux économiques, politiques et
universitaires. Elle met en place la Cité des échanges, un espace de réunion dédié a
I”accueil d’intervenants de tout horizon, afin de débattre informellement de |’ avenir de la
métropole. La Cité des échanges est un lieu qui permet a des associations et des « clubs »
de se rencontrer, ains qu’'a diverses manifestations de se tenir . «c’est devenu un lieu
d' appropriation collective »*, selon M. Brachet. Dans cet espace de rencontres se croisent
hommes politiques, hauts fonctionnaires, chefs d’ entreprise, urbanistes, universitaires et
journalistes. Les entrepreneurs locaux se saisissent alors du rapport Gachelin comme
feuille de route et moyen de faire partager aux €élus de la CUDL leur vision du
développement de la métropole. Le discours sur la métropolisation — issu des milieux
scientifiques et administratifs lillois — est ains repris et approprié par les acteurs
économiques et politiques locaux (Bué et al., 2004). Les dites lilloises trouvent dans cet
objectif de métropolisation un cadre d’ action intelligible et partagé, une convention qui
leur permet de coopérer. Cette convention est traduite dans les différents domaines
d activité des acteurs locaux, en fonction d’ enjeux et d’intéréts qui leur sont propres.

La création du Comité Grand Lille

En juillet 1993, une délégation emmenée par Charles Gachelin — comprenant
I"industriel Bruno Bonduelle et Francis Ampe, directeur de I’ADUML — se rend a Atlanta
et Tampa dans le but d’ éudier les stratégies de développement économique de ces deux
métropoles. La délégation est directement confrontée aux processus de régénération
urbaine autour de I’ aventure olympique d’ Atlanta et aux arrangements informels entre les
pouvoirs publics locaux et les éites économiques, mis en évidence par C. Stone (1989). A
Tampa, les acteurs lillois observent |’action conduite par le Club des cent, un groupe
informel qui repose sur le principe d'une coopération entre les éites politiques et
économiques de la métropole floridienne. Sur ce modele, la décision est prise de créer le

*Ibid.
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Comité Grand Lille, mais sans structure juridique, pour favoriser un fonctionnement souple
et flexible. Le 21 octobre 1993, le Comité Grand Lille voit ains le jour avec Bruno
Bonduelle comme président®. Un texte fondateur, la « Charte Grand Lille », en définit les
objectifs et les principes de fonctionnement. Il vise surtout le développement par
I"international du territoire métropolitain, au moyen de partenariats par objectifs. F. Ampe,
I”un desinitiateurs du Comité Grand Lille, précise :

«Le Comité Grand Lille, c'est quoi ? C'est un petit groupe de sept ou huit personnes qui
décident de réunir, sous forme de club, 50 & 70 individus qui sont des décideurs au sens large
du terme, chacun faisant jouer son carnet d’ adresses. C'est aussi bien des chefs d’ entreprise,
des universitaires, des élus, des urbanistes, des architectes, des avocats, qui disent : nous avons
comme objectif d'aider au développement de Lille. Non pas de la commune de Lille, mais du
territoire sans frontiére. Et cava étre la premiére grande révolution. On va se définir comme un
territoire qui n'a pas de frontiéres institutionnelles. Le club n'a pas non plus d existence
institutionnelle. C'est un club informel qui a un président autoproclamé et pas d' éections. Il
n’apas de statut. Ony rentre parce que on y est invité et on s'en vasi on ne vient pas »”'.

Au sein de ce nouveau club de décideurs, le Grand Lille est percu dans sa dimension
transfrontaliére (I’ Eurorégion) et recouvre des territoires variables selon les projets. Pour
les initiateurs du Comité, le Grand Lille dépasse les frontiéres nationales et
départementales: il peut S éendre aux villes d Arras, Lens, Béthune, Doua et
Vaenciennes — du cété francais — et aux villes de Courtrai et Tournai, en Belgique. Dans
cette perspective, le premier geste du Comité Grand Lille est de créer une carte routiére qui
donne une existence formelle a I'idée de «Lille, métropole transfrontaliere ». Cette
initiative est symboliquement forte, puisgu’ elle permet de représenter pour la premiére fois
le territoire transfrontalier en une seule carte.

La Charte du groupe indique que le principe du Grand Lille repose sur |I’adhésion
individuelle a une démarche commune et la construction d'une identité définie par
I’ appartenance territoriale et le développement économique : «la racine de tout ¢a, c'est
I"esprit d entreprenariat des nordistes et leur patriotisme territorial. C est leur passion

8

pour le territoire»®, note M. Brachet, animateur du Comité depuis sa création. Son

président, Bruno Bonduelle, remarque également :

«Le Comité Grand Lille est un club informel de décideurs qui réfléchissent. On fait de la
prospective. Foin de querelles, foin des chapelles. Chacun laisse sa casguette au vestiaire. [...]

% Bruno Bonduelle est PDG du Groupe Bonduelle.

" Entretien avec F. Ampe, directeur de I’ Agence de développement et d’ urbanisme de Lille métropole de
1989 21998, le 9 mai 2007.

% Entretien avec M. Brachet, animateur du Comité Grand Lille de 1993 & 2000, désormais directeur de
cabinet du président de la CCI Grand Lille (Bruno Bonduelle) et responsable de la communication et des
relations extérieures, le 27 juin 2007.
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On atous la méme ambition, le développement économique. Tout passe par |13, le reste vient de
surcroit » (Matejko, 2000 : 104).

Le Comité Grand Lille est majoritairement composé de décideurs économiques, mais
également d’'une quarantaine d'éus de toute appartenance politique parmi lesquels on
trouve, par exemple, Martine Aubry (actuellement maire de Lille) et René Vandierendonck
(actuellement maire de Roubaix). Pierre Mauroy se rend également aux grands rendez-
vous organisés par le Comité, sans pour autant en ére membre. A ce sujet, Bruno
Bonduelle souligne dans la presse, en 1997 :

« Je crois pouvoir dire que Pierre Mauroy, maire de Lille et président de la communauté
urbaine, nous appuie en envaoyant réguliérement a nos réunions ses lieutenants. Le 12
décembre [1996], le Comité Grand Lille a invité I’ ensemble des élus de |’ agglomération pour
élaborer un projet commun de développement. Pierre Mauroy était |a avec les représentants
d’une cinquantaine de communes. Le rapprochement des idées entre le monde politique et les
représentants de la société civile 0’ est pas une vue de I’ esprit »*.

Le Comité Grand Lille agit comme une coalition s employant a diffuser une doctrine
et des propositions auprés des autorités publiques, et a faire connaitre ses projets a travers
I"implication de journalistes locauix, la publication de mémorandum et I’ organisation de
collogues. Au nom de I’ efficacité, |e processus de mobilisation de la société local e apparait
élitiste et confisqué par une minorité d’ acteurs qui occupent des positions de pouvoir dans
les domaines politique, économique ou du savoir (universitaires, journalistes, etc.).
M. Brachet justifie ce choix de la maniere suivante :

« Les débats que nous avions étaient peut-étre élitaires, mais efficaces. Il faut faire attention au
dévoiement démocratique au nom de la consultation de la société civile. Jai une démarche
dlitaire et je nelarévoque en rien. J ai besoin des élites pour faire fonctionner I’ ensemble »'®,

Dans ces conditions, I’ expression des citoyens reste confinée au cadre des éections
municipales et le développement métropolitain lillois se bétit, pour partie, a une échelle
dépourvue de représentation démocratique directe (Paris, 2004).

% e Monde du 1% janvier 1997.

1% Entretien avec M. Brachet, animateur du Comité Grand Lille de 1993 & 2000, désormais directeur de
cabinet du président de la CCI Grand Lille (Bruno Bonduelle) et responsable de la communication et des
relations extérieures, le 27 juin 2007.
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1.2 De la candidature aux jeux Olympiques a celle de Capitale européenne

de la culture

1.2.1 Le«liévre olympique »

La mobilisation de la société locale pour l’organisation des jeux

Olympiques

Dés sa création, le Comité Grand Lille affiche sa volonté d'initier le projet d’un
grand événement qui « qualifie» la métropole. Parallélement, dans le cadre du schéma
directeur et du rapport Gachelin, le théme de I’ accessibilité est mis au rang des priorités,
avec comme condition premiéere, la création d’ un aéroport international. F. Ampe indique :

«Un jour, dans une discussion avec Charles Gachelin, je lui dis que le seul moyen d’avoir

I’ aéroport est d’organiser les jeux Olympiques: si on arrive a organiser les JO, |’ aéroport se

fera! C'est un peu comme un pari fou qu’ apparait cette idée d’ étre candidat au JO »'*,

Lors d'une manifestation organisée par le Comité, en octobre 1994, plus de 1 500
personnes issues des mondes économique, politique et associatif se réunissent, sur
invitation, a Lille Grand Palais. La présentation du Comité est orchestrée en sept temps qui
correspondent & autant de projets. A cette occasion, Francis Ampe défend la candidature de
Lille aux jeux Olympiques. Un autre projet est exposé par Emmanuel d’ André, PDG de
Trois Suisses International, qui concerne le label Capitale européenne de la culture. Les
différents groupes de travail au sein du Comité Grand Lille s appuient sur une géographie
de la métropole lilloise qui varie en fonction du sujet abordé. Ils disposent d une totale
liberté d'organisation et présentent I’avancement de leurs travaux tous les deux mois
devant le Comité réuni a la Cité des échanges: «le jeu du décloisonnement et de
I'informalité »%, selon M. Brachet. A partir de 1994, la commission « Grands
événements, culture et sport » du Comité Grand Lille est scindée en deux, pour donner
naissance a un groupe projet « Evénementiel, jeux Olympiques 2004 » — sous la
responsabilité de Francis Ampe — et un autre intitulé « Grand Lille culture », dirigé par
Emmanuel d’ André.

191 Entretien avec F. Ampe, directeur de I’ Agence de développement et d urbanisme de Lille métropole de
1989 21998, le 9 mai 2007.

192 Entretien avec M. Brachet, animateur du Comité Grand Lille de 1993 & 2000, désormais directeur de
cabinet du président de la CCI Grand Lille (Bruno Bonduelle) et responsable de la communication et des
relations extérieures, le 27 juin 2007.
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Le groupe de travail consacré aux jeux Olympiques est, au départ, compose d’ une
vingtaine de personnes, dont un seul représentant « institutionnel ». 1l se constitue ensuite
en association et élargit le cercle des partenaires impliqués dans |I'élaboration de la
candidature. Le budget de I’association s éléve a 80OMF et provient, a sommes presgue
égales, de |’ apport des collectivités locales, de |’ Etat et de fonds privés. L’ idée émise par le
Comité Grand Lille d'une candidature aux jeux Olympiques de 2004 peut paraitre
invraisemblable au regard des infrastructures existantes. Pourtant, la large mobilisation des
acteurs métropolitains et régionaux permet a Lille de remporter la candidature francaise
face aLyon et de concourir devant le Comité international olympique. Toutes les instances
patronales de la métropole sont partie prenante de |'association Lille 2004. Si la
candidature est initiée par le Comité Grand Lille, elle est ensuite portée au plan national
par les élus locaux. L’ aventure olympique lilloise s arréte en 1997, mais |’ essentiel semble
dé§ja acquis: elle a permis a la métropole de gagner en notoriété internationale, d’ acquérir
une expérience dans le partenariat et |I’ingénierie de projet, et de marquer les mentalités en
termes d’ appropriation de nouvelles perspectives de développement. Elle a également posé
les bases d'un mode de gouvernance lillois, dont la traduction dans le domaine culturel
S effectue avec la candidature au titre de Capital e européenne de la culture.

Maintenir l'’action collective avec le projet Lille, Capitale européenne

de la culture

La candidature de Lille aux jeux Olympiques est, selon |’ expression de F. Ampe, le
«lievre » qui afacilité laréalisation du projet Capitale européenne de la culture :

«La candidature JO, c'est le lievre! 1l y a eu un important travail de communication, de
mobilisation populaire de toutes les couches de la société et pas seulement des sportifs. C'est
une ressource qui va étre exploitée intelligemment par le projet Lille 2004 culture. Tous les
membres du Comité Grand Lille connaissaient parfaitement le dossier de Lille 2004 JO. lls en
ont entendu parler réguliérement, ils ont été destinataires d’ informations, ils ont participé a des
réunions, ils ont éé a des rencontres, ils sont venus a Atlanta, etc. Il y a eu un suivi trés
rapproché. Donc le transfert du relais, du témoin, va se faire naturellement, sans difficultés,
d’autant que ce sont un peu les mémes hommes, d’ une certaine fagon. [...] On a soutenu la
candidature de Lille aux JO, et ce n' était qu’ une candidature, aujourd’ hui on soutient le projet

Lille Capitale européenne de la culture. Le transfert va se faire naturellement »'%,

L’ objectif de métropolisation sert de cadre général a |’ action collective qui émerge
avec la candidature de Lille pour I’ organisation des jeux Olympiques de 2004. Il s agit
d’un principe conventionnel qui permet au systéme de coopération de se former. C'est en
S appuyant sur cette méme convention de la métropolisation que se construit |’action

193 Entretien avec F. Ampe, directeur de I’ Agence de développement et d urbanisme de Lille métropole de
1989 21998, le 9 mai 2007.
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collective autour de la candidature au titre de Capitale européenne de la culture. F. Ampe
insiste sur ce point : « si nous sommes candidat aux JO, c’est pour métropoliser Lille. S
nous somme candidat comme Capitale européenne de la culture, ¢’ est pour métropoliser
Lille. Bien s0r, c'est aussi pour la culture, mais c'est surtout un accélérateur de
dével oppement métropolitain »'®. La filiation entre les deux projets est patente: ils sont
nés dans les mémes cercles d'influence, ils répondent a la méme volonté de positionner
favorablement Lille dans son espace concurrentiel nord-européen, et ils ont le méme
«pivot » avec I’ADUML. Certains acteurs passent méme d'un projet a |'autre dans
I”exercice de leur fonction. C'est le cas, par exemple, de Marie Werner, dont le parcours
biographique résume bien les différentes étapes de la stratégie métropolitaine lilloise:
ancienne étudiante de Charles Gachelin, elle a participé au rapport fondateur sur la
métropolisation avant d'intégrer I’ADUML et de devenir secrétaire générale de la
candidature de Lille aux jeux Olympiques, puis d exercer la méme fonction pour la
candidature Capitale européenne de la culture. La bataille pour I'accueil des jeux
Olympiques a ainsi permis de lancer le projet Capitale européenne de la culture et de
faciliter saréception par les différents partenaires et la population. M. Werner note :

«Lille 2004 culture venait aprés les JO, aprés une période de mobilisation intense, de
sensibilisation et d’ envie qui fait que le projet Capitale européenne de la culture a été accueilli
les bras ouverts. [...] Ce qui est resté des JO, c'est bien slr |’engouement pour accueillir de
grands événements. Lafacilité que I’ équipe de Lille 2004 culture a eu pour mettre en ceuvre un
certain nombre de partenariats et de contacts, c'est parce qu'il y avait eu les JO. Et puis en
termes de communication, |’année 2004 était déja inscrite dans nos tétes, on savait qu'il se

passerait quelque chose a Lille & ce moment-la. On a eu plusieurs projets, mais on avait un seul

objectif »%.

Alors que le Grand Lille est engagé dans |’ aventure olympique, le PDG de Trois
Suisses International continue d’ envisager et de suivre, al’intérieur du Comité, les projets
culturels capables de soutenir la stratégie de développement métropolitain. 1l anime le
groupe « Grand Lille culture », consacré notamment a |’ éventuelle candidature au titre de
Capitale européenne de la culture. Emmanuel d’ André est, a cette époque, membre du
conseil d’administration du musée d’ Art moderne de Villeneuve-d’ Ascg. Dans ce cadre, il
cotoie Michel Delebarre, député-maire de Dunkerque, et Ivan Renar, vice-président du
conseil régional, qui participent aussi aux travaux du groupe « Grand Lille culture ».
Emmanuel d’ André s entoure également de Jean-Michel Stievenard, adjoint a la culture de
Villeneuve-d'Ascq, de Jacqueline Brochen, déléguée général de I'orchestre de Lille,
d Alain Vandermaliere, ancien directeur régional des affaires culturelles, ains que de

% I pid.

105 Entretien avec M. Werner, Agence de développement et d' urbanisme de Lille métropole, détachée a la
candidature aux jeux Olympiques et a celle de Capitale européenne de la culture, le 9 juillet 2007.
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Maxence Brachet, animateur principal du Comité Grand Lille et directeur des relations
institutionnelles d’ Entreprises et cités'®. Forts de leurs réseaux relationnels respectifs, ces
différentes personnalités préparent le dossier Capitale européenne de la culture,
initialement sans véritable appui de la mairie de Lille. L’accord de Pierre Mauroy est
néanmoins rapidement acquis, éant donné la confiance qu'il accorde & Emmanuel
d’ André. F. Ampe précise: «d' André est un grand patron. C'est un homme cultive, il
représente une puissance financiere et un symbole de modernité. Les Trois Suisses sont
une entreprise trés moderne. S d André soutient quelque chose, Mauroy dit que c’'est

quand méme sérieux ! »".

L’idée de se constituer candidat pour le titre de Capitale européenne de la culture est
présentée au Comité Grand Lille peu de temps aprés I'échec de I'accueil des jeux
Olympiques. Le projet est approuvé et son président, Bruno Bonduelle, semble tres
enthousiaste. De son c6té, Pierre Mauroy reste plus prudent face a la possibilité d’un
nouvel échec, maisil laisse Régis Caillot, secrétaire général de lamairie, et Jacquie Buffin,
adjointe aux affaires culturelles, 