N
N

N

HAL

open science

La gouvernance territoriale de I'innovation, entre région

et métropole: une comparaison Ile-de-France /

Lombardie.

Clément Pin

» To cite this version:

Clément Pin. La gouvernance territoriale de I'innovation, entre région et métropole: une comparaison
Ile-de-France / Lombardie.. Sociologie. Université Sorbonne Paris Cité, 2015. Francais.

2015USPCDO041 . tel-01535536

HAL Id: tel-01535536
https://theses.hal.science/tel-01535536
Submitted on 9 Jun 2017

HAL is a multi-disciplinary open access
archive for the deposit and dissemination of sci-
entific research documents, whether they are pub-
lished or not. The documents may come from
teaching and research institutions in France or
abroad, or from public or private research centers.

L’archive ouverte pluridisciplinaire HAL, est
destinée au dépot et a la diffusion de documents
scientifiques de niveau recherche, publiés ou non,
émanant des établissements d’enseignement et de
recherche francais ou étrangers, des laboratoires
publics ou privés.

NNT':


https://theses.hal.science/tel-01535536
https://hal.archives-ouvertes.fr

Université Paris 13 — Sorbonne Paris Cité
Ecole doctorale Erasme
Centre de recherche sur ’action locale

Doctorat de sociologie

La gouvernance territoriale de I’innovation,
entre région et métropole

Une comparaison Ile-de-France / Lombardie

Clément Pin

These dirigée par Pierre Teisserenc,
Professeur émérite a I’Université Paris 13, Centre de recherche sur 1’action locale

Soutenue le 18 décembre 2015

Composition du jury :

Mme Pascale Bourrat-Housni, Administratrice territoriale hors classe, Direction
générale adjointe de I’Unité Développement, Conseil régional d’Ile-de-France
(membre invitée)

M. Alistair Cole, Professeur des universités, Laboratoire Triangle, Sciences Po Lyon,
Université de Lyon (rapporteur)

M. Philippe Larédo, Directeur de recherche, Laboratoire Interdisciplinaire Sciences
Innovations Sociétés, Ecole nationale des Ponts et chaussées, Université Paris Est
(rapporteur)

Mme Dominique Riviére, Professeur des universités, Laboratoire Géographie-Cités,
Université Paris Denis Diderot (Paris 7), Sorbonne Paris Cité

M. Pierre Teisserenc, Professeur émérite, Centre de recherche sur I’action locale,
Université Paris 13, Sorbonne Paris Cité

M. Tommaso Vitale, Associate Professor, Centre d’études européennes, Sciences Po,
Sorbonne Paris Cité






L’Université n’entend donner aucune approbation ni improbation aux opinions émises

dans les théses : ces opinions doivent étre considérées comme propres a leurs auteurs.






Remerciements

Je tiens en premier lieu a remercier Pierre Teisserenc pour ’appui qu’il m’a rapidement et
efficacement apporté, dés que je lui ai indiqué mon intention de réaliser cette thése. La
constance de son intérét et de sa curiosité pour mon projet, sa disponibilité sans faille,
jusqu'au fin fond de I'Amazonie, et ses conseils et encouragements permanents ont été
déterminants durant ces six années de travail.

D’autres personnes ont amplement contribué¢ au démarrage de cette recherche que j’initiais
alors sur un terrain doublement exotique pour moi. Ma familiarisation avec les thémes de la
recherche et de ’innovation doit beaucoup aux échanges que j’ai pu avoir avec Catherine
Paradeise et a la « bienveillance a distance » qu’elle m’a ensuite manifestée, jusqu’a la
finalisation de cette thése. Mon approche du terrain lombard a quant a lui été favorisé par les
discussions que j’ai pu avoir avec Michel Lacave, ainsi qu’avec Tommaso Vitale, a un
moment décisif pour la délimitation de mon terrain d’enquéte en Lombardie.

Plus largement, la réalisation de ce travail aurait été impossible sans la disponibilité de
chacune des personnes qui m'ont accordé un peu de leur temps, en lle-de-France et en
Lombardie, pour m’apporter leur témoignage et répondre a mes interrogations. Qu’elles en
soient toutes ici chaleureusement remerciées.

Ce projet a été soutenu par I’attribution d’une allocation doctorale de la Région lle-de-France
durant les trois premicres années, puis a bénéficié¢ du soutien financier de 1’Université de
Rouen qui m’a recruté en tant qu’ATER. Ces conditions m’ont permis de lier ces années de
recherche avec de nombreuses activités d’enseignement, de bénéficier de la qualité de
I’accueil du CERAL a I’Université Paris 13, et du compagnonnage professionnel d'Antoine
Mégie durant les 3 années passées entre Paris et Rouen.

Ce travail est également le fruit d’heureuses rencontres intervenues a différents moments et
ayant contribué a orienter ma réflexion sur divers aspects. Je tiens a ce titre a saluer la
disponibilité¢ d'Alain Faure, et son plaisir communicatif & interroger I’effet local de 1’action
publique, ainsi que Renaud Debailly et Déborah Galimberti, pour le soin qu’ils ont apporté a

nos collaborations respectives.

Il me reste a remercier ma famille, la grande et la petite. Naturellement mes parents, a la fois
indissociables par leur soutien permanent, et tellement uniques dans ce qu’ils peuvent
m’apporter. Mes fréres ensuite, qui nous ouvrent des horizons, par leur belle famille, sur ces
beaux pays que sont la Tunisie et le Québec. Et surtout Marion, grace a qui ces six années de
travail ont ét¢ en méme temps des années de bonheur, et d’amour augmenté depuis deux ans
par la présence d’Octave, notre fils adoré.






« En ce qui concerne donc la vie et 'invention intellectuelle, mieux vaut, peut-étre,

pour la science, collective, la démocratie qui produit le contrat de conformité, mais pour
l’eeuvre, plus personnelle, la république ’emporte de beaucoup, qui exaspere
Uindividualisme »

Michel Serres, Eclaircissements. Entretiens avec Bruno Latour

r

« A heure ot “représentatif” fait coincé, et “participatif” épanouissant, ou le haro

sur la « societe de spectacle » tient lieu de certificat de bonne vie et meeurs ; et ou le
professionnel des planches n’aime rien tant que décadrer, “déjouer”, décentrer, déconstruire
les trucs de lillusion théatrale, suggérer qu’il y a urgence a faire non pas son cinéma, mais
bien du thédtre élitaire pour tous expose sans doute a de vilains soupgons »

Régis Debray, L obscénité démocratique

« Le contraste était frappant : alors que la photo satellite ne laissait apparaitre qu 'une

soupe de verts plus ou moins uniformes parsemée de vagues taches bleues, la carte
developpait un fascinant lacis de départementales, de routes pittoresques, de points de vue, de
foréts, de lacs et de cols. Au-dessus des deux agrandissements, en capitales noires, figurait le
titre de ’exposition : « LA CARTE EST PLUS INTERESSANTE QUE LE TERRITOIRE » »

Michel Houellebecq, La carte et le territoire






Sommaire

Remerciements 5
Sommaire 9
Principaux sigles utilisés 12
Introduction 15

I - L’innovation, entre économie de la connaissance et mutations de 1’action publique............... 16

1) L’innovation au cceur du référentiel de I’économie de la connaissance. .. ........ecceveeveeneeneneencenenne 17

2) ...et d’'une action publique revisitée : polycentrisme, gouvernance multi-niveaux et soff law ........... 20

II - Comprendre la gouvernance territoriale de I’innovation : problématique et positionnement de
18 TECREICRE ...ttt et s b e et st 22
1) Approche sociologique de 1’action publique et de la gOUVErnance...........ccceceeveverererenenenenennenenn 23

2) La gouvernance territoriale de I’innovation : interpréter les usages infranationaux du référentiel de

I’économie de 1a CONNAISSANCE .......cc.eruieuiriiiiieieieieiiee ettt ettt ettt 26
IIT - Délimitation du terrain et dispositif d’eNqUELE.........ceevvvecierierieiieie et 29
1) Démarche comparative €t ChOIX dES CAS.....cueruieruiriiiriieiieiierie ettt ettt st sbe et 29
2) Dispositif d’enquéte €t OMMEES......c..eevuiruiiriiiiiriieieriterte ettt ettt ettt sbe et sbe et sbeenbeeare e 36
IV o PLAN Lo e s 40

Chapitre 1 - Les régions au prisme des mutations de ’économie politique : construction de la

problématique de la gouvernance territoriale de I’innovation 42
I - Approche socio-politique et comparative du fait régional a 1’échelle européenne................... 43
1) Fait régional et questionnement SOCIO-POLItIGUE. ......cc.eruiruiruirieriirieieieieieieeeeeee e 43

2) Approche comparative de I’action publique régionale a 1’échelle européenne............cceccvereereeennene. 49

3) L’apport de I’analyse des politiques publiques a 1’étude de 1’action publique régionale ................... 56

IT - Action publique régionale et gouvernance territoriale de I’innovation ...........c.ccoeeeeeenncee. 64
1) Saisir I’action publique régionale au prisme des mutations de I’économie politique ............cccereeneeee. 65

2) Prendre en compte I’affirmation des enjeux de 1’innovation dans les politiques économiques.......... 75

3) La problématique de la gouvernance territoriale de 1’innovation ............ccccceceecevvninicninicnencnennene. 89

Chapitre 2 - L’innovation, une catégorie d’action publique transnationale et régionalisée ..103
I - Formulation transnationale du probléme de la recherche et de I’innovation en Europe....... 105

1) Genése et avatars de la stratégie de Lisbonne : les grandes étapes de la mise a 1’agenda de la
recherche et de I’innovation a I’échelle CUIOPEENNE..........ccuivveriieiirieierieie ettt 106

2) L’institution de I’innovation comme catégorie d’action publique en Europe.........cccooceevverveniennnnnne. 115



3) L’Europe comme espace autonome de production et de circulation de normes relatives aux politiques
recherche et d’ INNOVATION..........coiiiiiiiiiriiiei ettt ettt s 131

II - Les conséquences des politiques européennes en termes de régionalisation : vers une

gouvernance multi-niveaux de la recherche et de 'innovation ...........cccceeveveeeeeenieecieesieeenenn. 147
1) Le couple Europe-Région dans les politiques de recherche et d’innovation...........cccceceeererieneennnne 148
2) Les Régions prises dans la gouvernance multi-niveaux de la recherche et de I’innovation ............. 157

3) Les Régions confrontées au changement des politiques publiques et aux réformes des systémes

nationaux de recherche et d INNOVALION .........ccoccuiiiiiiiiiiiieeeceeece e 169
Chapitre 3 - La mise en administration régionale de la recherche et de ’innovation............. 180
I - Régionalisation et politiques de recherche et d’innovation en France et en Italie.................. 182

1) Le cas de la France : une régionalisation a dominante adminiStrative ...........cccceceeeverenenenvennennene. 183

2) Le cas de I’Italie : une régionalisation & dominante politiqUE..........cevuereereriiereenienienieeiesieeee e 192

II - Les politiques régionales de recherche et d’innovation en Ile-de-France et en Lombardie.205

1) La construction d’une compétence régionale en matiere de recherche et d’innovation.................... 206

2) Les politiques de cluster, vecteur de la gouvernance territoriale de I’innovation.........c..cceceevueeneenee. 230
Chapitre 4 - Des espaces régionaux travaillés par leur centre : dynamique métropolitaine et

soutien a I’innovation 258

I - L’Tle-de-France et la Lombardie, situées dans leur trajectoire socio-politique respective....260
1) Des espaces régionaux inscrits dans des processus singuliers et de long terme de formation de
SYSEEIMES NATIOMAUX e.vveuvreverrrerereteerresseesesseessesseesessesseessesssessesssessesssessseseessessesssesssessesssesseessesseessenssene 261
2) Des régions diversement impliquées dans la reconstruction et le rattrapage économique des Trente
CLOTIEUSES ..nvteiteitiente ettt ettt ettt ettt et at et e e it e s bt e st e sh e e bt e st e bt entesaeenbesst e bt enbesbeenbeeneentesseenseensenee 263
3) L’Ile-de-France et la Lombardie : des laboratoires de politiques de compétitivité territoriale.......... 267

II. Des territoires réinvestis a I’aune de la métropolisation : quel “moment métropolitain” en Ile-

de-France et en Lombardie ?.........ccccueviiiiiiiniiiiininineeceece e 271
1) Ile-de-France : I’horizon métropolitain, vecteur d’un tournant néo-régionaliste en quéte de
GOUVETIIATICE ...ttt sttt st sas et s b s ae e sae e s as e sab e e as e e sa e e s ab e sasessbeesaa e e sas e e sasesabeesabeeanesaneas 272
2) Lombardie : une métropole dans la “nebbia”, entre macrorégionalisme padanéen et mise a 1’épreuve
du “MOodele TomMDBATd™ ........coiiiiiiii e e e 279

III. L’innovation, un théme pour la mise en récit de I’espace métropolitain............cceecverevenennen. 286

1) Ile-de-France : du programme technopolitain au destin métropolitain, le récit d’une capitale de

I’innovation ouverte, de la ville & 1a “Valley” ..ottt 288
2) Lombardie : la lente traduction de la “citta globale” en “ Milano generativa® ................ccccceeeeuence. 301
Chapitre 5 - L’émergence d’acteurs métropolitains dans le domaine de ’innovation............ 315

I - Des acteurs collectifs mobilisés pour I’innovation numérique, entre entreprises

institutionnelles et dynamiques territoriales.........oocevverieriiriiiiiniinieceeeeee e 317

10



1) Ile-de-France : Cap Digital, un acteur collectif constitué en pdle de compétitivité pour porter une
stratégie de développement territorial par le NUMETIQUE........cc.eeoueruiiiierieniieieneeeee e 319
2) Le Politecnico de Milan : un leadership universitaire inscrit dans le territoire régional et porteur
d’initiatives collectives dans 1€ NUMETIQUE .......ccceiiiriiiiiiirierere ettt 333
II - La production de biens collectifs locaux, support pour la structuration de réseaux
d’INNOVAtION MELTOPOLILAINS ..eevviiiiieiieiiit ettt sttt e et e ebeesbeesabeesabeesaneens 345
1) Ile-de-France : apports et limites de Cap Digital dans la production de biens collectifs locaux et la
dynamique METOPOIILAINE. ... .ceuveruieiieiieriieieete ettt ettt ettt sbt ettt e sbe et e sbeebesbeenbeenaenee 348
2) Lombardie : apports et limites du Politecnico de Milan dans la production de biens collectifs locaux
et la dynamique METOPOIILAINE.......c.eecveriieiieieiieierte e stet et e et esteeaeseee s e eeaesseessesseessesseensessneseessenes 374

Chapitre 6 - La gouvernance territoriale de I’innovation : économie de la connaissance et

processus de politisation, entre région et métropole 393
I - L’économie de la connaissance et ses focales territoriales, de la région a la métropole....... 394
1) Systémes régionaux d’innovation et différenciation territoriale ............ccccecevveveriineninencnencnenee 395

2) La marchéisation des connaissances...par-dela le marché : régulation publique et gouvernance
ERITIEOTIANC ....eeee ettt ettt et et e e s et neae 405

3) Penser le développement de I’innovation par la focale métropolitaine: apports et limites de la thése de

18 VIIIE NEOIIDEIALL ......c.eviiieiiieiiicieic ettt ettt 414
II - La politisation territoriale de 1’innovation, entre région et métropole..........coevevveveereeneenne. 424
1) L’innovation a 1’épreuve de la complexité de I’action publique territoriale ............cceeerereneneennne. 425

2) La politisation des acteurs de I’innovation : pouvoir intermédiaire et role dans la gouvernance
EETTIEOTIANC ...ttt 433

3) L’articulation région / métropole : une mise en scene politique de la gouvernance territoriale de

PINNOVATION ...ttt sttt ettt e b bttt be st ene 444
Conclusion 455
Bibliographie 461
Annexe 1 : Annexe méthodologique 484
Annexe 2 : Cartes politiques des régions Ile-de-France et Lombardie 490

Annexe 3 : Cartographie de synthése des activités de recherche et d’innovation en Ile-de-France

491
Annexe 4 : Cartographie des structures d’appui a la R&D et a I’innovation en Ile-de-France .492
Annexe 5 : Localisation des principales strcutures d’incubation en Lombardie ................c....... 493
Annexe 6 : Exemples de localisation des méta-districts en Lombardie 494

11



Principaux sigles utilisés

Les sigles en italiques sont des sigles italiens ou anglais

AIRI : Associazione italiana per la ricerca industriale

ANR : Agence nationale de la recherche

ARD : Agence régionale de développement

BIC : Business innovation center

BPI : Banque publique d’investissement

CARIPLO : Cassa di risparmio delle provincie lombarde

CCI : Chambre de commerce et d’industrie

CCl : Camera di commercio e industria

CDT : Contrat de développement territorial

CE : Commission européenne

CGI : Commissariat général a I’investissement

CNR : Consiglio nazionale delle ricerche

CNRS : Centre national de la recherche scientifique

CPER : Contrat de plan Etat-Région, puis Contrat de projets Etat-Région
CRITT : Centre régional d’innovation et de transfert de technologie
CRTT : Centro di ricerca e trasferimento tecnologico

DATAR : Délégation a I’aménagement du territoire et a [’action régionale, puis
Délégation interministérielle a I’aménagement du territoire et a ’attractivité régionale

DGCIS : Direction générale a la compétitivité, de 1’industrie et des services
DGE : Direction générale des entreprises

DIACT : Délégation interministérielle a 1’aménagement et a la copmpétitivité des
territoires

DIRECCTE : Direction régionale des entreprises, de la concurrence, du travail et de
I’emploi

DPS : Dipartimento per lo sviluppo e la coesione economica
DRIRE : Direction régionale de I’industrie, de la recherche et de I’environnement

EER : Espace européen de la recherche
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EUROSTAT : Direction générale de la commission ecuropéenne chargée
I’information statistique

FEDER : Fonds européen de développement économique et régional
FINLOMBARDA : Societa finanziaria di Regione Lombardia
FUI : Fonds unique interministériel

IAU : Institut d’aménagement et d’urbanisme de la région Ile-de-France
IReR : Istituto regionale di ricerca della lombarda

MESR : Ministére de 1’enseignement supérieur et de la recherche
MINEFI : Ministere de I’économie et des finances

MISE : Ministero dello sviluppo economico

MIUR : Ministero dell’istruzione, dell 'universita e della ricerca
MOC : Méthode ouverte de coordination

NPM : New public management

OCDE : Organisation de coopération et de développement économique
OST : Observatoire des sciences et des techniques

PCR : Politique de cohésion régionale

PCRD : Programme cadre de recherche et développement

PIM : Piano intercommunale milanese

PNR : Programmo nazionale di ricerca

PRE : Paris région entreprises

PRS : Piano regionale di sviluppo

PST : Parco scientifico e tecnologico

R&D : Recherche et développement

RDT : Recherche et développement technologique

RDTTI : Recherche, développement technologique et innovation
RIS : Regional innovation strategy

RITTS : Regional innovation and technology transfer strategy
S3 : Smart specialisation strategy

SDRIF : Schéma directeur de la région Ile-de-France

SNRI : Systéme national de recherche et d’innovation

SRDE : Stratégie régionale de développement économique

SRI : Stratégie régionale d’innovation

TTO : Technology transfer office

UE : Union européenne
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Introduction

En 2015, la stratégie européenne décennale baptisée « Europe 2020 » arrive a mi-
parcours et donne lieu a ce titre a un processus de large concertation devant aboutir a un
réajustement des objectifs initialement visés et des moyens consacrés pour les atteindre'.
Cette stratégie a pour objet d’améliorer la compétitivité de 1’économie de I’UE en soutenant
«une croissance intelligente, durable et inclusive » [CE, 2010]. L’expression de « croissance
intelligente » renvoie ici a ’idée de « développer une économie fondée sur la connaissance et
I’innovation » [ibid.]. Ce projet n’est pas nouveau pour 1I’Europe puisque, pour la décennie
précédente déja, avec la stratégie dite « de Lisbonne », les Etats membres de I’'UE s’étaient
accordés pour poursuivre 1’objectif commun de « devenir 1’économie de la connaissance la
plus compétitive et la plus dynamique du monde » [Conseil européen, 2000]. Mais cette
orientation politique et économique ambitieuse n’est pas parvenue a produire les résultats
escomptés, notamment au regard de 1’objectif d’élever le total des dépenses de R&D a 3% du

PIB des Etats’.

Il convient de souligner que la conduite de ces stratégies européennes se confronte a
d’importantes difficultés, la premicre tenant dans le défi de coordonner les interventions
d’une grande multitude d’acteurs a 1’échelle européenne. Non seulement il n’existe pas de
gouvernement européen intégré, de sorte qu’il revient a chaque gouvernement national
d’intégrer les objectifs européens dans leurs propres interventions, mais la poursuite des
objectifs visés nécessite en outre la mobilisation d’acteurs non gouvernementaux, eux-mémes
trés variés. A cette premiére difficulté structurelle s’en ajoute une deuxiéme plus
conjoncturelle, qui tient aux violentes perturbations financiéres et économiques liées a la crise
des subprimes commencée en 2008 et transformée en crise des dettes souveraines. Dans un

contexte de cette nature, la gestion de l'urgence a incontestablement pris le pas sur la

' Ce processus a été engagé par la Commission européenne en 2014. Voir sur ce point sa
communication du 5 mars 2014 au Parlement européen, au Conseil, au Comité économique et social
européen, et au Comité des Régions, intitulée Etat des lieux de la stratégie Europe 2020 pour une
croissance intelligente, durable et inclusive.

* En 2010, au lieu des 3% visés, les dépenses de R&D des pays membres de I’UE ne représentaient
que 2,01% de leur PIB (source : Eurostat).
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réalisation des grands desseins stratégiques’. Du reste, plus profondément encore, en
exacerbant de la sorte les difficultés a rendre compatibles les principes de la construction du
marché européen avec ceux d’une politique de croissance, la situation économique et sociale
actuelle tend a accentuer le discrédit politique des institutions européennes et du projet

, . . T ~ 4
européen aupres des populations et des acteurs étatiques eux-mémes'.

En se donnant pour but d’étudier la gouvernance territoriale de 1’innovation en Ile-de-
France et en Lombardie, cette thése n’a certes pas pour objet de proposer une analyse, en eux-
mémes et pour eux-mémes, des logiques et des enjeux de la construction européenne. La
démarche proposée correspond davantage a une opération de « refroidissement théorique »
(Fontaine et Hassenteufel, 2002), consistant a porter le regard sur des terrains empiriques et
des territoires limités. Toutefois, la compréhension des dynamiques de développement de
I’innovation en Ile-de-France et en Lombardie nécessite de les inscrire dans le cadre complexe

qui les conditionne, qui leur donne sens et auquel il faut donc se référer pour les interpréter.

Un appel a projet du Conseil régional d’lle-de-France nous a fourni 1’occasion de
définir notre sujet de thése en 1’envisageant sur la base d’une comparaison menée a un niveau
régional. Il s’agit, dans cette introduction, d’exposer les traits caractéristiques de cette thése
consistant a appréhender I’innovation en tant qu’enjeu d’action publique, a ’inscrire dans le
cadre d’une réflexion sur la gouvernance territoriale, et a s’appuyer sur un travail d’enquéte

comparatif dont il convient de préciser les modalités de réalisation.

I - L’innovation, entre économie de la connaissance et mutations de

P’action publique

Telle qu’envisagée a 1’échelle européenne, I’innovation apparait comme un enjeu
intimement li¢ au théme de 1’économie de la connaissance. Il convient des lors de préciser

1’usage que font les institutions européennes, et a travers elles les Etats, de 1’économie de la

’ Pour une présentation de I’impact de la crise des subprimes sur les institutions et la gouvernance
européenne, nous renvoyons aux numéros thématiques qu’y ont consacré les deux revues Politique
européenne (2013/4, n°42 ; 2014/2, n°44) et Pouvoirs (2014/2, n°149).

* Si la question du déficit démocratique européen se posait avant la crise des subprimes (voir Schmidt
V., Democracy in Europe : the EU and national policies, Oxford, Oxford University Press, 2006), la
crise des subprimes n’a pas manqué de la réactiver (voir par exemple, de la méme auteure, Schmidt
V., « Quelle gouvernance pour I’Europe ?», Télos [En ligne], mis en ligne le 19 juillet 2010, consulté
le 12 novembre 2015).
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connaissance en tant que référentiel d’action publique, c’est-a-dire au sens de matrice
cognitive servant de cadre d’interprétation et de cadre de transformation du monde. En quoi
I’idée d’économie de la connaissance oriente-t-elle la pensée et la pratique ? Quels en sont les

présupposés ? Quelles en sont les modalités d’action associées ?

1) L’innovation au ceeur du référentiel de I’économie de la
connaissance...

En tant que cadre théorique, I’idée d’économie de la connaissance a été popularisée
par ’OCDE en 1996 4 travers son rapport intitulé L’ Economie fondée sur le savoir [OCDE,
1996]. Ce rapport s’inscrivait lui-méme dans le prolongement de nombreuses réflexions et de
nombreux travaux a caractere politique ou scientifique, & commencer par le rapport remis par
Vannevar Bush en 1945 au président Roosevelt intitulé Science : The Endless Frontier (Bush,
1945), qui présentait la recherche scientifique comme le nouvel horizon de développement et
le nouveau mythe mobilisateur pour les Etats-Unis. D’autres notions suivirent, dont on peut
aisément trouver des échos dans I’idée d’économie de la connaissance et dont on peut
mentionner les plus connues : la « société post-industrielle », principalement développée par
des sociologues tels que Daniel Bell (1976) ou Alain Touraine en France (1969); la
« troisiéme révolution industrielle », préférée par des économistes tels que Jeremy Rifkin
(2008) ; la « société de I’information », associée a I’ceuvre de Manuel Castells (1998) ; mais
aussi les notions de « post-fordisme » ou de « post-modernisme », liées a des approches
théoriques plus hétérodoxes voire délibérément critiques, telles que la théorie de la régulation
(Boyer, 1986) ou celle des Urban studies (Harvey, 1989). Ces différentes notions ont en
commun d’avoir servi, ou de servir, a désigner des dynamiques et des mécanismes de
transformation du monde économique et social trés généraux, d’ordre macroscopique. Cela
explique en grande partie le succés d’audience qu’elles ont rencontré dans I’opinion publique,
par les médias, mais aussi plus directement auprés de bon nombre d’institutions
gouvernementales qui peuvent solliciter les services de conseil spécialisés des auteurs les plus

reconnus.
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La formulation du théme de I’économie de la connaissance est également a considérer
comme le résultat d’une démarche résolue de réflexion conduite par POCDE elle-méme’.
Cette organisation a en effet produit depuis les années 1960 une succession de groupes de
travail et de rapports qui ont progressivement forgé les concepts et les catégories statistiques
qui servent aujourd’hui de référence, tant pour recueillir que pour traiter et présenter les
données les plus couramment utilisées dans les discours relatifs a 1’économie de la
connaissance. On présentera ultérieurement plus en détail ce réle de ’OCDE (cf. chapitre 2),
mais on peut d’ores et déja mentionner sa contribution dans I’élaboration de la statistique
publique de la science et de la technologie (par le bais des manuels de Frascati puis d’Oslo),
dans la publication réguliére d’études comparatives des politiques de recherche et
d’innovation menées par les Etats membres de 1’organisation (en particulier dans la série de
rapports intitulés Perspectives de la science, de la technologie et de l'industrie), dans le
développement de la théorie des systémes d’innovation (nationaux, régionaux ou sectoriels)
ainsi que dans la diffusion de concepts tels que ceux d’ « accumulation immatérielle », de
« capital intangible », d’« activités intensives en connaissance » ou encore d’« entreprises

innovantes ».

L’implication de I’OCDE dans la production du discours sur 1’économie de la
connaissance permet de saisir et de souligner le fait que ce discours fournit un cadre théorique
orienté politiquement. En tant qu’organisation intergouvernementale, ’OCDE n’a pas
seulement vocation a contribuer a des productions d’ordre théorique, elle a aussi vocation a
ccuvrer a la réalisation d’objectifs pratiques, économiques mais aussi géopolitiques. A un
premier niveau, en effet, ’institutionnalisation du théme de 1’économie de la connaissance est
une maniere de stimuler le renouveau des politiques économiques des pays membres de
I’OCDE, en organisant leur concurrence autour d’enjeux macroéconomiques particuliers.
Mais, a un deuxiéme niveau, on ne peut ignorer le fait que cette mise en concurrence
s’ordonne a une logique de puissance des Etats membres. Le rapport de 1996 sur I’économie
fondée sur le savoir a été publié dans un contexte marqué par la prise en considération accrue

des conséquences de la mondialisation en termes d’émergence de nouvelles puissances (les

> Pour une premiére présentation mélant aspects factuels et enjeux théoriques, sur une période allant de
I’aprés Seconde guerre mondiale a la fin des années 1970, voir notamment Le Roux M. et Ramunni
G., « L’OCDE et les politiques scientifiques. Entretien avec Jean-Jacques Salomon », La revue pour
I’histoire du CNRS [En ligne], 2000/3, mis en ligne le 20 juin 2007, consulté le 12 novembre 2015.
URL: http://histoire-cnrs.revues.org/2952.
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BRICS) et, corrélativement, de risque de déclassement économique et géopolitique pour les
principaux pays membres de I’OCDE. C’est dans ce contexte, comme le reléve Philippe
Larédo, que «la connaissance est aujourd’hui présentée comme le facteur central de la
dynamique productive de nos économies développées: c’est notre avantage dans le
mouvement de globalisation qui les transforme » (Larédo, 2006, p.369). Mais en quoi,
précisément, est-on amené¢ a considérer la connaissance comme un avantage pour les

¢conomies développées ?

Des réponses a cette question ont précisément été fournies aux tenants de 1’économie
de la connaissance par les théories de la « nouvelle économie géographique » et des travaux
sur les clusters®. Centrées sur ’analyse des choix de localisation des entreprises, ces théories
avancent la thése que la mondialisation, en abaissant les barriéres a 1’échange, n’a pas pour
conséquence directe une réduction des disparités €conomiques entre territoires, et méme
qu’elle tend au contraire, dans un contexte de baisse concomitante des cofits de transports, a
renforcer les logiques de polarisation spatiale de la croissance économique. Autrement dit,
cette grille d’analyse contribue a considérer que les mutations économiques en cours offrent
une opportunité aux pays développés pour réaffirmer leur domination économique et pour se
prémunir des phénomeénes de délocalisation industrielle. Cela suppose néanmoins qu’ils
veillent a ce que l’agglomération des activités sur leurs territoires générent davantage
d’externalités positives (telles que la diffusion des technologies, des compétences et des
connaissances) que négatives (telles que les colits sociaux ou environnementaux). Les travaux
sur les clusters, dont la particularit¢ tient dans le fait de focaliser 1’attention sur les
externalités en termes de connaissances et de technologies, ont ainsi suscit¢é un vif

engouement aupres de nombreuses institutions gouvernementales.

% Nous reviendrons ultérieurement et plus en détail sur ces théories (chapitre 1). Précisons néanmoins
que I’idée de « nouvelle économie géographique » renvoie en particulier aux travaux académiques de
Paul Krugman, tandis que celle de cluster renvoie autant a une vaste littérature académique qu’a un
vaste ensemble d’interventions de pouvoirs publics. La terme de cluster (grappe en francais) désigne
des formes d’organisation territoriale des activités économiques, souvent, mais pas exclusivement, a
haut contenu technologique. Afin de distinguer cette réalité socio-économique des interventions des
pouvoirs publics, la notion de « cluster policies » (« politique de clusters ») est souvent utilisée, voir
Solvell et al. (2003) ou Borras et Tsagdis (2008).
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2) ...et d’une action publique revisitée : polycentrisme, gouvernance
multi-niveaux et soft law
Dans le contexte politique propre a 1’Union européenne, 1’adoption d’une stratégie
faisant explicitement référence a I’idée d’économie de la connaissance s’est accompagnée de
I’instauration de nouvelles modalités d’organisation et de pilotage de I’action publique. La
stratégie de Lisbonne a ainsi inauguré les principes d’une nouvelle méthode d’action baptisée
« méthode ouverte de coordination » (MOC) [Conseil européen, op.cit.]. Dispositif congu
spécialement pour favoriser la mise en ceuvre des objectifs stratégiques européens dans
chacun des pays membres, cette méthode consistait notamment a les traduire en objectifs
concrets, adaptés a la situation de chacun des pays, mais définis a 1’aide d’indicateurs
quantitatifs et qualitatifs communs’. Le caractére « ouvert » de cette méthode de coordination
résidait dans le fait que le pilotage et le suivi de la stratégie étaient essentiellement effectués
par la publication réguliére d’indicateurs afin de stimuler, par le benchmarking, 1’ensemble
des acteurs concernés. Cette modalité de mise en ceuvre a été révisée avec 1’adoption de la
nouvelle stratégie « Europe 2020 » : si le principe du recours au benchmarking et aux
indicateurs n’a pas ¢été remis en cause, I’intégration des objectifs européens par chacun des
Etats est dorénavant également recherchée par le biais de la procédure formelle dite du
« semestre européen », par laquelle les Etats membres soumettent leurs budgets annuels au

contrdle de la Commission européenne.

Ces dispositifs communautaires ne constituent toutefois qu’un aspect limité des modes
opératoires par lesquels les enjeux de 1’économie de la connaissance sont traduits dans
I’action publique. Ils n’interviennent en effet, pour ’essentiel, qu’au niveau des relations
entre les institutions européennes et les Etats nationaux, et ils ne sont & ce titre qu’un des
aspects des mutations de I’action publique engagées depuis une vingtaine d’années en Europe.
Sans revenir ici dans le détail sur 1’état de la réflexion concernant la « polity européenne »® et

les différentes tentatives pour qualifier cet « objet politique non identifié »* qu’est I’Europe

" Pour une présentation de la « méthode ouverte de coordination » en tant qu’instrument d’action
publique, voir Dehousse, 2005.

¥ On entend par « polity européenne » 1’idée de systéme politico-institutionnel européen, appréhendé
en tant que tel et de fagon relativement indépendante tant de la politics (les mobilisations sociales et la
concurrence entre partis politiques) que des policies (les politiques publiques), européennes et
nationales.

? Selon la formule bien connue de Jacques Delors.
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(coopération ou fédération d’Etats, jeu a deux niveaux, inter-gouvernementalisme libéral, Etat
régulateur, gouvernance multi-niveaux, Etat région...), il convient d’en souligner deux
caractéristiques généralement reconnues et nécessaires pour appréhender la dimension

territoriale de I’action publique.

La premiére de ces caractéristiques réside dans le constat de la perte de la centralité de
I’Etat dans la structuration de 1’ordre politique et dans les processus de pilotage de I’action
publique. L’Etat a en effet perdu une bonne part de son monopole de contrainte 1égitime en
raison de I’effet combiné d’au moins trois types de dynamiques : les dynamiques européennes
de construction du marché unique (par la liberté de circulation des capitaux, la libéralisation
de la plupart des secteurs d’activités, et le transfert de compétences de la politique monétaire a
la BCE), les dynamiques de décentralisation internes & chaque Etat (instaurant le transfert ou
le partage de la plupart de ses compétences sectorielles avec des institutions
gouvernementales infra-nationales, anciennes ou nouvellement créées), ainsi que les
dynamiques de mobilisation des acteurs non-gouvernementaux (entreprises, associations,
groupes d’intéréts, réseaux...) par lesquelles ces derniers parviennent a jouer un rdle accru
dans 1’¢élaboration et la mise en ceuvre de I’action publique. A des situations d’action publique
caractérisées par le monopole de I’Etat se sont ainsi substituées des situations conditionnées
par une forte interdépendance entre acteurs, a tel point qu’elles sont parfois qualifiées
d’acentriques. On préférera parler pour notre part d’action publique polycentrique, et de
situations a « hiérarchies enchevétrées » (Lascoumes et Le Gales, 2007, p.7), considérant que
la réalité¢ des interdépendances n’élude pas pour autant les inégalités de position des acteurs
(en termes de compétences, mais aussi de ressources, de répertoires d’action et de capacité de

mobilisation).

La deuxiéme caractéristique concerne quant a elle plus directement les nouvelles
modalités de production collective de 1’action publique. Celles-ci sont souvent synthétisées
sous la notion de gouvernance, afin de signifier que la perte de centralité de 1’Etat implique
que la coordination des acteurs et de leurs activités soit dorénavant moins recherchée par des
pratiques caractéristiques de rapports de domination, que par des pratiques plus horizontales
de négociation. Les gouvernements conformeraient leur pratique du pouvoir aux exigences de
la gouvernance en agissant davantage soft law, en intervenant moins systématiquement
qu’auparavant par 1’édiction de régles et le contréle de leur application, et davantage par des

mécanismes de mobilisation (incitations fiscales ou financiéres) et de régulation (circulation
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d’informations, dispositifs contractuels, pratiques d’évaluation). Dans cette optique, 1’Etat
n’est pas congu comme retiré, mais comme recomposé: il «se démultiplie » en «un
ensemble de pdles administratifs ou territoriaux différents dont les relations sont négociées,
contractuelles, réglées par le droit » (Desrosicres, 2003, p.218). Afin de focaliser I’attention
sur la dimension territoriale de ces mutations de 1’action publique, le concept de
« gouvernance multi-niveaux » (Hooghe et Marks, 2001) s’est lui-méme diffusé. Cela a
permis de souligner ’effacement des relations de type centre-périphérie entre Etat, central ou
fédéral, et institutions gouvernementales infra-nationales. L’emploi de ce concept ne doit
néanmoins pas faire perdre de vue que la production et la mise en ceuvre de politiques
publiques ne s’organisent pas seulement dans le cadre de relations verticales (ascendantes et
descendantes) entre différents niveaux de gouvernements, dans la mesure ou 1’organisation
polycentrique de D’action publique implique que les logiques du pluralisme décisionnel
traversent I’ensemble des échelles territoriales. Cela est particuliérement important a prendre
en compte dans le domaine des politiques de recherche et d’innovation, dans la mesure ou les
compétences partagées par 1’Etat central avec les institutions régionales concernent moins la
recherche publique en tant que telle que la recherche industrielle, autrement dit les
coopérations entre acteurs publics et privés de la production et de la valorisation économique

des connaissances.

II - Comprendre la gouvernance territoriale de I’innovation :
problématique et positionnement de la recherche
Le théme de cette thése étant posé, il convient a présent d’en préciser 1’objet : la
recherche ne portera donc pas en tant que telle sur le référentiel de la connaissance ou sur les
logiques et enjeux de la construction européenne, mais sur I’action conduite et observable au
niveau infra-national pour traiter les enjeux du développement de I’innovation. Autrement dit,
cette recherche propose d’enquéter et d’analyser I’innovation en tant qu’objet d’action
publique, c’est-a-dire en tant qu’elle est pergue et traitée par des acteurs gouvernementaux et
non-gouvernementaux comme un enjeu social digne d’une mobilisation et d’un traitement

collectif et spécifique de leur part dans un périmétre infra-national.

On détaillera ultérieurement plus en détail les axes de questionnement de cette

problématique de la gouvernance territoriale de I’innovation. Il s’agit pour le moment d’en
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préciser les contours, a commencer par expliciter le positionnement disciplinaire et

épistémologique sur lequel elle se fonde.

1) Approche sociologique de I’action publique et de la gouvernance

En tant que problématique, la gouvernance territoriale de I’innovation s’inscrit
pleinement dans le champ de la sociologie de I’action publique, aujourd’hui clairement
identifi¢ en France comme une perspective de recherche a la croisée de la science politique et
de la sociologie. Rappeler le positionnement épistémologique de ce champ de recherche

permet de restituer sa cohérence a une définition sociologique de I’action publique.

L’action publique peut étre considérée comme un objet scientifique a part enticre, au
méme titre que le sont le fait social dans une approche durkheimienne, 1’activité sociale dans
une approche wébérienne ou encore les interactions sociales dans une approche beckérienne.
Raisonner en termes d’action publique consiste a étudier les phénomeénes sociaux en tant
qu’ils sont pergus comme un probléme dont le traitement implique, d’une maniére ou d’une
autre, des acteurs gouvernementaux, et qu’il manifeste ainsi la mani¢re dont se construisent
les rapports entre la sphére politique et la société. La sociologie de I’action publique propose
ainsi de porter un regard particulier sur le pouvoir politique qui justifie de nourrir la démarche
de recherche des apports conjoints de la science politique et de la sociologie. Sylvie Biarez a
ainsi souligné que « G. Balandier définit le pouvoir politique comme résultant, pour toute
société, de la nécessité de lutter contre I’entropie qui la menace. En réalité, ce pouvoir, en
dépit de sa propre organisation, ne peut étre isolé de la société et de sa dynamique. La
tendance a séparer la science politique de 1’étude de la société est une démarche qui permet au
politique de se constituer en science autonome. Cependant, elle peut étre préjudiciable, dans
la mesure ou elle tend a ignorer les interactions qui régissent ces phénomenes. Sans aucun
doute, bien des causes, des événements sont extra-politiques. Donc, pour qu’il y ait science, il
faut qu’il y ait reconnaissance des faits qui les conditionnent. [...] Comme I’indique J.
Lagroye, la question de la légitimation ne peut éluder la question des rapports entre groupes
sociaux, de leurs formes dominantes et des procédés d’intériorisation des contraintes »
(Biarez, 1989, p.8). Dans la mesure ou 1’étude de ’action publique consiste a étudier les
rapports politique / société, elle conduit nécessairement a faire dialoguer les répertoires
théoriques propres a la science politique et a la sociologie.
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Il semble important de relever que ce positionnement transdisciplinaire a toutefois pour
conséquence immédiate de réactiver une tension propre a la discipline sociologique elle-
méme, pour autant qu’elle se donne pour objectif d’étudier I’action. Comme 1’a souligné
Patrice Duran, « la sociologie a longtemps été partagée entre I’étude de 1’ordre et celle du
changement. Une telle dichotomie se comprend aisément, et il peut étre parfaitement Iégitime
de mettre I’accent sur telle ou telle dimension. Au fond I’analyse de I’action a plutdt participé
d’une sociologie du changement. Pourtant une telle attitude nous parait dommageable parce
qu’elle conduit a une lecture et a une interprétation restrictives des conduites sociales.
L’action conjugue en permanence ordre et changement. La sociologie de I’action, en cela,
n’est ni une sociologie de 1’ordre, ni une sociologie du changement, elle est nécessairement
les deux » (Duran, 1999, p.66). Or si la sociologie de I’action est tout autant portée a
s’intéresser a I’ordre qu’au changement, cela tient au fait que « la sociologie de 1’action est
une sociologie de 1’acteur ». Et que « I’acteur n’existe (pour la sociologie de I’action) qu’en
tant qu’il est confronté a des problémes qu’il tente de résoudre » (ibid.). Cette précision
théorique est fondamentale pour 1’étude de I’action publique, dans la mesure ou elle permet
de rappeler qu’en tant que sociologie de 1’action, le questionnement qu’elle a vocation a
développer consiste d’une part a porter une attention particuliére aux acteurs, et, d’autre part,
a ne réserver le concept d’acteur qu’a des individus ou des groupes d’individus

(gouvernementaux ou non) interpellés par un probléme et mobilisés pour le traiter.

Il convient a ce titre de relever qu'une des singularités de la sociologie de 1’action
publique est de prendre ses distances avec la coupure ontologique, sinon fonctionnelle, opérée
dans le langage courant entre « acteurs politiques » et « acteurs sociaux », et d’étre davantage
travaillée par une tension entre logiques d’action institutionnelle et formelle d’un coté, et
logiques d’action spontanée et informelle de I’autre. La sociologie de l’action publique
s’inspire a ce titre de la sociologie de I’action organisée dans la mesure ou, comme 1’a écrit E.
Friedberg, « considérer 1’organisation comme un produit de 1’action collective des hommes et
comme relevant donc du registre de 1’action collective était, il n’y a pas trés longtemps,
totalement inhabituel et pouvait méme paraitre comme parfaitement incongru. L’organisation
¢tait assimilée a 1’ordre institutionnel qui lui-méme était considéré comme le contraire du
monde dans lequel se déployait 1’action collective. (...) D’un c6té on [trouvait] le champ de
I’organisation, c’est-a-dire d’un ordre voulu et imposé, qui repose sur un ensemble de

structures clairement délimitées, stables, fixes et formalisées, et qui représente la permanence
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et la reproduction a I’identique, de I’autre le champ de 1’action collective, ¢’est-a-dire d’un
mouvement d’essence spontanée, aux frontiéres incertaines et avec des structures fluides,
émergentes et informelles, d’un mouvement qui représente le devenir, le surgissement du
nouveau et I’historicité » (Friedberg, 1993, p.225). Or, «cette dichotomie beaucoup trop
facile ne résiste pas a un examen un tant soit peu sérieux. (...) Il est donc temps de dépasser
cette opposition trop simpliste et réificatrice en déconstruisant les notions comme
organisation, acteur collectif, mouvement social, qui, de part et d’autre, sont trop facilement
acceptées comme naturelles » (ibid., p.226). Cette position a été plus récemment reformulée
par Christine Musselin (2005), selon laquelle I’étude de 1’action publique est traversée par une
tension entre un raisonnement top-down (plutét dans la filiation de la science politique) qui
donne un réle prééminent a I’Etat et aux gouvernants dans I’organisation et le pilotage de la
société, et un raisonnement bottom-up (plutdt dans la filiation sociologique) qui accorde
davantage d’importance aux interactions, aux modes d’échanges et aux mécanismes de

coordination et d’agrégation entre acteurs individuels et collectifs.

L’usage de la notion de gouvernance répond justement a I’intention de combiner ces
deux maniéres d’envisager 1’action publique, dans la mesure ou, pour Jean Leca, la
gouvernance désigne une forme de pouvoir politique tenant dans « I’interaction d’une
pluralité d’acteurs « gouvernants » qui ne sont pas tous étatiques ni méme publics » (Leca,
1996). Dans la perspective de la sociologie de I’action publique, Patrick Le Galés invite a
différencier les notions de gouvernement et de gouvernance, considérant que celle de
gouvernement était adaptée a elle seule pour rendre compte d’une situation ou « ’Etat, et plus
précisément une partie spécialisée, le gouvernement central, était en charge, d’une part, de la
direction de la société et, d’autre part, de ’agrégation des différents intéréts pour la définition
de l’intérét général » (Le Gales, 2004, p.300), tandis que celle de gouvernance désigne « un
processus de coordination d’acteurs, de groupes sociaux et d’institutions, en vue d’atteindre
des objectifs définis et discutés collectivement » (ibid.). Cette définition la rend davantage
apte a rendre compte d’une situation marquée par les phénomeénes de « différenciation interne
des Etats, d’européanisation et de globalisation » (ibid.). Mais quel intérét présente-t-elle plus
particuliérement au regard des situations d’action publique infranationales liées aux enjeux de

I’innovation ?
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2) La gouvernance territoriale de I’innovation : interpréter les

usages infranationaux du référentiel de I’économie de la

connaissance

Les mutations de 1’action publique et le développement de son étude sociologique ont

amplement contribué¢ a reconsidérer la territorialité politique et le concept de territoire en
science politique. Bertrand Badie évoquait dés 1995 La fin des territoires (Badie, 1995), mais
I’extinction territoriale dont il parlait concernait alors la forme spécifique de territorialité
politique correspondant a la souveraineté territoriale, attachée au monopole étatique sur un
espace national. Ce constat tient au fait, comme le rappelle Mickael Keating, que « durant
I’essentiel du XXe siecle, le paradigme dominant pour la compréhension du territoire et de la
politique a été fourni par les théories de ’intégration et de l’assimilation nationales,
étroitement associées a une vision particuliere de la société » (Keating, 2008, p.60, notre
traduction) : « on les a considérées comme se substituant aux anciens réles sociaux, normes et
formes de communauté, par le biais d’une nouvelle division du travail telle que les divisions
territoriales cederaient le pas aux divisions fonctionnelles » (ibid.). En revanche, ajoute-t-il, «
au cours des dernic¢res années, la science politique a été saisie par une tendance a insister sur
le fait que le monde a radicalement changé et que nous avons, dés lors, besoin de nouveaux
concepts pour le comprendre. Cette tendance s’est souvent accompagnée d’une vision assez
simplifiée et stylisée du monde tel qu’il était avant, afin d’en souligner le contraste. La
territorial politics n’a pas été a 1’abri, avec une explosion de travaux sur la gouvernance
multi-niveaux, le spatial scaling, le régime post-Westphalien, le post-nationalisme, la fin des
territoires ou le monde sans frontiéres » (ibid., p.63). Face a une telle profusion conceptuelle
liée a la multitude de points de vue possibles sur les pratiques politiques, il convient dés lors
d’expliciter le point de vue que nous proposons de porter sur la territorialité politique et

I’usage que nous faisons du terme de territoire.

On s’inscrira a cet égard dans le prolongement de la littérature portant sur le néo-
régionalisme, particuliérement adapté pour prendre en compte 1’évolution de la territorialité
politique a un niveau infra-national. Comme le résume Alistair Cole, «le néo-régionalisme
affirme que la construction des régions a évolué de maniére conséquente depuis les années
1960 » (Cole, 2007, p.99-100) : « Dans les années 1960, les “régions” furent d’abord des
services déconcentrés mis en opération par I’Etat afin de gérer a distance le développement

¢économique ou des infrastructures. Gouverner a distance par les services déconcentrés ou par
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des agences territorialisées fut une stratégie entreprise par I’Etat, en France ou au Royaume-
Uni, afin de pallier les défaillances d’une gestion trop centralisée, tout en imposant une vision
¢tatique. Cette régionalisation technocratique laissait peu de place pour les identités
culturelles, linguistiques ou politiques des régions » (ibid.). En revanche, « a partir du début
des années 1990, la ‘question régionale’ fut discutée dans des termes différents » : « les
politiques d’aménagement du territoire venues d’en haut, typiques des années 1960, avaient
cédé la place a des expériences de développement régional endogene, portées par des régions-
acteurs (voire des réseaux d’acteurs territoriaux), dotées d’une capacité d’innovation et
d’apprentissage » (ibid.). La distinction opérée entre régionalisme et néo-régionalisme
présente 1’intérét d’appréhender 1’évolution du statut politique du territoire dans des situations
infra-nationales : tandis que le « vieux régionalisme » correspond a un type de rapport prescrit
au territoire, 1ié a une « régionalisation technocratique », la littérature sur le néo-régionalisme
met quant a elle en exergue un type de rapport vécu et voulu au territoire, en s’intéressant aux

« expériences de développement régional endogéne ».

Cette conception renouvelée du régionalisme politique, en tant qu’elle s’appuie sur le
constat des dynamiques de recomposition de 1’Etat, donne tout son sens a 1’application de la
notion de gouvernance pour étudier la territorialité politique. Parler de « gouvernance
territoriale » consiste en premier lieu a prendre en compte la complexification du concept
politique de territoire : si, en contexte de gouvernement, il est généralement employé comme
synonyme de territoire national, afin de désigner un périmétre légitime d’exercice de 1’autorité
en vue de l’intérét général de la nation, il tend également & désigner, en contexte de
gouvernance, bien que de maniére non exclusive, des territoires infra-nationaux correspondant
a des espaces d’interdépendances sociales et politiques pergus et construits comme des

périmetres pertinents pour construire un intérét collectif.

En ce sens, la gouvernance territoriale peut-étre définie comme « I’ensemble des
situations de coopération entre autorités publiques, acteurs privés, associations, porteurs de
projet et citoyens, qui ne sont pas totalement ordonnées par la hiérarchie et qui correspondent
a la construction, a la gestion ou a la représentation de territoires aupres de ceux qui y habitent
et envers I’environnement extérieur » (Pasquier et al., 2007, p.5). Mais cette définition,
nécessairement générale, ne rend pas compte en elle-méme de la diversité des situations infra-
nationales et des pratiques situées de la gouvernance territoriale de 1’innovation. Comme le

soulignent Pasquier, Simoulin et Weisbein (ibid., p.269-287), ces pratiques peuvent varier du
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«dur» au « mou », selon qu’elles seront dans les faits plus ou moins structurées par les
logiques hiérarchiques, que celles-ci s’exerceront entre niveaux de gouvernement (Etat central
et gouvernements infra-nationaux) ou plus largement entre acteurs gouvernementaux et
acteurs sociaux. A ce titre, chercher a comprendre la gouvernance territoriale de maniére
située, en enquétant sur des contextes d’action publique particuliers, nécessite d’adopter une

démarche pragmatique, attentive a la diversité des pratiques infra-nationales de gouvernance.

Définir la gouvernance territoriale de I’innovation comme objet de recherche répond
précisément a cette intention d’observer et d’analyser de manicre située les pratiques de
gouvernance. Précisons qu’il s’agit dés lors moins d’adopter et de proposer « la définition
théorique » (ibid.), univoque et légitime, de ce qu’il convient de subsumer sous I’expression
de « gouvernance territoriale de 1’innovation », mais, davantage, de rendre compte de la
diversité¢ des modes d’action publique observables a une échelle infra-nationale pour traiter
les enjeux du développement de I’innovation. En ce sens, 1’objet de cette thése consiste a
concevoir et a mettre a 1’épreuve un cadre théorique permettant d’interpréter les usages
territoriaux du référentiel de la connaissance, en ce qu’il concerne plus spécifiquement
I’innovation. Sans présenter ici dans le détail ce cadre théorique, il convient néanmoins
d’évoquer deux conséquences directes de la problématique de la gouvernance territoriale de

I’innovation sur la délimitation du sujet de cette thése.

La premicre conséquence concerne ce qu’il y a lieu d’entendre par gouvernance de
I’innovation. En cohérence avec l’approche pragmatique précédemment évoquée de la
gouvernance territoriale, I’innovation, en tant qu’enjeu d’action publique, renverra a un
ensemble trés vari€ d’initiatives et d’aides en faveur de [I’innovation. On peut
schématiquement appliquer la distinction entre une conception « dure » et une conception
«molle » de la gouvernance pour effectuer un partage entre, d’un cété des « politiques de
recherche et d’innovation » appréhendables sur la base d’une lecture top-down (crédits
d’imp6ts, subventions directes, dispositifs incitatifs pour rapprocher recherche publique et
recherche privée, aides a la formation de consortiums, aides a la création de start-ups...) et,
d’un autre c6té, des pratiques moins programmées et plus informelles de développement de
I’innovation renvoyant davantage a une lecture de type bottom-up (telles que les initiatives
portées par des acteurs, groupes ou réseaux locaux pour développer localement 1’innovation,
ou les priorit€s territorialement attachées par les acteurs gouvernementaux et/ou

gouvernementaux aux enjeux de l’innovation, ...). Cela dit, cette classification n’est pas de
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nature a rendre compte en elle-méme de la diversité des pratiques de gouvernance territoriale
de I’innovation : elle permet simplement de fournir une idée de la variété des aspects qu’elles

peuvent prendre.

La deuxiéme conséquence concerne plus directement le positionnement de notre
recherche en termes d’échelle territoriale d’enquéte et d’analyse. 1l convient en premier lieu
de souligner que la labilité propre au terme de territoire conduit moins a se fixer sur une seule
¢échelle d’action publique qu’a se positionner par rapport aux dynamiques et enjeux de
changement d’échelles. Dans le cas de I’innovation, comme on le précisera ultérieurement,
deux mouvements méritent a ce titre d’étre particuliérement pris en compte : la régionalisation
des politiques de recherche et d’innovation et la dynamique métropolitaine. Cette double
dynamique territoriale peut, quant a elle, étre rapportée a la distinction précédemment
évoquée entre « vieux régionalisme » et néo-régionalisme. Mais, la aussi, une telle distinction
schématique ne peut, au mieux, que servir de repere pour appréhender les pratiques situées de
gouvernance territoriale d’innovation, lesquelles conduisent plus largement a interroger
comment [’articulation entre ces deux échelles d’action publique est congue et gérée de

maniere spécifique a chaque contexte.

IIT - Délimitation du terrain et dispositif d’enquéte

Il convient tout d’abord d’expliciter les raisons du recours a la méthode comparative en
tant que telle. Dans le cas de cette thése, qui a été initialement financée par le Conseil régional
d’Ile-de-France, ces raisons sont directement liées aux critéres que cette institution a adoptés
en 2009 pour attribuer des allocations doctorales portant sur 1’action publique régionale. On
présentera sur cette base le procédé et les raisons ayant conduit a choisir de comparer 1’Ile-de-
France et la Lombardie, puis le dispositif d’enquéte qui a été adopté pour conduire la

comparaison.

1) Démarche comparative et choix des cas

En publiant un appel a projet sur le théeme « Action publique régionale et institutions :

perspectives historique, européenne et comparative », le Conseil régional d’lle-de-France
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conditionnait son soutien financier a la réalisation d’une comparaison entre régions'’
européennes, sans préciser de nombre minimal de régions a considérer, ni de type privilégié
de méthode comparative. Cette orientation comparative de 1’appel a projets répondait autant,
voire plus, a un souhait de cette institution de solliciter des études distanciées sur son territoire
et sur ses actions que de favoriser I’insertion de jeunes chercheurs franciliens en sciences
humaines et sociales dans des espaces d’échanges internationaux. Sans prédisposition ni
compétence particuliere pour conduire une démarche comparative, on a appréhendé la
dimension comparative comme une contrainte avec laquelle jouer. Autrement dit, le recours a
la méthode comparative correspondait initialement a un « effet de commande » explicite de

I’appel a projets.

Le choix du nombre et de I’identité des régions a comparer restait en revanche
entiérement ouvert, avec pour corollaire celle du type de pratique comparative a privilégier.
Compte tenu du positionnement de la recherche consistant a étudier I’action publique
régionale sur la base d’une problématique de la gouvernance territoriale nécessitant de rendre
compte de la spécificité de différents contextes d’action, le choix a rapidement été fait de
réduire le nombre de cas régionaux a deux, trois ou quatre. L’intention était ainsi de faire une

comparaison binationale, avec une ou deux régions par pays.

Le choix de porter la comparaison entre des cas frangais et des cas italiens a été quant a
lui motivé par trois raisons principales. La premicre, d’ordre politico-institutionnel, tenait a la
similitude des trajectoires de régionalisation observables dans les deux pays, ['un et [’autre
étant caractérisés par des Etats traditionnellement unitaires mais engagés depuis la fin des
années 1970 dans des processus de décentralisation et de régionalisation. Ces caractéristiques
communes permettaient de fournir des points de comparaison a priori intéressants, notamment
pour aborder la dimension multi-niveaux de la problématique de la gouvernance territoriale.
Si les trajectoires de régionalisation pouvaient étre posées comme similaires, on prévoyait en

revanche de faire apparaitre leur singularité tant en termes de rythme que d’intensité.

Deuxiémement, le cas des régions italiennes était percu comme 1’occasion de réactiver
d’anciennes réflexions comparatives conduites dans le domaine de I’action économique sur la

base des travaux italiens sur les districts industriels, mais en les inscrivant dans une

' Nous précisons que nous utilisons pour notre part « Région » pour désigner I’institution régionale, et
« région » pour désigner 1’espace régional.
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perspective plus contemporaine et en centrant I’analyse sur les acteurs et les enjeux de
I’innovation et plus largement de 1’économie de la connaissance. Cet aspect de la démarche
comparative était alors envisagé comme une stratégie de recherche adaptée a I’intention de ne
pas réduire I’étude de la gouvernance territoriale a la seule gouvernance multi-niveaux,
autrement dit & une conception « dure » de la gouvernance, trop focalisée sur 1’intervention

des acteurs gouvernementaux et sur les politiques publiques.

Une troisiéme raison était, quant a elle, d’ordre linguistique. Dans la mesure ou nous
nous orientions vers une comparaison par cas privilégiant le recueil et le traitement de
données de type qualitatif, il semblait indispensable de pouvoir accéder directement aux
informations produites par les acteurs des régions étudiées et accessibles sur une grande
diversité de supports écrits, voire de solliciter la production et la diffusion d’informations par
la réalisation d’entretiens. La maitrise de la seule langue anglaise semblait de ce point de vue
insuffisante, mais I’italien apparaissait en revanche comme rapidement assimilable du moins
pour un premier usage rudimentaire et privilégiant le passage par 1’écrit. Cela dit, ’absence de
maitrise initiale de 1’italien conduisait a réduire au minimum le nombre de régions a étudier,
afin de ne pas démultiplier le travail de recueil et d’analyse d’informations. Le choix a ainsi

¢été fait de conduire la comparaison franco-italienne a un couple de régions.

Mais quel couple de régions ? Notons, en premier lieu - il s’agit d’un troisiéme effet de
commande propre a la construction de ce sujet de thése - que 1’idée de retenir une autre région
francaise que I’lle-de-France n’a été envisagée a aucun moment. Mais alors la maniére dont se
refermait le choix des cas régionaux confrontait mécaniquement au probléme présumé de
I’« incomparabilité¢ » de 1’lle-de-France aux autres régions européennes, hormis la région de
Londres. Afin de limiter au maximum cette difficulté dont on craignait qu’elle puisse nuire a
I’intérét, réel et pergu, de notre recherche, il a semblé important de retenir le cas de la
Lombardie en raison de son caractére reconnu de pdle démographique et économique non
seulement national mais aussi européen. Une étude récemment publiée par la DATAR'' a
proposé une typologie hiérarchique des « métropoles européennes » permettant de justifier ce
choix : si cette étude confirme tant la position « majeure » et incomparable de Paris et de
Londres au regard de leur poids démographique et de leur position favorable dans tous les

grands réseaux d’échanges internationaux (économiques, touristiques, culturels, scientifiques,

" Halbert L. et al. (2012), « Quelles métropoles en Europe ? Analyse comparée. Synthése », Travaux
en ligne, n°111, Paris, DATAR.
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politiques...), Milan se place en quatriéme position en raison de son poids démographique et

de son caractere plurispécialisé.

Typologie générale des métropoles européennes

(Source : Halbert L. et al., 2012)
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Les 26 principales métropoles européennes classées selon leur type
(Source : DATAR, 2012)

are Bl pays Fare wbaine en Type | Type de métropole
2006 (en million)

Londres Royaume-Uni 12,57 1 Majeure

Parls France 11,92 1 Majeure

Madrid Espagne 6,19 3 Principale trés diversifiée
Milan ltalie 5,43 3 Principale trés diversifiée
Barcelone Espagne 4,44 3 Principale trés diversifiée
Berlin Alemagne 438 3 Principale trés diversifiée
Athénes Gréce 3,98 3 Principale trés diversifiée
Rome Italie 3,77 3 Principale trés diversifigée
Lisbonne Portugal 3,25 3 Principale trés diversifiée
Hambourg Allemagne 312 4 Principale portuaire
Munich Allemagne 3,03 3 Principale trés diversifiée
Vienne Autriche 2,91 3 Principale trés diversifiée
Francfort Allemagne 2,76 3 Principale trés diversifiée
Budapest Hangrie 2,76 3 Principale trés diversifiée
Bruxelles Belgique 2,1 2 « Capitale européenne =
Stockholm Suide 2,25 3 Principale trés diversifigée
Copenhague Danemark 1,97 3 Principale trés diversifiée
Prague Républigue Tehéque | 1,79 3 Principale trés diversifiée
Zirich Suisse 1,73 3 Principale trés diversifiée
Dublin Iriande 1,66 3 Principale tres diversifigée
Amsterdam Pays-Bas 1,46 3 Principale trés diversifiée
Helsinki Finlande 1,44 3 Principale trés diversifiée
Anvers Belgique 1,38 4 Principale portuaire
Rotterdam Pays-Bas 1,35 4 Principale portuaire
Dilsseldorf Allemagne 1,33 3 Principale trés diversifiée
Dslo Norvage 1,23 3 Principale trés diversifiée

Il convient ici de souligner que, tout au long de la réalisation de cette thése, la
pertinence du couple Ile-de-France / Lombardie a continuellement été considérée comme
quelque chose de non évident, et comme un questionnement travaillant de 1’intérieur la
conduite de la recherche. Cette mise en tension continue du choix des cas a comparer ne tenait

d’ailleurs pas uniquement a la « question francilienne », mais aussi a la « question italienne »,
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liée a la faiblesse notoire des investissements de 1’Etat italien en matiére de politiques
scientifiques et technologiques. Le premier examen national réalis¢ par ’OCDE dans les
années 1960 sur I’Italie avait déja souligné « la part dérisoire de I’effort public de recherche-
développement »'2. Depuis 1’adoption de la stratégie de Lisbonne et la publication d’un
tableau de bord européen annuel de 1’innovation, cette caractéristique de 1’économie italienne
tend a apparaitre dans son «indice de synthése de 1’innovation » (Summary Innovation
Index)"®, censé représenter sa capacité d’innovation : cet indice place I’Italie sous la moyenne
des vingt-huit Etats membres de 1’'UE, et dans la catégorie des pays « modérément

innovateurs ».

Position des pays de ’UE selon leur capacité d’innovation

(Source : Pro Inno Europe, 2011)

0.800 -
0.700 — —
Y I e ) o LY
0.500 —
0.400
0.300 4

0.200 4

0.100

0.000 1=, . L I R A L A R R A A A

LVBGLTROSK PLHUMIGRES CZ IT PT EE SI CY EUFR LU E ML AT BE UK DE F DK SE

O MODEST INNCVATORE OMODERATE INNOVATORS OINNOVATION FOLLOWERS DINNOVATION LEADERS

Il y a néanmoins lieu de considérer que le caractére non évident d’un couple ou d’un
panel de cas a étudier constitue un aspect normal, et méme un atout, pour conduire une
recherche comparée. La finalité de I’exercice comparatif n’est pas en elle-méme de retenir des
cas les plus équivalents possibles afin de construire une comparaison la plus évidente en soi,
mais plutot de constituer un ensemble de cas ajusté a la problématique que 1’on cherche a
développer pour traiter un sujet. Or, et ce malgré des variations importantes entre leurs pays

d’appartenance et entre elles-mémes, 1’lle-de-France et la Lombardie sont des régions qui

2 Le Roux M. et Ramunni G., op.cit.

B L’indice de synthése de I’innovation agrége la valeur de 24 indicateurs concernant tant les
ressources, les volumes d’activités et les résultats propres a chaque pays.
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présentent des caractéristiques leur permettant d’étre 1’une et 1’autre qualifiées de régions
métropolitaines : la Lombardie se classe ainsi parmi les quatre principales régions
européennes en termes de publications scientifiques, et parmi les cinq premiéres en termes
d’activités techno-scientifiques. L’Ile-de-France et la Lombardie sont comparables au sens
d’espaces ou s’exercent et ou s’organisent des activités scientifiques et technologiques liées a

la présence de nombreux et puissants acteurs de I’innovation (entreprises, universités,

capitaux-risqueurs...).

La R&D des 15 premiéres régions européennes en publication

(source : OST, 2010)
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L’analyse comparée de ces deux cas régionaux offre ainsi la possibilité de porter une
attention particuliére aux deux aspects de la gouvernance territoriale de I’innovation que sont
d’une part les dimensions régionales proprement politiques et institutionnelles et, d’autre part,
les dynamiques socio-économiques observables a 1’échelle des espaces régionaux et

concernant les enjeux de 1’innovation.

2) Dispositif d’enquéte et données

Le positionnement de la recherche sur la problématique de la gouvernance territoriale
n’est pas neutre en termes de méthode privilégiée pour conduire une enquéte de terrain. En
centrant I’analyse sur les interactions entre acteurs, les formes d’échanges et les modalités de
coordination aussi bien gouvernementales que non-gouvernementales, on se voit conduit a
développer une analyse a un niveau intermédiaire ou “méso”. Ce positionnement empirique se
différencie d’une part des analyses de niveau “macro”, qui appréhendent les contextes
territoriaux d’action essentiellement comme des lieux d’application de logiques d’action
globales (telles que les logiques évolutives du capitalisme), et d’autre part des analyses de
niveau “micro” qui consistent a centrer le travail d’observation sur les individus et leur
comportement en situation d’action. L’étude de I’action publique, et en particulier de 1’action
publique territoriale, a donné lieu a I’affirmation d’une autre démarche d’enquéte consistant a
se donner plus directement comme unités d’observation, et d’analyse, des réseaux, coalitions
ou partenariats entre acteurs variés. Dans le cadre d’une recherche sur la gouvernance
territoriale, il s’agit plus précisément de se demander si, et comment, certains réseaux,
certaines coalitions, certains partenariats, compte tenu de leur degré d’agrégation voire
d’intégration, parviennent a structurer les processus d’action publique a I’échelle de territoires
infra-nationaux ; si, et dans quelles mesures, certaines de ces dynamiques d’action collective
peuvent étre considérées comme des acteurs collectifs contribuant a 1’émergence ou a

I’affirmation d’une gouvernance territoriale.

Cette démarche d’enquéte n’est pas sans poser de difficultés, tant sur le plan empirique
que sur le plan théorique. Comme a ainsi pu le souligner Patrick Le Galés, « ceci pose de
redoutables problémes méthodologiques, puisque 1’une des dimensions de la “complexité™ du

social (dans le cadre d’une réflexion en terme de gouvernance) renvoie justement a
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I’impossibilité d’établir des frontiéres nettes entre secteurs, territoires, réseaux » (Le Galgs,
1999, p.210). A ce titre, une telle démarche ne peut manquer de soulever la question de la
délimitation empirique et de D’articulation théorique entre les acteurs d’une part, et les
organisations (ou réseaux, coalitions, voire groupes) d’autre part. Il est dés lors nécessaire de
préciser qu’une des caractéristiques des enquétes et des analyses de niveau méso consiste a
raisonner en grande partie en termes de processus, autrement dit a inscrire la recherche dans
une perspective temporelle, afin de repérer des phénomeénes de continuité ou de discontinuité
dans les interactions entre acteurs. Cette démarche rejoint en ce sens le courant du néo-
institutionnalisme  sociologique, qui centre ses réflexions sur les processus
d’institutionnalisation, les mécanismes de stabilisation de pratiques. Mais, alors que cette
approche théorique concentre son analyse sur le niveau individuel (en envisageant les
processus d’institutionnalisation comme des processus d’intériorisation et d’apprentissage de
normes et de régles), I’étude de la gouvernance territoriale appelle davantage a envisager les
processus d’institutionnalisation au sens de processus de stabilisation de I’enchevétrement des
logiques politiques et sociales, de structuration du jeu politique et social. L’enquéte de niveau
méso, appliquée a la gouvernance territoriale, est en ce sens cohérente avec une démarche
théorique de « moyenne portée » centrée sur les processus d’institutionnalisation, et plus
précisément sur les arrangements institutionnels territoriaux ou le design institutionnel

territorial.

Mais comment rendre opératoire une telle démarche au regard des enjeux plus
spécifiques de I’innovation ? Le dispositif d’enquéte a en premier lieu été défini en cohérence
avec I’intention d’articuler en chaque cas régional une lecture top-down et une lecture bottom-
up. Pour le niveau de lecture fop-down, le choix a été fait de se donner comme terrain
d’enquéte, pour chaque cas régional, des instruments d’action publique ciblés sur le traitement
des enjeux de I’innovation a 1’échelle régionale. Il a semblé a ce titre pertinent de prendre
comme point de référence les deux politiques régionalisées de soutien a I’innovation que sont,
dans le cas frangais la politique des pdles de compétitivité, et, dans le cas italien, la politique
des districts technologiques. Ces deux politiques publiques nationales et régionalisées offrent
la possibilité d’inscrire chaque cas régional dans le contexte européen de la promotion de
I’économie de la connaissance, et d’observer de maniére comparée, sur une base précise, le
type de relations intergouvernementales et multi-niveaux auquel donne lieu, en chaque région,

le traitement des enjeux de 1’innovation. Cela était notamment envisagé comme une maniére
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d’apprécier comment les institutions régionales se positionnent sur ces enjeux par rapport aux
instruments congus par I’Etat. La mise en ceuvre régionale des poles de compétitivité et des
districts technologiques était en outre congue comme pouvant fournir un support adéquat pour
développer une lecture bottom-up en chaque contexte régional : en permettant d’identifier
aisément des réseaux ou coalitions d’acteurs dans le champ de I’innovation, on pouvait
envisager d’en reconstituer la genése et I’évolution du fonctionnement pour analyser les
dynamiques de mobilisation et de coordination entre acteurs gouvernementaux et non
gouvernementaux. Il semblait a partir de 1a possible d’apprécier en chaque cas la portée

structurante de ces dynamiques en termes de gouvernance territoriale.

Il a néanmoins semblé assez rapidement nécessaire de préciser et d’ajuster ce dispositif
d’enquéte de deux maniéres. Premi¢rement, a mesure qu’on se familiarisait avec le domaine
des politiques de recherche et d’innovation, il est apparu de maniere de plus en plus évidente
qu'une des caractéristiques de ces politiques réside dans la multiplicité et la diversité des
réseaux d’acteurs et d’organisations qui s’y trouvent mobilisés, cela rendant éminemment
complexe les processus de coordination, que ce soit entre instruments d’action publique ou
entre acteurs. Il a dés lors rapidement semblé pertinent de focaliser le travail d’enquéte sur un
domaine limité d’innovation. Compte tenu de 1’ancienneté des politiques européennes, et
nationales, d’appui a I’innovation dans le domaine des technologies de I’information et de la
communication, nous avons choisi de centrer I’enquéte dans chaque région sur des dispositifs
publics et des initiatives liées aux enjeux de 1’innovation numérique. Ce centrage de I’enquéte
permettait d’éviter le risque de I’éparpillement de 1’attention et des données mobilisées tout
en maintenant la possibilité d’inscrire I’étude de chaque cas régional dans une perspective

temporelle de moyen terme.

Mais, deuxiémement, compte tenu des différences de processus de régionalisation en
Ile-de-France et en Lombardie, il s’est rapidement avéré impossible de maintenir le méme
type de dispositif d’enquéte dans les deux régions. Si le déploiement de la politique des poles
de compétitivité permettait bien d’articuler lecture fop-down et lecture bottom-up en Ile-de-
France, cela n’était pas le cas avec la politique des districts technologiques, ni méme avec un
autre dispositif public régional en Lombardie. A défaut de pouvoir délimiter un terrain
d’enquéte sur la base d’une politique publique en Lombardie, il a dés lors fallu porter
I’observation plus directement sur les initiatives propres aux acteurs (non gouvernementaux)

de I’innovation.
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Au final, le dispositif d’enquéte adopté pour réaliser notre thése a été congu sur la base
des conditions d’une analyse comparée de la gouvernance territoriale de I’innovation en Ile-
de-France et en Lombardie. Appliquée au domaine spécifique des enjeux de I’innovation

numérique, il peut étre restitué de la fagon suivante :

- I’lle-de-France est étudiée a partir du pole de compétitivité Cap Digital. Cette
coalition d’acteurs s’est constituée a partir de la politique gouvernementale des pdles de
compétitivité qui se met en ceuvre localement par une action coordonnée des pouvoirs publics
(Etat et collectivités locales) et par la mobilisation d’un nombre important d’entreprises et de
laboratoires publics. Cap Digital est appréhendé comme un réseau d’action publique dont les
ressources sont certes limitées, mais qui contribue toutefois a produire une vision et des
représentations de la métropole parisienne liées au projet de structurer un écosystéme
territorial d’innovation numérique. Cap Digital étant a la fois un instrument d’action publique
et une coalition d’acteurs, son étude a plus largement servi de base pour étudier la maniére
dont s’est €laborée au cours des quinze derniéres années une conception du développement
¢conomique francilien intégrant pleinement dans la production de 1’action publique les enjeux

de I’innovation numérique, et a travers eux des acteurs économiques et universitaires.

- la Lombardie fournit le cas d’'une moindre intégration institutionnelle des acteurs de
I’innovation dans le numérique. Certes 1’autorité régionale est plus en mesure qu’en Ile-de-
France d’affirmer ses compétences en matiere d’innovation vis-a-vis des autres pouvoirs
publics (en particulier par rapport a 1’Etat), mais, dans le méme temps, la Région ne cherche
pas a compenser la faiblesse traditionnelle de 1’administration territoriale italienne par la
construction de mécanismes multi-niveaux et de coalitions d’acteurs. L’étude de la
gouvernance territoriale de I’innovation dans le champ du numérique a dés lors nécessité dans
un premier temps d’identifier les acteurs directement concernés par ces enjeux a 1’échelle
régionale. L’enquéte a ensuite été centrée sur les activités d’une université, le Politecnico de
Milan, et elle a port¢ de maniére complémentaire, sur des actions spécifiques des
gouvernements locaux dans ce domaine, ainsi que sur des dynamiques de développement

territorial intégrant également de maniére explicite ces enjeux.

Concrétement le travail d’enquéte a consisté pour chacune des régions a recueillir et a
traiter deux types principaux de données. Des données documentaires, tout d’abord,
correspondant aux documents produits par les institutions gouvernementales dans le cadre de

la définition et de la mise en ceuvre de leurs politiques de recherche et d’innovation (rapports
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publics, documents stratégiques, lois, délibérations, appels a projets, rapports d’évaluation,
supports de communication papier ou électroniques...), littérature grise et supports de
communication (documents stratégiques, bilans d’activités, sites internet) d’acteurs non
gouvernementaux intervenant dans le champ de I’innovation (universités, fondations
universitaires, groupements d’entreprises, organisations intermédiaires ou passerelles telles
que poles de compétitivité ou parcs scientifiques ou technologiques, mais aussi acteurs
financiers tels que banques, fondations bancaires, sociétés ou associations de capital-risque,
ainsi que think tanks ou de cabinet de conseil). Ces données ont ét¢ complétées par la
réalisation d’une soixantaine d’entretiens semi-directifs réalisés auprés d’acteurs

gouvernementaux (en particulier régionaux et infra-régionaux), universitaires et économiques.

1V - Plan
Le plan de notre thése s’articule autour de six chapitres.

Le Chapitre 1 présente un état de la littérature mobilisée pour élaborer la problématique
de recherche de cette thése au croisement des études sur ’action publique territoriale et sur le
théme de I’innovation. Cela permettra de faire ressortir trois axes structurants de I’analyse de
la gouvernance territoriale de I’innovation, en synthétisant les questionnements autour de trois

concepts clés : le concept d’institution, le concept de réseau et le concept de pouvoir.

Le Chapitre 2 est consacré a 1’émergence de I’innovation en tant qu’enjeu d’action
publique a I’échelle européenne et aux modalités de sa diffusion a I’échelle régionale par le
biais des institutions européennes. On proposera a ce titre d’appréhender plus précisément

I’innovation en tant que catégorie d’action publique transnationale et régionalisée.

Le Chapitre 3 adopte une grille de lecture top-down au niveau régional, en se focalisant
sur la mise en administration régionale de I’innovation : aprés avoir présenté le processus
institutionnel de régionalisation des politiques de recherche et d’innovation propre a la France
et & I’Italie, on rend compte de la singularité des stratégies politiques et des instruments
d’action publique propres a I’lle-de-France et a la Lombardie dans le domaine de

I’innovation.

Le Chapitre 4 recourt quant a lui a une grille de lecture bottom-up en centrant
I’observation sur les dynamiques d’action collective dans le coeur métropolitain de chacune
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des deux régions : 1’objectif est alors, en les resituant dans leurs trajectoires singuliéres de
développement, d’analyser I’articulation des dynamiques métropolitaines propres aux

territoires de Paris et de Milan avec I’affirmation des enjeux de 1I’innovation.

Le Chapitre 5 a, quant a lui, pour objet d’interroger la dimension territoriale des
coalitions d’acteurs identifiées dans chacun des deux contextes métropolitains : on y présente
les principales actions et services déployés pour développer I’innovation numérique en les

appréciant au regard du concept de biens collectifs locaux.

Enfin, le Chapitre 6 propose une synthése des observations et des analyses présentées
dans I’ensemble de la thése en les organisant autour de deux principaux axes: celui des
logiques territoriales du développement de 1’économie de la connaissance, et celui de la
politisation de 1’innovation et de ses acteurs. Chacun de ces deux axes est alors congu comme
un aspect spécifique de la question de I’articulation entre dynamiques régionale et

métropolitaine.
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Chapitre 1 - Les régions au prisme des mutations de
I’économie politique : construction de la problématique de
la gouvernance territoriale de I’innovation

L’objet de ce premier chapitre est d’exposer la problématique et le cadre théorique que
nous avons adoptés pour conduire notre recherche. Le sujet de notre thése a été ¢laboré en
réponse a un appel a projet de la Région Ile-de-France sur le théme « Action publique
régionale et institutions : perspectives historique, européenne et comparative ». Dés le départ
notre intention a été d’appréhender et d’explorer ce théme en conjuguant deux options. D une
part, en se situant dans le champ théorique de la sociologie de I’action publique, nous
souhaitions appréhender le fait régional comme un phénomene socio-politique non réductible
au fonctionnement de lieux de pouvoir et d’administration spécifiquement régionaux, mais
plus largement comme un processus de transformation d’un espace et de son mode de gestion
collective. Nous souhaitions d’autre part envisager le fait régional au prisme d’enjeux de
développement plus spécifiques mais largement partagés a 1’échelle européenne, raison pour
laquelle nous avons retenu les enjeux contemporains de I’innovation. La présente these
exprime & cet égard I’intention d’étudier I’action publique régionale comme un construit

socio-politique traversé simultanément par des problématiques territoriales et sectorielles.

Sur cette base, le cadre théorique que nous proposons d’adopter a été €laboré a la
croisée des travaux de science politique spécialisés dans 1’analyse des politiques territoriales,
en particulier des politiques territoriales liées aux enjeux de développement économique, et
des travaux de sciences sociales spécialisés dans 1’étude des sciences, des techniques et de
I’innovation. Il convient ainsi de présenter une vue synthétique et organisée de la littérature
dont nous nous sommes nourris pour ¢laborer notre cadre théorique. Cela permettra ensuite
d’exposer plus en détail 1’orientation générale de notre recherche et les principaux
questionnements que nous proposons de traiter dans notre thése, en lien avec I’idée de

gouvernance territoriale de 1’innovation.
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I - Approche socio-politique et comparative du fait régional a I’échelle
européenne

1) Fait régional et questionnement socio-politique

Le terme de région est équivoque et désigne des réalités différentes d’un pays a 1’autre
de I’Europe. Comme le fait remarquer Luciano Vandelli (2012, p.55), le terme de région est
polysémique « tant par rapport aux dimensions de ’aire territoriale a laquelle on se référe
qu’a la situation de cette aire par rapport a la délimitation des Etats nationaux ». L’aire
territoriale qu’il désigne peut correspondre soit a des espaces assez étendus recouvrant
plusieurs Etats, soit, a I’opposé, a des espaces de dimension restreinte & I’intérieur d’un Etat,
de niveau intermédiaire entre le niveau communal et le niveau national. Mais « en réalité, tant
les conceptions qui font référence a des dimensions supra-étatiques, que celles liées a des
aires (...) assez restreintes, sont largement ¢loignées de l’usage le plus communément
accepté, dominant dans le débat juridique et institutionnel et (...) celui qui est suivi par de
nombreuses constitutions et législations (...), tout comme dans [’ordre juridique
communautaire » (ibid., p.56). Sans prévaloir de la grande hétérogénéité des situations entre
Etats, on peut retenir comme définition de référence celle adoptée par le Conseil de 1I’Europe
et I’Assemblée des régions d’Europe. Celle-ci définit les régions comme « les entités situées
immédiatement au-dessous du niveau de I’Etat central, dotées de la représentativité politique,
celle-ci étant assurée par I’existence d’un Conseil élu ou, a défaut, par une association ou un
organisme constitué au niveau de la région par les collectivités de niveau immédiatement

inférieur » (id.) (Statut de 1’ Assemblée des régions d’Europe, art. 3).

Toutefois, cette définition de référence n’épuise pas la diversité des usages du terme de
région dans le champ de la recherche en sciences sociales du politique. Si ceux-ci aboutissent
fatalement a des « conflits de définition qui ne sont pas facilement résolus » (Cole, 2011,
p-187), [D’équivocité de la notion peut étre néanmoins schématiquement ramenée a trois
concepts désignant trois processus ou ensembles de phénoménes distincts : le régionalisme, la

régionalisation, et la gouvernance régionale (Pasquier, 2012).

Dans le premier cas, la région apparait comme un « espace de mobilisation ». Le
régionalisme correspond a « I’ensemble des mobilisations culturelles, sociales et politiques
qui investissent I’espace régional ». Romain Pasquier précise qu’« en France comme ailleurs,

le régionalisme contribue a D’institutionnalisation des espaces régionaux a travers deux
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mécanismes essentiels : la production/reproduction de récits et de représentations territoriaux
alternatifs a ceux de I’Etat-nation; et le développement d’organisations politiques
ethnorégionalistes qui entendent créer un rapport de force avec ce méme Etat sur la base de

revendications statutaires ».

En référence au concept de régionalisation, la région est appréhendée comme un
«espace fonctionnel », c¢’est-a-dire comme un espace administratif ou d’intervention
publique. La régionalisation correspond essentiellement a un processus de modernisation de
’Etat, et, de ce point de vue, I’institutionnalisation de la région, ici analysée « par le haut »,
peut dans une large mesure étre située dans le cadre des réformes de décentralisation. Comme
le fait remarquer Romain Pasquier, « régionalisme et régionalisation sont des dynamiques tres
largement interdépendantes, mais les distinguer permet d’isoler plus précisément les variables
qui contribuent a la fabrique territoriale européenne et de mettre en évidence certaines

spécificités nationales ».

La région, enfin, peut étre congue comme un « espace de gouvernance », autrement dit
comme un « espace d’action publique » ou viennent « s’enchasser une grande variété de
politiques publiques, qu’elles soient européennes, nationales ou locales ». De ce point de vue
la région se caractérise essentiellement par « D’imbrication des programmes et
I’interdépendance réciproque des acteurs politiques et institutionnels ». L’institutionnalisation
des régions est ici appréhendée comme «le déploiement d’un systéme de gouvernance
régionale dont les logiques horizontales produisent des politiques publiques et créent des
stratégies ». L’institution régionale, au sein de cet espace, est un acteur parmi d’autres, mais
c’est a lui qu’il revient spécifiquement de « gouverner I’espace régional », ce qui implique de
«piloter d’une part de longues séquences de négociation de I’action publique via des
contractualisations variées, mais aussi de développer des capacités d’action dans des champs
d’action publique trés diversifiés ». Nous proposons de poser comme synonymes les concepts

de « gouvernance régionale » et d’ « action publique régionale ».

L’étude de I’action publique régionale interroge la maniére dont les études du politique
traitent habituellement des phénoménes d’ordre institutionnel, dans la mesure ou I’institution
de référence y est traditionnellement I’Etat. Cela ne présente pas d’inconvénient tant que ’on
adopte une définition large de 1’Etat et qu’on le congoit comme I’ensemble des institutions
disposant de 1’autorité, de la représentativité, et en somme de la 1égitimité politique (Weber,

1919). Mais cette conception ne peut que sembler réductrice, au moins depuis les années
44



1980, si I’on tient compte des phénomeénes de construction européenne et de décentralisation
par lesquels I’ensemble des Etats européens, en transférant des pouvoirs & des instances supra
et infra nationales, ont enclenché de nouvelles dynamiques institutionnelles touchant aussi
bien I’allocation de I’autorité politique 1égitime que 1’organisation de I’appareil administratif
par lequel elle opére. Cette nouvelle division du travail politique, plus ou moins planifi¢e et
programmée, donne a voir une diversification et une complexification des phénomeénes
institutionnels. Cela incite a déplacer le regard originairement focalisé sur I’Etat, en tant que
pouvoir central, et & adopter un angle d’analyse plus large permettant d’embrasser d’autres
institutions contribuant activement a forger 1’ordre politique contemporain dans les sociétés

avanceées.

Ce repositionnement de la problématique institutionnelle dans le champ des études du
politique a donné lieu en Europe et particulierement en France a des débats épistémologiques
visant a construire, interroger, ou plus directement justifier ou critiquer, une nouvelle voie de
recherche qui se démarque de 1’approche stato-centrée traditionnelle, tout en se gardant de
postuler de maniére précipitée le déclin, la banalisation, voire la marginalisation de 1’Etat.
Cette voie médiane a connu un véritable engouement, comme en témoigne la diffusion dans la
littérature scientifique de la problématique et du concept de « gouvernance ». Ce terme
d’origine médiévale, et servant depuis le XIXe si¢cle a désigner dans le monde anglophone
des modes d’administration indirecte dans le champ politique ou économique, a fait 1’objet
d’un investissement et d’une reformulation scientifique importants a partir des années 1980-
1990. Dans une réflexion centrée sur 1’action publique en tant que telle, et en particulier sur
les enjeux de la coordination entre acteurs et institutions multiples et hétérogenes, la
problématique de la gouvernance s’est structurée au croisement de la science politique et de la
sociologie, en réactivant d’anciens concepts sociologiques tels que ceux d’intégration et de
régulation, et en proposant aussi bien de nouvelles catégories d’analyse (par exemple celle de
capacité politique) que de nouvelles catégories descriptives (par exemple les réseaux d’action

publique).

L’approche du fait politique régional en termes de « gouvernance régionale » ou
d’« action publique régionale » s’est développée dans ce contexte et s’est diffusée au point de
devenir trés courante, voire dominante. Mais elle ne manque pas d’étre traversée par les
controverses générales touchant la problématique méme de la gouvernance, ainsi que par la

richesse et la complexité du questionnement sociologique sur les phénoménes institutionnels.
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On retiendra ici la controverse majeure, souvent exprimée a partir de la distinction
terminologique entre gouvernement et gouvernance, et par laquelle certains auteurs ont pointé
le risque, au travers de la problématique de la gouvernance, de focaliser ’attention sur la
question de la gestion de I’action publique, autrement dit de sa dimension administrative, au
détriment de sa dimension politique et de la question « des conditions de légitimité de I’action
publique ». Cette critique a été notamment portée par Duran et Thoenig (1996, p.619),
lorsqu’ils écrivaient que « le gouvernement d’une société ne peut €tre réduit au méme niveau
d’explication que le pilotage d’une organisation » et que « si la sociologie de I’Etat (au sens
large) est tributaire de la sociologie des organisations, celle-ci ne peut a elle seule constituer
une quelconque sociologie de I’Etat, sauf a assimiler 1’administration a I’Etat ou & nier toute
spécificité du politique ». Cette critique gagne a étre mise en lien avec le constat de Delphine
Dulong (2012, p.103) selon laquelle « les institutions politiques ont tardé a étre étudiées avec
les outils et méthode de la sociologie », en précisant que si « I’organisation bureaucratique de
I’Etat intéresse depuis longtemps la sociologie des organisations, la science administrative et,
plus récemment, la sociologie de I’Etat en action », les institutions constitutives des régimes
politiques qui structurent le plus directement la vie politique (parlements, gouvernements,
présidents, partis politiques, etc.) ont été beaucoup moins souvent mises a 1’agenda des
recherches sociologiques ». Une des intentions de cette thése est précisément de construire et
de proposer une réflexion sur « I’institutionnalisation de 1’action collective » (Duran et
Thoenig, ibid., p.582) a I’échelle régionale en prenant en compte sa dimension politique et
administrative, et en prenant a la fois en compte ses mécanismes d’ordre cognitif (discours,
représentations, idées...) et gestionnaire (programmes d’action, instruments, moyens

financiers...)

En ce sens, notre thése propose d’appréhender 1’action publique régionale a partir d’un
point de vue sociologique sur les phénoménes institutionnels. On entend par la une posture

qui repose sur au moins deux fondements.

Premicrement, il s’agit d’une prise de distance avec le sens usuel du terme d’institution,
qui désigne communément « des structures organisées ayant pour fonction de maintenir un
état social », et de I’étendre & 1’« idée de mouvement précédant une situation et tendant vers
un équilibre plutét qu’a la consolidation durablement acquise d’un ensemble d’activités »
(Tournay, 2011, p.3). Autrement dit, il s’agit non pas de s’intéresser uniquement aux

institutions politiques et administratives au sens usuel du terme, mais de s’intéresser plus
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largement aux processus d’institutionnalisation de ’action publique a 1’échelle régionale.
Etudier I’action publique régionale consistera alors a interroger le phénomeéne de stabilisation
de pratiques et de normes au sein d’une région entendue comme un espace social peuplé
d’acteurs multiples et hétérogénes, au sein duquel une institution politique et administrative
particuliére, la Région (en tant que « structure organisée »), est chargée par hypothése d’un
role déterminant, ou au moins significatif. L’approche sociologique de I’action publique
régionale procéde en ce sens d’une mise en tension des deux sens d’institution dont I’intérét
principal est de concevoir I’institution régionale (la Région) en situation d’interactions co-
déterminantes avec son environnement (la région, ou 1’espace régional). D’un point de vue
épistémologique, cela revient a considérer «la démarcation entre D’institution et son
extérieur » comme un « outil de travail », pour le chercheur-observateur, « qui facilite la
caractérisation des différents collectifs », mais aussi comme un « artifice classificatoire
utile », pour les acteurs sociaux observés, « pour figurer un monde communément partagé »

(ibid., p.5).

Dés lors, et deuxiémement, appréhender 1’action publique régionale sous 1’angle d’une
problématique institutionnelle consiste a porter une attention particuliére aux croyances sans
lesquelles toute vie sociale serait dénuée de stabilité. Durkheim déja, s’inspirant de Fustel de
Coulanges, appelait les institutions des « maniéres collectives d’agir et de penser »
(Durkheim, 1894). Prés d’un siécle plus tard Berger et Luckmann, s’intéressant a « la
construction sociale de la réalité¢ » (1966), ont parlé¢ d’institutionnalisation pour mettre en
lumiére le double caractére paradoxal des institutions : celui d’étre objectivement artificielles
et pourtant vécues comme objectives et naturelles. A peu prés & la méme période, mais cette
fois dans le domaine des études politiques, pendant que proliférait aux Etats-Unis un « néo-
institutionnalisme » multiforme (Hall et Taylor, 1997), qui réaffirmait contre le behaviorisme
I’autonomie du politique et de ses institutions par rapport a leur environnement social, en
France, des auteurs comme Lacroix et Lagroye s’inspiraient des travaux de Pierre Bourdieu et
de ses concepts d’illusio, de champ, d’habitus ou encore d’Aexis pour étudier sous un jour
nouveau les « grandes » institutions formellement codifiées dans la Constitution et les objets
« canoniques » traditionnellement traités par les juristes (Lacroix et Lagroye, 1992 ; Lagroye

et Offerl¢, 2010).

Trois idées fortes de cette « approche proprement politiste des institutions politiques »

méritent ici d’étre retenues (Dulong, op. cit., p.14). Premiérement, la connaissance des
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institutions ne se confond pas avec celle des textes juridiques qui les fondent, les définissent
et les agencent : la surdétermination et la neutralité du droit par rapport au pouvoir politique
n’est qu’une fiction. Deuxiémement, les individus et les groupes engagés dans le
fonctionnement des institutions politiques ont non seulement une capacité relative a jouer
avec les regles du droit (que ce soit pour les neutraliser ou pour les contourner) mais aussi
une capacité a fabriquer des régles conventionnelles, des régles tacites du jeu politique :
autrement dit, les individus et les groupes qui peuplent les institutions sont des acteurs.
Troisiémement, au lieu d’opposer ’acteur et I’institution, il convient de comprendre leur co-
construction, en s’appuyant sur le concept de role que Jacques Lagroye définit comme
« ’ensemble des comportements qui sont liés a la position qu’on occupe et qui permettent de
faire exister cette position, de la consolider, et surtout de la rendre sensible aux autres »

(Lagroye, 1997, p.8).

Sur le terrain de 1’action publique régionale, cette approche politiste des institutions a
été particuliérement expérimentée par Olivier Nay (1997). A partir d’une étude centrée sur la
région Aquitaine, cet auteur a rendu compte de l’institutionnalisation de la région en la
présentant successivement sous deux angles : sous 1’angle de 1’apprentissage individuel de
nouveaux modeles de comportement et de nouvelles pratiques politiques, autrement dit de
I’invention de nouveaux rdles, puis sous I’angle de phénomenes de structuration de jeux sur
des régles qui, tout en étant propres a I’institution régionale, sont codéterminés par des liens
avec D’environnement social de Dinstitution régionale, en [’occurrence les acteurs
professionnels du monde agricole. L’ originalité du travail d’Olivier Nay est d’avoir envisagé
la région « non pas seulement comme un simple ensemble de procédures et de pratiques
standardisées mais aussi comme un espace social constitué par des ensembles d’acteurs en
situation d’interdépendance » (id., p.83). De ce point de vue I’action publique régionale peut
étre définie de maniere plus générique comme une « action transversale » (Nay et Smith,
2002, p.6) dans un périmétre régional entre différents «univers» ou « milieux
institutionnels », ¢’est-a-dire des réalités marquées par 1’« existence de régles, de procédures
et d’usages stables pesant sur les croyances et les comportements des acteurs sociaux », ou, de
maniére plus restrictive, des réalités relativement bien structurées « par des régles collectives,
des roles et des statuts, dont certains prennent la forme de systémes organisés » (id., p.7).
Etudier 1’action publique régionale consistera de ce point de vue a « mener une réflexion sur

les configurations d’acteurs et les dynamiques d’échange qui relient différents « univers
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institutionnels » enchassés dans 1’espace politique » régional, en observant « les mécanismes
par lesquels se stabilisent, dans des contextes d’action, des interdépendances horizontales
entre différents groupes, administrations ou organisations, voire entre secteurs d’activités »,
ainsi que les «liens multi-niveaux qui se forgent entre les différents espaces de la

représentation politique et les échelons de gouvernement » (ibid., p.6).

L’usage de ce cadre d’analyse général dans notre thése nécessite d’y apporter deux
¢éclairages complémentaires, |’un portant sur son articulation avec une méthode comparative
et I’autre portant sur son articulation avec une approche d’analyse des politiques publiques.

Ces deux aspects seront ici successivement abordés.

2) Approche comparative de I’action publique régionale a I’échelle
européenne

La construction de notre problématique socio-politique de 1’action publique régionale
est maintenant a articuler au caractére comparatif de notre recherche. Comme 1’a relevé Jean-
Claude Passeron (1990), I’exercice comparatif est en un sens inhérent a tout raisonnement
scientifique, du moins dans le champ des sciences sociales, dans la mesure ou il consiste
fondamentalement, par 1’usage de concepts, & établir des ressemblances et des dissemblances
entre des choses, faits ou phénomeénes. Mais la comparaison renvoie également en sciences
sociales a une définition plus restreinte, celle d’une méthode singuli¢re servant & améliorer la
compréhension d’un objet de recherche en I’observant et en I’analysant simultanément dans
différents contextes. La méthode comparative s’étant amplement diffusée ces derniéres
décennies, en lien avec le mouvement d’internationalisation des sciences sociales, son usage a
fait I’objet de réflexions épistémologiques et méthodologiques qui ont notamment permis de
distinguer deux grands types de pratiques comparatives : la comparaison par variables et la
comparaison par cas (Vigour, 2005). En ce qui nous concerne, la problématique de la
gouvernance que nous privilégions pour étudier le fait régional prédispose a emprunter une
méthode comparative par cas, portant sur un nombre limité de régions, dans la mesure ou il
s’agit de contribuer & une meilleure compréhension de [’action publique régionale par
I’observation et I’analyse de régions appréhendées en tant que contextes d’action singuliers,
caractérisés par des situations d’interdépendances liées a la participation d’un ensemble

particulier d’acteurs, multiples et hétérogénes, dont les conduites, investiguées tant sur un axe
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vertical (multi-niveaux) qu’horizontal (régional ou territorial) sont interprétées au regard de
leur signification socio-politique et de leur effet en termes de stabilisation d’un ordre social et
politique. Il s’agit moins d’identifier des variables générales (institutionnelles, politiques,
socio-économiques, culturelles...) et de tester leur poids respectif sur des cas d’étude, que de
comparer des régions en tant que situation d’action publique dont la singularité s’exprime
certes au regard de différents types de propriétés (institutionnels, politiques, socio-
¢conomiques, culturels), mais dont la portée et le sens ne sont appréciés qu’au regard du
comportement des acteurs sociaux et politiques. Quoi qu’il en soit, adopter une méthode
comparative pour étudier I’action publique régionale a 1’échelle européenne peut étre ramenée
a deux conditions générales : la premiére consiste a mener une opération de repérage et
d’étalonnage du fait régional en Europe afin de prendre la mesure de ses différences selon les
cas nationaux et régionaux ; la deuxiéme consiste quant a elle a clarifier ce en quoi consiste
un exercice de comparaison conduit entre des cas régionaux, dans le cadre d’une

problématique de la gouvernance.

La premiére condition renvoie dans notre cas a la possibilité d’établir des connaissances
générales sur le fait politique régional a 1’échelle européenne. Cela suppose d’effectuer une
opération d’étalonnage entre I’ensemble des pays européens du point de vue de 1’organisation
territoriale de leur systeme politique et administratif, mais tout en conservant les spécificités
propres a chacun des pays. La voie privilégiée consiste, dans ce point de vue, a poser le
constat de I’extension du fait régional en Europe mais en se fixant comme objectif d’observer
et d’analyser la diversité des formes et trajectoires propres a chaque Etat, autrement dit la
signification et la portée des mécanismes institutionnels de la régionalisation dans les
différents pays. L’extension du fait politique régional en Europe est trés couramment
rapportée a 1’idée que 1’on assisterait a I’émergence d’« une Europe des régions », au sens ou
I’institutionnalisation des régions en Europe s’expliquerait en grande partie, voire
essentiellement, par la volonté de la Commission européenne de voir émerger entre les Etats
et les collectivités territoriales de base (les communes et les départements ou équivalents) un
niveau de gestion territoriale intermédiaire. Cela dit, certains observateurs voient dans cette
conception une idée regue et considérent avant tout 1I’extension du fait politique régional en
Europe comme ’effet de processus internes aux différents Etats, a savoir leurs dynamiques
internes de décentralisation (Marcou, 2003 ; Vandelli, 2007 ; Kada, 2010). Selon eux

I’émergence des Régions doit étre avant tout replacée dans I’évolution des rapports entre
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’Etat et le niveau traditionnel d’administration subnational qu’est la commune : cette
évolution explique que des réformateurs aient jugé pertinent, voire nécessaire, d’instituer un
nouveau niveau de gestion administrative et/ou politique au point que la typologie
traditionnelle et trés générale des formes d’Etat entre Etats unitaires et Etats fédéraux

apparaisse aujourd’hui sous certains égards dépassée (Croisat, 2010).

Dans cette optique, plus que la régionalisation, ¢’est I’existence de plusieurs niveaux de
gouvernement qui s’est de plus en plus répandue dans les Etats européens : « de la France & la
Pologne, de la Belgique a I’Italie, de I’Espagne & la République tchéque, de 1’Ecosse aux
Acores et a Madére, a c6té des collectivités locales historiques, d’importantes institutions
régionales se sont développées et ont rejoint les expériences plus anciennes des Liander et des
cantons qu’on retrouve en Allemagne, en Autriche et en Suisse » (Vandelli, 2012). La
multiplication des travaux et discours portant sur la problématique de la « gouvernance multi-
niveaux » (Hooghe et Marks, 2001), le gouvernement polycentrique voire a-centrique,
mobilisant notamment le concept de « niveau méso » (Sharpe, 1993 ; Le Galés, 1999) sont
symptomatiques de cette évolution des modes d’administration territoriale des FEtats
européens. L’essor du niveau régional doit étre resitué¢ au sein d’autres dynamiques, parmi
lesquelles figurent certes la consolidation de 1’Union européenne, mais aussi I’évolution de la
démocratie et du leadership au niveau local, la pénétration de nouveaux acteurs (prives,
associatifs, publics) dans 1’espace public, ainsi que le changement des modes de contréle de

I’Etat central en particulier par la diffusion des principes du New public management.

Ce cadre général commun peut étre précisé par 1’identification de trajectoires
institutionnelles propres a chaque pays, liées en partie a la forme historique de leur
organisation étatique. On peut tout d’abord distinguer le cas de I’Europe de 1’Ouest et de
1’Europe de ’Est, comme le font Bafoil et Lefévre (2008, p.8) : « si les Etats ouest-européens
ont eu loisir au cours des décennies écoulées d’affirmer leur souveraineté pour développer
ensuite des modeles de développement qui ont, dans certains cas, donné lieu a des
phénomeénes de métropolisation, il n’en est pas allé ainsi dans I’Est de I’Union. La, tout a di
étre accompli simultanément : la réaffirmation de la souveraineté de 1’Etat anéantie sous le
communisme et sa délégation partielle avec 1’entrée dans 1’Union; la croissance et la
compétitivité depuis longtemps déconnectées des équilibres territoriaux, et la correction des
asymétries croissantes entre des pdles raccordés a I’Ouest et des zones en déclin rapide ». A

ne s’en tenir qu’au cas de I’Europe de 1’Ouest, ces mémes auteurs notent que « s’il ne fait
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aucun doute que les processus de décentralisation et de régionalisation continuent & marquer
I’évolution politico-institutionnelle de la quasi-totalité des pays européens, ces processus
accusent cependant des rythmes et des contenus différents selon les Etats ». Alors que la
régionalisation s’affirme dans de nombreux pays (Allemagne, Espagne, France, Italie,
Royaume-Uni), elle semble marquer un temps d’arrét ou se chercher dans d’autres (Portugal,
Danemark, Suéde, Finlande, Gréce). « Par ailleurs, ajoutent ces auteurs, elle n’est pas

exempte d’ambiguités, notamment par rapport au processus de décentralisation » (ibid., p.10).

Cette évolution des systémes nationaux d’administration territoriale a conduit les
juristes a revisiter la distinction classique et bipartite entre formes fédérales et unitaires
d’Etats. Des typologies plus complexes tendent aujourd’hui a s’y substituer en distinguant
quatre formes d’Etat: I’Etat fédéral, I’Etat unitaire traditionnel, 1’Etat régional et I’Etat
décentralisé - les deux dernié¢res correspondant a des types intermédiaires entre les deux
formes traditionnelles. Luciano Vandelli (op.cit., p.54) observe que ces distinctions « sont
communément acceptées dans les documents officiels tout comme les études et le débat
politico-institutionnel, particuliecrement en Europe ». On rattache ainsi couramment, par
exemple, 1’ Allemagne, 1’ Autriche ou la Belgique a la forme fédérale, I’Espagne et I’Italie a la
forme régionale, la France, la République tchéque, la Pologne ou la Slovaquie a la forme
décentralisée, et la Suede, la Finlande, la Gréce ou le Portugal a la forme unitaire
traditionnelle, du moins a une forme d’organisation politico-administrative encore trés
centralisée. Pourtant, si ces distinctions conventionnelles apparaissent « utiles a des fins de
classification » (id.), elles restent « incertaines en substance dans leurs fondements respectifs,
faiblement représentatives des réalités et trés confuses dans les délimitations » (id.). A titre
d’exemple, bien que I’Etat régional soit congu comme un « type intermédiaire d’Etat entre
I’unitaire et le fédéral », ce concept est extrémement proche de celui d’Etat fédéral au point de
« soulever des questions de fond sur la possibilité réelle de distinguer les deux concepts sur la
base de critéres scientifiquement fondés » (ibid., p.55). Finalement, saisir la signification et la
portée du fait régional exige de se référer a la singularité des contextes nationaux. Comme le
reléve Nicolas Kada (op.cit., p.15), «au-dela (des) modeles de référence, chaque Etat
européen développe sa propre conception et sa propre mise en application, en tenant compte

de ses spécificités historiques, culturelles, géographiques ou socio-économiques ».

La deuxiéme condition présidant a I’adoption d’une méthode comparative pour étudier

I’action publique régionale a 1’échelle européenne revient a expliciter les particularités
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méthodologiques de la démarche comparative a 1’échelle infranationale. Longtemps négligée,
cette question commence a faire en France I’objet d’une réflexion collective spécialisée
(Revue internationale de politique comparée, 2012 ; Terrains & travaux, 2012). Cette
réflexion prend comme point de départ le constat d’un « biais national », c’est-a-dire d’un
« nationalisme méthodologique » par lequel 1’échelon national se trouve traditionnellement
privilégié dans les études comparatives de 1’action publique et corrélativement dans les
réflexions €pistémologiques sur la pratique de la comparaison. Pourtant, comme le font
remarquer Claire Dupuy et Julie Pollard (2012, p.10), « si (la comparaison infranationale)
ouvre des perspectives de recherche particuliérement stimulantes, elle présente aussi de

redoutables défis, pour I’analyse de 1’action publique ».

Parmi ces défis, le principal est sans nul doute celui de parvenir a substituer au
« nationalisme méthodologique » une démarche alternative consistant a faire varier les
échelles d’analyse. Souvent nommée « approche multi-niveaux », Olivier Giraud (2012)
propose quant a lui de qualifier cette démarche de « méthode comparative scalaire ». Dans ce
mode d’appréhension, les espaces d’action publique infranationaux ne sont pas seulement
congus comme des « niveaux » ou comme des « arénes de pouvoir ». Contrairement a la
notion de « niveau » (communal, départemental, régional...), qui renvoie a une conception
strictement institutionnelle, et a la notion d’ « aréne de pouvoir », « qui évoque 1’idée d’un
rapport de pouvoir établi au sein d’un cadre institutionnel » (ibid., p.23), les notions
d’ « échelle » et d’ « analyse scalaire », apportent selon lui trois dimensions supplémentaires.
D’une part, I’idée que «l’espace politique pertinent n’est pas forcément forgé par des
institutions, mais qu’il est un espace d’interaction sociale » (id.) ; d’autre part, I’idée que
« I’échelle peut étre constituée par des acteurs sociaux qui ont eux-mémes forgé, par leurs
mobilisations ou leurs actions collectives, un espace social pertinent » (id.) ; et, enfin, ’idée
d’« imbrication des échelles les unes dans les autres », autrement dit 1’idée que « chacun des
espaces d’interactions en cause est inséré dans un espace de taille supéricure et sert a I’inverse
presque toujours de cadre a un espace d’interaction plus réduit » (ibid., p.23-24). Dans cette
optique, conduire une comparaison a I’échelle régionale ne se réduit pas a un exercice
d’identification des similitudes et des différences au sujet de Régions, en tant que milieux
institutionnels autonomes, mais bien au sujet d’espaces régionaux en tant que configurations

d’acteurs faites d’interdépendances horizontales et de liens multi-niveaux.
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On considére néanmoins avec Alistair Cole (op.cit., p.188) que « si on ne peut lire la
capacité politique d’une région uniquement a travers les régles juridiques, on ne peut pas non
plus faire I’économie d’une comparaison des ressources institutionnelles ou budgétaires et des
compétences juridiques ». Raisonnant pour 1’occasion en termes de « niveau » plutdt que
d’« échelle », Alistair Cole propose ainsi une typologie des positions de pouvoirs occupées
par les institutions régionales au sein des différents pays européens, en distinguant :

1) des Régions puissantes, disposant de pouvoirs fiscaux et/ou législatifs (en Allemagne,
Autriche, Belgique, Espagne, Ecosse...),

2) des Régions disposant de pouvoirs réglementaires encadrés (en Italie, le Pays de Galles,
voire la Corse),

3) des Régions aux pouvoirs plus restreints (comme en France),

4) des pays ou les Régions sont inexistantes voire trés faibles (aux Pays-Bas, dans les pays

scandinaves, en Angleterre, au Portugal, en Grece, en Irlande...).

Alistair Cole rejoint néanmoins Olivier Giraud, en précisant que bien qu’ « il existe une
certaine logique a raisonner en termes de régions fortes/régions faibles en comparant leurs
ressources juridiques », « ces derniéres ne suffisent pas a comprendre les dynamiques qui
sous-tendent la construction territoriale », autrement dit 1’institution de la région en tant

qu’espace d’interactions sociales.

Un des enjeux essentiels consiste finalement a positionner I’institution régionale dans
un systéme d’interdépendances multi-niveaux et multi-acteurs tout en parvenant a reconnaitre
a I’Etat et au cadre national leur juste « part», comme le disent Pollard et Prat (2012).
Dressant un état de 1’art des pratiques de la comparaison de 1’action publique a 1’échelle
infranationale, les deux auteurs identifient deux types dominants « d’articulation entre
national et infranational dans les dispositifs de recherche multi-niveaux » (ibid., p.39).
Comparer I’action publique infranationale peut avoir comme finalité soit de caractériser des
cas nationaux, soit de caractériser des cas infranationaux. Dans la premiére option, les travaux
« tendent a privilégier le niveau national, méme s’ils prennent en compte ce qui se joue a
d’autres niveaux. L’intégration de cas infranationaux vise alors a observer des manifestations,
des déclinaisons ou réappropriations de politiques et d’instruments mis en place au niveau
national ». On trouve un exemple de ce type de démarche dans les travaux de Page et
Goldsmith (1987 ; 2010) ou de Hesse et Sharpe qui ont cherché a identifier, par-dela la

distinction classique entre Etats fédéraux et unitaires, des « styles nationaux de relations
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intergouvernementales », autrement dit des modeéles nationaux d’administration territoriale.
Ces travaux ont proposé¢ une classification des pays européens en deux ou trois types : Europe
du nord (Norveége, Danemark, Suéde, Royaume-Uni) / Europe du sud (Espagne, Italie,
France) pour Page et Goldsmith ; Franco Group (France, Italie, Belgique, Espagne, Portugal)
/ Anglo Group (Royaume-Uni, Irlande, ainsi que Canada et Australie) / Europe du nord et du
centre (Norvége, Suéde, Danemark, Allemagne, Pays-Bas) pour Hesse et Sharpe, qui ont pour
leur part retenu trois variables : 1) le partage 1égal des compétences (functions), 2) la marge de
manceuvre des gouvernements locaux dans la production des politiques locales (discretion), et
3) I’accés des gouvernements locaux au gouvernement central et leur influence sur le niveau
local (access). Pollard et Prat (op.cit.) remarquent que ces analyses intergouvernementales
sont utiles au comparatiste notamment en ce qu’ils lui permettent de choisir ses cas et ses
variables. Néanmoins, leur option consiste avant tout a accorder « un primat a des cas
infranationaux tout en prenant acte des univers multi-niveaux dans lesquels ils s’inscrivent »
(ibid., p.39). Cette démarche s’illustre principalement dans les travaux menés depuis les
années 1990 autour de la problématique de la « gouvernance territoriale », de la
« gouvernance urbaine » ou encore de la « gouvernance régionale ». Prenant acte de la perte
de la centralité de 1’Etat, leurs auteurs font le choix de « comparer des niveaux infranationaux
per se » et de « revendiquer leur comparabilité terme a terme sans recourir a une réflexion sur

les relations intergouvernementales ».

Toutefois ces deux perspectives n’épuisent pas I’ensemble des postures de recherche
envisageables. Sur la base de leurs propres recherches, Pollard et Prat (ibid.) proposent une
approche centrée sur les acteurs, leurs trajectoires, stratégies, ressources et positionnements
dans un environnement multi-niveaux, afin d’appréhender de maniere plus dynamique les
articulations entre niveaux. Elles mentionnent ainsi trois approches centrées chacune sur trois
types d’acteurs différents : les réseaux d’action publique (en tant qu’ils permettent de lier
secteur, territoire, et structures nationales), les acteurs de I’Etat (en tant que « passeurs » entre
niveaux) et les groupes d’intéréts (en tant qu’acteurs collectifs multi-positionnés). On
considére pour notre part qu'un des intéréts majeurs de I’approche centrée sur les acteurs est
d’interroger de mani¢ére dynamique les processus d’institutionnalisation au cceur de 1’action
publique régionale. Cela revient a ne pas raisonner uniquement en termes de trajectoires, de
stratégies, de ressources et de positionnements, mais aussi en termes de construction de

pratiques, de régles et de roles, se réalisant par des mécanismes d’objectivation (Berger et
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Luckmann, op.cit. ; Boltanski, 2009). Cela nécessite naturellement de prendre en compte des
variables qui sont souvent d’ordre national, telles que les compétences dont disposent les
pouvoirs régionaux et locaux, le niveau et le mode d’attribution de leurs ressources
financiéres, les différents modalités de coordination et de coopération entre eux
(contractualisation, formation de groupes et agrégation d’intéréts sur une base sectorielle ou
territoriale, mise en place de scénes de concertation types conférences territoriales...), ainsi
que le mode d’¢lection de leur gouvernements et les différents types de mandats existant en
leur sein (Mény, 2009). Mais, dans une perspective plus sociologique, il s’agira également de
voir comment, dans un espace régional d’interactions sociales, 1’ensemble de ces positions
sont « habitées » par les acteurs, autrement dit comment, en paraphrasant Jacques Lagroye, ils

les font exister, les consolident et les font sentir aux autres.

3) L’apport de I’analyse des politiques publiques a I’étude de
P’action publique régionale

Envisager la région comme un espace d’action publique consiste a I’appréhender
initialement comme un espace d’intervention des pouvoirs publics. En tant qu’objet de
recherche, I’action publique régionale vaut ainsi d’étre considérée comme un produit de
I’essor puis de 1’évolution qu’a connus 1’analyse des politiques publiques des années 1980 a
nos jours. Un des promoteurs de ce domaine de recherche en France des les années 1960,
Jean-Claude Thoenig (1998), a considéré en effet dans les années 1990 que celui-ci s’est
progressivement renouvelé en passant d’une approche en termes de « politiques publiques » a
une approche en termes d’« action publique », soulignant ainsi que, moyennant un intérét
constant pour la problématique socio-politique du gouvernement ou de la gouvernance des
sociétés, les perspectives de recherche auraient sensiblement évoluées. Selon lui I’analyse de
politiques publiques se caractérisaient « par 1’attention allouée a un théme central : le travail
des autorités investies d’une légitimité publique ou gouvernementale », « travail qui se
décline sous de multiples facettes qui vont de la définition et de la sélection des priorités
d’intervention jusqu’a 1’¢laboration des décisions, leur administration et leur évaluation »
(ibid., p.295). Etudier 1’action publique revient pour sa part a adopter selon lui une approche

sensiblement différente : il s’agit d’étudier « la maniére dont une société construit et qualifie
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les problémes collectifs, élabore des réponses, des contenus et des processus pour les traiter.
L’accent est mis sur la société plus largement, non pas sur la seule sphére institutionnelle de
1’Etat » (ibid., p.304). Cette approche se fonde dés lors sur trois éléments : d’une part, « I’Etat
n’agit pas seul mais avec d’autres partenaires » (id.) ; d’autre part, « la société a recours a de
multiples formes de traitement de ses problémes collectifs, au nombre desquels la sphére
publique ne représente qu’une des possibilités » (id.) ; enfin, « la nature du politique doit étre
une question centrale pour les sciences sociales, qui ne va pas de soi et qui n’est pas une
donnée » (id.).

Il convient naturellement de compléter et complexifier ce cadre d’analyse en y
intégrant I’existence de 1’ensemble des niveaux de pouvoirs publics, et en particulier, pour
nous, des régions. Aux débuts de I’analyse des politiques publiques, la problématique du
gouvernement multi-niveaux pouvait se formuler dans un cadre d’analyse bipolaire enquétant
sur les interactions entre Etat central d’un coté et collectivités locales de l’autre, sans
distinction entre elles. Les relations entre échelle nationale et échelle locale étaient alors
largement appréhendées comme une dialectique entre lieux de décision (conception) et lieux
de mise en ceuvre (exécution) des politiques publiques. Sous I’effet combiné de changements
sociaux (internationalisation des systémes de production, financiarisation et
désindustrialisation des économies européennes, montée du consumérisme, nouvelles formes
d’emploi et de rapport au travail, culte de I’entreprise et du management, « deuxiéme
individualisme », nouvelles pauvretés, transformations des formes d’engagement et de
militantisme, diffusion de nouvelles technologies, loisirs...) et de réformes institutionnelles
(tournant néo-managérial, sortie des économies administrées, transformation des systémes de
protection sociale, construction européenne, décentralisation...) la production des politiques
publiques a connu d’importantes transformations d’ordre autant substantiel
qu’organisationnel. Bien que le niveau local reste un lieu privilégié de la mise en ceuvre des
politiques publiques, les institutions locales disposent dorénavant davantage de ressources
pour définir leurs propres politiques en lien avec leur environnement local mais aussi en
prenant de plus en plus en compte des enjeux et des contraintes d’ordre global. Les
spécialistes de 1’étude des politiques publiques partagent ainsi depuis au moins la fin des

années 1990 «le constat de complexité et de fragmentation de l’action publique », son
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« caractére diffus, dont la réalité est dispersée a tous les niveaux d’interaction entre 1’Etat et la
société, entre le domaine privé et le domaine public, par des processus permanents de création
et de transformation institutionnelle, plutét que caché au centre ou aux sommets de I’Etat »
(Thoenig, ibid.).

Richard Balme et Alain Faure ont également considéré que « I’étude des politiques
locales révele deux tendances majeures sur I’action publique contemporaine » (Balme et
Faure, 1999, p.19) : « d’une part la complexité organisationnelle de ses dispositifs, avec les
difficultés que comporte son interprétation, et, d’autre part, le contraste entre la densité de
cette machinerie et les apparentes faiblesses d’une citoyenneté tour a tour indifférente, écartée
ou dépitée dans ses rapports aux autorités politiques » (id.), en précisant que « ces éléments ne
sont pas le privilege de la seule action publique locale, mais sont bien mis en évidence par son
¢tude » (id.). Le contexte de « pluralisme institutionnel et de concurrence normative » (ibid.,
p-17) caractérisant 1’action publique a favorisé la prise d’initiatives de la part des ¢lus locaux
au regard de leurs électeurs, une réceptivité et un interventionnisme croissant et protéiforme
de leurs équipes administratives et techniques en multipliant et en diversifiant les publics et
leurs modes de traitement, et, au final, un mode de production des politiques publiques locales
conditionnée par une logique de « désordre » (Gaudin, 1995, p.31) ou en tout cas d’innovation
au sens d’ « action non logique » (Alter, 2000, p.24) qui évoque le modele de I’anarchie
organisée (March et Simon, 1958). Mais d’aprés Balme et Faure cette « complexité de
I’action publique locale [qui] provient conjointement d’un manque de structuration des
problémes dont elle se saisit et de la diversité des dispositifs sur lesquels elle repose » (op.cit.,
p-22) n’est pas non plus dénuée de régularités.

Quatre sources de régulation sont ainsi identifiées. La premiére correspond aux
mobilisations territoriales, entendues comme « I’émergence éventuelle de coalitions de projets
territoriaux » (ibid., p.22) permettant de déterminer la « cohérence des politiques
sectorielles » (id.). La deuxiéme tient a I’influence de I’Etat qui reste prépondérante en raison
de ressources normatives et politiques encore considérables, et qui lui permettent notamment,
de concert avec 1’Union européenne, de fournir « les motifs des mobilisations territoriales par
I’inscription dans des procédures programmatiques » (ibid., p.23-24). La troisiéme source de

régulation réside dans le processus représentatif par lequel I« anarchie organisée » de ’action
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publique locale se trouve « soumise a la prépondérance du flux électoral et partisan, qui
institue les leaders territoriaux en entrepreneurs de politiques publiques » (ibid., p.24). Enfin,
un quatrieme facteur de régulation est identifié aux processus de domination, dans la mesure
ou I’« entropie politique et institutionnelle trouve au fond son principe d’organisation dans un
ordre social plus largement défini» (ibid., p.24), se manifestant notamment dans des
phénomeénes de « hiérarchisation spatiale et ségrégation sociale » (id.) aux vues desquelles
« I’action publique locale doit étre interrogée soit dans sa fonctionnalité par rapport a ces
tendances, soit dans son incapacité a les inverser » (id.).

Alors que ce tableau synthétique des sources de régulation de 1’action publique locale
avait a I’origine une valeur essentiellement programmatique, il fournit aujourd’hui une aide
importante pour faire dialoguer I’ensemble des travaux menés depuis une quinzaine d’années
sur les politiques locales et éviter ainsi 1’écueil d’une sur-spécialisation de la recherche. Car
I’action publique locale, dans le cadre de travaux portant explicitement sur la gouvernance
« territoriale », « urbaine » ou «régionale », a fait en France [’objet d’investigations
nombreuses, diverses et significatives, basées sur des hypothéses variées. Les mobilisations
territoriales ont ainsi été étudiées au prisme de 1I’émergence de nouveaux référentiels de
politiques publiques tels que 1’environnement, |’attractivité et la compétitivité des territoires,
ou plus récemment le développement métropolitain, se déclinant dans la construction de biens
collectifs locaux et de grands projets (Lascoumes et Le Bourhis, 1998 ; Crouch et al., 2001,
2004 ; Pinson, 2009). Les nouvelles modalités d’influence politique, normative et financicre
de I’Etat et de I’Europe ont pu se manifester en observant la diffusion de procédures de
contractualisation (Gaudin, 1999 ; Pasquier, 2004) et plus largement de nouveaux instruments
d’action publique symptomatiques du New public management (Lascoumes et Le Gales,
2004) porteurs d’une « institutionnalisation de 1’action collective » qui érigent le territoire
comme nouveau « lieu de définition des problémes publics » (Duran & Thoenig ; art.cit.,
p-582) en méme temps qu’ils déploient de nouvelles formes de gouvernement a distance
(Epstein, 2008). Le processus représentatif a été reconsidéré a partir de 1’enjeu du leadership
territorial (Smith & Sorbets, 2003), du recours croissant aux rhétoriques de la proximité (Le
Bart et Lefebvre, 2005) et de la gouvernance territoriale (Pasquier et al., 2007), ou étudié a

travers sa régénération par 1’'usage de nouvelles pratiques participatives (Bacqué et Sintomer,
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2005 ; Gourgues, 2013). Quant a I’encastrement des politiques locales dans les processus de
domination, de hiérarchisation et de ségrégation, son exploration a été réactualisée en
envisageant la face territoriale des problématiques économiques (Veltz, 1996, 2002 ; Le
Galés, 1993 ; Davezies, 2008, 2015), sociales (Siblot, 2006 ; Tissot, 2007), culturelles (Faure
& Négrier, 2001) ou encore environnementales (Hamman, 2012).

Finalement, le contexte contemporain de « territorialisation des politiques publiques »
a conduit a questionner de maniére fondamentale 1’étude des politiques publiques (Douillet &
Faure, 2005, 2012 ; Faure & Négrier, 2007). Dans la mesure ou « les analyses “ classiques ”
de I’action publique ont expliqué le développement des politiques publiques par le passage du
territoire au secteur comme mode de régulation sociale » (Douillet, 2005, p.271), de
nombreux chercheurs ont ét¢ amenés a se demander si on ne se trouvait pas en face d’un
grand bouleversement dans les modes de construction de 1’action publique : le « tournant
territorial » (ibid., p.272) ne correspondrait-il a « la fin des secteurs » (ibid., p.275) ? Cette
hypothese s’est presque imposée d’elle-méme a partir du moment ou la territorialisation était
entendue a la fois comme « un nouveau mode de 1égitimation de I’action publique et/ou une
nouvelle conception du changement social qui insistent sur le fait que c’est en traitant les
problémes au plus pres du terrain, de maniére concertée, que les problémes publics seront les
mieux pris en charge» (ibid., p.274), et comme une dynamique de « désectorisation »
correspondant a I’émergence d’une gestion publique « transversale et territorialisée » (id.),
attentive a la «complexit¢ des problémes sociaux» (id.) qui résultent souvent
« d’interdépendances localisées et non maitrisées entre différents secteurs d’activités » (id.). Il
semble toutefois « qu’il n’y a en fait aucune raison d’opposer “ logiques territoriales ” et
“logiques sectorielles ”, de les penser comme concurrentes ou relevant de deux modes
différents de structuration de I’action publique » (ibid., p.275): I’observation empirique
montre qu’«un territoire politique et un secteur d’activité peuvent se structurer
conjointement » (ibid., p.276), que « la structuration des différents domaines d’intervention
publique et les compétences techniques qui y sont attachées ont toute leur place dans les
processus de construction de nouveaux territoires d’action publique » (id.).

Cet entrelacement des logiques sectorielles et territoriales avait été identifié assez tot

sur le terrain des politiques de développement local (Teisserenc, 2002), des politiques de la
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ville (Gaudin, art.cit ; de Maillard, 2004) ou des politiques environnementales (Lascoumes et
Le Bourhis, art. cit.) et trouvait également toute sa place dans la synthése proposée par Duran
et Thoenig (art.cit.) qui voyaient dans I’institutionnalisation de 1’action collective négociée en
France le nouveau modele de la gestion publique territoriale. Selon eux,
« Pinstitutionnalisation fournit, ou veut fournir, une solution a la coopération (méme si c’est
au prix d’une plus grande indétermination des sphéres d’action) en proposant de fagon peu
coercitive des scénes d’action plus ou moins durables dans le temps » qui « sont destinées a
structurer des modes d’échanges et a articuler des positions dans un contexte
d’interdépendance entre des problémes, des acteurs et des intéréts ». Ainsi, « aux sceénes
généralistes balisées que tracent les circonscriptions électorales et administratives se
substituent des scénes spécialisées par types d’enjeux et par modes d’échange, chacun
connaissant une composition spécifique d’acteurs ». A la croisée des médiations sectorielles
traditionnelles et de nouvelles formes de mobilisations territoriales, les politiques locales
contemporaines se matérialiseraient ainsi dans des scénes d’action qui sont a considérer
comme des institutions au sens sociologique du terme puisque, comme toutes les institutions,
elles « incorporent des préférences et des catégories de jugement, elles représentent des
solutions, offrent des procédures de sélection des enjeux et constituent des modalités
pratiques d’allocation des ressources d’attention, mais surtout permettent de préciser les
identités des acteurs et d’en hiérarchiser I’importance ». Dans le prolongement de ces
analyses Alain Faure (2011) considére que la diffusion de 1’'usage des notions de « territoire »
et de « territorialisation » s’explique largement par le mouvement de professionnalisation de
I’action publique territoriale et par leur appropriation, a des fins de légitimation sociale de
leurs activités, aussi bien par les élus et les acteurs administratifs locaux que par 1’ensemble
des professionnels des différents secteurs ou de citoyens engagés dans le mouvement
associatif. Si, dans ces conditions, tout porte a considérer la territorialisation de 1’action
publique comme un creuset, voire un vecteur de changement social, il convient en méme
temps de prendre en compte les idéologies tant politiques que techniques qui la travaillent de
I’intérieur (Faure, art. cit. ; Pasquier & al., op.cit.).

En ce qui concerne la dimension régionale, on observe que 1’approche par 1’analyse

des politiques publiques a tardé a étre pergue comme une voie de recherche privilégiée. La
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plupart des travaux se sont longtemps donnés comme objectif principal de qualifier de
maniere générale la position de 1’échelle régionale au sein de 1’architecture politique multi-
niveaux des différents pays européens. Ce n’est que trés récemment qu’a ét¢ formulé
explicitement le projet d’appréhender « les politiques régionales entre régulations sectorielles
et vie politique locale », et de réaliser ainsi une « sociologie des politiques régionales »
(Barone, 2011, p.10). Pour les tenants de ce programme de recherche, la focale sectorielle
permet de dépasser deux approches des politiques régionales : non seulement celle selon
laquelle la régionalisation contribuerait systématiquement a la désectorisation de I’action
publique, mais aussi celle selon laquelle toutes les politiques régionales, quels que soient les
domaines d’intervention considérés, répondraient aux mémes logiques. L’observation
empirique atteste plutét selon eux d’une « différenciation» par secteurs des politiques
régionales, et ce selon quatre variables :

1) le degré plus ou moins important de régionalisation (selon qu’il s’agit par exemple, dans le
cas de la France, de compétences transférées ou d’interventions menées au titre de la clause
générale de compétences) ;

2) les modalités de régionalisation (décentralisation de la pénurie, expérimentation, ...)

3) les modes de gestion collective (par des dynamiques plus ou moins intersectorielles
référées a des catégories d’action « molles » telles que I’aménagement du territoire ou le
développement durable) ;

4) la maniere dont se déploient et se maillent les réseaux d’acteurs (par la circulation de
personnels entre organisations, par I’institution voire la création d’interlocuteurs privilégiés,
par injonction de nouvelles priorités au sein des normes sectorielles par le recours a des
ressources juridiques et financieres).

L’intérét de ce cadre d’analyse sur I’action publique régionale réside en outre dans le
fait que ses promoteurs partagent 1’idée qu’il s’agit de « prendre au sérieux la variable
politique », c’est-a-dire d’éviter a son sujet les deux écueils de I’ « hyper-politisation » (qui
n’attribue qu’un contenu ¢électoraliste aux comportements politiques) et d’une « dépolitisation
quasi-totale » (qui ne voit dans la politique qu’un habillage de considérations essentiellement
techniques ou économiques). La dimension politique de I’action publique régionale est des

lors appréhendée comme « I’ensemble des acteurs, des processus et des logiques qui entrent
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dans la sphére de la concurrence pour I’appropriation et [’affirmation d’un pouvoir
politique ». Concrétement, cela conduit a prendre en considération quatre aspect : la place
relative des effets d’appartenance partisane ; la capacité de certains acteurs politiques a
marquer de leur empreinte les politiques régionales ; la question du sens de I’action publique,
qui se définit a la croisée des croyances et de normes d’actions portés par les €lus et les autres
acteurs d’un secteur d’activité; et enfin les rapports, plus ou moins gestionnaires ou
symboliques, entre les différents échelons territoriaux.

Ce programme de recherche permet enfin, pour ce qui nous concerne directement, de
prolonger la réflexion sur 1’entrelacement des logiques sectorielles et des logiques territoriales
dans des contextes politiques régionaux différents, dans la mesure ou il permet d’interroger la
maniére dont des « effets de territorialité » (Faure, 2005) induisent I’institutionnalisation de la
région comme espace d’action publique. Encore convient-il de préciser qu’on entend moins
ici par « effets de territorialité » des effets directement liés aux caractéristiques propres a un
territoire (ses caractéristiques géographiques, historiques, économiques, sociales, culturelles,
politiques...) que, de mani¢re médiatisée, des effets liés au rapport qu’entretiennent les
acteurs (non exclusivement politiques) au territoire et a ses caractéristiques. On pourra ainsi
dire du territorial ce que dit Alain Bourdin du local, a savoir qu’il «n’a rien du cadre
immuable clairement défini par la petite échelle que I’on imagine souvent, mais constitue au
contraire un contexte instable de production de ’action, plutot caractérisé par la multiplicité
que par I'univocité. Parce qu’il est le lieu de 1’action au quotidien, il est aussi celui de la
plasticité, de 'imprévu et de la diversité » (Bourdin, 2000, p.174-175). Toute la question est
des lors de savoir dans quelle mesure les politiques régionales expriment en les canalisant tout
en les orientant ces effets de territorialité qui se manifestent dans I’entrelacement de logiques
sectorielles et politiques. On peut en effet considérer que ces effets de territorialité « pésent
puissamment sur la définition de ce que chacun pergoit comme relevant du dialogue, de la
coopération et de la consultation politiques », et donc sur «la facon dont les individus
appréhendent et énoncent localement, c’est-a-dire dans chaque territoire étudié, ce qui releve
pour eux de I’action collective et de I’activité démocratique » (Faure, 2012, p.72)

L’approche en termes de politiques publiques offre de ce point de vue un sentier

d’analyse stimulant pour interroger I’action publique au sens ou la définit Thoenig. Dans le
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cadre d’une approche comparative de ’action publique régionale, cerner la maniére dont les
effets de territorialité interagissent avec les politiques publiques suppose néanmoins de
prendre en compte au moins trois tendances importantes observables a 1’échelle européenne.
La premiére de ces tendances renvoie au processus d’européanisation des politiques publiques
lié a I’affirmation d’un couple Etat-Union européenne, d’une polity européenne, comme dit
Le Galés (2011), qui fonctionne comme une nouvelle structure d’opportunité ayant pour
vocation propre de gouverner a distance par la production et la diffusion de nouveaux
instruments. A ce titre, I’européanisation des politiques publiques peut s’appréhender 4 la fois
comme un vecteur de standardisation-professionnalisation de 1’action publique locale ou
régionale, et comme le cadre au sein duquel les politiques locales/régionales se différencient
d’un territoire a I’autre. Il conviendra enfin d’utiliser le cadre d’analyse évoquée en prenant en
considération le phénoméne de « retour des villes européennes » (ibid.), dans la mesure ou la
spécialisation du couple Etat-Europe sur des missions stratégiques a pour corolaire un
« desserrement » de la contrainte étatique sur le territoire infranational qui bénéficie
particuliérement aux villes en raison de leurs importantes ressources stratégiques (matérielles
et symboliques), contribuant a faire d’elles des espaces privilégiés de mobilisations

territoriales qui conditionnent les dynamiques d’institutionnalisation des régions.

II - Action publique régionale et gouvernance territoriale de
linnovation

En tant que théme de recherche, le fait régional déborde largement les seules études
politiques et intéresse plus largement les sciences sociales. Que ce soit en géographie, en
€conomie, ou en sociologie, une part significative de la littérature en sciences sociales définit
I’objet régional en lien avec le phénoméne de mondialisation économique et interroge ses
implications politiques. Les théses formulées sont trés variables, mais elles s’élaborent sur
I’idée largement partagée que la mondialisation, en redéfinissant le statut et le role des
frontiéres nationales, perturbe non seulement le sens, les attributions et le fonctionnement des
Etats, mais aussi a travers eux I’ensemble des systémes de régulation sociale et des rapports
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de pouvoir. Alors que Charles Tilly (1992) proposait de lire la formation des Etats modernes
en Europe comme des mouvements de concentration et de régulation par une méme
institution publique de la contrainte et de 1’argent au sein de sociétés nationales, la
mondialisation correspondrait & un mouvement inverse de dispersion de ce méme type de
ressources hors de I’institution publique, et de (re)privatisation de positions et de ressources
de pouvoirs (Keohane et Nye, 1977 ; Rosenau, 1990 ; Strange, 1988, 1996). Une des
intentions initiales de cette thése a été d’étudier la régionalisation de I’action publique en le

situant dans le cadre de ces évolutions d’ordre global.

1) Saisir I’action publique régionale au prisme des mutations de
I’économie politique
Dans leur panorama de la littérature en économie politique Le Galés et Palier (2002)

ont identifié trois grands courants.

Le premier, 1’économie politique classique et néo-classique, regroupe trois types de
travaux. Ceux des économistes orthodoxes qui s’inscrivent dans la filiation théorique d’Adam
Smith, de John Stuart Mills ou encore de Malthus et de Ricardo, et qui proposent en fait une
« économie (non) politique » (ibid., p.20) : ils n’appréhendent le role de I’Etat et les
interventions publiques qu’au regard de I’objectif de préserver un illusoire équilibre pur des
marchés. Viennent ensuite les travaux des économistes et des politistes qui n’interrogent le
politique « qu’en termes d’efficacité de [’action publique, de problémes a résoudre, de
sélection des institutions les plus efficaces » (id.), autrement dit les tenants du Public choice,
de la théorie du choix rationnel et du New public management. D’autres auteurs proposent
enfin une version néo-libérale de 1’économie politique classique en remettant en cause la
séparation de la sphere du politique et celle du marché et en préconisant des politiques qui
transforment I’Etat en acteur du marché et en promoteur de ses principes et régles de

fonctionnement.

Le deuxiéme grand courant, identifié par Le Galés et Palier, est I’économie politique
marxiste, ¢’est-a-dire ’ensemble des travaux qui se placent « dans une perspective critique a
I’égard du capitalisme ou le pouvoir s’inscrit dans les relations de classes et ou 1’accent est
mis sur les liens étroits entre 1’idéologie, I’économie, la politique dans les rapports de classe »
(ibid., p.21). Les auteurs marxistes ou néo-marxistes proposent d’analyser en profondeur les
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interactions entre économie et politique, mais en situant la plupart du temps leur propos au
niveau global et abstrait des caractéristiques générales du capitalisme, plutét qu’a celui des
structures ou des formes d’interactions différenciées selon les pays ou groupes de pays. Bien
que ce courant intégre plusieurs visions de 1’Etat, ce dernier est toujours considéré en derniére

instance comme un instrument essentiel du maintien de la domination de la bourgeoisie.

Le troisiéme grand courant, enfin, correspond a une économie politique de politistes ou
de sociologues. Trois traits distinguent ce courant des deux précédents. Tout d’abord, il
propose d’analyser les liens entre le domaine de 1’économie et celui de la politique et de la
société « sans poser a priori de liens de subordination, ni de liens fonctionnels entre les deux,
et sans que ni I’'un ni 'autre explique la totalit¢ de la dynamique sociale » (ibid., p.22)
Ensuite, tout en étant trés variés et en utilisant différents types de méthodologies, ces travaux
ont en commun « de reposer sur des analyses comparatives visant a différencier les économies
politiques » (ibid., p.23). Enfin, une grande partie de ces travaux a été influencée par la
sociologie économique ou la « nouvelle sociologie économique » (ibid., p.24) (principalement
représentée par les travaux de Granovetter) qui envisage les faits économiques, le
fonctionnement des marchés, les logiques du capitalisme, 1’autonomie de la sphére
économique ou encore les interventions de ’Etat comme des constructions sociales qui ne
sont intelligibles qu’au regard de phénomeénes de réseaux, de culture, d’organisations ou
d’institutions. Cette économie politique de politistes et de sociologues a connu selon les
auteurs deux versions. Dans sa version initiale ses travaux ont beaucoup porté sur le lien entre
la construction des Etats-nations et la formation des économies nationales : I’économie y était
appréhendée comme «un systéme socio-politique composé d’acteurs économiques et
politiques puissants » (id.) qui contribuent « a la définition de régles du jeu économique, de la
production a la redistribution » (id.). Au milieu des grandes entreprises, des syndicats et
d’autres groupes d’intéréts variés, 1’Etat faisait alors I’objet d’une attention particuliére et
faisait en méme temps figure d’acteur central de I’économie. Cette approche a été notamment
explorée a partir des outils de I’analyse des politiques publiques en prenant pour objet d’étude
les politiques économiques et industrielles en tant que telles. Une version plus récente de cette
« nouvelle économie politique » (new political economy), inscrit quant a elle davantage sa
réflexion au sein des mutations contemporaines de 1’économie, parmi lesquelles figurent en
premier lieu I’extension des régulations de marché (mondialisation, réle croissant des

entreprises transnationales, mouvements de dérégulation et de privatisation...). L’autonomie
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du politique est encore postulée, mais elle ne se manifeste plus dans I’occupation par 1’Etat et
les acteurs publics d’une position centrale ou du moins d’une gestion directe dans la
gouvernance économique. La position de ’Etat et des acteurs publics est sujette a négociation
dans le cadre de « conflits de pouvoirs, du jeu des groupes sociaux et des mécanismes de
contrdle » au cours desquels s’effectue « la division particuliére du travail entre le marché, les
structures sociales et les structures politiques » (ibid., p.26). Les tenants de cette approche
(Boyer et Hollingsworth, 1997 ; Crouch et al., op.cit.) ont notamment conduit leurs analyses
en distinguant cinqg types de mécanismes de régulation qui se combinent plus ou moins selon
les situations : le marché, les réseaux, les hiérarchies (Etat et grandes organisations privées),
les communautés et les associations. Leurs travaux contribuent a enquéter empiriquement a la
fois I’hypothése de 1’érosion du contrdle des acteurs publics sur 1’économie du fait de
nouvelles marges de manceuvre obtenues par les acteurs privés (grandes industries, banques,
assurances, marchés financiers...), et, corrélativement, I’érosion des logiques de régulation
des économies nationales par des logiques transnationales, mais aussi par 1’affirmation de

dynamiques économiques propres au niveau local et régional.

L’hypothése de I’érosion des systémes nationaux de gouvernance de 1’économie
s’argumente principalement au regard du phénoméne de mondialisation. Bien que ce terme
recouvre une grande diversité de processus, il est généralement ramené a trois dimensions
principales (Michalet, cit¢é in Plihon, 2009): tout d’abord, 1’ouverture des économies
nationales aux transactions internationales et au développement des échanges de biens et de
services (dimension internationale); ensuite, la mobilité internationale des facteurs de
production, et plus particuliecrement des capitaux, avec notamment le développement des
investissements directs a 1’étranger (dimension multinationale) ; enfin, I’effacement progressif
des frontiéres nationales dans 1’organisation des systémes de production : des marchés et des
entreprises deviennent des « acteurs globaux » dont les décisions et les comportements
semblent échapper a toute considération nationale (dimension globale). Sans remettre en
cause ses logiques inhérentes de production et de captation de la valeur marchande dans le but
de générer des profits financiers, 1’économie capitaliste a ainsi renouvelé ses modes
opératoires. Un des objets de la science économique contemporaine consiste dés lors a
identifier ces nouvelles modalités, notamment en privilégiant une lecture de type

institutionnelle.
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La grille de lecture institutionnaliste €tant intéressante pour mener une réflexion en
termes de gouvernance, il convient de les préciser en distinguant deux approches particuliéres.
Une premiére approche consiste a analyser le fonctionnement des économies capitalistes en
centrant 1’observation sur la grande entreprise (la firme) et ses liens avec les marchés. Cette
perspective, suivie notamment en France par Olivier Weinstein et Benjamin Coriat (1995)
propose de rediscuter la théorie d’Alfred Chandler selon laquelle la grande entreprise
moderne s’est constituée en conférant la majorité des pouvoirs aux managers plutdt qu’aux
propriétaires et actionnaires: I’entreprise moderne est un « systéme managérial » qui
internalise aussi bien I’organisation de la production que la gestion des relations de
I’entreprise avec son environnement marchand, financier, social et politique. Ce capitalisme
managérial, qui aurait succédé historiquement au capitalisme familial ou entrepreneurial,
laisserait progressivement place depuis les années 1980 a un capitalisme de type financier : la
figure classique du manager intermédiaire qui concentre les compétences technologiques et
organisationnelles serait supplantée par un haut management a forte compétence financiére
chargé de veiller a la «valeur actionnariale » de l’entreprise. Cette « nouvelle classe
managériale », spécialisée dans la stratégie, la planification et 1’allocation des ressources
financiéres, ne réalise plus seulement sa carriére dans I’entreprise mais plus largement dans
I’espace économique mondial peuplé de nouveaux types d’acteurs chargés des rapports entre
finance et entreprise : investisseurs institutionnels, private equity (capital investissement),
venture capitalists (capital-risqueurs), stratégic de firmes LBO (acquisition par
emprunts)...La firme ne jouit plus d’une position hiérarchique vis-a-vis du marché : il y a une

pénétration des logiques du marché financier globalisé au sein méme de la firme.

Une deuxiéme approche de type institutionnelle rejoint davantage I’économie politique
comparée en s’intéressant directement aux relations systémiques entre les entreprises et leur
environnement social. Hall et Soskice (2001) ont ainsi soutenu que la mondialisation ne
remettait pas en cause 1’existence d’une variété de capitalismes liés a des « complémentarités
institutionnelles » spécifiques a chaque pays entre modes de financement des entreprises,
types de relations industrielles, de systéme éducatif et de relations entre entreprises. Amable
(2005) a proposé une lecture plus politique des complémentarités institutionnelles : alors
qu’Hall et Soskice les envisageaient principalement en termes d’efficacité pour 1’activité des

entreprises, Amable s’est montré plus attentif aux conflits entre groupes sociaux pour voir

dans les institutions également un « équilibre d’économie politique ». Il intégre ainsi au jeu
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des complémentarités institutionnelles, non seulement les activités régulatrices en matiére de
concurrence sur le marché des biens et services, de financement des entreprises ou de systéme
¢ducatif, mais aussi celles relatives au marché du travail (relations d’emploi), et a la
protection sociale. La classification proposée par Amable dépasse les oppositions binaires
entre capitalisme «rhénan» et capitalisme « néo-américain» (Albert, 1991) ou entre
¢conomie de marché libérale et économie de marché coordonnée (Hall et Soskice, op.
cit.).Elle permet ainsi de saisir davantage la singularité des modeles existant au sein méme de
I’espace européen : capitalisme libéral de marché dans lequel la concurrence joue un role
central (Royaume-Uni), capitalisme social-démocrate ou les exigences de flexibilité sont
satisfaites a I’aide de mécanismes qui ne reposent pas ou pas entierement sur la régulation
marchande (Danemark, Suéde, Finlande), capitalisme européen occidental et capitalisme
méditerranéen, dans lesquels les régulations non marchandes s’appuient dans un cas sur une
protection de I’emploi plus forte (Pays-Bas, Allemagne, France, Autriche...) et dans [’autre
sur une protection sociale plus faible mais un plus haut niveau de réglementation des marchés

du travail et des biens et services (Italie, Portugal, Espagne, Grece).

Bien que non dénuées de considérations politiques, ces grilles de lecture des
dynamiques contemporaines de 1’économie ne peuvent complétement satisfaire le politiste ou
le sociologue du fait qu’elles négligent les impacts de la mondialisation sur une des
dimensions essentielles de 1’activité politique, a savoir sa dimension spatiale ou territoriale. Si
I’ordre politique moderne s’est bati autour de I’institution étatique, elle-méme référée au
bornage d’espaces nationaux par le tracé et la reconnaissance de frontiéres, qu’en est-il de la
consistance et de la 1égitimité de cet ordre a I’heure ou les logiques d’accumulation du capital
se définissent par-dela les fronticres ? Cette question d’ordre politique se trouve traversée par
la controverse qui anime économistes et géographes depuis une trentaine d’années sur la
déterritorialisation ou la reterritorialisation de I’économie. Fortement médiatisée avec le livre
de Thomas Friedman The World is flat (2005), la thése de la déterritorialisation s’appuie
largement sur le constat d’une montée du rdle des marchés dans la gouvernance du
capitalisme contemporain et la mise en concurrence accrue des territoires en termes de
compétitivité économique. Les modes de coordination hiérarchique pilotés par les grandes
entreprises et/ou les Etats se trouveraient débordés et recomposés par la spécialisation et
I’internationalisation des activités de financement, et corrélativement, par le développement

de coordinations en réseaux a une échelle internationale : la publicisation et la circulation plus
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fluides des informations relatives a la santé financiére des entreprises et des Etats acteraient
I’instauration de relations plus horizontales et moins nationalement bornées entre acteurs

économiques.

D’un point de vue politique, ces évolutions peuvent étre interprétées comme la fin ou
du moins la relativisation du réle des territoires nationaux (Badie, 1995) : le processus de
mondialisation pose de maniére nouvelle la question de la souveraineté, de la capacité de
controle par les acteurs situés géographiquement et socialement sur les décisions
¢conomiques qui les concernent, et, finalement, sur le territoire couvert par la décision
politique. A ’inverse de la thése de la déterritorialisation, certains géographes, économistes et
sociologues estiment quant a eux que 1’on assiste a une reterritorialisation de 1’économie. Cela
s’observerait dans la persistance et le renouvellement de logiques de polarisation et de
hiérarchisation des espaces géographiques en termes d’insertion dans les réseaux du

capitalisme mondialisé.

La nouvelle économie géographique de Krugman (1995) rappelle que la concentration
spatiale des facteurs de productions favorise les rendements d’échelles et joue ainsi comme
une variable décisive de la compétitivité des territoires. Les travaux de Pierre Veltz (1996) et
d’Allan J. Scott (2001), en cherchant a « comprendre comment I’économie globale s’enracine,
de multiples maniéres, dans les structures territoriales-historiques » (Veltz, op.cit., p.13) ont
respectivement mis en lumiére que la mondialisation se nourrit de ’urbanisation et qu’elle
dessine une structure en réseau de grandes régions économiques se superposant aux
découpages étatiques. Benko et Lipietz (1992, 2000) ont identifié a I’échelle mondiale trois
formes de « régions qui gagnent » : les districts industriels de la Troisieéme Italie, les districts
technologiques comme la Silicon Valley ou la route 124 de Boston, et la grande métropole
financiére et de services telles que Los Angeles ou Londres. Plus récemment, a 1’échelle
européenne, Christian Vandermotten a proposé une classification des régions européennes en
croisant des indicateurs de concentration de population et de richesse mais aussi de
connectivité aux grands réseaux de transports, de communication et d’information. Il propose
ainsi de distinguer des «régions métropolitaines centrales », «régions métropolitaines

périphériques », « régions périphériques non métropolitaines ».

Certains auteurs se sont particulicrement attachés a fournir les clefs explicatives de
cette persistance des inégalités territoriales, et a étudier dans cette optique les effets de

proximité géographique et sociale. Plutdt économistes (Becattini, Pecqueur, Torre) ou
70



sociologues (Bagnasco, Grossetti), ces chercheurs rejoignent peu ou prou la thése de Piore et
Sabel (1984) du dépassement historique du mode de production de masse fordiste, rigidement
structuré autour de normes s’appliquant de manicre hiérarchique, au profit d’un régime fondé
sur la spécialisation flexible, qui donne toute sa place a la professionnalit¢ de la main
d’ceuvre, a I’innovation décentralisée et a la coordination inter-firmes. Ces différents travaux
ont donné corps a un concept d’ « économie-territoire » (Veltz, op.cit.) qui, d’un point de vue
politique, « a permis de passer progressivement du concept de gouvernance des entreprises ou
d’un secteur économique au concept de gouvernance d’un territoire » (Le Gales, 1999, p.25).
A rebours des idées-recues, la mondialisation aurait ainsi ouvert la voie a un renouveau
politique du territoire : les Etats et les acteurs publics ne seraient pas simplement dans la
situation passive de voir fondre leurs pouvoirs et leurs prérogatives, mais aussi dans celle
d’acteurs en mesure de redéployer leur action en redéfinissant les espaces ainsi que les
objectifs de I’intervention publique aux niveaux infranationaux. La gouvernance économique
des territoires suppose la reconnaissance de nouvelles responsabilités prises par des acteurs
publics ou privés plus autonomes vis-a-vis de I’Etat-nation, et implique un changement de
conception politique du territoire local ou régional, pergu au moins potentiellement comme le

lieu de régulations économiques.

Cette approche qui met en avant la dimension territoriale des dynamiques
contemporaines de 1’économie politique a nettement contribué au développement de travaux
de sciences sociales sur le fait régional. En référence aux expériences européennes de
développement régional portées par des régions-acteurs a la fin des années 1980, des auteurs
anglo-saxons tels que Michael Keating ou John Loughlin (Keating et Loughlin, 1997 ;
Keating, 1998, 2004) ont parlé¢ dans les années 1990 de « néo-régionalisme ». Ce terme
renvoie a la capacité a mobiliser, sur une base territoriale, un ensemble de ressources et
d’acteurs dans un projet collectif, avec I’idée que cette capacité est corrélée a I’existence
d’une identité territoriale partagée, d’une vision commune du développement régional et de
gouvernements régionaux élus. D’autres travaux ultérieurs, en particulier ceux de Richard
Balme (1996) ou de Le Galés et Lequesne (1997) ont adopté des points de vue plus
circonstanciés, voire plus sceptiques, sur la place des régions dans la nouvelle économie
politique. Richard Balme propose de distinguer deux dimensions pour apprécier le role des
régions : I'une structurelle, [’autre institutionnelle. La premiére dimension est structurelle au

sens ou elle concerne la question de « la régionalisation des interdépendances, en d’autres
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termes d’une régionalisation des contraintes, sinon des problémes socio-économiques »
(Balme, op.cit., p.15). 1l semble bien que « certains enjeux socio-€conomiques voient leur
dimension régionale gagner en pondération sous 1’effet de tendances majeures du changement
social » (id.), en premier lieu I’enjeu de la localisation des activités économiques : « le
paradoxe veut que si chaque agent socio-économique, entreprise, employé, consommateur, est
potenticllement mobile, alors les avantages comparatifs de la localisation jouent plus
fortement et sont intégrés comme un ¢lément plus décisif dans la concurrence économique »
(ibid., p.15-16). Néanmoins, « les régions dans leurs expressions institutionnelles n’apportent
pas de solutions précongues » (ibid., p.18): «en I’absence de volonté politique, cette
régionalisation structurelle peut demeurer strictement virtuelle » (id.). D’ou I’importance de la
dimension institutionnelle de la régionalisation, au sens d’une « régionalisation des
interactions socio-politiques, des mobilisations destinées a agir collectivement sur les
contraintes précédemment évoquées » (ibid., p.15). Bien que circonstanciée, la réponse est sur
ce point globalement positive, dans la mesure ou les démocraties occidentales sont dans
I’ensemble le théatre d’une régionalisation statutaire (réformes de décentralisation), sociale
(émergence de mobilisation socio-politiques régionales) et politico-administrative
(mouvement de régionalisation des réseaux de politiques publiques). La ou Le Galés et
Lequesne estiment que les mobilisations régionales ont peu de poids par opposition a celles
d’autres acteurs telles que les grandes villes, en raison de la plus forte agrégation des intéréts
privés sur leurs territoires et de leur plus grand capital symbolique, Balme fait remarquer que
« les conditions de I’attractivité économique sont le plus souvent supra-communales » (ibid.,
p.16) et offrent ainsi des opportunités pour les régions. Mais les régions ne sont pas moins
contraintes que les autres acteurs publics et privés par « le contexte d’une économie de plus

en plus internationalisée qui transforme le sens de 1’action publique » (ibid., p.18).

Au moins deux types de phénomenes méritent de ce point de vue d’étre pris en compte.
Le premier concerne le « changement d’échelle » (ibid., p.19), c’est-a-dire le « double
changement de périmétre et de focale des politiques publiques » (id.) qui agit comme une
transformation de « cadre cognitif » (id.), I’évolution du « rapport établi entre les phénomenes
et leurs représentations » (id.). De ce point de vue, on peut par exemple considérer que les
régions autant que les villes sont aujourd’hui retravaillées par un référentiel métropolitain de
plus en plus per¢u comme apte a rendre compte des modes de production et de distribution

des ressources €économiques, au premier rang desquelles la croissance et I’emploi. L’autre
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phénoméne correspond au contexte néo-libéral dans lequel les réformes de décentralisation et
la régionalisation institutionnelle précédemment évoquée ont pris leur essor a partir des
années 1980. Cela a contribué a dessiner les contours normatifs d’une gouvernance régionale
qui transforme « la signification de 1’autorité politique » (ibid., p.20) : elle apparait comme
étant :

a) «auto-limitée » (« renongant a une puissance absolue qui Iui refusent les fondements
normatifs de la démocratie et les réalités empiriques de I’économie politique »),

b) plus coopérative que hiérarchique (« issu du caractére inter-organisationnel de 1’action
publique, et générant des problémes de coordination et éventuellement de 1égitimité »),

¢) « polycentrique » (sa finalité est de tenter de « coordonner des activités qui s’inscrivent
dans des horizons et des rythmes temporels différents » telles que ceux des flux financiers,

des investissements productifs et de I’emploi).

On peut donc parler d’une régionalisation de 1’économie politique au sens ou « un
“besoin d’agir ” apparait au niveau régional » (ibid., p.21). Si les interventions publiques
régionales « ne suffisent pas a inverser le cours des choses, a transformer des « régions qui
perdent » en « régions qui gagnent », ni méme a imposer un rythme régional a 1’heure de la
mondialisation », Richard Balme considére néanmoins qu’elles peuvent « accélérer une

dynamique territoriale positive ou au contraire tempérer un phénomeéne de déclin régional ».

Une appréhension concréte des phénoménes de gouvernance économique territoriale
peut permettre de préciser les modalités d’interventions des pouvoirs publics régionaux et
locaux en mati¢re de développement économique. Crouch, Le Galés, Trigilia et Voelzkow
(Crouch et al., op. cit.) ont proposé de les étudier a partir du concept de « biens collectifs
locaux de concurrence » (BCLC). Cette notion désigne des biens et services qui, en étant
accessibles a un ensemble d’acteurs économiques s’inscrivant dans un méme contexte
géographique, ont pour effet de « renforcer la compétitivité de 1’ensemble de 1’économie
locale » (Le Gales, 2004, p.112). Ces BCLC peuvent étre produits de différentes manicres : ils
« sont parfois le résultat de politiques publiques, d’autres sont produits par des agences
spécialisées ou sont le résultat de coopérations interentreprises ». Dans tous les cas néanmoins
on considére que la production de BCLC est liée a I’existence de « systémes locaux » de
relations, dans la mesure ou ils supposent des interactions entre entreprises, entre entreprises
et autorités publiques, ou encore entre entreprises et réseaux d’entrepreneurs. Les travaux

comparatifs menés sur les systémes industriels locaux en Europe ont conduit a distinguer trois
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types principaux de systémes locaux : 1) les districts industriels (réseaux de PME insérées
dans des relations faiblement hiérarchisées), 2) les firmes en réseau (intégration verticale
d’entreprises sous le controle d’un grand groupe), et 3) la concentration ad hoc de PME sur un
territoire (faible niveau d’intégration horizontale et liens de sous-traitance avec de grandes
firmes situées a D’extérieur du territoire). La particularité des auteurs mentionnés est ici
d’entrer dans la boite noire de la production des BCLC et de tenter de comprendre le mode de
fonctionnement des systémes locaux économiques en les analysant en termes de gouvernance
et de régulation. De ce point de vue, « le probléme n’est pas seulement 1’amélioration de
I’efficacité des firmes ou la résolution d’un probléme productif, mais la prise en compte des
conflits de pouvoir, du jeu des groupes sociaux et des mécanismes de contréle, soit, en
d’autres termes, la division particuliére du travail entre le marché, les structures sociales et les
structures politiques » (ibid., p.107-108). La gouvernance est ainsi définie « comme un
processus de coordination d’acteurs, de groupes sociaux, d’institutions pour atteindre des buts
discutés et définis collectivement » (ibid., p.108). Plus précisément, « un mode de
gouvernance résulte de [Darticulation de différentes régulations » (id.), le concept de
régulation intégrant quant a lui trois dimensions : 1) le mode de coordination de diverses
activités ou de relations entre acteurs, 2) 1’allocation de ressources en lien avec ces activités

ou ces acteurs, 3) la structuration des conflits (prévention et/ou résolution).

Sur cette base, les auteurs ont construits cinq idéaux-types de régulation de 1’économie
et les ont appliqués a 1’étude des BCLC :
1) le marché, qui correspond a un contexte de concurrence et de recherche rationnelle de
I’utilité individuelle et du profit),
2) la grande firme (ou firme en réseau) qui correspond a un contexte de contrdle par un acteur
privé, par intégration verticale, et dans lequel les BCLC tendent a étre privatisés,
3) I’Etat, qui correspond & un contexte de contrdle par des acteurs publics mais passant
néanmoins par des formes de coopération avec les entreprises pour fournir des informations
ou du conseil,
4) la communauté, qui correspond a des formes informelles de solidarité motivées par
I’appartenance au groupe,
5) I’association professionnelle, qui fonctionne par négociation/concertation entre différents

groupes d’intérét.
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En reposant sur 1’idée d’articulation ou d’hybridation de différents types de régulations,
I’idée de gouvernance rejoint en un sens ’idée précédemment évoquée de combinaison ou de
complémentarité institutionnelle développée par des économistes s’intéressant a la variété des
capitalismes. L’intérét de I’approche en termes de BCLC est de décliner cette problématique
institutionnelle a I’échelle de la gouvernance économique locale, en y intégrant la prise en
compte des mobilisations locales et régionales ainsi que 1I’évolution des politiques et des
réseaux de politiques publiques en mati¢re de développement économique. Mais au regard de
notre propre réflexion elle présente 1’inconvénient de ne pas s’intéresser spécifiquement a la
maniére dont la configuration multi-niveaux de I’action publique régionale intervient dans les
mécanismes de régulations entre ceux du marché, des structures sociales et des structures
politiques. Mais surtout, notre sujet de thése consiste a explorer la gouvernance économique
régionale en lien avec un terrain particulier qui n’est pas traité en tant que tel par les études
portant sur les BCLC, a savoir celui des politiques publiques spécifiques au domaine de la

recherche et de I’innovation.

2) Prendre en compte I’affirmation des enjeux de I’innovation dans
les politiques économiques
Dans les sciences économiques et plus largement dans les sciences sociales, on
explique au moins partiellement les mutations du capitalisme par le changement technique, la
technologie, ou I’innovation. Se référant a Schumpeter et a sa relecture des cycles de
Kondratieff, Dominique Plihon écrit par exemple que « les innovations se produisent par
vagues successives qui rythment les transformations du capitalisme depuis le XIXe siecle et
sont caractérisées par la genése, la croissance et le blocage des systémes techniques, le
passage d’un systeme a un autre étant marqué par une crise » (Plihon, op.cit., p.6). Alors que
la premicre révolution industrielle (1760-1875) serait née en Grande-Bretagne avec la
sidérurgie, la machine a tisser et la machine a vapeur, et que la deuxiéme (1890-1965) serait
associée a I’expansion de 1’électricité, du moteur a combustion et de I’industrie chimique,
I’historien Frangois Caron (2010) considére que nous assistons actuellement a une troisiéme
révolution industrielle reposant sur de « nouvelles technologies de l’information et de la

communication » (NTIC) qui ont concerné dans un premier temps les trois domaines de la
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téléphonie, de ’audiovisuel et de I’informatique pour embrasser progressivement 1’ensemble

du champ des sciences de la vie.

Plus largement, il est possible de dresser un état schématique de la littérature sur le role
¢conomique de l’innovation en croisant les grandes catégories de l’économie politique
proposées par Le Galés et Palier (art.cit.) avec la présentation des théories de 1’innovation
technique de Patrice Flichy (1995). On peut ainsi intégrer dans le courant de 1’économie
politique classique et néo-classique non seulement les théories de Smith ou Ricardo, mais
aussi celles de Robert Solow, ou encore les travaux menés dans la sous-discipline
contemporaine de I’« économie de I’innovation » dans une veine néo-classique, notamment
par des économistes travaillant ou ayant travaillé pour I’OCDE, tels que Dominique Guellec

ou Dominique Foray.

Comme le fait remarquer Patrice Flichy, I’innovation ne faisait figure chez Smith ou
Ricardo que de résidu de 1’analyse économique, dans la mesure ou les variations de 1’activité
¢conomique s’expliquaient essentiellement par le jeu des facteurs de production que sont le
capital et le travail, sans parvenir a rattacher a I'un ou l’autre le progreés technique. Robert
Solow est quant a lui considéré comme le premier économiste a avoir formellement intégré le
progrés technique dans la théorie néo-classique de la croissance, mais en le réduisant a un
facteur exogeéne de croissance. S’il considére que le stock de technologie disponible doit étre
pris en compte, il estime néanmoins que celui-ci revét deux caractéristiques particuliéres :
premiérement « la technologie dépend de lois de la nature plutét que de celles de
I’économie » (Guellec, 2009, p.57) , et deuxiémement, « une grande partie de la recherche est
le fait de gouvernements, qui obéissent a des objectifs non économiques (défense, prestige) »

(id.), I’économie bénéficiant des retombées de cet effort sans les déterminer elle-méme.

L’économie de I’innovation prolonge en la complétant 1’approche initiée par Solow :
elle «explore les relations entre mécanismes et grandeurs économiques d’une part, et
innovation technologique d’autre part » (ibid., p.3) mais en traitant ’ensemble des questions
relatives tant a I’influence de la technologie sur 1I’économie (la compétitivité, la croissance du
revenu, 1’emploi...) qu’aux déterminants économiques de I’innovation (I’influence de la
demande, de la structure des marchés ou du commerce international sur le changement
technique). L’innovation est donc bien représentée comme au moins partiellement déterminée
par des causes économiques. Conformément a la théorie du choix rationnel, elle est vue

«comme une action optimale des agents dans un certain contexte de contraintes et
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d’incitations » (ibid., p.5), et conformément a la théorie du Public choice, elle n’envisage
I’action publique que sous I’angle de I’efficacité économique dans la mesure ou « la recherche
économique consiste a construire des systémes de contraintes et d’incitations particuliers,

adaptés a chaque question, et a calculer I’équilibre qui en résulte » (id.).

L’économie de I’innovation peut enfin &tre considérée comme cohérente avec le New
public management lorsque ses auteurs conseillent aux Etats de limiter leurs interventions au
seul objectif de corriger les défaillances du marché ou de réformer le fonctionnement des
institutions publiques de recherche pour les rendre davantage conforme aux principes de
concurrence. Ces préconisations trouvent depuis les années 1990 leur inspiration dans la thése
de la « nouvelle production du savoir » (Gibbons et al., 1994 ; Nowothny et al., 2001) qui
insiste sur la discontinuité historique en disant que 1’essentiel de la science contemporaine ne
se produit plus au sein d’institutions et de milieux professionnels scientifiques autonomes

mais dans des interactions permanentes entre milieux académique et industriel.

On peut ensuite regrouper dans une méme catégorie d’analyses marxistes de
I’innovation I’ensemble des travaux qui accordent une place importante au théme de
I’appropriation capitaliste de la science, en recourant a des notions aussi variées que la
« marchandisation » (Lefevre et al., 2005), la « mercantilisation » (Lamy et Shinn, 2006), la
« marchéisation » (Cassier et al., 2008) ou encore la « financiarisation » ou la privatisation de
la science, de la recherche ou plus largement des connaissances (Mouhoud et al., 2009 ;

Weinstein, 2010).

Malgré D’intérét que Marx a porté au changement technique, la plupart des
commentateurs considérent que, du point de vue de I’analyse économique, il 1’a maintenu
dans un statut de résidu analytique. Il a certes innové en étudiant « le réle de la science et de
la technologie non seulement en historien et en économiste mais aussi en technologue qui
relie ce role a des conditions économiques et sociales données » (Salomon, 1992, p.94), mais,
du point de vue économique, le role de la science et de la technologie ne prend son sens dans
ses travaux qu’au regard de I’analyse globale du capitalisme. Il s’agissait pour Marx de
« comprendre pourquoi et comment le capitalisme dans son stade bourgeois se caractérise par
I’aptitude a “révolutionner” en permanence les instruments de production, et comment et
pourquoi l’exploitation des travailleurs trouve des moyens toujours renforcés dans le

renouvellement constant des instruments de production » (ibid., p.93). Mais au final, dans les

écrits de Marx, « le travail de I’inventeur est incorporé au capital sans qu’on sache trés bien
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comment les solutions techniques répondent aux besoins du marché et comment, surtout, elles

transforment les conditions du marché en créant de nouveaux besoins » (ibid., p.105).

Dans les années 1990, en résonnance avec [’apparition de mobilisations
altermondialistes, un certain nombre de chercheurs, notamment en économie, en sociologie ou
en droit, ont adopté un point de vue réflexif, voire critique, sur les discours relatifs a une
«nouvelle économie » qui serait tellement dépendante de 1’innovation technologique et du
« nouveau mode de production du savoir » qu’elle mériterait d’étre qualifiée d’« économie de

la connaissance ».

La notion de « marchandisation » du savoir est généralement employée dans un registre
critique pour montrer que les logiques de production et de captation de valeur de la « nouvelle
économie » reposent sur une transformation du statut de la connaissance : régulée jusque dans
les années 1980 par la distinction entre recherche fondamentale (non brevetable) et inventions
(brevetables), le régime du droit de la propriété a connu d’importantes évolutions depuis le
Bayh-Dole Act qui a étendu de maniére significative, aux Etats-Unis puis dans le reste du
monde, le domaine de la brevetabilité ainsi que les types d’acteurs pouvant étre dépositaires
de droits de propriété. Auparavant principalement considérée comme un bien public, la

connaissance tendrait de plus en plus a étre traitée comme un bien marchand.

D’autres auteurs, plutot que de s’intéresser en tant que tel au statut de la connaissance,
portent leur attention sur le poids grandissant des logiques de marché sur les activités
scientifiques. Il en va ainsi des économistes ou sociologues qui parlent de
« marchéisation » de la science pour mettre notamment en lumiére les « complémentarités
institutionnelles » (Coriat et Orsi, 2005, p.265) qui se sont construites aux Etats-Unis entre
« un régime de droit de la propriété intellectuelle (DPI) largement refondé¢ », « un ensemble
de réglementations inédites sur les marchés financiers » (avec en particulier la création du
NASDAQ) et « un mécanisme particulier de promotion “des firmes innovantes” » (ibid.,
p.265-266). Pour ces auteurs, la « nouvelle économie » ne se caractérise pas seulement par la
transformation de la connaissance en marchandise, mais plus largement « par I’entrée du
capital financier dans la production de la connaissance » (ibid., p.278). Sans adopter une
posture critique de principe a I’égard de ces évolutions, ces auteurs plus souvent
régulationnistes que marxistes ne manquent pas de s’interroger sur la durabilité¢ et la
soutenabilité de la marchéisation des connaissances avec le développement de la recherche de

base.
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Un troisiéme groupe de travaux peut enfin étre qualifié d’économie politique comparée
de la science, de la technologie et de I’innovation. L’ensemble de ces travaux trouve ses
origines dans une « sociologie de I’innovation » et une « nouvelle sociologie des sciences et
des techniques » qui, du point de vue de leurs objets d’étude, prolongent les analyses

fondatrices de Schumpeter sur le role et les modalités de I’innovation dans 1’économie.

Comme le soulignait Jean-Jacques Salomon, Schumpeter a déplacé « la question posée
par Marx (« qu’est-ce qui fait courir le capitalisme ? ») en se demandant non plus seulement
comment le systétme économique engendre et entretient le changement, mais encore quels
sont les acteurs réels de ce processus » (Salomon, op. cit., p.109). Pour Schumpeter, « le héros
de 1’épopée de I’industrie moderne » (ibid., p.112) est ’entrepreneur-innovateur. Alors que
Marx concevait essentiellement 1’innovation comme « la source du capital par les profits
qu’elle assure » (ibid., p.109), Schumpeter place « le capital a la source de I’innovation par les
investissements qu’il risque » (ibid., p.110). L’innovation est ainsi considérée comme une
modalité centrale de la construction sociale des marchés et plus largement de 1’économie :
I’entrepreneur-innovateur est le « créateur d’une nouvelle fonction de production non tant par
I’application d’une nouvelle technique que par la diffusion d’un nouveau systéme
sociotechnique » (ibid., p.112) et I’innovation correspond a « I’introduction discontinue de
combinaisons nouvelles de produits et de moyens de production » (ibid., p.111) la notion de
« combinaisons nouvelles » renvoyant a la construction coordonnée « non seulement des
systemes techniques nouveaux, mais encore de nouveaux systémes d’organisation et de

gestion » (id.).

Norbert Alter (2000, p.14-19) a souligné un point commun important entre Schumpeter
et les principaux chercheurs en sciences sociales qui se sont intéressés depuis lui a
I’innovation (notamment Merton, Becker, Callon, Mendras et Forsé, et lui-méme) : tous ont
cherché a comprendre le processus de développement de I’innovation, autrement dit
I’¢laboration des « nouvelles combinaisons » (ibid., p.14) entre « les différentes ressources
d’une entreprises et leur rapport au marché, ou a 1’usage social » (id.), en 1’analysant sous
formes de « séquences » (id.), de « situations qui représentent des moments distincts » (id.).
Selon Alter, quel que soit le nombre de séquences retenues, il est surtout important de
reconnaitre que ces séquences sont sociales au sens ou, comme le relevent Mendras et Forsé,

« I’ensemble des individus est touché ou se décide dans un mouvement collectif » (Mendras

et Forsé, 1983, p.76).
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Dans cette perspective, Norbert Alter estime que deux dimensions sociologiques
doivent étre prises en compte dans I’analyse de I’innovation. Premic¢rement, le fait que le
degré de liberté et que le rapport a la norme varient au fur et & mesure des séquences (d’un
rapport de plus en plus contraint & mesure que 1’innovation se diffuse), et, deuxiémement, que
la diffusion de I’innovation repose sur I’existence de réseaux sociaux préexistant, et sur la
variété des « formes de sociabilité » (ibid., p.18) liées au degré d’appartenance des individus a
ces réseaux. D’un point de vue sociologique, I’innovation est donc indissociable de la
structuration des relations et notamment des relations de pouvoir au sein d’un corps social,
que cette structuration soit formelle ou informelle. En tant qu’« action non logique » (ibid.,
p.24) et par nature incertaine, I’innovation se préte alors moins a des analyses fondées sur le

paradigme du choix rationnel qu’a celles adoptant le paradigme de la rationalité limitée.

Les chercheurs du Centre de sociologie de 1’innovation, en particulier Bruno Latour et
Michel Callon, ont développé une approche similaire en étudiant I’innovation dans une
perspective stratégique prenant en compte I’existence de « réseaux socio-techniques »
(Callon, 1989), c’est-a-dire de réseaux a la fois matériels et humains qui se construisent en
méme temps que se diffuse 1’innovation. Dans La science en action, Latour démontrait en
1987 que nous étions passés du paradigme de la République des sciences, dont la figure
centrale était celle du savant individuel travaillant en autonomie, a celui du laboratoire, congu
comme espace central de 1’expérimentation et de la capitalisation des savoirs, et reposant

quant a lui sur un fonctionnement en réseau.

La formation des réseaux socio-techniques est en effet considérée par ces auteurs
comme une des modalités centrales de la « vie de laboratoire » : elle correspond au processus
socio-technique par lequel les chercheurs et les techniciens engagés dans la recherche
parviennent a accéder aux différentes ressources scientifiques, techniques, financiéres,
documentaires et humaines nécessaires a leur travail. Sans que cela soit son objectif premier,
cette grille de lecture a contribué a renouveler les conceptions du statut des connaissances et
de la science : celles-ci ne sont en un sens jamais publiques par nature, elles naissent privées
et ne deviennent publiques que par la construction de réseaux de circulation et de traduction.
La dichotomie entre le domaine public et le domaine privé tend a s’effacer pour laisser place a
une chaine de traductions et d’apprentissages des savoirs. Les liens entre recherche et
innovation sont complétement reconsidérés : a un « modéle du confinement » (Callon, 2003,

p.694) qui postule une séparation institutionnelle de la recherche et du reste de la société, en
80



représentant les chercheurs comme un groupe professionnel aux contours et aux
caractéristiques bien spécifiques et établis, se substitue, ou du moins se superpose, un
« modele de la recherche distribuée » (id.) dans lequel I’activité de recherche est disséminée
entre acteurs dont la recherche n’est pas 1’'unique activité. Comme le souligne Michel Callon
(2003), « I’analyse devient plus ardue, puisque I’organisation s’emploie a méler des activités
et des préoccupations qu’on aimerait pouvoir distinguer pour mieux comprendre leurs

rapports » (id.).

D’autres sociologues ont cherché a tirer les conséquences de cette complexification des
liens entre recherche, innovation et société sur la position institutionnelle des chercheurs, leur
comportement stratégique, voire leur identité professionnelle. Terry Shinn et Pascal Ragouet
ont ainsi proposé d’analyser « la dynamique des espaces de recherche » selon une typologie
de « régimes de recherche scientifique et technique » (régime disciplinaire, régime transitaire,
régime utilitaire, régime transversal) (Shinn et Ragouet, 2005, p.165) prenant en compte la
nature des axes de recherche et les marchés de diffusion des produits de la recherche. A un
niveau plus micro Shinn et Lamy (Lamy et Shinn, art.cit.) la « mercantilisation » de la science
pour étudier la diversité des « formes d’engagement entrepreneurial des chercheurs » et leurs

effets en termes d’identité professionnelle.

L’ensemble de ces théories, développées en sociologie de 1’innovation et en sociologie
des sciences et des techniques, a concouru au développement de nouvelles approches
é¢conomiques de I’innovation, en contribuant d’une part au développement des nouvelles
théories - dites endogénes - de la croissance, qui reposent sur une conception évolutionniste
du changement technique, et d’autre part au développement de la notion de « systéme
d’innovation » qui a permis a des auteurs institutionnalistes de renouveler I’étude de la variété
du capitalisme. Le point de départ des travaux conduits sur les « systémes d’innovations »
tient dans « I’abandon de la conception de I’innovation comme un processus de décision
individuel indépendant de I’environnement au profit d’une conception d’acteurs insérés dans
différents réseaux d’institutions. Dans cette optique, I’innovation implique nécessairement des
interactions entre les acteurs de 1’innovation et leurs institutions (les firmes, les laboratoires,
les universités, etc.) avec leur environnement, ce dernier [ne se réduisant pas a] « un ensemble
de prix de marché(s) » dans la mesure ou il correspond & « un ensemble de régles, de formes
d’organisation et d’institutions » (Amable, 2003, p.367). Selon le type d’approche, les études

portant sur les systémes d’innovation ont été menées sur des ensembles délimités
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nationalement (« systémes nationaux d’innovation »), régionalement (« systémes régionaux

d’innovation ») ou sectoriellement (« systémes sectoriels d’innovation »).

Ces travaux, enfin, ont nourri la réflexion de chercheurs qui sans étre nécessairement ou
directement politistes se sont intéressés au role des acteurs politiques et administratifs dans les
processus d’innovation, et, ce faisant, ont contribué¢ a prendre en compte 1’autonomie relative
du politique dans la définition de politiques publiques et plus largement dans la gouvernance

de la recherche et de I’innovation.

Dominique Pestre a ainsi développé en France une approche d’histoire des sciences et
des techniques fondée sur 1’idée que « la technoscience, et le monde industriel qui lui est lié,
ont la capacité de transformer si radicalement le monde naturel et le monde social que la
question devient une question politique dans des sociétés de plus en plus éduquées
scientifiquement, de plus en plus désireuses de maitriser leur destin » (Pestre, 2003, p.16-17).
L’auteur a ainsi entrepris de reconstituer une généalogie des « divers régimes de production,
de régulation et d’appropriation des savoirs qui se sont succédé au fil du temps » (Pestre,
2006, p.104) en analysant les différentes modalités d’imbrication entre « [’univers des savoirs
scientifiques », « l’'univers des techniques» et celui des « pouvoirs économiques et

politiques » depuis la Renaissance (ibid.).

Il convient également de faire référence au modéle de la « triple hélice » ¢laboré par
Etzkowitz et Leydersdoff qui a en commun avec le modele de la « nouvelle production du
savoir » de Gibbons et Nowotny, précédemment évoqué, de porter sur les mutations
institutionnelles des relations entre la science, le marché et la société, mais qui en différe
diamétralement dans la mesure ou ses auteurs ne considérent pas que ces mutations ont
supprimé 1’existence des distinctions entre « univers institutionnels » intervenant dans les
processus d’innovation. Shinn (2002) a ainsi souligné que d’un point de vue sociologique le
modele de la triple hélice est « néo-différenciationniste » la ou le modele de la « nouvelle
production du savoir » est « anti-différenciationniste ». Les mutations institutionnelles de
I’innovation tiendraient surtout au fait que depuis trente ou quarante ans les relations entre la
science et I’industrie, entre I’industrie et la sphére gouvernementale et entre la science et la
sphére gouvernementale ont cessé d’€tre bilatérales : « bien que 1’on puisse noter la
persistance de traits caractéristiques liés a leurs histoires propres, ces trois secteurs ont sous
certains rapports fusionnés de telle facon qu’ils constituent aujourd’hui une entité » (Shinn et

Ragouet, 2005, p.184), nommée la « triple hélice », dont I’efficacité «réside dans des
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combinaisons nouvelles d’apprentissage et d’énergie qu’elle fait jouer a travers une
transgression des anciennes démarcations rendant possibles des flux de communication

jusqu’alors inexistants et un renouvellement des rapports de collaboration » (id.).

Cette transgression des démarcations institutionnelles et ’instauration de nouvelles
interactions entre acteurs de 1’innovation peuvent alors s’observer de maniére privilégiée a
partir de 1’étude de politiques publiques. Mustar et Larédo (2003) ont ainsi proposé de
prendre appui sur le concept de « systéme d’innovation » pour développer une étude des
« politiques publiques de recherche et d’innovation » qui rompt avec « la vision linéaire de
I’innovation ou chaque étape (idée, concept, pilote, prototype, développement industriel, mise
sur le marché) est le fruit d’une activité spécialisée qu’il s’agit de développer localement » au
profit d’une approche qui prend acte de « 1’aspect itératif, du learning by doing qui caractérise
les processus d’innovation et de la multiplicité des acteurs impliqués, directement ou par le
biais de porte-parole, dés les premiers stades du processus » (ibid., p.616). Ces deux auteurs
ont dirigé une analyse comparative internationale (2001) qui leur a permis d’identifier cinq
transformations majeures des politiques de recherche et d’innovation depuis les années 1990 :
1) une diminution de la part du financement public dans la dépense intérieure de R&D,

2) une nouvelle focalisation des interventions publiques sur un type d’acteur, les PME, et sur
la mise en relation de la recherche publique et des entreprises,

3) la réémergence d’enjeux de recherche autour de problémes collectifs (en particulier
sanitaires et environnementaux),

4) la généralisation du partenariat comme forme de recherche entre opérateurs publics et entre
industriels,

5) I’émergence sur la scéne de la recherche et de I’innovation de nouveaux acteurs publics tels
que les régions ou I’Europe, qui a pour effet a la fois de démultiplier les échelles d’action, de
diversifier les interventions selon les territoires, et de faire de la coordination une des

conditions de la définition et de la mise en ceuvre des politiques de recherche et d’innovation.

Cette représentation des politiques contemporaines de recherche et d’innovation est
cohérente avec le changement de politiques publiques observé dans le domaine plus restreint
de l’industrie. Selon Elie Cohen (1992) la plupart des pays développés seraient passés au
cours des années 1980 et 1990 d’un modéle de politiques industrielles sectorielles a un
modéle de politiques d’environnement compétitif, dont on peut considérer que les politiques

de recherche et d’innovation constituent un sous-ensemble.
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Alors que pendant les « Trente glorieuses », dans une optique de souveraineté
industrielle (indépendance nationale, autonomie technologique...), les FEtats des pays
développés avaient cherché a batir a 1’échelle nationale des spécialisations sectorielles
reposant sur des coopérations organiques entre le monde de la recherche et le monde
industriel, en créant et en administrant des entreprises publiques et des organismes de
recherches et en assurant par la commande publique les débouchés et I’amortissement de leurs
investissements sur des secteurs ciblés (énergie, transports, télécommunications, santé...), ces
mémes FEtats se sont progressivement conformés depuis les années 1980 au modéle
¢conomique de ’offre : si des coordinations entre le monde de la recherche et de 1’industrie
sont encore recherchées, elles ne le sont plus, ou quasiment plus, en soutenant directement et
massivement des entreprises, mais en intervenant plus indirectement et modestement sur leurs
cadres d’action (action conjoncturelle, équipement et aménagement du territoire, politiques de
formation et de recherche), leurs débouchés (commande publique, politique de la
concurrence, exportation et protection nationale, consommation des ménages), et leurs
conditions de production (1égislation sociale et droit des sociétés, financement des entreprises,
fiscalité, controle de la concurrence et des prix). La catégorie des politiques d’innovation
recouvrent une partiec de ces interventions (Guellec, 2009) : soutien aux infrastructures
publiques de recherche, commandes publiques spécifiques, crédits incitatifs, aides fiscales,
dispositifs de coopération en recherche, brevet, soutien indirect aux entreprises innovantes.
Les politiques d’innovation en ce sens sont symptomatiques des mutations de 1’'Etat
contemporain qui serait devenu moins développeur et plus régulateur, et accrédite la theése du

passage d’un Etat keynésien du Welfare a un Etat schumpetérien du Workfare (Jessop, 1993).

Compte tenu du mouvement concomitant de territorialisation de l’action publique, les
changements de politiques publiques en matiére de recherche et d’innovation ont trouvé une
résonnance particuliére au niveau des pouvoirs publics locaux et régionaux. Les recherches
menées en sciences sociales attestent d’une volonté d’accompagner ce changement en
développant des approches de I’économie territoriale et des districts économiques focalisées
sur les activités de haute technologie et les relations science-industrie. On peut rendre compte
de la vitalité et de la diversité de ces travaux en s’appuyant sur la diversité des concepts
forgés en sciences sociales pour étudier le role des territoires et des régions dans la
structuration des interdépendances économiques et technoscientifiques. On retiendra ici les

concepts de « technopoles » (Benko, 1991), de « milieux innovateurs » (Aydalot, 1986), de
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« districts technologiques » (Saxenian, 1994 ; Dalla Pria, 2008), de « systémes locaux
d’innovation » (Colletis et al., 1999 ; Grossetti, 2004), et de « clusters » (Porter, 2000). Tous
ces concepts visent a prendre en compte 1’effet des proximités spatiales et/ou sociales dans
I’émergence et le maintien de systemes d’innovation. Ils s’intégrent néanmoins dans des

cadres théoriques variés qui leur conférent des significations différentes.

Les travaux de Philippe Aydalot et du GREMI sur les « milieux innovateurs » sont sans
conteste les plus inscrits dans une filiation schumpéterienne, « mais avec un glissement de la
figure isolée de I’entrepreneur (vertu nécessaire mais non expliquée) au milieu entrepreneur et
donc innovateur » : « on a la une affirmation du caractére endogéne de 1’innovation, résultat

d’une construction sociale » (Pecqueur, 2006, p.20).

Le concept de « district technologique» s’intégre davantage dans le projet de réactiver
I’héritage des travaux sur les districts industriels en confrontant ce cadre d’analyse au
contexte de la nouvelle économie de la connaissance et a la place croissante prise par les
activités a vocation technologique dans les pays développés a partir des années 1990. Comme
le fait remarquer Della Pria (op.cit., p.13), «les districts technologiques sont des objets
relativement proches des districts industriels. Tout comme eux, ils peuvent étre définis
comme des entités économiques et sociales nées de la concentration géographique
d’organisations diverses spécialisées dans un méme secteur d’activités, technologiques en
I’occurrence. Ils se distinguent en outre de simples zones industrielles en ce sens que les
organisations implantées en leur sein entretiennent entre elles de multiples formes d’échanges
économiques et sociaux. Par conséquent, leur fonctionnement ne peut pas étre appréhendé
autrement qu’en les considérant comme des acteurs collectifs possédant des modes
d’intégration et de régulations propres ». Néanmoins, ajoute-t-il, une différence importante
existe entre ces deux types d’acteurs collectifs du point de vue de leur genése, ¢’est-a-dire de
leur processus d’émergence puis de développement : « les districts industriels se développent
généralement a partir de ressources locales, sont ancrés dans le tissu socio-économique local
et sont par suite régulés par un systéme de relations héritées du passé », alors que « les
districts technologiques sont des constructions plus artificielles : ils émergent le plus souvent
ex nihilo, requi¢rent des ressources spécifiques rarement disponibles a 1’échelle locale et

bénéficient en général du soutien actif des pouvoirs publics locaux, voire nationaux » (ibid.,

p.14).
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Il n’en reste pas moins, selon Grossetti, que du point de vue du fonctionnement de ces
entités, dans les deux cas « la proximité spatiale se traduit par ’existence de réseaux sociaux
qui favorisent les échanges entre les organisations (entreprises, laboratoires), en particulier en
ce qui concerne I’information technique, mais parfois aussi les marchés » (Grossetti, art.cit.,
p.171). Les différences entre districts industriels et districts technologiques tiendraient des
lors principalement en ce que nous avons « d’un cdté de petites entreprises de secteurs
traditionnels, de I’autre des sociétés de “haute technologie” (i.e. qui ont une activité de R&D)
et des universités ou des organisations scientifiques. D’un c6té des innovations “spontanées”
(...) largement partagées dés leur apparition, de I’autre une recherche organisée d’innovation,
dont les auteurs cherchent a s’assurer au moins une exclusivité partielle, mais qui circule
quand méme pour partie par le jeu des réseaux. D’un c6té des ouvriers, des techniciens et des
petits patrons, de 1’autre des cadres et des ingénieurs. D’un co6té de sites en zone semi-rurale,
de I’autre des grandes agglomérations. D’un c6té des relations sociales structurées autour des
familles, de I’autre des relations issues majoritairement de 1’enseignement supérieur ou du
travail. D’un c6té une mise en commun des connaissances techniques et parfois des
débouchés ou des fournisseurs, de 1’autre une interface assurée en partie par des centres de

recherche » (ibid., p.171-172).

Quant au concept de cluster, il a été initialement développé par Michael Porter pour
rendre compte du phénoméne d’agglomération d’entreprises. Il s’agit selon lui d” « un groupe
géographiquement proche de firmes et d’institutions associées, interconnectées au sein d’un
champ particulier et liées par des éléments communs et des complémentarités » (Porter, 1998,
p-78, nous traduisons). Ce concept a rencontré dans les spheres académique et politique un
succes spectaculaire et pour le moins surprenant au regard de sa faible valeur ajoutée en
termes analytique. Un certain nombre d’auteurs ont souligné le caractére flou et instable de la
définition qu’en donne Porter, notamment en ce qui concerne 1’échelle spatiale a laquelle elle
serait adaptée (Simmie, 2001 ; Pecqueur, art. cit. ; Torre, 2006). Certains ont estimé que
I’approche de Porter tend a surestimer le poids de la proximité géographique dans les
processus d’innovation (Torre, ibid.). En définitive, selon André Torre, le retentissement que
connait le concept de cluster tient a ce qu’il fait référence a quatre fondements théoriques
majeurs :

1) il est 1ié aux notions d’ « économie de la connaissance » ou de « nouvelle économie » tout

en s’attaquant a « la question de la diffusion des connaissances au niveau local en insistant sur
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le caractére crucial des interactions entre membres d’un méme réseau d’individués situés »
(ibid., p.5),

2) il permet « une transposition au niveau local et inter-entreprises du concept d’externalités
de réseaux qui a fait le succés des approches en termes d’infrastructures de transport et de
communication » (id.),

3) il fait référence a « la notion d’intégration verticale des firmes, porteuses de profits supra-
normaux » (ibid., p.6),

4) «les clusters ne sont pas présentés comme des systémes clos, totalement ou fortement
isolés, mais au contraire comme des structures qui accordent une attention particuliére aux
relations entretenues avec 1’extérieur, qu’il s’agisse d’autres acteurs ou des politiques

impulsées a un niveau national ou international » (id.).

Un autre point trés important pour nous est que 1’usage normatif qui est fait du concept
de cluster le consacre finalement comme le support de mobilisations collectives territoriales et
le cadre d’interactions socio-politiques. Comme le fait remarquer André Torre, « les clusters
sont aujourd’hui considérés comme la base de politiques locales, voire nationales, dans de
nombreux pays (Royaume-Uni, Allemagne, Pays-Bas...). Plus étonnant encore, ils sont
souvent considérés comme des outils majeurs de développement par les grands opérateurs de
I’économie mondialisée » (ibid., p.3) tels que ’OCDE ou la Banque mondiale. Le concept de
cluster fait ainsi office d’objectif ou de cibles de politiques publiques, au point de pouvoir étre
considéré comme un véritable référentiel pour 1’action publique locale dans le domaine de la

recherche et de I’innovation.

Du point de vue d’une économie politique de la recherche et de I’innovation, le
développement de politiques de cluster consacre institutionnellement le réle des territoires
dans les processus d’innovation. En introduction a leur étude comparative de politiques de
cluster, Borras et Tsagdis (2008, p.16-19) ont établi un état de la littérature faisant apparaitre
cinq définitions différentes de ces politiques :

1) dans leur acception créationniste, ces politiques publiques ont pour objet de créer de toute
piece ou de soutenir des clusters préexistant en essayant d’intervenir sur les dynamiques
spécifiques propres a leur développement ;

2) l’approche des politiques de cluster est qualifiée de restrictive lorsqu’elle traite

exclusivement de I’action des pouvoirs publics, voire uniquement des interventions qu’ils
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développent a destination des clusters et indépendamment d’autres politiques publiques plus
larges telles que la politique de la concurrence, les politiques de recherche ou de formation),
3) dans une approche fop-down, la focale d’analyse est également mise sur les programmes
d’action publique, mais en particulier sur les acteurs de leur définition et de leur mise en
ceuvre : dans cette perspective les politiques de cluster s’apparentent a un réseau d’action
publique ou le role de « policy makers » se définit dans les interactions entre les différentes
parties du réseau,

4) I’approche évolutionniste est celle qui correspond le plus au modele des systémes
régionaux d’innovation, en considérant avant tout les clusters comme des réseaux
d’entreprises formés au cours d’un processus cumulatif d’apprentissages collectifs et au sein
desquels les institutions publiques, semi-publiques ou privées joue un réle important : les
politiques de cluster sont dés lors encastrées dans un complexe industriel et un réseau
d’institutions qui orientent le sens des dynamiques du cluster,

5) I’approche réseau correspond a une déclinaison de la problématique de la gouvernance
dans le domaine de la recherche et de 1’innovation, au sens ou elle ne congoit plus 1’action des
pouvoirs publics comme une régulation hiérarchique et contraignante exercée a distance, mais
comme I’expression d’une relation de proximité entre acteurs publics et privés qui cherchent a
gérer collectivement des problémes sur un territoire : cette approche fait deés lors surtout
ressortir que les politiques de cluster prennent des formes trés variables et plus ou moins
structurées selon les territoires, compte tenu de la nature spécifique des interactions publics-

privés qui s’organisent plus ou moins spontanément en réseaux d’action publique.

Le concept de politique de cluster, en particulier dans sa derni€re acception, apparait
ainsi intuitivement cohérent avec le cadre analytique de 1’action publique territoriale ou
régionale en termes de gouvernance: il permet de se représenter les clusters comme
I’expression non seulement d’interdépendances économiques mais aussi d’interactions socio-
politiques entre acteurs d’un méme territoire, considérant au passage 1’action publique, non
comme le résultat des activités des seuls pouvoirs publics, mais plus largement comme le
résultat d’un ensemble d’actions individuelles et collectives pour soutenir une dynamique de
cluster. Pour autant, comme le fait apparaitre la typologie de Borras et Tsagdis, seule une
partie des études sur les clusters s’intéresse a la dimension politique en tant que telle, dans ce
qu’elle a d’autonome. Et, méme lorsqu’elles le font, elles rencontrent finalement deux limites

importantes. D’une part, elles interrogent peu la manieére dont le caractére multi-niveaux de
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I’action publique locale en Europe conditionne les dynamiques de cluster. Elles sont de ce
point de vue peu adaptée a I’é¢tude de I’action publique régionale, alors méme que les régions
sont directement concernées par les enjeux de développement économique. I conviendrait dés
lors de considérer davantage les politiques de cluster dans le cadre d’une réflexion sur la
régionalisation des politiques de recherche et d’innovation. D’autre part, en conséquence du
premier point, les études des politiques de cluster s’intéressent rarement aux « effets de
territorialité » proprement politiques qu’elles génerent ou accompagnent : en quoi et comment
les interactions entre acteurs publics et privés et la construction d’une forme de gouvernance
voire de leadership dans la gouvernance des clusters impactent-elles sur les modalités
territoriale de la représentation et de 1’action politique ? Il conviendrait de ce point de vue
d’étudier davantage les effets des politiques de cluster en termes de production de nouveaux
instruments d’action et plus largement d’institutionnalisation de mnouveaux secteurs

d’intervention publique.

3) La problématique de la gouvernance territoriale de I’innovation

Du point de vue théorique, 1’objet de notre thése est de proposer un cadre d’analyse
permettant d’étudier comment la diffusion des enjeux de I’innovation dans 1’économie
contemporaine et dans les politiques publiques se manifeste dans I’action publique territoriale.
Plus précisément, il s’agit d’élaborer et de conduire une problématique permettant d’observer
et d’analyser les interventions publiques en faveur de I’innovation en les concevant aussi bien
en tant que produits qu’en tant que causes de la nature des relations socio-politiques a
I’échelle d’espaces régionaux. Cela revient en d’autres termes a appréhender 1’innovation en

tant qu’enjeu et en tant qu’objet d’une activité de gouvernance territoriale.

Au regard de I’ensemble de la littérature précédemment présentée, une caractéristique
importante de notre démarche tient dans notre intention de formuler une problématique de la
gouvernance territoriale de I’innovation qui s’inscrive a la croisée des travaux de sciences
sociales spécialisés dans I’étude des sciences, des techniques et de 1I’innovation ainsi que des
travaux de science politique spécialisés dans I’analyse des politiques territoriales. Il convient
d’expliciter plus en détail notre cadre théorique, en précisant la mani¢re dont nous nous
positionnons par rapport aux différentes références évoquées. On s’inspirera pour ce faire du
cadre théorique formulé par Frickel et Moore (2006), lesquels mettent au cceur de leur
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« nouvelle sociologie politique de la science » trois concepts majeurs : ceux d’institution, de
réseaux et de pouvoir. Cette ossature conceptuelle fournit une base pertinente pour synthétiser

et préciser notre problématique de la gouvernance territoriale de I’innovation.

a) Un concept d’institution ajusté aux enjeux de I’innovation,
nourri de ’approche dynamique de I’analyse des politiques
publiques et mobilisé pour I’étude de configurations territoriales

Le concept d’institution est particuliérement présent dans le cadre des travaux portant
sur I’innovation dans la mesure ou I’innovation fait figure d’objet connexe, de processus qui
interroge plusieurs «univers institutionnels » dans leurs contours, leur nature et leur
fonctionnement respectifs. Cet aspect est présent dans ’ensemble de la littérature sur les
systémes d’innovation, laquelle rassemble « diverses tentatives d’incorporer des éléments
institutionnels dans [’analyse économique du changement technique, I’architecture des
systémes scientifiques, la genése de 1’innovation technologique ... » (Amable, art.cit., p.367)
et dans laquelle la « conception minimale d’un systéme d’innovation » tient dans « 1’ensemble
des institutions et organisations qui concernent directement la science et la technologie, puis,
par extension, les institutions en amont comme le syst¢éme éducatif ou en aval I’industrie et

enfin I’ensemble des activités économiques » (ibid., p.369).

Bien que le nombre d’institutions ou d’univers institutionnels considéré soit trés
variable selon les auteurs en science économique, on observe que les sociologues s’intéressant
a I’innovation les raménent souvent a trois, en isolant pour leur part I’Etat, le marché et la
science (cf. la synthése proposée par Bonneuil et Joly, 2013). La présence de ce triptyque
institutionnel tient a ce que les travaux contemporains sur la science, la technique et
I’innovation consistent régulierement a formuler et & investiguer la thése de 1’extension des
logiques de marché a la production du savoir. Déja présente, affirmée ou discutée au tournant
des années 2000 dans les travaux de Gibbons et Nowothny et d’Etzkowitz et Leydersdoft, elle
a fait I’objet de nouvelles discussions dans les travaux de Slaughter et Leslie (1993) qui
n’hésitent pas a parler de I’émergence d’un « capitalisme académique » ou, de maniére plus
nuancée, dans les travaux de Gaudilliere et Joly qui ont ainsi proposé de distinguer quatre
formes clés et concurrentes de régulation des innovations technologiques : la régulation
professionnelle, la régulation marchande, la régulation étatique et la régulation

« consumériste-civique » ; c’est a partir de ce cadre qu’ils ont formulé la thése que la
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régulation contemporaine de la production des savoirs et de I’innovation est marquée « par la
tension entre une régulation marchande (qui se substitue aux régulations professionnelles et

étatiques) et une régulation consumériste-civique ».

On constate que cette thése de ’extension des logiques de marché a la production du
savoir est néanmoins assez rarement directement envisagée en interrogeant comment 1’Etat est
affecté et/ou participe par ses interventions a ce mouvement de ré-institutionnalisation des
relations Etat-marché-science. Certes, ce questionnement est loin d’étre étranger a la
perspective historique développée en France par Dominique Pestre qui, a travers sa notion de
« régime de production des savoirs et des innovations » a mis en avant 1’existence contingente
et évolutive dans le temps d’un arrangement relativement stabilis€¢ entre des fagons de
connaitre (une hiérarchie des savoirs et des disciplines, des formes de validation des
connaissances, des standards de preuve...) et un ordre politique et social (le role de la
puissance publique, des formes de gouvernement, une hiérarchie de valeurs, des regles de
propriété...). Dans le méme esprit, il convient de relever que pour Lave, Mirowski et Randalls
(2010) le régime contemporain de production des savoirs mérite d’€tre qualifié de
« néolibéral » dans en référence a trois phénomenes bien documentés que sont
1) le reflux de la dépense publique de recherche et le pilotage accru de la recherche par les
entreprises et les marchés financiers,

2) I’extension des droits de propriété intellectuelle sur la connaissance scientifique,

3) Pemprise croissante des formes de management qui viennent du monde de I’entreprise sur
I’ensemble du systéme de production de connaissances (notamment étudiée dans les travaux
sur la diffusion du New public management dans le pilotage de la recherche, par exemple dans
I’étude comparative dirigée a I’échelle européenne par Paradeise (2009) ou dans des domaines
plus spécifique de recherche, tel que celui des sciences et technologie de 1’information et de la

communication par Barrier (2009).

Il nous semble néanmoins que cette perspective de recherche gagnerait a étre davantage
poursuivie en tirant plus systématiquement profit de la démarche et des outils développés en
science politique par 1’analyse des politiques publiques. Considérant les politiques publiques
comme des vecteurs de médiation sociale, en particulier dans la mesure ou leur élaboration et
leur mise en ceuvre contribuent a construire des « rapports au monde » (Muller, 1990),
I’analyse des politiques publiques permet d’étudier sociologiquement et de maniere

dynamique les processus d’institutionnalisation li€s aux interventions des pouvoirs publics.
91



Appréhender sous cet angle les politiques d’innovation permettrait ainsi de compléter la
compréhension des changements qui s’opérent dans les relations Etat-science-marché, en
permettant notamment de préciser les connaissances relatives aux modalités par lesquelles les
mécanismes de marché, par le biais des interventions publiques, s’étendent aux processus
d’innovation. Un des apports principaux de [’analyse des politiques publiques tient
précisément dans la capacité de ses outils théoriques et méthodologiques a rendre compte du
caractére évolutif dans le temps des rapports entre 1’Etat (plus largement les pouvoirs publics)
et la société, que ce soit dans une optique longue en étudiant 1’évolution des idées ou des
référentiels (sectoriels ou globaux), ou que ce soit dans une optique plus courte en étudiant les
conditions de coordination et de synchronisation complexe des activités relatives a
I’émergence d’un probléme public, a sa mise a I’agenda, a la formulation d’une solution et a
sa mise en ceuvre...En ce sens, une telle approche contribue a étudier dans une perspective

dynamique la dimension institutionnelle du développement de 1’innovation.

Un des autres intéréts des outils de 1’analyse des politiques publiques réside dans leur
aptitude a prendre simultanément en compte tant leur dimension subjective et cognitive (voire
idéologique), en s’intéressant aux représentations sociales véhiculées par les politiques
publiques, que leur dimension plus objective et matériclle au travers de l’allocation des
moyens ou de I’instrumentation technique nécessaire au traitement politico-administratif d’un
probléme. A cet égard le concept de «catégorie d’action publique » nous semble
particuliérement intéressant pour appréhender 1’innovation : développé dans le champ de la
socio-histoire de I’action publique (Payre et al., 2013), dont I’approche consiste a étudier
I’activité de bureaucratisation « au concret » de la société par les pouvoirs publics, ce concept
a été forgé pour signifier et enquéter 1’imbrication des deux dimensions de I’action publique
que sont sa dimension opérationnelle ou gestionnaire (ses institutions ou organisations, ses
acteurs, ses procédures, ses instruments, ses outils...) et d’autre part sa dimension cognitive
(les discours, représentations, mythes, savoirs, ou sciences de gouvernement qu’elle
mobilise). Dans cette perspective, analyser les politiques d’innovation consiste a étudier
I’innovation en tant que catégorie d’action publique, cadre dans lequel, d’un point de vue
terminologique, la question institutionnelle sera souvent thématisée par le biais de notions
plus spécifiques telles que celles de catégorie, de dispositif ou d’instrument d’action publique.
Notre approche de I’innovation est a cet égard similaire a celle qu’a développée Isabelle

Bruno pour étudier les politiques européennes de recherche et d’innovation, a la différence
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que, dans notre recherche, I’étude des politiques d’innovation est finalisée sur la

compréhension de I’action publique territoriale.

Il convient dés lors de préciser comment, théoriquement, 1’étude des politiques
d’innovation, telle que ’on vient de la présenter peut s’appliquer a I’analyse de contextes
d’action publique territoriale. La voie que I’on propose de suivre rejoint a ce propos celle
tracée par Faure ou Douillet, selon lesquels les logiques d’action sectorielles et les logiques
d’action territoriales ne sont pas a priori opposées, qu’elles peuvent méme entrer en
résonnance en se structurant conjointement. On propose d’adopter cette perspective en
prenant conjointement en compte, sur un espace donné, tant 1I’offre existante des programmes
d’action spécifiquement ciblés sur le développement de I’innovation (qu’ils soient européens,
nationaux, régionaux, urbains), que les mobilisations territoriales qui s’y exercent avec
I’intention plus ou moins systématique d’utiliser ces programmes, dispositifs et instruments
d’action. Dit autrement, conduire une problématique de la gouvernance territoriale de
I’innovation consiste, dans le cadre de notre thése, a observer et a analyser conjointement
comment se structurent les problémes relatifs a I’innovation et comment se forment des ordres
socio-politiques territoriaux. En termes institutionnels, cela revient a interroger comment des
mobilisations d’acteurs directement concernés par les enjeux de 1’innovation contribuent a
dessiner des « configurations territoriales » (Négrier, 2005), c’est-a-dire a structurer des
espaces régionaux en situations d’action singuliéres, caractérisées par des relations
d’interdépendances évolutives entre une pluralité d’acteurs qui, tout en étant hétérogenes par
leurs appartenances institutionnelles (et professionnelles) ont en commun de pouvoir tous
référer leurs activités a 1’inscription dans un méme territoire voire au projet d’ceuvrer a son

développement.

Empiriquement, 1’articulation entre les politiques d’innovation et les mobilisations
territoriales trouve un terrain d’observation privilégié dans les dynamiques de cluster. La
large diffusion de la catégorie de cluster ne peut qu’interpeller le chercheur et nécessite en
I’occurrence de clarifier comment celle-ci est envisagée dans le cadre d’une problématique de
la gouvernance territoriale de I’innovation. Bien que les pratiques et les discours,
gestionnaires ou savants, qui se développent autour de ce théme s’appuient généralement sur
certains usages du concept de réseaux, ceux-ci sont également porteurs d’une dimension
institutionnelle importante. En effet, le succes de ’approche des enjeux de I’innovation en

termes de cluster illustre particuliérement le fait que 1’innovation, en tant que catégorie
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d’action publique, contribue une dynamique de « changement d’échelle » (Brenner, 2004 ;
Faure et al., 2007) telle que, si les enjeux de la recherche et de I’innovation ont été jusqu’aux
années 1990 essentiellement envisagées en référence a échelle nationale voire européenne,
ceux-ci ont été directement impactés par le mouvement de territorialisation de 1’action
publique. Ainsi, les mobilisations territoriales qui se donnent pour objectif spécifique le
développement de I’innovation se prétent particulierement a enquéter sur I’axe vertical et
multiniveaux de la gouvernance, a envisager les politiques d’innovation comme des supports
pour la mise en récit et la production de représentations territoriales alternatives a ceux de
I’Etat-nation. Reste a savoir dans quelle mesure la gouvernance territoriale de 1’innovation
contribue en ce sens a consolider I’espace régional comme espace d’action publique, en
particulier en prenant en compte le contexte contemporain de «retour des villes
européennes », se manifestant particuliérement par I’affirmation de dynamique métropolitaine
appuyées par I’Etat et par I’Europe en mettant davantage de ressources a disposition des
territoires déja bien positionnés dans compétition économique internationale. Sur cette base,
les politiques territoriales d’innovation permettent également d’enquéter sur les mécanismes
de gouvernance sur un axe horizontal, en se demandant dans quelle mesure la territorialisation
des politiques d’innovation, en prenant la forme d’une promotion de la compétitivité,

contribue a I’extension des logiques de marché dans production des savoirs.

b) Un concept de réseau adpaté a I’étude des politiques
territoriales d’innovation

Le concept de réseau est au cceur des représentations portant sur les formes
contemporaines de production des savoirs et de 1’innovation. Il entre particuliérement en
résonance avec I’ensemble des pratiques, discours et réflexions en matiere d’ « innovation
ouverte ». Inspirée des travaux de Chesbrough (Chesbrough, 2003), cette notion renvoie a
I’idée que, le systeme économique contemporain se nourrissant d’une multitude sans cesse
plus grande de technologies et d’une complexité sans cesse accrue de produits et services,
aucune entreprise ne peut plus disposer des ressources humaines, financiéres et
technologiques lui permettant d’innover seule, et que les entreprises doivent en conséquence
s’organiser pour étre en mesure de s’appuyer sur des compétences externes. La stratégie
dominante et conforme aux intéréts des entreprises consisterait dés lors a ne plus concevoir de

maniére isolée leurs produits et services, en développant en interne sous le sceau du secret
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industriel leurs propres innovations, mais en menant ces activités dans le cadre d’un travail
collaboratif impliquant 1’échange des informations, des connaissances et des procédés avec
des acteurs situés dans leur environnement: autrement dit, €tre en mesure d’innover

supposerait aujourd’hui pour les entreprises d’innover en réseau.

Il convient de remarquer que, si I’« innovation ouverte » est souvent associée au
caractére gratuit et a I’image vertueuse de 1’économie collaborative telle qu’on la retrouve
dans le champ du logiciel libre et du hacking, elle correspond plus largement et plus
ordinairement a un nouveau champ d’activités d’intermédiation reposant sur des régulations
monétaires, que celles-ci reposent sur des investissements financiers (lorsque de grandes
entreprises financent des activités de veille et de partenariat technologique ou lorsqu’elles
financent des start-ups), sur des services commercialisés (par 1’intervention d’entreprises
spécialisées dans ce domaine) ou sur des services subventionnés (par les pouvoirs publics, par
le biais de diverses politiques publiques et notamment les politiques de cluster). Dans ces
conditions, I’innovation en réseau gagne a étre considérée comme un nouveau marché ou
quasi-marché consistant a coordonner une offre et une demande d’informations, de
connaissances ou de procédés a caractere technologique. Dans le cadre d’une problématique
socio-politique, un tel marché de I’innovation se préte en premier lieu a étre appréhendé en
termes de réseau, autrement dit en tant qu’espace d’action qui déborde les frontiéres des
seules entreprises, universités ou laboratoires publics en impliquant d’autres acteurs tels que
des pouvoirs publics, des investisseurs financiers, des juristes, voire des médias ou des
usagers. Cette réalité interroge en second lieu plus spécifiquement les modalités et la nature
des régulations publiques, autrement dit la maniére dont les pouvoirs publics interviennent

pour développer et structurer en réseau les interactions entre les acteurs de 1’innovation.

Du point de vue sociologique, le concept de réseau a la particularité et la richesse de
permettre de construire une analyse des processus sociaux prenant en compte tant leur
caractére dynamique que leur caractére stabilisateur, et de donner a ce titre une consistance
théorique a I’idée de structuration. En s’inspirant des termes utilisés par Granovetter (1985)
pour décrire la démarche de sa « nouvelle sociologie économique », on peut considérer que le
concept de réseau offre en effet la possibilité de batir un questionnement a mi-chemin entre
une approche « sur-socialisée » des phénomeénes sociaux, qui pose le postulat d’une contrainte
forte exercée sur les individus par les structures sociales (qu’il s’agisse de lois ou statuts

érigés par 1’Etat, de régles de fonctionnement du marché, de normes professionnelles...) et
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une approche « sous-socialisée » qui ne considére les phénomeénes sociaux que comme des
effets d’agrégation de comportements individuels, qu’ils soient strictement utilitaristes ou
non. A mi-chemin de ces deux options théoriques, raisonner sociologiquement en termes de
réseau consiste ainsi a partir du postulat qu’il n’existe pas d’individus et de comportements
individuels qui s’effectuent indépendamment de leur « encastrement» dans des espaces
d’interactions et d’échange qui ont leurs propres logiques de fonctionnement, mais dont les
contours, les missions, les principes ou régles de fonctionnement n’en restent pas moins

évolutifs car régulierement renégociables et réajustables par leurs membres.

En inscrivant maintenant ce cadre théorique général au croisement de 1’étude de
I’innovation et de 1’action publique, deux répertoires théoriques paraissent particuliérement
utiles pour construire une analyse sociologique de la gouvernance de I’innovation en termes
de réseau : ceux mobilisés pour I’étude des « réseaux socio-techniques » par Callon ou Flichy,
et ceux développés pour 1’étude des réseaux d’action publique (voir sur ce point la synthése
de Le Galés et al., 2005). S’intéressant a la maniére dont se construit et se diffuse une
innovation, les premiers ont en effet mis en avant que les processus d’innovation s’appuyaient
sur la formation de réseaux d’acteurs, et qu’ils étaient ainsi conditionnés par la qualité des
interactions qu’effectuaient les acteurs non seulement entre eux, mais aussi avec les objets
matériels, techniques et cognitifs qu’ils manipulaient. Quant aux travaux sur les réseaux
d’action publique, ils présentent 1’intérét d’avoir pointé et cherché a dépasser les limites d’une
représentation de 1’action publique excessivement bipolaire, qui se représente les interactions
et échanges entre acteurs comme simplement structurés par la présence d’un c6té de 1’Etat (ou
plus largement les pouvoirs publics) et de I'autre coté la société civile (acteurs sociaux,
individuels ou collectifs). Ces travaux ont montré que les relations répétées et plus ou moins
stabilisées dans le temps que des acteurs vari€s entretiennent pour négocier la gestion de
problémes publics aboutissent a la création d’espaces d’échange pouvant étre congus comme
des collectifs d’acteurs partageant certains intéréts, certaines représentations et certaines
maniéres de se comporter. Se référer simultanément a ces deux répertoires théoriques permet
de se rendre attentif au fait que la gouvernance (territoriale ou non) de 1’innovation passe par
la formation de collectifs, qui interrogent ce qui est (et ce qui n’est pas) commun, partagé et

partageable entre leurs membres.

Prendre en compte la dimension territoriale de la gouvernance de I’innovation consiste

dés lors principalement a observer et a analyser comment la référence territoriale intervient
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comme une ressource pour générer et/ou stabiliser des réseaux et collectifs d’acteurs
spécifiques aux enjeux de I’innovation. Si les réflexions sur I’action publique territoriale
appréhendent réguliérement le territoire comme une ressource pour la formation de réseaux et
collectifs d’acteurs, cette démarche se trouve en revanche encore peu appliquée au cas des
politiques d’innovation. En ce sens, on pourra génériquement s’appuyer sur la maniére dont
Duran et Thoenig (art.cit.) ont théorisé les politiques territoriales comme un support privilégié
pour I’institutionnalisation de ’action collective, sur 1’analyse de Lascoumes et Le Bourhis
(art.cit.) qui permet de voir dans 1’offre réguliérement renouvelée des programmes ou
dispositifs territorialisés de 1’Etat, de I’Europe ou des Régions un flux continu permettant aux
acteurs d’'un méme territoire de procéder réguliérement a une reconfiguration de leurs
échanges et de leurs arrangements institutionnels, ainsi que sur les travaux plus récents de
Pinson (2005 ; 2009) qui propose de concevoir un projet territorial comme 1’expression d’une
dialectique, entretenu par un réseau d’acteur évolutif, entre d’une part la réalisation d’actions
ponctuelles et partielles et d’autre part la formulation d’un « meta-projet » donnant une vision
du territoire et une orientation aux pratique de partenariat local. Mais ce type d’approches n’a
pas été en soi exploré pour étudier les politiques territoriales d’innovation, et ce malgré le
développement de travaux en sciences sociales sur les clusters. Non seulement, les travaux
existant sur les clusters prennent rarement en compte leur dimension politique, mais, quand
ils le font, ils buttent sur la difficulté & prendre en compte leur dimension multiniveaux.
Pourtant, comme I’ont relevé Della Pria et surtout Torre, une caractéristique importante des
clusters, par rapport aux districts industriels, est qu’ils ne correspondent pas a des systémes
clos, mais au contraire a des structures qui accordent une attention particuliére aux relations
avec l’extérieur, qu’il s’agisse d’autres acteurs ou des politiques impulsées a un niveau
national ou international. De cet aspect ressort particulicrement 1’intérét d’appréhender les
réseaux d’innovation dans le cadre d’une approche sociologique de la gouvernance
territoriale, dans la mesure ou celle-ci peut se définir comme un processus au cours duquel
des acteurs pluriels et hétérogénes parviennent a développer une capacité a définir des intéréts
communs, a forger des visions partagées de leur territoire, et a représenter ces intéréts et ces

visions a 1’extérieur.

Mais ce questionnement, portant essentiellement sur la formation des réseaux et sur
I’aspect procédural de 1’action publique territoriale, doit encore étre complété d’une réflexion

plus substantielle portant sur la nature de ce qui circule dans les réseaux et de ce que leur
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fonctionnement produit. On peut 1a aussi s’appuyer de maniére générique sur certains acquis,
et en premier lieu sur les travaux d’économie politique comparée portant sur la production de
« biens collectifs locaux de compétitivité ». Il s’agira toutefois de spécifier cette démarche en
enquétant particulierement les modes de production par les réseaux d’acteurs territoriaux de
biens concernant les activités d’innovation : diffusion d’informations (relatives aux marchés
émergents, aux nouvelles technologies et a leurs usages), mise a disposition d’expertises (sur
les normes, brevets, contrats et appels d’offre), voie d’acces a différents types de financement
(subventions publiques, capital-risque...), soutien aux activités de R&D (notamment par la
création et la gestion de nouveaux équipements collectifs types plateformes ou parcs
technologiques). Il conviendra par ailleurs de se demander non seulement comment sont
produits ces types de biens, mais aussi a qui ils sont destinés (dans quelle mesure sont-ils des
biens collectifs et non pas de simples biens privés ou des biens de club ?), et si, a travers eux,
les réseaux territoriaux d’innovation tendent plutot a reproduire ou a modifier la structuration
inégalitaire de 1’espace social et spatial dont lequel ils sont inscrits. Ce dernier

questionnement sur 1’impact des réseaux renvoie déja en lui-méme a la question du pouvoir.

¢) Le concept de pouvoir : du pouvoir social au pouvoir politique

L’importance du concept de pouvoir dans 1’analyse de la gouvernance territoriale de
I’innovation ne tient pas seulement au fait qu’y interviennent des institutions et des acteurs
spécifiquement politiques. 1l convient en effet de rappeler d’une part que, sociologiquement,
la question du pouvoir n’est pas réductible au seul champ politique, et que, d’autre part, une
des particularités de la sociologie de I’action publique tient précisément dans I’idée que la
nature du politique ne va pas de soi, qu’il est polymorphe selon les domaines et situations
d’action collective, et qu’il doit donc faire I’objet d’investigations situées et de réponses
circonstanciées. Dans le cadre de notre recherche, les situations d’action sont en premier lieu
caractérisables par leurs liens avec les enjeux du développement de 1’innovation et par la
configuration territoriale qu’elles peuvent prendre. Or, si les notions d’univers institutionnels
et de réseaux permettent de rendre compte de la multiplicité et ’hétérogénéité des acteurs qui
interviennent dans ce type de contexte, le phénoméne de pouvoir n’a jusque-la été évoqué que
sous les traits d’interventions de pouvoirs publics s’apparentant essenticllement a des

structures d’opportunités mettant a disposition de mobilisations territoriales désireuses de
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s’accomplir des ressources utiles pour y parvenir. A ne s’en tenir qu’a cette appréhension, la
gouvernance territoriale de I’innovation serait congue comme une activité dénuée de relations
de pouvoir, au sens de contraintes ou d’influences exercées par certains acteurs sur d’autres,
pour leur faire faire (ou ne pas faire) ce qu’ils n’auraient pas fait (ou ce qu’ils auraient fait)
spontanément. Pourtant les travaux de sciences sociales sur les processus d’innovation ne
mangquent pas d’y faire observer la manifestation de rapports de pouvoir, voire de domination,
que ce soit bien slir dans les réflexions de Marx ou Schumpeter, ou, plus récemment, dans les
approches sociologiques de I’innovation telles que celles de Norbert Alter. Par ailleurs, un des
acquis classiques de la sociologie de I’action collective, a travers la formulation du
« paradoxe d’Olson » (1965), conduit a envisager toute mobilisation collective comme le
résultat d’une initiative d’acteurs individuels occupant une position privilégiée dans 1’espace
social : c’est en raison de leur contrdle de certaines ressources rares ou valorisées, telles
qu’une expertise spécialisée ou ’acces a des lieux de décision politiques, que certains
individus peuvent jouer un rdle d’ « entrepreneurs institutionnels » (Di Maggio, 1988 ;
Fligstein, 1997). Bien que leurs mobiles d’actions ne soient pas nécessairement réductibles a
leurs seuls intéréts individuels, ni méme uniquement matériels, ils n’en restent pas moins
particuliers. On peut ainsi concevoir que des mobilisations territoriales telles que des
dynamiques de clusters soient particuliérement liées a certaines institutions (entreprises,
laboratoires publics, universités, grandes écoles...) et/ou a certaines parties d’un territoire
régional (du fait de leur spécialisation économique ou techno-scientifique). Cette conception
des mobilisations territoriales en faveur de I’innovation reste naturellement a vérifier
empiriquement, en identifiant en chaque situation territoriale les acteurs a 1’origine des
mobilisations ainsi que les modalités (intégration ou simple agrégation d’intéréts) par

lesquelles d’autres acteurs se sont associés a leur démarche.

Une fois prise en considération 1’existence d’acteurs collectifs nés de mobilisations
locales pour I’innovation, la problématique de la gouvernance territoriale invite a observer et
a analyser comment ces acteurs interagissent avec les pouvoirs publics. On peut a priori
envisager ces acteurs collectifs de trois mani¢res complémentaires. Tout d’abord, en
s’inspirant des travaux de science politique qui se sont attachés a décrire le role d’acteurs
intermédiaires dans 1’élaboration et la mise en ceuvre de politiques publiques, et qui ont forgé
des figures d’acteurs aussi variées que celle de « courtiers », «relais», « médiateurs »,

« marginaux-séquents », « passeurs »...0On remarquera que des notions similaires sont
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utilisées dans la littérature spécialisée sur 1’innovation, que ce soit en identifiant des
« intermédiaires d’innovation » (innovation brokers) dans le champ de 1’open innovation ou
des « gardes-barricres » (gatekeepers) dans la littérature sur les clusters, mais que 1’'usage de
ces notions ne sert pas a enquéter sur la dimension politique de Dactivité de ces
intermédiaires. Or il nous semble que le concept d’« acteurs intermédiaires » proposé par
Nay et Smith (2002) se préte bien a 1’étude d’une forme de pouvoir politique intermédiaire en
posant I’hypothése que ces acteurs se caractérisent par :

1) leur capacité a intervenir dans différents « univers institutionnels »,

2) la maitrise d’une pluralité de roles sociaux et de connaissances,

3) la prise en charge d’un double role, cognitif (servant de support & des apprentissages
collectifs) et stratégique (intercesseur d’intéréts particuliers, matériels ou symboliques). On
propose ainsi d’appréhender en tant qu’acteurs intermédiaires les acteurs de 1’innovation

porteurs des enjeux de sa gouvernance territoriale.

Cet axe de réflexion ouvre ensuite la voie a un questionnement portant plus directement
sur les processus de politisation (Lagroye, 2003) des acteurs de I’innovation et de leurs
domaines d’activités, socialement et habituellement per¢us comme extra-politiques : en
assumant un rdle spécifique dans I’action publique territoriale, ces acteurs en viennent
finalement a intervenir dans le champ politique, en inscrivant une partie de leurs activités
dans le cadre de « dispositifs de concertation a I’échelon d’une agglomération ou d’une
région » (ibid., p.364), cela les obligeant « a faire la preuve de leur capacité a prendre en
compte les objectifs et les “bonnes raisons” des €lus et des hauts fonctionnaires, parler leur
langage, partager certains de leurs jugements... » (id.). Ce faisant, ces acteurs de 1’innovation
en viennent a « transgresser les catégories sociales constituées » (ibid.,p.361), transgressions
qui appellent non seulement a élucider les mobiles et a reconstituer les trajectoires socio-
professionnelles de leurs auteurs, mais aussi a prendre en considération les effets en retour
qu’elles peuvent générer chez d’autres acteurs, qu’il s’agisse d’inquiétudes, d’indignations ou

simplement de refus d’y participer.

Enfin, il convient de situer les interactions entre les acteurs territoriaux de 1’innovation
et la sphere politique dans I’évolution des fonctions et des roles des pouvoirs publics eux-
mémes. Cela revient en premier lieu a considérer en quoi les politiques de recherche et
d’innovation s’ajustent aux normes sociales et aux attentes des populations a I’égard des

acteurs politiques. Selon la formule de Pierre Muller (2000), une caractéristique importante du
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role des acteurs politiques tient & devoir se montrer simultanément responsive, accountable et
problem solving : il doivent tout a la fois se montrer et étre pergus comme conscients des
intéréts et des demandes de la population prise dans toute sa diversité, susceptibles de rendre
compte de leur action (ce qui suppose qu’ils sachent ce qu’ils font et quels sont leurs
résultats), et capables de résoudre des problémes d’intérét général. Sans le détailler ici
davantage on peut d’ores et déja relever que la co-présence de ces trois enjeux s’observe
particuliérement depuis une dizaine d’années dans le cas des politiques de recherche et
d’innovation : la systématisation des pratiques d’évaluation et du recours aux mesures
quantitatives des activités de recherche et d’enseignement supérieur (Gingras, 2008 ; Withley
et al, 2007) ne manque pas, en effet, de soulever des débats politiques concernant 1’ intérét et
les limites d’une logique de promotion des « meilleurs » établissements ou chercheurs au
détriment de 1’égalité de traitement (Gingras, op.cit.. ; Paradeise et al., 2009), ainsi que des
discussions portant sur la pertinence de diversifier davantage les missions de recherche et
d’enseignement supérieur selon les institutions et leurs acteurs. Et des débats similaires se
retrouvent également en termes d’aménagement du territoire et notamment dans le cas plus
spécifique des politiques de cluster, qui se justifient plus ou moins directement en référence a
une logique de compétitivité territoriale et de mise en concurrence des territoires (Crespy et

al., 2007 ; Veltz, 2007).

Or, ces questionnements entrent en résonnance avec des problématiques plus
spécifiques concernant le renouvellement des formes de construction de leadership politique
territorial. La littérature abordant ce sujet (Smith et al., 2003 ; Le Bart et al., 2005 ; Pinson,
2006, 2009 ; Le Gales, 2011) conduit en effet a considérer que les processus européens de
décentralisation, par lesquels les Etats ont transféré de nouvelles ressources (politiques,
juridiques voire financiéres) au niveau régional ou municipal, ne permettent pas en eux-
mémes de compenser ’affaiblissement des logiques traditionnelles par lesquelles les acteurs
politiques locaux cherchent a obtenir durablement le soutien de leur électorat (les clivages
idéologiques et partisans, pratiques de redistribution locale, accés aux lieux et acteurs du
pouvoir national...). Les logiques contemporaines de la vie politique locale confrontent
davantage qu’auparavant les acteurs politiques & 1’enjeu de prouver leur capacité a conduire
leur action dans des situations marquées par la pluralisation du pouvoir, et, corrélativement, a
prouver leur capacité a mobiliser des ressources d’origines diverses en construisant et en

entretenant de vastes coalitions d’acteurs. Selon Gilles Pinson, cette situation les conduirait a
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privilégier des partenariats avec des acteurs, groupes et institutions élitaires, qui, par leur
stock de ressources propres, seraient socialement pergus comme des promesses de réussite et
de stabilité politique. A ce titre, raisonner en termes de gouvernance territoriale de
I’innovation invite a observer et a mesurer le croisement des stratégies propres aux acteurs
politiques locaux (en particulier les équipes dirigeantes des gouvernements régionaux et
urbains) et celles propres aux institutions et acteurs de I’innovation les plus renommés a

I’échelle d’un territoire régional.
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Chapitre 2 - L’innovation, une catégorie d’action publique
transnationale et régionalisée

Comme dans d’autres domaines de 1’action publique, la période contemporaine est
marquée dans le domaine de la recherche et de I’innovation par le passage d’une situation de
monopole de I’Etat a une diversification des autorités publiques impliquées. Cette évolution
correspond au moins autant & une diversification des acteurs qu’a un phénoméne de
changement d’échelle, c’est-a-dire de diversification et de concurrence des périmétres

territoriaux servant de référence pour gérer des problémes publics.

Les politiques de recherche et d’innovation ont longtemps ét¢ du domaine réservé des
Etats, dans la mesure ou la science et la technologie étaient avant tout considérées d’un point
de vue politique comme des enjeux de puissance ou de prestige a 1’échelle internationale,
comme des conditions pour l’indépendance nationale et pour la sécurité du territoire.
L’apparition de politiques régionales de recherche et d’innovation doit dés lors étre resituée
dans le cadre plus large du consentement des Etats européens a abandonner I’exclusivité de
leurs compétences en la matiere, et en méme temps a dénationaliser le regard sur les enjeux de
la recherche et de I’innovation. C’est du moins ce qu’il semble nécessaire de prendre en
compte si ’on souhaite saisir ces politiques « en complexité », sans occulter a priori les

multiples interactions enchevétrées qui conditionnent leur production.

S’il y a dénationalisation (au moins partielle) des politiques de recherche et
d’innovation, celle-ci ne se réalise pas seulement au travers d’un processus de régionalisation,
mais bien aussi d’européanisation et d’urbanisation (voire de métropolisation). Ces
«nouvelles focales » politiques ne sont d’ailleurs pas nécessairement synonymes de pur et
simple désengagement de 1’Etat : elles peuvent aussi désigner un repositionnement et de

nouvelles interventions de 1’Etat aux échelles d’action européenne, régionale ou urbaine.

Le mouvement d’abandon de monopole par I’Etat s’est dans un premier temps effectué
a une échelle internationale, dans le cadre de la construction européenne et plus précisément
de celle de I’Europe de la recherche. On s’intéressera ainsi tout d’abord a 1’européanisation
des politiques de recherche et d’innovation, en tenant compte des hésitations et des tensions
existant entre logiques communautaire et intergouvernementale. On s’attachera néanmoins a
mettre en lien ces aspects formels avec des aspects plus substantiels, en prenant en compte la

nature évolutive des problémes que leurs acteurs cherchent a traiter et des solutions et des
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interventions qu’ils sont conduits a définir. En effet, les logiques de production des politiques
de recherche et d’innovation ne sont pas celles d’un jeu d’acteurs publics déconnecté des
enjeux pratiques, tels que celui du positionnement des sociétés européennes dans les échanges
internationaux, ou celui des mutations globales qui affectent en profondeur les activités
scientifiques et technologiques. Ainsi, comme on le rappellera, 1’objectif des politiques
européennes de recherche et d’innovation a été, dés 1’origine, de valoriser la science et la
technologie dans l’intention de positionner les sociétés européennes dans la compétition

¢conomique mondiale.

Il semble ainsi indispensable d’intégrer a 1’étude des changements d’échelle un
questionnement sur les facteurs d’ordre cognitif, autrement dit sur le role des idées, des
représentations, voire des valeurs, dans la formulation et le traitement des enjeux relatifs a la
recherche et a I’innovation a I’échelle européenne. On proposera d’étudier la construction des
référentiels d’action et des diagnostics partagés relatifs a la recherche et ’innovation sur la
scéne politique européenne (tels que, pour la période récente, ceux de la globalisation et de la
marchéisation de la recherche) en mobilisant une approche axée sur I’institutionnalisation de
I’innovation comme « catégorie d’action publique » a cette échelle. Cette démarche peut aider
a comprendre comment a été privilégiée et 1égitimée une certaine orientation des politiques en
matiére de recherche et d’innovation a 1’échelle européenne. Elle peut surtout permettre
d’identifier des objectifs, des principes, des normes, des instruments d’action qu’on pourra
apprécier comme autant d’indicateurs de 1’européanisation des politiques de recherche et

d’innovation aux autres échelles d’action publique.

Bien qu’il soit nécessaire de présenter dans ce deuxiéme chapitre des éléments
concernant la genese de I’Europe de la recherche et ses lignes de forces actuelles, ce n’est pas
une lecture historique et chronologique qui en est proposée, mais davantage une présentation
sociologique, centrée sur les acteurs impliqués. Ces deux types d’approche ne sont pas
antinomiques puisque les différentes étapes de la construction de I’Europe de la recherche
correspondent en grande partie a la diversification des acteurs politiques impliqués (Etats,
OCDE, Communauté puis Union européenne, Régions). Mais 1’approche sociologique permet
de mettre davantage la focale sur la présence constante, jusqu’a aujourd’hui, des acteurs a
I’origine du processus (Etat et OCDE) ainsi que sur I’évolution corrélative de leurs roles et de

leurs comportements (& mesure que le poids des politiques européennes s’est accru).
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Ce premier chapitre est ainsi consacré a la présentation des institutions politiques de
I’Europe de la recherche et de I’innovation, en suivant une logique d’échelles d’action (et non
de pouvoirs) : échelles européenne, nationale et régionale. Dans la mesure ou les institutions
et leurs membres sont plus ou moins susceptibles d’intervenir sur ces différentes échelles
d’action, I’Europe de la recherche et de I’innovation se caractérise dans son fonctionnement
par une structure multi-niveaux et des logiques de multi-positionnalité. De ce point de vue,
I’Europe de la recherche et de I’innovation correspond a un espace de partage des
compétences entre autorités politiques. Le terme d’européanisation renvoie moins de ce
chapitre a I’idée de transfert de compétence des Etats a I’Union européenne, qu’a celles
d’harmonisation et de coordination des politiques de recherche et d’innovation aux différentes

échelles de I’action publique, et particulierement aux échelles régionales et infra-régionales.

I - Formulation transnationale du probléme de la recherche et de
’innovation en Europe

La notion d’Europe de la recherche et de I’innovation, telle que 1’on propose de
I’employer, ne sert pas seulement a désigner I’existence de programmes d’action partagés, de
nature communautaire ou intergouvernementale. Il s’agit plus largement d’un « espace
d’action publique » dont on peut dire, en se référant au modéle de Kingdon (1984), qu’il est
tout autant traversé de flux de politiques publiques (autrement dit de solutions disponibles),
que de flux de problémes publics (débattus et construits dans différents forums ou arénes de
discussion) et de flux de circonstances tenant au jeu propre de la compétition entre acteurs
politiques (a ’ensemble des niveaux de représentation politique, et en particulier national).
On propose de ce point de vue d’appréhender 1I’Europe de la recherche et de I’innovation
comme une réalité résultant de 1’entrelacement progressif, contingent et non-linéaire, de ces
différents flux, comme « un faisceau de normes communes dont les mécanismes d’élaboration
échappent & un Etat pris individuellement, et qui, pourtant, vont orienter de maniére décisive
les perceptions et les conduites des acteurs des politiques publiques, y compris au niveau
national » (Muller, 1990, p.99). Cette approche permet de mettre au jour la multiplicité des
acteurs intervenant dans les politiques européennes de recherche et d’innovation, et pour
commencer ceux qui interviennent de maniére significative dans la définition des cadres

intellectuels et normatifs qui déterminent leurs grandes orientations.
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1) Genése et avatars de la stratégie de Lisbonne : les grandes étapes
de la mise a ’agenda de la recherche et de I’innovation a I’échelle
européenne
Il est possible de distinguer, en référence a I’histoire de la construction européenne,
quatre grandes périodes de traitement des enjeux de la recherche et de I’innovation a 1’échelle
européenne. Les deux premicéres peuvent étre considérées comme la préhistoire de la stratégie
de Lisbonne, tandis que la troisiéme en constituerait la genése en tant que telle, et la

quatriéme la phase de sa mise en ceuvre, de sa diffusion et de ses divers réajustements.

a) Années 1950

La premiére période correspond aux années 1950, en référence a la premiére étape de la
construction européenne avec la création de la Communauté européenne du charbon et de
I’acier (CECA) en 1952. Les préoccupations géopolitiques et industrielles prédominaient
alors en Europe et, si des coopérations en matic¢re de recherche étaient envisagées entre pays,
celles-ci étaient cantonnées a des domaines tres spécifiques. Elles concernaient
essentiellement le domaine nucléaire, avec deux initiatives notables de forme différente et qui

n’ont pas connu le méme succes.

Premiére initiative d’envergure, la création du Conseil européen pour la recherche
nucléaire (CERN) en 1952 procéde d’une démarche déconnectée du projet politique de
construction européenne, puisqu’elle fut a 1’origine portée directement par des scientifiques
(en particulier par le physicien francais Louis de Broglie). Au regard de ce qui a été entrepris
par la suite, le CERN présente dés son lancement la double particularité d’étre un projet axé
sur la construction de grands équipements de recherche (les accélérateurs de particules), par la
mise en place d’une structure intégrée d’acteurs de différentes nationalités'. Le CERN est 4 ce
point pergu comme une réussite que son modéle inspirera a plusieurs reprises les promoteurs
de I’Europe de la recherche (dans les années 1970 avec la mise en place du programme de
recherche spatiale, au tournant des années 2000 avec la mise en place du dispositif de

concertation ESFRI dans le 6° PCRD).

' Le CERN est un laboratoire en tant que tel et non seulement un réseau de chercheurs.
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La deuxiéme initiative européenne importante en matiére de recherche nucléaire est liée
a la création en 1957, par 'un des traités de Rome, de la Communauté européenne de
I’énergie atomique (CEEA), plus connue sous le nom d’Euratom. D’origine politique, le
projet d’Euratom avait une vocation essentiellement industrielle (celui de structurer une filiére
européenne et civile d’énergie nucléaire), et incluait a cette fin la mise en place d’un Centre
commun de recherche (CCR). Bien que reposant sur une logique supranationale ambitieuse,
les débouchés de ce projet furent sans commune mesure avec celles du CERN. Ce projet porté
par Jean Monnet avait vocation a répondre a la premiére crise de la construction européenne
que fut I’échec de la Communauté européenne de défense (CED) en 1954. L’idée était de
relancer la construction européenne en retrouvant 1’esprit de la CECA et de la déclaration
Schuman, c’est-a-dire en la recentrant sur des enjeux d’ordre socio-économique. Mais si
I’ensemble des gouvernements de I’Europe des Six s’accordaient sur la reprise d’une
démarche fonctionnaliste et progressive, la création simultanée d’Euratom et de la
Communauté économique européenne (CEE) en 1957 exprime le défaut de consensus sur le
chantier & privilégier”. Peu actif, le CCR perdit au début des années 1970 I’adjectif
« nucléaire » dans son titre pour diversifier ses activités dans d’autres domaines de recherche
scientifique. Il existe encore aujourd’hui sous I’acronyme anglo-saxon JRC (Joint Research
Center) sous la forme d’un service de la Commission européenne, dont la mission est
d’apporter un soutien scientifique a la définition, au suivi et a 1’évaluation des politiques

communautaires de recherche.

b) De la fin des années 1950 a la fin des années 1970

De la fin des années 1950 a la fin des années 1970, autrement dit durant la premicre
phase de réalisation du projet de marché commun, les préoccupations industrielles ont été
délaissées a la faveur de la construction de I’Europe comme vaste espace d’échange
commercial. La suppression des barriéres tarifaires entre pays de la CEE s’est accompagnée

de la mise en place d’une politique de concurrence commune afin de contrdler le

? La France était isolée a coté de 1’Allemagne de I’Ouest et des pays du Benelux qui préféraient a
I’Europe de 1’énergie nucléaire la création d’un marché global européen. L’arrivée au pouvoir de De
Gaulle, laissera méme le projet d’Euratom sans vrai promoteur, puisque la France préférera alors
investir dans un programme nucléaire national a finalité militaire, et s’accommodera bien du projet de
marché commun a partir du moment ou celui-ci intégrera une politique agricole commune (PAC).
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comportement des entreprises (en interdisant les ententes et les abus de position dominante) et
des Etats (en posant le principe de I’interdiction des aides d’Etat lorsqu’elles risquent de
fausser la concurrence). Si cette période a ét¢ marquée, avec la création d’Airbus, par le
lancement d’une grande réussite industrielle européenne, il faut souligner que celle-ci ne
reléve pas d’une initiative gouvernementale, et que sielle trouva par la suite un appui public
ce sera sur la base de mécanismes intergouvernementaux, et non pas communautaires. Les
problématiques relatives a la science et a la technologie n’étaient alors pas plus présentes a

I’agenda européen.

C’est dans le cadre de 1’Organisation de coopération et de développement économique
(OCDE), qui a remplacé en 1961 I’OECE (Organisation européenne de coopération
économique), que des Etats européens commencérent & partager une vision de la recherche et
de I’innovation comme enjeu majeur de la vie économique, en participant a des réunions et en
réalisant pour occasion des études communes. Mais les Etats étaient alors eux-mémes
faiblement équipés pour élaborer des politiques de recherche et d’innovation: lorsque
I’OCDE organisa en 1963 ses premicres « Conférences ministérielles sur la science », quatre
pays seulement disposaient d’un ministre dans le domaine ; et si trois ans plus tard, pour la
deuxiéme édition de cette manifestation, les trois quarts des pays membres de I’OCDE étaient
cette fois représentés par un ministre chargé des affaires scientifiques, ceux-ci ne disposaient

pas pour autant de moyens d’actions significatifs.

Une seule avancée institutionnelle modeste a vu le jour dans le champ de la recherche et
de I’innovation avec la création en 1967 d’une petite Direction générale de la recherche a la
suite du traité de fusion des trois communautés (CECA, CEE, Euratom) en 1965°. Mais cela
n’empécha pas certaines initiatives intergouvernementales européennes de se réaliser, en
marge de la Communauté européenne. Il convient a ce titre de mentionner la création en 1962
du Conseil européen de recherches spatiales®, associant neuf pays européens dans 1’objectif de
construire des satellites artificielles scientifiques. Il faudra néanmoins attendre plus de dix ans
et la transformation de ’ESRO en Agence spatiale européenne’ pour que les pays membres

s’accordent pour financer un programme de recherche conséquent. Une autre initiative voyait

3 Les cadres d’Buratom et de son Centre de recherche nucléaire furent alors incités a investir cette
administration

* Plus connu sous son nom anglo-saxon European space research organisation (ESRO).

> European spatial agency (ESA)
108



le jour dans le domaine de la physique avec la création de 1’Institut Laiie-Langevin, fondé par
la France et I’ Allemagne en 1967, les deux pays étaient rejoints en 1973 par le Royaume-Uni
pour créer et mettre a disposition des scientifiques un grand équipement dédi¢ a la recherche

neutronique.

¢) Du début des années 1980 a la fin des années 1990

Du début des années 1980 a la fin des années 1990, en réponse aux effets de la crise
¢conomique liée au « choc pétrolier » et au début de la libéralisation des marchés financiers,
les enjeux industriels sont remis a 1’agenda politique en Europe. Ces préoccupations vont se
formuler au niveau communautaire dans les termes de programmes d’action axés sur la

recherche et I’innovation pour trois raisons principales.

En premier lieu les politiques industrielles relévent encore du « pré carré » des Etats-
nations, et les institutions européennes ne disposent, ni des ressources suffisantes, ni de la
légitimité pour intervenir directement dans ce domaine. En revanche, les affaires scientifiques
et technologiques n’étant alors que rarement structurées en secteur de politiques publiques au
niveau national, cette situation offre une opportunité pour les acteurs communautaires
d’investir ces problématiques. Enfin, la cible scientifique et technique de ces interventions
contribue a les parer des apparences de la neutralité et de I’objectivité : la faible dimension
politique des enjeux de recherche et d’innovation préte peu, a priori, a I’expression de fortes
rivalités entre souverainetés nationales et permet ainsi de positionner 1’échelon européen

comme un niveau pertinent d’intervention.

Dans les faits, le positionnement contemporain de 1’Union européenne dans le champ
de la recherche et de I’innovation s’est élaboré de maniéere résolue, continue et collective,
mais néanmoins marquée par 1’action de quelques entrepreneurs singuliers, et rythmée par

quelques moments forts. Ceux-ci peuvent étre regroupés en deux séquences.

La premicre séquence de développement, de 1980 a 1986, est marquée par 1’activisme
d’Etienne Davignon, débouchant sur la formation d’une politique européenne de recherche a
visée économique. Alors commissaire aux Affaires industrielles, a 1’Energie, a la Recherche
et 4 la Science, Etienne Davignon lance en 1983 le programme ESPRIT® dans 1’objectif de

soutenir la formation de consortiums de recherche transnationaux dans le domaine des

8 European Strategic Programme for Research in Information Technology.
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technologies de 1’information. ESPRIT ouvrit la voie a une série de programmes similaires
ciblés sur d’autres domaines de recherche : RACE, BRITE, BAP, ... L’idée commune a ces
programmes ¢€tait d’inciter les grandes entreprises nationales a collaborer dans leurs activités
de recherche et développement, afin de les aider a se positionner a la pointe des technologies

et, par la méme, a affronter la concurrence sur le marché mondial.

Parall¢lement au lancement d’ESPRIT fut adopté en 1983 le premier programme-cadre
de recherche et de développement (PCRD, Framework Program en anglais) regroupant dans
une seule programmation budgétaire 1’ensemble des interventions communautaires de soutien
a la recherche et au développement®. Signe de I’affirmation du réle de I’Union européenne
dans le champ de la recherche et de I’innovation, le poids financier du PCRD a triplé de 1985
a 1997, passant de 1,6% a 4,9% du budget communautaire’. Sur le plan de I’organisation
administrative, le schéma commenca a se compliquer au milieu des années 1980, dans la
mesure ou a été créée, a coté de la DG Recherche (DG XII) qui restait en charge de la
« Science », de la « Recherche » et du « Développement », d’une nouvelle DG (la DG XIII)
chargée quant a elle des « Télécommunications », du « Marché de I’Information » et de la
« Valorisation de la Recherche ». Cette création institutionnelle résulte du choix initial
d’Etienne Davignon de contourner 1’ancienne DG Recherche pour mettre en place le
programme ESPRIT. Mais, plus fondamentalement, on peut considérer comme
I’aboutissement de 1’activité de Davignon a la Commission européenne 1’article 130 F.1 de
I’ Acte unique qui énongait en 1986 que la Communauté européenne « se donne pour objectif
de renforcer les bases scientifiques et technologiques de 1’industrie européenne et de favoriser

le développement de sa compétitivité internationale ».

Il est possible, a partir de 1a, d’isoler une deuxiéme séquence de la formation des
politiques européennes contemporaines de recherche et d’innovation : de la fin des années

1980 a I’an 2000 s’est institutionnalisée une politique communautaire d’innovation en tant

7 Respectivement Research and developpement in Advanced Communication technologies for Europe,
Basic Research in Industrial Technologies for Europe, et Biotecnology Action Programme.

* 11y a eu depuis sept autres PCRD. La durée de cet exercice de programmation communautaire n’a
cess¢ d’augmenter : congue sur quatre ans pour le premier exercice (1984-1987), il est d’une durée de
sept ans depuis le septiéme (2007-2013). Le huitiéme et dernier (2014-2020) a été baptisé « Horizon
2020 », en référence a la stratégie décennale « Europe 2020 ».

? Prés de 80% du budget restant néanmoins fléchés sur la politique agricole commune et la politique de
cohésion régionale lancée a partir de 1986 par la Commission Delors.
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que telle, qui a fini par se traduire dans 1’adoption de la stratégie de Lisbonne et dans un

mouvement de relance de la politique européenne de recherche.

La politique européenne d’innovation trouve son origine dans deux programmes mis en
place par la Commission a la fin des années 1990 : le programme VALUE, qui visait, selon
une logique linéaire, la diffusion et la valorisation des connaissances résultant du PCRD, et le
programme SPRINT', qui, dans une visée plus horizontale, cherchait & soutenir le
développement de réseaux d’innovation par des actions sur 1’environnement des entreprises,

. . . . 11
et notamment sur les infrastructures utiles aux acteurs de la recherche et de 1’innovation .

Ces deux programmes ont fini par fusionner en 1994 dans le 4° PCRD.

Parallélement, dans le prolongement du livre blanc de Jacques Delors intitulé
« Croissance, compétitivité, emploi », qui évoquait en 1993 la formation, a terme, d’un
« espace européen de la recherche et du développement technologique », un livre vert sur
I’innovation, préparé par la Direction Innovation située a Luxembourg, est adopté par la
Commission en 1995. Ce livre vert propose la mise en cohérence de 1’ensemble des
interventions qui concernent 1’innovation, qu’il s’agisse d’actions menées dans le secteur de
la recherche et du développement technologique, de 1’éducation et de la formation, de la
concurrence et du soutien aux PME, de politiques fiscales, ... Ces débats suscitérent des prises
de position des divers acteurs concernés, en premier lieu des Etats membres, et aboutirent a
I’adoption en 1996 du « Premier plan d’action pour I’innovation en Europe », structuré autour
de trois thémes prioritaires : la promotion d’une culture de I’innovation en Europe, la mise en
place d’un environnement réglementaire, 1égislatif et financier favorable & 1’innovation, et la

formation de liens plus étroits entre la recherche et I’innovation.

L’émergence, puis I’installation du théme de I’innovation dans le discours politique a
I’échelle européenne a finalement pris appui sur les travaux de deux économistes, Paraskevas
Caracostas et Ugur Muldur. Respectivement conseiller et chef d’unité a la DG XII, ils ont
poussé a la définition d’une « politique européenne de recherche et d’innovation pour le XXIe

siécle »'* afin de résoudre le « paradoxe européen » d’une faible capacité d’innovation malgré

1% Strategic programme for innovation and technology transfer.

' Notons que le programme SPRINT peut-étre considéré comme 1’ancétre des stratégies régionales
d’innovation (SRI) cofinancées par la Commission européenne, et aujourd’hui dénommées Smart
specialisation strategy (S3).

2 Titre du rapport interne réalisé en 1996 par Ugur Mulgur pour les services de la Commission.
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un fort potentiel de recherche. Les chefs d’Etat et de gouvernement des Etats membres de
I’Union européenne souhaitérent impulser la formation d’une « politique européenne de
recherche et d’innovation » en formulant & Lisbonne en 2000 I’objectif de « faire de I’Europe

I’économie la plus compétitive et la plus dynamique du monde ».

Sur le plan de I’organisation administrative, cette séquence a abouti en 1999 a la
création de 1’unité « Politique d’innovation » au sein de la DG Entreprises (DG XXIII). Plus
largement, la publication annuelle d’un « Tableau de bord de I’innovation » (I’European
Innovation Scoreboard, rebaptisé Innovation Union Scoreboard depuis 2011) a été instituée
en 2000 pour piloter la mise en ceuvre de la stratégie de Lisbonne conformément a la
« méthode ouverte de coordination » (MOC) adoptée. Si la séquence de la décennie 1990 a
procédé d’une démarche plus institutionnelle et donc moins liée que celle de la décennie 1980
a Dinitiative d’acteurs individuels (en 1’occurrence I’impulsion donnée par Etienne
Davignon), il convient toutefois de relever le rdle décisif que joua Philippe Busquin,
commissaire & la recherche de 1999 a 2004, pour saisir trés vite la stratégie de Lisbonne
comme I’occasion de promouvoir le projet d’Espace européen de la recherche (EER)" et
d’accélérer significativement sa réalisation en orientant vers cet objectif le 6° PCRD (2002-
2006). Au tournant des années 2000, la politique européenne de recherche et d’innovation
apparaissait ainsi comme un ensemble de programmes et d’instruments communautaires
visant & construire I’Europe comme un environnement compétitif pour les entreprises, en

soutenant I’articulation entre activités de recherche et activités économiques.

d) Depuis 2000

On peut enfin isoler la période ouverte en 2000 comme celle de la mise en ceuvre de la
stratégie de Lisbonne et des réajustements introduits a partir de 2005. Il convient tout d’abord
de nuancer I’ambition des objectifs annoncés a Lisbonne en 2000 en les resituant dans le
contexte de création de I’Union économique et monétaire (UEM), et notamment des
engagements pris par les Etats en 1997, avec le Pacte de stabilité et de croissance, de

. n . . . s . 14
continuer, méme apres 1’adoption de I’euro, a se conformer aux critéres de Maastricht .

" En anglais European research Area (ERA).

' En particulier la régle fixant le niveau maximum autorisé¢ de déficit public a 3% du PIB.
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A cette limitation des moyens autorisés pour atteindre les objectifs fixés s’ajoute les
faiblesses de la méthode adoptée. La « méthode ouverte de coordination» (MOC) se
distingue en effet par sa nature faiblement contraignante, puisqu’elle repose sur 1’idée qu’en
se comparant au regard d’indicateurs chiffrés les FEtats membres parviendront
progressivement, et volontairement, & coordonner leurs politiques nationales pour atteindre les
objectifs communs. Ainsi, pour atteindre 1’objectif commun de 3% du PIB européen investi
en R&D, le recours a la MOC a consist¢é a organiser quatre cycles de travail
intergouvernementaux15 , axés a chaque fois sur des thémes spécifiques : politiques publiques
de recherche, liens entre I’industrie et la recherche de base, mesures fiscales, réformes des

universiteés, ....

L’ambition affichée a Lisbonne a rapidement laissé place a la déception puisque
I’évaluation a mi-parcours de la stratégie a souligné deés 2004 le décalage entre les discours
offensifs et la timidité des initiatives prises au niveau européen comme des actions réalisées
par chacun des Etats membres'®. Le constat d’échec a eu par la suite tendance a se concentrer
sur le versant « innovation » plutét que sur le versant « recherche », notamment sur la base
des rapports dits Aho, puis Georghiou, remis respectivement en 2006 et 2008 a la

. . 1
Commission européenne 7

Celle derniére a dés lors cherché a remobiliser les Etats en introduisant de nouvelles
évolutions par le biais de ses instruments financiers pour la période 2007-2013. Le 7° PCRD a
ainsi servi a décider la création d’une agence fédérale de financement de la recherche,
I’European Research Council (ERC), ainsi que la constitution d’un forum européen,
I’European Strategy Forum on Research Infrastructures (ESFRI), pour coordonner les
investissements des différents Etats dans les infrastructures scientifiques de demain. Sur le
volet innovation, le PCRD était pour la premiére fois complété d’un « Programme cadre pour
la compétitivité et I’innovation » (PIC)lg. Dans le méme temps, la Commission a repris 1’idée

déja ancienne de former un « MIT européen », en créant 1’ European Institut of Innovation &

" Ces quatre groupes se sont réunis chacun sur deux années : 2003-2004, 2005-2006, 2006-2007,
2007-2008.

1® Rapport établi par le « groupe de haut niveau » présidé par Wim Kok, intitulé Facing the challenge:
the Lisbon strategy for growth and employment.

711 s’agit des rapports respectivement intitulés Creating an Innovative Europe, et Challenging
Europe's Research : Rationales for the European Research Area (ERA).

' En anglais Competitiveness and Innovation Framework Programme (CIP).
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Technology (EIT). Cet institut a pour objet de soutenir la constitution de communautés de la
connaissance et de l’innovation nommées Knowledge & Innovation Communities (KIC),
correspondant a des réseaux de laboratoires de différents pays européens sur des domaines de
recherche spécifiques'’. La politique de cohésion régionale est aussi devenu un instrument de
réalisation de la stratégie de Lisbonne puisqu’elle intégre dorénavant depuis 2007 un objectif
dit « compétitivité et emploi » impliquant toutes les régions européennes, et que 75% du
FEDER doit étre utilisé pour soutenir I’innovation. A ces diverses évolutions doit étre ajoutée
la tendance a 1’assouplissement de 1’encadrement des aides d’Etat par la DG Concurrence,
dans le but de les rendre davantage conformes a la stratégie de Lisbonne : a partir de 2007, la
régle de minimis a été¢ adaptée pour étendre au champ de « I’innovation » les exonérations de
notification dont bénéficiaient jusqu’a présent les aides aux entreprises en matiére de

. . : 20
« recherche, développement et innovation »™.

Mais I’utilisation de I’ensemble de ces nouveaux dispositifs a été perturbée par la crise
financiére de 2008 et par la maniére dont les Etats européens se sont entendus pour y réagir.
Le retournement de conjoncture économique a été complet entre le moment ou la stratégie de
Lisbonne a été adoptée et le moment ou elle était censée s’achever : aux espérances associées
a la courte embellie économique du début des années 2000 sur fond de « bulle Internet » a
succédé la discipline budgétaire associée a la gestion de la « crise de la zone euro ». Certes, le
Traité de Lisbonne a défini en 2009 la recherche et I’innovation comme un domaine de
compétence partagée par 1’Union et les Etats membres. Mais le Traité de stabilité, de
coordination et de gouvernance (TSCG) signé en 2012 demande quelques années plus tard

aux Etats membres de s’engager sur des « Plans nationaux de réforme ».

Dans ce contexte, la nouvelle stratégie décennale baptisée « Europe 2020 », succédant a
celle de Lisbonne, ne parvient, ni a trouver d’écho équivalent dans les débats publics, ni a se
présenter comme un nouveau référentiel porteur pour les politiques publiques nationales. Elle
tend néanmoins a servir de cadre de référence pour coordonner les différents programmes
communautaires, & commencer par le PCRD, dont la 8% édition s’appelle « Horizon 2020 ».
Par-dela le PCRD, la Commission maintient officiellement au rang de ses priorités la

réalisation d’une « Union de I’innovation ». Il y a toutefois lieu de minimiser les chances de

" Les trois premiers réseaux a avoir vu le jour sur la période 2007-2013 portent sur les TIC, le climat
et I’énergie.
% Notons que la Commission européenne parle dorénavant de « RD&I » et non plus de « R&D ».

114



réussite d’un tel programme : si les années 2000 ont incontestablement constitué un tournant
en renforgant les capacités d’intervention de 1’Europe dans le champ de la recherche, cela est
nettement moins clairement le cas en ce qui concerne I’innovation (Larédo, 2011). Les projets
d’Europe de la recherche et d’Europe de I’innovation paraissent a cet égard faiblement

connecteés.

2) L’institution de ’innovation comme catégorie d’action publique
en Europe
La notion de « catégorie d’action publique » est empruntée a la socio-histoire de
I’action publique (Payre et Pollet, 2013), dont 1’approche consiste a étudier 1’activité de
bureaucratisation « au concret » de la société par les pouvoirs publics (ce qui conduit ses
auteurs a parler de « mise en administration »). Cette étude se conduit en prenant en compte
deux aspects de 1’action publique : d’une part sa dimension opérationnelle, c’est-a-dire ses
institutions, ses acteurs, ses procédures, ses instruments, et ses outils, et d’autre part sa
dimension cognitive, autrement dit les discours, les représentations, les mythes, les savoirs et

« sciences de gouvernement » (Ihl et al., 2003) qu’elle mobilise.

Un des apports majeurs de la socio-histoire de 1’action publique est d’étudier le
processus de bureaucratisation de maniére dynamique en s’appuyant sur la démarche de
I’analyse des politiques publiques. Les politiques publiques sont appréhendées comme des
opérateurs de médiations sociales, au sens ou la formulation et le traitement des problémes
publics reposent sur des conventions sociales qui s’établissent et évoluent dans les
mouvements de va-et-vient entre les différentes étapes logiques distinguées par la grille
d’analyse séquentielle (définition d’un probléme, ¢laboration d’un programme, processus de
mise en ceuvre et d’évaluation, ...). Le concept de catégorie d’action publique permet
d’approfondir cette démarche en voyant dans les politiques publiques des facteurs de « mise
en sens du réel » (Payre et Pollet, op.cit., p.48) et de « catégorisation du social » (id.), au sens
ou elles créent « autant d’identification et finalement de groupes nouveaux qu’il y a

d’assujettis et d’ayant droits » (id.).

On propose d’utiliser ce concept pour progresser dans 1’étude des acteurs des politiques
de recherche et d’innovation en Europe, en partant de 1’hypothése que le « processus de
classification/qualification » du réel, par lequel s’invente une catégorie, résulte lui-méme
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«des enjeux et luttes entre les producteurs de savoir » (ibid., p.49). Décrire la manicére dont
s’organise la production du savoir statistique mobilisé¢ dans 1’élaboration des politiques de
recherche et d’innovation en Europe permet d’identifier quelques-uns de leurs acteurs clefs et
d’instruire sociologiquement la question leur européanisation. On présentera ici ce travail de
mise en statistique de la recherche et de I’innovation en nous appuyant sur la distinction
analytique opérée par Alain Desrosiéres entre les deux moments logiques du travail de

quantification que sont le convenir et le mesurer (Desrosicres, 2014).

a) Des conventions sociales relatives a la recherche et a
I’innovation

La statistique de la recherche et de I’innovation peut étre appréhendée comme une
science de gouvernement, c’est-a-dire, a la fois comme un savoir nécessaire a 1’exercice du
pouvoir par les autorités politiques, et comme un savoir qui, en se structurant en lien avec les
exigences de 1’action publique, véhicule des représentations du « bon gouvernement » et
permet de légitimer certaines pratiques. Les socio-historiens de 1’action publique considérent
schématiquement que, depuis la seconde guerre mondiale, deux sciences de gouvernement ont
successivement dominé : la science économique jusqu’aux années 1980, puis progressivement

le New public management (NPM).

L’étude d’un domaine spécifique d’action publique tel que la recherche et 1I’innovation
conduit néanmoins a préciser les modalités de cette évolution et a nuancer la netteté d’un tel
basculement : si les théories économiques de I’innovation ont sans conteste jou¢ un role
important dans 1’invention de la catégorie de recherche et d’innovation, elles ont elles-mémes
connu une évolution significative au tournant des années 1980 en passant d’un mod¢le
linéaire & un modéle systémique. L’application des principes du NPM aux politiques de
recherche et d’innovation apparait de ce point de vue comme un moment paradoxalement
marqué, a la fois par une diffusion du lexique propre aux théories économiques systémiques
de I’innovation, et par une relativisation des conventions qu’elles ont initialement servi a

véhiculer.
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Un consensus évolutif autour d’une conception économique du
probléme de la recherche et de ’innovation : du modéle 1 au modéle 2 de POCDE

En 1945, Vannevar Bush, directeur du bureau américain de la recherche scientifique et
du développement, remet au Président Roosevelt son célebre rapport intitulé Science, the
endless frontier. Le progrés scientifique y est représenté comme un enjeu primordial pour
I’avenir des Etats-Unis, son développement socio-économique et sa place dans le monde. La
représentation de la science qu’il y propose sera par la suite considérée comme la source du
premier modéle de I’innovation, qualifié de modéle linéaire en ce que 1’innovation y est
congue comme un processus émanant de la science et structuré en une succession d’étapes
s’enchainant de maniére logique (idée, concept, pilote, prototype, développement industriel,
mise sur le marché). Cette représentation a ¢té explicitement formulée et diffusée au cours des
années 1950 et 1960 en s’appuyant sur un argumentaire économique principalement fourni
par les travaux de Nelson (Nelson, 1959) et Arrow (Arrow, 1962), qui soutenaient la thése de
I’insuffisance des mécanismes du marché pour allouer des ressources nécessaires au

développement scientifique, et donc a terme a I’innovation et a la croissance économique.

Ces réflexions économiques ont été mobilisées par ’OCDE dés sa création, au début
des années 1960, lorsqu’elle s’est saisie des questions de développement scientifique et
technique, notamment en commandant un rapport a Christopher Freeman en 1961. Les
échanges entre Etats et économistes au sein de ’OCDE ont ainsi servi de cadre d’élaboration
de la convention sociale selon laquelle les interventions publiques en mati¢re de recherche
sont légitimes dans la mesure ou elles permettent de corriger des défaillances du marché du

point de vue de la croissance économique.

Cette convention sociale a ouvert la voie au développement de politiques nationales
ciblées sur I'appui a la R&D?' ainsi qu’au développement par I’OCDE des premiéres
comparaisons internationales décrivant les différences de niveau d’investissement des Etats
dans la recherche. Cette pratique comparative va avoir en retour des effets de renforcement,
voire de dramatisation de la nécessité pour les Etats européens d’intervenir en matiére de
recherche et d’innovation, puisqu’on en tire le constat de 1’existence d’un « fechnology gap »

ou « science gap » entre I’Europe et les USA (Le Roux et Ramunni, 2000 ; Bouchard, 2007 ;

*! Le rapport établi pour I’OCDE par Pierre Piganiol en 1963, alors DGRST (Directeur général a la
recherche scientifique et technique) en France, est de ce point de vue significatif.
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2008). Diagnostic qui ne va d’ailleurs cesser de perdurer, moyennant quelques reformulations,
jusqu’a aujourd’hui.

Mais, par-dela cette continuité, la science économique va développer un deuxiéme
modele théorique de I’innovation a partir des années 1980. Sur la base du concept de
« systéme d’innovation », la représentation linéaire de 1’innovation sera disqualifiée au profit
d’une théorie systémique, fréquemment qualifiée de « modéle 2 ». Cette perspective a été
ouverte par Nelson et Winter en proposant en 1982 une nouvelle théorie évolutionniste de la
croissance (Nelson et Winter, 1982). Celle-ci s’est ensuite nourrie des travaux de Kline et
Rosenberg sur le « chain linked model » en 1986 (Kline et Rosenberg, 1986), de Lundvall sur
les relations producteurs-utilisateurs en 1988 (Lundvall, 1988) et de Christopher Freeman, qui
formule en 1988 le concept de « systéme national d’innovation » (Freeman, 1988).

Du modeéle 1 au modéle 2, le renouveau a au moins une double portée. D’une part,
I’innovation n’est plus congue comme déductible de la recherche : la diffusion d’une
invention dans le corps social ou sur le marché ne se fait pas selon un processus strictement
ordonné en étapes, il se réalise au cours d’interactions sociales, de mécanismes itératifs
d’apprentissage qui rendent les processus d’innovation en grande partie aléatoires. Par
conséquent, et d’autre part, ’innovation est conditionnée par des facteurs institutionnels, au
sens de structures sociales, qui orientent ou non les acteurs a I’interaction, et qui permettent
plus ou moins a leurs comportements respectifs de faire « systéme ». Lundvall, devenu
Directeur délégué du département Science, technologie et industrie de ’OCDE de 1992 a
1995, a confié a ce moment a Nelson un programme d’analyse comparative internationale sur
les systémes nationaux d’innovation. Cette manicre de représenter la recherche et 1’innovation
s’est ainsi trouvée érigée en nouveau paradigme économique, et I’innovation en tant que telle
est devenue peu a peu un objet d’attention privilégié des pouvoirs publics.

C’est dans ce contexte qu’en 1996 le rapport biannuel Perspectives de la science, de la
technologie et de [l'industrie de I’OCDE fait de I’innovation un enjeu primordial pour
permettre aux pays développés de maintenir leur rang économique dans le contexte de
mondialisation et d’émergence des nouvelles puissances. L’OCDE cherche a populariser cette
idée en publiant la méme année un document spécial intitulé L 'Economie fondée sur le savoir.

Cette réflexion a trouvé un écho évident en Europe dans les travaux engagés par Caracostas et
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Muldur pour la Commission européenne® et dans la déclaration finale du Conseil européen
de Lisbonne au printemps 2000.

La légitimité des politiques publiques en matiére de recherche et d’innovation est
réaffirmée au niveau européen, mais leurs enjeux sont néanmoins déplacés et reformulés. Les
Etats européens s’accordent sur I’objectif d’atteindre un niveau d’investissement équivalent a
celui des Etats-Unis, avec néanmoins 1’idée qu’il s’agit au moins autant de réduire 1’écart
technologique avec ce pays que d’en maintenir un vis-a-vis des pays émergents, voire de le
creuser. Mais surtout la représentation systémique de 1’innovation conduit a formuler un
probléme spécifiquement européen : celui du « paradoxe » d’une Europe forte en recherche
mais faible en innovation. Or, ce probléme, en mettant la focale sur la dimension
institutionnelle des relations science-industrie, offre une prise particuliére aux principes du

New public management.

Le probléme de I’innovation requalifié par les principes du New
public management

Le New public management correspond moins a une remise en cause de la légitimité
des interventions de 1’Etat (et plus largement des pouvoirs publics) qu’a une critique de leur
performance. En ce sens, 1’application des principes du NPM ne se traduit pas nécessairement
dans un retrait de I’Etat, dans une réduction du nombre de politiques publiques mises en
ceuvre et de dépenses réalisées. Cela se traduit essentiellement dans une amplification de
I’action de I’Etat sur lui-méme™, sur I’ensemble de son appareil et ses relations avec ses
opérateurs ou partenaires. Dans le champ de la recherche et de I’innovation, la référence au
NPM donne ainsi lieu a des réformes de I’organisation et du fonctionnement des institutions
publiques de recherche publique (laboratoires gouvernementaux, organismes de recherche,
universités, ...) qui, si elles s’élaborent et se mettent concrétement en ccuvre a I’échelle des
différents Etats nations, ne s’appuient pas moins sur de nouvelles conventions sociales qui

trouvent leur sens a 1’échelle européenne.

*2 Voir en particulier leur livre, dont le titre évoque, en s’en démarquant, celui du rapport de Vannevar
Bush de 1945: Caracostas, P. et Muldur, U. (1998). La société, ultime frontiére: une vision
européenne des politiques de recherche et d'innovation pour le XXIleme siecle, Luxembourg, OPOCE.

» Ce que Philippe Bezes, s’inspirant des travaux de Michel Foucault sur la subjectivité, appelle « le
souci de soi» de I’Etat, cf Bezes P. (2009), Réinventer [’Etat. Les réformes de l'administration
frangaise, Paris, PUF.
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Le diagnostic du « paradoxe européen » qui a fini par s’imposer a la Commission
européenne ne fait pas qu’identifier un probléme, il formule également certaines options pour
le résoudre a partir du moment ou la principale cause est I’inadaptation présumée du systéme
institutionnel européen aux enjeux et aux logiques contemporaines de la recherche et de
I’innovation, autrement dit aux logiques de 1’économie de la connaissance. Ce point de vue a
commencé a se formuler a la jonction des sciences studies et des higher education studies,
avec le débat ouvert par Michael Gibbons et Helga Nowotny (op.cit.) sur I’émergence d’un
nouveau « mode » de production du savoir, caractérisé par la perte, de fait, du monopole du
monde académique, et par la nécessité conséquente d’ouvrir davantage les institutions
publiques de recherche sur leur environnement socio-économique et ses logiques de

fonctionnement.

Ce positionnement réformateur a ¢été qualifi¢ par Terry Shinn de stratégie anti-
différenciationniste, que 1’on peut ainsi distinguer d’une autre conception, celle de la « triple
hélice », qui adopte quant a elle davantage une position néo-différenciationniste. Les
promoteurs de cette conception, Henry Etzkowitz et Loet Leydersdoff, refusent le schéma
binaire selon lequel les institutions publiques de recherche n’auraient commencé a s’encastrer
dans leur environnement socio-économique qu’a partir de la fin du XXe siécle. Ils considérent
toutefois que les universités, I’industrie et 1’Etat, en raison d’évolutions tant internes que
systémiques, forment dorénavant, et de maniére inédite, un ensemble fortement intégré,
dénommeée « triple hélice ». Cette deuxiéme conception institutionnelle et évolutionniste des
systémes de recherche et d’innovation était bien placée pour trouver un écho favorable aupres
des pouvoirs publics nationaux et de la Commission européenne, dans la mesure ou elle
intégrait dans son cadre théorique la question de 1’évolution de I’Etat et des politiques
publiques en tant que tels. Etzkowitz et Leydersdoff regurent ainsi le soutien de la National
Science Fundation (NSF), de la Commission européenne, ainsi que du CNRS, pour organiser
une série de trois conférences, 3 Amsterdam en 1996, a New York en 1998 et a Rio de Janeiro

en 2000.

Mais par ailleurs, de maniére peu connectée a ces réflexions centrées sur les relations
systémiques entre les institutions publiques de recherche et leur environnement socio-
¢conomique, le NPM et sa rhétorique de la performance redistribuent potentiellement
I’attention, de maniére fractale, sur I’ensemble des missions spécifiques des institutions

publiques de la recherche. L’exigence de performance ne porte pas exclusivement sur la
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recherche pour ['innovation, mais aussi sur la recherche pour la recherche, ou du moins pour
le prestige associ¢ a la recherche, laquelle est pergue comme un facteur d’attractivité des pays
dans le contexte d’internationalisation de la recherche et de I’enseignement supérieur, de

mobilité internationale des chercheurs et des étudiants.

Cette autre convention sociale se manifeste particuliérement dans le développement de
classements des universités, autrement dit de la pratique du benchmarking appliquée aux
¢tablissements d’enseignement supérieur et de recherche. Sans étre a priori contradictoire
avec Dattention portée au potentiel d’innovation’®, la place qu’ont prise ces palmarés
universitaires dans 1I’espace public a contribué a 1’émergence de la catégorie d’action publique
d’« excellence », qui sous-tend des objectifs et des logiques d’intervention publique
différents. Dans ce référentiel d’action, 1’objectif prioritairement recherché n’est pas celui de
développer les relations systémiques entre la science et 1’industrie, mais de constituer des
ensembles de ressources et de moyens de recherche ayant une « masse critique » suffisante,

quantitative et/ou qualitative, pour &tre attractive a I’échelle internationale.

Cette approche se retrouve dans un certain nombre d’actions et de dispositifs mis en
ceuvre & 1’échelle européenne et par différents Etats européens, qu’il s’agisse des « réseaux
d’excellence » dans le cadre du PCRD (depuis sa 6° édition), des Knowledge & Innovation
Communities (KIC) congues comme des « poles d’excellence » dans le cadre de I’EIT, ou
encore des Exzellenzeinititiave en Allemagne et des COMUE (ex PRES), Idex et Labex en
France. Ces pratiques de benchmarking et ces politiques d’excellence sont porteuses d’effets
de rétroaction et d’effets pervers bien identifiés par les sociologues qui s’intéressent a 1’usage
politico-administratif de la quantification : elles induisent des comportements qui ne visent
plus forcément le développement ou la restructuration des moyens de recherche et/ou de
I’innovation en eux-mémes et pour eux-mémes, mais surtout la visibilité et la reconnaissance
que peut apporter a un territoire et a ses institutions leur représentation quantifiée, et plus

encore leur position dans un classement.

Dans ces conditions le vocabulaire de la recherche et de I’innovation peut se diffuser
sans qu’il y ait pour autant d’accord (de convention) sur leur sens ou sur leur utilité sociale. Et

il devient a partir de la nécessaire d’interroger autant le lien entre les chiffres et les

# Pour une réflexion tendant a concilier les enjeux de I’innovation et de 1’excellence, voir notamment,
sur le cas francais, Veltz P. (2007). Faut-il sauver les grandes écoles? De la culture de la sélection a
la culture de l'innovation. Paris, Presses de Sciences Po.
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conventions sociales sur lesquelles ils se fondraient, que 1’usage qui est fait des chiffres eux-
mémes. On pourra dans cette optique interroger la diffusion du vocable de « cluster » a
travers la mise en place des politiques de cluster : si ces politiques publiques sont la plupart
du temps présentées et considérées comme des outils pour développer ’attractivité d’un
territoire par 1’innovation, ces politiques méritent autant d’étre analysées comme des
dispositifs de soutien localisé a la recherche et a ’innovation que comme des supports de
communication politique pour rendre visible, réputé et finalement attractif, un territoire dans

un espace de concurrence.

b) Des mesures communes de I’innovation ?

On peut présenter la statistique de I’innovation, en tant que telle, en se référant a la
périodisation précédente relative aux représentations sociales de 1’innovation. On montrera
dans un premier temps comment le passage d’une conception linéaire de I’innovation a donné
lieu a une évolution du travail statistique Iui-méme qui, d’abord centré sur des données
d’intrants (les ressources de I’innovation: moyens financiers et humains), s’est
progressivement tourné vers la production standardisée de nouvelles données portant sur les
activités des entreprises innovantes. On verra ensuite comment la requalification du probléme
de I’innovation au filtre des principes du NPM a été rendu possible par le développement de
pratiques de mesures, d’abord externes a la statistique publique, et ensuite utilisées par elle

pour se réformer.

Des statistiques de la R&D aux statistiques de I’innovation : du
Manuel de Frascati au Manuel d’Oslo.

La statistique des sciences et techniques présente la singularit¢ de n’étre, ni de la
statistique sociale, ni de la statistique économique (Godin, 2004). Cela permet de rendre
compte d’une autre de ses singularités : contrairement a la statistique sociale et a la statistique
économique, la statistique de la science et de la technique n’a pas germé dans un premier
temps a un niveau national pour ensuite étre standardisée au niveau international. Les deux
mouvements se sont réalisés en méme temps et se sont alimentés ['un I’autre : & mesure que

les Etats membres se saisissaient des enjeux la recherche et de I’innovation, ils s’entendaient
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dans le cadre de ’OCDE pour établir des standards communs, sur la base desquels ils
structuraient leur appareillage statistique et administratif et produisaient en méme temps des

données exploitables par I’OCDE pour réaliser des études comparatives.

De maniére générale, il convient de souligner le role important qu’a jou¢ I’OCDE en
réalisant un triple travail statistique par ses travaux sur les méthodologies (les manuels de
convention méthodologique, tels que le manuel de Frascati et la manuel d’Oslo), les
indicateurs (le ratio DIRD/PIB, le nombre de brevets) et les analyses (le classement des pays
par rang, en particulier selon les objectifs, les secteurs ou encore selon les types de
financeurs). Benoit Godin fait remarquer que « la mesure de la science et de la technologie
repose sur un modele, souvent implicite, appelé « intrants/extrants » : « des investissements
(intrants) sont réalisés dans des activités de recherche, activités qui produisent des résultats
(extrants), et, ultimement, des impacts » (Godin et Ratel, 1999, p.3). L’intérét de ce modele
est d’identifier les principales dimensions des activités de recherche, mais, dans les faits,
toutes ces dimensions ne font pas I’objet d’une égale attention statistique : schématiquement,
«plus on se déplace des intrants vers les extrants et les impacts, moins on dispose

d’indicateurs » (ibid., p.4).

La rédaction du manuel de Frascati®® par ’OCDE est a situer dans le projet de créer des
politiques de recherche dans les pays de ’OCDE. C’est ainsi, assez logiquement, que les
auteurs du rapport se sont focalisés sur la mesure des intrants, des ressources allouées a la
«recherche ». Cet objet «recherche » s’est néanmoins construit progressivement, par
taitonnement, en opérant des distinctions entre « recherche fondamentale », « recherche
appliquée », « recherche de base », « développement » ... Finalement, la recherche a été
définie comme toute activité de création ayant un caractére systématique. Le caractére
systématique a été retenu comme critére pour justifier de réduire la mesure de la recherche a
la recherche qui s’effectue collectivement et de maniére pérenne, autrement dit sous une
forme institutionnalisée. On a ainsi défini la recherche pour en rendre possible une mesure, et

cela en excluant de son champ toutes les « activités scientifiques connexes » qui, pour la

» Le manuel de Frascati est une référence méthodologique internationale pour les études statistiques
des activités de R&D. Ce manuel contient les définitions des notions de base, des principes directeurs
pour la collecte des données ainsi que les classifications a utiliser pour la compilation et 1’exploitation
des statistiques. Ce manuel est le résultat d’une conférence organisée par ’OCDE en 1963 a Frascati
(Ttalie), réunissant un Groupe d’Experts Nationaux des Indicateurs de la Science et de la Technologie
(GENIST, NESTI en anglais). Depuis 1963, ce manuel a été réguliérement actualisé. La derniére et
sixieme édition date de 2002.
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recherche publique, correspondent a de I’information, de la documentation scientifique, de la
collecte de données ... et, pour la recherche privée, a des activités administratives et 1égales
relatives aux brevets, a des tests et des analyses de routine, & la commercialisation, ... La
principale donnée recueillie par les enquétes conduites en référence au Manuel de Frascati est
la DIRD, et le principal indicateur proposé est deés lors I’intensit¢é DIRD/PIB. Dans ces
conditions la production statistique est controlée, voire monopolisée, par 1’appareil d’Etat au
sens large (officines gouvernementales et organismes statistiques, nationaux ou
internationaux). Les organismes indépendants, universitaires ou autres n’interviennent pas ou

alors faiblement dans la production statistique.

Avec le passage du « modele 1 » au « modele 2 », les réflexions statistiques organisées
autour de I’OCDE tendent a intégrer données sur les intrants et données sur les extrants, en
cohérence avec le modele systémique de 1’innovation, qui envisage les uns et les autres
comme les deux versants d’une méme activité, dans la mesure ou les résultats d’un processus
de recherche-développement peuvent, tout autant étre considérés comme les extrants d’un
processus déja réalisé, que comme les intrants d’un processus a venir. Cette conception invite
des lors & ne pas réduire le champ de la recherche et de I’innovation aux seules activités
« systématiques », c’est-a-dire formelles et institutionnalisées, réalisées dans des laboratoires
ou dans des entreprises ayant leurs équipes de chercheurs ou de développeurs attitrés. La
nature des extrants est, de ce point de vue, plus extensive que la seule activité de dépot de
brevets : elle inclut les apprentissages, la diffusion, I’appropriation et la structuration de
I’information dans les dynamiques de croissance et, plus largement, I’ensemble des processus

de création de valeur socio-économique.

D’une certaine maniére, on cesse de s’intéresser a la technologie elle-méme (et & ses
débouchés en termes d’innovations réalisées, spécifiques et isolables) pour s’intéresser au
potentiel d’innovation, a I’ensemble des ingrédients de «la société ou économie de
I’innovation » que 1’on cherche a saisir a 1’aide d’« un ensemble d’indicateurs qui vont au-
dela de la R-D » (Godin, 2006, p.36) : brevets, haute-technologie, balance des paiements
technologiques, collaborations (entre laboratoires publics ou entre laboratoires publics et

laboratoires privés ou entreprises) ...

Devant la difficulté a définir et a isoler statistiquement 1’innovation, I’option qui va étre
progressivement privilégiée est de se focaliser sur « I’entreprise innovante », de suivre, par le

biais de données quantitatives, la maniére dont se constitue et évolue un potentiel
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d’innovation. Cette nouvelle orientation des études statistiques de I’innovation a commencé a
se développer par le biais d’« enquétes innovation » qui ont vu le jour dans les pays du Nord
de I’Europe puis d’autres pays membres de I’OCDE au cours des années 1980. Ces pays ont
ensuite mis en commun leurs expériences afin de standardiser la production de données et de
suivre de maniére comparative 1’évolution des potentiels nationaux d’innovation. Ce
processus a abouti a la rédaction du manuel d’Oslo*® dont la premiére édition a été publiée en
1992 par I’OCDE, et la seconde en 1997 par I’OCDE et Eurostat, la DG Statistique de la

Commission européenne.

Sur la base de ce manuel, Eurostat a mis en place depuis le milieu des années 1990 un
« systéme de suivi statistique de ’innovation en Europe »> en réalisant a intervalles réguliers
une « enquéte communautaire sur 1’innovation »**. Tl s’agit d’une enquéte conduite dans les
Etats membres de I’'UE en vue de collecter des données sur les activités des entreprises en
matiére d’innovation. Conformément aux différents sens du terme innovation retenus par le
manuel d’Oslo, I’enquéte « recueille des informations sur I’innovation en termes de produits
et de procédés, ainsi que sur I’innovation en terme d’organisation et de commercialisation ».
Cette enquéte nourrit les « Tableaux de bord de 1’innovation » utilisés pour le suivi de la
stratégie de Lisbonne, puis de I’initiative « Union de I’innovation » en fournissant six des 24

indicateurs retenus pour I’innovation.

Il convient toutefois de noter que, malgré ces efforts réalisés dans la production de
statistiques de 1’innovation, la mesure principale retenue depuis 2003 pour évaluer les
politiques de recherche et d’innovation au niveau européen reste les données relatives aux
dépenses en R&D par le ratio DIRD/PIB (Bruno, 2008). Cela peut s’expliquer, en premicre
approche, par le fait que, par sa simplicité, ce ratio présenterait, plus que d’autres indicateurs
d’innovation, 1’apparence de la neutralité technique. Mais ¢’est surtout que les négociations

intergouvernementales au sein du Conseil européen, en raison de leur habituelle complexité,

% Le manuel d’Oslo de I’OCDE énonce des principes directeurs pour le recueil et I’interprétation des
données sur ’innovation. Il définit 1’innovation comme « la mise en ceuvre d’un produit (bien ou
service) ou d’un procédé (de production) nouveau ou sensiblement amélioré, d’une nouvelle méthode
de commercialisation ou d’une nouvelle méthode organisationnelle dans les pratiques d’une entreprise,
I’organisation du lieu de travail ou les relations extérieures ». Publié pour la premiére fois en 1992, sa
derniére et troisiéme édition date de 2005.

*" En anglais, European Innovation Monitoring System (ERIM)

* Community Innovation Survey (CIS)
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couplée a la difficulté intrinséque de saisir statistiquement 1’innovation, ne pouvait que
difficilement aboutir a autre chose qu’un accord sur un petit dénominateur commun. Le ratio
DIRD/PIB était dés lors bien placé car, en raison de son ancienneté, il présente « I’heureux
avantage, sur les autres statistiques, de disposer de séries chronologiques uniques et de

conventions méthodologiques bien connues » (Godin, 2006, p.37).

Une statistique publique de ’innovation débordée et redéployée
sous D’effet de la multiplication des mesures et des classements sur la recherche et sur
I’enseignement supérieur

La statistique publique de I’innovation est aujourd’hui largement débordée par d’autres
producteurs et diffuseurs de données relatives a la recherche et a I’innovation. A I’inverse de
la statistique publique qui s’est initialement concentrée sur des mesures d’intrants, ces
nouveaux acteurs se sont imposés en fournissant des données d’extrants des activités
scientifiques et techniques, en proposant de nouveaux objets de mesures (en particulier les
publications scientifiques et les brevets), ainsi que d’autres échelles d’observation que les
territoires politico-administratifs (revues, chercheurs, domaines technologiques, secteurs
d’activité, types d’institutions, ...). De plus, les producteurs de ces données ne se contentent
pas de réaliser des dénombrements des activités réalisées, mais aussi de proposer des
indicateurs de leur qualité.

Ce tournant de la statistique publique se comprend en référence a I’émergence de la
bibliométrie, cette discipline scientifique qui applique les mathématiques et les statistiques a
I’analyse des activités de publications en inventant le calcul d’indicateurs (algorithmes), en
constituant des bases ou des jeux de données et en proposant des services d’accés aux
informations bibliométriques (Pontille et Torny, 2013).

La bibliométrie s’est d’abord faite bibliométrie des activités scientifiques en se
focalisant sur les publications scientifiques (revues, articles), au moment ou se formulaient le
projet de disciplines académiques telles que la « scientométrie » et la sociologie des sciences.
Des années 1950 au milieu des années 2000, la bibliométrie scientifique était organisée autour
du monopole de I’Institute for Scientific Information (ISI), société privée fondée par Eugene
Garfield en 1958, soutenue des années durant par la NSF, et finalement rachetée par
Thomson-Reuters en 1992. La domination de cette société s’est construite sur un triptyque
associant 1’invention d’un indicateur (le facteur d’impact d’une revue), la constitution d’une
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base de données (le Science Citation Index) et 1’édition annuelle d’un rapport publiant le
facteur d’impact de chacune des revues répertoriées (le Journal Citation Report).

Le développement d’Internet a changé la donne au cours des années 2000 en offrant de
nouvelles ressources bibliométriques et en faisant émerger de nouveaux acteurs. L’ISI se
trouve dorénavant exposé a la concurrence de deux acteurs importants, Elsevier et Google, qui
proposent, pour le premier un nouveau jeu de données, Scopus®, et, pour le deuxiéme, avec
Google Scholar, un moteur de recherche en ligne®®, couplé a un nouveau jeu de données
(I’ensemble des documents écrits répertoriés sur le web, et non seulement des articles publiés
dans des revues, comme ISI et Scopus).

Le pluralisme des acteurs et des instruments de la bibliométrie scientifique s’est encore
renforcé, depuis, en raison de la multiplication des usagers et du renouvellement des usages,
rendus possibles par la plus grande accessibilité, voire la gratuité, des nouveaux services
bibliométriques. Un exemple symptomatique de cette évolution est le succeés rencontré par le
h-index et le programme Publish or Perish auprés de la population des chercheurs souhaitant
faire leur autopromotion, la promotion de leur laboratoire ou de leur université. La
particularité de cet indicateur est qu’il n’agrége pas une mesure sur les articles en les orientant
vers une revue, mais vers un auteur, et qu’il peut ainsi étre considéré comme un outil
d’évaluation des chercheurs et de leurs institutions de rattachement.

A coté de la bibliométrie des activités scientifiques s’est développée une bibliométrie
des activités technologiques, a tel point que 1’on parle parfois de « technométrie » pour
distinguer cette spécialité de la « scientométrie ». Cette bibliométrie envisage les brevets
comme des supports d’informations exploitables pour renseigner sur les activités de recherche
et d’innovation (Barré et Laville, 1994).

Les premiers travaux sur les brevets ont été réalisés dans les années 1950 par Jakob
Schmookler, lequel a mis au jour le lien entre 1’activité de dépot de brevets et le changement
technologique réalisé par une entreprise ou un pays, et donc leur performance économique.
Mais la bibliométrie des brevets a mis plus de temps a se développer que la bibliométrie des
publications scientifiques. Il faut dire qu’une des particularités de cette bibliométrie est de
s’appuyer sur une matiére déja encodée par les bureaux de brevets nationaux ou

internationaux et que les catégorisations utilisées pour les procédures administratives ne sont

29 . . . .,
Scopus est présenté comme ayant une vocation d’exhaustivité et non d’excellence comme ISI.

30 : \ . . 1 1e y, .
Autrement dit un nouveau mode d’acces aux informations bibliométriques.
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pas a priori adaptées a I’analyse bibliométrique. En effet, qu’il s’agisse de I’'USPTO, de
I’OEB ou du JPO?', les bureaux des brevets remplissent avant tout une mission nationale de
protection de la propriété intellectuelle, et non de traitement scientifique de 1’information sur
les brevets.

Cette dernicre nécessite des lors quelques investissements supplémentaires, que la NSF
a concédé la premiére en finangant a partir de 1975 la société Computer Horizon Incorporated
(CHI) de Francis Narin pour créer une banque de données’ répertoriant tous les brevets
déposés aux Etats-Unis et permettant des exploitations statistiques. Mais ces données
n’étaient pas alors accessibles au public : elles étaient uniquement exploitées a titre priveé,
pour renseigner la NSF ou, des les années 1980, dans le cadre de services de courtage pour
des ¢études a la demande. Bien que plus tardive que la bibliométrie scientifique, la bibliométrie
technologique a ainsi intégré dés son origine une vocation évaluative, et elle a tout de suite été
appréhendée comme un outil d’aide a la veille industrielle et technologique, et par 1a méme
comme un outil d’aide a I’orientation des politiques de recherche et d’innovation. Depuis, les
bureaux des brevets ont quasiment tous constitué des bases de données qu’ils rendent
disponibles en ligne sur Internet.

Mais, bien qu’il existe, depuis 1’ Arrangement de Strasbourg de 1971, une Classification
internationale des brevets (CIB), celle-ci propose des catégorisations qui ne s’avérent pas
pertinentes pour I’analyse bibliométrique. Ainsi en va-t-il de sa classification des activités
technologiques qui se révéle trés hétérogeéne, avec des rubriques qui renvoient tantdt a des
principes technologiques, tantot a des applications, tantot a des fonctions, un méme brevet
pouvant dés lors étre classé dans plusieurs rubriques en méme temps (Barré & Laville)™.

L’investissement scientifique dont font I’objet les brevets ne se réduit par ailleurs pas a
la seule constitution de bases de données : il inclut le développement d’indicateurs spécifiques
traitant 1’information contenue dans les brevets, qu’il s’agisse du contenu technologique des

inventions, de leurs inventeurs et de leurs propriétaires, de leur localisation, de 1’organisation

3! Qui sont respectivement 1’ United State patents and trademark office (I’office américain des brevets
et des marques), 1’Office européen des brevets et le Japan patent office (1’office japonais des brevets).

% La Technological Activity and Impact Indicators Database.

3 Plusieurs catégories alternatives et & finalité analytique ont dés lors été proposées, dont une a
caractére exhaustif, réalisée par I’OST-INPI/Fhg-ISI (Observatoire national des sciences et techniques,
Institut national de la Propriété intellectuelle, Fraunhofer Institute System und Innovationsforschung),
et d’autres élaborées par I’OCDE pour I’étude de certains domaines technologiques spécifiques tels
que les TIC ou les biotechnologies.
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du processus sous-jacent de recherche (notamment par 1’étude des citations de brevets), ou
encore de la diffusion des connaissances (notamment par la mobilité et les réseaux des
inventeurs). Bref, on considére aujourd’hui que le brevet fournit un éclairage unique sur les
processus d’invention.

L’ensemble des évolutions évoquées en ce qui concerne la bibliométrie scientifique et
technologique a conduit la statistique publique a se redéployer par la création d’offices
nationaux spécialisés dans les statistiques relatives a la recherche et a I’innovation. Ont ainsi
été créés 1’Observatoire national des sciences et techniques (OST) en France, le Nederlands
Observatorium van Wetenshap en technologic (NOWT) aux Pays-Bas, le Cindoc/CSIC,
actuel IEDCYT, en Espagne, ou encore I’OST Montréal au Canada®®. Ces nouvelles
structures ont notamment renforcé les actions de coopération et d’harmonisation
internationales de leur pays respectifs en matiére de statistiques de recherche et d’innovation.

De maniére générale, on peut considérer que I’objectif premier de ces reconfigurations
¢tait de « réarmer » la statistique publique, et a travers elle les pouvoirs publics, en leur
permettant de tirer parti du développement de données d’extrants de la recherche et de
I’innovation dans une optique de conduite et d’évaluation des politiques publiques.
Aujourd’hui, la statistique de la recherche et de I’innovation s’organise autour de six types
d’acteurs, dont les activités respectives font systéme, et qui sont (Godin et Ratel, op.cit.) :

1) des organismes supranationaux (tels ’OCDE, I’'UNESCO et I’'UE),

2) des organismes statistiques nationaux (type INSEE),

3) des ministéres,

4) des agences spécifiques au champ de la science et de la technologie (type OST),

5) des chercheurs universitaires,

6) des firmes privées.

Du point de vue de leurs fonctions, on peut répartir ces six types d’acteurs en trois
groupes répondant a une division du travail de la mesure de la science et de la technologie
(ibid.). A une extrémité se trouvent les producteurs de données brutes (organismes statistiques
centraux et ministéres), a une autre extrémité des producteurs de statistiques (universitaires et

entreprises) et, entre les deux, dans un réle charniére, les agents qui compilent I’information

* Notons, au regard de notre comparaison transalpine, qu’il n’existe pas d’office statistique équivalent
en Italie.
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par la production d’analyses et de documents de synthéses orientés vers 1’aide a la décision et

I’évaluation des politiques publiques (agences spécialisées et organismes supranationaux).

Ce redéploiement organisationnel de la statistique de la recherche et de I’innovation
apparait par ailleurs cohérent du point de vue du contenu avec la diffusion des principes du
NPM, tant cette statistique intégre dorénavant des données d’extrants et tant elle permet de
généraliser la pratique de la comparaison internationale quels que soient les objets et les
niveaux d’observations (pays, macro-régions, régions infranationales, domaines
technologiques, domaines de recherche, types d’institutions). Sans ces évolutions, I’institution
du benchmarking comme support pour la coordination des politiques nationales de recherche
et d’innovation n’aurait pas été possible dans le cadre politique particulier de 1’Union

européenne, qui méle logiques d’intégration et de coopération intergouvernementale.

Mais les pratiques de classement en matiére de recherche et d’innovation débordent la
seule sphére des institutions gouvernementales comme I’illustre le développement de la
production et de la diffusion des classements portant sur les établissements d’enseignement
supérieur et de recherche, qu’ils soient réalisés par des journaux, avec I’utilisation de bases de
données privées comme les palmarés universitaires de 1’ US News and World Report” ou du
Times Higher Education®®, ou par des laboratoires universitaires, comme le classement de

Shanghai®’ ou Webometrics®®.

On peut enfin noter le développement de classements généralistes adoptant une échelle
d’observation et d’analyse infra-nationale. C’est le cas du classement européen de
I’innovation régionale réalisé pour la Commission européenne par le JRC-IPSC en association

avec le laboratoire UNU-MERIT>’.

3 Réalisé en collaboration avec la société Quacquarelli Symonds.
36 Reéalisé en collaboration, depuis 2009, avec Thomson Reuters.
*7 Réalisé par I’université Jiao Tong de Shanghai.

*¥Réalisé par Cybermetrics Lab, un groupe de recherche espagnol du Consejo Superior de
Investigationes Cientificas.

* Rappelons que le JRC (Joint Research Center) est 1’émanation de 1’ancien CCR créé en méme
temps que la CEEA dans les années 1950. L’UNU-MERIT (United Nations University - Maastricht
Economic and Social Research Institute on Innovation and Technology) est quant a lui un institut de
recherche et de formation conjointe de 1'Université des Nations Unies et I'Université de Maastricht,
basée a Maastricht (Pays-Bas).
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3) L’Europe comme espace autonome de production et de
circulation de normes relatives aux politiques recherche et
d’innovation
Il convient maintenant de préciser en quoi I’Europe mérite aujourd’hui d’étre
considérée comme un espace de production et de circulation relativement autonome de
normes en matiére de politiques de recherche et d’innovation. Ce point exige de s’intéresser a
la manicére dont les pratiques de comparaison internationale en matiére de recherche et
d’innovation se sont institutionnalisées en Europe. Celles-ci font figure de mécanismes
transnationaux de production et de circulation de normes politiques aux échelles

communautaire, nationale et régionale.

On peut en rendre compte en recourant a une périodisation en deux phases. Une
premiere phase correspond a un processus d’« ocdéisation », au double sens d’institution de la
comparaison internationale a 1’échelle des pays de I’OCDE, et de constitution de I’OCDE
comme vecteur d’institutionnalisation des politiques nationales de recherche et d’innovation.
La deuxiéme phase correspond plus proprement a un processus d’« européanisation » des
politiques de recherche et d’innovation, au double sens cette fois d’institution de la
comparaison internationale a 1’échelle des pays de I’Union européenne, et de constitution
d’un jeu institutionnel européen destiné a transformer les politiques nationales de recherche et

d’innovation.

L’¢élément principal de continuité entre ces deux phases tient a ce que les pratiques de
comparaison s’appuient sur I’activité d’organisations internationales (I’OCDE dans le premier
cas, ’'UE en association avec I’OCDE dans le deuxiéme cas). Il convient néanmoins de
concevoir le role de ces organisations internationales en interaction avec les Etats ainsi
qu’avec les demandes des acteurs de la société civile. On verra que la compréhension de la
situation actuelle nécessite en outre de prendre en compte les évolutions propres au
fonctionnement de I’OCDE et de I'UE: il s’agit en particulier de se demander si le
renforcement de la Commission européenne au cours des années 1980 et 1990 a contribué a
positionner cette derniére (et non plus seulement les Etats membres) comme un interlocuteur
a part entiére de I’OCDE, et si le renforcement des logiques intergouvernementales au sein du
fonctionnement de I’UE au cours des années 2000 a contribué¢ a préserver des capacités de
contrdle conséquentes aux Etats. L’européanisation qui se dégage ne se présente donc pas

comme un systtme de simple imposition au niveau des espaces nationaux de normes
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¢laborées par I’'UE, mais comme un ensemble dynamique d’interactions par lesquelles les
acteurs nationaux, €tatiques ou non-étatiques, contribuent a la définition et a la mise en ceuvre
de normes qui, tout en étant débattues et formulées au niveau européen, n’en répondent pas

moins a des visées « ocdéennes » ou nationales de « bonne gouvernance ».

a) L’« ocdéisation » des politiques de recherche et d’innovation

Un des apports majeurs des récents travaux sur les politiques de recherche et
d’innovation est d’avoir mis au jour ’importance du role de ’OCDE dans leur invention et
leur standardisation au cours des Trente glorieuses, période durant laquelle les analyses
¢conomiques produites par ’organisation se conformaient au paradigme keynésien. Le
développement en Europe des politiques de recherche et d’innovation trouve, de ce point de
vue, son origine dans le double réle jou¢ par I’OCDE depuis sa création en 1961 en

remplacement de ’OECE.

Le premier de ces roles est son role générique de forum entre pays membres. Ce role
peut s’effectuer, de maniere générique, dans le cadre officiel et programmé des sessions
ministérielles du Conseil de ’OCDE, prévues dans ses statuts et réunissant les ministres des
Affaires étrangeres, de 1’Economie et des Finances. Il peut également se réaliser sans lien
officiel avec le Conseil, en relevant de la seule initiative de ministres, par 1’organisation de
réunions ad hoc, comme cela a précisément été le cas pour les affaires scientifiques et
technologiques, avec 1’organisation des « conférences ministérielles sur la science » qui ont
eu lieu a trois reprises durant les années 1960 (1963, 1966, 1968). L’activité de ’OCDE
consiste dans ce registre a rendre possibles les échanges entre pays membres par la réalisation

d’études comparatives.

Le deuxiéme roéle joué par I’OCDE, spécifique au domaine de la recherche et
I’innovation, a été d’intervenir dans le policy making en tant que tel, dans la mesure ou, a la
différence des politiques industrielles par exemple, la majorité des Etats membres n’avaient
pas encore ¢laboré de programmes d’intervention dans ce secteur au début des années 1960.
Cette situation a conduit ’OCDE a jouer un rble de conseil et de pourvoyeur de normes
auprés des Etats membres dans 1’élaboration de politiques nationales pour la science et la
technologie. Précisons que les normes dont il s’agit ici concernent moins la définition des

standards internationaux de mesure statistique de la science et de la technologie que la
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promotion d’une représentation économiste de la recherche, congue comme facteur de
croissance, et la formulation d’un probléme commun aux pays européens en matiere de
recherche et d’innovation, en I’occurrence le probléme du « scientific gap » ou « technology

gap » entre I’Europe et les Etats -Unis.

Bien que I’on puisse analytiquement les distinguer, ces deux roles de ’OCDE sont
néanmoins indissociables dans la mesure ou c’est par « l’institutionnalisation de la
géocomparaison dans le domaine de la recherche » que ’OCDE est devenue « le véhicule
d’une certaine représentation de I’Europe de la recherche, indissociable de celle de
I’Amérique de la recherche » (Bouchard, 2008, p.208). Les pratiques comparatives initiées
par ’OCDE ont la particularité, par rapport a celles conduites par I’ancienne OECE, de ne
plus reposer sur 1’organisation de missions d’observation (les « missions de productivité »),
mais sur une activité de production statistique. La mise en comparaison ne repose plus
seulement sur « la circulation des hommes » mais surtout sur « la circulation de nombres

déployés sur de longues distances avec systématisme et visibilité » (ibid., p.237).

La production de statistiques de la science et de la technologie fait de ce point de vue
figure de principal « dispositif intellectuel » (ibid., p.208) de la « géocomparaison
institutionnalisée » (ibid., p.278) par ’OCDE. Mais ce dispositif a été dés I’origine complété
par la réalisation d’« examens par pays » mobilisant la visite d’experts dans chacun des pays
membres. Il est important de rappeler que la production des statistiques de la science et de la
technologie reposait sur une relation d’interdépendance entre I’OCDE et ses Etats membres,
puisque la réalisation des études de I'OCDE nécessitait que les Etats I’alimentent en données
statistiques. Si I’OCDE a exercé une fonction normative en publiant ses manuels de
statistiques, c’est donc pour rendre les données produites par les Etats membres utilisables
pour des études comparatives. Et ces activités réalisées dans le cadre de I’OCDE ont de leur
coté permis aux Etats de « s’équiper » pour intervenir dans le champ de la recherche et de

’innovation™.

La pratique de la comparaison apparait de fait comme un facteur de généralisation des

politiques de recherche et d’innovation, et méme comme un facteur d’institution des

* Comme en atteste le fait que de quatre Etats membres disposant d’un ministre ou équivalent des
affaires scientifiques en 1963 (les Etats -Unis, le Royaume-Uni, la France et la Belgique), la majorité
des Etats membres de ’OCDE en disposaient deux ans plus tard, pour la deuxiéme conférence
ministérielle.
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politiques de recherche et d’innovation en tant que domaine de politique publique
relativement autonome. En effet, le caractére périphérique des échanges entre Etats sur les
questions scientifiques dans le cadre de I’OCDE, et le caractére ponctuel des conférences
ministérielles sur la science ont été compensée dés 1963 par la mise en place d’un comité
intérimaire (le comité de la politique de la science et de la technologie, CPST), ayant vocation
a assurer la poursuite des échanges entre deux conférences. Et si les membres de ce comité
ont été dans un premier temps avant tout des « scientifiques placés directement sous 1’autorité
d’un ministre et non pas des bureaucrates » ou des « fonctionnaires représentant les ministéres
de I’économie »*', la réalité s’inversa dés lors que la majorité des pays de I’OCDE s’était
dotés d’un début d’administration spécifique chargée d’élaborer et de mettre en ceuvre une
politique dans ce domaine. Il n’est dés lors pas étonnant qu’a partir de 1965 le CPST soit
pass€ du statut de comité intérimaire a celui de comité permanent s’appuyant dorénavant sur

une Division des politiques de la science et de la technologie au sein de ’OCDE*.

Ainsi, en posant dés le début des années 1960 les jalons d’une «science de
gouvernement » nécessaire aux politiques scientifiques et technologiques, ’OCDE a
contribué a constituer celles-ci en secteur d’action publique, au sens d’espace administratif et
professionnel. C’est sur cette base qu’il convient d’apprécier le role de I’OCDE en tant que
pourvoyeur de normes pour la formulation du probléme de la recherche et la définition des

objectifs assignés aux politiques de recherche et d’innovation.

Jean-Jacques Salomon*’ rappelle ainsi que le théme du « technology gap » a été inventé
par ’OCDE en collaboration avec la DGRST frangaise pour exprimer 1’écart qui ressortait
des premiéres statistiques comparées sur les efforts de recherche-développement entre les
Etats -Unis et 1’Europe. Ce théme a alors été jugé suffisamment important par le CPST pour
le mettre a I’agenda de la troisiéme conférence ministérielle de la science qui eut lieu en 1968.
L’étude de la littérature interne de ’OCDE montre que, si les différences de performance
économique entre I’Europe et les Etats-Unis étaient essentiellement expliquées dans les

années 1950 par des facteurs culturels, psychologiques et managériaux, ils 1’ont été

4 Selon Jean-Jacques Salomon, in Le Roux et Ramunni, art.cit.

* Cette Division a été ensuite rattachée a une Direction de la science, de la technologie et de
I’industrie.

* Qui fut secrétaire des premiéres conférences ministérielles de la science, puis chef de la Division des
politiques de la science et de la technologie de 1965 a 1983.
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davantage, a compter des années 1960, par les écarts en termes d’aide gouvernementale a la
recherche industrielle, de qualité du systéme d’enseignement supérieur, ou encore de taille du
marché et des entreprises (Bouchard, 2008). Cette nouvelle explication ne faisait pas
consensus entre les pays membres de ’OCDE (les Etats-Unis y étaient particuliérement
critiques), ni dans les rapports réalisés pour "TOCDE*. Mais cela n’empécha pas ce discours
de se diffuser a I’échelle des différents pays européens tant il entrait en cohérence avec la
mise en place d’administrations nationales spécifiques : en justifiant I’augmentation des aides
publiques a la recherche-développement, le discours sur le « technology gap » formulé dans le
cadre de I’OCDE a légitimé I’intervention des gouvernements dans le domaine de la
recherche et de I’innovation. De ce point de vue, ’OCDE a joué un rdle de transfert de
politiques publiques puisque, a partir de quelques Etats pionniers au début des années 1960
(le Royaume-Uni, la France et la Belgique), un modéle d’intervention dans ce domaine s’est

diffusé au cours des années 1960 & la majorité des Etats européens membres de I’OCDE.

Il convient néanmoins de noter que cette évolution n’a pas été sans susciter de réactions
de la société civile a I’échelle des différents pays. Ces réactions prirent dans un premier temps
la forme d’une opposition (en particulier des universitaires) a 1’égard du principe méme d’une
politique scientifique qui menacerait 1’autonomie de la recherche, ou de revendications
(notamment dans le milieu de 1’écologie politique naissante) pour construire des espaces de
discussion démocratique portant sur les choix scientifiques et technologiques. Certaines de
ces demandes ont commencé a étre intégrées dans les politiques de recherche dés les années
1970%, mais cela ne parvint pas a se traduire de maniére significative dans des préconisations
adressées par ’OCDE a ses pays membres, tant les priorités économiques de cette
organisation ont été réaffirmées dans la période de « crise » économique mondiale ouverte a

partir des années 1970.

L’OCDE a poursuivi tout au long des années 1970 et 1980 sa production de statistiques,
d’études et de rapports dans le domaine de la recherche et d’innovation. L’apparente
continuité de ses activités ne doit néanmoins pas occulter I’effet des transformations qu’elles

ont connues au fil du repositionnement paradigmatique de 1’organisation sur le noyau dur de

* En particulier le rapport établi par le sociologue Joseph Ben-David.

* Comme Iillustrent 1’expérience du fechnology assesment aux Etats-Unis, I’intérét porté par la
Division aux politiques scientifiques et technologiques de ’OCDE a la problématique des sciences
citoyennes et la contribution que pouvaient y apporter les sciences sociales. M
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ses activités qu’est 1’expertise économique. Face au tournant monétariste de la politique
¢conomique américaine et aux difficultés économiques rencontrées durant cette période par
les Etats membres de I’OCDE, les experts de l’organisation ont été progressivement
contraints et conduits, afin de maintenir leur respectabilité et leur crédibilité, de puiser leurs
recommandations économiques dans d’autres répertoires que la théorie keynésienne (Gayon,

2010).

Le rapport intitulé Pour le plein-emploi et la stabilité des prix, réalis¢é pour ’OCDE
entre 1975 et 1977 par Paul McCracken, chef du bureau des conseillers économiques de
Richard Nixon de 1969 a 1971, est, a ce titre, considéré comme un tournant dans le
positionnement théorique de ’OCDE. Le diagnostic dressé par ce rapport était que les
difficultés économiques rencontrées par les Etats membres n’étaient pas structurelles, et
qu’elles ne remettaient pas profondément en cause leur modeéle productif et économique, dans
la mesure ou elles ne tenaient « qu’a une série d’événements malheureux (...) dont I’effet
s’est trouvé amplifié par certaines erreurs de politique économique qui auraient pu étre
évitées » (Gayon, 2012)*. Certes, la Division aux politiques scientifiques et technologiques
prit ses distances avec ce positionnement, en mettant en place un groupe de réflexion
prospective qui considérait, a ’inverse, qu’un des facteurs de la crise tenait a 1’avénement
d’une nouvelle révolution technologique et industrielle qui générait de la croissance en
détruisant des emplois. Mais, de maniére plus générale, la participation de I’OCDE au cours
des années 1980 et 1990 a la diffusion du NPM et aux principes de la « bonne gouvernance »
a contribué¢ a redéfinir les points saillants des préconisations de ’OCDE en matiére de

politiques de recherche et d’innovation.

Parmi les organisations internationales porteuses du discours sur la « bonne
gouvernance », dont les pionnicres furent la Banque mondiale et le FMI, ’OCDE présente la
particularité¢ de ne pas s’adresser en tant que bailleur de fonds disposant d’un pouvoir de
contrainte a I’égard de pays en développement : a travers I’OCDE, ce sont les pays avancés
qui s’intéressent pour eux-mémes a la « bonne gouvernance ». L’OCDE s’est saisie dés 1979
de la problématique de la gouvernance et de la réforme de I’administration publique en

organisant une conférence sur ce théme a Madrid et en mettant en place dans la foulée un

* Notons que Paul McCracken préconisait dés lors d’axer provisoirement les politiques économiques
sur le controle de ’inflation, autrement dit en réduisant graduellement le taux de création monétaire.
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comité technique nommé TECOY', chargé de livrer une assistance financiére aux pays
européens pour « moderniser » leur économie et leur société (Pal, 2008). TECO disposait
initialement d’un budget important, mais I’OCDE a finalement abandonné ce mode
d’intervention au cours des années 1980, sous la pression de la baisse des finances publiques
et dans le contexte de renforcement de la Commission européenne. L’OCDE s’est alors

recentrée sur une activité de conseil et d’analyse relatifs aux enjeux de la gestion publique®®.

La vision de I’OCDE sur la question de la gouvernance s’exprime de maniére
significative dans le rapport publié par 1’organisation en 1995 intitulé Governance in
Transition : Public Management Reforms in OECD Countries (ibid.). Ce rapport tranche, par
sa rhétorique dramatisante, avec le ton habituel des publications de I’OCDE, ayant pour effet
d’insister sur la nécessité pour les Etats membres d’intégrer dorénavant dans leur activité une
logique de marché : compte tenu de la réduction des marges de manceuvres financiéres et du
plus grand niveau d’exigence des citoyens-consommateurs dans les pays avancés, les auteurs
du rapport considérent que la gestion publique devrait se faire plus performante, en améliorant
son efficacité et son rendement. Un des moyens privilégiés par I’OCDE est que les Etats
transfeérent plus systématiquement leur autorité a des unités fonctionnelles, et au premier chef

les collectivités territoriales®.

Cet intérét grandissant de ’OCDE pour les réformes de la gestion publique s’est
progressivement diffusé aux réflexions produites par I’organisation dans les politiques de
recherche et d’innovation : la question de la réforme des institutions publiques de recherche,
et en particulier des universités, a commencé a y prendre une place importante au cours des
années 1990. Dans le rapport L ’Economie fondée sur le savoir publié en 1996, la référence
aux « systémes nationaux d’innovation» n’apparait plus seulement comme « modele
théorique » propre a la science économique, mais comme le support pour une « nouvelle

culture de la responsabilisation » (Milot, 2003, p.70) dans la gestion des institutions publiques

" Pour Technical Cooperation Commitee.

* D’abord en mettant en place en 1989 un réseau d’expert nommé PUMA (pour Public Management),
puis en créant une direction spécifique nommée Direction de la gouvernance publique et du
développement territorial (nommée GOV), pour piloter PUMA (aujourd’hui baptisée Public
Governance Committee), ainsi qu’un deuxiéme groupe d’experts sur les politiques de développement
territorial (le Territorial Development Policy Committee) créé en 1999.

* 11 est de ce point de vue cohérent que ’OCDE ait intégré le comité sur le développement territorial &
sa Direction chargée de la gouvernance, et que [’organisation ait investi sur cette base la
problématique de la gouvernance multi-niveaux (cf. partie suivante).
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de recherche et d’enseignement supérieur. S’inspirant de la théorie de Michael Gibbons sur le
nouveau mode de production du savoir, I’OCDE pose le postulat que les universités ne
disposent du monopole, ni de la production, ni de la transmission, ni du transfert du savoir, et
que, dans ces conditions, chacune de leurs activités dans chacun de ces domaines ne peut se
justifier a priori. Dans ces conditions, il devient de la responsabilit¢ des gouvernements
nationaux d’établir des normes permettant d’apprécier si le financement de chacune des
activités des institutions publiques de recherche et d’enseignement supérieur est justifié au
regard du fonctionnement du systéme national d’innovation. Sans apparaitre explicitement
dans le rapport, le concept de « stratégie nationale d’innovation » y dépasse, en ’intégrant,
celui de systéme national d’innovation: les gouvernements sont appelés a se doter d’un
dispositif intellectuel leur permettant de formuler des choix rationnels de planification
stratégique et de réformer progressivement les institutions publiques de recherche et

d’enseignement supérieur présentes sur leur territoire.

Les experts mobilisés par I’OCDE sur ces questions sont avant tout des économistes
dont les activités sont orientées sur I’élaboration des politiques publiques™. On peut a ce
propos noter 1’évolution significative du profil des spécialistes des politiques de recherche et
d’innovation de I’OCDE dans les années 1960, en comparaison de personnalités comme
Alexander King51 ou de Jean-Jacques Salomon, qui étaient avant tout des scientifiques ou des

philosophes.

Mais une autre évolution plus structurelle est a prendre en considération entre les années
1960 et la période contemporaine, celle du renforcement de 1’Europe comme acteur politique
sur la scéne internationale et comme espace d’action publique autonome. Comment se sont
européanisées les politiques de recherche et d’innovation ? Et comment la logique de

coordination entre pays membres, portée par I’OCDE, s’articulent-elle avec une logique plus

% Tels que Dominique Guellec qui travaille 3 ’OCDE depuis 1995, dans un premier temps en tant que
statisticien a ’unité des indicateurs scientifiques et technologiques jusqu’a y occuper depuis 2010 le
poste de responsable du service des politiques en maticre de science, de technologie et d’innovation.

> Alexander King (1909-2007) était un scientifique anglais. Chimiste, il travailla durant la Seconde
guerre mondiale dans 1’administration britannique pour élaborer des armes explosives. Il rejoint
I’OECE (ex OCDE) en 1957 pour diriger son Agence européenne de la productivité. Il a fortement
contribué a la prise en compte, au sein de I’OCDE, du rdle de la science et plus largement de la
connaissance dans la croissance économique (cf Henriquez et Larédo, 2013). Il participa par ailleurs
en 1968 a la fondation du Club du Rome.
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intégrative propre a I’UE, que cette logique se réalise par une méthode communautaire ou par

une méthode plus intergouvernementale telle que la MOC ?

b) L’« européanisation » des politiques de recherche et
d’innovation.

La relance du projet européen a partir des années 1980 s’est accompagnée d’une
institutionnalisation des politiques européennes de recherche et d’innovation. Celle-ci s’est
dans un premier temps réalisée de maniere discréte, par I’importation « silencieuse » des
cadres de réflexion de I’OCDE qui avaient 1’avantage de justifier une intervention européenne

.52 o s eir . oy
en la matiére™. Durant cette période, les activités européennes en matieére de recherche et
d’innovation étaient centralisées au niveau de la Commission et de ses différentes directions
générales, en premier lieu la DG recherche et la DG TIC et valorisation, mais aussi Eurostat

qui a collabor¢ directement avec I’OCDE pour développer des statistiques de I’innovation.

Dans un deuxi¢me temps, au cours des années 1990, dans un contexte marqué par le
projet d’achévement du marché commun, par la mise en place 1’Union économique et
monétaire, les politiques de recherche et d’innovation ont été¢ de plus en plus publicisées,
jusqu’a prendre une dimension plus politique, dont la déclaration de Lisbonne de mars 2000 a
¢té un premier aboutissement. Cette évolution est a mettre en lien avec 1’émergence et la
diffusion du référentiel de I’économie de la connaissance qui a autant servi de support de
publicisation que de cadre de reformulation des politiques européennes de recherche et

d’innovation.

Ainsi, loin d’amener les acteurs communautaires a s’émanciper des cadres normatifs
¢laborés et promus par I’OCDE, on peut considérer que 1’émergence de 1’Union européenne
comme acteur politique a part entiére, et comme espace d’action publique, a plutot renforcé
les mécanismes de transfert des préconisations de I’OCDE a 1’échelle européenne. Cela peut
paraitre d’autant plus paradoxal que la reprise solennelle du théme de I’économie de la

connaissance a Lisbonne s’est effectuée au terme d’un rare mouvement transnational de

2 En formulant le probléme européen du technology gap a ’égard des Etats -Unis, et en élaborant des
objectifs et des modalités d’intervention pour traiter ce probléme (en particulier avec la mise en place
du PCRD)
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contestation & I’égard d’un projet initi¢ dans le cadre de ’OCDE’. En réalité, la reprise du
référentiel de I’économie de la connaissance au plus haut niveau européen a été portée, d’une
part par une conjoncture économique favorable pergue a I’époque comme le signe du passage
a une « nouvelle économie » portée par les NTIC, et d’autre part par 1’arrivée au pouvoir des
. .. . 54 , .
partis de centre gauche dans les principaux pays européens™, alors engagés dans un travail de

renouvellement doctrinal s’exprimant dans les débats sur 1’idée de « troisiéme voie ».

Bien que difficile a définir puisque pouvant renvoyer a une pluralité de conceptions,
cette nouvelle orientation politique, en se référant explicitement a la théorie sociale
d’Anthony Giddens>, s’avére cohérente sur le plan économique avec les théories de la
croissance endogéne qui congoivent I’éducation comme un facteur d’innovation et de
croissance. On peut considérer qu’Antonio Guterres a saisi I’opportunité de la présidence
portugaise de 1’Union de janvier a juin 2000 pour insuffler aux politiques européennes devant

étre définies pour les dix années a venir 1’esprit de ce nouveau réformisme de centre gauche.

La stratégie de Lisbonne repose en effet sur deux volets assez caractéristiques du
réformisme de centre gauche : un premier volet visant « a préparer la transition vers une
économie compétitive, dynamique et fondée sur la connaissance », et un deuxiéme visant a
moderniser « le modele social européen en investissant dans les ressources humaines et en
créant un Etat social actif ». Le premier volet est alors saisi par le commissaire a la recherche
Philippe Busquin comme une opportunité pour porter le projet d’Espace européen de la
recherche (EER) au plus haut niveau politique de I’Europe. S’inspirant d’idées déja anciennes
au sein de la DG Recherche, le projet d’EER se donne pour objectif explicite de batir un
«marché commun de la recherche », autrement dit de réaliser progressivement une
intégration européenne des systémes nationaux de recherche et d’innovation des pays

membres de ’UE.

L’utilisation du concept de marché est en elle-méme significative de 1’orientation de la

« troisiéme voie » au sens ou celle-ci propose de modifier le clivage gauche-droite. Favoriser

3 En I’occurrence le projet d’Accord multilatéral sur I’investissement (AMI).

** Les néo-travaillistes de Tony Blair au Royaume-Uni, la gauche plurielle conduite en France par
Lionel Jospin, I’alliance SPD-Verts autour de Schroder en Allemagne, la coalition de 1’Olivier
conduite par Romano Prodi en Italie, le parti socialiste d’Antonio Guterres, alors président de
I’Internationale socialiste, au Portugal, ...

> En particulier le concept de « modernité réflexive », présenté comme nouvelle étape de la
modernisation (Giddens, 2004).
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le développement d’un marché, dans cet esprit, ne consiste pas nécessairement, comme dans
une optique néolibérale, a préserver ce marché des ingérences politiques, « en combinant une
large intégration des marchés a 1’échelle européenne avec la mise en place d’une
réglementation européenne minimale » ; cela peut davantage consister, dans une optique plus
proche de la tradition sociale-démocrate, a « améliorer et soutenir le fonctionnement des
marchés » en augmentant « la capacité de régulation des institutions sur le plan européen »
(Amable, 2005), autrement dit en définissant et en mettant en ceuvre un ensemble varié et
coordonnées de regles. Le projet se rapproche initialement de cette deuxieéme conception dans
la mesure ou il pose comme objectif d’« instaurer et d’entretenir un “environnement”
institutionnel, administratif, 1égal, réglementaire, fiscal, social, et méme culturel, propice a

I’épanouissement d’un marché européen de la recherche » (Bruno, 2008b, p.42).

Notons de ce point de vue que le projet d’EER se situait a priori dans la méme logique
qu’une autre orientation européenne, a savoir le projet d’Espace européen de 1’enseignement
supérieur (EEES), porté quant a lui dans le cadre du processus de Bologne. Toutefois, malgré
la volonté de la Commission européenne de souligner la cohérence entre ces deux projets,
I’un et I’autre accusent des différences notables (Futuris, 2009). D une part, tandis que ’EER
s’inscrit dans une logique communautaire portée par le Conseil et la Commission, et concerne
ainsi exclusivement les FEtats membres de 1'UE, I’EEES reléve d’une logique
intergouvernementale initiée par les ministres de quatre pays (Allemagne, France, Italie,
Royaume-Uni), rejoints depuis par 34 autres et impliquant dés lors 38 pays dont 10 non
membres de ’UE. De plus, en s’inscrivant dans le prolongement de la stratégie de Lisbonne,
I’EER s’appuie, a la différence de ’EEES, « sur une certaine vision de I'université et de la
recherche, partielle et utilitaire », en prétant essentiellement attention a la contribution des
universités a 1’innovation, autrement dit a leur fonction de transfert de savoir, au détriment

des deux autres que sont la production et la transmission du savoir.

Un défaut d’équilibre similaire entre les différentes dimensions des systémes de
recherche d’innovation s’est d’ailleurs manifesté au cours de la mise en ceuvre de la stratégie
de Lisbonne, tant le projet d’EER, qui concerne essentiellement les institutions publiques de
recherche, semble avoir enregistré d’importantes avancées au regard d’autres enjeux touchant
plus directement les entreprises, tels que la mise en place d’un systéme européen unique de
propriété intellectuelle ou I’adoption dun Small business act européen (Larédo, 2011). La

Commission affiche d’ailleurs sa volonté de corriger ce phénomeéne dans le cadre de la
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Stratégie Europe 2020 puisque les deux commissaires chargés respectivement de la
Recherche et des Entreprises’® ont adopté en 2010 une initiative commune dénommée
« Union de I’innovation ». Mais les lacunes concernant le versant « entreprise » persistent, au
moment ou I’autonomie du projet d’EER se confirme dans le cadre du processus de Ljubiana

depuis 2008.

Toujours est-il que ¢’est aujourd’hui essentiellement en référence au projet d’EER que
I’Europe apparait, en matieére de recherche et d’innovation, comme un espace de production et
de circulation de normes, et que 1’on peut ainsi parler d’européanisation des politiques de
recherche et d’innovation. Cela apparait avec évidence dés lors qu’on I’appréhende comme
une politique publique et que ’on distingue ses principales caractéristiques. Mobilisant les
fondements théoriques de I’économie de la connaissance comme référentiel, ce projet

participe de la formulation d’un probléme et de la proposition de solutions pour le traiter.

Dans un contexte économique marqué par une intensification de la concurrence
internationale liée aux phénomenes de libéralisation et de mobilité accrue des facteurs de
production (capitaux et ressources humaines), I’Europe est pergue comme un espace ayant
intérét a faire valoir ses activités intensives en connaissance comme un avantage comparatif
pour maintenir, voire améliorer, son attractivité. La position de 1’Europe parait néanmoins
variable selon les types d’activités intensives en connaissance que 1’on considére. En maticre
de production de connaissances, le niveau européen d’activité est jugé satisfaisant, méme si
on estime que les investissements réalisés dans les différents pays gagneraient a étre
davantage coordonnés, pour atteindre une « masse critique » équivalente a ceux des Etats -
Unis. Le constat est relativement similaire en ce qui concerne les activités de transmission des
connaissances, au regard du tissu dense et vari¢ d’institutions d’enseignement supérieur qui
est déployé dans chacun des pays membres. La situation est jugée davantage problématique
en ce qui concerne le transfert de connaissances, autrement dit leur transformation en

innovations de produit ou de service commercialisées.

Qualifiant cette situation de « paradoxe européen », Caracostas et Muldur ont préconisé
de focaliser I’intervention européenne en matiére de recherche et d’innovation sur le
traitement de ce paradoxe, dés lors appréhendé comme probléme public. La construction d’un

marché européen de la recherche apparait donc comme la solution proposée par le projet

%6 Respectivement Marie Geoghegan-Quinn et Antonio Tajani.
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d’EER au probléme du paradoxe européen : la fonction de ce marché, tel qu’initialement
présenté, a essentiellement pour but, non de privatiser purement et simplement les activités de
recherche et d’innovation en retirant aux pouvoirs publics la capacité d’exercer sur elles une
forme de contrdle, mais d’orienter I’ensemble des interventions réalisées par les pouvoirs
publics vers I’objectif de résoudre le paradoxe européen en décloisonnant les différents
mondes et acteurs institués de la connaissance, tout en développant des instruments pour

amplifier leurs interactions.

Signe de I’insertion du projet d’EER dans la stratégie de Lisbonne, ses modalités de
mise en ccuvre suivent celles définies par la méthode ouverte de coordination (MOC).
Contrairement a la méthode communautaire classique de 1’intégration européenne par le droit
(hard law)*’, et contrairement 4 la voie de la simple coopération intergouvernementale telle
qu’incarnée par ’OCDE, qui ne dispose que d’un pouvoir incitatif vis-a-vis des Etats
membres, la MOC fait figure d’instrument politique partagé par les Etats nationaux pour
construire un « droit mou» (soft law) autrement dit des normes permettant de faire
progressivement converger leurs politiques publiques vers des objectifs communs. Il s’agit
d’une logique de construction européenne qui, en mettant 1’accent « sur le développement de
lectures communes de la réalité, de valeurs et de techniques communes, grace a un processus
itératif d’apprentissage », « suppose un travail de longue haleine au sein des communautés de

politique publique concernées » (Dehousse, 2004, p.343).

Le projet d’EER constitue le cadre autour duquel s’organise le travail d’européanisation
des politiques publiques nationales de recherche et d’innovation, en identifiant des objectifs
communs aux différents pays, mais en laissant chaque Etat libre de choisir sa voie pour
contribuer a les atteindre. Suivre la maniére dont se met en ceuvre le projet d’EER nécessite
de prendre en compte la parenté qui lie la MOC au NPM, en raison du type de mécanisme
d’apprentissage qu’elle privilégie (Bruno, 2008a). Ce mécanisme repose sur un savant dosage
entre coopération et compétition, transféré des méthodes de gestion privée des entreprises a
celles de la gestion publique, et selon lequel les acteurs publics ou privés apprennent mieux,
c’est-a-dire améliorent davantage leurs pratiques, en acceptant de s’inscrire dans un systéme

d’échange plutdt que de rétention d’informations. La compétition se nourrissant en ce sens de

37 C’est-a-dire par la production d’un droit supranational exergant une contrainte sur les Etats
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coopération, tous les acteurs auraient intérét a disposer d’un systéme de circulation

d’information permettant aux uns et aux autres de se comparer.

La MOC préconise, dans cette logique, de généraliser la pratique du benchmarking pour
soutenir tout a la fois la transformation des politiques nationales de recherche et d’innovation
et la convergence des systémes nationaux de recherche et d’innovation, en les intégrant dans
un méme marché européen de la recherche. Cette pratique intégre une dimension statistique si
importante que certains parlent a son propos d’« européanisation par le chiffre » (Bruno,
2008b, p.41), en montrant que la mise en ceuvre de I’EER repose sur la production et la
circulation d’informations quantitatives spécifiques au domaine de la recherche et de
I’innovation. Le benchmarking fait de ce point de vue figure de « dispositif de coordination »
(ibid., p.31) qui « combine un savoir-faire de commensuration, c’est-a-dire de mise en
équivalence, et donc de différenciation possible, avec une ingénierie managériale qui actualise
la concurrence comme un principe d’association, et la compétitivité comme finalité¢ de toute

organisation » (id.).

La mise en ceuvre du projet d’EER selon les principes de la MOC passe ainsi par la
formation d’un savoir de gouvernement européen de la recherche et de I’innovation, et
s’appuie sur une communauté épistémique européenne mobilisant au-dela de la Commission
européenne et de sa DG Eurostat, puisque le commissaire Busquin, en coordination avec
I’ensemble des ministres européens chargés de la recherche, a constitué un « groupe de haut
niveau », composé de délégués nationaux de chacun des ministéres, ayant pour charge de
suivre le travail de quatre « groupes d’experts indépendants » afin d’« établir progressivement
une base de connaissance solide et commune sur les performances des systémes d’innovation
et de recherche en Europe » (Bruno, 2008a, p.112). L’existence d’une communauté de
politique publique européenne dans le domaine de la recherche et de I’innovation n’est pas en
soi nouvelle et, si science de gouvernement partagée il y a, celle-ci ne se réduit pas a sa seule
dimension statistique. Elle participe plus largement & définir les modalités pratiques de la
construction européenne et d’une gouvernance européenne de la recherche et de I’innovation.

Trois aspects illustrent particuliérement ce phénomeéne.

Tout d’abord, si I’appareillage statistique élaboré pour le pilotage du projet d’EER a
certes permis de définir des objectifs chiffrés communs, ces objectifs ne doivent pas étre
considérés comme neutres du point de vue des relations entre Etats membres et du caractére

politique des arbitrages entre différents choix possibles. L’objectif phare de la MOC EER
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d’atteindre collectivement une dépense en R&D équivalente a 3% du PIB constitue ainsi « un
point d’accord qui s’est dégagé des controverses, des tractations et des ruses » (Bruno, 2008c,
p.106) inhérentes au procédé mis en ceuvre par la Commission, & savoir une pratique de
benchmarking par la publication d’un palmarés des Etats bati sur leur niveau respectif de
dépenses en R&D’®. Par-dela la définition d’objectifs chiffrés, la pratique de la comparaison a
vocation a mettre les différents Etats membres en situation de « coopétition », mais dans une
logique qui consiste finalement moins a mesurer des écarts de potentiels nationaux en matiére
de recherche et d’innovation qu’a mesurer des écarts de performance entre systémes politico-
administratifs nationaux dans leur capacité a réformer leur systéme national de recherche et
d’innovation pour atteindre les objectifs fixés au niveau européen. L’européanisation des
politiques de recherche et d’innovation déploie en cela un régime de « normativité
manageériale » conforme a celle préconisée par I’OCDE, dans la mesure ou le concept de
systéme national d’innovation est essentiellement utilisé pour inciter les Etats a réformer le
leur, en les conduisant a définir et a mettre en ceuvre leurs propres stratégies nationales de

recherche et d’innovation.

Le deuxieéme aspect significatif des enjeux proprement politiques attachés a la formation
d’une communauté européenne de recherche et d’innovation est davantage institutionnel. I
concerne la position organique que le couple « recherche et innovation », en tant que
catégorie d’action publique, est parvenu a occuper dans 1’architecture et le fonctionnement
institutionnel de I’UE depuis juin 2002, lorsque les chefs d’Etat et de gouvernement ont
convenu de réorganiser le Conseil de I’Union en réduisant son nombre de formations (c’est-a-
dire de groupes sectoriels). Alors que « les documents préparatoires prévoyaient la création
d’un Conseil couplant la Recherche avec I’Education, la Formation professionnelle et la
Culture », le cabinet Busquin est intervenu pour convaincre la présidence espagnole du
transfert des dossiers « RDT » du Conseil « Education » au Conseil « Compétitivité ». Cette
opération politique, justifiée par I’enjeu de I’EER dans la stratégie de Lisbonne, a contribué a

conférer une assise institutionnelle au couple « recherche et innovation » et a lier au niveau

¥ Tout en disposant d’une « force consensuelle » (ibid.) résidant dans sa « valeur statistique », cet
objectif n’en demeurait pas moins « un chiffre politique assez équilibré ». Quant a I’objectif corollaire
de répartir les 3% de dépenses globales dans une proportion de 1/3 de dépenses publiques et de 2/3 de
dépenses privées, il s’explique en grande partie dans la nécessité pour les promoteurs de I’EER
d’indiquer symboliquement qu’ils entendaient réaliser leur projet tout en se conformant a la limite des
3% de déficit public posée par le Pacte de stabilité et de croissance en 1997
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européen les politiques de recherche a la gestion des affaires économiques et industrielles

(Bruno, 2008a).

\

Mais, troisiemement, et plus largement, tout porte & considérer les phénoménes
d’institutionnalisation liés au projet d’EER comme porteurs d’une gouvernance européenne
de la recherche et de I’innovation. D’une part, en innovant par rapport a la méthode
communautaire classique, la MOC redéfinit le jeu institutionnel européen, en substituant au
triangle institutionnel Conseil/Commission/Parlement, nécessaire pour la production du droit,
un jeu essentiellement bipolaire Conseil/Commission suffisant pour produire de I’incitation
par la comparaison, de la coopération par la compétition™. En adoptant la MOC, les chefs
d’Etat et de gouvernement se sont accordé un pouvoir jusque-1a inégalé dans la définition et le
suivi des politiques européennes, puisque le Conseil européen s’est attribué un « réle phare
d’orientation et de coordination qui lui permettra d’assurer la cohérence générale et un suivi
effectif des progrés réalisés », en prévoyant de se réunir une fois par an en sommet
extraordinaire. Dans cette situation, exposée au risque d’étre marginalisée, la Commission
s’est engagée dans un travail de redéfinition de ses missions : afin de s’adapter au passage
d’une logique de production de hard law a une logique de production de soft law, elle s’est
souciée de compléter ses missions de « garante des traités » par celle de « garante de la bonne

gouvernance ».

Cette nouvelle conception trouvait sa place de maniére générique dans le Livre blanc
sur la gouvernance européenne qu’a publié la Commission européenne en 2001 : prenant acte
de la nécessité de réguler 1’acces privilégié de certains groupes d’intéréts aux institutions de
I’Union européenne en raison d’intéréts sectoriels ou nationaux, la Commission proposait de
mettre en ceuvre des moyens d’encadrer davantage les processus de consultation et de
participation des citoyens et des experts pour les rendre plus 1égitimes. Dans le cas d’un projet
tel que ’EER, la mobilisation de la société civile se réalise schématiquement a deux niveaux :
dans la phase de définition des programmes d’action financés par les pouvoirs publics,
comme a 1’échelle européenne 1’« expertise indépendante » mandatée par le « groupe de haut
niveau » mis en place par le commissaire Busquin ; dans la phase de mise en ceuvre de ces
programmes par des dispositifs d’incitation, tels que les appels & projet, par lesquels les

acteurs sociaux concernés sont appelés a inscrire leurs activités dans le cadre des objectifs

* Isabelle Bruno parle a ce titre de « face-a-face » (ibid.)
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retenus par les pouvoirs publics. Quant aux formes de contrdle, c’est avant tout une
conception managgriale, plutdt que politique, qui prédomine, que ce soit sous la forme de
1‘évaluation des politiques publiques aux différents échelles d’intervention, avec pour mission
de mesurer I’efficacité de I1’action publique, ou que ce soit dans une logique de
responsabilisation des acteurs sociaux impliqués, a un niveau collectif (réseaux ou
consortiums publics-privés, organismes publics, universités...) ou a un niveau individuel (en

particulier les chercheurs universitaires).

Le projet d’Espace européen de la recherche explicitement porté par la Commission
européenne depuis I’adoption de la stratégie de Lisbonne se met ainsi en ceuvre selon les
principes de la « gouvernance européenne » en phase avec le NPM. Il convient dorénavant
d’expliciter I’impact de cette orientation de 1’action des institutions européennes sur la
régionalisation des politiques de recherche et d’innovation. Cette question renvoie

directement au théme de la gouvernance multi-niveaux dans ce domaine d’action publique.

II - Les conséquences des politiques européennes en termes de
régionalisation : vers une gouvernance multi-niveaux de la recherche et
de ’innovation
La promotion de la « gouvernance multi-niveaux » par les institutions européennes peut
en premier lieu étre considérée comme exprimant leur intention de développer un nouveau
modeéle d’action prenant acte de la fin du monopole de ’Etat et du référentiel national. Cette
interprétation, qui a été initialement formulée a propos de la politique de cohésion européenne
(Hooghe et Marks, op.cit.), trouve également de quoi se nourrir dans le champ des politiques
de recherche et d’innovation. En effet, les institutions européennes ne se contentent pas
d’essayer d’orienter ces politiques vers des objectifs supra-nationaux, elles cherchent
¢galement a en modifier la dimension infra-nationale en instituant les Régions en acteurs et en
espaces d’action publique relativement autonomes par rapport aux Etats dont elles sont

membres.

On voit ainsi émerger un couple Europe-Région dans ce champ d’action publique
depuis les années 1990, avec I’inscription d’un volet régional dans les politiques européennes
de recherche et d’innovation. Mais 1’instauration d’une gouvernance multi-niveaux interroge
plus largement la répartition des roles entre les institutions européennes, nationales et

147



régionales. De ce point de vue, parler de régionalisation interroge particuliérement la place
que parviennent a occuper les Régions dans les politiques de recherche et d’innovation, et
nécessite de prendre en compte le maintien et les mutations de « la part du national » (Pollard
et Prat, art.cit.) dans I’élaboration et la mise en ceuvre des politiques de recherche et

d’innovation.

1) Le couple Europe-Région dans les politiques de recherche et
d’innovation
Institutionnalisées en tant que telles au milieu des années 1980 avec la mise en place du
PCRD pris en charge par la DG Recherche (ex DG XII), les politiques européennes de
recherche et d’innovation ont rapidement commencé a étre régionalisées. La formation du
couple Europe-Région dans ce domaine d’action publique peut aujourd’hui étre restituée en

trois étapes.

a) Du milieu des années 1980 a la fin des années 1990

Du milieu des années 1980 a la fin des années 1990, plusieurs DG autres que la DG
Recherche se sont saisies de la question de I’innovation technologique du point de vue de
leurs propres prérogatives. C’est en particulier le cas de la DG Regio (ex DG XVI), de la DG
Entreprises (ex DG XXIII), et de la DG Connect (ex DG XIII). Il convient de présenter les
interventions respectives de ces différentes directions de la Commission européenne ainsi que
la maniére dont elles ont progressivement convergé pour aboutir a 1’élaboration et la diffusion
d’instruments déterminants dans les politiques régionales de recherche et d’innovation jusqu’a

aujourd’hui.

La DG Regio, en charge de la politique de cohésion régionale et des fonds structurels, a
soutenu la reconversion des territoires industriels par la mise en place de Centres d’entreprises
et d’innovation (Business & Innovation Center). 1l s’agissait de structures partenariales et
locales de détection, de sélection et d’accompagnement de créateurs d’entreprises et de PME

existantes, porteurs de projets industriels innovants. Ces pépinicres ou technopoles labélisées
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par la DG Regio ont été rapidement associées a 1’ European Business Network (EBN)®, réseau
soutenu par la méme DG afin d’intégrer ces nouvelles structures dans les communautés
professionnelles nationales et régionales de 1’incubation technologique et d’assurer le relais

entre le niveau communautaire et le niveau local.

La DG Regio a également créé, en collaboration avec la DG Entreprises, des fonds de
capital-risque associant des actionnaires privés et publics, dont des collectivités locales et en
particulier les Régions. La aussi un réseau européen a été créé, /'European Business Angel
Network (EBAN), afin de constituer une communauté européenne de capital-risqueurs et de la
faire exister auprés des autorités gouvernementales®'. De son c6té, la DG Connect, en charge
des technologies de I’information, de I’innovation et du transfert de technologie, a mis en
place au début des années 1990 un programme d’aide a la définition de stratégies locales pour
I’innovation et le transfert technologique (programme SPRINT). Un des axes importants de ce
programme ¢tait alors de soutenir la création de parcs scientifiques et technologiques, en
particulier en soutenant financiérement le recours a une aide au conseil en matiére de parcs
scientifiques (Science Parks Consultancy Scheme). La définition de « parcs scientifiques »
alors retenue par la DG XIII était assez large puisqu’elle englobait les parcs technologiques,
technopoles, ainsi que les pépiniéres et incubateurs tels que les Centres d’entreprises et
d’innovation de la DG Regio : était concernée « toute initiative qui assure un partenariat entre
des organisations de RDT (Recherche et Développement Technologique) et le monde de la
production et de 1’entreprise, avec I’appui des pouvoirs publics, généralement locaux, pour

accroitre la compétitivité des territoires et des entreprises concernées » (Lacave, 1995).

Le programme SPRINT, et en particulier son axe de soutien au conseil, a inspiré la DG

Regio qui, dans la méme logique, a souhaité intégrer la question de I’innovation

% Créé en 1984 pour coordonner les activités des BIC soutenus par la Commission européenne, ’EBN
se présente aujourd’hui comme un point de référence en Europe sur l'innovation, les spin-off,
l'incubation, l'entreprencuriat, les PME et l'internationalisation. Site Internet : http://ebn.be.

S' EBAN a été créé en 1999 par un groupe de réseaux de business angels soutenu par la Commission
européenne et EURADA (I'Association européenne des agences de développement). EBAN regroupe
aujourd’hui 146 organisations membres de 46 pays, dans et au-dela de I’Europe. La ntaure de ses
membres est variée : fédérations (nationales, régionales ou locales) de réseaux de business angels,
société d’investissements en capital amorgage, capital-risque développement, Etape Venture Capital,
plateformes de financement électroniques et collaboratives (crowdfunding) ou encore bailleurs de
fonds ou accélérateurs d’entreprises. EBAN revendique la représentation d’un secteur
d’investissement estimé a 5,1 milliards d'euros par an et comprenant 260.000 investisseurs
providentiels. Site Internet : http://www.eban.org.
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technologique a la problématique du développement régional en mettant en place dans la
politique de cohésion, a partir de 1994, des programmes d’aide a la définition de stratégies
régionales d’innovation et/ou de transfert technologique. Ces programmes nommés RIS
(Regional Innovation Strategies), RITTS (Regional Innovation and Technology Transfer
Strategy), ou encore RISI (Regional Information Society Initiatives) visaient a encourager la
définition de stratégies, la réalisation d’actions pilotes telles que la construction
d’infrastructures de type parcs scientifiques ou incubateurs d’entreprises innovantes, ainsi que

la valorisation des meilleures pratiques.

Les RIS/RITTS/RISI avaient vocation & soutenir la formation d’une gouvernance des
systémes régionaux d’innovation, au terme d’un processus en trois étapes : une premiére étape
de sensibilisation et de construction d’un consensus entre acteurs régionaux, durant laquelle
devaient étre constitué un groupe de partenaires ; une deuxiéme étape d’analyse, servant a
identifier les besoins d’innovation et 1’offre disponible en les situant dans les tendances et
évolutions d’ordre national et international ; une troisiéme étape consistant, en tant que telle, a
rédiger la stratégie régionale d’innovation et a la décliner en programme d’actions. Une des
caractéristiques de ces programmes €taient ainsi de mettre a disposition, aussi bien des outils
d’ordre cognitif (financement de prestations de conseil) pour la définition d’une stratégie
territoriale partagée, que des outils d’ordre opérationnel (financement d’infrastructures) pour

doter le territoire de nouveaux équipements.

Toutes les régions bénéficiant des programmes RIS/RITTS se trouvaient en outre
intégrées au réseau Innovative Regions in Europe (IRE) créé par la DG Regio pour organiser
le partage d’expériences entre régions engagées dans un travail de définition et de mise en
ccuvre d’une stratégie régionale d’innovation®. Parallélement au déploiement de ces
nouvelles interventions par les DG Regio, Connect ou Entreprises durant les années 1980 et
1990, Eurostat a mis en place le Regional Innovation Monitor afin d’organiser la collecte de

données régionales permettant de produire des statistiques régionales sur I’innovation (cf.

62 Créé au milieu des années 1990, I'IRE a réuni 235 Régions appartenant aux 27 Etats membres de
I’UE ainsi qu’a d’autres pays extra-européens (Islande, Isra€l, Norvege, Suisse, Turquie). Sa
principale mission était de favoriser la circulation de « bonnes pratiques » dans la conduite des
programmes RIS/RITTS et plus largement la conduite de politiques régionales de recherche et
d’innovation. Le réseau IRE a été remplacé depuis 2014 par la « plateforme S3 », site internet :
http://s3platform.jrc.ec.europa.eu/home
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supra). Ainsi, dés la fin des années 1990, les politiques européennes de recherche et

d’innovation avaient débordé¢ le seul domaine de compétence de la DG Recherche.

b) De 2000 a 2006

De 2000 a 2006, les principales interventions européennes initiées dans les années 1990
pour soutenir I’innovation a I’échelle régionale se sont poursuivies : les programmes
RIS/RITTS ont été reconduits dans la politique de cohésion 2000-2006 au point que le réseau
Innovative Region in Europe réunissait en 2006 prés de 150 régions d’Etats membres de I'UE
et prés de 80 régions d’Etats non membres. Mais ces interventions ont progressivement fait
I’objet d’un nouvel intérét au cours des années 2000 dans le contexte de 1’adoption et de la

mise en ceuvre de la stratégie de Lisbonne.

La volonté de la DG Recherche d’inscrire pleinement ses activités dans 1’agenda de
Lisbonne par le biais du projet d’Espace européen de la recherche s’est traduite dans une
entreprise a la fois de valorisation, de généralisation et de rapprochement, voire de
récupération, des interventions conduites par la DG Regio en termes de régionalisation des
politiques d’innovation. L’articulation entre les interventions de la DG Regio et de la DG
Recherche achoppait sur un obstacle de taille tenant aux finalités et aux publics respectifs de
leurs principales politiques, a savoir la politique de cohésion régionale (PCR) pour I'une, et le

programme cadre de recherche et développement (PCRD) pour 1’autre.

Avec pour objectif prioritaire de réduire les inégalités entre régions, la politique de
cohésion ciblait ses interventions sur les régions les moins favorisées : les programmes
RIS/RITTS étaient initialement congus comme un moyen pour les régions les moins
favorisées de rattraper leur retard vis-a-vis des régions les plus riches, en leur permettant de se
doter de ressources et d’équipements habituellement polarisés dans les régions les plus
développées. En revanche, comme le signalait implicitement la Commission européenne dans
une communication de 1998 servant a justifier le maintien des actions de la DG Regio en

matiére de soutien a I’innovation®, le PCRD bénéficiait essentiellement aux régions les plus

% Commission européenne, « Renforcer la cohésion et la compétitivité par la recherche, le
développement technologique et I’innovation », Communication de la Commission au Parlement
européen, au Conseil, au Comité économique et social européen, et au Comité des Régions,
COM(98)275.
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riches : les « différences qualitatives » entre régions sont telles que la seule « injection de
capitaux publics dans des activités de recherche produira un bénéfice moins élevé dans les

régions moins favorisées que dans les régions plus développées ».

Ce décalage, voire cette contradiction, entre la PCR et le PCRD permet d’ailleurs
d’expliquer en partie 1’absence de synchronisation entre leurs calendriers respectifs : tandis
que les 2° et 3° générations de PCR couvraient les périodes 1994-1999, puis 2000-2006, les 5°
et 6° PCRD ont porté sur les périodes 1998-2002, puis 2002-2006. Partant de 1a, et rencontrant
sur ce point le souci compréhensible de la Commission de présenter ces deux grandes
politiques sous 1’angle de la complémentarité, il incombait a la DG Recherche de préciser la

dimension régionale de ses propres politiques.

Cet exercice trouve sa trace dans deux communications, I'une de la Commission,
I’autre de Philippe Busquin, alors commissaire européen a la recherche, a I’innovation et a la
science. La premicre, datée du 3 octobre 2001 et intitulée « La dimension régionale de
I’espace européen de la recherche » (CE, 2001b) soulignait les points d’articulation entre PCR
et PCRD, déléguant implicitement la charge aux acteurs intermédiaires que sont les autorités
régionales et locales d’opérer une intégration entre deux programmes congus de maniére
cloisonnée au niveau européen. Cette communication portait un « message clef» : celui que
« les régions européennes (pouvaient) désormais se préparer a jouer pleinement leur role dans
la nouvelle économie européenne et mondiale, en élaborant des programmes cohérents en

matiére de recherche et d’innovation ».

Un an plus tard, le 21 octobre 2002, dans le cadre d’une conférence organisée a Milan
afin de préparer la participation des régions italiennes a la mise en ceuvre du 6° PCRD et a
I’inscription de leurs politiques dans le projet d’EER, Philippe Busquin tenait une
communication intitulée « la dimension régionale de 1’Espace européen de la recherche et le
role des Régions »*. Si son intervention avait une portée descriptive en présentant a son
auditoire les grandes lignes du nouveau PCRD et les différents aspects sur lesquels les régions
avaient un rdle particulier a jouer, elle n’était pas non plus dénuée d’un message politique : il
y soutenait, affirmant en cela la complémentarité du PCRD et du PCR, que, quand bien méme

« la sélection des projets (dans le cadre du PCRD) est fondée sur I’excellence » et qu’« il n’y

% Philippe Busquin, « La dimension régionale de 1’Espace européen de la recherche et le role des
régions », Discours a la conférence de Milan, 21-22 octobre 2002, SPEECH/02/503.
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a pas de critére de cohésion », « le 5° Programme-cadre a eu un effet positif sur la cohésion »
et que « les nouveaux instruments (du 6° PCRD) profiteront encore bien davantage que les
projets communautaires actuels (de la PCR) a I’ensemble des régions ». D’un point de vue
opérationnel, trois nouveaux instruments du 6° PCRD étaient présentés comme permettant de
mieux articuler les politiques de recherche et d’innovation et les dynamiques régionales.
Ainsi, tandis que la communication d’octobre 2001 de la Commission mettait en avant le role
les « réseaux d’excellence », celle de Philippe Busquin d’octobre 2002 attirait davantage

I’attention sur les réseaux ERA-Nets.

Ces réseaux ont été mis en place a partir du 6° PCRD dans le cadre du projet d’EER
pour coordonner les politiques européennes, nationales et régionales, en sensibilisant les
gestionnaires nationaux et régionaux des programmes européens aux impacts territoriaux du
PCRD. Mais il convient également de mentionner le lancement, a partir de 2003, toujours
dans le cadre du 6° PCRD, du programme Regions of Knowledge destiné a encourager les
acteurs locaux a concevoir et a élaborer des modeles de développement de connaissances
régionaux. Les projets financés dans ce cadre pouvaient avoir pour objet d’améliorer les
stratégies régionales d’innovation précédemment soutenues par les programmes RIS/RITTS,

mais en cherchant a impliquer davantage les universités dans I’économie locale.

Ce programme illustre bien la différence de perception du théme de la régionalisation
des politiques de recherche et d’innovation de la DG Recherche par rapport a la DG Regio
(qui elle, au travers des RIS/RITTS cherchait surtout a intervenir aupres des entreprises et a
soutenir la recherche privée) et la maniére dont elle est parvenue a infléchir la position de la
Commission européenne : alors que celle-ci était jusque-la restée silencieuse sur la place des
universités dans la mise en ceuvre de la stratégie de Lisbonne (considérant cela du ressort des
Etats), a partir de 2003, en s’appuyant notamment sur la dynamique enclenchée par le
processus de Bologne, les textes de la Commission se mettent a évoquer explicitement « le
role des universités dans I’Europe de la connaissance » (Muller et Ravinet, 2008). Cela tend a
légitimer le role des acteurs universitaires dans la régionalisation des politiques de recherche

et d’innovation et, plus largement, dans le développement régional.
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¢) Depuis 2007

Le couple Europe-Région en matiére de politiques de recherche et d’innovation s’est
orienté vers sa forme actuelle depuis la définition des générations 2007-2013 de la PCR et du
PCRD. L’inscription de ces deux politiques dans un calendrier commun signe finalement la
volonté explicite de la Commission européenne de tirer profit de ’intérét grandissant de la
DG Recherche pour la territorialisation de ses interventions et, d’autre part, de mobiliser
davantage la DG Regio sur la réalisation de la stratégie de Lisbonne, quitte & modifier de

maniére significative la vocation initiale de la politique de cohésion.

Cette réorientation de la PCR a été engagée dés 2005 en réponse au bilan négatif dressé
par le rapport Kok sur I’état d’avancement & mi-parcours de la stratégie de Lisbonne®, et en
application de la « stratégie de Lisbonne renouvelée » adoptée en février 2005 voulue par la
Commission®®. De nouvelles « orientations stratégiques communautaires » pour la politique
de cohésion 2007-2013 ont été¢ définies en juillet 2005 en s’appuyant sur le fait que « la
politique de cohésion peut aider I’ensemble des régions a développer une capacité de
recherche et d’innovation, contribuant ainsi & promouvoir une participation effective des
régions concernées a I’Espace européen de la recherche, et, d’une maniére plus générale, aux

activités de recherche et d’innovation de 1’Union »°’.

Comme [’ont fait remarquer certains observateurs (notamment El Ouardighi et al.,
2004), cela correspond a un changement de philosophie de la politique de cohésion, au sens
ou la question n’est dorénavant plus tant de savoir « qu’est-ce que I’Europe peut faire pour
aider les régions ? », mais « qu’est-ce que les régions peuvent apporter a la compétitivité de
I’Europe ? », et dans la mesure ou « la politique régionale est largement mise au service de la
politique d’innovation ». D’outil pour réduire les écarts de développement existant entre les

régions européennes, la politique de cohésion est devenue un outil complémentaire au PCRD

% Commission européenne (2004), Facing the challenge: the Lisbon strategy for growth and
employment, Report from the High Level Group chaired by Wim Kok. Luxembourg, OPOCE.

% Commission européenne (2005), Travaillons ensemble pour la croissance et l'emploi. Un nouvel
élan pour la stratégie de Lisbonne, Communication au Conseil européen de printemps du
2 février 2005, COM(2005)24

7 Commission européenne (2005b), Une politique de cohésion pour soutenir la croissance et I’emploi.
Orientations stratégiques communautaires 2007-2013, Communication de la Commission,
COM(2005)299
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pour contribuer a réduire 1’écart entre Europe et USA en matiére de recherche et
d’innovation®.

D’un point de vue opérationnel, avec la génération 2007-2013 de la PCR, la
Commission a rendu 1’ensemble des régions européennes éligibles aux fonds structurels, et
non plus seulement les régions dites « de convergence» ou les territoires «en
reconversion industrielle » : 1’un des trois objectifs de la PCR, I’objectif « Compétitivité
emploi » ouvrent depuis 2007 la possibilité aux régions les plus développées de bénéficier du
FEDER. Mais au méme titre que les autres régions, celles-ci devaient des lors justifier leurs
demandes en se référant a « des stratégies régionales [devant] privilégier les investissements
dans la RDT, I’innovation et ’esprit d’entreprise » : autrement dit la Commission a souhaité
faire de la politique de cohésion 2007-2013 I’occasion d’étendre a un maximum de régions,
dans D’esprit de la stratégie de Lisbonne renouvelée, I’exercice de définition de stratégies

régionales d’innovation.

Parallélement, dans le cadre du PCRD, la DG Recherche a renouvelé son soutien aux
programmes ERA-Nets et Regions of Knowledge, dans le cadre duquel a été formulé en 2008
le concept de « smart specialisation » (« spécialisation intelligente ») qui s’est rapidement
diffusé dans les cercles d’experts nationaux et internationaux jusqu’a devenir un élément
central de la stratégie Europe 2020, et plus spécifiquement de son « initiative phare » nommée
« Union de I’innovation ». Ce concept a finalement été adopté ces derni¢res années par la
Commission européenne et la DG Regio pour poursuivre, en le renouvelant, dans le cadre de
la politique de cohésion 2014-2020, I’exercice des stratégies régionales d’innovation : le
vocable de « S3 » (pour Smart Specialisation Strategies) s’est aujourd’hui substitué a celui de
RIS (ou SRI en francgais) pour signifier la volonté européenne de « réconcilier excellence et
cohésion » (Foray, 2011, p.272) en dotant les acteurs régionaux de la recherche et de
I’innovation des outils nécessaires pour effectuer les choix de spécialisation et de

diversification technologique les plus adaptés a leur situations.

Considérant que la généralisation des SRI sur la période 2007-2013 a occasionné
d’importants phénoménes de mimétisme dans la maniere dont les régions, quelles que soient

leurs ressources propres, envisageaient leur transformation économique, la Commission

68 A . s s

Notons a ce titre que les fonds structurels seront qualifiés de « moteurs de la recherche et de
I’innovation » en octobre 2005 dans la communication de la Commission européenne présentant son
« plan de relance pour la recherche et I’innovation ».

155



européenne a souhaité que la politique de cohésion 2014-2020 permettent aux régions de se
définir des stratégies « sur mesure », permettant ainsi de concilier la présence dans 1’espace
européen de « puissants processus d’agglomération au bénéfice de quelques centres
d’activité » (ibid., p.274) avec «une distribution relativement équilibrée des capacités de

recherche et d’innovation sur I’ensemble du continent » (ibid., p.275).

Outre la réforme de la politique de cohésion et la nouvelle inflexion donnée a la
démarche des stratégies régionales d’innovation, I’action de 1’Union européenne a 1’égard de
la recherche et de I’innovation dans sa dimension régionale a été interpellée par le
développement des politiques de clusters conduites par les Etats et/ou par les Régions. Méme
si la Commission européenne s’était prononcée en faveur du développement de clusters au
moment du lancement de la stratégie de Lisbonne et de 'EER entre 2000 et 2002%° et qu’elle
avait a nouveau encouragé ce type d’initiatives lorsqu’elle a souhaité relancer la stratégie de
Lisbonne 4 partir de 2005"°, elle a fini par adopter une nouvelle position sur le sujet a partir de
2007"" en réaction a la généralisation des politiques nationales et régionales en faveur des
clusters et surtout a la multiplication des clusters soutenus par les gouvernements nationaux et

régionaux sans aucune coordination a I’échelle européenne.

La Commission a vu dans ce phénomene le risque d’une dispersion des efforts publics
empéchant finalement 1’émergence de clusters européens « de classe mondiale » et a affirmé
sur cette base la nécessité, si ce n’est de coordonner les interventions des différents Etats et
Régions, du moins de faire coopérer les différents clusters existants dans de mémes filieres
économiques. Dans le cadre du nouveau « programme cadre compétitivité innovation » (PCI)
mis en place sur la période 2007-2013 en complément du PCRD, la DG Entreprise a ainsi
soutenu des actions d’infer-clustering avec les initiatives « Innova Europe » (ciblée sur les

entreprises impliquées dans différents clusters, considérées comme les « professionnels de

% Voir notamment la communication déja citée Renforcer la cohésion et la compétitivité par la
recherche, le développement technologique et I’'innovation, Communication de la Commission au
Parlement européen, au Conseil, au Comité économique et social européen, et au Comité des Régions,
COM(98)275.

" Voir les communications de la Commission de 2005 intitulées Davantage de recherche et
d’innovation en 2005 et Une politique de cohésion pour soutenir la croissance et [’emploi.
Orientations stratégiques communautaires 2007-2013.

71 . . . .

Avec 1’adoption d’un mémorandum sur les clusters en 2007, la mise en place d’un observatoire
européen des clusters la méme année, et la communication de la Commission intitulée Vers des
clusters de classe mondiale dans 1’Union européenne en 2008.
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I’innovation », pour partager leurs analyses sur la position de 1’Europe dans leur secteur
économique) et « Pro-Inno Europe » (ciblée sur les « policy makers » des politiques de
cluster, notamment les organismes financeurs de 1’innovation, pour les inciter & comparer
leurs pratiques et a intégrer progressivement dans ’analyse, la définition et 1’évaluation des

ces politiques publiques des données, critéres, et objectifs d’ordre européen).

2) Les Régions prises dans la gouvernance multi-niveaux de la
recherche et de I’innovation
L’émergence de la région comme espace d’action publique contribue a la mise en place
d’une gouvernance multi-niveaux de la recherche et de I’innovation. Compte tenu du role
moteur de I’Union européenne dans ce phénomene, une premiere manicre d’aborder comme
telle la place des régions dans ce mode de gouvernance consiste a identifier comment sont
répartis les roles entre les différentes échelles d’action dans le cadre de 1’élaboration et de la
mise en ceuvre des politiques européennes elles-mémes. On peut établir sur cette base une
premiere représentation de la place des Régions dans la gouvernance européenne de la
recherche et de I’innovation. On s’appuiera a ce titre sur une étude réalisée a la demande du
Parlement européen, en 2009, sur le théme de la territorialisation des politiques de recherche

. . 7 2
et d’innovation europeennes7 .

Sur la période 2007-2013 les politiques européennes de recherche et d’innovation
peuvent étre regroupées en trois grands programmes : le PCRD, le PCI et la PCR. Comme son
nom I’indique, c’est surtout le troisiéme de ces programmes qui avait vocation sur cette
période a régionaliser ou territorialiser les interventions de 1’Union européenne en matiere de
recherche et d’innovation. Mais les deux autres programmes ne font néanmoins pas
complétement I’impasse sur la dimension régionale, comme certaines initiatives telles que
Region of knowledge et ERA-Nets pour le PCRD ou « Innova Europe » et « Pro-Inno
Europe » pour le PCI. Il convient dés lors de préciser les différentes manicres dont est
appréhendée 1’échelle régionale et dont sont mobilisées les institutions régionales dans chacun

de ces programmes européens.

2 Todtling-Schénhofer H. et al. (2009), Se diriger vers une territorialisation des politiques de R&D et
d’innovation européennes, Etude réalisée a la demande de la commission du développement régional
du Parlement européen, Bruxelles, Parlement européen.
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Caractéristiques du PCRD, du PCI et de 1a PCR pour la période 2007-2013
(source : Todtling-Schonhofer H. et al., 2009)
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Approche compétitivité dinnovation et de  ° Principaiement territorial
(national ou régional)
« Financement basé  recherche « Acoroche intdorée
sur le projet « Financement basé ook e
sur le projet
= o 307,6 milliards €, dont
Budget 50,5 milliards € 3,6 milliards € 26 milliards € pour RDT
Cofinancé par les fonds de
I'UE (FEDER, FSE, FC) +
::::‘:L o Budget UE Budget UE fonds nationaux + régionaux,
contributions privées
possibles
Gestion de Autorités nationales ou
e CE
programme régionales
« Optimisation des « Supporter les régions en
infrastructures de  promeut les régions  retard pour qu'elles
recherche pour participer aux rattrapent le niveau de
« Développement  échanges et aux Iinnovation et de l'esprit
des «clusters activités de réseau d'entreprise
Aspect dirigés par la pour pouveir tenir  « Supporter les régions pour
régional recherches» compte de leurs qu’elles soient plus
« Débloguer et situations compétitives
développer le spécifiques lors de o Encourager les initiatives
potentiel I'identification des entrepreneuriales,
sdentifique et bonnes pratigues. Iinnovation et le transfert
technique de technologie.

En tant qu’espace d’action publique, autrement dit comme lieu de déploiement de
politiques publiques, la région apparait dans les trois programmes. Focalisé sur les activités de
recherche et la promotion de I’excellence académique, le PCRD considére 1’échelle infra-
nationale comme nécessaire pour optimiser les infrastructures de recherche et pour structurer

géographiquement les réseaux d’excellence ou autres clusters dirigés par la recherche. De
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maniere générale, la dimension régionale ou territoriale apparait ainsi dans le cadre du PCRD
comme une variable conditionnant la valorisation du potentiel scientifique et technique

européen.

Le régional en tant qu’espace d’action publique est pris en compte dans le cadre du PCI
quant a lui essentiellement en tant que niveau de déploiement de politiques nationales ou
régionales de clusters (au sens, cette fois, de clusters dirigés, en principe, par 1’industrie ou
plus généralement par le tissu productif), et par conséquent comme lieu de référence pour
identifier de « bonnes pratiques » transposables ailleurs dans I’EER, ou pour batir des
coopérations inter-clusters qui permettraient a terme de faire émerger des clusters européens

. 73
« de classe mondiale »"~.

Si, dans le cadre de la PCR, les régions étaient traditionnellement différenciées, en tant
qu’espaces d’action publique, selon leur niveau relatif de richesse et de développement afin
de réduire les inégalités et de favoriser la cohésion européenne, elles sont dorénavant
considérées de maniére plus uniforme comme des espaces socio-économiques dont il convient
de développer la compétitivité en valorisant leurs ressources spécifiques. L’échelle infra-
nationale apparait de ce point de vue comme un niveau d’intervention adéquat pour
encourager et coordonner les initiatives entrepreneuriales, 1’innovation et le transfert

technologique.

Les régions en tant qu’espace d’action publique sont ainsi présentes dans chacun des
trois programmes phares de I’Union européenne en matiere de recherche et d’innovation. En
tant qu’institutions politiques, autrement dit en tant que lieu de prise de décision, les régions
ne sont véritablement associées que dans la seule PCR. C’est uniquement dans le cadre de ce

programme européen que les autorités régionales interviennent formellement.

3 Commission européenne (2008b), Vers des clusters de classe mondiale dans |’Union européenne :
mise en ceuvre d’une stratégie d’innovation élargie, Communication de la Commission au Parlement
européen, au Conseil, au Comité économique et social européen, et au Comité des Régions,
COM(2008)652
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Parties prenantes des politiques européennes de recherche et d’innovation
dans le PCRD, le PCI et la PCR
(source : Todtling-Schonhofer H. et al., 2009)
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Elles interviennent tout d’abord dans la phase de conception du programme comme
responsables (au moins co-responsables) de la rédaction des « Programmes opérationnels »
relatifs a 'usage des différents fonds structurels européens sur le territoire régional pendant la
période de la PCR. Sur ce plan, les services de la Région sont amenés a coopérer avec les
différentes DG de la Commission responsables de la PCR, ainsi qu’avec les autorités
nationales en charge du « Cadre de référence stratégique national » et des « Programmes

opérationnels sectoriels ».

Les Régions sont ensuite impliquées dans la phase de mise en ceuvre de la PCR (de ses
différents PO et notamment le PO FEDER Compétitivit¢é Emploi), qui les insére dans un
réseau plus large de partenaires aux trois échelles européenne, nationale et régionale. A
I’échelle européenne, les services de la Région peuvent étre amenés a interagir non plus
seulement avec les services de la Commission européenne, mais aussi directement avec des
institutions financiéres européennes comme la BEI ou le FEI*. Il en va de méme pour ce qui
est des partenariats nationaux puisque les échanges avec les autorités et les administrations
gouvernementales se retrouvent dans cette phase doublés ou substitués par des échanges avec
les agences nationales de financements (type CDC, BPI/Oséo...). Au travers de la mise en
ceuvre de la PCR, c’est en outre 1’acteur régional lui-méme qui en vient a se démultiplier en
autant de services, organes ou agences spécialisées (type instituts régionaux d’aménagement,
agences régionales de développement, agence régionale de I’innovation, ...) dans tel ou tel

domaine d’action ou se traduit la programmation européenne.

L’institution régionale est enfin mobilisée dans le cadre de la PCR en tant que
bénéficiaire de la programmation européenne dans la mesure ou elle peut y trouver un soutien
pour s’équiper intellectuellement et stratégiquement’>, ou simplement pour financer certaines
de ses interventions telles que celles qui sont destinées a la création d’entreprises, au
développement des capacités de recherche et développement des PME, a la construction
d’incubateurs universitaires, ... De ce point de vue les politiques européennes de recherche et

d’innovation, et en particulier la PCR, fournissent aux institutions régionales 1’opportunité

™ La Banque européenne d’investissement (BEI) et le Fonds européen d’investissement (FEI)
interviennent tous les deux auprés des PME pour les aider a obtenir des préts pour leurs activités de
recherche et d’innovation. Le FEI est présentée par la BEI comme son pdle « capital-risque ».

75 . .‘ . . . P et A
Comme avec ’aide financiére accordée par I’Union européenne pour définir les stratégies régionales
d’innovation.
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d’entretenir et de faire évoluer leurs relations directes avec les acteurs de la recherche et de

I’innovation.

La place conférée a 1’échelle régionale dans le cadre du volet recherche et innovation de
la PCR doit étre appréciée au regard du ciblage des actions qui y sont programmeées. L’étude
réalisée a la demande du Parlement européen pour évaluer la territorialisation des politiques
de recherche et d’innovation proposent ainsi une classification en six objectifs :

1) améliorer les capacités de gouvernance,

2) fagonner un environnement favorable a I’innovation (ingénierie financiére,
réglementations, ressources humaines, ...),

3) favoriser 1’acces des entreprises aux connaissances par des actions de transfert et de
diffusion technologique (directement ou indirectement, par le financement d’infrastructures
types parcs technologiques, centres d’innovation, ...),

4) soutenir la création de pdles d’innovation (clusters dirigés industrie),

5) soutenir la création d’entreprises innovantes (directement ou indirectement, par le
financement d’incubateurs ou par la formation a I’entrepreneuriat notamment),

6) stimuler la recherche appliquée et le développement de produits (par le financement de
projets de recherche précompétitive et des équipements universitaires qui peuvent leur étre

nécessaires).

Appliquée a la PCR, cette typologie fait apparaitre que I’action régionalisée de 1’Union
européenne en matiére de recherche et d’innovation porte principalement’® sur la stimulation
de la recherche appliquée (particulierement destinée aux acteurs universitaires) et ensuite sur
le transfert de connaissances et la diffusion technologique (quant a eux particuliérement ciblés
sur les entreprises)’’. Il convient de noter que deux catégories d’action pésent nettement
moins que les autres en termes de financement dans les politiques régionales européennes, a
savoir I’appui a la gouvernance régionale en tant que telle (aide financiére a la réalisation des
stratégies régionales d’innovation) et I’aide au développement de clusters’®. Les deux autres

types d’interventions (développer un environnement propice a l’innovation et soutenir la

" A hauteur de 29% des financements.
" A hauteur de 24%.

7 Respectivement a hauteur de 8% et 2%.
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création d’entreprises innovantes) occupent une place médiane et a peu prés équivalente

(respectivement 20% et 17%).

Dépendes de la PCR consacrées a la recherche et a ’innovation sur 2000-2006

(source : Todtling-Schonhofer H. et al., 2009)
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Ces constats permettent d’observer que les politiques européennes de recherche et
d’innovation tendent a positionner les institutions régionales comme des pouvoirs
intermédiaires, comme des acteurs stratégiques pour les services communautaires dans la
traduction, c’est-a-dire a la fois le ciblage et 1’orientation, de leurs interventions destinées aux

acteurs de I’innovation que sont les universités et les entreprises.

Cette fonction de pouvoir intermédiaire dans le cadre du volet recherche et innovation
de la PCR conduit a interroger plus largement la place des Régions dans la gouvernance
multi-niveaux de la recherche et de I’innovation. La place des Régions peut étre appréhendée
de deux maniéres complémentaires: en termes de statut (c’est-a-dire en termes de
responsabilités 1égales, autrement dite en termes de compétences) et en termes de role (c’est-
a-dire en termes de responsabilités assignées de maniere informelle, que ce soit par les

institutions régionales elles-mémes, en affirmant une stratégie politique autonome et le
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développement de leurs propres programmes et instruments d’intervention, ou que ce soit
dans le cadre d’échanges contractualisés, ou non, avec d’autres institutions politiques, en

particulier I’Etat).

En termes de statut, la gouvernance multi-niveaux européenne de la recherche et de
I’innovation est en premier lieu indexée sur une répartition, a priori claire et standardisée,
entre niveaux européen et national qui confére des compétences relativement faibles au
niveau régional. On peut figurer la situation au regard des compétences a 1’aide d’un tableau

distinguant le cas du PCRD (avec le PCI) et celui de la PCR.

Compétences des différents niveaux de gouvernement dans les PCRD, PCI et PCR

(source : Todtling-Schonhofer H. et al., 2009)
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Ce tableau permet de faire ressortir que les Etats nationaux gardent la maitrise (bien que
négociée avec les partenaires européens) des lois et des réglementations relatives a la R&D et
a la compétitivité, ainsi que I’administration financiére des acteurs publics de 1’innovation
(universités et organismes de recherche au sens large) avec une fonction, au moins de
contrdle, dans la traduction nationale et infra-nationale des programmes européens. Les

Régions font, quant & elles, figure de simples partenaires des Etats et de I’Europe dans
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I’orientation et 1’application des programmes européens et des politiques nationales, en

entretenant des relations privilégiées, de proximite, avec les acteurs de 1’innovation.

Cela dit, la répartition des compétences varie d’un pays a l’autre, compte-tenu des
différents modes d’organisation territoriale des Etats et de la nature des relations Etat-Régions
en matiere de recherche et d’innovation. Le Parlement européen considére ainsi que « selon
les différents systémes constitutionnels en place dans les Etats membres, il existe des
différences significatives au niveau des compétences et des pouvoirs officiels des Régions en
termes de conception, de financement et d’application des politiques d’innovation et de
connaissance ». Reprenant 1’avis d’experts mandatés par la Commission européenne, les
parlementaires européens estiment que « les Etats membres de I’UE peuvent étre classés en
trois types :

1) les pays fédéraux avec des Régions constitutionnelles (comme la Belgique,
I’Allemagne ou I’Autriche) et les pays disposant de Régions « autonomes » ou « cédées »
(Espagne, Royaume-Uni) ;

2) les pays traditionnellement centralisés déléguant de plus en plus de pouvoirs aux
Régions (comme par exemple la France, I’Italie et les Pays-Bas) ou commengant a développer
des institutions régionales (par exemple la Bulgarie, la République tchéque, la Roumanie ou
la Slovaquie) ;

3) les plus petits pays « a une seule région », qui, méme s’il y existe des autorités
locales, ne disposent pas en pratique de la compétence ou du financement pour intervenir en
faveur de la recherche et de I’innovation (Chypre, Danemark, Estonie, Lettonie, Lituanie,
Luxembourg, Malte, Slovénie).

Pouvant servir de point d’appui a une lecture comparée du statut des régions dans la
gouvernance multi-niveaux (et sans la réduire au seul cas des programmes européens PCRD,
PCI et PCR), les parlementaires européens reprennent plus loin un tableau représentant
schématiquement le partage des compétences entre Etat et Régions dans chacun des 6 grands

domaines d’intervention des politiques de recherche et d’innovation.
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Responsabilités nationales et régionales dans les politiques de recherche et d’innovation

(source : Todtling-Schénhofer H. et al., 2009)
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Ce tableau permet de constater que, quelque soit le mode d’organisation territoriale, les
Etats gardent généralement le controle des politiques dites d’environnement pour
I’innovation, et qu’inversement les Régions se voient généralement attribuées les
compétences relatives au transfert technologique et a la diffusion des connaissances. Le plus
ou moins fort degré de régionalisation (au sens fonctionnel du terme) se joue dés lors dans
d’autres registres, et en premier lieu par I’investissement de I’institution régionale dans la
recherche appliquée et dans le développement de produits (principaux domaines
d’investissements européens a 1’échelle régionale). L’étude du Parlement européen estime
qu’il y a sur ce point une différence assez nette selon le systéme constitutionnel des pays en
termes d’attribution des responsabilités entre niveaux national et régional : controlé par I’Etat
central dans les systémes centralisés, a I’inverse par les Etats fédérés dans les systémes
fédéraux, ce domaine serait partagé dans les Etats régionaux entre I’Etat central et les
Régions. La régionalisation se joue de maniére moins nette, mais tout aussi variée, dans les
d’autres domaines d’action tels que le pilotage des politiques de clusters ou la capacité a
soutenir la création et le développement d’entreprises innovantes. Compte tenu de ce qu’ont
en commun la majorité des Régions européennes, les parlementaires européens proposent de
positionner a I’avenir les régions dans « un réle de centre ou d’intégrateur de RDTI au sein

d’un systéme d’innovation régional ».
166



En termes de role, la place des Régions dans la gouvernance multi-niveaux est en
premier lieu & mettre en relation avec le mouvement d’expérimentation puis de généralisation
des politiques publiques élaborées directement par les institutions régionales en matiére de
recherche et d’innovation Dans ce domaine comme dans d’autres, il est tentant pour
I’observateur de chercher a repérer des Régions qui auraient été pionnieres, de méme qu’il est
tentant pour les Régions elles-mémes de se présenter comme telles. Mais le mouvement est en
réalité beaucoup plus diffus et général que cela, que ce soit a 1’origine ou dans les phases
secondes d’amplification et d’affirmation du développement des politiques régionales de

recherche et d’innovation.

Ce mouvement a ét¢ favorisé par les mutations graduelles des politiques industrielles et
des politiques de recherche, élaborées et gérées aux niveaux européen et national :
I’émergence de la recherche et de I’innovation comme catégorie d’action publique, ainsi que
la promotion continue et progressive de la dimension territoriale des politiques de recherche
et d’innovation dans les programmes européens en fournissent des aspects significatifs. Il
reste néanmoins que ces facteurs d’ordre européen ou national étaient susceptibles
d’intéresser de diverses manicres, et selon des temporalités différentes, les autorités
régionales, en fonction du profil socio-économique et de la trajectoire de développement de
leur territoire (potentiel industriel et potentiel de recherche plus ou moins importants, plus ou
moins affectés par les crises économiques successives, ...), et naturellement de leur plus ou

moins grande autonomie vis-a-vis des autorités politiques nationales.

Toujours est-il que les régions occupent aujourd’hui une position stratégique pour la
coordination et la mise en synergie des différents programmes européens et nationaux en
matiére de recherche et d’innovation, compte tenu d’une part de leur responsabilité fréquente
dans 1’élaboration de documents de programmation d’action publique, et, d’autre part, de la
relation de « proximité » qu’elles sont en mesure d’entretenir avec les bénéficiaires et les
parties prenantes que sont les entreprises (en particulier le tissu des petites et moyennes
entreprises), les acteurs de la recherche publique (universités et organismes de recherche),
sans oublier les acteurs du financement d’entreprise (sociétés d’investissement en capital-

risque, fonds de garantie, business angels, ...)

Ce role est en partie ’effet d’une projection des institutions européennes sur les
Régions, comme [I’illustre D’appui de la Commission européenne a I’expérience des

RIS/RITTS devenues S3. Face a I’impossibilit¢é de fournir une présentation précise et
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circonstanciée du résultat de ces expériences sur les prises de responsabilité effectives des
régions en matiére de recherche et d’innovation, il est déja instructif de se référer a
I’évaluation qu’en ont proposée les parlementaires européens. Ces derniers estiment en
premier lieu que I’aide communautaire & [’élaboration de stratégies de recherche et
d’innovation a permis aux Régions de gagner en capacité institutionnelle dans ce domaine
d’intervention : cela a fourni ’occasion aux services régionaux de mobiliser autour d’eux les
acteurs territoriaux de I’innovation, permettant ainsi a court terme d’augmenter le nombre et
la qualité des projets financés par les fonds européens a I’échelle régionale, et, a moyen terme,
de mieux identifier les besoins des entreprises en termes d’innovation et de faire évoluer en
conséquence les actions et outils d’intervention de la Région. Dit autrement, 1’expérience des
SRI a permis I’émergence d’une intelligence collective des systémes régionaux d’innovation
qui a permis aux services régionaux de rationaliser leur action, et ce faisant de la formaliser et

de la rendre davantage visible aux yeux des citoyens et en particulier de leurs publics cibles.

Mais I’expérience des SRI a également mis au jour certaines carences dans le role des
Régions en matiere de recherche et d’innovation. Leur action apparait tout d’abord
généralement insuffisante pour transformer la mobilisation des acteurs de 1’innovation en
capacité de générer des investissements privés conséquents dans les secteurs considérés
comme stratégiques pour le développement régional. Cette limite est a priori corrélée a une
seconde, celle de la dépendance des Régions vis-a-vis de I’intérét et du degré d’implication
des institutions nationales pour faire fructifier concrétement leurs stratégies de recherche et
d’innovation. De ce point de vue le role des Régions parait fortement conditionné par le degré
de reconnaissance, par 1’Etat, d’un leadership des Régions dans le domaine de la recherche et
de I’innovation. Or, cet aspect dépend autant, sinon plus, du régime traditionnel et des
dynamiques de recomposition des systémes nationaux de recherche et d’innovation que du
type d’organisation territoriale de I’Etat et du partage légal des compétences entre échelle

nationale et régionale.
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3) Les Régions confrontées au changement des politiques publiques
et aux réformes des systémes nationaux de recherche et d’innovation

a) Les Régions, des acteurs en situation de « gouvernance néo-
libérale »

Ce serait une erreur de réduire les effets de I’européanisation des politiques de
recherche et d’innovation a la seule mise en place d’une gouvernance multi-niveaux. Elle
participe plus largement aux mutations de 1’action publique que nous avons déja évoquées (la
diffusion du NPM et I’institution de la recherche et de I’innovation comme catégorie d’action

publique), et dont il s’agit maintenant de saisir les conséquences a 1’échelle régionale.

Deux aspects méritent de ce point de vue d’étre signalés : premi¢rement, le fait que les
principes du NPM contribuent a définir une conception de la territorialité, et dés lors de
I’espace régional, comme lieu fonctionnel ou s’effectue une jonction entre des mécanismes
verticaux propres a la logique de la gouvernance multi-niveaux (essentiellement faite
d’interactions « public-public ») et des mécanismes horizontaux propres a la gouvernance
néo-libérale” (essenticllement faite d’interactions « public-privé ») ; deuxiémement que les
politiques contemporaines de réforme des systémes nationaux de recherche et d’innovation
ont des conséquences telles qu’elles impliquent de considérer le réle de I’institution régionale
(et non plus seulement de I’espace régional) dans la gouvernance de la recherche et de

I’innovation.

La référence au NPM permet d’aider a comprendre comment la dimension multi-
niveaux de la gouvernance de la recherche et de I’innovation s’articule a d’autres évolutions
de I’action publique caractéristique d’une « gouvernance néo-libérale » (Desrosiéres, op. cit.).
Ce faisant, ce détour permet de préciser la maniére dont la Région se trouve positionnée en
Europe, non seulement en tant qu’institution, mais aussi en tant qu’espace d’action publique :
sous cet angle, la régionalisation de la recherche et de I’innovation apparait comme un aspect

des mutations de I’Etat vers une forme néo-libérale.

L’émergence d’un statut et d’un réle des Régions dans la recherche et 1’innovation

traduit plus globalement certaines mutations organiques de ’Etat : il est aujourd’hui difficile,

79 \ .z . I .
Au sens ou I’a conceptualisé Alain Desrosieres, cf. infra.
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méme dans les systémes marqués par une tradition unitaire, de se représenter I’Etat comme
doté d’un centre (c’est-a-dire d’un pdéle unique, monopolistique, de prise d’orientation de
I’action publique) ; la forme néo-libérale de I’Etat et de la gouvernance publique repose au
contraire sur « plusieurs pdles fonctionnels ou territoriaux » dont les relations sont régies par
le droit, tout en étant négociées et souvent contractuelles. Cette évolution se traduit en Europe
dans le principe d’un partage des responsabilités, formalisé a I’échelle communautaire dans le
Traité sur le fonctionnement de I’UE, qui, depuis le traité de Lisbonne, distingue trois
catégories principales de compétences : les compétences exclusives de I’UE, les compétences
partagées entre I’UE et les Etats et les compétences d’appui. Le domaine de la recherche et de
I’innovation constitue un cas particulier dans la mesure ou la recherche et le développement
technologique, tout en formant un domaine de compétence partagée (comme le domaine de la
cohésion économique, sociale et territoriale), constitue une exception a la régle des

compétences partagées : le fait que I’UE exerce sa compétence ne limite en rien celle des

Etats membres, qui peuvent donc intervenir de leur coté.

Mais les relations entre poles de gouvernance ne sont pas seulement réglées par le
principe « constitutionnel » (hard law) du partage multi-niveau des compétences : elles sont
¢galement encadrées par des normes pratiques, non contraignantes (soft law), et pour autant
formalisées dans la MOC au niveau de la Commission, dans le livre blanc sur la gouvernance
européenne, ou encore dans les normes d’éligibilité aux fonds structurels®. Par ces textes, les
Etats, ainsi que les autorités infra-nationales, s’engagent, ou sont incités, a respecter le
principe de subsidiarité et, plus largement, a adopter des principes d’action procéduraux vis-a-
vis de la société civile, tels que le fait de recourir a la négociation et a la mobilisation de
réseaux d’acteurs, externes a la sphére gouvernementale, pour élaborer et mettre en ceuvre

leurs interventions.

La gouvernance néo-libérale, en définissant ce nouvel agir procédural, présente la
particularité d’adopter une théorie micro-économique ou micro-sociale au sens ou « 1’action
publique intervient plus par des incitations que par des réglements » et que « ces incitations,
par exemple fiscales, sont pensées dans les termes de la théorie microéconomique :
comportement de 1’agent individuel rationnel, préférence, utilité, optimisation, externalités »

(ibid.). Dans cette conception, aussi bien les institutions régionales que les acteurs de la

80 . . oy , .
Ou encore dans les communications du Comité des Régions.
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société civile qu’elles ont vocation a mobiliser seraient déterminés a adopter un

comportement similaire a celui de n’importe quel autre acteur microéconomique. Rares sont

les acteurs qui seraient extérieurs a ce jeu a partir du moment ou 1’Etat s’en porte garant et
- . -~ C o . . o

qu’il se démultiplie lui-méme en une quantité de podles fonctionnels ou territoriaux de

décisions. Et, I’échelle régionale pas moins qu’a d’autres, la gouvernance de la recherche et

de I’innovation seraient a priori marquée par deux phénoménes caractéristiques du NPM, a

savoir la logique du pilotage par projet et celle du gouvernement par les chiffres.

Ces deux aspects sont importants a relever en ce qu’ils conditionnent la temporalité de
I’action publique régionale. La logique du pilotage par projet, distincte de la pratique du
financement récurrent des institutions de recherche et d’innovation sur la base de contrats
pluriannuels, conditionne ’allocation de ressources publiques a des acteurs individuels, ou a
des regroupements d’acteurs ad hoc, sur une période limitée pour la réalisation d’un projet
spécifique jugé cohérent avec des priorités de recherche et de I’innovation prédéfinies. Les
institutions régionales sont notamment amenées a adopter ce mode d’action dans le cadre des
programmes européens pour ce qui concerne aussi bien leurs interventions sur leur espace
d’intervention®' que leur participation & des plateformes ou & des réseaux d’échanges entre

;. , 82
regions europeennes .

Pour ce qui est du gouvernement par les chiffres, les institutions régionales européennes
sont inscrites dans le phénoméne de démultiplication et d’endogénéisation de la production
statistique, corollaire a la démultiplication de I’Etat en poles de décisions (ibid.). Cela
s’illustre en particulier dans le domaine de la recherche et de 1’innovation avec la mise en
place du Regional Innvoation Monitoring (RIM) et la publication cyclique des Regional
Innovation Scoreboard (RIS) qui mobilisent chacun les services internes ou des organes
spécifiques de la Région™. Cette activité statistique a pour effet d’inscrire durablement dans
le temps Dl’action publique régionale en matiére de recherche et d’innovation: par des
mécanismes d’objectivation et de naturalisation de I’échelle statistique régionale qui confére

une consistance sociale au fait régional, et par des mécanismes de renforcement du potentiel

¥ La démarche des SRI est d’amener les Régions & articuler une stratégie 4 moyen terme avec des
projets prédéfinis a court terme.

% Dans le cadre du réseau IRE remplacé depuis 2014 par la « plateforme S3 », ainsi que dans le cadre
du programme Region of Knowledge ou des ERA-Nets.

83 . . , . , , . .
Tels que les instituts régionaux d’étude ou d’aménagement ou les agences d’innovation.
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du personnel des institutions régionales a produire des données statistiques, et, plus
généralement, de I’information et des analyses, permettant aux institutions régionales de

satisfaire aux formes contemporaines de justification des interventions publiques.

La double inscription temporelle de 1’action publique régionale par la logique de projet
et par le chiffre permet de préciser le statut des Régions en tant que niveau de gouvernement :
elles ne font pas seulement figure de pouvoir intermédiaire, mais aussi de lieu de déploiement
d’une nouvelle conception du pouvoir, moins réglementaire et plus incitatif, moins
programmé et plus mobilisateur. Ces caractéristiques, définies en creux par 1’européanisation
des politiques de recherche et d’innovation, peuvent d’ailleurs étre saisies comme une
opportunité par des Régions cherchant & définir et a construire leur role politique. Mais ces
aspects paraissent néanmoins limités dans la mesure ou ils ne prennent pas en compte 1’effet

des politiques de réforme des systémes de recherche et d’innovation a I’échelle nationale.

b) Les Régions, des acteurs amenés a se positionner dans le cadre
de SNRI en mutation

Il convient en effet de prendre la mesure de 1’effet des réformes des systémes nationaux
de recherche et d’innovation sur le role des institutions régionales en tant que telles. Cela
suppose de rendre plus opérationnel le concept de « systéme national de recherche et
d’innovation » (SNRI) en I’appréhendant sous I’angle des politiques publiques qui le régulent,
et qui contribuent a situer les institutions régionales dans des systémes a « intelligence

distribuée » (Barré, 2007 ; 2011).

Une voie privilégiée est de ce point de vue de convoquer les acquis de la théorie de
I’agence et de I’économie de I’innovation (Barr¢, 2007). La théorie de 1’agence fournit un
schéma d’analyse qui distingue au sein d’un systéme, au sens générique du terme, trois
fonctions générales (une fonction d’orientation, une fonction d’intermédiation et une fonction
d’opérationnalisation) qui, transposées au cas des SNRI, donnent un triptyque orientation /

programmation / recherche.

- La fonction d’orientation regroupe les activités par lesquelles s’operent les choix relatifs au
devenir de I’ensemble d’un SNRI en définissant les objectifs généraux et le volume des
dépenses qui y sont respectivement consacrées par la politique nationale de recherche et

d’innovation.
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- La fonction de programmation est congue comme une fonction d’intermédiation par
laquelle les grands objectifs de la politique nationale sont traduits en priorités techno-
scientifiques et en programmes de recherche, « dans le cadre de processus de concertation

avec les acteurs scientifiques et les porteurs d’enjeux » (ibid., p.151).

- La fonction « recherche » correspond quant a elle a la réalisation des activités de recherche

et de développement technologique par leurs « opérateurs » (publics et privés).

Les acteurs chargés de ces trois fonctions sont a priori des acteurs gouvernementaux (au
sens large: gouvernements nationaux, institutions communautaires, gouvernements
régionaux) en concertation avec les directions générales de grandes entreprises (pour la
fonction orientation), avec des agences de financements associées aux directions de recherche
de ministeres et/ou aux directions scientifiques d’organismes de recherche (pour la fonction
programmation), et enfin (pour la fonction recherche) avec les instituts ou les établissements
de recherche et d’enseignement supérieurs auxquels s’ajoutent les divers centres de transfert

de technologie pour la fonction recherche.

L’économie de I’innovation est mobilisée dans cette approche opérationnelle des SNRI
en ce qu’elle permet de considérer chaque acteur intervenant dans le systéme comme porteur
d’une « intelligence stratégique » spécifique, focalisée tantot™ sur les logiques de
coordination par le marché et la structure propre des relations industrielles (en holding,
branches et filiales notamment), et tant6t® sur les logiques de coordination par 1’intervention
politique et la structure propre des relations entre pouvoirs publics (niveaux européen,

national et régional).

Ce cadre conceptuel d’ensemble présente I’intérét de pouvoir distinguer deux modes
d’organisation des SNRI : un mode d’organisation en « fonctions majoritairement séparées »
(ibid., p.155), dans lequel la plupart des institutions ne sont directement concernées que par
une seule fonction (orientation ou programmation ou recherche), et un mode d’organisation
en « fonctions majoritairement intégrées » (ibid., p.160) dans lequel, a ’inverse, la plupart des
institutions sont directement concernées par plusieurs fonctions (orientation et/ou
programmation et/ou recherche). Ce méme cadre conceptuel permet dés lors de formuler une

interprétation quant aux grandes tendances d’évolution des SNRI, selon laquelle « les Etats

% Plutot par les acteurs privés.

% Plutét par les acteurs publics.
173



ont eu tendance depuis vingt ans a faire évoluer 1’organisation de leur systéme de recherche et

d’innovation vers le schéma a fonction majoritairement séparées » (ibid., p.162).

Naturellement, ces grandes tendances se traduisent diversement dans chaque espace
national en fonction des réalités historiques et des modes de gouvernance propres a chacun. Il
est convenu, a ce propos, de distinguer deux grandes traditions dans la maniére de concevoir
les liens entre recherche et enseignement supérieur (celle formulée par Condorcet, 1’autre par
Humboldt) et trois modéles d’organisation des SNRI (le mode¢le frangais, le modéle allemand,

le modéle britannique) s’incarnant eux-mémes dans différentes variantes™.

Les principaux critéres de différenciation entre types européens de SNRI
(source : Papon, 2001 ; Paradeise, 2007 ; Barré, 2009)

Les différences initiales entre les trois modeéles européens de SNRI tiennent en
quatre critéres principaux :

1) le dualisme plus ou moins marqué des organismes de recherche et des universités
(du plus marqué, en France, avec la présence de puissants organismes
spécifiquement dédiés a la recherche, financés par 1’Etat et exécutant la majorité de
la recherche publique, et avec une différence statutaire entre chercheurs et
enseignants-chercheurs, au moins marqué, comme en Allemagne ou en Grande-
Bretagne ou I’exécution de la recherche est principalement confiée aux universités,
malgré 1’existence d’organismes spécifiquement dédiés a la réalisation de la
recherche gouvernementale),

2) le degré d’investissements publics et privés respectivement accordés aux secteurs
industriels intensifs en recherche (comme le nucléaire, 1’aéronautique ou
I’¢électronique, privilégiés en France et en Grande-Bretagne) et aux secteurs a
«moyenne intensité » en recherche (comme la chimie, la mécanique ou

I’¢lectrotechnique, privilégiés en Allemagne),

% Celles se rapprochant plutét du modéle frangais dans les pays d’Europe du sud, plutot du modéle
allemand dans une partie de I’Europe du nord et en Autriche, et plutot du modeéle britannique dans une
autre partie de I’Europe du nord, ainsi qu’en Belgique ou en Suisse.
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3) la préférence pour un des deux modes de financement de la recherche publique,
soit plutdt institutionnel et pluriannuel (comme en France et, dans une moindre
mesure, en Allemagne), soit plutdt contractuel et sur projet (comme en Grande-
Bretagne),

4) I’organisation des fonctions d’orientation (fortement centralisée au niveau des
institutions gouvernementales nationales en France; partagée entre institutions
gouvernementales fédérales et régionales en Allemagne ; partagée entre institutions
gouvernementales et institutions non gouvernementales en Grande-Bretagne, du fait
du poids important des fondations privées dans le financement de certains domaines
de recherche) et de programmation de la recherche (faiblesse des institutions
universitaires en Grande-Bretagne et en France, qui ameéne les universitaires
britanniques a garder le plus d’indépendance et de distance possible par rapport a
leur gouvernement, et qui permet a I’inverse aux universitaires frangais de cogérer
étroitement la recherche publique avec les directions ministérielles, tandis qu’en
Allemagne les universités — et non les universitaires — sont les interlocutrices

privilégiées des institutions gouvernementales, en 1’occurrence des Lénder) .

Toutefois, étant confrontés a des problémes et a des défis équivalents liés a
I’internationalisation accrue de l’économie, aux mutations des logiques productives, ou
encore a la massification de 1’enseignement supérieur, la plupart des Etats ont engagé des
réformes de leurs SNRI en adoptant des solutions similaires, cela ayant pour effet d’affaiblir
la singularité des modé¢les nationaux. Il semble a ce titre utile d’identifier les conséquences
prévisibles que ces réformes des SNRI peuvent avoir sur la fonction et le role des Régions

dans la gouvernance de la recherche et de I’innovation.

Les lignes de partage entre modéles de SNRI européens se sont estompées en raison de
la similitudes des problémes auxquels les différents gouvernements nationaux ont été
confrontés et de la proximité des solutions qu’ils ont adoptées : « du co6té des problémes,
I’incidence de la massification des années 1970-1980 sur la nature, les coflits et les contenus
des formations, le réle du savoir sur la dynamique économique dans une « société de la
connaissance », le tout joint a la limitation des budgets publics et a I’impuissance apparente
de I’éducation face a la montée du chomage. Du c6té des solutions, 1’élaboration de nouveaux

outils, des environnements nationaux marqués par de larges réformes des secteurs publics,
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plus progressive en Europe continentale qu’en Grande-Bretagne, et par rapport auxquelles
I’Union européenne, dépourvue de compétence en maticre d’enseignement, ne jouera qu’un
role indirect et tardif » (Paradeise, 2007, p.83). A I’exception de la Grande-Bretagne, marquée
par le tournant néo-managérial que Margareth Thatcher a voulu donner dés les années 1980
au systeme d’enseignement supérieur et de recherche, les réformes ont été conduites en deux

temps dans le reste de I’Europe.

Dans un premier temps, des années 1980 a la fin des années 1990, les différents
modéles de SNRI ont évolué par des réformes « discrétes », au double sens de partielles et
silencieuses®’. Puis, plus récemment, depuis la fin des années 1990, la grande majorité des
Etats européens ont engagé des plans de réforme de structure de leurs SNRI, faisant 1’objet de
débats publics, en saisissant ’opportunité de la stratégie de Lisbonne pour adopter plus
explicitement la rhétorique du NPM, rejoignant en cela I’esprit des réformes engagées vingt
ans plus tot en Grande-Bretagne. Dans ce contexte, le devenir des SNRI a été représenté
comme confronté a deux risques principaux. Le premier risque résidait dans « I’existence
d’un groupe de professionnels indépendants (les universitaires) considérés par les
réformateurs comme trop autonomes et insuffisamment régulés » (Musselin, 2009, p.73),
rendant nécessaire de « développer des institutions (des universités) capables de controler et
de gérer des professionnels » (id.). Ce projet de développement institutionnel des universités
faisait émerger un deuxiéme risque, celui d’une « intervention bureaucratique et tatillonne de
I’Etat » (id.), pouvant quant a elle étre évitée par «la promotion de I’autonomie des

institutions et un renforcement de la compétition entre elles » (id.).

En se focalisant toutes sur la question des universitaires et des universités, les réformes
de structure engagées dans les différents pays européens partagent depuis deux orientations
significatives. D’une part, afin de transformer les universités en « acteurs institutionnels » et
en « productrices d’action publiques », les réformes conduites consistent a professionnaliser
leurs exécutifs, et ainsi a les renforcer (au détriment de leurs instances délibératives et des

modes de décision collégiaux), en introduisant des méthodes et des instruments de

¥ Comme le rapprochement en France entre organismes de recherche et laboratoires universitaires par
la création d’unités mixtes de recherche, la diffusion dans I’ensemble des pays de 1’Union européenne
du financement de la recherche par projet sous I’influence des normes des politiques communautaires
et en particulier du PCRD, ou encore plus largement 1’abandon progressif des grands projets de
recherche planifiant & un niveau macro-social les innovations a déployer, au profit de nouveaux outils
de soutien a la recherche privée tels que le crédit impot recherche et répondant davantage a une
logique micro-sociale.
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management. D’autre part, pour éviter que les relations nouvelles entre Etat et universités
prennent un caractére trop bureaucratique, les réformes s’accompagnent toutes d’un
renouvellement des instruments traditionnels de gouvernance®® et d’une diversification des

. . , . 8
interlocuteurs et des partenaires des établissements™.

Remarquons que ces évolutions n’impliquent pas une réduction en tant que telle de la
« part du national » (Pollard et Prat, art.cit.) dans 1’organisation des activités de recherche et
d’innovation en Europe, mais plutét une recomposition, dans la mesure ou les FEtats
maintiennent, voire renforcent, leur contréle sur les SNRI9°, et ou les singularités nationales
ne s’effacent pas complétement puisque chaque pays approprie, a un rythme et selon des

modalités propres, les principes du NPM a son SNRI”'

. Toujours est-il que ces évolutions
communes tendent a formuler a nouveaux frais la position des Régions dans la gouvernance

de la recherche et de I’innovation en Europe.

Les réformes des SNRI engagées par les différents Etats européens depuis une
vingtaine d’année interrogent en plusieurs points la dimension régionale. D’un point de vue
global, en référence a I’idée de passage a un modele de systéme « a fonctions majoritairement
séparées », I’évolution des SNRI pose la question de I’unicité ou de la pluralité des fonctions
exercées par les institutions régionales : ont-elles vocation a intervenir dans I’orientation de la
recherche ou seulement dans la programmation, voire seulement dans [’animation de
I’exécution de la recherche ? Compte tenu du positionnement des Régions comme pouvoirs
intermédiaires entre institutions gouvernementales nationales et opérateurs publics et privés

de I’innovation, la logique d’attribution d’une seule fonction pour chaque type d’institution

% Aux outils traditionnels de production et de contrdle a priori des régles se surajoutent des outils
d’incitations financiéres et d’évaluation a posteriori.

¥ Les universités sont appelées a intégrer des stakeholders — parties prenantes ou porteurs d’enjeux —
dans leurs organes de gestion ou a formaliser des relations avec eux dans le cadre de projets communs.

% Les ressources publiques allouées aux universités européennes n’ont par exemple pas baissé en
nombre absolu, cf Lepori B. (2008), « Options et tendances dans le financement des universités en
Europe, Critique internationale, 2008/2, p.25-46.

°! Ainsi, seules les universités britanniques ont connu une augmentation conséquente de la part des
financements privés dans leurs budgets, et, dans un autre registre, les universités allemandes ont
introduit le salaire au mérite des professeurs dés 2001, tandis que ce type de mesure souléve en France
depuis au moins 2003 un débat plus global sur la réforme du statut des enseignants-chercheurs, qui a
connu son point culminant entre 2007 et 2009 avec l’importante mobilisation des universitaires
opposés a la réforme du gouvernement Fillon.
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aurait plutot tendance a spécialiser les Régions dans la fonction de programmation de la

recherche.

La question est dés lors de savoir comment la prise en main de cette fonction se réalise
de maniére cohérente avec l’affirmation politique des régions dans les différents pays
européens. Cette cohérence peut en particulier tenir dans le fait que la spécialisation
fonctionnelle des Régions ne signifie pas que toutes leurs actions entrent nécessairement dans
I’exercice de cette seule fonction : selon le systémes constitutionnel propre a chaque Etat, et
selon la « capacité politique des régions » (Pasquier, 2004) a formuler et a faire reconnaitre
leurs propres stratégies de recherche et d’innovation, on peut envisager que certaines d’entre
elles puissent parvenir a influencer les grandes orientations fixées a 1’échelle nationale par les
gouvernements, ou, a I’échelle locale, a jouer un role décisif dans I’exécution de la recherche

en tant que telle par les interactions science-industrie qu’elles peuvent favoriser.

Chercher a qualifier le role des régions dans la gouvernance de la recherche et de
I’innovation conduit plus spécifiquement a interroger en quoi consiste 1’acte méme de
programmer dans 1’action publique contemporaine, étant entendu que les autorités politiques
nationales et curopéennes adoptent des référentiels, et élaborent des instruments, qui

répondent moins aux codes d’une théorie macro-sociale que micro-sociale de 1’action, censés

accorder davantage d’initiative aux « opérateurs ».

Dans I’hypothése ou le role des Régions se structurerait autour de la fonction de
programmation de la recherche et de I’innovation, un enjeu central est celui du degré et des
formes variables dans lesquelles s’institutionnalisent concrétement leur coordination avec les
autres acteurs majeurs en la matiére, en particulier les acteurs du financement (qu’il s’agisse
d’agences publiques nationales ou d’organismes privés tels que des investisseurs en capital-
risque), les acteurs scientifiques (dans un contexte ou ceux-ci sont censés €tre davantage
encadrés par les politiques de leurs établissements de rattachement, universités au sens large)
et d’autres porteurs d’enjeux aux identités variables (définies par rapport au marché dans le
cas des entreprises, ou par rapport a des enjeux sociaux ou territoriaux dans le cas d’acteurs

associatifs).

Par-dela les compétences reconnues ou les outils déployés par les Etats et 1’Union
européenne pour associer les institutions régionales aux actions de programmation ou de

planification de la recherche et de I’innovation, a quelles conditions cela parvient-il a avoir
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des répercussions, sur le plan opérationnel, dans I’engagement des opérateurs locaux (publics
ou privés) de la recherche et de I’innovation dans une stratégie régionale de développement ?
C’est sur la base de ce questionnement sur la place et le role des Régions dans la gouvernance
de la recherche et de I’innovation que I’on propose a présent d’étudier de maniére comparée

les cas de I’Ile-de-France et de la Lombardie.
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Chapitre 3 - La mise en administration régionale de la
recherche et de I’innovation

La recherche et I’innovation est une catégorie d’action publique qui, par le biais des
travaux d’économistes et de statisticiens mobilisés par I’OCDE et I’Union européenne, s’est
progressivement imposée en Europe depuis le début des années 1980 pour reconsidérer
conjointement les politiques industrielles (en les faisant évoluer vers des politiques de
compétitivité centrées sur I’environnement des entreprises) et les politiques de recherche (en
les orientant davantage vers des objectifs de valorisation de la recherche). Les politiques de
recherche et d’innovation sont ainsi souvent présentées comme des politiques « du troisieme
type » (Caracostas & Muldur, 1997) se situant a la croisée de différents secteurs
d’intervention. Elles correspondent en pratique a une large palette d’instruments' qui sont
¢laborés sans grande coordination a différents niveaux d’intervention (Europe, Etat, Régions,
Villes), nourrissant ainsi la problématique de la gouvernance multi-niveaux de 1’action

publique®.

La diffusion des politiques de recherche et d’innovation a I’ensemble des niveaux
d’action publique s’est appuyée sur des mécanismes d’européanisation de 1’action publique.
Cette européanisation des politiques de recherche et d’innovation a simultanément contribué
(comme nous ’avons présenté dans le précédent chapitre) a « outiller » le niveau régional,
que ce soit en déployant des instruments de policy making auprés des institutions régionales,
ou en cofinancant la construction d’équipements tels que des incubateurs (BIC) ou des parcs
scientifiques et technologiques. De ce point de vue I’européanisation de 1’action publique a

contribué a la régionalisation des politiques de recherche et d’innovation.

' Parmi lesquels la programmation et le pilotage de la recherche publique, le soutien aux relations
science-industrie, en particulier en soutenant les projets collaboratifs entre recherche publique et
entreprises, par des subventions directes, des avances remboursables, des crédits d’impdts, des aides a
la formation de consortiums, des aides a la construction de parcs scientifiques et technologiques ou a
la construction d’incubateurs, des aides a la création de start-ups et au financement de leur
développement, ...

2 Le théme de la gouvernance multi-niveaux, appliqué aux politiques de recherche et d’innovation, fait
I’objet d’une wvaste littérature tant professionnelle (notamment OCDE, 2011) qu’académique
(notamment, a I’échelle européenne, Kuhlman et Elder, 2003).
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Pour autant, la régionalisation des politiques de recherche et d’innovation ne se réduit

pas a la seule régionalisation des politiques européennes de recherche et d’innovation.

En premier lieu, la recherche et 1’innovation étant initialement des domaines de
compétence des Etats nations, il convient de resituer la régionalisation des politiques de
recherche et d’innovation dans des processus et des mécanismes plus directement nationaux.
Deux aspects au moins méritent a cet égard d’étre pris en compte dans une étude comparative

entre deux régions européennes :

- d’une part, les processus généraux de régionalisation de 1’action publique, liés a la création
et/ou au renforcement d’institutions régionales et, corrélativement, d’espaces régionaux

d’action publique3 ;

- d’autre part, les processus plus spécifiques de territorialisation des politiques industrielles
et scientifiques, au sens de localisation, par les différents niveaux de gouvernements (en

particulier I’Etat, les Régions et I’Europe), de leurs interventions.

De plus, compte tenu de I’institutionnalisation du fait régional dans I’action publique
depuis maintenant plus de trente ans en France et en Italie, il serait réducteur d’appréhender la
régionalisation comme un simple processus de diffusion de politiques définies en dehors des
régions - politiques que les régions ne feraient qu’adopter de maniére passive. Comme le
souligne Romain Pasquier, les régions ne sont pas seulement des objets, mais aussi des sujets
de recherche, dans la mesure ou elles sont peuplées d’acteurs et d’institutions en situation de
s’interroger et d’¢laborer « des stratégies proactives régionales » (Pasquier, 2012, p.32;
p.254-276) , liées aux caractéristiques du systéme régional d’action collective ». Autrement
dit, il convient de faire I’hypothése qu’il existe des politiques proprement régionales de
recherche et d’innovation (quitte a I’amender ensuite), par lesquels les acteurs et institutions,
sur la base de leurs intéréts et de leurs représentations des enjeux collectifs, non seulement
s’approprient les instruments élaborés par I’Etat ou I’Europe, mais aussi élaborent leurs

: 4
propres instruments .

u écani uv ¢ us ou moi ualifié ¢ isation,
3 Ces processus et mécanismes pouvant selon les pays étre plus ou moins qualifiés de décentralisation
déconcentration, fédéralisation ou dévolution.

* Notre démarche rejoint & ce titre celle proposée par Halpern C. et Le Galés P., « Pas d’action
publique autonome sans instruments propres. Analyse comparée et longitudinale des politiques
environnementales et urbaines de I’Union européenne », Revue frangaise de science politique, 2011/1.
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L’objet de ce chapitre est d’observer et d’analyser dans quelle mesure il convient de
parler de politiques régionales de recherche et d’innovation dans les cas de I’Ile-de-France et
de la Lombardie. On propose a cette fin d’exposer les cadres rendant intelligible la « mise en
administration régionale » de la recherche et de I’innovation, c’est-a-dire 1’appropriation et
I’usage, par les institutions régionales franciliennes et lombardes, de la catégorie de recherche
et d’innovation ainsi que des instruments déployés par les institutions européennes et
nationales. La premiére partie posera les paramétres nationaux du fait régional, propres a la
France et a I’'[talie, dans le domaine des politiques de recherche et d’innovation. La deuxiéme
partie se concentrera quant a elle sur les cas de 1’Ile-de-France et de la Lombardie, en tachant
de faire ressortir la singularité de leurs politiques en matiére de recherche et d’innovation, et

en particulier au regard des clusters.

I - Régionalisation et politiques de recherche et d’innovation en France

et en Italie
Dans quelles mesures les Régions sont-elles, en France et en Italie, politiquement et
légalement responsables des questions de recherche et d’innovation ? Deux aspects méritent a
ce propos d’étre particulierement pris en considération : tout d’abord les caractéristiques
statutaires et financieres des pouvoirs régionaux dans chacun des pays, mais aussi les relations
institutionnalisées qu’elles entretiennent avec les deux niveaux supérieurs de gouvernement, a

savoir leur gouvernement national et les institutions européennes.

La comparaison entre la France et I’Italie se structure schématiquement a ce propos sur
la base d’une ligne de partage entre deux conceptions contrastées de la régionalisation : une
régionalisation principalement administrative (ou fonctionnelle) dans le cas de la France®, une
régionalisation davantage d’ordre politique (ou constitutionnelle) dans le cas de I’Italie. Mais
il s’agit ici plus particulierement de préciser les positions des Régions et des politiques

régionales au regard du domaine de la recherche et de I’innovation, lequel, par son caractére

> A tel point que la régionalisation, en France, a essentiellement correspondu, des années 1950 aux
années 1970, a un processus de déconcentration. Mabileau écrit a ce sujet que « I’institution régionale
[...] a été créée comme un relais des politiques gouvernementales d’aménagement du territoire,
comme en atteste toujours la présence du préfet de région et des structures destinées a soutenir son
action (Secrétariat général pour les Affaires régionales » (Mabileau, 1994, p.64).
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transversal, interroge les principes et la pratique de la répartition des compétences, en

particulier entre Etat et Régions.

1) Le cas de la France : une régionalisation a dominante
administrative
La recherche et I’innovation correspondent a un domaine d’action publique récent, mais
dont I’émergence a ét¢é en France concomitante de la création des Régions et de leur
attribution de compétences en matiere économique. Il convient dés lors de revenir sur les
traits distinctifs du processus de régionalisation frangais et d’identifier le fondement du
positionnement institutionnel des Régions sur les questions économiques. Cela permet de
rendre apparent, par-dela le lien des Régions avec les questions économiques, le caractére
administratif de la régionalisation francaise, corrélative d’une pratique centralisée de
programmation de D’action publique. Comprendre la régionalisation des politiques de
recherche et d’innovation nécessite de prendre en considération I’évolution des pratiques de
programmation depuis l’instauration de la décentralisation, ainsi que la diversification des
documents et des instruments que les Régions sont appelées a coordonner. On verra que la
structuration progressive des politiques régionales de recherche et d’innovation s’appuie sur
des mécanismes de débordement ayant notamment amené les Régions a intensifier leurs

interventions dans le champ des politiques de recherche.

La régionalisation « a la francaise » est liée aux politiques de réforme de 1’FEtat,
d’aménagement du territoire et de décentralisation (Pasquier, 2011 ; 2012). Sous la pression
d’acteurs collectifs et de groupements de pensée variés, I’idée de « réforme de I’Etat » s’est
imposée dés I’entre-deux-guerres comme un enjeu pour adapter la société frangaise aux
exigences d’une économie moderne. Etienne Clémentel, alors ministre du Commerce, porta
des 1917 le projet de créer des « régions économiques » pour orienter les investissements
publics et privés sur de grands travaux d’équipements et de nouvelles filiéres économiques.
Cette idée de réforme régionale n’eut pas de traduction législative, mais elle influenca
durablement les débats sur la modernisation de 1’Etat, jusqu’aux réflexions sur la
décentralisation industrielle et urbaine conduites par la Direction générale de 1’équipement

(DGEN) créée en février 1941.
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Ce sont les nécessités de la reconstruction et 1’émergence de 1’aménagement du
territoire en tant que probléme public qui, au tournant des années 1940 et 1950, ont donné lieu
a la formation d’espaces d’action publique régionaux. Sous I’influence d’un puissant
mouvement fédéraliste qui agrégeait durant la Quatriéme république des hommes politiques,
des intellectuels, et des notables locaux, les élites planificatrices du ministere de la
Reconstruction et de 1’Urbanisme (MRU) et du Commissariat Général au Plan (CGP) ont
progressivement donné une dimension territoriale a la planification nationale en inventant la
politique d’aménagement du territoire. Un premier plan régional a été adopté en 1953, puis les
décrets Pfimlin et Mendés-France de 1954 et 1955 donnérent 1’agrément officiel aux comités
régionaux d’expansion économique et créerent les régions de programmes qui ont existé

jusqu’en 1970 comme arénes de négociation et lieux d’application des plans régionaux.

Le passage de la Quatrieme a la Cinquiéme République correspond néanmoins a une
césure importante dans le processus de régionalisation, marquée par la centralisation de
’aménagement du territoire : au sommet de I’Etat, le CGP continue de concevoir la politique
d’aménagement du territoire, mais la gestion de sa mise en ceuvre est retirée au MRU au
profit de la nouvelle DATAR, directement placée sous ’autorité du Premier ministre et
chargée de coordonner « I’action régionale » des différents ministéres ; au niveau régional,
sont créés en 1964 les CODER, structures consultatives placées sous 1’autorité des nouveaux
préfets de région pour émettre des avis sur les orientations régionalisées de la planification
nationale, et pour permettre ainsi a l’administration d’Etat de controler les comités
d’expansion régionale. Durant la période gaulliste, la Région est ainsi instituée comme « un
espace fonctionnel d’études, de délibération et de participation » (Pasquier, 2012, p.151), dont
’originalité tenait & ce que les CODER ¢taient a la fois un lieu de représentation politique
(par la présence d’¢élus locaux) et de représentation socio-professionnelle (par la présence de

représentants de partenaires sociaux).

Apres les événements de 1968, De Gaulle chercha a exploiter cette particularité pour en
faire la matrice d’une réforme politique d’ampleur censée répondre aux nouvelles aspirations
démocratiques de la population : d’une part instituer les Régions en collectivités territoriales
dirigées par des préfets de région et dotées d’assemblées réunissant élus et représentants
socio-professionnels, et d’autre part transformer le Sénat en chambre des Régions en y
appliquant le méme type de composition mixte politiques/socio-professionnels au niveau

national. Soumis a référendum en 1969 ce projet a échoué en raison de la contestation croisée
184



des ¢lus locaux et du corps préfectoral, qui y voyaient une atteinte a leurs roles respectifs de

représentation politique et de gestion de I’intérét général.

Les promoteurs ultérieurs de la régionalisation ont tiré les conséquences de cet échec en
dissociant représentation politique et représentation socio-professionnelle au niveau régional.
La réforme mise en ceuvre en 1972 durant le mandat de Pompidou a créé deux instances
nouvelles se substituant aux anciens CODER : les Etablissements publics régionaux d’une
part, les Conseils économiques et sociaux d’autre part. Lorsque «l’acte I» de la
décentralisation institua, en 1982, les Régions en collectivités territoriales, elle en confia le
pouvoir exécutif aux représentants politiques des Conseils régionaux, n’accordant aux

Conseils économiques et sociaux qu’un statut d’assemblées consultatives.

La loi du 2 mars 1982, qui fixe les « droits et libertés des communes, des départements
et des régions », émancipe les collectivités territoriales de la tutelle préfectorale et transfere
I’autorité exécutive du préfet au président du Conseil général et/ou régional. Selon la logique
de spécialisation des collectivités qui est censée organiser 1’action publique territoriale depuis
lors, les Régions se sont vues attribuer un « bloc de compétences », en I’occurrence celui de
conduire la planification, 1’aménagement du territoire, 1’action économique et le
développement. Conformément a ce schéma, qui a pris forme de 1983 a 1985, les Régions ont
recu la compétence de droit commun en matiere de formation professionnelle et de
construction des lycées, ainsi que des compétences partielles en matiére d’environnement
(parcs naturels régionaux), de recherche et d’innovation, d’infrastructures et de
communication (transports régionaux de voyageurs, ports fluviaux), de préservation de

patrimoine culturel (archives, musées) et de soutien a la création artistique.

La loi relative aux libertés et responsabilités locales (LRL) du 13 aott 2004, considérée
comme « I’acte II » de la décentralisation, a doté les Régions de nouvelles compétences
cohérentes avec le bloc initial, en particulier dans les domaines du développement
¢économique : elles sont depuis responsables de la définition du régime des aides aux
entreprises ainsi que de ’¢laboration d’un schéma régional de développement économique
(SRDE). Elles ont recu en outre des compétences supplémentaires dans les domaines du
tourisme, du développement des infrastructures (gestion des ports et aéroports d’intérét

régional), de I’éducation (transferts des personnels TOS), de la culture (opérations
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d’inventaires et de transferts des monuments), ainsi que le droit d’expérimenter la gestion des

U
fonds structurels européens’.

Mais, par-dela cette logique de spécialisation par blocs de compétences, les Régions
disposent, comme I’ensemble des collectivités territoriales depuis '« acte 1» de la
décentralisation d’une clause générale de compétence qui leur permet de se saisir en toute
1égalité de tout sujet d’intérét territorial (en 1’occurrence régional)’. La dynamique de ’action
publique territoriale depuis trois décennies se nourrit dés lors de mécanismes qui débordent la
seule logique des blocs de compétences, comme I’illustrent les initiatives prises par les

Régions dans le domaine de la recherche et de I’innovation.

Les Régions se sont en effet vues reconnaitre, dés la période de '« acte I» de la
décentralisation, une compétence dans le domaine de la recherche technologique. Le début
des années 1980 apparait comme un contexte marqué, dans I’ensemble des pays développés,
par « I’érosion d’une conception du role et de la place de la science dans la société [...] qui
s’€tait institutionnalisée au lendemain de la Seconde Guerre mondiale » (Barrier, 2010, p.9).
Un « nouveau contrat entre la science et la société » se définit « en plagant le développement
industriel et la valorisation au cceur des missions de la recherche publique » (ibid., p.25). Ce
tournant s’est matérialisé¢ dans le cas frangais dans la loi d’orientation et de programmation
pour la recherche (LOPR) de 1982 qui, tout en donnant la priorit¢ a la recherche
fondamentale, a particuliérement innové, d’une part en promouvant une politique ambitieuse
en matiere de transfert technologique et, d’autre part, en créant pour ce faire une
administration déconcentrée de la recherche autour des nouveaux Délégués régionaux a la
recherche et a la technologie (DRRT) (Aust et Cret, 2012). Dans ces conditions, I’implication
des futures Régions dans les politiques de recherche et d’innovation présente la particularité
de ne pas avoir été¢ formellement organisée dans une logique de décentralisation et de transfert
de compétences, mais plutot de déconcentration de 1’administration centrale et

d’institutionnalisation d’un partenariat dans ce domaine entre Etat et Régions.

La loi LOPR a reconnu que les Régions avaient vocation a intervenir dans les domaines

de la recherche et du développement technologique en participant a la définition et a la

® Droit qui ne fut accordé qu’a la région Alsace sur la période 2007-2013.

7 Précisons que la récente loi du 7 aoft 2015 portant nouvelle organisation territoriale de la
République, dite loi NOTRe, a supprimé la clause de compétence générale pour les Départements et
les Régions. Elle ne concerne dorénavant plus que les communes (comme avant 1982).
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conduite de la politique nationale, en particulier dans le cadre de la planification régionalisée,
en soutenant la formation des poles technologiques régionaux et la définition de programmes
pluriannuels d’intérét régional. La loi prévoyait ¢galement que les Régions se dotent de
Comités consultatifs régionaux de recherche et de développement technologique (CCRRDT),
instances de représentation du monde scientifique devant étre consultée sur « toutes les
questions concernant [...], tout programme pluriannuel d’intérét régional la RDT ». Ces
attributions étaient certes assez cohérentes avec la logique des blocs de compétences qui
positionnait les Régions comme un échelon de collectivités territoriales spécialisé dans
I’action économique. Mais les principaux instruments d’action publique régionale qui ont été
déployés dans les années 1980 dans le domaine de la recherche et de I’innovation ont été
¢laborés et gérés par le Ministére de la recherche, comme par exemple les Centres régionaux

d’innovation et de transfert technologique (CRITT).

Au niveau régional, la mise en place de la loi LOPR a eu pour effet d’institutionnaliser
une scéne régionale d’action publique, qualifiée de « comité régional de pilotage de la
politique d’innovation ». Ce comité régional était essentiellement constitué¢ d’acteurs
étatiques, puisque les représentants de la Région y étaient alors associés, non seulement aux
relais administratifs régionaux des ministéres concernés par le développement technologique,
a savoir la DRIRE et la DRRT, mais aussi aux agents de ’ANVAR, dont la structure avait été
régionalisée au tournant des années 1980. A la fin des années 1980, tandis que les CCRRDT,
soit ne sont pas encore créés, soit sont peu actifs, c’est dans le cadre de ces Comités régionaux
de pilotage de la politique d’innovation que se définit une stratégie régionale, s’évaluent les
actions déja lancées, et se coordonne la politique d’attribution des aides a 1’innovation (Liu,
2011). Ilustrant en soi la reconnaissance du role jou¢ par ce comité régional majoritairement
constitué d’acteurs étatiques, ce collectif d’acteurs a progressivement été baptisé « la bande

des quatre ».

En dehors de leur intervention dans les comités régionaux de pilotage des politiques
d’innovation, les Régions sont essentiellement intervenues jusqu’a la fin des années 1990 en
tant que partenaires financiers de I’Etat, voire de I’Union européenne, dans le cadre des
procédures de contractualisation des Contrats de plan Etat-Régions (CPER) et des Documents
uniques de programmation (DOCUP, ex PO). Il reste qu’en s’institutionnalisant, ces
partenariats financiers ont finalement activé des mécanismes de débordement des

compétences de jure des Régions dans le développement économique vers des compétences
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de facto en matiére d’enseignement supérieur et de recherche (Aust et Crespy, 2009 ; Aust et
al., 2011) : dans le cadre des CPER en particulier, avec les programmes « Université 2000 »,
puis « Université du 3¢ millénaire » (dit U3M)®, les Régions ont été conduites a intervenir
directement, et donc a négocier avec les universités et avec les organismes nationaux de

recherche.

Les investissements réalisés et les relations établies ont ét¢ suffisamment importants
pour que les exécutifs de certaines Régions aient estimé légitime de débattre, lors de la
préparation de 1’« acte II » de la décentralisation au début des années 2000, de I’extension de
leurs compétences en matiére d’enseignement, de la construction des lycées a celle de la
gestion des batiments universitaires. Finalement, plutét que d’étendre les compétences des
Régions a de nouveaux champs, ’acte Il a surtout cherché a consolider la position des
Régions en tant que chef de file dans 1’action économique territoriale, en leur confiant la
définition du régime des aides des collectivités locales aux entreprises et la réalisation d’un

Schéma régional de développement économique (SRDE).

Mais, dans le contexte européen de I’adoption de la stratégie de Lisbonne et de la
réforme de la politique de cohésion régionale pour la période 2007-2013, la diffusion du cadre
cognitif présentant la R&D et I’innovation comme des conditions essentielles du
développement économique et du développement régional, a de nouveau favorisé le
débordement des compétences de fait des Régions vers 1’enseignement supérieur et la
recherche. Un grand nombre de Régions ont ainsi saisi la demande adressée par 1’Etat et la
Commission européenne d’élaborer pour la période 2007-2013 une stratégie régionale
d’innovation comme une opportunité pour valoriser et/ou pour compléter 1’exercice des
SRDE’. Plus récemment, pour la période 2014-2020, la plupart des Régions ont appréhendé
1’élaboration des stratégies de smart specialisation (S3) comme un exercice de préparation a

une possible reconnaissance législative plus franche de leur compétence en matiére

¥ Ces deux programmes d’investissements universitaires ont été financés dans le cadre des CPER, le
premier sur la période 1991-1995, le second sur la période 2000-2006. Tandis que le premier avait
pour objectif principal de créer de nouveaux locaux universitaires afin de répondre a 1’augmentation
du nombre d’étudiants, le second a consisté a réhabiliter les batiments et a investir plus directement
sur la vie étudiante (bibliothéques, restaurants, résidences universitaires).

% Certaines Régions (dont ’Ile-de-France) ont alors réactualisé leur SRDE en la baptisant dorénavant SRDEI,
avec un [ pour innovation.
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d’innovation'. L’extension de leurs compétences aux domaines de 1’enseignement supérieur
et de la recherche a, quant a lui, trouvé une reconnaissance législative a minima avec la Loi de
programmation pour la recherche de 2006 (dit Pacte pour la recherche), puis avec la loi
Liberté et responsabilités des universités de 2007 (dite loi LRU), qui ont prévu la
représentation des collectivités locales au sein des conseils d’administration des universités et

de leurs Péles de recherche et d’enseignement supérieur (PRES, ex COMUE)'".

Ce phénomene de débordement des compétences a des effets en termes d’instabilité sur
I’organisation des services internes des Régions : d’un coté ’affirmation de I’innovation
comme catégorie d’action publique régionale tend a autonomiser le champ de la recherche et
de I’innovation de celui du développement économique, mais, d’un autre coté, le cadrage
1égal des compétences des régions au niveau national et la volonté des Régions de prioriser
leur action a des fins de positionnement stratégique ou de lisibilité politique les incitent plutot

a confier le soutien a I’innovation a leurs équipes chargées du développement économique.

Le constat général est néanmoins que I’administration interne des Régions reste sous-
équipée dans le domaine de I’enseignement supérieur et de la recherche. Cela apparait en
premier lieu avec la position modeste qu’occupe la recherche et I’innovation dans les budgets
régionaux, avec un total de 600 millions d’euros de dépenses pour I’ensemble des régions en
2009, soit 2,2% de leurs budgets, ce qui en fait toutefois le principal poste budgétaire pour ce

qui concerne 1’action économique.

1% La perspective d’un « acte III » de la décentralisation prévoyait depuis 2012 de charger les Régions de définir,
non plus des SRDE, mais des stratégies régionales de développement économique, d’innovation et
d’internationalisation (SRDEII). Ce scénario a été validé par la loi NOTRe adoptée le 7 aotit 2015.

"' La loi du 22 juillet 2013 relative a I’enseignement supérieur et & la recherche a remplacé les PRES par les
Communautés d’universités et d’établissements (COMUE).
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Budget des régions francaises en 2009

(sources : Ministére de I’intérieur, DGCL, budget primitif des Régions)

Postes Dépenses (en M€) bl;?ige??:ns (1,2 )
Administration générale 2234 8
Formation professionnelle 5247 18,9
Enseignement 6 644 23,9
-Lycées publics 5209 18,8

-Lycées privés 434 1,6
-Enseignement supérieur 389 1.4
Culture, sports et loisirs 989 3,6
Santé et action sociale 166 0,6
Aménagement du territoire 1 409 10,3
- Agglomération et villes 227 5,1
- Espace rural 395 3,8
- Habitat 308 1,4
Environnement 641 23
Transports 6422 23,1
Action économique 2675 7,8
- Recherche et innovation 600 2,2
- Tourisme 311 1,1
- Agriculture et péche 363 1,3
- Industrie et artisanat 440 1,6
Assistance sociale 6 705 3,2
Autres 39 621 19
Total 209 048 100

De plus, une part importante des dépenses des Régions dans la recherche et 1’innovation
tient a la contribution financiére que requiert de leur part la mise en ceuvre de la politique
nationale des poles de compétitivité. Cette politique, lancée en 2005 par I’Etat pour financer a
I’échelle régionale des dynamiques de clusters par le financement de projets de R&D, repose
au niveau du budget de I’Etat sur le Fonds de compétitivité des entreprises (FCE) dont la
mobilisation est soumise a des critéres d’additionnalité : les collectivités territoriales, et en
premier lieu les Régions, doivent donc abonder systématiquement les financements étatiques
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pour que les projets portés par les poles de compétitivité soient éligibles. De plus, le
financement des équipes d’animation des poles de compétitivité repose, souvent, au moins
autant sur les collectivités territoriales que sur ’Etat. Ainsi, sur la période 2005-2008, la
contribution totale des collectivités territoriales (dont les Régions) s’élevait a 383 millions

d’euros, soit 20 % des financements publics'?.

En termes de ressources humaines et organisationnelles, et dans la mesure ou les
modalités d’action des Régions dans ces domaines correspondent au cadre des politiques
partenariales, lorsque les exécutifs régionaux étoffent leurs capacités d’action, ils le font en
dessinant progressivement une forme d’administration régionale de la recherche et de
I’innovation « satellitaire », c¢’est-a-dire par la création et la mise en relation de divers organes
spécialisés tels que les instituts régionaux d’urbanisme pour les fonctions de planification et
d’étude, et les agences régionales de développement et/ou les agences régionales d’innovation

pour les fonctions plus opérationnelles.

Rappelons a ce propos que, dans la situation frangaise, les agences régionales de
développement disposent d’un statut associatif indépendant de leur collectivité régionale de
rattachement pour exercer généralement deux missions principales : 1’accompagnement des
entreprises et la promotion a I’international du territoire régional. A la différence de certaines
de leurs homologues étrangéres, les agences régionales de développement frangaises ne
remplissent pas de role d’opérateur au sens strict du terme, c’est-a-dire au sens ou elles
disposeraient d’importants moyens publics qui leur seraient délégués pour gérer des actions
prévues par la collectivité régionale. Elles assurent essentiellement un réle d’animation
¢conomique, centrée sur la visibilité internationale du territoire, et elles contribuent a la

définition des orientations stratégiques économiques de la Région.

Quant aux agences régionales de 1’innovation créées ces derniéres années par la plupart
des Régions dans le cadre des stratégies régionales d’innovation définies pour 2007-2013,
elles ont avant tout vocation a permettre 1’application de la stratégie commune adoptée par
I’Etat et les Régions en matiére de recherche et d’innovation dans le cadre des PO FEDER et

des CPER, en rendant visibles aux yeux des entreprises et des acteurs de la recherche

"2 Cf Assemblée nationale, Rapport d'information déposé en conclusion des travaux de la Mission
d’évaluation et de controle (MEC) sur les perspectives des poles de compétitivité. Rapport
d'information n°1930, Alain Claeys, Jean-Pierre Gorges, Pierre Lasbordes, septembre 2009.
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publique les différents services et les différentes mesures qui leur sont adressées au niveau

) . o elg s 13
régional pour soutenir leurs activités innovantes .

2) Le cas de I’Italie : une régionalisation a dominante politique

La régionalisation « a I’italienne » constitue une entreprise institutionnelle en soi,
davantage liée aux évolutions constitutionnelles de I’Etat qu’a sa simple réforme au sens
francais et administratif du terme, et par ailleurs relativement indépendante de la question des
collectivités locales, notion qui désigne essentiellement en Italie les communes et les

provinces.

Bien qu’étant historiquement un Etat unitaire, 1’Italie s’est reconstruite aprés la Seconde
Guerre mondiale en adoptant un modele de régionalisation constitutionnelle qui la classe
aujourd’hui parmi les Etats régionaux, & mi-chemin entre Etats unitaires et Etats fédéraux. Le
débat italien sur la régionalisation a néanmoins des racines plus anciennes, que 1’on peut faire
remonter au Risorgimento et a I'unification du pays sous 1’égide du Royaume du Piémont
(1849-1870). Si la «piemontesizzazzione » de I’Italie (Ruffilli, 1971) congue par Cavour s’est
batie sur un modele d’organisation politico-administrative centralisée et uniforme sur
I’ensemble du territoire, ses artisans ont dii faire face a des propositions alternatives portées

pour I’essentiel par Mazzini, Cattaneo et Minghetti.

Les débats sur la forme de I’Etat se structuraient alors autour de 1’enjeu d’inscrire dans
la durée 1’'union politique de populations jusque-la réparties en plusieurs Royaumes. Pour les
uns, ['unité nationale devait étre garantie par I’extension a tout le territoire du modele
piémontais d’origine napoléonienne qui privilégiait un axe « parlement national -
administration centrale - préfets », plutot que la reconnaissance d’autonomies régionales qui
risquaient d’étre investies par les élites des anciens ordres politiques. Les autres voyaient dans
cette formule une « alliance monstrueuse du parlement et de la centralisation » (Pavone, 1964,
p.127), et proposaient, soit (comme Cattaneo) de fonder I'unité politique sur une
confédération d’Etats italiens ayant chacun leur parlement, en prenant exemple sur la Suisse,

soit au moins (comme Minghetti) d’adopter un systéme décentralisé et d’instituer pour ce

B Voir sur ce point, notamment, Gallié, E. P. (2007). Attractivité R&D des territoires: Politiques
nationales et régionales de recherche et d’innovation en France, Rapport final, Etude Futuris.
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faire des Régions ayant une identité économique et culturelle (plutdt que physique ou
naturelle) bien identifiable, permettant ainsi une organisation harmonieuse des différents
échelons d’administration territoriale (communes regroupées en Consorzi, Consorzi regroupés
en Province, Province regroupées en Régions) s’appuyant sur le réle moteur de grands poles
urbains. Selon leurs promoteurs, les modeles fédéraux ou décentralisés permettaient
I’expression des « forces libres », meilleure voie pour construire une amiti¢ durable entre les

diverses populations du pays.

Ce fut finalement le modé¢le centralisé, hiérarchique et uniformisé qui fut adopté : le
Royaume fut divisé en provinces (Province), correspondant aux départements frangais, elles-
mémes subdivisées en arrondissements (Circondari), et ultérieurement en cantons
(Mandamenti)"*. Cette organisation territoriale trouva ses premiéres limites avec I’émergence
de la « question méridionale » et la répression sanglante du brigandage par I’armée nationale a
la fin du XIXe siecle : en imposant a ’ensemble du pays les choix de la bourgeoisie centro-
septentrionale de favoriser une exportation agricole qui ne pouvait profiter qu’aux régions
déja engagées sur la voie de I’agriculture intensive, I’Etat favorisa I’irruption de tensions
socio-économiques dans le sud du pays, auxquelles il ne sut répondre que par le contrdle

politique autoritaire et 1’affrontement militaire.

La question régionale dans son acception institutionnelle ne réapparut néanmoins que
dans I’entre-deux-guerres, lorsque le Parti populaire relaya dans le débat politique national la
position des premiers mouvements régionalistes'’ revendiquant une forme d’autonomie
politique, voire une réforme fédérale, justifiée par 1’existence de singularités historiques et/ou
culturelles (notamment linguistiques). L’avénement du fascisme a coupé court a ces
mobilisations durant toute la période du Ventenio en interdisant les mouvements et les partis
politiques, et en adoptant une organisation administrative et territoriale plus centralisée encore

que celle de I'Italie libérale.

Ce n’est donc qu’apres la Seconde Guerre mondiale et I’expérience du fascisme que les
Régions furent constitutionnellement reconnues: afin de prémunir le pays des dérives
autoritaires du pouvoir central, la constitution de 1948 a érigé la Région comme échelon

privilégié, doté d’une autonomie statutaire, normative et financiére, sans pour autant adopter

" Avec un préfet 4 la téte de chaque Province et un sous-préfet pour chaque Circonscription.

"% Dans le Sud-Tyrol, dans la Vallée d’Aoste et en Sardaigne.
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un systéme fédéral. Les deux principaux partis politiques de 1’époque, la Démocratie
chrétienne (DC) et le Parti communiste italien (PCI) ne souhaitaient alors pas faire du Sénat
une chambre des Régions en mesure de limiter le pouvoir central, méme si elles en étaient la
circonscription électorale de base. De plus les Régions envisagées en 1948 disposaient bien
d’un pouvoir législatif, mais limité a une liste prédéfinie de domaines, encadré par les
principes et les lois définies au niveau national, et soumis au contrdle de I’administration
centrale. Mais surtout, la mise en ceuvre de cette régionalisation constitutionnelle s’est
déroulée de maniére heurtée, fortement corrélée a I’évolution du contexte politique national

(Baldi, 2006). On peut restituer ce processus en trois grandes étapes.

De 1948 a 1970, afin de ne pas offrir I’opportunité au PCI de conquérir des positions de
pouvoir, la DC, qui gouvernait au niveau national, a préféré limiter la régionalisation a la
création de quatre, puis cing régions « a statut spécial »'®, reconnues telles par la présence de
minorités linguistiques, d’une identité historique et/ou de leur retard de développement. Cette
premiére phase de régionalisation est a 1’origine de I’asymétrie durable dans 1’organisation
territoriale italienne entre Régions « a statut spécial » et « Régions ordinaires ». Les premiéres
disposent d’un régime d’exception par rapport a la constitution : leurs pouvoirs n’ont pas été
prédéfinis par le texte constitutionnel, mais négociés avec les représentants des territoires
concernés, cela leur ouvrant un pouvoir législatif plus étendu ainsi qu’une plus ample

autonomie financiére et administrative.

Sur le plan de la politique économique, alors que la Constitution énongait des principes
d’orientation de I’économie de marché vers des fins sociales, afin de satisfaire aux enjeux de
la reconstruction, cette période a surtout été marquée par la nette prédominance de
I’orientation libérale des gouvernements Gasperi, et par leur réticence idéologique et pratique
a la planification. Mis a part le lancement d’un programme extraordinaire en faveur du
Mezzogiorno'’, les années 1950 sont considérées comme « les années d’absence de la
programmation » et la domination du développement spontané¢ du « miracle italien » : la
gestion financiére du Plan Marshall a été uniquement dictée au niveau national par des

Cs , . 18 .. . P
critéres d’économie de marché " et, lorsque le ministre du budget Enzo Vanoni a évoqué pour

'® val d’Aoste, Trentin-Haut-Adige, Sardaigne et Sicile en 1948, rejointes en 1963 par le Frioul-
Vénétie-Julienne.

7" Avec la création de la Cassa per il Mezzogiorno en 1952.

" Dont la définition a été confié au systéme du crédit mobilier.
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la premiére fois la nécessité de recourir a des pratiques de programmation pour résoudre les
problémes persistants du chomage structurel et du sous-développement méridional, il évite de

parler explicitement de planification et préfére utiliser le terme de « schema »"°.

Au niveau régional en revanche, a commencé a se faire sentir la nécessité¢ de
promouvoir des interventions de I’Etat et de I’ensemble des acteurs publics et privés adaptées
au développement économique et social de la région : les Provinces de certaines Régions (en
Vénétie et en Ombrie d’abord, en Lombardie et au Piémont dans la foulée) prirent I’initiative
de constituer les premiers Istituti regionali di ricerca (IRR), afin de mieux connaitre leur
réalité socio-¢conomique locale. Et, au cours des années 1960, a la faveur de « I’ouverture a
gauche » orchestrée par la Démocratie chrétienne pour batir de nouvelles coalitions
gouvernementales avec le Parti socialiste italien, le ministre du budget Ugo La Malfa du
gouvernement Fanfani posa a I’agenda politique national®® le projet de recourir & une méthode

de programmation socio-économique aussi bien nationale que régionale.

Trés rapidement le ministre créa une Commission nationale pour la programmation et
les acteurs locaux ont ¢laboré des 1963 (dans les régions du Centre-Nord) des documents de
planification régionale identifiant les priorités de leurs territoires : en réponse a cette
mobilisation, le gouvernement créa par décret en 1965 des Comitati regionali per la
programazione economica (CRPE)?', instances de concertation régionale entre 1'Etat, les
collectivités locales et les principaux acteurs socio-économiques, chargées d’établir des
« plans de développement économique régional ». Ces premicres tentatives de programmation
¢économique butérent néanmoins rapidement sur les difficultés (politiques, administratives et
méthodologiques) a coordonner les initiatives nationales et régionales, puis surtout de
I’explosion sociale de 1968 et 1969 qui a eu pour effet de relancer le processus de
régionalisation et de revoir profondément les stratégies nationale et régionales de

programmation.

Ce n’est en effet qu’au tournant des années 1970, en réaction au long « mai rampant »,

qu’ont été progressivement et particllement mises en place les quinze « Régions ordinaires »

' Le «Piano Vanoni» de 1954 pour la décennie 1955/1964 avait pour titre officiel Schema
decennale per lo sviluppo dell occupazione e del reddito (schéma de développement de I’emploi et du
revenu).

% Par sa « note additionnelle » au rapport général sur la situation économique au pays de 1962.

21 s r o) . , .
Comités régionaux pour la programmation économique.
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et que le territoire italien a ainsi été enticrement maillé de régions : les Régions ordinaires ont
été instituées en 1968, les premicres élections régionales ont eu lieu en 1970, et les décrets
leurs transférant finances et compétences adoptés en 1972, mais selon une lecture minimaliste
de l’institution régionale. Ce n’est finalement qu’en 1977, soit prés de trente ans aprés
I’adoption de la constitution, que le régionalisme italien a connu un développement
significatif, soit lorsqu’apparurent les premiers signes de la fin de cycle des Trente glorieuses
et que se fit sentir la nécessité de développer des politiques sociales avec le développement
d’un Etat providence a [I’italienne, ainsi que de traiter plus systématiquement et plus
efficacement les grands déséquilibres inter-régionaux et infra-régionaux liés a la
modernisation économique du pays. Les compétences régionales prévues par la constitution
ont enfin été transférées par I’Etat (services médico-sociaux, aide scolaire, formation
professionnelle, culture, planification territoriale, développement économique) avec une
interprétation extensive du réle des régions en matiere de santé, liée a I’institution imminente

d’un Servizio sanitario nazionale s’organisant au niveau régional.

En matieére de politique économique, cette période de la « seconde régionalisation »
apparait également comme celle du renouveau théorique et pratique de 1’exercice de la
programmation, avec 1’adoption d’un nouveau programme €économique national et la mise en
place du Piano regionale di sviluppo (PRS)*. Un document intitulé « Progetto 80 » a été
¢laboré¢ dés 1969 au niveau national pour dessiner les grandes options a long terme
nécessaires a la société italienne. Si ce document innovait du point de vue des objectifs en
faisant une priorité de mieux articuler croissance économique, développement social et justice
territoriale, il proposait également de recourir a une nouvelle méthode de programmation,
celle de la « programmation par projets », associée a de nouveaux moyens de mise en ceuvre.
Cette nouvelle « administration de la programmation » devait étre favorisée par la mise en
place d’un nouvel instrument budgétaire, la « programmation budgétaire pluriannuelle du
secteur public », et devait se décliner régionalement dans des programmations budgétaires
pluriannuelles régionales liées a des PRS. Quasiment toutes les Régions ordinaires se sont
rapidement dotées d’un tel PRS, avec I’ambition d’en faire un élément charniére entre la

programmation nationale et les actions des collectivités locales présentes sur leur territoire.

*2 Plans régionaux de développement.
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La création au méme moment, par les Régions du Centre et du Nord, de Finanziarie
regionali® inspirées de I’expérience de certaines Régions a statut spécial (en particulier le
Frioul-Vénétie julienne), témoigne également de leur volonté de se positionner comme
acteurs centraux de I’administration de leur territoire. Ces Finanziarie regionali sont des
sociétés a actions dont les Régions sont normalement actionnaires minoritaires, et dont la
mission consiste moins a prendre des participations dans le capital d’entreprises (a la maniére
des sociétés financieres nationales qui existaient alors, telles que I'IRI) qu’a soutenir
financierement les activités productives (en particulier celles des petites et moyennes
entreprises) concourant a la réalisation de la programmation régionale. Il s’agit de ce point de
vue d’outils d’administration indirecte du territoire. L’Etat avait quant a lui pris I’initiative de
créer pour les Régions du Mezzogiorno, par le biais de son agence nationale de
développement Sviluppo Italia (aujourd’hui nommée Invitalia), un réseau d’agences

régionales de développement.

Mais cette expérience de programmation et d’administration régionale s’est
progressivement essoufflée dans la plupart des Régions ordinaires : alors que 11 d’entre elles
(sur 15) avaient élaboré un PRS au cours de leur premiére et de leur seconde législature®,
elles n’étaient plus que 9, puis 7, a le faire pour les deux législatures suivantes®. Cela
s’explique par le fait que ces expériences de planification régionale sont intervenues a un
moment ou le rythme de croissance économique nationale est devenu plus instable et
davantage conditionné par des facteurs internationaux et des mécanismes de marchés, et ou
I’Etat lui-méme abandonnait progressivement la volonté de programmer le développement

¢conomique, du moins sous une forme globale et a long terme.

Il convient en outre de rappeler que les Régions ordinaires n’ont disposé jusqu’aux
années 1990 que de marges de manceuvre fort limitées, puisqu’elles étaient encore placées
sous D’étroite dépendance financiére de I’Etat®, que leurs domaines de compétences ont
continué d’étre trés encadrés par la l1égislation nationale, et qu’elles étaient alors totalement
privées, a I'inverse des Régions a statut spécial, de pouvoir de contrainte vis-a-vis des

collectivités locales (Baldi, id.). Le régionalisme italien, malgré 1’activation compléte des

» Sociétés financiéres régionales.
 Sur les périodes 1970-1975 et 1975-1980.
* Sur les périodes 1980-1985 et 1985-1990.

%6°80% de leur ressources provenaient alors de dotations d’Etat.
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principes constitutionnels de 1948, butait aussi, d’un point de vue institutionnel, sur 1’absence

de reconsidération des rapports centre-périphérie hérités de la « piemontesizzazione ».

La troisi¢eme et derniére phase du processus italien de régionalisation correspond
précisément a la mise en ceuvre concomitante d’une réforme administrative concernant les
collectivités territoriales ainsi que les Régions (la loi dite Bassanini de 1997) et d’une réforme
constitutionnelle concernant directement 1’Etat et les Régions (la révision constitutionnelle du
Titre V de la Constitution adopté en 2001). Ces deux réformes ont été engagées par les
gouvernements de centre-gauche du milieu des années 1990 et sont souvent présentées

comme ayant enclenché un mouvement de fédéralisation de 1’Italie.

Elles apparaissent I'une et 1’autre tout d’abord comme une réponse a la crise politique
interne ouverte par les affaires Tangentopoli ayant entrainé 1’effondrement des partis
traditionnels et, avec lui, I’émergence sur la scéne politique nationale et locale de la Ligue du
Nord. En exploitant le discrédit de I’Etat pour remettre en cause le bien-fondé de la
redistribution nationale et pour lui opposer un projet de dissolution de 1’Italie par la sécession
de la « Padanie », ce nouveau parti a favorisé le développement d’un néo-régionalisme italien,
nouvelle forme dominante de promotion de ’autonomie des Régions mobilisant moins
(comme auparavant) des motifs culturels, que la prétendue nécessité de défendre des intéréts
des régions riches vis-a-vis d’un Etat qui privilégierait I’intérét des régions pauvres. Dit
autrement, la « question septentrionale » tend depuis les années 1990 a se surimposer a la

question méridionale a I’agenda politique national.

Mais la relance de la régionalisation italienne s’explique aussi par des facteurs
exogenes, et en particulier par la relance du projet européen depuis les années 1980. Sur le
plan national, la perspective de I’Union économique et monétaire offrait aux acteurs
politiques nationaux 1’opportunité de réinscrire le pays dans un projet politique consensuel
auquel I’Italie avait contribué dans les années 1950, en particulier sous 1’action de De
Gasperi. Quant au plan régional, la politique de cohésion européenne apparaissait autant
comme un moyen d’atténuer les écarts socio-¢conomiques entre le Nord et le Sud, que
comme un levier pour répondre a la demande d’une plus grande autonomie des Régions, en

particulier dans I’Italie du Centre-Nord.

Le premier volet des réformes réside dans les réformes administratives engagées par la

loi Bassanini de 1997 et ses décrets d’application qui, en se référant aux principes de
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subsidiarité, d’adéquation et de différenciation territoriale, transférent aux Régions et aux
collectivités locales la quasi-totalit¢ des fonctions administratives auparavant exercées de
plein droit par I’Etat, selon une logique décentralisatrice et différencialiste : I’Etat transfére
ses compétences aux Régions qui les conférent a leur tour aux collectivités locales, selon leurs
propres lois et aprés vérification que les Provinces et les Communes remplissent les

conditions pour les recevoir.

A cela s’ajoute le second volet de réforme que constitue la révision constitutionnelle du
Titre V de la Constitution adoptée en 2001, et qui concerne plus directement les Régions.
Celle-ci a jeté les bases d’une fédéralisation du systéme politique italien en inversant le critére
de répartition de la fonction législative entre niveau national et régional : dorénavant ce n’est
plus I’Etat, mais les Régions, qui disposent de la compétence législative de base, les domaines
de compétences de 1’Etat devant, quant a eux, faire 1’objet d’une énumération précise. Trois
domaines de compétences sont désormais distingués : celui des compétences exclusives de
I’Etat”’, celui des compétences « concurrentes »*% et enfin 1’ensemble des autres domaines
qui, n’étant pas expressément désignés, sont des compétences exclusives de la Région

(notamment le développement économique et I’aménagement du territoire).

Aux deux volets de réformes évoqués s’ajoutent deux évolutions significatives :
I’instauration d’un systéme présidentiel dans le fonctionnement des Régions depuis la mise en
place de 1’élection directe des Présidents de Régions (désormais nommés Governatori), et le
développement de I’autonomie financiére des Régions avec la création de 1’/mposta regionale
sulle attivita produttive (IRAP) qui leur permet de lever un impdt directement li¢ a la

structure productive de leur territoire.

Malgré le caractére radical du processus de régionalisation-fédéralisation engagé en
Italie depuis les années 1990, il convient de noter que plusieurs traits distinguent encore
I’organisation du pays d’un régime de type fédéral. Tout d’abord, si ’article V de la
Constitution qualifie I’Italie de « Stato delle Autonomie », le terme d’« autonomie » ne
désigne pas exclusivement les Régions, mais aussi les Communes, les Provinces ainsi que les

Citta métropolitane. Ainsi, contrairement a 1’architecture bipolaire propre aux systémes

*7 Telles que la politique étrangére, I’immigration, la défense, la monnaie, la justice, 1’organisation de
I’Etat et des organismes publics nationaux, etc...

B Telles que les relations extérieures des Régions, le commerce extérieur, 1’éducation, le
gouvernement du territoire, ou encore la recherche scientifique et technologique.
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fédéraux (ou au cas espagnol), la Constitution italienne se référe davantage a un modele
d’organisation multipolaire. D’ailleurs, a défaut de Sénat fédéral qui représenterait les
Régions, la Commission bicamérale, instaurée pour traiter des questions régionales a 1’échelle
nationale, réunit aussi bien des représentants des Régions que des représentants des autres
niveaux de collectivités. Un autre trait singulier du cas italien réside dans le caractére peu
précis du contour des compétences concurrentes et, par conséquent, dans le caractére
possiblement problématique de la coordination des interventions de ’Etat et des Régions dans

les matiéres concernées.

Le domaine de la recherche et de I’innovation fournit un bon exemple de ce type de
situations, pour lesquelles 1’observation du processus de régionalisation nécessite peut-étre
encore davantage que dans d’autres d’étre attentif, autant a I’aspect l1égislatif qu’a celui des
pratiques de programmation régionale et de mise en ceuvre d’actions spécifiques. Des le
milieu des années 1980, soit bien avant la réforme constitutionnelle de 2001, certaines régions
(le Piémont, la Lombardie, ...) avaient adopté des mesures de soutien a 1’innovation
(spécifiquement technologique ou non), mais celles-ci s’inscrivaient alors la plupart du temps
dans le cadre de lois régionales portant plus largement, et de maniére générique, sur le
développement économique et/ou le soutien aux entreprises™. Cette situation perdura jusqu’a
la fin des années 1990, dans la mesure ou la promotion par I’Etat du soutien aux districts
industriels a eu pour effet de maintenir au second plan la question des relations science-
industrie : un cadre législatif national a défini en 1991 les critéres d’identification des districts
industriels, incitant les Régions a s’en saisir pour dresser la liste des districts présents sur leur

territoire et pour les reconnaitre par le biais de lois régionales (cf. infra).

L’innovation technologique en tant que telle n’était alors prise en considération
politiquement au niveau régional que dans le cadre de la politique européenne de cohésion, ou
les Régions intervenaient comme partenaires financiers, notamment a travers leurs sociétés
financiéres, dans la construction et le soutien financier de parcs technologiques et

scientifiques ou de Business Innovation Center portés au niveau local.

* Cf. Silvani A, Sirilli G., Tuzi F. (2004), « L’innovazione e la ricerca nelle politiche delle regioni »,
in Brancati R., Le Politiche industriali nelle regioni italiane, Rapporto MET 2003-2004, Roma,
Dongzelli.
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Un tournant significatif s’est néanmoins opéré a la fin des années 1990, a la faveur des
réformes de décentralisation-régionalisation de la fin des années 1990 qui ont relancé I’ intérét
des Régions italiennes pour les exercices de programmation, voyant dorénavant dans la
politique de cohésion européenne une ressource a mobiliser dans cette perspective. Dans le
contexte de la mise a 1’agenda politique européen de la priorité de soutenir la recherche et
I’innovation, les Régions ont rapidement saisi 1’opportunité d’élaborer des documents
stratégiques régionaux pour la recherche et I’innovation. D’autant plus que la réforme
constitutionnelle de 2001 a explicitement identifié¢ « la recherche scientifique et technologique
et le soutien a I’innovation dans les secteurs productifs » comme une compétence concurrente

de I’Etat et des Régions.

Certes, cette méme réforme constitutionnelle a attribué a 1’Etat la compétence en
matiere d’enseignement, plagant de la sorte I’enseignement supérieur et les universités dans le
champ des responsabilités exclusives de I’Etat. Pour autant, le fait que la Constitution ait
placé les Régions en position de se saisir de tout domaine non expressément attribué a I’Etat a
conduit ’ensemble des Régions a adopter des lois régionales portant explicitement sur le
secteur de la recherche et de I’innovation. L’usage répandu de cette catégorie d’action
publique a I’échelle régionale ne I’empéche naturellement pas de recouvrir des réalités
différentes selon les régions. Mais, par-dela un cadre formel non dénué de contradictions,
c’est davantage un partage informel des compétences qui se dessine depuis une dizaine

d’années en Italie en matieére de recherche et d’innovation.

La répartition des responsabilités entre Etat et Régions s’établit différemment en quatre
sous-domaines d’action (Bonaccorsi, 2011). La recherche fondamentale, menée
principalement par des entités publiques, reste une responsabilité de I'Etat, confiée
principalement au Ministére de I'Education, de I'Université et de la Recherche (MIUR) au titre
des dépenses d'administration pour le financement des universités et des institutions de
recherche. Les Régions peuvent contribuer de leur propre initiative au financement de ces
activités, mais sans avoir vocation a soutenir le fonctionnement général des universités et des
centres de recherche : elles le font plutdt par le biais de plans pluriannuels de soutien a des

projets de recherche dans des domaines considérés comme étant d’intérét régional.

En mati¢re de recherche industrielle, le partage des responsabilités s’effectue sur le

critére du volume des investissements nécessaires : les investissements les plus lourds restent
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a la charge de I’Etat’®, tandis que les Régions focalisent leurs interventions sur des projets
moins couteux mais plus nombreux, essentiellement portés par les PME, par le biais d’appels
a projets généralistes ou portant sur des secteurs spécifiques ou non couverts par la

programmation nationale.

Le soutien aux relations science-industrie et au transfert technologique donne lieu a des
mesures nombreuses, tant de la part de 1’Etat (par son action en faveur des districts
technologiques ou des centres de compétence) que des Régions (par leur action en faveur des
parcs scientifiques et technologiques, ou d’autres structures d’incubation et/ou de transfert
technologique). C’est dans ce domaine spécifique, correspondant par définition a un espace
d’action frontiére et difficilement saisissable que les interventions de 1’Etat et des Régions

sont les moins coordonnées.

Les responsabilités sont en revanche davantage réparties en ce qui concerne les activités
de financement de la recherche et de I’innovation : I’Etat concentre dans ce domaine ses
interventions au bénéfice des régions du Sud, ou il cofinance la création de fonds de
financement pour de nouvelles entreprises, tandis qu’il laisse les Régions du Centre et du
Nord définir leurs propres stratégies et outils en la matiére (création de fonds de fonds,

constitution de fondations...).

L’émergence de la recherche et de 1’innovation comme catégorie d’action publique
régionale a eu des effets de restructuration des politiques régionales de développement
¢conomique et, plus largement, de la maniére dont les Régions sont amenées a envisager la
gouvernance territoriale de leur économie. Sur le plan des politiques publiques, les Régions
ont été conduites a reconsidérer la place précédemment accordée aux districts industriels dans
leurs stratégies de développement économique : a c6té des districts industriels se sont ajoutées
de nouvelles cibles, et de nouveaux enjeux d’intervention, tels que les « districts
technologiques » (dans la terminologie et les nouveaux programmes de I’Etat), les « poles
d’innovation » (comme dans le Piémont), ou encore les « méta-districts » (comme en
Lombardie ou en Vénétie), soit autant de dispositifs servant a soutenir le développement de

clusters régionaux en Italie.

** Investissements programmés dans le cadre des plans pluriannuels du MIUR (PNR) et/ou du
Ministére du développement économique (type Industria 2015).
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Pour élaborer et gérer ces nouvelles politiques d’innovation, les Régions ont transformé
leur administration interne’ ! et elles ont souvent renouvelé leur modalité d’administration
indirecte du territoire en réorientant les priorités de leurs sociétés financiéres sur I’innovation
technologique, et en participant plus systématiquement qu’auparavant a la création et/ou au
capital d’acteurs externes a I’institution (parcs scientifiques et technologiques, fondations
privées spécialisées dans la recherche et I’innovation...) — cette deuxiéme évolution ayant

tendance a marginaliser de fait les Finanziarie regionali.

Plus largement, en termes de gouvernance économique territoriale, la décennie 2000 a
été marquée par l’affirmation de nouveaux enjeux pour la construction des relations des
institutions régionales avec leur environnement socio-économique. Le passage de 1’ére des
districts industriels a celle des districts technologiques (et leurs différentes variantes) illustre
avant tout la volonté de la part des pouvoirs publics d’appréhender 1’organisation de la vie
économique de leur territoire, non plus sur la seule base des activités de leur tissu de PME,
mais plus spécifiquement des échanges existants ou a développer entre acteurs de la « triple
hélice » : entreprises et PME, acteurs de la recherche publique, bridging institutions telles que
parcs scientifiques et technologiques ou autres structures d’incubations, sociétés de capital-

risque, ...

La montée en puissance de I'intérét des Régions italiennes pour la recherche et
I’innovation est malheureusement difficilement appréciable en termes de financement, dans la
mesure ou la classification des postes de dépenses retenue par 1’ Istituto dei Studi sui Sistemi
Regionali Federalie sulle Autonomie (ISSiRFA) ne regroupe pas dans une méme catégorie
I’ensemble des dépenses régionales qui y consacrées. Celles-ci se retrouvent dispersées entre
la catégorie « Industrie et commerce » (qui représentait 2,2 % du total du budget des Régions
en 2009, soit 4 647 millions d’euros) et surtout la vaste catégorie « Autres », qui regroupe
I’ensemble des frais, fonds globaux et dépenses qui, en raison de leur caractére transversal ne
sont pas reliés a un secteur spécifique de politiques publiques, et dans laquelle se retrouvent
ainsi les financements liés a la politique de cohésion européenne qui constitue un levier

important pour les dépenses régionales en matiére de recherche et d’innovation.

' En créant, ou en réorganisant, leurs services chargés de I’industrie ou, plus largement, de 1’aide aux
activités économiques.
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Budget des régions italiennes en 2009
(source : ISSIRFA)

Postes Dépenses (en M€) Part dans le
budget (en %)

Administration générale 12 520 6
Santé 107 676 51,5
Formation professionnelle 4 890 2,3
Action économique 10 106 4,8
- Agriculture, forét, chasse, péche 3 848 1,8
- Industrie, commerce, artisanat 4 647 2,2
- Tourisme 1611 0,8
Enseignement 4 546 2,2
Assistance sociale 6 705 3,2
Transports 12 302 5,9
Aménagement du territoire 10 680 5,2
- Territoire 7 855 3,8
- Habitat 2 825 1,4
Autres 39 621 19

Total 209 048 100

Le processus de décentralisation-régionalisation du tournant des années 2000 a élaboré
de nouvelles ressources institutionnelles et de nouveaux leviers potentiels pour dessiner des
systémes régionaux de gouvernance de 1’innovation. Tout d’abord, la réforme Bassanini a
institué en 1997, a coté des « autonomies territoriales » (Régions, Provinces, Communes,
éventuelles Citta metreopolitane), une catégorie spécifique d’institutions, les « autonomies
fonctionnelles », dont font partie certains acteurs directement concernés par la recherche et
I’innovation : en I’occurrence les chambres de commerce et d’industrie et les universités. En
désignant de la sorte ces sous-ensembles d’acteurs, le législateur les a institués en
représentants légitimes d’intéréts privés (ceux du « systéme des entreprises » pour les
chambres de commerce, ceux de « la communauté des étudiants et des enseignants » pour les
universités) et en méme temps en interlocuteurs privilégiés pour I’ensemble des pouvoirs

publics.
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Toutefois, la maniére dont décentralisation territoriale et décentralisation fonctionnelle
¢taient appelées a s’articuler, autrement dit la maniére dont étaient appelées a s’organiser les
relations entre 1’expression de I’intérét général portée par les autonomies territoriales et les
intéréts spécifiques représentés par les autonomies fonctionnelles, est restée assez indéfinie.
Si la loi Bassanini a attribué a 1’Etat la compétence exclusive en cette matiére, la réforme de
2001 a, quant a elle, induit des dynamiques de recomposition régionale des acteurs
fonctionnels, en particulier dans le cas des CCI, ainsi qu’avec les nouvelles fondations

bancaires.

Ces dynamiques ont également di étre prises en compte par les pouvoirs régionaux qui
ont cherché, plus ou moins franchement, a les intégrer dans les processus d’¢laboration et/ou
de mise en ceuvre de leurs politiques régionales de recherche et d’innovation. CCI, universités
ou encore fondations bancaires, dans la mesure ou elles bénéficient aujourd’hui d’un statut de
représentants 1égitimes d’intéréts privés et de porteurs d’enjeux spécifiques a 1’échelle
régionale, sont devenues des interlocuteurs autonomes des institutions régionales, sous la
forme de relations bilatérales (dans le cas des accords d’intéréts négociés entre eux et la
Région), ou sous forme de relations multilatérales (lorsqu’elles participent a des espaces de
concertation régionale pour définir la stratégie et/ou les politiques régionales en matiére de

recherche et d’innovation).

Aprés avoir présenté les processus nationaux de régionalisation propre a la France et a
I’Italie, il s’agit maintenant de présenter la situation particuliere de 1’lle-de-France et de la

Lombardie au regard des politiques de recherche et d’innovation.

II - Les politiques régionales de recherche et d’innovation en Ile-de-
France et en Lombardie
Etudier la mise en administration régionale de la catégorie de recherche et d’innovation
consiste a analyser les usages infra-nationaux du référentiel de 1’économie de la connaissance,
en focalisant ’attention sur 1’activité des institutions régionales. Cela revient & questionner la
manieére dont les institutions régionales se sont saisies de cette catégorie d’action, qui
recouvre des enjeux transversaux, pour se construire une compétence politique. Ce qu’on
entend ici par compétence ne se réduit donc pas a un domaine d’intervention

constitutionnellement ou légalement attribué¢ a I’institution régionale : cela correspond plus
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largement a I’idée d’une capacité d’action spécifique qu’elles se construisent en formulant des
problémes a résoudre, et en organisant de maniere adaptée les moyens disponibles pour tacher
de les résoudre. Ce questionnement nous amenera a comparer la maniére dont les Régions
d’lle-de-France et de Lombardie se positionnent a 1’égard de la catégorie de cluster et a
interpréter sur cette base la maniére dont chacune de ces Régions congoit sa place et son role

d’intermédiaire dans la gouvernance multi-niveaux.

1) La construction d’une compétence régionale en matiére de
recherche et d’innovation
Evoquer les compétences des institutions régionales en matiére de recherche et
d’innovation ne consiste pas simplement a recenser de manicre statique les ressources
(normatives, financicres, instrumentales, humaines, expertise) dont elles disposent. La
compréhension de ces compétences nécessite de restituer le processus dynamique par lesquels
les institutions régionales se sont approprié¢ des dossiers et saisi d’enjeux, comment elles ont
encadré leur action en se dotant de regles propres, comment elles ont agencé leurs

ressources et comment elles se sont dotées d’instruments d’action autonome.

Par ailleurs, il convient de ne pas se représenter ce processus comme un processus de
construction ex nihilo : ce travail d’appropriation effectué par les institutions régionales est
encastré dans des configurations d’action publique spécifiques, des rapports singuliers a
I’environnement socio-politique, .... A ce titre, ce travail de construction de capacité d’action
régionale est li¢ a I’implication de certains acteurs individuels eux-mémes insérés dans des
relations a leur environnement, et qu’il s’agit d’identifier pour comprendre I’orientation et les

choix effectués par les institutions régionales.

a) Le cas de I’Ile-de-France : la difficile émergence des politiques
propres a la Région
En théorie, la situation dans laquelle se trouve placée la Région Ile-de-France depuis les
années 1980, au regard des enjeux de la recherche et de I’innovation, présente les mémes
opportunités que pour I’ensemble des Régions au niveau national (Aust et Crespy, art.cit. ;

Dupuy, 2004): qu’il s’agisse des dispositions législatives lices aux réformes de
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décentralisation ou de 1’évolution de ’organisation et du pilotage de la recherche en France,
une place tend a se dessiner pour les Régions dans les politiques de recherche et d’innovation.
Il apparait toutefois, en pratique, que la situation propre a I’lle-de-France a été jusque-la
moins favorable a I’émergence d’un pouvoir régional influent dans ce champ d’action,

comme dans d’autres.

Cela peut étre ramené a au moins trois facteurs qui tiennent a la situation générale de
I’institution régionale dans son espace d’action publique. Il s’agit, en premier lieu, du fait que
le processus de régionalisation engagé depuis une trentaine d’année n’a en rien altéré 1’intérét
porté par 1’Etat pour le développement de 1’Ile-de-France, bien au contraire : certes, Etat et
Région interviennent souvent en partenariat dans les domaines de compétence partagée tels
que la recherche et I’innovation, mais I’Etat fait alors figure de partenaire dominant, tant par
sa maitrise de I’agenda des politiques sectorielles de recherche et d’innovation®” que par ses

initiatives et ses instruments propres en termes de développement territorial®.

Ensuite, la structure fragmentée du territoire régional ne facilite pas 1’expression d’un
leadership politique de la Région. Les disparités socio-économiques d’une part entre
I’hypercentre urbain et les franges périurbaines (c’est-a-dire entre la premiére couronne et la
grande couronne), ainsi qu’entre I’Est marqué par son passé industriel et 1’Ouest tres
tertiarisé, tend a placer la Région davantage dans une position d’équilibre que d’affirmation
de choix stratégiques. Cette caractéristique du positionnement de la Région a 1’égard de la
problématique du développement de son territoire apparait bien dans la représentation
cartographique initiale de son nouveau SDRIF (2013-2030), qui articule « développement
compact de 1’agglomération », «rééquilibrage de 1’emploi a I’Est», « territoires de
développement » et « continuité écologique ». La gestion de cette structuration socio-spatiale
inégalitaire du territoire francilien n’est en outre pas facilitée par la faiblesse des pratiques de
coopération entre pouvoirs locaux (maillage tardif en intercommunalités générales, conseils

généraux €rigés en bastions de partis politiques, ...)

** De nombreux programmes d’action gouvernementaux dans le domaine de la recherche et de
I’innovation bénéficient directement aux acteurs franciliens depuis le milieu des années 2000 :
politique des pdles de compétitivité, RTRA, Plan Campus, ainsi que les différents appels a projets
lancés dans le cadre des Programmes d’investissement d’avenir (Idex, Labex, IRT, SATT...).

» On fait a ce titre particuliérement référence aux opérations d’aménagement engagées depuis 2008
dans le cadre du projet du « Grand Paris » (cf. chapitre suivant).
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Le troisieme facteur tient quant a lui a I’'impuissance financiére relative de la Région,
dans un territoire concentrant comme le sien une telle richesse et une telle densité de
population. Dans un territoire ou les dépenses totales (publiques et privées) de R&D
représentaient 3,1% du PIB régional en 2010*, et malgré 1’effort financier réalisé par la
Région depuis 2004 (cf. infra) consistant a porté a 5% de son budget les dépenses consacrées
a la recherche et a I’innovation, on estime ainsi qu’en Ile-de-France le budget de la Région ne
représente méme pas 1% du PIB du territoire régional™. Cette faible prédisposition a jouer un
role de levier financier n’a assurément pas incité la Région a diversifier ses cibles de
dépenses, et a sortir de sa compétence de base en matiere de développement économique pour

investir dans le domaine dans la recherche et de I’innovation.

** Source : Région Ile-de-France.

% Le PIB régional de 2008 s’¢levait a 553 milliards d’euros, tandis que, par exemple, le budget
primitif de la Région pour 2011 était de 5,4 milliards d’euros.
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Les difficultés de la Région Ile-de-France a se saisir des enjeux de la recherche et de
I’innovation se sont particulierement illustrées dans la mise en place tardive de son CCRRDT.
Structure congue dés 1982 au niveau national dans le cadre de la loi LOPR, afin de servir
d’instrument régional de consultation des acteurs de la recherche et du développement
technologique, elle ne deviendra pourtant réalité en Ile-de-France qu’au milieu des années

2000.

Certes, la lente activation de ce dispositif régional n’a pas été propre a I’Ile-de-France,
puisque le rapport national d’évaluation des CPER datant de 1988 en dressait un bilan négatif
pour I’ensemble des Régions. Mais 1’intérét de la Région Ile-de-France pour ce dispositif a été
particuliérement tardif, puisqu’elle n’en a véritablement envisagé la création qu’en 2001, et
qu’il lui a fallu finalement deux ans pour le constituer. Le CCRRDT d’Ile-de-France n’a ainsi
été créé qu’en 2003, sous le nom CCRRESTI36, mais 1l n’est vraiment entré en activité
qu’apres les élections régionales de 2004 et 1’adoption, courant 2005, de la politique de
recherche et d’innovation de la nouvelle mandature. Cet instrument peine toutefois a trouver
sa place au sein de I’institution régionale, ses fonctions et son utilité suscitant I’interrogation
des ¢élus régionaux en charge de la recherche et de I’innovation. Vice-président en charge de
ces question jusqu’en 2010, Marc Lipinski observait ainsi en 2011 que, bien qu’au cours de
son mandat « le réle du CCRESTI ait sensiblement évolué, avec de nouveaux membres plus a
1I’écoute, comprenant mieux les besoins du conseil régional et, par conséquent mieux a méme
de Iui fournir quelques conseils utiles » (Lipinski, 2011, p.28), il n’en reste pas moins pour lui
que « la question de sa réactivité face au rythme propre du conseil régional restera néanmoins
épineuse et sans solution évidente » (id.). Sitét en place, dés 2010, sa successeure Isabelle
This Saint-Jean a d’ailleurs engagé une réforme du CCRESTI en le remplacant par un Conseil
Scientifique Régional (CSR), en réduisant le nombre de ses membres de moitié et en lui
conférant un réle de validation, et donc de légitimation, des orientations politiques de la
Région.

Pour autant, la lente et difficile institutionnalisation du CCRRDT n’a pas empéché toute
évolution en termes de régionalisation des politiques de recherche et d’innovation en Ile-de-
France. Le Conseil régional d’Ile-de-France a en effet posé les germes de sa propre politique

en la matiére au cours des années 1990, bien que de maniére encore trés solidaire de son

% Conseil Consultatif Régional de la Recherche, de 1’Enseignement Supérieur, de la Technologie et de
I’Innovation.
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partenariat avec I’Etat. C’est ainsi, dans le contexte de préparation du CPER 1993-1998,
qu’une premiere réflexion régionale a été formulée avec le rapport de Thierry Chambolle
intitulé « Proposition pour une politique de recherche et développement technologique en Ile-
de-France ». L’auteur du rapport proposait alors au Conseil régional d’adopter un champ
d’intervention trés limité : s’appuyant sur un constat d’échec de précédentes interventions de
la Région en matiére économique, il préconisait de détacher la politique régionale de
recherche et d’innovation de tout objectif de retombées économiques, et de concentrer les
efforts sur 1’appui a la recherche, et plus particuliérement aux infrastructures (équipements et

batiments).

C’est en cohérence avec cette orientation que la Région a commencé a définir ses
propres programmes et outils d’intervention. I1 a en premier lieu adopté en 1993 Ie
programme SESAME®’, ayant vocation & cofinancer avec les équipes de recherche des
équipements qualifiés de « semi-lourds ». La pérennisation de ce dispositif, qui fonctionne
depuis sa création sur le mode d’un appel a projet annuel, lui permet d’étre aujourd’hui bien
connu des équipes de recherche franciliennes. A titre d’exemple, sur la période 2004-2008,
100 projets d’équipements de laboratoires ont ainsi été soutenus par SESAME pour un

montant de 41 M€.

Malgré cette volonté initiale de concentrer ses interventions sur le versant recherche, la
Région se trouvait associée au Comité régional de pilotage des politiques d’innovation aux
cotés des services déconcentrés de 1’Etat et de ses agences. Elle a, de ce fait, été rapidement
amenée a définir des dispositifs d’interventions spécifiques sur le versant du développement
technologique. Dés 1993 la Région a ainsi adopté différentes aides aux projets innovants des
entreprises, tels que le dispositif PCT, ayant pour but de permettre aux PME de bénéficier
d’un conseil personnalisé pour répondre a un probléme technologique particulier, et le
dispositif ARITT*’, qui accorde des aides financiéres aux entreprises engagées dans une

collaboration avec un centre de recherche ou de technologie.

La premiére mandature de Jean-Paul Huchon a la présidence du Conseil régional, de

1998 a 2004, n’a pas donné lieu a I’expression d’une volonté politique particuliére de

37 Soutien aux Equipes Scientifiques pour I’ Acquisition de Moyens Expérimentaux
* Pré-Conseil Technologique.

* Aide Régionale a I’'Innovation et au Transfert Technologique.
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positionner la Région dans le domaine de la recherche et I’innovation. Mise a part I’intention
déja évoquée de conformer le dispositif institutionnel de la Région a la loi LOPR de 1982, en
créant le CCRRESTI, les interventions régionales ont avant tout continué de s’étoffer sur un

mode silencieux et administratif.

Cela apparait en premier lieu en ce qui concerne les engagements financiers inscrits au
CPER 2000-2006 en matiére d’investissements dans le batiment universitaire, tel que le
soutien conséquent apporté par la Région a I’implantation a Saint-Denis de la MSH Paris
Nord*. Mais la Région a également entrepris de repositionner ses interventions sur le versant
du développement économique et de I’innovation : elle s’est ainsi dotée en 2000 d’une agence
régionale de développement, I’ARD*, et a contribué a créer en 1998, avec la Caisse des
dépdts et consignations, un fonds de capital-risque pour les entreprises innovantes™. II
convient également de relever que durant cette méme période, la Région a été amenée a jouer
un réle moins gestionnaire et plus politique dans le cadre de la mobilisation que les équipes
franciliennes du CNRS et du CEA ont conduit pour obtenir la localisation sur le plateau de

Saclay du grand équipement scientifique qu’est le synchrotron SOLEIL.

Mais ce n’est finalement qu’a 1’occasion de 1’élection régionale de 2004 que le domaine
de la recherche et de I’innovation a fait I’objet d’une reconsidération politique significative de
la part de I’institution régionale. Le contexte y était particuliérement favorable en raison de
I’adoption depuis 2000, au niveau européen, de la stratégie de Lisbonne, mais aussi compte
tenu de plusieurs réformes engagées depuis 2002, au niveau national, par le gouvernement
Raffarin. Ce gouvernement avait en effet annoncé une réforme de I’action publique territoriale
reposant en premier lieu sur un « acte Il » de la décentralisation censé transférer davantage de
pouvoir aux régions, en particulier en matieére de développement économique. Il avait engagé,
corrélativement, une réflexion portant sur une réforme des politiques territoriales de 1’Etat,
dans I’idée de repositionner ’Etat dans un role d’incitation et d’encadrement de stratégies de
compétitivité et d’attractivité portées par les collectivités territoriales (Demazicre, 2006). Par

ailleurs, dans le champ sectoriel des politiques scientifiques et technologiques, le

% Le projet initial de Maison des sciences de I’homme Paris Nord était en effet soutenu par un
engagement initial de la Région de 3 M€. Cet engagement se justifiait en particulier par le fait que le
projet de la MSH PN intégrait dés son origine la création d’une plateforme technologique pour les arts,
les sciences et la technique (plateforme AST).

I Agence Régionale de Développement.

* Le fonds de capital-risque CapDécisif.
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gouvernement avait engagé un vaste projet de réforme du systéme national de pilotage de la
recherche et de I’innovation, en cohérence avec le référentiel de 1’économie de la

connaissance (Paradeise, 2006).

Dans ce contexte, les partenaires politiques de Jean-Paul Huchon pour sa réélection a
un deuxiéme mandat ont décidé de faire de la recherche et de 1’innovation un axe prioritaire
de leur programme électoral et des futures actions de la Région. La réflexion engagée sur ce
theme a rapidement abouti a un accord portant sur I’objectif de consacrer 5% du budget de la
Région a la recherche. Cela correspondait a plus que doubler I’engagement financier existant
dans ce domaine (qui ne représentait jusque-1a qu’a peine plus de 2% du budget régional), et a
s’aligner sur les pratiques d’autres Régions, telle que Rhone-Alpes. Ce faisant, il s’agissait
aussi pour la Région Ile-de-France de satisfaire les attentes de certains chercheurs franciliens
qui se plaignaient d’étre moins bien traités par leur Conseil régional que leurs collégues

d’autres régions.

Une fois réélu, Jean-Paul Huchon a confié la charge de mettre en ceuvre cette
orientation politique a Marc Lipinski, chercheur au CNRS nouvellement élu conseiller
régional sur la liste des Verts. Nomm¢é vice-président en charge de I’Enseignement supérieur,
de la Recherche et de 1I’Innovation, ce dernier a rapidement entrepris de donner du contenu a
I’objectif quantitatif des 5%. Il prépara, a ce titre, un « rapport de cadrage 2005-2010 » ayant
vocation a définir « une stratégie régionale lisible et structurante » dans ses domaines

. .43
d’intervention™.

La lisibilité de la nouvelle politique régionale était alors principalement recherchée par
I’affirmation d’une autonomie de la Région a 1’égard des politiques menées par I’Etat. Cela
consistait a doter la Région de ses propres instruments d’action publique dans le domaine de
la recherche (en particulier les DIM, pour Domaines d’Intérét Majeur) mais aussi de se
démarquer de 1’Etat en portant une conception différente du role des pouvoirs publics (en
I’occurrence en liant leurs interventions aux priorités environnementales), en revendiquant
une spécificité du role des régions en matiére d’appui a innovation (consistant & soutenir
prioritairement les PME, et non les grands groupes) et de développement du dialogue

science/société civile (avec la mise en place du programme PICRI).

® Cf. Conseil régional d’Ile-de-France (2005), Enseignement supérieur, recherche et Innovation.
Rapport de cadrage 2005-2010.

212



Représentation de I’ensemble des dispositifs de 1a Région Ile-de-France

pour ’enseignement supérieur, la recherche et I’innovation

source : Région Ile-de-France, 2005

Appels a projets Région a
d’autres domaines ciblés

JUBPMP S|A 9P SUOHIPUOD
uopeiojpwe,| g uepnog

[ Cuiture scientifique citoyenne 1

Quant au caractere « structurant » de la politique régionale, il correspondait aux choix
de la Région de cibler son action sur des « réseaux régionaux » et « coopératifs », plutét que
sur des acteurs ou des équipes prises individuellement, que ce soit dans le champ de la
recherche (avec les DIM ou les PRES) ou dans le champ de I’innovation (avec les poles de
compétitivité). L’objectif recherché ¢était ainsi de soutenir I’attractivité, la cohésion et
I’ouverture des acteurs franciliens en leur permettant d’accéder a d’autres financements,

nationaux ou internationaux.

Ce nouveau dessein régional a néanmoins été confronté a des conditions particulieres
de mise en ceuvre, vécues comme perturbatrices par la Région. La période 2005-2007 a en
effet ét¢ marquée par une refonte intense de 1’architecture de la politique nationale de
recherche et d’innovation, liée non seulement a la création de nouvelles agences nationales
telles que I’ANR, ’AERES ou I’All, mais aussi a la multiplication de nouveaux dispositifs de
coopération entre acteurs universitaires et industriels, tels que les RTRA, les Instituts Carnot

et les poles de compétitivité.
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Renouveau des dispositifs de I’Etat en matiére de recherche et d’innovation
de 2004 2 2008
(source : Fen Chong, 2009)

Réseaux
ANR (2004-) Thématiques de
Recherche avancée
(2005-)
Opération Campus (2008)
Réseaux de recherche
Et d'innovation
Technologique T
instut Carmot (2006) (annéos 7080
Incubateurs (1999)
Poles de compétitivité
(2005-)

Agence pour
Finnovation
Industrielle

(2005-2007)

SPL (1998-2003)

Pépiniéres
d’'entreprise (années 80-)

La situation est méme devenue ouvertement conflictuelle entre I’Etat et la Région,
durant la présidence Sarkozy, et en particulier de 2007 a 2010. Sur le plan de I’action
territoriale, le gouvernement a remis en cause la conception du développement régional
formalisée par la Région dans le SDRIF, et lui a opposé sa propre vision en engageant ses
opérations d’aménagement pour le Grand Paris*. En plus de se doter d’un éphémére
secrétariat d’Etat au développement de la région capitale, I’Etat s’est doté de nouveaux
instruments d’action en créant la Société du Grand Paris et en signant des Contrats de
développement territorial (CDT) avec les communes et les intercommunalités de la région. Il
prenait en outre explicitement position en termes de stratégie régionale de développement de
la recherche et de I’innovation, en érigeant comme priorité nationale I’aménagement d’un

campus d’excellence sur le plateau de Saclay. Dans le méme temps, dans le cadre du Grand

* Nous reviendrons plus en détail sur la confrontation entre ces deux visions du développement de la
région Ile-de-France et/ou de la métropole parisienne dans le chapitre suivant.
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emprunt et en créant le Conseil général a I’investissement (CGI), I’Etat sollicitait 2 nouveau
I’ensemble des acteurs de la recherche et de I’innovation par le biais de son Programme
d’investissement d’avenirs (PIA). Il déployait ainsi de nouveaux instruments d’action
publique visant a renouveler les cadres de coopération entre acteurs scientifiques et acteurs

industriels dans une logique de regroupement finalisée sur I’excellence (Idex, Labex, IRT...).

Dans ce contexte trés changeant de I’environnement institutionnel, la ligne politique du
Conseil régional s’est, quant a elle, distinguée par sa stabilité. Il convient a cet égard de noter
la continuité de I’orientation des interventions et des instruments de la Région en matiére de
recherche et d’innovation, avant et aprés les élections régionales de 2010. Certes, ces
¢lections ont porté Jean-Paul Huchon pour un troisiéme mandat consécutif a la téte de
I’exécutif régional, mais celui-ci en a tout de méme profité pour redistribuer les
responsabilités politiques dans le domaine de la recherche et ’innovation : a ’attribution de
I’ensemble de ces dossiers a un méme vice-président, Marc Lipinski sur la période 2004-
2010, a été préférée une répartition de ces dossiers en deux vice-présidences, I’une en charge
de la recherche et a I’enseignement supérieur, confié¢e a Isabelle This Saint-Jean, et I’autre en

charge du développement économique et de 1’innovation a Jean-Paul Planchou.

En nommant vice-présidente de la Région I’ancienne porte-parole d’un mouvement de
mobilisation contre la réforme nationale des universités® , Jean-Paul Huchon confirmait son
intention de politiser 1’action régionale dans le champ de I’enseignement supérieur et de la
recherche, comme cela avait engagé avec Marc Lipinski. Le nouveau rapport cadre porté par
Isabelle This Saint-Jean pour la période 2011-2016* s’inscrit pleinement dans le
prolongement de la période antérieure, consistant & positionner la Région comme un acteur
autonome disposant de ses propres instruments de politique de recherche. Les mémes
principes et mémes outils ont en effet été maintenus, moyennant quelques inflexions

(suppression/création DIM, PRES).

La continuité, bien que plus administrative et plus silencieuse, n’en est pas moins réelle
en ce qui concerne le versant innovation de la politique régionale. Alors que la priorité

affichée durant la vice-présidence de Marc Lipinski avait été de positionner la Région sur les

* En l’occurrence le mouvement « Sauvons les universités » qui s’est constitué en protestation  la loi
LRU de 2008.

* Conseil régional d’Ile-de-France (2011), Politique régionale en faveur de I’enseignement supérieure
et de la recherche : délibération cadre 2011-2016.
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questions de recherche en se démarquant des orientations de I’Etat, la Région a été conduite a
agir en constante collaboration avec I’Etat, qu’il s’agisse de ses services centraux, de ses
services déconcentrés ou de ses agences (en particulier Oséo/BPI), en ce qui concerne le

soutien a 1’innovation.

Cela tient, d’une part a I’importance de la mobilisation des acteurs locaux dans le cadre
de la politique des poles de compétitivité engagée en 2005 par I’Etat, mais aussi, d’autre part,
aux ressources financiéres conséquentes contractées entre I’Europe, ’Etat et la Région dans le
cadre du FEDER 2007-2013. Une réflexion de la Région avait été initiée dans le cadre du
SRDE 2005 pour redéfinir les aides régionales en matiére d’appui au développement de la
R&D, d’acces des porteurs de projets aux services d’incubation d’entreprises, ou encore au
financement 1’innovation. Et le rapport cadre adopté en 2005 prévoyait, dans le prolongement,
de réformer les dispositifs de soutien a I’innovation propres a la Région. Ces réformes, qui
seront détaillées dans les sous-parties suivantes, n’ont commencé a se mettre en ceuvre qu’a
partir de 2008, mais les orientations définies n’ont pas alors été remises en cause, qu’elles
concernent le financement de I’innovation en partenariat avec Oséo/BPI ou la recherche d’une

action structurante de la Région dans le soutien a I’incubation.

b) Le cas de la Lombardie : la recherche et I’innovation dans le
« modéle lombard » d’action publique

La Lombardie se trouve dans une situation similaire aux autres régions italiennes par
rapport aux évolutions de leur environnement institutionnel : le processus italien de
régionalisation, ainsi que [’orientation des politiques européennes, en particulier la place
donnée aux enjeux de la recherche et de I’innovation dans I’utilisation des fonds structurels,
donne des marges de manceuvre supplémentaires aux Régions italiennes pour intervenir dans
ce domaine. La plus grande capacité de la Lombardie a tirer parti de ces évolutions la
distingue néanmoins de ces homologues italiennes. La richesse économique et la densité
sociale de son territoire ne sont déja pas pour la desservir. Mais il convient également de
prendre en compte d’autres facteurs liés davantage a la dynamique institutionnelle et politique

régionale propre a cette région.

Parmi ces facteurs figure en premier lieu une volonté collective, repérable avant méme
la véritable naissance des Régions a statut ordinaire dans les années 1970, d’&tre, et
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d’apparaitre, a I’avant-garde en termes d’innovation institutionnelle et politique. On illustrera
ici cette caractéristique lombarde par la remarquable constance du souci apporté a la réflexion
stratégique et a I’institutionnalisation d’une expertise en matiére de programmation régionale

et économique.

La construction plus spécifique de la compétence régionale en matiere de recherche et
d’innovation s’inscrit dans la continuité et la cohérence de cette culture politique et
institutionnelle locale, puisque l’institution régionale a fait preuve d’anticipation et de

réactivité deés les années 1980 pour se doter de lois régionales dans ce domaine d’intervention.

I1 convient néanmoins de prendre la mesure de I’orientation politique régionale propre a
la Lombardie, depuis le milieu des années 1990, avec ’arrivée et I’installation durable de
Roberto Formigoni a la présidence de la Région (a ce poste sans discontinuer de 1995 a 2012,
soit prés de 20 ans), pour comprendre la maniére dont s’est progressivement structurée
I’action de la Région Lombardie en matic¢re de recherche et d’innovation : si elle exprime bien
une conception plus fédéraliste de la régionalisation, et une volonté accrue d’autonomie du
pouvoir régional a I’égard de I’Etat, elle n’est véritablement intelligible qu’en référence a

1’élaboration d’un « modéle lombard » d’action publique.

La dynamique de construction de la capacité d’action régionale de la Lombardie
remonte avant méme la création de I’institution régionale. Cette phase de « régionalisation
sans région » s’est traduite par la création dans les années 1950 en Lombardie d’un des quatre
premiers Istituti Regionali di Ricerca (IRR, cf. supra), qui étaient alors des forums de
réflexion constitués par les Provinces d’une méme région. Les IRR n’étaient pas destinés a
porter des d’initiatives en termes de programmation et de politiques publiques, mais ils ont
permis de conduire de premiéres études et de premicres expériences de recherche sur le théme

du développement régional.

Au début des années 1960, en lien avec la volonté nationale de formaliser la pratique de
la programmation régionale et économique, la Lombardie a pu faire ainsi 1’objet d’une
premiére réflexion programmatique47. Mais cette réflexion n’a pas consisté a élaborer un plan

régional en tant que tel*, ni 4 adopter une focale d’étude régionale permettant de définir des

* Voir sur ce point Bramanti, 2008.

48 ro s I
Comme ce fut le cas en Vénétie ou dans le Piémont.
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axes d’articulation entre la programmation nationale et la programmation régionale® ni
méme a poser comme fondement de 1’action régionale le développement des pratiques de
coopération intercommunale™ : en raison de la présence sur son territoire de Milan, la ville
par excellence du « miracle italien » alors en cours, la démarche adoptée en Lombardie s’est
concentrée sur une réflexion portant sur les enjeux associés au développement de '« aire
métropolitaine ». La focale régionale n’a tout juste commencé a trouver sa place en
Lombardie qu’a partir de la fin des années 1960, en lien avec ’institutionnalisation par 1’Etat
de la programmation régionale. Mais les acteurs régionaux n’avaient alors pas encore élaboré
de programmation régionale globale, en préférant réaliser une pluralité d’études sur

différentes problématiques du développement régional.

La structuration des premiers instruments stratégiques proprement régionaux ne s’est
manifestée en Lombardie qu’au début des années 1970, dans le contexte de la création des
Régions a statut ordinaire, mais aussi dans celui de la promotion par I’Etat d’un modéle de
programmation moins contraignant que les pratiques habituelles. Le cadre de référence
stratégique national nommé « progetto 80 », préconisait en effet le recours a une méthode de
« programmation par projet» davantage adaptée aux nouvelles formes d’organisation et
d’aspirations sociales exprimées depuis mai 68. La décentralisation régionale du pouvoir
faisait alors partie intégrante de cette nouvelle conception de I’action publique. Afin de rendre
opérationnelles les nouvelles Régions, I’Etat avait prévu que se structurent au niveau régional
des acteurs financiers en mesure de soutenir la réalisation des projets d’intérét général. Les
sociétés financiéres régionales, « bras armés financiers des régions » ont ainsi vu le jour au

cours des années 1970.

La Lombardie a été I'une des premiéres régions italiennes, en 1971, a disposer de la
sienne. La société FinLombarda a été créée sur I’initiative de trois institutions bancaires : la
Cassa di risparmio delle provincie lombarde (CARIPLO)’', la Banque commerciale italienne
et la Banque nationale du travail. La gestion de FinLombarda a alors été formalisée
conformément a la régle nationale qui prévoyait que le capital des sociétés financiéres

régionales soit majoritairement contrdlé par des institutions publiques. Cela dit, le controle

49
Comme en Toscane.

50 z g
Comme en Emilie-Romagne .

3! Union des caisses d’épargnes des provinces de Lombardie.
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public a 51% du capital de FinLombarda n’était pas alors du seul fait de I’institution
régionale, mais du cumul des positions de la Région, des Provinces et des Communes. Du
reste, une des caractéristiques de FinLombarda par rapport a ses homologues régionales a été
d’inscrire au premier rang de ses missions 1’aide aux collectivités locales, en 1’occurrence les
Provinces et les Communes, pour la construction de moyens de transports en périphérie de I’

« aire métropolitaine » de Milan.

Notons néanmoins que la premiére moitié des années 1970 a également été, en
Lombardie, le moment de transformation, en 1974, de son IRR en Istituto regionale di ricerca
della lombardia (IReR). Quelques années apres sa propre création, et aprés la création d’une
société financiere dont le périmétre spatial d’intervention correspondait a son territoire de
gestion, la Région Lombardie disposait ainsi de son propre centre d’expertise puisque I’IReR
¢tait dorénavant défini comme 1’organisme d’étude et de recherche de I’institution régionale,
avec pour mission de mettre a disposition des services de la Région la connaissance des
processus institutionnels, spatiaux, économiques et sociaux, nécessaire a 1’¢laboration de ses

documents de programmation et a la définition de ses politiques publiques.

Ce n’est pourtant qu’a la fin des années 1970 que toutes les conditions ont été réunies
pour que la focale régionale s’installe en Lombardie comme focale de référence pour la
réalisation d’études et de réflexions a caractére stratégique. Il a fallu attendre pour cela
I’institutionnalisation par I’Etat des Programmi regionali di sviluppo (PRS) pour que la
Région soit considérée comme un systéme global, simultanément économique, social et
territorial. La Lombardie a alors fait partie de la majorité des Régions qui ont rapidement
adopté cet outil de programmation avec ’Etat (11 régions a statut ordinaire sur 15). Mais elle
a surtout fait partie des rares régions qui 1’ont adopté durablement, puisqu’elle faisait partie

des 7 régions a I’utiliser encore a la fin des années 1980.

Un phénomeéne similaire d’essouftflement sur I’ensemble des Régions, mais de maintien
de la dynamique régionale en Lombardie, se constate dans les années 1980 a propos des IRR :
tandis que le renforcement institutionnel des Régions a paradoxalement fragilisé les IRR dans
la plupart des cas, en crispant les relations de I’institution régionale avec les pouvoirs locaux
ainsi qu’avec les organisations intermédiaires telles que les CCI, I’IReR faisait partie des trois

seules IRR opérationnels des la fin des années 1970.
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Ainsi, alors que Trigilia (1989) observait dans les années 1980 que les organisations
intermédiaires préféraient développer des partenariats avec les pouvoirs locaux plutét qu’avec
les institutions régionales, la Région Lombardie est parvenue a stabiliser ses capacités
d’expertise tant stratégiques (avec I’IReR) qu’opérationnelles (avec FinLombarda). Notons, a
ce titre, qu’a la fin des années 1970 la Région Lombardie s’est dotée, en partenariat avec des
organisations économiques intermédiaires (CCI et associations professionnelles), d’une
agence dédiée au développement technologique des PME. Cette agence, CESTEC™, de méme

que I'[ReR™ et FinLombarda existent encore aujourd’hui.

La reconstitution du processus institutionnel régional en Lombardie permet ainsi de
rendre compte de I’existence actuelle de capacités, de ressources et d’instruments génériques
de lIa Région en matiére de développement économique et territorial. Mais quel usage est-il
fait de cette capacité au regard des enjeux de la recherche et de 1’innovation depuis le début
des années 2000 ? Il est nécessaire pour en rendre compte de prendre en considération

I’orientation politique donnée a I’institution régionale a partir du milieu des années 1990.

La Région Lombardie a fait I’objet d’une remarquable stabilité politique lie a
I’exercice des fonctions de président de Région par Roberto Formigoni de 1995 a 2012. Cet
ancien député européen de centre droit était prédisposé, dés sa prise de fonction, a voir dans
I’Europe un ensemble de ressources symboliques (attachées au théme de 1’« Europe des
régions ») et financiéres (réunies dans les fonds structurels européens) pour positionner la
Région comme un acteur fort dans le contexte des réformes institutionnelles italiennes de
I’aprés Mani pulite. Dans I’intention d’incarner une nouvelle manicre de faire de la politique,
liée a des exigences de transparence et d’efficacité, Roberto Formigoni a conjointement
investi les themes de la réforme institutionnelle, des pratiques de gestion et de programmation

de I’action publique.

Avec la présidentialisation du pouvoir régional, il a notamment transformé le PRS d’un
simple document de programmation stratégique en véritable « programma del Presidente »
(Bramanti, art.cit., p.160), calqué sur le calendrier politique régional, et chargé de refléter la
capacité de son président a concrétiser et a réaliser ses ambitions. En plus de servir de cadre

de référence stratégique définissant les grandes orientations du développement régional, le

> Signifiant Centro per lo Sviluppo Tecnologico, I’Energia e la Competitivita.

3 L’IReR a été rebaptisé Eupolis Lombardia en 2011.
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PRS a ainsi été érigé en support de mobilisation et de diffusion d’une culture du résultat. Il a
des lors vocation a définir I’action régionale, tant dans sa dimension substantielle que dans sa

dimension procédurale.

Le PRS de la Lombardie, entre dimensions substantielle et procédurale

(source : Bramanti, 2008)

Contesto
facilitante

Obiettivi sostanziali

Sur le plan substantiel, le PRS structure I’action publique régionale en traitant de maniére
transversale des macro-aires de programmation déclinées en grands projets stratégiques tandis
que, sur le plan procédural, il s’attache a organiser 1’activation des ressources exogenes
(européennes et nationales) comme endogénes (sociales et économique) disponibles et utiles

pour réaliser ces projets.

Cette reconsidération du PRS s’est traduite dans une mise a contribution renouvelée de
I’IReR. Cet organe régional s’est certes vu confirmé dans son réle d’expertise, de réalisation
d’études permettant d’identifier des problémes émergents et d’aider le pouvoir régional a
structurer ses interventions. Néanmoins, ses activités ont progressivement accordé plus de
place aux travaux d’évaluation des actions régionales ainsi qu’aux études comparatives
permettant d’identifier de bonnes pratiques nationales ou internationales. En outre, plus

singuliérement, en lien avec 1’orientation politique et institutionnelle de la Région, les travaux

221



de I’IReR se sont trouvés a prendre réguliérement pour objet, non seulement les pratiques de
programmation régionale mais, plus largement, celles de la gouvernance. L’IReR consacre
ainsi une part non négligeable de ses travaux a réfléchir a 1’évolution de I’institution régionale
elle-méme et a consacrer comme objet d’étude spécifique le « modéle lombard » promu par le
président Formigoni, traité dans les PRS successifs et mis en exergue dans la réforme du

Statut de la Région engagée apres la réforme constitutionnelle de 2001.

Ce « modéle lombard » définit I’horizon d’une pratique de I’action publique fondée sur
la valorisation de quatre idées phares : le fédéralisme, la subsidiarité, la gouvernance et la
réforme organisationnelle (Bramanti, art. cit.). Le fédéralisme correspond a un activisme
institutionnel finalisé sur I’obtention de nouveaux transferts de compétences et de ressources
de I’Etat aux Régions et a leur appropriation systématique par 1’institution régionale. La
subsidiarité recouvre quant a elle, dans le contexte lombard, non seulement la définition
donnée a ce terme par les institutions européennes, qui correspond a une subsidiarité verticale,
c’est-a-dire a un mode de répartition des roles entre différents niveaux de gouvernement, mais
aussi le sens plus original de subsidiarité horizontale, entendue comme un mode de répartition
des rdles entre les institutions gouvernementales et les individus et groupes non

gouvernementaux.

Cette conception de la subsidiarité constitue le trait le plus caractéristique du modéle
d’action publique lombard, inscrit au titre 3 du Statut de la Région, énoncant qu’elle
« reconnait et promeut I’autonomie locale et fonctionnelle et tire son action législative et
administrative du principe de subsidiarité »**. Par-deld son acception institutionnelle et
politique, le principe de subsidiarité prend souvent des connotations plus anthropologiques
consistant a valoriser I’autonomie d’initiative des personnes, a titre individuel ou en groupe,
qu’il s’agisse de familles, d’associations ou encore d’institutions religieuses. Il fait figure de
fondement constant et régulier de ’action publique régionale depuis 1995, tout a la fois
réservoir de sens et de 1égitimation des choix faits par I’institution régionale en maticre de

gouvernance et de réforme organisationnelle.

> Notons que cette conception de la subsidiarité fait I’objet d’une ample littérature pouvant associer la
Région, notamment par le biais de 1I'IReR, et des associations telles que la Fondazione per la
sussidiarieta, comme D’illustre 1’ouvrage Brugnoli A. et Vittadini G. (2008), La sussidiarieta in
Lombardia. I soggetti, le esperienze, le policy, Milano, Guerini e associati.
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Qu’en est-il de I’application de ce « modéle lombard » dans le domaine des politiques
de recherche et d’innovation ? L’option fédéraliste consistant a affirmer I’autonomie régionale
s’observe bien dans ce domaine d’action publique, et cela avant méme 1995, puisque une
premiére loi régionale sur I’innovation a été adoptée en 1985, alors méme que I’Etat n’avait
encore transféré aucune compétence en la matiére. Puis, quelques années plus tard, en 1993,
la Région Lombardie s’est rapidement saisie de 1’opportunité ouverte par la loi nationale sur
les districts industriels de 1991 pour la transposer en loi régionale™. Le théme de I’innovation
faisait ainsi 1’objet de premiers traitements politiques et administratifs régionaux, mais il
s’agissait alors uniquement de soutenir le transfert technologique a destination des PME. Le
processus de construction d’une compétence proprement régionale dans ce domaine d’action a
été logiquement poursuivi aprés 1995. Quelques initiatives de ’Etat ont alors donné de
nouvelles occasions au pouvoir régional de marquer sa singularité a 1’échelle nationale. Cela a
été tout d’abord le cas avec I’adoption d’une nouvelle loi nationale sur les districts industriels,
en 1999, suite a laquelle la Région Lombardie a opéré un « changement de route » (« cambio
di rotta ») a I’égard des « vieux » districts industriels, en structurant dorénavant son action en
faveur de ’innovation par I’identification de « méta-districts »°°. Et cela fut 4 nouveau le cas
au début des années 2000 : alors que le MIUR portait un programme destiné a soutenir des
« districts technologiques » a 1’échelle régionale, la Lombardie a, quant a elle, identifié ses
propres « clusters technologiques », sur la base desquels elle a ensuite sollicité des
cofinancements du MIUR. L’identification de ces « clusters technologiques » a correspondu a
la premicere mobilisation significative de I’I[ReR sur les enjeux de la recherche et de
I’innovation, au travers de I’étude intitulée Ricerca Innovazione e Sviluppo Economico

(RISE)”’.

Mais la Région Lombardie a véritablement entrepris d’appréhender de maniére globale
et systématique la recherche et 1’innovation, en tant que catégorie d’action publique a part
entiere, a partir de 2004 : alors que dans le cadre du FEDER 1994-1999 la Région avait
cofinancé dans le cadre du programme RITTS la réalisation de deux stratégies d’innovation a
I’échelle infrarégionale, 1’une pour le périmétre de la province de Milan, 1’autre sur la partie

Est de la Province, I’IReR a sollicité le Programme Régional d’Actions Innovantes (PRAI) du

> La politique régionale de soutien aux districts industriels sera présentée infia.
> La politique régionale de soutien aux méta-districts sera également présentée infra.

7 L’IReR a conduit cette étude en 2002 en partenariat avec la Fondation CARIPLO.
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FEDER 2000-2006 afin de doter la Région de sa propre stratégie régionale d’innovation. Ce
projet de I’[ReR (baptis¢é Minerva) a ainsi abouti a la rédaction en 2004 du premier

. . . .58
Documento strategico per la ricerca e l'innovazione™.

Cette stratégie régionale d’innovation (SRI) de 2004 recommandait en premier lieu a
la Région de batir sa politique régionale de recherche et d’innovation sur la base de |’existant,
c’est-a-dire en I’inscrivant dans le prolongement de I’ensemble des interventions déja
conduites par les différentes directions et les différents services de la Région, mais en les
coordonnant davantage. Le premier effet de cette SRI a été la mise en place, au niveau des
services de la présidence de Région, d’un dispositif institutionnel de coordination des actions
lies a la recherche et a I’innovation. Ce dispositif se composait alors d’un poste « politique »
de « Segretariato per I’Alta formazione, la Ricerca e I'Innovazione »”, et d’une équipe
administrative nommée « Struttura ricerca e innovazione tecnologica »*’. L’IReR se retrouvait
ainsi en situation de rendre opérationnelle la SRI qu’il avait élaborée, puisque c’est son
président, Adriano De Maio®', qui fut nommé Secrétaire du président, et que le management
de I’équipe administrative a été confié a I’ancien responsable du projet Minerva a 1’origine de

la SRI.

La mission de coordination portée par ce nouveau dispositif revétait une dimension

\

procédurale consistant, en particulier, a organiser ’utilisation des différents instruments

58 ’ . o o . . .
L’équivalent des stratégies régionales d’innovation frangaises.

% Secrétaire (parfois également nommé délégué) du président a la Formation supérieure, a la
Recherche et a I’Innovation.

% Structure Recherche et innovation technologique.

' Diplémé du Politecnico de Milan en ingénierie ¢lectronique en 1964, Adriano de Maio a travaillé
quelques temps dans 1’entreprise Compagnia Generale di Elettricita, filiale du géant américain General
Electric, avant de retourner au Politecnico de Milan pour y faire la majeure partie de sa carriére, de
1968 a 2002, en tant que professeur de gestion d’entreprise et de projets complexes, puis vice-recteur
et enfin recteur pendant prés de dix ans, de 1994 a 2002. 11 a ensuite été recteur de la LUISS, a Rome,
de 2002 a 2005 avant de revenir au Politecnico de Milan pour y finir sa carriére de professeur de 2006
a 2010. Parallélement a sa carriére universitaire, Adriano de Maio a exercé de nombreuses fonctions
aupres d’institutions gouvernementales : en premier lieu au niveau régional, en tant que président de
I’IReR de 1996 a 2010 et en tant que Secrétaire du président de Région a la Formation supérieure, la
recherche et I’innovation de 2005 a 2008 ; mais également, bien que de maniére plus ponctuelle, au
niveau national, en tant que commissaire extraordinaire du CNR de 2003 a 2004, puis en tant que
président de la Commission ministérielle pour la réforme de I’Université de 2003 a 2005 (il a ainsi, a
ce poste, conseillé la ministre Moratti, avant qu’elle devienne maire de Milan de 2006 a 2011). Notons
enfin que c’est durant son mandat de recteur du Politecnico que cette université a développé ses
activités de valorisation de la recherche sous forme de création d’entreprises, en se dotant notamment
de son Acceleratore d’impresa.
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financiers mobilisables par la Région (en particulier les programmes européens). Elle revétait
¢galement une dimension plus substantielle, visant a articuler les objectifs des programmes et
des actions préalablement définis par les différentes directions sectorielles de la Région. Cela
concernait en particulier la politique des méta-districts de la DG Industria, et celle des
clusters technologiques de la DG Artigianato, Nuova Economia, Ricerca e Innovazione

Tecnologica.

Il convient, a ce titre, de souligner que la démarche adoptée par la SRI, puis par la
Région, n’a pas été¢ d’invalider ['une ou I’autre de ces politiques, mais de requalifier leur
logique respective et d’améliorer la maniére de les faire interagir. Tandis que les méta-
districts ont été qualifiés d’instruments d’action « multisectorielle », finalisée sur des objectifs
de diffusion des connaissances®, les clusters technologiques ont été qualifiés d’instruments
d’action « focalisée » visant des objectifs d’excellence dans la production des
connaissances™. Par-dela cet état des lieux de la situation, I’objectif assigné a la nouvelle
politique régionale de recherche et d’innovation était d’¢laborer et de conduire une action

permettant a ces deux logiques de faire systéme.

Pour ce faire, la Région a entrepris, d’une part, de compléter sa gamme d’interventions
en adoptant une « stratégie de portefeuille » et, d’autre part, d’améliorer la gouvernance des
activités régionales de recherche et d’innovation en déployant de nouveaux instruments

d’interaction et de financement.

62 Par le soutien au transfert technologique, 4 la formation des chercheurs ou, plus largement, a I’usage
des nouvelles technologies.

5 En favorisant des logiques de concentration de moyens.
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La « stratégie de portefeuille de la Région Lombardie

(source : Regione Lombardia, IReR, 2004)
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La «stratégie de portefeuille » consistait a « consolider et affiner» les « politiques
transversales » tout en donnant plus de place aux « politiques focalisées », jusque-la moins
développées™. Cela supposait que la Région s’appuie davantage sur les instruments de
support a la programmation récemment élaborés par I’IReR, dans le cadre du projet RISE et
de sa suite, le projet Analisi Ambiti Applicativi e Tecnologie (A3T)*. De nouvelles mesures
ont rapidement été¢ adoptées, qu’il s’agisse de la généralisation du dispositif de « voucher
technologique », expérimenté dans le cadre du projet Minerva et destiné aux PME et aux
porteurs de projet indépendants, du dispositif de « scouting », adressé aux laboratoires publics
pour expertiser le potentiel de leur projets de R&D en termes de création d’entreprises, ou
encore de la création de fonds régionaux d’investissement en capital-risque pour soutenir la

création de start-ups et de spin-offs (cf. infra).

Cette nouvelle orientation de la politique régionale de recherche et d’innovation a été

formalisée dans la loi régionale de février 2007 intitulée « Strumenti di competitivita per le

% Regione Lombardia, IReR (2004), Documento strategico per la ricerca e l'innovazione.

5 Voir a ce propos IReR (2007), Gli strumenti di strategic intelligence a supporto delle politiche per
la ricerca e l'innovazione, Milano, Guerini e associati.
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imprese e per il territorio della Lombardia ». Cette grande loi régionale sur la compétitivité
dépasse le seul périmetre de la recherche et I’innovation, mais constitue depuis son adoption
le cadre de référence de I’action régionale dans ce domaine. Le domaine de la recherche et de
I’innovation y est présenté comme un des sept domaines stratégiques pour la compétitivité®®,
mais correspond au deuxiéme en importance au regard des moyens financiers qui y sont

consacrés®’.

L’objet de la loi est de détailler les principaux objectifs de chacun des domaines
stratégiques, et d’exposer la cohérence de I’ensemble des interventions de la Région en termes
d’instruments et de modalités d’action. Si la loi veille a nouveau a présenter les objectifs de la
politique de la recherche et d’innovation comme un équilibre entre une logique de diffusion et
une logique d’excellence, sa particularité par rapport aux précédentes lois régionales est que
la Région, pour la premiére fois, y « reconnait I’'importance d’attirer des actifs a haut contenu
techno-scientifique (personnes et investissements dans les structures de recherche et de
production), et d’en faire un des piliers de sa propre politique de recherche et d’innovation »
(De Maio et al., 2007, p.IX, nous traduisons) . Autrement dit, I’apport de la loi de 2007 est de
conférer un support de l1égitimité aux actions de la Région soutenant I’excellence. Il convient
a ce titre de préciser comment cette inflexion de la politique régionale se traduit en termes de
modalités d’action et de nouveaux instruments, et en quoi elle s’inscrit en conformité avec le

principe de subsidiarité promu par la Région.

Concernant les modalités d’actions, 1’application du principe de subsidiarité¢ entre en
résonnance avec le théme et la pratique de la « programmazione negoziata ». Cette
conception de la programmation de I’action publique consiste en Italie, et notamment en
Lombardie, a reconnaitre la légitimité des organisations intermédiaires en termes de
représentation sociale, et, dés lors, a leur accorder une place dans 1’espace de I’action
publique et de la production des politiques publiques. Cette conception de I’action publique
régionale se retrouve dans la maniére dont la Région a congu et schématisé son role de

«moteur » du « systéme de gouvernance de la recherche et de I’innovation ».

% Aux cotés du « capital humain », de I’entrepreneuriat, de 1’internationalisation, de la gestion des

crises, de I’attractivité du territoire et de la soutenabilité de son développement.

67165 ME sur un total de 900 M€, le premier étant le « capital humain », avec plus de 300 ME€.
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La Région Lombardie comme « moteur du systéme de gouvernance de la R&I »
(source : Region et IReR, 2004)
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Dans le domaine de la recherche et de I’innovation, cette approche se retrouve en
premier lieu en Lombardie dans les modalités d’¢laboration de la stratégie régionale
d’innovation. Le projet Minerva, qui a abouti a la SRI 2004, avait ainsi été congu comme une
démarche de constitution d’un « Forum régional pour la recherche et I’innovation » réunissant
I’ensemble des acteurs lombards concernés par les enjeux de la recherche et de 1’innovation.
L’IReR a conduit ce projet en y associant les fonctionnaires régionaux des différentes
directions générales en charge de ces dossiers, et en mobilisant les acquis de leurs différents
groupes de travail. Mais il s’est plus directement appuyé sur un panel d’experts régionaux
auxquels a ¢été individuellement confiée I’¢laboration de différents axes thématiques
préidentifiés pour la SRI. Enfin, I’I[ReR a mis en place un dispositif de consultation plus
large, en créant un portail internet permettant & ’ensemble des acteurs du territoire (de la
« communauté scientifique, technique et industrielle ») de transmettre leurs attentes et leurs
propositions. Le processus s’est conclu par I’organisation d’ « Etats généraux de la recherche
et de I’innovation » a 1’occasion desquels a été¢ rendue publique une version provisoire de

SRI, avant son adoption définitive quelques mois plus tard.
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Cette premicre SRI de 2004 a, jusqu’a ce jour, été réactualisée a deux reprises, en 2011
et en 2013. La SRI de 2011 a ét¢ essentiellement appréhendée comme une simple mise a jour
de la premicre, afin d’expliciter ’articulation entre I’action conduite par la Région et les
nouvelles orientations communautaires et nationales, respectivement formulées dans la
stratégie « Europe 2020 » et le nouveau PNR du MIUR. Cette SRI a été élaborée de manicre
plus confidentielle, directement par les services de la Région. Le processus d’élaboration de la
SRI 2013 a, en revanche, été¢ a nouveau plus ouvert, avec I’organisation de nouveaux « Etats
généraux de la recherche et de I’innovation ». En plus de la période de 10 ans séparant la
premiére édition de cette manifestation, ce nouveau rendez-vous se justifiait par un contexte
caractérisé, non seulement par le lancement du nouveau programme FEDER, mais aussi, plus
politiquement, par I’arrivée de Roberto Maroni®® au poste de président de Région, aprés le

départ forcé de Roberto Formigoni pour raisons judiciaires.

Plus en aval, apres I’¢laboration du cadre stratégique général de 1’action de la Région,
sa politique de recherche et d’innovation emprunte les voies de la subsidiarité¢ et de la
« programmazione negoziata », en se déclinant dans des conventions établies avec les
principales institutions et organisations intermédiaires intervenant dans ce domaine. A ce titre,
une des singularités de la Lombardie est d’avoir défini, par le biais d’une loi régionale de
2003, quatre instruments spécifiques de programmazione negoziata69. Dans le domaine de la
recherche et de I’innovation, ou les partenaires de la Région sont essenticllement des
institutions ou des organisations a caractére sectoriel, les « accords de programmes » servent
de modes ordinaires de programmation négociée, en 1’occurrence avec le MIUR et avec les
CCI"’. D’autres types de conventionnement sont utilisés par la Région, tels que des « accords
d’intérét » avec la Fondation CARIPLO ou des organismes de recherche (en particulier le

CNR).

5 Membre de la Ligue du Nord depuis sa création en 1989, Roberto Maroni avait méme participé a la
fondation de Ligue lombarde avec Umberto Bossi en 1984. Il a été sous cette étiquette politique élu
conseiller municipal de Varése en 1990, puis député en 1992, et rapidement ministre de I’Intérieur du
premier gouvernement de Silvio Berlusconi en 1994. Il a de nouveau été ministre de 1’Intérieur de
Silvio Berlusconi de 2008 a 2011. Il a remporté les €lections régionales de février 2013 avec 42% des
VOiX.

% Ces quatre instruments sont : les « plans intégrés de développement local », les « accords-cadres de
développement local », les « contrats de redressement productif » et les « accords de programme ». Cf.
Bramanti A., art.cit.

™ La Région a ainsi établi avec le MIUR un accord de programme en 2004, rénové en 2010, et, avec
les CCI réuni en Unioncamere Lomabardia un accord de programme en 2006, rénové en 2010.
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Ces accords et ces conventionnements consistent notamment a programmer et a réserver
I’acces des partenaires de la Région aux ressources, mesures et instruments financiers qu’elle
déploie’". Les accords de programmes avec les CCI se traduisent ainsi, par exemple, dans la
publication d’appels a projets communs aux CCI et a la Région. Cette pratique illustre un
autre aspect, moins politique et plus administratif, de la mise en ceuvre du principe de
subsidiarité en matiére de politique de recherche et d’innovation. Elle s’articule, a ce titre, a la
conception réformatrice de 1’administration publique, qui est une des composantes du
« modele lombard » porté par la Région. Celle-ci s’incarne particuliérement dans le réle accru
confi¢ a FinLombarda dans le soutien a la recherche et a I’innovation. Dans la mesure ou les
modalités d’action de ce bras armé financier de la Région accordent peu d’importance aux
périmetres politico-administratifs infra-régionaux, il est intéressant de les évoquer plus en
détail dans la sous-partie suivante, consacrée a la singularité des conceptions et des politiques

de clusters en Ile-de-France et en Lombardie.

2) Les politiques de cluster, vecteur de la gouvernance territoriale
de I’innovation
Au croisement entre politiques d’innovation et développement territorial, la catégorie
de cluster s’est imposée au cours des années 2000 comme une référence privilégiée de
I’action publique dans le domaine de la recherche et de I’innovation a 1’échelle régionale.
Mais 1’usage de cette catégorie prend des formes variables selon les pays et les régions.
Comparer deux régions européennes au regard de leurs politiques de recherche et
d’innovation conduit dés lors a rendre compte de I’usage politique et administratif qui y est

fait de la catégorie de cluster.

Le cas de I’lle-de-France est marqué par stabilité d’'une méme politique publique, en
I’occurrence la politique des pdles de compétitivité. Bien que d’initiative nationale, elle joue
un role structurant pour les interventions de la Région et dans la dynamique de gouvernance
territoriale de I’innovation, en instituant les pdles de compétitivité comme des acteurs

incontournables.

" Tels que les vouchers technologiques, les aides a la R&D dans le cadre du soutien aux méta-districts
et aux clusters, ou encore les fonds régionaux d’investissement en capital-risque.
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Le cas de la Lombardie donne a voir un usage politico-administratif moins stabilisé et
plus diffus. Cette caractéristique n’en est toutefois pas moins structurante pour 1’organisation

de I’action collective portant a 1’échelle régionale sur les enjeux de I’innovation.

a) Les poles de compétitivité installés dans le paysage francilien de
la gouvernance territoriale de I’innovation

Les pdles de compétitivité font aujourd’hui, en France, figure d’acteurs incontournables
de I’action publique régionale en faveur de I’innovation. Pour comprendre comment cette
situation a pris forme en Ile-de-France, il convient de resituer le déploiement régional de la
politique des poles de compétitivité dans 1’ordre séquentiel propre au traitement politico-

administratif francilien des enjeux de I’innovation.

Les poles de compétitivité n’ont pas été les premiers dispositifs régionalisés de I’Etat en
matiére de développement technologique’?, ni non plus les premiers instruments déployés
dans 1’espace régional pour soutenir le développement économique local™. 11 est dés lors
nécessaire de rendre compte de la singularité des poles de compétitivité par rapport aux
anciens dispositifs existant, pour apprécier dans quelle mesure ils sont générateurs de

changements significatifs pour la gouvernance territoriale de I’innovation en Ile-de-France.

Dés les années 1980, le partage de compétences instauré par les lois de décentralisation
et la loi LOPR en mati¢re de développement technologique a donné licu a I’invention par
I’Etat d’une succession de dispositifs régionaux spécifiques. Les premiéres structures a avoir
¢t¢ mises en place ont été les Centres Régionaux d’Innovation et de Transferts
Technologiques (CRITT), entre 1985 et 1991. 1l s’agissait d’associations de loi 1901, ayant
vocation a se situer a I’interface entre demandeurs et offreurs de technologie, les demandeurs-
types ciblés étant des PME ou des porteurs de projets individuels, tandis que les offreurs-
types ¢étaient des laboratoires publics et, plus largement, des experts publics ou privés. La
conception des CRITT se référait ainsi & une représentation essentiellement linéaire des

processus d’innovation. Les CRITT n’ont d’ailleurs initialement regroupé que deux types de

2 Les CRITT avaient été créés une vingtaine d’années plus tot, cf. infra.

7 Des SPL avaient été constitués en Ile-de-France quelques années auparavant, cf. infra.
231



partenaires, & savoir les partenaires technologiques’® et les partenaires institutionnels’. Ce
n’est que dans un deuxiéme temps, a particr de 1988-1989, que les entreprises ont été

directement intégrées 4 la gestion des CRITT en tant que partenaires’®.

En Ile-de-France, 4, puis 5, CRITT ont ainsi existé jusqu’en 2008. Juridiquement et
financierement indépendants les uns des autres, ils se distinguaient par un ciblage sectoriel
spécifique : le « BIOCRITT » était spécialisé dans les biotechnologies biomédicales, le
« CRITT CSST » intervenait dans le champ de I’¢lectronique, de I’informatique, des
télécommunications, des réseaux, et de 1’optique, le « CRITT Chimie environnement »
réunissait des acteurs de la chimie, de la pharmacie, des biotechnologies, des cosmétiques, des
matériaux et de I’environnement, tandis que le « CRITT Meca » s’adressait aux acteurs
régionaux de la mécanique, du bois, ainsi que de tous les autres domaines non couverts par les
autres CRITT. Un cinquieme CRITT a été créé plus tardivement, le « CRITT IAA » pour

couvrir le domaine de 1’agroalimentaire.

Tous les CRITT de la région ont eu vocation a remplir deux types de missions. Leur
mission a initialement consisté uniquement & rendre possible 1’offre de services ponctuels
d’universitaires auprés d’une PME, afin de l’aider a résoudre un probléme d’ordre
technologique. Tant qu’ils n’étaient ainsi amenés qu’a intervenir de maniére ponctuelle, les
CRITT ont été des structures trés légeres animées par des bénévoles venus de 1’université ou
des grandes écoles, et disposant de trés peu de moyens. Mais, assez vite, 1’origine trés
universitaire des membres des CRITT a été percue comme une limite, au motif que cela les
condamnait & « une certaine déconnexion vis-a-vis des problémes rencontrés par les PMI
qu’ils étaient censés aider » (Decoster et al., 1993, p.158). Le role des CRITT a ainsi été
progressivement redéfini en leur attribuant la mission de gérer les aides régionales a
I’innovation, a savoir le PCT, I’ARITT, ainsi que SESAME. D’équipes trés légéres et
bénévoles, les CRITT ont ainsi évolué et ont disposé de davantage de moyens grace aux
subventions du Ministére de la recherche et de la Région qui leur fournissaient les moyens de
fonctionnement permettant de salarier des conseillers technologiques. Notons que cette

¢évolution pouvait se justifier par le fait que les CRITT intégraient dorénavant des partenaires

74 . . ., , . , . P . .
Des laboratoires d’universités ou d’écoles d’ingénieurs, a priori proches de I’industrie par leurs
problématiques de recherche.

7 La DRIRE, la Région et ’ANVAR étant membres de droits et financeurs des CRITT.

76 Principalement des PME.
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entreprises dans leur fonctionnement et que leur présidence était méme réservée a un chef
d’entreprise. Les cing CRITT d’lle-de-France ont existé jusqu’en 2008, date a laquelle la
Région les a fait fusionner au sein d’une nouvelle structure nommée Centre Francilien de
I’Innovation (CFI) regroupant I’ensemble de la cinquantaine de salariés qui opéraient jusque-

la séparément.

Des années 1990 a 2008, ni les mandatures successives de Jean-Paul Huchon, ni la
diffusion du référentiel européen de 1’économie de la connaissance, n’ont sensiblement fait
évoluer ce dispositif administratif de la Région pour 1’aide a I’innovation. La principale
innovation administrative a consisté a mettre en place en 2000, dans le cadre du CPER 2000-
20006, le dispositif nommeé Réseau de Développement Technologique (RDT) déja adopté dans
la plupart des autres régions a I’occasion des CPER de la période précédente. Les missions de
ce réseau, nommé « lle-de-France Technologie », étaient définies dans le cahier des charges
national des RDT, lequel préconisait d’intervenir @ un double niveau : d’une part en menant
des actions opérationnelles (animation, communication, formation, annuaire des compétences
etc.), d’autre part a favoriser la coordination de 1’action publique entre grands partenaires
institutionnels de I’innovation (Région, Etat et OSEO innovation). Il s’agissait ainsi
essentiellement d’un dispositif de coordination institutionnelle reposant sur la mise en réseau
des conseillers technologiques des CRITT, des chargés d’affaires d’OSEO innovation et des
chargés de mission de la DRIRE, de la DRRT et de la DDEFP, représentant en tout soixante-

quinze personnes.

Dans le méme temps, néanmoins, les germes d’une nouvelle orientation des politiques
régionales dans le domaine du développement économique et du soutien a I’innovation étaient
posés. Une évolution sensible des représentations économiques de 1’lle-de-France s’est en
effet réalisée au tournant des années 2000. Alors que 1’Ile-de-France avait encore été la région
francaise la moins bien traitée financierement dans le cadre des CPER 2000-2006, au motif
que son potentiel économique était nettement sup€rieur aux autres régions, un nouveau
diagnostic insistant sur les difficultés de la région a transformer ce potentiel en termes de
croissance ¢économique et d’emploi a commenceé a s’¢laborer et a se diffuser. Ce diagnostic de
« sous performance » a été dressé sur la base d’études menées par 1’Etat et/ou la Région qui
ont fait apparaitre que la croissance économique de 1’lle-de-France avait été plus faible que
dans les autres régions depuis le début des années 1990. Un méme constat de fragilisation de

la position de 1’Ile-de-France était formulé au regard d’autres grandes régions européennes,
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comme dans le cadre de 1’étude comparative menée par I’IAURIF sur la compétitivité des

régions du nord-ouest de I’Europe.

Cette situation ne manquait pas d’apparaitre au regard des enjeux de la recherche et de
I’innovation, puisque malgré son statut de premier pdle scientifique et technologique
européen, 1’lle-de-France ne se plagait en revanche qu’au neuviéme rang des régions
européennes en termes d’innovation. Faisant écho a 1’expression de « paradoxe européen »
adoptée par la Commission européenne pour qualifier la situation de I’Europe dans la bataille
mondiale de I’économie de la connaissance, I’idée d’un « paradoxe francilien » s’est peu a
peu imposée parmi les acteurs de la recherche et de I’innovation en Ile-de-France : les
statistiques régionales attestaient de la difficult¢ de la région a transformer son potentiel

scientifique et technologique en termes de création de nouvelles entreprises et d’emplois.

Sans que cela ne se soit traduit immédiatement dans le domaine de l’aide a
I’innovation, la Région Ile-de-France avait dés lors commencé a engager, depuis la fin des
années 1990, une stratégie de développement plus offensive que ne le lui permettait pas le
traitement traditionnel de 1’Etat dans le cadre de sa politique nationale d’aménagement du
territoire. S’appuyant notamment sur les travaux de I'IAURIF, la Région tentait de
s’affranchir de la rhétorique égalitariste de I’Etat pour réaffirmer la vocation mondiale de
I’Ile-de-France et la nécessité de repenser ses interventions en matiére de développement

¢économique.

La Région s’est ainsi dotée en 1998 de son Agence régionale de développement (ARD),
chargée de développer [I’attractivité internationale en prospectant et en facilitant
I’implantation d’entreprises étrangeres dans la région. Elle a également commencé a s’ investir
davantage sur son propre territoire dans I’accompagnement des entreprises et des porteurs de
projets d’entreprises dans des secteurs innovants. Elle a ainsi contribué a la création en 1997
du Génopdle d’Evry, centré sur le développement des biotechnologies, et elle est venue en
appui des dynamiques de réseaux d’entreprises, en soutenant financiérement le
fonctionnement du SPL Optics Valley, réunissant des entreprises du plateau de Saclay, et
allant méme jusqu’a jouer un réle moteur dans la formation du SPL Capital Games réunissant
quant a lui des entreprises du jeu vidéo situées a Paris et dans la premicre couronne.
S’appuyant sur la réalit¢ de ces différentes initiatives jusque-la peu coordonnées, la

perspective du lancement par 1’Etat de la politique des poles de compétitivité avait été saisi
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par le service du développement économique de la Région comme [’opportunité de

réorganiser ses interventions autours de filieres stratégiques émergentes.

La nature de la politique des pdles des compétitivité, telle que finalement adoptée par le
gouvernement, a néanmoins contribué a placer la Région dans une position secondaire. En
effet, contrairement aux propositions initiales formulées par Christian Blanc dans son rapport
préconisant le lancement d’une politique de cluster’’, le gouvernement a décidé de ne pas en
confier la gestion directe aux Régions. Apres 1’échec de sa famille politique aux élections
régionales, le président Chirac opéra un remaniement ministériel et Dominique de Villepin,
nouveau chef du gouvernement, opta finalement pour une forme de pilotage centralisé, par
appel a projets, de la politique des poles de compétitivité. Cette politique adoptait des lors des
modalités de fonctionnement articulant une logique top-down et une logique bottom-up : si
I’Etat se réservait le monopole de ’encadrement de la politique en fixant des régles et
procédures nationales de reconnaissance, puis de soutien des poles de compétitivité, il
revenait aux acteurs de ’innovation eux-mémes (entreprises, centres de formations, unités de
recherche) de se mobiliser pour initier des regroupements et formuler des projets de pdles de
compétitivité. Un pdle de compétitivité était alors défini comme un « rassemblement, sur un
territoire bien identifi¢é et sur une thématique ciblée d'entreprises petites et grandes, de

laboratoires de recherche et d'établissements de formation » '*.

Dans un tel schéma, les collectivités territoriales et notamment les Régions, étaient
donc destinées a ne jouer qu’un rdle intermédiaire, consistant & appuyer les mobilisations
d’acteurs de leurs territoires pour participer a la définition de projets de poles. Mais elles
disposaient de ressources significatives pour le faire, qu’il s’agisse des relations établies avec
les acteurs économiques et scientifiques de leur territoire, en particulier depuis la
décentralisation des années 1980, ainsi que le développement corrélatif de leur propre
expertise, stratégique et opérationnelle. Cette capacité s’est illustrée dans la forte mobilisation
suscitée par le lancement de I’appel a projets de la politique des pdles de compétitivité : face
au grand nombre de candidatures de poles (plus de 100), I’idée initiale de Christian Blanc de
ne soutenir qu’une dizaine de pdles a I’échelle nationale a été abandonnée, puisque 67 poles

ont ¢été labélisés en juillet 2005. Le gouvernement établissait néanmoins une classification

7 Blanc, C. (2004), Pour un écosystéme de la croissance: rapport au Premier ministre.
Assemblée Nationale.

"8 Selon la définition de la DATAR.
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hiérarchique des péles en distinguant quinze poles d’intérét mondial (dont six « pdles
mondiaux » et neuf « a vocation mondiale »), les autres étant simplement qualifiés de « poles

nationaux » .

Contrairement au sort lui étant habituellement réservé dans le cadre des politiques
nationales de développement économique, I’lle-de-France apparait particuliérement bien
traitée dans le cadre de la politique des pdles de compétitivité : sept projets de poles
franciliens ont été labélisés par le gouvernement, et parmi eux, trois ont été qualifiés d’intérét
mondial (Systematic et Medicen en tant que « poles mondiaux » et Cap Digital en tant que

« pole a vocation mondiale »).

Les poles de compétitivité en Ile-de-France : une forte concentration de
poles d’intérét mondial
(source : DGCIS, DATAR)
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" Sur les logiques ayant présidé a I’établissement de cette typologie hiérarchique des péles de
compétitivité, voir les articles de Demaziére (art.cit.) et de Weil et Fen Chong (2008), « Les pdles de
compétitivité frangais », Futuribles, n°342.
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Deux types de dynamiques de formation des pdles franciliens ont été observés (Gollain,
2006) : pour certains, le projet de pole a été porté dés I’origine de maniere unifiée par une
structure d’animation économique déja existante et active, tandis que pour d’autres
I’¢laboration du projet a résulté de la convergence, pour 1’occasion, de réseaux d’acteurs
jusque-la indépendants. Parmi les trois pdles d’intéréts mondiaux, deux correspondent au
premier type : le projet Systematic a été porté par le SPL Optics valley, qui a pour 1’occasion
¢laboré une réflexion prospective sur les clusters en mobilisant autour de lui d’autres acteurs
réunis sous le nom de « groupe Olivier », tandis que le projet Medicen a été porté par le
Génopdle d’Evry. Quant & au projet de Cap Digital, il se singularise par le fait d’étre
I’aboutissement d’une dynamique de mobilisation et de structuration plus émergente, croisant
des acteurs et des organisations intermédiaires (dont des SPL comme Capital Games et

Silicon Sentier) positionnés sur des secteurs d’activités différents.

Bien que confinée par ’Etat dans un role secondaire pour le lancement et le pilotage de
la politique des podles de compétitivité, la Région n’est pas étrangere a la constitution des
pbles de compétitivité sur son territoire. Elle y a contribué sous trois modalités distinctes, et

plus ou moins articulées selon les cas :

- tout d’abord par le soutien financier qu’elle apportait depuis des années aux structures
d’animation économique qui ont fait office de structures porteuses des projets pdles, qu’il
s’agisse des SPL (dans le cas de Systemtic et de Cap Digital) ou plus spécifiquement du
Génopole d’Evry (dans le cas de Medicen) ;

- deuxiémement, par sa participation a 1’évolution des représentations concernant les enjeux
stratégiques régionaux en termes de développement économique, que ce soit en amont par le
¢tudes réalisées par I'TAURIF et les réflexions entamées par son service du développement
¢conomique, ou plus spécifiquement en intervenant (par le bais de ses services internes ou par

I’TAURIF) dans des groupes de réflexions tels que celui du Groupe Olivier ;

- et, enfin, par un appui plus direct et opérationnel a 1’¢laboration des dossiers de candidature
des pdles, comme dans le cas de Cap Digital, ou la Région a mis a disposition les ressources

propres de I’ARD et a financé des prestations de cabinets de conseil.

Prendre en compte cette implication de la Région (ainsi que d’autres collectivités

locales) conduit & relativiser la dépendance des poles de compétitivité par rapport a I’Etat : si
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ces regroupements d’acteurs ont certes été formalisés et reconnus a I’occasion du lancement
d’une politique nationale pilotée par I’Etat, ils réunissent et s’appuient dés leur création sur
des réseaux d’acteurs qui entretiennent également des relations privilégiées avec les
collectivités locales, et en particulier les Régions. Cela permet de comprendre que la mise en
activité des poles de compétitivité était prédisposée a avoir des effets en retour sur les
politiques et sur les instruments propres a la Région et, plus largement, sur la gouvernance

territoriale de I’innovation.

Il convient a ce titre de souligner que les poles de compétitivité ne sont pas que des
instruments d’action de I’Etat : les structures de gouvernance et les équipes des poles ont trés
rapidement fait figure de partenaires et d’interlocuteurs privilégiés des collectivités
territoriales et en particulier des Régions. En Ile-de-France, la Région contribue ainsi
largement & leur financement®. Notons que la Région agit de la sorte en cohérence avec la
stratégie « structurante » adoptée avec son rapport cadre 2005-2010 pour la recherche et
I’innovation, qui prévoyait de cibler ses interventions sur des réseaux d’acteurs régionaux (cf.

supra).

De plus, la mise en activité des poles de compétitivité a eu pour effet de faciliter, en la
justifiant encore davantage, la réforme de son dispositif d’aide a ’innovation annoncée dans
le SRDE de 2005. La premiére étape a été lancée en 2008-2009, avec le processus de
fusion/absorption des CRITT au sein du CFI. En 2009 en a été lancée la deuxiéme étape, avec
la redéfinition des missions et des modalités d’intervention des anciens conseillers
technologiques régionaux. S’ils conservent bien leur mission de gestion des aides régionales a
I’innovation, ces aides ont en revanche été réformées. Aux six anciennes aides régionales®
s’en sont substituées deux nouvelles : ’Aide a la maturité de projets (AIM) et I’Aide a
I’innovation responsable (AIR). La premiére, classique, s’adresse aux porteurs de projets en

NI . - 82
phase treés préliminaire, sans ciblage spécifique en termes de secteurs ou de marchés™". La

% Qu’il s’agisse des dépenses de fonctionnement, en subventionnant les équipes de gouvernance des
pdles, ou des dépenses d’investissement, en cofinancant les projets de R&D labélisés par les poles,
ainsi que les services et les actions complémentaires qu’ils déploient

81 PCT, ARITT, ARITT faisabilité, ARITT Emploi innovant, ARPE amont et ARPE aval. Sur ces
anciennes aides, cf. supra.

%2 Notons que la gestion de cette aide repose sur un partenariat étroit avec Oséo/BPI : la Région a
constitué¢ avec cette agence de I’Etat un Fonds régional pour I’innovation (FRI), I’instruction des
dossiers, ainsi que les décisions, s’effectuant dés lors de maniére coordonnée et collégiale.
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seconde aide est en revanche plus spécifique, et plus en phase avec les orientations
¢cologiques propres a la Région, puisqu’elle repose sur des principes d’éco-conditionnalité

des projets.

L’arrivée des podles de compétitivité dans le paysage régional du développement
¢conomique en lIle-de-France a finalement eu des conséquences plus larges en termes de
gouvernance territoriale de I’innovation. Si les pdles de compétitivité partagent avec les
anciens CRITT un statut hybride, au sens ou ils sont a la fois des associations d’acteurs
locaux et des instruments d’action publique finalisés sur le développement technologique a
I’échelle régionale, les poles de compétitivité incarnent une conception résolument différente

de I’action publique.

D’une part, ils reposent essentiellement sur la mobilisation d’entreprises ou de réseaux
d’entreprises, alors que les CRITT s’étaient initialement constitués autour d’acteurs
académiques, puis s’étaient rapidement transformés en structures « satellites » de la Région.
D’autre part, alors que les CRITT s’assimilaient a des groupes d’acteurs tres resserrés, voire
confidentiels, le cahier des charges adopté par le gouvernement pour labéliser les pdles posait
I’exigence que les mobilisations atteignent une « masse critique » et incitait ainsi les porteurs

de projet a réunir autour d’eux le plus grand nombre possible de partenaires.

Corrélativement, alors que les CRITT géraient des aides a 1’innovation sur un mode
administratif, en ne traitant a chaque fois que des demandes individuelles, les pdles de
compétitivité ont vocation a porter une stratégie de formation d’écosystémes d’innovation a
I’échelle de territoires régionaux, en privilégiant des modes d’action collectifs (en particulier
en labélisant des projets collaboratifs de R&D). Enfin, d’un point de vue cognitif, tandis que
les CRITT outillaient une action publique fondée sur une conception essentiellement linéaire
des processus d’innovation, les poles de compétitivité traduisent davantage une représentation

systémique, voire « tourbillonnaire » de 1’innovation.

L’implication des collectivités territoriales, et en particulier des Régions, dans la
formation des poles de compétitivité a en outre conduit I’Etat & leur reconnaitre le droit de
figurer au sein des instances de gouvernance des pdles. Les poles de compétitivité font dés
lors figure de dispositif de gouvernance territoriale en un double sens : en référence a leur
mission, qui est de contribuer au développement et a la compétitivité de territoires de

dimension régionale, mais également en référence a leur structure organisationnelle qui fait
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d’eux des scénes d’action publique multi-niveaux permettant a 1’ensemble des acteurs
gouvernementaux d’un méme territoire de coordonner leurs interventions. Cette
caractéristique s’observe particuliérement en Ile-de-France, ot I’Etat et la Région ont décidé
d’étendre le role des poles de compétitivité (du moins de certains d’entre eux) hors de la seule
fonction qui leur est dévolue dans la politique des poles de compétitivité, pour en faire des
filicres de référence et des opérateurs privilégiés de leurs programmations communes au titre

du CPER® et du FEDER®,

Ces évolutions du role des poles de compétitivité en Ile-de-France tendent ainsi & placer
la Région dans un réle de « catalyseur » et de « facilitateur »** favorable 4 une dynamique de
gouvernance territoriale de I’innovation. Cela est d’autant plus vrai depuis que le pilotage de
la politique des poles a été transféré de la DGCIS a Oséo (BPI), lequel est structuré en poéles
régionaux, et que les montants du FUI, principale source des financements de 1’Etat a
destination des pdles, diminuent progressivement86. Dans ce contexte, 1’attribution en 2012
par I’Etat du role d’autorité de gestion du FEDER aux Régions place la Région Ile-de-France
en situation de mieux articuler ses exercices de programmation stratégique et la dimension
opérationnelle de [’action publique, comme [’atteste le renforcement de son aide a
I’incubation et aux incubateurs engagée depuis 2010 en cohérence avec la réactualisation de

sa SRDE en SRDEI.

Certes, I’action publique en faveur de I’innovation ne se réduit pas a la politique des
poles de compétitivité, et le désengagement relatif de 1’Etat sur ce plan s’explique en grande
partie par le déploiement de nouveaux dispositifs dans le cadre des PIA (tels que les SATT ou
les IRT). Il n’en reste pas moins que la Région se trouve confortée dans un role de soutien a

I’animation et au développement des écosystemes d’innovation de son territoire. A ce titre, si

% En I’occurrence pour les plans filiéres du CPER 2007-2013.
* Dans le cadre des études réalisées au titre des stratégies régionales d’innovation successives.
% Selon les termes du rapport de cadrage 2005-2010.

% Selon 1’actuelle directrice du service du développement économique de la Région Ile-de-France,
dont la trajectoire professionnelle est en elle-méme significative, puisqu’elle était auparavant en poste
a la DIRECTE Ile-de-France, la Région se trouve aujourd’hui de fait I’interlocuteur politique
privilégié des poles.

%7 Conformément 4 la délibération de novembre 2010 prévoyant notamment le soutien financier de la
Région pour la construction et I’animation de « Grands lieux intégrés d’innovation » (GLII) : Conseil
régional d’lle-de-France (2010), Politique régionale en faveur de ['innovation : les structures
d’accompagnement, Délibération CR 69-10.
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le service en charge de I’innovation s’avére relativement modeste par rapport a ceux qui sont
en charge des compétences économiques plus traditionnelles (telles que la formation
professionnelle) ou de l’enseignement supérieur et de la recherche, la Région dispose
dorénavant d’une panoplie de structures-relais conséquente pour intervenir dans le domaine
de I’innovation : qu’il s’agisse de 'IAU sur un plan prospectif, du CFI®® pour fournir des
aides génériques, et sur les poles de compétitivité pour cibler ses interventions sur des

thématiques prioritaires.

b) Le cas de la Lombardie : des districts industriels aux clusters
lombards, une promotion diffuse mais résolue de “I’excellence”

Les caractéristiques propres a I’action publique régionale en Lombardie font que le
terme de cluster y recouvre une réalité trés différente qu’en Ile-de-France. Certaines de ces
caractéristiques tiennent a des différences d’ordre national, et en premier lieu a la moindre
importance des politiques scientifiques et technologiques portées par 1’Etat. Plus largement,
les différences d’ordre national concernent les ressorts de la 1égitimé de 1’action publique, qui
résident moins en Italie qu’en France dans la figure de I’Etat en tant que tel, en tant
qu’institution et appareil bureaucratique disposant d’une autorité liée a la maitrise d’un large
champ d’expertise, notamment technique et scientifique, constitu¢é au fil du temps. En
comparaison, la légitimité a intervenir dans le champ de I’action publique repose davantage
en Italie dans la capacité a représenter des intéréts particuliers, sociaux ou politiques. L’action
publique prend ainsi une forme davantage pluraliste voire néo-corporatiste en Italie, et pour
autant que 1’Etat dispose d’expertises reconnues, celles-ci concernent davantage des fonctions
régaliennes (telles que la fiscalité ou la sécurité), que la recherche scientifique en elle-méme,

ou le développement technologique et I’innovation.

Cette position moins centrale de 1’Etat en Italie qu’en France permet corrélativement de
prendre en compte le fait qu’il n’y existe pas d” « Etat territorial » au sens frangais du terme,
c’est-a-dire au sens d’un appareil institutionnel central, politique et administratif, disposant de
relais significatifs dans le domaine de la recherche et de I’innovation au niveau régional et
local. Cela permet, non seulement de rendre compte de 1’absence de services déconcentrés de

I’Etat, tels que la DIRECCTE (ex-DRIRE) ou la DRRT, mais aussi, conséquemment, de

% Fusionné depuis 2015 avec I’ARD pour donner naissance & Paris Région Entreprises (PRE).
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I’absence de logiques interministérielles de niveau national, destinées a élaborer et a piloter
des politiques publiques se mettant en ceuvre localement, tels que celle des poles de

compétitivité en France.

En revanche, le processus de régionalisation propre a I’Italie, sans rompre pour autant
avec une culture politique davantage pluraliste qu’en France, tend a placer les Régions au
ceeur de la gouvernance territoriale : par-dela 1’orientation fédéraliste de la réforme
constitutionnelle de 2001 qui leur confére un vaste champ de compétences, elles contrélent
I’acceés a d’importantes ressources financic¢res publiques et mobilisables localement. C’est le
cas dans le domaine de la recherche et de I’innovation, du fait de I’autorité de gestion dont
disposent les Régions italiennes dans le programme FEDER, qui est aujourd’hui un vecteur
important pour la diffusion du référentiel de 1’économie de la connaissance. Cette réalité
institutionnelle et politique du fait régional en Italie fait que les clusters, en tant qu’enjeux
voire instruments d’action publique territoriale, relévent clairement davantage qu’en France

de prérogatives des Régions que de 1’Etat.

Le cas de la Lombardie fournit I’exemple d’une Région qui a saisi la concomitance de
la réforme constitutionnelle italienne et de 1’adoption au niveau européen de la stratégie de
Lisbonne comme une opportunité pour prendre en charge de nouvelles responsabilités dans le
domaine de la recherche et de I’innovation. Cela a, en premier lieu, supposé que 1’institution
régionale construise sa capacité a intervenir dans ce domaine et qu’elle la fasse reconnaitre,
non seulement vis-a-vis des autres institutions gouvernementales (en premier lieu

européennes), mais aussi vis-a-vis des acteurs sociaux directement concernés.

S’appuyant sur les capacités d’expertise de I’IReR, la Région a conduit un processus
continu de réflexion, de structuration et d’instrumentation de son action, lui permettant
aujourd’hui d’apparaitre comme un acteur incontournable des politiques de recherche et
d’innovation a I’échelle de son territoire. Elle s’est dotée d’un cadre stratégique spécifique
complet (son Documento strategico per la ricerca e l'innovazione de 2004, renouvelé en 2011
puis en 2014), qui s’apparente a la fois a une synthése des principaux documents
gouvernementaux de programmation (son PRS régional, le FEDER européen, mais aussi le
PNR national du MIUR et les équivalents du MISE), a un rapport d’évaluation portant sur sa

propre action (en termes d’objectifs, d’organisation et d’instruments), et a un support
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permettant de définir I’orientation substantielle des diverses procédures de « programmazione

. . . 89
negoziata » qu’elle engage avec ses principaux partenaires” .

En ’espace d’une quinzaine d’années, la Région Lombardie s’est indéniablement saisie
de la catégorie d’action publique de recherche et d’innovation : elle se ’est appropriée au
point d’en faire une compétence régionale se traduisant dans I’¢laboration et la mise en ceuvre
de politiques publiques, et elle la congoit méme explicitement, dans le cadre de sa SRI,
comme un enjeu spécifique en termes de gouvernance, en s’attribuant un role dans la
croissance et la mise en systéme des ressources de recherche et d’innovation. Mais dans
quelle mesure, plus particulierement, cette ambition de gouvernance se traduit-elle dans une
logique de cluster 7 Autrement dit, en quoi et comment la Région cherche-t-elle a coordonner
les activités de recherche et d’innovation sur son territoire en incitant les individus et les
organisations qui portent ces activités a se regrouper ? Et dans quelle mesure le terme de

cluster recouvre-t-il en Lombardie une dimension territoriale ?

Il convient a ce titre de souligner que I"usage du terme de « cluster », dans le contexte
de I’action publique italienne (en particulier en Italie du Centre et du Nord), s’inscrit dans le
prolongement de celui de « district ». Mais le terme de « district » a lui-méme fait I’objet d’un
traitement particulier en Lombardie (ainsi qu’en Vénétie) ces quinze dernicéres années, par
glissement de 1’idée traditionnelle de « district industriel » vers celle de « méta-district ».
Comprendre ’usage de la catégorie de cluster en Lombardie nécessite de saisir les intentions

et I’impact d’un tel glissement de sens en termes d’orientation de 1’action publique.

Amplement utilisée dans le champ académique italien depuis les années 1960 pour
désigner des formes locales d’organisation économique, la notion de district industriel a
¢galement fait en Italie I’objet d’un traitement politique important au cours des années 1990.
En référence aux travaux universitaires conduits au cours des années 1970 et 1980 sur la
« Troisiéme Italie »°°, le gouvernement a souhaité promouvoir ce mode d’organisation
économique afin de favoriser le maintien de la position et de la compétitivité de I’Italie dans

I’économie mondialisée.

* Les accords de programmes avec le MIUR et les CCI, les autres accords d’intéréts avec d’autres
institutions locales telles que la Fondazione CARIPLO.

* Travaux qui expliquaient les bonnes performances économiques du Centre et du Nord-Est italiens
par la structuration de leur tissu productif en districts industriels.
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Une premiére loi nationale sur les districts industriels a ainsi été adoptée en 1991. Cette
loi définissait un district industriel comme « une aire territoriale caractérisée par une
concentration élevée de petites entreprises caractérisées par une spécialisation productive
particuliére, ou existe un rapport particulier entre la présence des entreprises et la population
résidente »’'. Cette loi prévoyait que les Régions, aprés s’étre concertées avec les CCI,
devaient identifier les districts industriels sur la base de critéres déterminés par arrété du
ministre de 1’Industrie, du Commerce et de I’ Artisanat. Publié deux ans plus tard, le décret du
ministere définissait les districts industriels comme des zones contigiies correspondant, soit a
des « Sistemi locali del Lavoro » (« systémes locaux de travail »), soit a des bassins d’emplois

(définis en référence aux données de ’ISTAT sur les flux pendulaires liés au travail).

Suite a cette définition géographique des districts industriels, les acteurs
gouvernementaux, en particulier I’Etat et les Régions, étaient destinés & intervenir en faveur
de leur développement, notamment en leur consacrant des ressources financiéres spécifiques.
Mais la loi de 1991 n’apportait pas d’éléments précis sur ces interventions publiques, ni plus
largement sur la gouvernance des districts. Elle accordait simplement la possibilité aux
Régions d’établir a cette fin des « contrats de programme » avec les districts, représentés par
des « comités de districts », auxquels étaient appelées a participer les communes, les CCI ou
encore les associations professionnelles. En revanche, il n’était pas initialement précisé si les
aides publiques aux districts avaient vocation a les orienter vers des projets visant a
développer localement I’innovation ou 1’usage des nouvelles technologies. Cette orientation
n’a été apportée qu’ultérieurement, en 1997, par le biais d’une délibération du CIPE portant

sur les districts.

La Lombardie a été la premiére des Régions italiennes a activer la loi nationale de 1991
en adoptant sa propre loi régionale en 19932, par laquelle elle donnait une premiére
reconnaissance juridique aux districts industriels. Cela n’a rien d’étonnant si I’on prend en
compte qu’en plus de disposer d’un appareil industriel puissant, la Lombardie se distingue
traditionnellement des autres régions de 1’ancien « triangle industriel » (avec le Piémont et la
Ligurie) par la structure spatialement polycentrique et sectoriellement pluri-spécialisée de son

économie (Regalia, 2011). Bien qu’étant internationalement connue pour la localisation de

! Legge del 5 ottobre 1991, n.317, Interventi per l'innovazione lo sviluppo delle piccole imprese.

” Legge Regionale del 22 febbraio 1993, n. 7 “Interventi per lo sviluppo e I’innovazione delle piccole
imprese”, in attuazione della legge del 5 ottobre 1991, n. 317.
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grandes entreprises dans 1’aire milanaise, la Lombardie est aussi historiquement une économie
d’agglomérations locales : d’agglomérations locales de grandes ou moyennes entreprises’,
mais également d’agglomérations locales de PME, correspondant dés lors & des districts
industriels spécialisés dans la soie, le bois, les chaussures, le mobilier, la coutellerie, ... La loi
nationale sur les districts industriels offrait ainsi a la Région 1’occasion de valoriser cette

réalit¢ de I’économie et du territoire lombards, en lui donnant une reconnaissance

institutionnelle.

En reconnaissant en 1993 vingt-et-un districts industriels, le gouvernement régional
prévoyait également d’établir avec chacun d’eux un programme de développement spécifique,
en ciblant notamment son aide sur la réalisation de projets innovants impliquant plusieurs
entreprises (recherche, transfert technologique, acquisition de nouvelles technologies). La
Région élabora dés lors une politique de soutien aux districts industriels qui prit la forme de
deux plans triennaux’*. En six ans, quinze des vingt-et-un districts préalablement identifiés
par la Région ont utilisé les ressources mises a leur disposition, leur permettant de réaliser au

total plus de 100 projets.

Au terme du deuxiéme plan triennal de la politique des districts industriels, le contexte
de P’action publique régionale avait sensiblement évolué¢ depuis 1993 et 1’adoption de la
premiere loi régionale sur les districts : d’une part les Régions se préparaient a recevoir un
nouveau statut constitutionnel leur ouvrant de nouvelles marges d’action ; d’autre part les
institutions européennes adoptaient la stratégie de Lisbonne et donnaient une résonnance
considérable au référentiel de 1’économie de la connaissance. L’Etat lui-méme se trouvait

impliqué et participait a la définition de cette nouvelle situation pour les Régions.

En 1999, tout d’abord, une nouvelle loi nationale sur les districts est adoptée95 afin de
modifier la définition institutionnelle des districts industriels : ils cessent d’étre définis au
niveau national en référence a la catégorie de « systémes locaux de travail » pour y substituer
celle de «systemes productif locaux ». Cette modification a pour conséquence pratique
d’offrir davantage de souplesse aux Régions pour identifier leurs districts industriels. Trois

ans plus tard, en 2002, le MIUR lance sa propre politique de clusters, dénommés « districts

% Telles qu’a Sesto San Giovanni, en périphérie de Milan, ainsi qu’a Legnano, Lecco ou Brescia.
* Un premier sur la période 1995-1997, un second sur la période 1998-2000.

% Legge del 11 maggio 1999, n.140, Norme in materia di attivita produttive
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technologiques » °. Cette nouvelle politique adopte une focale régionale : sur la base d’une
premiere expérience réalisée avec la Région Piémont, le MIUR propose d’agir en partenariat
avec les Régions pour soutenir le développement d’activités de recherche et d’innovation a
haut contenu technologique. L’Etat pose comme cadre de son partenariat avec les Régions
que celui-ci repose sur un principe de sélectivité, en ciblant des domaines de spécialisation
technologiques liés aux domaines de prédilection des acteurs de la recherche présents sur le

territoire régional (universités ou organismes de recherche).

Ces deux initiatives gouvernementales ont eu des débouchés rapides dans les politiques
régionales en Lombardie. Tout en marquant son autonomie vis-a-vis de 1’Etat et sa différence
par rapport aux autres institutions régionales (cf. supra), la Région Lombardie a en effet
renouvelé ses propres interventions au tournant des années 2000 en adoptant deux nouveaux
programmes : celui des « méta-districts », porté par DG Industria, jusque-la gestionnaire de la
politique régionale des districts industriels, et celui des « clusters technologiques », porté
quant a lui par la DG Artigianato, Nuova economia, ricerca innovazione e tecnologia, en lien
avec I'IReR’’. Tandis que I’appui des méta-districts s’inscrit dans le prolongement des
interventions propres a la Région & destination des districts industriels, 1’action en faveur des
clusters est en revanche bien plus émergente et s’inscrit davantage dans le cadre d’un accord
programmatique conclu avec le MIUR. Compte tenu de 1’antécédence de la structuration de
’action régionale au regard des districts industriels, il convient en premier lieu de préciser les
modalités et la signification du glissement de notion de la référence aux districts industriels

vers celle des méta-districts.

Ce glissement vers 1’idée de méta-district s’est opéré par le biais de deux délibérations
régionales. Une premicre délibération régionale, adoptée en 2001%, a dans un premier temps
consisté a utiliser les possibilités offertes par la loi nationale de 1999 sur les districts
industriels. La Région Lombardie I’a fait en modifiant la liste des districts industriels qu’elle
reconnaissait et en introduisant la notion de méta-district : tout en réduisant le nombre de ses

« vieux » « districts industriels » (les faisant passer de 21 a 9), elle identifiait dans le méme

% Le soutien au distretti tecnologici est intégré au premier PNR élaboré en 2002 par le MIUR, pour la
période 2002-2004, alors sous la responsabilité de Letizia Moratti, qui sera par la suite maire de Milan
de 2006 a 2011.

*7 Intervenant quant a lui sur la base de ses projets RISE et A3T.

% DGR 3839/2001
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temps cing « nouveaux » « méta-districts ». Ces nouveaux méta-districts ont été définis
comme des «aires d’excellence productive en mesure de représenter des pdles de
développement a haut potentiel technologique ». La loi reconnaissait ainsi cinq méta-districts
correspondant a autant de domaines de recherche et d’innovation: les biotechnologies
alimentaires, les biotechnologies non alimentaires, la mode, le design et les nouveaux
matériaux. Un sixiéme méta-district, correspondant au domaine des TIC sera finalement

identifi¢ en 2004.

Les différences entre les districts industriels et les méta-districts sont principalement de
deux ordres. Alors que les districts industriels sont définis sur la base d’un périmeétre
géographique et valent a ce titre d’étre qualifiés de « districts territoriaux », les méta-districts
sont en revanche définis en référence a un potentiel en termes de développement
technologique, cela en les positionnant de leur c6té davantage comme des « districts
thématiques ». Dit autrement, tandis que la notion de districts industriels renvoie a une
structuration réelle du systéme productif a I’échelle de territoires infra-régionaux, la notion de
méta-district induit une représentation abstraite d’un potentiel régional en termes de recherche

et d’innovation.

Des districts industriels infra-régionaux...

(Source : Creti et Bettoni, 2001)

...aux méta-districts régionaux

(Source : Creti et Bettoni, 2001)
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A cette premiére différence s’ajoute le fait qu’en s’inscrivant dans une logique de
promotion de I’excellence (en 1’occurrence ici une excellence productive), 1’idée de méta-
district sert de support pour donner un caractére plus sélectif a I’action régionale, comme
I’atteste le moindre nombre de méta-districts reconnus par rapport aux districts industriels en
2001, et a fortiori par rapport a 1993. Cette premiére inflexion de la politique régionale vers
une logique d’excellence était alors mise en relation avec I’intention de la Région, de « mettre
en ceuvre des politiques d’incitation a la coopération technologique entre entreprises et entre
entreprises et centres de recherche techno-scientifiques dans 1’objectif de renforcer la

compétitivité sur les marchés locaux et internationaux » (notre traduction).

Les modalités et les moyens de la politique de méta-district ont été précisés dans une
deuxiéme délibération régionale adoptée en 2002°°. En souhaitant favoriser les coopérations
science-industrie, la Région était amenée a élargir les publics-cibles de la DG Industria : alors
que ses interventions ne bénéficiaient jusque-la qu’aux entreprises, elles concernaient
dorénavant au moins indirectement les laboratoires universitaires, les organismes de recherche
ou encore les cabinets de conseils spécialisés. En outre, en cohérence avec les objectifs
d’excellence et de compétitivité, ce n’étaient plus seulement les petites entreprises des
districts industriels qui pouvaient bénéficier des aides de la Région, mais aussi de grandes
entreprises et des entreprises de taille intermédiaire. Autrement dit, le passage de la politique
des districts a celle des méta-districts, en plus de rompre avec le principe de la
territorialisation du développement économique, aboutissait & une universalisation potentielle
des publics et des cibles de I’action de la Région en faveur de I’innovation. La délibération de
2002 précisait par ailleurs que la mise en ceuvre de la politique des méta-districts
s’effectuerait selon une procédure annuelle d’appel a projets, par laquelle I’ensemble des
porteurs de projets seraient placés en concurrence pour obtenir 1’aide de la Région. Cette
procédure s’est déroulée a six reprises, de 2003 et 2009. Il convient de noter qu’a partir de
2004, ces appels a projets ont été financés par la Région sur la base de son accord de
programme avec le MIUR, reconnaissant des lors les méta-districts comme les équivalents

lombards de ses districts technologiques.

% DGR 11384/2002
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En termes de gouvernance, la politique des méta-districts a eu deux conséquences
notables. Elle a eu pour effet, en premier lieu, de retirer aux districts industriels le statut de
partenaires privilégiés de la Région, et, par 1a méme, la qualité d’acteur politique régional.
Les districts industriels ont, a ce titre, subi les conséquences de 1’¢largissement des publics de
la DG Industria : sans que la position d’autres acteurs de I’innovation ne soient directement
revalorisée, il est clair que les districts ne disposaient plus, a partir de 2001, de leur monopole
de représentation dans le champ institutionnel de [D’action publique régionale.
Corrélativement, 1’échelle territoriale infrarégionale des districts industriels se trouvait
supplantée par I’échelle régionale, qui se retrouvait avec les méta-districts instituée comme

o e . , . . 100
focale territoriale de référence pour le développement économique en Lombardie .

Ces changements de configuration territoriale ont ainsi mécaniquement contribué a
placer la Région dans un réle de gouvernance de 1’économie et, plus spécifiquement, de la
recherche et de I’innovation. Mais comment, en pratique, la Région gere-t-elle a la fois
I’¢élargissement des types potentiels de ses publics et son intention de conduire une politique
plus sélective, dans une logique d’excellence ? Et quels effets cette pratique a-t-elle en termes

de gouvernance territoriale ?

La question de D’articulation entre la logique d’¢largissement des publics et celle de
sélection des priorités a été¢ posée dans le cadre de la SRI 2004 en distinguant les politiques
transversales et les politiques focalisées (cf. supra) et, en particulier, 1’intervention régionale

en faveur des méta-districts et celle en faveur des clusters technologiques.

%11 convient ici de souligner que ce changement de focale induit par le glissement de la catégorie de
district industriel a celle de méta-district s’est confirmée quelques années plus tard avec la création de
I’Union camérale lombarde, qui réunit ’ensemble des CCI de la Région dans une méme association,
avec laquelle la Région établit des contrats de programme depuis 2006.
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La question de articulation entre clusters technologiques et méta-districts

(source : Région Lombardie et IReR, 2004)
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Si ces deux politiques partagent 1’objectif de promouvoir I’excellence, elles se distinguent en
se concentrant, I'une sur I’excellence productive, I’autre sur 1’excellence scientifique.
Corrélativement, tandis que 1’une cible des projets qui impliquent au moins une entreprise,
I’autre s’adresse prioritairement aux universités et aux centres de recherche. A ces différences
de contenu s’ajoutaient en outre une différence en termes responsabilité administrative, dans
la mesure ou la politique des méta-districts était gérée par la DG Industria, tandis que la
politique des clusters était du ressort de la DG Artigianato, Nuova impresa e innovazione
tecnologica, qui avait apporté depuis 2000 un soutien financier, au cas par cas, a une dizaine

de « centres d’excellence ».

Le mode opératoire choisi par la Région Lombardie pour articuler ses « politiques
transversales » et ses « politiques focalisées » n’a néanmoins pas consisté a rapprocher
directement I'une ou I’autre de ses politiques, ni & confier a une seule de ses directions la
gestion de sa politique de recherche et d’innovation. La solution préconisée par les services de
la présidence de Région, et en particulier par son Segretariato per [’Alta formazione, la
Ricerca e I'Innovazione, a été de créer un répertoire régional, nommé QUESTIO (Quality
Evaluation in Science and Technology for Innovation Opportunity), qui recense 1’ensemble
des acteurs lombards de la recherche et de I’innovation, en intégrant, dans une méme base de

données, aussi bien les entreprises (grandes, moyennes ou petites), les centres de recherche
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(laboratoires universitaires, organismes de recherche) que les organismes intermédiaires
(parcs scientifiques et technologiques, incubateurs, centres de transfert technologique,

cabinets de conseil, ...).

Dans le cadre de QUESTIO, tous ces acteurs sont d’ailleurs subsumés sous la méme
catégorie statistique de Centri di Ricerca e Trasferimento Tecnologico (CRTT). QUESTIO a
¢té congu en lui attribuant deux vocations. La premiére est de fournir un outil de suivi des
politiques régionales de recherche et d’innovation: en posant comme condition que tout
bénéficiaire des aides de la Région soit préalablement référencé en tant que CRTT, QUESTIO
offre en effet la possibilité de centraliser les informations concernant les interventions de la
Région. QUESTIO a toutefois ét¢ avant tout congu comme un outil de développement de
I’écosystéme régional de 1’innovation : la centralisation des données sur les CRTT est
présentée comme le moyen d’établir une carte régionale des acteurs de la recherche et de
I’innovation, et, en rendant ces données consultables sur internet'®’, QUESTIO apparait
comme un instrument de mise en contact entre « offreurs» et « demandeurs» de

connaissances technologiques sur le territoire régional.

QUESTIO, un outil régional pour la mise en réseau des acteurs de la R&I

(source : Regione Lombardia, 2013)
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4

Scientific parks

University departments

% http://www.questio.it/index.php/it/
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I1 convient de relever que le référencement des CRTT est peu discriminant (ils étaient
déja plus de 130 en 2007), et que, a ce titre, QUESTIO s’inscrit davantage dans une logique
de mise en réseau que de concentration des ressources régionales. Il n’en reste pas moins que,
dans les discours de la Région, en comparaison de I’ancienne politique économique centrée
sur les districts industriels, QUESTIO fait bien figure d’outil régional de valorisation de

I’excellence.

Il convient par ailleurs de prendre en considération une autre évolution de ’action
portée par la Région Lombardie, qui lui confeére une dimension plus sélective : il s’agit du
développement des nouveaux instruments financiers développés par FinLombarda pour
soutenir la recherche et I’innovation. FinLombarda a été une piéce maitresse de la croissance
du pouvoir régional en Lombardie au tournant des années 2000, et en particulier dans le
domaine de la recherche et de 1’innovation. La Région s’est tout d’abord distinguée de ses
homologues italiennes en prenant le contrdle a 100% du capital de sa société financiére a la
fin des années 1990. L’objectif donné a FinLombarda a ainsi été de réformer ses instruments
d’allocation de ressources en rompant avec son role initial de service auprés des collectivités
locales. FinLombarda a alors progressivement substitué, a une représentation de son espace
d’intervention en périmétres d’intervention infra-régionaux, une représentation moins
politique et administrative, lui permettant d’intervenir auprés de nouvelles cibles, selon les
principes du marché. Cette nouvelle « flexibilité » de ses interventions a été présentée comme
un aspect de la réforme de la machine administrative régionale portée par Roberto Formigoni

en référence au « modeéle lombard » (cf. supra).
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FinLombarda : financement de I’innovation et subsidiarité

(source : FinLombarda, 2002)

Una proposta Finlombarda per la politica R&S ] l’
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En 2000, alors que la Région bénéficiait d’une forte croissance des fonds FEDER qui
lui étaient consacrés par la Commission européenne, elle a confié¢ une partie de la gestion du
programme FEDER'” 4 FinLombarda. La société financiére, en se référant a la stratégie de
Lisbonne, a alors mis en place un fléchage de ses interventions sur la recherche et
I’innovation. Dans le méme temps, elle a mis en place un groupe de travail, nommé « Forum
Finanza e innovazione », regroupant les principaux experts régionaux de 1’investissement en
capital-risque. Les réflexions de ce groupe de travail ont trés vite abouti a création en 2001
d’une filiale de FinLombarda, nommée FinLombardia Gestioni SGR, afin de développer et de
gérer de nouveaux instruments financiers de la Région dans I’investissement en capital-risque.

FinLombarda a commencé a déployer ses nouveaux instruments en 2004, et son nouveau rdle

a été reconnu et formalisé par la grande loi régionale de 2007 sur la compétitivité (cf. supra).

L’élaboration des nouveaux instruments financiers de FinLombarda a été conduite en

référence aux réflexions de I’IReR et a la SRI 2004 qui préconisaient que la Région renforce

1921 a gestion de I’Objectif 2.
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ses politiques focalisées sur des domaines de spécialisation technologique et qu’elle recoure a
des modalités d’intervention plus sélectives pour que ses aides financiéres favorisent les

« effets de masse critique ».

Cette préconisation s’est concrétisée dés 2004 dans la création de deux fonds
d’investissement régionaux en capital-risque, I’un destiné aux investissements sur le territoire
lombard (fonds Next), I’autre sur les investissements a 1’étranger, et plus particuliérement
dans la zone méditerranéenne (fonds Euromed)'®. Ces fonds ont en commun de soutenir des
projets d’entreprises individuelles dans des domaines a haut contenu technologique et
considérés a fort potentiel de croissance : la Région intervient ainsi clairement dans une
logique sélective privilégiant [’« excellence » en termes de compétitivite. Mais la
compétitivité recherchée est alors moins de type territorial et collectif qu’entrepreneurial et

. 104
privé .

Finalement, si la pratique de sélectivité et la logique de promotion de 1’excellence ne
sont pas absentes des politiques régionales de la recherche et de I’innovation en Lombardie,
celles-ci ne prennent une dimension territoriale que trés marginalement. Elle ne s’appuie, ni
sur I’identification de clusters au sens de périmétres infra-régionaux de concentration de
ressources et de spécialisation techno-scientifique, ni sur la reconnaissance de clusters au sens
d’acteurs collectifs institués comme partenaires privilégiés et durables de la Région. Il
convient a ce titre de souligner que I’introduction de la notion de méta-district au début des
années 2000 a plus marqué une rupture par rapport a 1’ancienne politique régionale des
districts industriels qu’elle n’a établi un instrument stable attribuant a certains acteurs

régionaux le qualificatif de cluster.

La Lombardie donne ainsi a voir un style de gouvernance régionale de 1’innovation
faiblement territorialisé. Cette gouvernance est certes congue en référence au périmeétre

géographique de la région, mais sans que cela ne se traduise dans des interventions dont les

% Un troisitme fonds a ensuite été créé en 2007 pour cibler davantage le domaine des

biotechnologies, le fonds Seed.

1% Le fonds Next, par exemple, présente la particularité d’étre entiérement constitué de capitaux privés
(en I’occurrence de sociétés d’investissement en capital-risque). Le caractére public et régional de ce
fonds tient essentiellement au fait que la Région, a travers FinLombarda, s’y engage a couvrir 33% des
pertes éventuelles des investisseurs privés.
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objectifs se négocient en lien avec des acteurs représentant des intéréts locaux'®’. Les seuls
accords a caractére territorial qu’adopte la Région Lombardie dans le domaine de la recherche
et de I’innovation sont établis en référence a un espace macro-régional et ils n’ont qu’un
impact trés limité. Il s’agit d’accords de coopération formulés avec d’autres Régions voisines
du Nord de I'Italie : avec les Régions Piémont et Emilie-Romagne pour partager leurs
pratiques de programmation dans le cadre du FEDER 2007-2013, et avec I’Emilie-Romagne
dans le cadre du programme CIP du PCRD de 2008 a 2014.

Il convient également de noter que la Région Lombardie a participé, par le biais de

196 L’objet de ce projet a

I’IReR en 2010, a un projet de recherche intitulé¢ « Progetto Nord »
consisté¢ a étudier ’hypothése de I’existence d’un « systéme Nord », entendu comme la
formation d’une macro-région associant le Piémont, la Lombardie, I’Emilie-Romagne et la
Vénétie : un des axes de ce projet a porté sur le théme de la recherche et de I’innovation'®”. 11
est a ce titre significatif qu’un des responsables de ce projet ait tenu a souligner dans un de ses
articles que « dans une analyse et une proposition politique qui assume le Nord-Ouest comme
une échelle territoriale pertinente, un probléme principal est celui du positionnement de la
Lombardie qui, en tant que région en soi et en tant que région pour soi, ne semble pas

disposée a se présenter comme une partie du Nord-Ouest, ni par ailleurs du Nord-Ouest ou

d’une hypothétique Lombardie-Vénétie » (Pichierri et Pacetti, 2010, p.128, nous traduisons).

A I’échelle géographique de la seule région Lombardie, certains acteurs et certaines
organisations de recherche et d’innovation bénéficient toutefois ponctuellement d’aides
spécifiques de la Région sur des projets localisés. Sans que cela ne s’inscrive dans un
programme d’action systématisé, la Région intervient ainsi, depuis le début des années 2000,
pour soutenir la construction d’infrastructures de recherche qu’elle reconnait comme de

potentiels « centres d’excellence »'*®. La Région a par ailleurs lancé en 2007 un appel a

1% T es méta-districts ont avant tout été définis comme des districts thématiques, et les accords de

programme ou d’intérét qu’adoptent la Région sont établis avec des acteurs de type sectoriels (avec le
MIUR, Unioncamerale, la Fondation CARIPLO, le CNR).

1% Lequel a abouti a la publication de I’ouvrage de synthése de Perulli, P. et Pichierri, A. (2010). La
crisi italiana nel mondo globale: economia e societa del Nord, Torino, Einaudi.

7 Voir & ce titre le rapport Perulli, P. (2011), Dossier per il Campo di Ricerca, Innovazione e
Formazione del Nord allargato, Fondazione IRSO.

"% Elle en a ainsi soutenu neuf entre 2000 et 2010 : quatre & Milan, les cinq autres respectivement a

Lodi, Come, Legnano, Brescia et Bergame.
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projets expérimental, nommé Distretti Regionali per [’Innovazione, I'Attrattivita ed il
Dinamismo dell’Economia locale (DRIADE), destiné a « favoriser la restructuration, le
renforcement et la croissance des réseaux d’artisans et de micro-entreprises dans le contexte
des districts de spécialisation et dans les méta-districts lombards » (nous traduisons). La
Région a plus particuliérement soutenu dans ce cadre la réalisation de projets collaboratifs
destinés a structurer sept filiéres productives innovantes (telles que 1’aérospatiale, 1’énergie, la

domotique, la cosmétique, ...).

Enfin, la Région Lombardie a été plus récemment conduite a renouveler son usage de la
catégorie de cluster. Dans le cadre de SRI 2013, afin de se conformer tant a la logique de
« smart specialisation » promue par la Commission européenne, qu’a un appel a projet
national du MIUR, la Région a identifié neuf « Cluster Tecnologici Lombardi» (CTL) et a
décidé de désigner pour chacun d’eux une organisation chef de file. Pour la premiére fois, le
terme des clusters renvoie ainsi, dans le contexte lombard, a des partenaires clairement
identifiés par la Région. Mais il est en 1’état trop tot pour tirer des observations concernant le
fonctionnement de ces nouveaux CTL, et encore plus concernant le rdle joué par leurs chefs

de file, tant aupres de la Région qu’aupres des autres membres de leur cluster.

Ce chapitre a permis de rendre compte des processus singuliers d’appropriation et de
mise en administration de la catégorie de recherche et d’innovation par les institutions
régionales en Ile-de-France et en Lombardie. Bien que 'une et I’autre de ces Régions ont
conduit une activité résolue et suivie pour élaborer des politiques proprement régionales de
recherche et d’innovation, les particularités nationales des conditions institutionnelles du fait
régional en France et en Italie permettent de comprendre en grande partie la diversité de la
place et du role qu’adoptent les Régions au regard des problématiques de la recherche et de

I’innovation dans leur espace d’action publique.

Malgré la volonté¢ de la Région Ile-de-France de développer ses propres instruments
d’action, la présence traditionnelle ainsi que le réinvestissement de 1’Etat en Ile-de-France sur
les problématiques de la recherche et de I’innovation conduisent la Région a définir ses
actions non seulement pro-activement, mais bien aussi rétro-activement, par rapport a celles
de I’Etat. Si la mise en ceuvre de la politique des poles de compétitivité mérite en soi d’étre
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considérée comme une opération de mise en administration régionale de la catégorie de
recherche et d’innovation, cette régionalisation de 1’action publique reste en grande partie
sous controle de I’Etat, par le biais de ses ministéres, de ses agences et de ses services
déconcentrés. Pour la Région, définir sa place et son role dans la gouvernance de la recherche
et de I’innovation revient toujours, de manieére non négligeable, a s’interroger sur la nature et

la qualité de ses relations avec 1’Etat.

La situation est sensiblement différente en Lombardie, ou les stratégies régionales pro-
actives peuvent s’appuyer sur une autonomie institutionnelle et financiére nettement plus
importante. Toutefois, le processus de renforcement du pouvoir de la Région, comme le
donne a voir le développement de ses politiques de recherche et d’innovation, ne donne pas
lieu a I’affirmation d’une fonction de direction a I’égard des acteurs de la recherche et de
I’innovation présents sur son territoire. L’usage que la Région fait de la catégorie de cluster
est & cet égard significatif puisqu’il ne s’est jamais accompagné (si ce n’est & une date tres
récente) de I’intention d’impulser la formation d’acteurs régionaux labélisés clusters et de les

instituer a ce titre comme des partenaires privilégiés de la Région.

L’approche top-down conduite dans ce chapitre aboutit ainsi & tracer une opposition
entre le cas francilien et le cas lombard relativement a ’'usage de la catégorie de cluster. Si
I’Ile-de-France donne a voir le déploiement de « politiques de cluster » elle ne donne en
revanche, au mieux, qu’a voir des dynamiques socio-économiques qualifiables d’ « initiatives
de cluster » en Lombardie. Les chapitres suivants de la thése, en adoptant une lecture de type
bottom-up, ont pour fonction d’explorer plus en détail cette différence en focalisant I’attention
sur les espaces centraux de ces deux régions, et plus précisément sur les dynamiques
métropolitaines autour de Paris et de Milan. Une interrogation parcourra cette nouvelle étape
de la comparaison entre 1’lle-de-France et de la Lombardie, en se demandant dans quelle
mesure il convient de relativiser la différence €évoquée en termes d’usages politico-
institutionnels de la catégorie de cluster, dans la mesure ou de semblables logiques de

promotion et de recherche de I’excellence accompagnent a priori les dynamiques

métropolitaines dans ces deux régions.
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Chapitre 4 - Des espaces régionaux travaillés par leur
centre : dynamique métropolitaine et soutien a
P’innovation

Tandis que le précédent chapitre a appréhendé la gouvernance territoriale de
I’innovation sous 1’angle de la mise en administration régionale, le présent chapitre, et le
suivant, proposent quant a eux de I’é¢tudier en se focalisant sur ses relations avec la
dynamique socio-politique de la métropolisation. Ces deux points de vue valent d’étre
considérés comme complémentaires, dans la mesure ou 1’un et I’autre reviennent a concevoir
I’Ile-de-France et la Lombardie comme des espaces d’action publique, autrement dit comme
des espaces tout a la fois de gestion d’enjeux collectifs, par le biais de politiques publiques, et
comme des espaces de mobilisation et de coalition d’acteurs, autour de projets collectifs.
L’articulation de ces deux dimensions est un aspect central d’une réflexion en termes de
gouvernance, et deés lors, bien que complémentaires dans la pratique, il convient de les

distinguer analytiquement.

La premiére dimension a été étudiée dans le précédent chapitre en centrant 1’attention
sur la régionalisation des politiques de recherche et d’innovation. Cela a permis d’identifier la
singularité des positionnements et des capacités propres des institutions régionales d’Ile-de-
France et de Lombardie dans le domaine d’action sectoriel, et plus ou moins territorialisé, de
la recherche et de I’innovation. Autrement dit, le chapitre précédent a adopté une grille de

lecture descendante de type top-down.

Dans le cadre des chapitres 4 et 5, I’intention est en revanche d’enrichir les premiers
¢léments relatifs a la gouvernance territoriale de I’innovation, en Ile-de-France et en
Lombardie, de données relatives aux acteurs et aux organisations directement concernées par
ces enjeux dans chacune des régions. Il s’agit autrement dit d’adopter une grille de lecture
davantage ascendante, de type bottom-up, par laquelle 1’lle-de-France et la Lombardie sont
moins étudiées comme des espaces politico-administratifs que comme des espaces d’action
collective, moins comme des espaces administrés que comme des espaces peuplés de
nombreux acteurs et organisations, mus par des intéréts fort variés et selon des stratégies plus
ou moins définies.
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Cette perspective d’enquéte sur les terrains francilien et lombard est ici développée en

référence a leurs dynamiques respectives de métropolisation. Deux raisons justifient ce choix.

Premiérement, la stratégie comparative adoptée dans notre thése est fondée sur le fait
que I’lle-de-France et la Lombardie peuvent étre qualifiées de régions métropolitaines,
autrement dit que 1’espace géographique de ces territoires politico-administratifs peut étre
qualifié de métropole. Le concept géographique de métropole est néanmoins trés peu stabilisé.
Comme le souligne Jacques Lévy, parler de « métropole, c’est se référer a un modele qui n’est
pas encore arrivé a maturité » (Lévy, 1995, p.57). Si le terme de métropole renvoie
communément a I’idée d’espaces géographiques ou se concentrent des fonctions supérieures
de commandement, et en premier lieu économiques, d’autres auteurs préferent 1’utiliser pour
désigner plus largement des espaces se caractérisant par un fort potentiel de développement,

lié a une grande concentration de population et de ressources variées.

Deuxi¢mement, la perspective d’enquéte proposée dans ce chapitre tient a ce que la
notion de « métropolisation » elle-méme « tend a s’imposer depuis quelques années comme
une notion clef pour rendre compte (...) de la forme contemporaine du processus
d’urbanisation qui se poursuit en Europe depuis des siécles » (Ascher, 2013, p.612). Le terme
de métropolisation renvoie en premier lieu & un phénomene de dilatation spatiale des grandes
villes, par lequel les grandes aires urbaines en viennent a former des ensembles plus vastes et
plus peuplés, contribuant a réduire le poids relatif des villes petites et moyennes. Cette
dilatation spatiale s’accompagne d’un renouvellement des morphologies urbaines des grandes
villes : tandis que les villes-centres tendent & perdre des habitants et des emplois, en
concentrant davantage les populations les plus qualifiées et les activités les plus stratégiques,
leurs premicres couronnes deviennent les lieux ou « la ville se refait sur elle-méme » (ibid.,
p.613) en se construisant de nouvelles polarisations d’habitat, de services, de
commercialisation. Le processus de métropolisation rend compte, des lors, de la constitution
de « nouveaux types de lieux et de spécialisation spatiale d’échelle métropolitaine » (id.), tels
que des technopoles, clusters ou districts technologiques, « ponctuant et polarisant le territoire

urbain de fagon nouvelle » (id.).

Du point de vue de 1’étude de la gouvernance territoriale de 1’innovation en Ile-de-
France et en Lombardie, la prise en compte du processus de métropolisation présente
plusieurs intéréts. Cela met tout d’abord en position d’observer, en chacun des terrains

d’enquéte, les liens potentiels s’y manifestant entre les mutations de 1’organisation territoriale
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et les mobilisations locales pour le développement de 1’innovation. Notons qu’a ce titre, d’un
point de vue pratique, cela a pour conséquence de recentrer le travail d’enquéte sur les acteurs
de I’innovation des villes-centres et de leurs premieres couronnes. La prise en compte du
processus de métropolisation présente en outre un intérét plus analytique en permettant
d’interroger un phénomene plus directement politique, et observable aussi bien en Ile-de-
France qu’en Lombardie, a savoir les dynamiques de construction d’une institution
métropolitaine autour des communes de Paris et de Milan. Si I'un des enjeux du
développement territorial des espaces métropolitains réside dans leur potentiel d’innovation,
dans quelles mesures le théme de I’innovation est-il appréhendé dans chacun de ces

territoires, en tant que tel, dans la dynamique institutionnelle de création de leur métropole ?

Les cas de I’lle-de-France et de la Lombardie seront présentés sur la base d’un plan en
trois parties. On tachera dans un premier temps de restituer la singularité de la trajectoire de
développement propre a ces deux territoires en les resituant dans leur propre histoire
politique, sociale, et économique. On présentera ensuite les dynamiques métropolitaines
récentes propres a Paris et a Milan, en tichant de faire ressortir la singularité de leurs
conditions spatiales et de leurs temporalités institutionnelles et politiques. La troisi¢éme partie
proposera enfin d’étudier I’innovation en tant que théme de mise en récit métropolitain, c’est-
a-dire en tant qu’objet de discours politique, plus ou moins et diversement mobilisé en chacun
des terrains d’enquéte, pour instituer la référence métropolitaine comme focale et échelle

d’action publique pertinente.

I- L’lle-de-France et la Lombardie, situées dans leur trajectoire socio-
politique respective
On propose ici de restituer les trajectoires de développement de 1’Ile-de-France et de la
Lombardie a partir d’une lecture historique croisée et batie en trois étapes, permettant de
dégager la manic¢re dont ces territoires se sont progressivement structurés. On resituera tout
d’abord chacun de ces espaces dans le cadre des processus nationaux de long terme de
formation de leurs Etats-nations respectifs ainsi que de leurs systémes économiques
nationaux. On précisera dans un deuxiéme temps la singularité de la position de ces espaces
durant la phase de reconstruction et de rattrapage ¢conomique d’apres la Seconde Guerre

mondiale jusqu’a la fin des Trente glorieuses. On se focalisera enfin sur 1’ouverture de la
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période contemporaine au tournant des années 1980, marquée d’une part par 1’avénement
d’une économie politique préoccupée par les questions de compétitivité et d’autre part par des

réformes de décentralisation et de régionalisation.

1) Des espaces régionaux inscrits dans des processus singuliers et de

long terme de formation de systemes nationaux
Concernant la premicre étape, il est nécessaire de rappeler que bien qu’ayant le point
commun d’avoir initialement pris une forme unitaire, les Etats-nations francais et italiens se
sont construits en empruntant des rythmes différents et des voies singuliéres, qui ont eu, et ont
encore, un impact déterminant sur le mode de passage de leurs sociétés dans le capitalisme

industriel et le type d’encastrement entre 1’Etat et le marché.

La concentration des ressources dans la ville capitale de Paris est intimement liée a
I’origine, a la construction et au contréle du territoire national porté des le Xllle siecle par le
royaume de France et finalement incarné a la fin du XIXe siécle par I’Etat-nation républicain.
A Tinverse, la place de Milan dans le systéme urbain italien tient en grande partie a la
dispersion persistante sur I’actuelle péninsule italienne, du Moyen-Age a la fin du XIXe
siecle, des ressources tant financi¢res, militaires que symboliques entre dynasties
aristocratiques et bourgeoisies locales' : I'unification tardive de 1’Italie a profité a Milan qui
par sa position géographique se situait au carrefour de I’axe rhénan et du réseau de villes de la
plaine du P6. Aux deux tiers du XIXe siécle, au moment ou s’achevaient les grands travaux
d’Hausmann a Paris, Milan intégrait seulement, en sortant de la domination austro-hongroise,

le projet d’Etat-nation italien porté par le royaume de Turin.

Paris, ville capitale d’une grande puissance coloniale, a acquis une position de ville
mondiale dés le milieu du XIXe. Mais Paris polarisait tant d’enjeux d’envergure nationale que
la jeune République a préféré maintenir la ville sous sa tutelle directe. Alors qu’un premier
mouvement de décentralisation reconnaissait partout ailleurs en France (métropolitaine)
I’autonomie des départements et des communes tout en les plagant sous le controle étroit des

préfets®, Paris était contenu dans un statut particulier: son territoire était directement

' Nous nous inspirons sur ce point assez librement du cadre théorique proposée par Charles Tilly dans
Contrainte et capital dans la formation de I’Europe : 990-1990, Paris, Aubier, 1992.

* Ainsi naissait le systéme politico-administratif local théorisé plus tard par Pierre Grémion.
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administré par I’Etat par le biais du préfet de la Seine, et sa population restait ainsi trés
faiblement représentée politiquement. Quant a Milan, a défaut d’étre la capitale politique de la
jeune monarchie italienne qui finit par s’installer 8 Rome, elle fut rapidement qualifiée de
« capitale morale » de I’Italie : son développement industriel fut per¢u comme la voie d’acces
privilégiée a la modernité et au progres. C’est ainsi a Milan que fut créée en 1894 la premicre
des deux grandes banques privées italiennes, la Banca commerciale italiana’, congue sur le
modele allemand de la banque mixte. Cette banque fut un acteur pivot du rapide rattrapage
¢conomique de I’ere giliottienne réalisé avant la Premiere guerre mondiale et parfois qualifi¢
de « premier miracle italien » (1896-1914)". La COMIT a principalement concentré ses
investissements sur les secteurs ferroviaire, métallurgique ou encore électrique en soutenant
en particulier des entreprises situés dans le Nord de I’Italie et notamment dans la région de

Milan (Breda, Falck, Edison, ...).

Comme toutes les grandes villes, et notamment Paris dés 1871, avec I’expérience de la
Commune, Milan fut le théatre de profondes mutations sociales et politiques portées
notamment par le mouvement ouvrier. Mais la aussi les histoires urbaines sont singulieres.
Alors que la France s’orientait dés la fin du XIXe si¢cle vers le solidarisme et I’invention
d’une République sociale en reconnaissant d’importantes marges d’initiatives aux communes,
Paris ne pouvait pas, en raison de son statut particulier, faire véritablement 1’expérience du
socialisme municipal. Des élus du département de la Seine se mobilisérent sans succeés dés
1912 pour porter I’idée de création d’un « Grand Paris » (Subra, 2009), afin d’étendre aux
communes de banlieue le niveau d’aménagement et d’équipement de la capitale. En Italie les
changements sociaux liés a la révolution industrielle débouchérent politiquement sur
I’expérience du fascisme, dont le mouvement fut lancé depuis Milan par ’ex-socialiste
Mussolini avec sa « marche sur Rome ». Une fois au pouvoir, le Duce ne perdit pas de vue
Milan en soutenant de grands travaux pour redessiner la ville et pour tenter d’encadrer plus

étroitement la société locale (Ingold, 2003).

* Souvent appelée « COMIT » par les Italiens.

* Voir sur ce point Merger M. (1998), Un siécle d’histoire industrielle en Italie : 1880-1970 :
industrialisation et sociétés, Paris, SEDES.
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2) Des régions diversement impliquées dans la reconstruction et le
rattrapage économique des Trente glorieuses
Apres la Seconde Guerre mondiale, le mouvement de reconstruction déboucha sur une
nouvelle dynamique de rattrapage industriel porté par I’intervention jugée nécessaire des
Etats: plan Marshall et exercices nationaux de planification ont rendu possibles la
restructuration et I’essor économique des Trente glorieuses. On peut restituer synthétiquement
et de maniére comparée les expériences francilienne et lombarde de cette période en prenant
en compte séparément et successivement deux aspects pour autant intimement liés : la

dimension proprement industrielle, et sa traduction plus directement socio-spatiale.

Sur le premier aspect, I’implication de I’Etat dans le pilotage de I’industrie a été
suffisamment importante pour que 1’on puisse qualifier les systémes économiques frangais et
italien de cette période d’économies administrées. Pour autant cela ne doit pas faire perdre de
vue la diversité des formes que cela a pu prendre dans les deux pays. Le cas de la France a été
marqué par la mobilisation des grands corps de I’Etat, dans les ministéres, au commissariat
général au Plan, a la Caisse des dépdts et consignations, dans les banques et au sein des
grandes firmes, dés 1945 et davantage encore pendant la période gaullienne, avec le
lancement de la politique des grands projets technologiques’® qui correspondent & la version
francaise des politiques industrielles de type sectoriel. L’économie administrée a la francaise
s’est ainsi matérialisée dans une dépendance financiére et technocratique d’une grande partie
de I’appareil industriel vis-a-vis de la puissance publique, les grandes firmes nationales étant
souvent directement administrée par des membres des grands corps d’Etat (X-Mines, X-

Ponts...).

En Italie, I’affirmation de I’Etat entrepreneur s’est essentiellement exprimée sur le plan
financier : le « meccano industriel » italien s’est mis en place par élargissement progressif des
missions de 1’ Istituto per la ricostruzione industriale (IR]) : créé en 1933 par le gouvernement
fasciste pour éviter la faillite des grandes banques italiennes (COMIT, Credito italiano et
Banca di Roma), cet organisme a été maintenu aprés-guerre pour en faire une véritable
holding d’Etat organisée en dix branches sectorielles®. Néanmoins, le systéme industriel

italien a été indirectement administré par I’Etat durant les Trente glorieuses : 4 défaut de haute

> Dans I’aéronautique, le ferroviaire, 1’énergie, informatique, télécommunications. ..

% Allant de la sidérurgie aux médias, en passant par la mécanique, la banque ou les
télécommunications
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fonction publique d’Etat constituée en partie de corps d’ingénieurs comme en France, le
pilotage de I’économie italienne a reposé durant un demi-siécle sur une alliance entre la classe
politique (elle-méme structurée autour de I’hégémonie de la Démocratie chrétienne et du Parti

communiste italien) et les grands capitaines d’industrie.

Concernant maintenant la traduction socio-spatiale des dynamiques industrielles de la
période des Trente glorieuses, on sait bien qu’elles ont largement profité aux grands pdles
urbains et donc naturellement a I’Ile-de-France et a la Lombardie. Le développement du mode
de production fordiste basé sur la grande entreprise demandait une main-d’ceuvre a bas coft,
que les concentrations de populations urbaines rendaient aisément disponible. Mais la aussi
les régions métropolitaines de Paris et Milan n’ont pas été affectées par les mémes

dynamiques.

Dans le cas de la France, la restructuration de 1’économie nationale par la centralisation
et 'intégration verticale autour des grandes firmes publiques a détruit les anciens systémes
productifs locaux qui avaient bénéficié de la protection de I’Etat jusque dans I’entre-deux-
guerres par I’entremise des notables locaux selon le modele centre-périphérie (Ganne, 1992).
Pour autant, I’organisation centralisée et technocratique frangaise favorisa la congruence entre
les stratégies d’entreprises et les politiques nationales d’aménagement du territoire qui
cherchaient a rétablir un équilibre de développement entre Paris et la province. Le Gal¢s
rappelle ainsi que durant cette période « I’industrie quitta la région parisienne pour s’installer
soit dans les régions déja industrialisées, soit dans les régions a industrialiser afin de profiter
d’une main d’ceuvre nombreuse, a bon marché et bien formée comme dans 1’Ouest de la
France » (Le Gales, 2005, p.118), et que les capitales régionales bénéficierent en méme temps
d’investissements publics massifs en termes d’infrastructures (transports, réseaux, logements)

et de services (écoles, hopitaux, universités, centre de recherche...).

Toutefois, comme le reléve Pierre Veltz (2002), ces dynamiques nationales donnérent
liew & une organisation taylorienne de 1’espace industriel francais, qui renforca
paradoxalement la centralisation économique autour de Paris et de sa région : I’agglomération
parisienne s’est spécialisée dans les fonctions de direction, de décision, de publicité, de
conception des produits et des procédés, et a largement externalisé les taches d’exécution aux
usines situées en province, a I’exception des secteurs plus qualifiés liés aux industries
technologiques soutenues par I’Etat dans le cadre des grands programmes. Du point de vue

du développement du territoire francilien lui-méme, on peut également considérer avec Veltz
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que la période des Trente gloricuses a ét¢ marquée par un déficit de politiques urbaines :
« jugée trop riche et trop puissante la métropole parisienne n’a jamais figuré a 1’agenda des
priorités de politiques urbaines de I’Etat, tout en étant incapable, en raison de sa
fragmentation institutionnelle de régler ses problémes elle-méme » (Veltz, 2012, p.150). Le
découpage départemental décidé dans les années 1960 par de Gaulle et son préfet de la Seine
Paul Delouvrier n’a fait en un sens que compliquer la situation en dissociant
administrativement les espaces qui engrangeaient les dividendes de la croissance (les Hauts de
Seine et Paris) et ceux qui recueillaient les couches les plus populaires exposées a la pauvreté
(Seine-Saint-Denis et Val-de-Marne), dans le but de préserver les hégémonies politiques
locales respectives de la droite gaullienne et du parti communiste (voir sur ce point Estébe et

Le Galgs, 2003).

Bien que I’Italie engendra relativement moins de grandes entreprises que la France, leur
role fut néanmoins déterminant dans I’éclosion du « miracle italien » d’apres-guerre (1951-
1963) et dans le fonctionnement de I’économie nationale jusqu’au moins la fin des années
1970. Dans une logique de rattrapage industriel fortement soutenue par le plan Marshall, les
investissements furent ciblés sur les territoires de la premiére industrialisation italienne, et
donc principalement le Nord de I’Italiec. La montée en régime des grandes firmes telles que la
Fiat, PENI, Olivetti ou Pirelli s’est nourrie des migrations massives de population qui ont
contribué a vider les régions du sud de I’Italie et a amplifier les inégalités de développement
déja existantes entre le Nord et le Sud du pays. La politique nationale de décentralisation
industrielle en faveur du Sud, portée par la Cassa del Mezzogiorno de 1950 a 1984 ne permit
pas d’obtenir d’effets significatifs en [’absence de relais politico-administratifs et

. . . . 7
technocratiques aussi actifs en Italie qu’en France'.

A défaut d’une économie nationale aussi intégrée que dans le cas frangais,
I’organisation spatiale du systéme industriel italien donne moins a voir une forme taylorienne
qu’une segmentation de trois types de formations économiques régionales dont rend compte
le modele des « Trois Italie » proposé par Bagnasco (1977). Le premier ensemble correspond
au « triangle industriel » (reliant les deux premicres villes industrielles du pays, Milan et

Turin, au principal port du pays, Génes) et plus largement aux régions du Nord-Ouest

7 A . sz y .

Il est méme au contraire convenu de considérer que les financements alloués par la Cassa ont permis
a l’infiltration mafieuse de la société, au clientélisme politique, et & 1’économie souterraine de
prospérer dans les régions du Sud de I’Italie.
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(Piémont, Lombardie, Ligurie) et au Latium (région de Rome), caractérisées par un marché de
I’emploi basé sur le salariat, une spécialisation dans les industries lourdes et technologiques
avec comme assise la grande entreprise®. Symétriquement, et de maniére dépendante, les
régions du Sud (des Abruzzes jusqu’a la Sicile) forment un ensemble marginal et sous-
industrialisé, plutot spécialis€ dans 1’agriculture, et marqué par un sous-emploi important
ainsi que par un secteur informel développé. Dans ’intervalle entre ces deux ensembles de
régions, Bagnasco a identifi¢ une « Troisiéme Italie » constituée des régions du Nord-Est
(Vénétie, Frioul-Vénétie Julienne, Trentin-Haut-Adige) et du Centre (principalement
1’Emilie-Romagne et la Toscane). Le développement de ces régions repose essentiellement
sur les fameux « districts industriels », a savoir des réseaux locaux de PME et de
microentreprises & base familiale, qui occupent des secteurs a technologie mature (petite
mécanique, ameublement, textile, chaussure...) voire des segments spécialisés de branches

plus récentes.

Si la position du territoire milanais dans 1’économie italienne est corrélée au
fonctionnement du triangle industriel, ses dynamiques de développement sont plus proches de
celle de Rome que de Turin ou de Génes (qui fournit I’exemple la ville portuaire). Ni
dépendant d’une seule entreprise (comme Turin avec la Fiat), ni prioritairement de son
infrastructure de transport (comme Génes avec son port), I’économie et I’industrie de Milan
sont une « ceuvre urbaine » : « la ville, marché de consommation, marché de travail et réserve
de capital fut le moteur de I’industrialisation » (Dauphiné, 1999, p.174), précoce a Milan, plus
récente a Rome. Le développement économique de Milan s’appuie en effet de longue date sur
des investissements dans la construction d’un réseau de transport et de communication
performant qui la situe au centre des échanges et des flux au sein de la plaine du Po et plus
largement de I’Italie, la Lombardie se distinguant ainsi par des dynamiques de développement
centrifuges : « si Milan capte des flux en provenance de toute 1’Italie, elle redistribue [en
méme temps] les hommes, les activités et les richesses sur I’ensemble de I’espace régional »

(ibid., p.189).

Pour autant la position stratégique de la région métropolitaine de Milan repose
principalement depuis les Trente glorieuses sur des fonctions financicres, productives et

commerciales trés peu contrdlées par les pouvoirs publics locaux, qui sont débordés sur ces

¥ Ce qui n’est nullement exclusif des PME, dans la mesure ou la grande entreprise peut contrler un
réseau dense de sous-traitants.
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questions par ’influence d’acteurs collectifs tels que la CCI de Milan ou la Cassa di
risparmio delle provincie lombarde (CARIPLO). Méme sur les enjeux plus spécifiquement
urbanistiques, Milan et sa région ont été durant les Trente glorieuses sous-institutionnalisées
et sous-administrées (Dente, 2005), comme [D’illustre 1’échec notable du projet de Piano
intercommunale Milanese (PIM) porté par la Province de Milan pour réaliser un plan
intercommunal selon les indications du Ministére des Travaux publics : ce projet échoua en
raison de I’affrontement entre 1’alliance politique des démocrates-chrétiens et des socialistes,
représentant la Ville de Milan, et les élus communistes majoritaires de la périphérie. Quant a
la Région Lombardie, malgré I’inscription du régionalisme politique dans la constitution
italienne dés 1948, elle ne fut officiellement créée qu’en 1970 et n’a disposé que de marges de
manceuvres trés étroites jusqu’au mouvement de réforme administrative enclenché au milieu

des années 1990.

3) L’lle-de-France et la Lombardie : des laboratoires de politiques
de compétitivité territoriale
A partir des années 1980, les pays développés ont en commun de s’étre engagés, bien
qu’a des rythmes différents, dans la financiarisation de leur économie’ et dans la
restructuration corrélative des missions et des modes de fonctionnement de leurs Etats. En
matiére de missions, les Etats cherchent dorénavant moins a garantir des équilibres de
richesse et de condition de vie a 1’échelle nationale entre différentes catégories de population
et territoires, qu’a développer a 1’échelle internationale la compétitivité de leur économie et
"attractivité de leur territoire. Au regard de cette évolution, les réformes de décentralisation et
de régionalisation peuvent étre interprétées comme un mouvement par lequel les Etats se
donnent les conditions de différencier davantage leurs politiques spatiales, d’une part en
intensifiant I’accumulation des avantages des territoires déja les plus compétitifs, a savoir les
grands centres urbains, et d’autre part en se délestant plus qu’auparavant de leur

responsabilité politique a I’égard des difficultés rencontrées par les autres territoires.

Dans le cas de la France, I’entrée dans cette période correspond au milieu des années

1980. L’ouverture de la construction du marché unique européen, porté par Mitterrand et

’ Privatisation des entreprises publiques, montée en puissance du pouvoir actionnarial, ouverture
croissante aux investissements directs étrangers...
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Kohl, le «tournant de la rigueur » du gouvernement Mauroy, puis la premiére vague de
privatisation du gouvernement Chirac, ont jeté les bases de la désintégration progressive du
systéeme technocratique politico-industriel a la frangaise. Corrélativement, c’est le modéle
d’organisation taylorienne de l'espace productif qui a été abandonné, en méme temps que la

planification indicative et les grandes mesures d'aménagement du territoire.

Le rythme adopté pour conduire ces réformes a été néanmoins moins rapide en France
qu'en Angleterre et moins rapide a Paris qu’a Londres. Londres a trés vite adopté « le
triptyque déréglementation, flexibilité, ouverture au monde »'’ en se spécialisant encore
davantage dans le secteur de la finance, ce qui lui a permis d’accentuer son avance sur Paris
en termes d’attractivité internationale (en référence au volume d’investissements étrangers,
d’implantations d’entreprises, de nombres d’étudiants étrangers, ...). Dans le méme temps
I’agglomération parisienne a semblé subir davantage les aléas de la conjoncture économique
mondiale, non seulement par rapport a Londres, mais aussi par rapport aux capitales
régionales francaises : de 1990 a 2007 son taux de croissance a été inférieur au taux de
croissance national et sa balance démographique négative par rapport aux régions de 1’Ouest

et du Midi de la France.

Ces conditions ont progressivement abouti a la construction et a la mise a 1’agenda
politique du probléme du développement de la métropole parisienne, mais selon des logiques
dans I’ensemble complexes, et variées selon les thémes. Car si du point de vue de
I’organisation politico-administrative le territoire francilien expérimente une forme de
normalisation institutionnelle depuis que Paris élit son maire et plus encore depuis 1’acte I de
la décentralisation'', il reste que cet espace fait encore 1’objet d’un traitement spécifique de la
part de I’Etat, comme Dattestent la permanence du schéma directeur régional d’Ile-de-France

ou encore les projets d’aménagement du « Grand Paris » initiés par I’Etat.

Schématiquement, le probléme du développement de la région capitale s’opére selon au
moins deux canaux : celui des politiques publiques d'Etat, qui appréhendent avant tout la

métropole comme le moteur économique du pays, et celui des politiques des collectivités

' Selon Denis Tersen, directeur générale de I’ARD d’lle-de-France, cité in Veltz P. (op.cit., p.126).

""" Qui a créé un Conseil régional d’Ile-de-France ayant le méme statut que celui des autres régions et
qui a transféré quasiment les mémes compétences a Paris qu’aux autres grandes villes francaises.
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territoriales'> qui la congoivent de maniére plus endogéne, en prenant davantage en
considération les problémes quotidiens de ses habitants en termes de transport et de logement
notamment (Gilly, 2014). Des compromis ont dés lors a se construire entre des modes
d’appréhension différentes du territoire et des rivalités institutionnelles, inévitables compte
tenu des enjeux qu’ils représentent pour la carriére de ses différents acteurs politiques, au

niveau local bien siir, mais également, voire plus encore, national.

L’engagement de I’Italie dans la financiarisation de I’économie et les réformes libérales
de I’Etat a été a la fois plus tardif et plus brutal qu’en France : il aura principalement fallu
attendre la crise politique ouverte en 1992 par I’enquéte Mani pulite pour que soit démantelé
en I’espace d’a peine trois ans, par les gouvernements de techniciens conduits par Amato puis
Ciampi, le systéme d’entreprises a participation publique qui, pendant soixante ans, avait joué
un role décisif dans I’organisation du capitalisme italien. Les banques de I'IRI" furent
privatisées, tandis que le capital des grandes entreprises telles que I’ENI et 'INEL fut ouvert.
Censées dissoudre, ou du moins redéfinir, les liens entre politique et industrie, ces premiéres
réformes avaient pour objectif premier de s’attaquer au systéme corrompu de Ia
« partitocratie » (La Palombara, 1987) et de répondre a la crise morale entre société civile et
gouvernants. Les gouvernements suivants de centre-gauche (Prodi, d’Alema et Amato)
pérennisérent ces réformes en les inscrivant dans la perspective de faire pleinement participer

I’Italie a la réalisation de I’Union économique et monétaire européenne.

Cependant, le tournant politico-économique opéré par I’Italie donna également lieu a
une réactivation des discours régionalistes et méme séparatistes, dont la nouveauté consiste a
reposer autant, sinon plus, sur une rhétorique de la performance économique et de la
compétitivité que sur des principes identitaires (Rivicre, 2012). En effet, ’ancienne « question
méridionale » prise en charge par la Cassa di Mezzogiorno s’est trouvée rapidement
supplantée par la « question septentrionale » dans le débat public italien : I’inquiétude diffuse
de la population des régions du Nord de I’Italie de ne pas se voir jouir d’un positionnement
favorable dans la nouvelle économie globalisée a été efficacement relayée, voire

instrumentalisée politiquement, par 1’alliance durable de Silvio Berlusconi et de la Ligue du

2 Ville de Paris, Région Ile-de-France, départements et communautés d’agglomération, qui s’étaient
réunis dans le syndicat mixte Paris métropole avant le projet de création de la métropole Grand Paris.

B A savoir la Banca commerciale italiana et le Credito italiano). D’autres grandes sociétés d’Etat
furent privatisées, telles que 'INA (assurances) et I'IMI (Istituto mobiliare italiano).
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Nord, au niveau national, en proposant des réformes de fédéralisation administrative et

fiscale.

Pour autant, ni la longévité des gouvernements Berlusconi, ni la présence de ses alliés
politiques aux exécutifs régionaux et locaux n’ont permis a la question du développement de
la métropole milanaise d’étre mise en tant que telle a I’agenda politique, alors qu’ils auraient
pu s’appuyer sur les réformes de régionalisation et de décentralisation lancées par les
gouvernements de centre-gauche au début des années 1990. Mais en pratique, du point de vue
de la gestion territoriale, les vingt derni¢res années ont été marquées par 1’abandon par la
Région Lombardie et par la Ville de Milan d’un systéme hiérarchisé et contraignant de
planification urbaine (le sistema a cascata), pourtant prévu dans la mise en ceuvre de la
régionalisation'®. Et il convient de noter que, dans le méme temps, les acteurs et organisations
privés de la finance milanaise se réorganisaient en donnant naissance a la plus grande banque

italienne, Intesa Sanpaolo'.

La période récente correspond donc pour Milan et sa région a une phase de
reconstruction inaboutie de leur capacité autonome de gouvernance, lestée par d’importantes
rivalités institutionnelles. Les réformes engagées ont permis un renforcement des
administrations régionales et locales, mais I’équilibre du systeme reste incertain car la
Province, dont le territoire correspond a celui de I’aire milanaise, s’avére étre un acteur faible
au regard de la Région. La Province a beau promouvoir une représentation multipolaire du
territoire milanais (en particulier avec son projet stratégique intitulé Citta di Citta'®), elle butte
sur le désintérét de la ville-centre pour sa périphérie. Cela explique en grande partie 1’échec

initial, dans les années 1990, de créer en application de la loi de 1990'7 une Citta

metropolitana associant la Ville et la Province de Milan (Di Ciommo, 2002).

Mais ce projet a été relancé depuis 2012 et s’est concrétisé dans la création officielle de

la Citta metropolitana de Milan au premier janvier 2015. Il reste néanmoins & apprécier dans

14 , . . . A r1r

La Région a abandonné tout pouvoir de contrdle en en déléguant la charge aux communes, et le
pouvoir municipal a opté pour un plan d’urbanisme seulement indicatif, sans aucune valeur
réglementaire, conférant aux acteurs privés l’initiative des opérations d’aménagement (Novarina,
2003)

15 Résultat de la fusion de I’ex-Banca commerciale italiana, de CARIPLO, de la Banco Ambrosiano
Veneto et de Sanpaolo IMI (traditionnellement basée a Turin).

' Cf. infra.
7 Loi nationale 142 de 1990.
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quelle mesure ce processus institutionnelle est susceptible de changer la donne dans la

gouvernance du développement territoriale de Milan et de sa région.

I1. Des territoires réinvestis a I’aune de la métropolisation : quel
“moment métropolitain” en Ile-de-France et en Lombardie ?

Aprés avoir rappelé les traits saillants des trajectoires de développement propres a
chacun des espaces régionaux, il s’agit de qualifier les situations régionales de 1’lle-de-France
et de la Lombardie au regard de leur problématique métropolitaine contemporaine, de leur
actuel « moment métropolitain » (Faure, 2014). Comment la métropole s’objective-t-elle dans

chacune de ces régions, et qu’y met en jeu la question métropolitaine ?

La présentation de chacun des cas s’inspire d’une approche constructiviste consistant a
lier les dimensions objectives et subjectives des situations d’action régionale a 1’égard du
processus de métropolisation. Par-dela les caractéristiques spatiales générales de Ia
métropolisation, il s’agit d’observer comment celle-ci se réalise concrétement et prend des
formes diverses en fonction des structures territoriales et des pratiques locales spécifiques a
chaque contexte. L’approche constructiviste est ainsi nuancée par la prise en compte de

cultures politiques locales, ainsi que du poids des institutions au sens sociologique du terme.

Du point de vue de la sociologie de I’action publique, la métropolisation est
généralement associée a un phénomeéne de mise en concurrence accrue des territoires. Il est
vrai que la publication et I’influence de classements de villes se sont renforcées depuis une
vingtaine d’année (Lévy, 2008) et que ceux-ci operent comme des dispositifs de jugements
pour les professionnels de la gestion des villes ainsi que, de maniére plus diffuse, dans
I’opinion publique (Bourdin, 2010). Ces classements ne font pas qu’alimenter des politiques
d’image, puisqu’ils fournissent des informations pouvant servir de référence a des acteurs
(notamment financiers) qui souhaitent limiter ’incertitude de leurs investissements engagés
dans les villes. Il semble néanmoins nécessaire de considérer que les acteurs publics peuvent
engager des choix différents a I’égard de ces comportements réels ou supposés. Les politiques
de métropolisation peuvent prendre des formes différentes : les logiques de la concurrence ne
surdéterminent pas forcément I’attention que les élus des grandes villes peuvent accorder aux

attentes des populations (essentiellement, mais pas seulement, constituée de classes
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moyennes) ou aux enjeux de I’institution d’une action voire d’une gouvernance proprement

métropolitaine (Bourdin, 2013 ; 2015).

1) Ile-de-France : I’horizon métropolitain, vecteur d’un tournant
néo-régionaliste en quéte de gouvernance
La structure socio-spatiale de I’Ile-de-France est traditionnellement marquée par un
phénomene de polarisation intense autour de la ville capitale, selon un modéele
radioconcentrique. Ce phénomeéne s’exerce au-dela méme du périmetre de la région sur le
plan démographique, puisque la population de I’« aire urbaine » de Paris est supérieure a celle
de I'Ile-de-France'®. La polarisation de la ville-centre se manifeste également a 1’échelle
régionale en termes d’emploi, la ville de Paris et sa proche banlieue étant bien plus dotées en

emplois que le reste de I’Ile-de-France'’.

Si ce modéle d’organisation territoriale hypercentralisée de 1’lle-de-France ne se
dément pas, 1’attractivité de Paris et de sa région montrent en revanche des signes de faiblesse
depuis les années 1990 a 1’échelle nationale : la balance des flux démographiques avec la
province est devenue négative, en coincidence avec une baisse significative du revenu
disponible des ménages et une hausse de la pauvreté (Davezies, 2006). Ces évolutions se sont
produites dans un contexte marqué par le développement des classements internationaux des
villes qui contribuent a I’intensification de leur mise en concurrence (Lévy, id. ; Bourdin, id.).
Le constat de la dégradation de la situation de 1’Ile-de-France a 1’échelle de la France a des
lors justifié I’adoption d’un nouveau référentiel d’action publique, néo-régionaliste, autour

duquel s’est progressivement structuré le débat métropolitain en Ile-de-France.

Le référentiel néo-régionaliste s’est tout d’abord développé sur un mode silencicux et
consensuel durant les années 1990. Le dialogue entre les préfets de région successifs® et les
collectivités territoriales dans le cadre des CPER a peu a peu permis de diffuser I’idée que la

région capitale, malgré sa richesse par rapport a la province, devait faire 1’objet

'8 Les chiffres étaient respectivement de 13,3 millions et de 11,8 en 2011.

" Voir sur ce point, notamment, Bourdeau-Lepage L. et Elisabeth Tovar (2010), « Emplois et
territoires : I’hypercentralité fonctionnelle de Paris, un atout pour 1’lle-de-France ? », Métropolitiques,
17 décembre 2012. URL : http://www.metropolitiques.eu/Emplois-et-territoires-1.html.

* Depuis Christian Sautter (1990-1995) et Joél Thoraval (1995-1999), mais plus encore avec Jean-
Pierre Duport (1999-2002).
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d’investissements financiers importants pour maintenir son attractivité en Europe et dans le
monde. Il est reconnu que les CPER, plus que des outils de co-financement pour les
compétences partagées juridiquement par les pouvoirs publics, sont des lieux de prises de
conscience collectives suffisamment fortes des enjeux d’un territoire pour outrepasser
légitimement la logique des blocs de compétences’’. Le changement d’approche,
difficilement, mais finalement partagé au niveau central par la DATAR, s’est concrétisé une

premiére fois dans le contrat de plan Etat-Région 2000-2006>.

Cette nouvelle représentation du territoire francilien, davantage finalisée sur le jeu de la
mise en concurrence internationale, a gagné en visibilité a mesure que s’est affirmée une
relative normalisation politico-institutionnelle de la région Ile-de-France. Il convient en effet
de rappeler qu’avec la présence de Paris, 1’lle-de-France a longtemps été congue comme lieu
central du territoire national et, de ce fait, comme un territoire dont la gestion publique devait
étre, si ce n’est exclusivement, du moins majoritairement contrélée par 1’Etat (Estébe et Le
Galgs, art. cit.). Méme durant les années 1950 et 1960, alors que le processus de
modernisation de I’Etat se traduisait dans le reste du pays par ’institutionnalisation d’espaces
régionaux d’action publique, I’espace francilien faisait I’objet d’un traitement particulier avec
la création en 1959 du District de la région de Paris dont le délégué™, placé sous 1’autorité
directe du Premier ministre, était chargé de proposer au gouvernement, puis de piloter pour
lui, la politique d’aménagement et d’équipement de la région de Paris. A la création du
District, son territoire représentait I’ensemble du territoire de la future région Ile-de-France,
alors divisé en trois départements, la Seine, la Seine-et-Oise et la Seine-et-Marne. Mais, afin
de renforcer encore la capacité de pilotage du District et, a travers lui, de I’Etat, la
réorganisation départementale adoptée en 1964 a supprimé les deux grands départements de la

Seine et de la Seine-et-Oise en leur en substituant 6 nouveaux de taille plus réduite”.

' Cf. supra a propos des domaines de la recherche et de I’innovation. De maniére plus générale, voir
notamment Duran P. et Thoenig P. (1996), « L’Etat et la gestion publique territoriale », Revue
frangaise de science politique, 1996/4, 580-623.

*2 En particulier dans son volet universitaire qui, en lien avec le plan U3M, a vu son montant financier
passer de 4 a 9,5 milliards de francs.

# Paul Delouvrier, de 1961 a 1969.

* Les départements de Paris, des Hauts-de-Seine et de Seine-Saint-Denis en lieu et place du
département de la Seine; ceux du Val-d’Oise, des Yvelines et de ’Essonne en lieu et place du
département de la Seine-et-Oise.
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L’espace francilien a néanmoins fait 1’objet d’une normalisation politico-
institutionnelle progressive que 1’on peut faire remonter a I’institution de I’¢élection du maire
de Paris en 1975. Mais, au regard des politiques d’aménagement du territoire, ce processus
correspondait surtout au fait que ’aire urbaine de Paris a été, autant que le reste du territoire,
concernée par le développement d’un régionalisme politique li¢ a la réforme de
décentralisation des années 1980. Avec I’institution en 1982 d’un exécutif régional élu en

1986, I’'Ile-de-France était traitée conformément a la norme nationale.

Cette normalisation est devenue encore plus visible au tournant des années 2000, avec
I’installation durable de majorités d’opposition au gouvernement national® dans ses deux
principales collectivités territoriales, la Région Ile-de-France et la Ville de Paris. Une des
constantes des équipes dirigeantes de ces deux collectivités a été depuis de porter des
stratégies et des projets d’aménagement au moins autant finalisés sur [’amélioration du cadre
de vie, ’offre de services destinés aux populations résidentes et la réduction des inégalités

socio-spatiales que sur I’attractivité et la compétitivité territoriales *°.

Le phénomene se pergoit également au regard de la dynamique métropolitaine dans la
mesure ou le précédent maire de Paris, Bertrand Delanoé, a souhaité manifester dés le début
de son premier mandat sa volonté de coopérer avec les communes voisines de Paris en
nommant un adjoint chargé des relations avec les collectivités territoriales d’Ile-de-France®’.
La Ville de Paris a ainsi passé, a partir de 2002, plusieurs accords de coopération sur des
projets d’aménagement ponctuels avec des communes ou des communautés d’agglomération
de Seine-Saint-Denis, puis a établi des « conférences interdépartementales » bilatérales avec
les conseils généraux du Val-de-Marne et de la Seine-Saint-Denis. Cette démarche a abouti en

2006 a la création de la « conférence métropolitaine », instance informelle et sans statut

* Rappelons que la Région Ile-de-France et la Ville de Paris sont dirigées par des majorités socialistes
respectivement depuis 1998 (avec 1’élection de Jean-Paul Huchon a la présidence de Région, réélu en
2004 et 2010), et 2001 (avec ’élection de Bertrand Delanog, réélu en 2008, puis d’Anne Hidalgo en
2014). Les exécutifs des deux collectivités ont donc été dans les rangs de 1’opposition nationale de
2002 a2012.

 Dans le registre des stratégies d’aménagement cette orientation s’illustre particuliérement par la
promotion du modéle d’éco-région par la Région Ile-de-France ; dans le registre des projets
d’aménagement on pense au développement des tramways a Paris et en proche banlieue, ainsi que la
mise en service de Vélib et plus récemment d’ Autolib a Paris.

7 s’agit de Pierre Mansat, conseiller municipal du XXe arrondissement, communiste, et & ce titre
particuliérement bien placé, comme le fait remarquer Philippe Subra, pour renouer avec des
communes dont ’exécutif était dirigé par le méme parti.
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juridique réunissant des élus volontaires pour débattre des problémes de 1’agglomération

parisienne.

Cette normalisation reste néanmoins toute relative : bien que la Région Ile de France ait
bénéficié des mémes transferts de compétences (notamment I’aménagement du territoire, les
transports et le développement économique) que les autres régions, le territoire francilien fait
encore ’objet d’un traitement spécifique de 1’Etat comme I’attestent la permanence du
schéma directeur régional d’Ile-de-France®, ainsi que, d’un point de vue plus opérationnel,
I’existence de plusieurs Etablissements publics d’aménagement (EPA) liés a des Opérations

d’intérét national (OIN).

L’enjeu métropolitain a méme fait I’objet d’un véritable retour en force de I’Etat opéré
par Nicolas Sarkozy qui, sitdt élu Président de la République, a lancé en 2007 le projet dit du
Grand Paris®’. Prenant acte de la prise de distance de la Ville de Paris et de la Région Ile-de-
France avec le référentiel néo-régionaliste, il a saisi ce positionnement comme une ligne de
clivage, exploitable pour porter une stratégie de reconquéte politique de ces collectivités lors
des élections municipales et régionales de 2008 et 2010. Le débat métropolitain en Ile-de-
France s’est alors structuré de 2007 a 2012 sur la base des projets d’aménagement du « Grand
Paris » voulu par Nicolas Sarkozy, dont la priorité affichée était de rendre la « région

capitale » économiquement plus attractive et compétitive (Gilli, 2014).

L’horizon métropolitain du « Grand Paris » a néanmoins connu de sensibles évolutions
entre 2007 et 2012. La principale d’entre elles tient a ’abandon de la volonté présidentielle
initiale de mener simultanément deux réformes, celle portant sur les choix d’aménagement’”
et celle de 1’organisation politico-institutionnelle du territoire de Paris et de sa premicre
couronne. Alors que Nicolas Sarkozy avait appelé de ses voeux, dans son discours du Bourget,
une nouvelle « organisation des pouvoirs» en regrettant 1’absence de structure
intercommunale de type communauté urbaine comme il en existe dans les principales villes

francaises, cette perspective a disparu des priorités gouvernementales dés la réélection de

* Le SDRIF, seul exercice de planification régionale co-élaboré par I’Etat et la Région maintenu
depuis la loi SRU de 2000.

* Philippe Subra (art. cit.) fait remarquer que I’expression de « Grand Paris » n’a pas ¢été utilisée par
Nicolas Sarkozy dans son discours du Bourget de juin 2007, celui-ci ayant davantage évoqué les
« grands enjeux de I’Ile-de-France ». L expression s’est imposée par mimétisme du traitement que les
médias ont immédiatement fait de ce discours.

% Remettant en cela en cause ceux définis dans le SDRIF de la Région.
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Bertrand Delano€ a la mairie de Paris en 2008. Le débat sur la gouvernance de la métropole
parisienne n’en a pas pour autant cess¢, mais sur la base du processus engagé par la Ville de
Paris : dans le prolongement de la Conférence métropolitaine créée en 2006, des « Assises de
la métropole » ont été organisées en juin 2008, auxquelles ont participé pour la premicre fois
d’importants élus UMP des Hauts—de—SeineSl, et au cours desquelles a été actée la
transformation de la Conférence métropolitaine en un syndicat mixte d’étude nommé Paris

métropole, officiellement créé en avril 2009.

Le périmétre de Paris Métropole

(source : Paris Métropole, 2011)
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Le processus métropolitain porté par 1’Etat a alors consisté en grande partie, jusqu’en
2012, a critiqué le manque d’ambition économique supposé du SDRIF, auquel a été opposé le
projet du Grand Paris défini par Christian Blanc, secrétaire d’Etat chargé du développement
de la région capitale de 2008 a 2010. Ce contre-projet proposait de stimuler la croissance
¢conomique régionale en adoptant un modéle d’aménagement organisé autour de quelques
pOles urbains spécialisés dans des secteurs clefs (nommés clusters), et reliés entre eux par un

métro automatique (nommé métro du Grand Paris).

3! Roger Karoutchi, Patrick Devedjian, Jean Sarkozy.
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Le projet de Grand Paris de I’Etat
(source : Le Figaro, 2009)
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L’action de 1’Etat a dés lors consisté a bloquer la validation du SDRIF dans sa version initiale,
et a faire adopter une loi sur le Grand Paris qui contraigne la Région a mettre son SDRIF en
conformité avec le projet de Grand Paris de Christian Blanc. Cette loi a ét¢ adoptée le 3 juin
2010 : en plus d’officialiser la vision stratégique de I’Etat pour I’aménagement
métropolitain de la région capitale, elle définit des outils opérationnels de sa mise en ceuvre en
créant la Société du Grand Paris, chargée de piloter la construction du métro automatique, et
en prévoyant I’adoption de Contrats de développement territoriaux (CDT) entre 1’Etat et les

collectivités territoriales concernées par un projet de gare ou de cluster.

La perspective de création d’un systéeme de gouvernement adapté a la dynamique
métropolitaine a fait son grand retour apres 1’alternance politique nationale en 2012. Sit6t élu

président de la République, Francois Hollande a annoncé sa volonté d’intégrer dans « I’acte

2 Loi n° 2010-597 du 3 juin 2010 relative au Grand Paris.
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de III » de la décentralisation, inscrit dans son programme, la mise en ccuvre d’une réforme
institutionnelle en Ile-de-France. Souhaitant que cette réforme soit portée par les élus locaux,
le syndicat mixte d’étude Paris Métropole a tenté de formuler ses propres propositions, mais
sans parvenir a dépasser ses clivages politiques internes. Il revient dans ces conditions a
I’Etat, depuis fin 2012, en concertation avec les élus locaux et le Parlement, de porter la
réforme institutionnelle. Cette démarche a abouti, aprés plusieurs rebondissements, a
I’inscription dans la loi du 27 janvier 2014 de modernisation de 1’action publique territoriale
et d’affirmation des métropoles™, de la création d’une Métropole du Grand Paris (MGP) en
janvier 2016. Ni la forme ni le calendrier définitifs de la MGP n’ont pour autant été stabilisés,
compte tenu des intéréts divergents qui s’exprimaient, des multiples étapes du processus
l1égislatifs ... et des retournements de situation et de coalitions liés aux échéances ¢électorales a

venir.

Toujours est-il que le processus métropolitain est depuis marqué par une déconnexion
nette entre, d’une part le projet d’aménagement du Grand Paris porté par I’Etat et, d’autre part
la perspective de création d’une Métropole du Grand Paris. Du point de vue de la
territorialisation de 1’action publique, ces deux dynamiques activent des représentations et des
usages différents de 1’espace francilien. Tandis que le projet du Grand Paris met en son cceur
I’objectif d’attractivité économique vis-a-vis de I’international, le projet d’une Métropole du
Grand Paris est davantage associé aux enjeux de la réduction des inégalités internes et d’un
usage plus efficace des ressources endogénes®*. De plus, tandis que le projet du Grand Paris
privilégie une perspective de structuration multipolaire, avec I’adoption de CDT entre 1’Etat
et les collectivités locales de premiére ou de grande couronne, quitte a court-circuiter les
relations ville-centre/périphérie, la Métropole du Grand Paris ouvre une perspective
d’intégration fonctionnelle et politique, tendant a favoriser le leadership de la ville-centre sur

I3 . . 35
les autres acteurs du gouvernement métropolitain™.

* Dite loi MAPTAM.
** Avec une focalisation de Iattention sur la question du logement.

* 1l convient néanmoins de ne pas réduire la dynamique métropolitaine parisienne aux seules
initiatives de la Ville de Paris, et de prendre également la mesure du développement plus général de
I’intercommunalité politique en Ile-de-France. Nous nous sommes focalisés dans cette partie sur les
initiatives de la Ville de Paris afin de faire ressortir que le débat métropolitain, en Ile-de-France,
interroge directement les relations entre la ville capitale et I’Etat, ce qui n’est pas le cas, loin de 1,

dans le cas de Milan et de la Lombardie. Des dynamiques intercommunales extra-parisiennes seront
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11 convient enfin de noter que le débat métropolitain a pour conséquence de renouveler
les termes du débat entre Région et Ville de Paris : alors que I’espace de la région Ile-de-
France a pendant un temps été percue comme un espace pertinent pour gérer la croissance
urbaine en raison de son périmétre plus étendu que celui de la Ville de Paris, cette conception
est aujourd’hui controversée par ceux qui considérent, a I’inverse, que la région fournit un
cadre trop étroit pour soutenir le développement métropolitain. Par ailleurs, la pertinence du
modele d’organisation territoriale radioconcentrique et, avec elle, la proposition qui
consisterait a affirmer le leadership territorial de la ville-centre sont également battues en
bréche. L’horizon métropolitain tend ainsi a discréditer toutes les échelles institutionnelles
existantes sans pour autant parvenir a en proposer une autre qui soit capable de coaliser autour
d’clle une majorité évidente. Bien qu’encadrée et supervisée par I’Etat, I’évolution de la
situation régionale au regard de la gestion et de 1’action métropolitaine est marquée d’un fort

degré d’incertitude.

2) Lombardie : une métropole dans la “nebbia”, entre
macrorégionalisme padanéen et mise a I’épreuve du “modéele
lombard”

A la différence de I’Ile-de-France, la structure socio-spatiale de la Lombardie reléve
d’un modele moins radioconcentrique que polycentrique (Dauphiné, op. cit. ; Regalia, op.
cit.) : la population de I’aire urbaine®® ne représente qu’environ la moitié de celle de la région.
Si I’effet de polarisation économique, commerciale et financiére de Milan est évident, la ville
trouve néanmoins sa place dans une organisation territoriale bien plus multipolaire, tant a

I’échelle de la Lombardie qu’a celle de I’Italie du Nord.

A T’échelle de la Lombardie, lorsque les termes de « région métropolitaine » ou de
« métropole » de Milan sont employés, ils renvoient systématiquement au périmétre de la

. r . . o 3
Province, lequel ne recouvre qu’une part réduite de la superficie de la région’’. D’autres

évoquées dans le chapitre suivant, en particulier celle s’exergant sur le territoire de la Plaine Saint-
Denis par la communauté d’agglomération Plaine Commune.

% Les chiffres sont respectivement de 5,25 millions pour 1’aire urbaine et de 10 millions d’habitants
pour la région.

371575 km2 sur 23864 km?2.
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provinces telles que celles de Bergame et de Brescia concentrent également une part

importante de la population®®.

A cela doit étre ajouté le surgissement de phénoménes de sécessions locales avec la
création récente, sur d’anciens territoires de la Province de Milan, de trois nouvelles
provinces®. A I’échelle plus large de I’Italie septentrionale, apres avoir été assimilée durant la
période des Trente glorieuses a un des sommets du triangle industriel qu’elle formait avec
Turin et Génes, Milan est davantage congue depuis les années 1990 comme un sous-ensemble

d’une vaste macro-région du Nord, structurée en un réseau de villes allant de Turin a Venise

et 4 Bologne™.

Milan au cceur de la macro-région de I’Italie du Nord

(source : Regione Lombardia)
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3® Respectivement 1,1 et 1,2 millions d’habitants.
¥ De Lecco et Lodi en 1995, de Monza et Brianza en 2004.

* Pour une présentation scientifique de cette macro-région voir Perruli et Pichierri (2010), Perulli
(2012), Balducci et al. (2011). S’inscrivant dans ce cadre de référence mais en y valorisant davantage
le réle de Milan, le sociologue et consultant Aldo Bonomi présente cette macro-région comme la citta
infinita de Milan (voir par exemple Bonomi,, 2004 ; 2008).
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On peut voir dans ces caractéristiques régionales et transrégionales qui relativisent la
polarité de I’espace milanais des facteurs explicatifs des difficultés a traduire localement et

politiquement le phénoméne métropolitain.

En effet, et ce malgré la loi nationale 142 de 1990 qui visait a créer un gouvernement
métropolitain sous la forme d’une citta metropolitana a Milan, la question métropolitaine
peine a trouver sa place dans I’espace public régional. Cela tient en grand partie au fait que,
depuis le début des années 1990 et la crise politique ouverte par I’affaire Mani pulite, le débat
politique territorial s’y est focalis¢ sur la maille régionale, en raison du processus national de
régionalisation, mais aussi du role que la Ligue du Nord est progressivement parvenue a jouer
sur la scéne politique nationale et régionale. Ecartée dans un premier temps de ’exercice du
pouvoir, la Ligue du Nord s’est rendue populaire en portant des revendications séparatistes
appuyées sur le mythe d’une Padanie qui proposait un récit territorial a portée macro-
régionale. Puis, en s’associant a 1’exercice gouvernemental, que ce soit au niveau national
avec Silvio Berlusconi, ou au niveau régional avec Roberto Formigoni en Lombardie, cette
force politique s’est fait le promoteur d’un fédéralisme a I’italienne qui, tout en restant sans
cesse inachevé, n’en a pas moins monopolisé¢ le débat. Dans tous les cas, I’influence
idéologique et le pouvoir politique exercés par la Ligue du Nord ont contribué a occulter la

perspective intercommunale et la réflexion sur la construction d’une métropole milanaise.

Ces obstacles se sont avérés difficilement surmontables pour un territoire comme celui
de Milan, déja jugé traditionnellement « sous-institutionnalisé » et « sous-gouverné » (Dente,
op.cit.), tant en référence a une culture politique locale valorisant le pluralisme du pouvoir
(entre spheres politique, économique, sociale ou culturelle) qu’aux constantes rivalités
institutionnelles s’exercant entre la ville-centre et les autres villes de la province pour
contrdler la gestion du territoire. Le pluralisme du pouvoir, qui repose en Lombardie sur des
groupes d’intéréts puissants, et plus autonomes de la sphére politique que dans les autres
régions italiennes (Regalia, op.cit. ; Tosi et Vitale, 2011), est traditionnellement percu comme
la source d’initiatives privées et d’innovations organisationnelles réussies. Il a ainsi contribué
a forger une identité politique locale positive, associée a I’image de laboratoire politique ou
peuvent s’expérimenter spontanément des solutions aux nouveaux problémes qui surgissent

(ibid.).

L’attachement au pluralisme du pouvoir a par ailleurs contribué a minimiser

I’importance des rivalités politico-institutionnelles existant a 1’échelle de la province,
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lesquelles se sont notamment manifestées dans les années 1960 sur le dossier métropolitain :
la mise en place du Piano Intercommunale Milanese (PIM), association des communes de la
province, créée en 1961 sur indication du ministére des Travaux publics pour définir un plan
stratégique métropolitain, n’avait pas permis a la ville-centre et aux villes périphériques de
dépasser le clivage partisan et idéologique les opposant’’. Le dispositif du PIM n’a
essentiellement fait que révéler dés 1963 1’incapacité des acteurs politiques de 1’aire urbaine
de Milan a s’entendre sur une forme de coopération intercommunale intégrant la ville-centre
et sa périphérie. Mais cela n’a pas empéché Milan de connaitre le « miracle » de son

développement et ce jusqu’aux années 1980 (Foot, 2001).

Dans le contexte de crise économique et politique des années 1990, puis dans les
années 2000, diverses institutions et personnalités locales avaient manifesté 1’urgence de
relancer le développement de Milan. Plusieurs associations telles que /’Associazione Interessi
Metropolitani (AIM) ou Meglio Milano, se sont formées afin de porter sur le territoire de la
ville-centre des projets visant 1’internationalisation et la transformation économique locale.
Dans le contexte du projet Malpensa 2000 lancé par le gouvernement national, a ainsi été
engagée la création d’un nouveau centre des congrés de la Fiera Milano 4 Rho Pero*. Ce
projet d’aménagement a été conduit par I’Ente fieristiche avec le soutien de la Ville, de la
Province et de la Région, et est aujourd’hui rétrospectivement considéré comme une des

premicres manifestations du processus de métropolisation a Milan.

Par ailleurs, en périphérie Nord-Est, les ¢lus locaux des communes concernées par la
fermeture d’une grande usine Falck se sont réunis pour créer en 1996 une agence de
développement nommée Agenzia di Sviluppo Nord Milano (ASNM) dans le but de concevoir
et de conduire la reconversion économique de leur territoire. Ces préoccupations et ces
initiatives ont été reprises au cours des années 2000 dans une perspective plus théorique et
systématique. En 2005, la CCI a ainsi organisé un colloque donnant lieu a la publication d’un

livre, intitulé Milano, nodo della rete globale, qui a ensuite fait référence dans le débat public

* Tandis que la ville-centre, gouvernée par une majorit¢ DC-PS, soutenait I’adoption d’un « modéle
linéaire », les villes périphériques, majoritairement controlée par le PC, militaient pour un « modele en
turbine » cf Mingione, E., Zajczyk, F., Dell'Agnese, E., Mugnano, S., d'Ovidio, M., Sedini, C., et
Parrino, L. (2010), Policies and strategies in the Metropolitan Region of Milan. How to enhance the
city's competitiveness (No. 10.12), AMIDSt, University of Amsterdam.

2 Cette opération de délocalisation du principal lieu d’exposition de la ville-centre de Milan a sa
périphérie Nord-Ouest est liée a 1’opportunité de la libération d’espaces fonciers suite a la fermeture
d’une grande usine de raffinerie de I’ Agip.
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local. Cette réflexion, portée par la CCI, s’inscrivait dans le prolongement de celle du think
tank nommé Globuslocus créé par Piero Bassetti* en 1997 pour promouvoir auprés de la
société civile et des pouvoirs publics le concept de « glocalisme », valorisant I’importance des
initiatives locales, tant privées que publiques, pour relancer le dynamisme et I’attractivité de
Milan. C’est dans ce méme esprit de mobilisation socio-économique que la Province de Milan
a lancé en 2006, en collaboration avec le Politecnico, un appel a contribution intitulé Citta di
citta, pour recueillir des idées de projets émanant d’entreprises et d’associations en vue de
batir par le biais de réalisations concrétes des coopérations entre la ville-centre et sa
périphérie**.

Malgré ces initiatives et mobilisations, les craintes de voir la situation de Milan se
dégrader ont trouvé des signes de confirmation, et ce au point de mettre en doute la capacité
du pluralisme a garantir a lui seul le développement de Milan. Au vu de divers classements,
études et rapports, ’intensification de la mise en concurrence internationale des territoires
semble en effet jouer en sa défaveur, non seulement par rapport a d’autres villes européennes
mais surtout, chose nouvelle et davantage sujette a dramatisation locale, par rapport a d’autres

villes italiennes.

L’édition 2008 du Global Cities Index de la revue américaine Foreign Policy a ainsi
présenté pour la premicre fois une inversion de la hiérarchie habituelle entre Milan et Rome,
les classant respectivement a la 39° et 30° place. L examen territorial réalisé par I’OCDE en
2006 a la demande de la Province et de la CCI avait déja dressé un diagnostic alarmant de la
situation, en imputant les difficultés rencontrées par Milan a son déficit de gouvernance. A
contre-courant de la tradition pluraliste locale, I’OCDE préconisait ainsi le renforcement d’un
pilotage public a I’échelle métropolitaine. Et la Province n’a pas tardé a relayer cette
préconisation en publiant un résumé du rapport de ’OCDE sous le titre Milano globale.
Competere et fare sistema. Bien que différente de 1’approche incrémentale portée par la
Province dans le cadre de Citta di citta, la perspective d’une métropolisation plus

institutionnelle était néanmoins cohérente avec la prise de controle de I’ASNM par la

* Industriel milanais, ancien adjoint a la mairie de Milan dans les années 1960 (DC), premier
président du Conseil Régional de la Lombardie dans les années 1970 (DC), puis président de la
Chambre de Commerce de Milan de 1982 a 1997.

* Sur le projet Citta di citta, voir notamment Fedelli V. (2011), « Stratégies et tactiques dans le projet
”Citta di Citta” », in Zepf M. et Andres L., Enjeux de la planification territoriale en Europe,
Lausanne, Presses polytechniques et universitaires romandes.
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Province et I’extension en 2005 du mandat de cette agence de développement, dorénavant

nommeée Milano Metropoli, a I’ensemble du territoire provincial.

L’intérét de la Province pour la création d’une autorité métropolitaine est néanmoins
restée trés peu partagé jusqu’aux années 2010*°. La Région était peu disposée & y apporter son
soutien politique, non seulement en raison de la différence de nature partisane entre leurs
exécutifs, mais aussi compte tenu de sa volonté depuis 1995 de porter un modeéle de
subsidiarité qui se traduit, dans le champ du développement territorial, par la mise en place
d’une grande flexibilité normative, en privilégiant les arrangements locaux plutét que la mise

en place d’un renforcement des pouvoirs publics.

Le dessein métropolitain n’était pas plus susceptible d’intéresser la Ville de Milan, tant
celle-ci s’est essentiellement préoccupée dans les années 2000, en phase avec 1’orientation
régionale, de réformer sa propre politique urbaine en adoptant de nouveaux instruments
d’action publique extrémement souples, permettant d’associer davantage les acteurs privés, et
de réviser les régles d’urbanisme municipal en fonction de leurs intéréts. Durant les mandats
de Gabriele Albertini*’, le Documento di inquadramento delle politiche urbanistiche
comunali, intitulé Ricostruire la Grande Milano et adopté en 2000, a ainsi permis
d’enclencher un processus de transformation de vastes espaces urbains, et en particulier
I’énorme chantier baptisé Porta nuova®. Si la Ville de Milan a affiché 1’ambition d’un
« Grande Milano », il s’agissait essenticllement de développer sa capacité a attirer des
investissements privés internationaux plutét que de s’inscrire dans une démarche de
développement coopératif avec les villes périphériques. Cette orientation a été prolongée
durant le mandat de Letizia Moratti*® dont 1’action la plus symbolique a été de porter avec
succes la candidature de Milan a 1’organisation de 1’Exposition universelle de 2015, voyant en
cet événement 1’opportunité pour la ville de se doter des infrastructures dignes d’une « citta

globale » contemporaine.

* Cela confirmant I’idée, soutenue par Bolocan et Pasqui, que la Province de Milan est (ou était,
depuis sa mutation en Citta metropolitana, cf. infra) un acteur faible dans la gouvernance milanaise ,
cf. Bolocan Goldstein M., Pasqui G. (1998), Sviluppo locale in contesti metropolitani : trasformazioni
economiche e territoriali nel milanese, Milan, Franco Angeli.

% Le premier de 1997 4 2001, le seconde de 2001 a 2006.

" Voir sur ce point Ballarin S. (2007), « Milano, tentativi sconessi di ricomposizione urbana », in
Borelli G., Capitali del Nord-Ovest. La politica economica delle citta italiane, Milano, Franco Angeli.

“ De 2006 2 2011.
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Sans y voir des indices d’un changement radical, la vie politique milanaise a néanmoins
connu depuis 2011 des évolutions significatives au regard du processus métropolitain. Tout
d’abord, les élections locales de 2011 ont abouti a une double alternance politique au niveau
de la Ville et de la Province. L’arrivée de 1’équipe municipale de centre-gauche de Giuliano
Pisapia a donné lieu a une nouvelle orientation de la politique urbaine de Milan, dorénavant
moins axée sur la réalisation de vastes projets immobiliers, ou d’événements internationaux,
que sur ’amélioration de la qualité de vie des habitants et le développement des services
publics. Rejoignant les précédentes initiatives de la Province, le programme de Pisapia
proposait de conduire une dynamique métropolitaine de type incrémentale sur la base de

projets concrets et coopératifs avec les communes périphériques.

Mais le contexte italien de « crise des finances publiques », en mettant a 1’agenda
national la suppression des provinces et la création corrélative des Citta metropolitane, a
bousculé cette perspective, obligeant la Ville & donner une dimension plus institutionnelle a sa
réflexion et a sa démarche métropolitaines. Avant méme 1’adoption en avril 2014 de la loi sur
les Citta metropolitane49, la Ville et la Province, quant a elle dorénavant de centre droit, ont
rapidement engagé les négociations afin de donner forme a la Citta metropolitana de Milan,
qui a été officiellement créée en janvier 2015. Cette nouvelle institution s’apparentant & une
assemblée provinciale des maires, présidée par le Maire de Milan. Ses ressources et ses
compétences effectives restent néanmoins encore trés floues. 11 convient de noter que la
transformation de la Province en Citta metropolitana a accéléré la mise en liquidation de
Milano metropoli, déja affaiblie par les accusations de corruption de I’ancien exécutif de la
Province. Si la métropole se voit privée de cet outil opérationnel, elle se voit en revanche
épaulée dans le champ des études et de la prospective par la réactivation concomitante du PIM

et de sa capacité d’expertise.

La création de la Citta metropolitana de Milan ne doit pas masquer la faiblesse de cette
nouvelle institution, liée au fait qu’elle est en 1’état dénuée de toute capacité de contrainte a
I’égard des communes qu’elle regroupe, mais aussi au fait qu’elle ne peut s’appuyer, ni sur
aucune expérience significative de coopération intercommunale, ni sur aucune représentation
partagée entre la ville-centre et les villes périphériques sur la mani¢re de répondre

collectivement aux enjeux métropolitains. Certes, la société milanaise a montré dans le passé

4 Loi nationale 56.
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sa capacité a prendre en charge son développement, en valorisant davantage les initiatives et
les mobilisations privées que le pilotage politique. Mais I’instabilité actuelle du jeu politico-
institutionnel local est aujourd’hui accentuée par une inquiétude plus profonde, une mise a
I’épreuve de I’identité locale associée a I’image d’un territoire garantissant des chances de

réussite individuelle a I’échelle internationale.

111. L’innovation, un théme pour la mise en récit de l’espace
métropolitain
L’innovation a été présentée jusque-la comme une catégorie d’action publique, non pas
forcément nouvelle en soi, mais faisant I’objet d’une promotion plus intense au niveau
européen, national et régional. Il s’agit maintenant de l’envisager sous I’angle de son
appropriation locale et de sa contribution éventuelle a des mobilisations territoriales en

contexte de dynamique métropolitaine.

L’intérét du concept de catégorie d’action publique est de permettre d’observer
comment un méme mot peut cristalliser autour de lui a la fois des problémes, des solutions,
des acteurs, des ressources, ... Mais encore faut-il que ce terme soit mobilisé plus ou moins
intentionnellement a des fins de mise en ordre de 1’action, de création de convergence de
vues, de coalitions d’acteurs, de coordination des interventions, ... A cet égard, I’observation
de I'usage d’une catégorie d’action publique invite a recourir au concept de récit de politique

publique ou d’action publique.

Forgé par Roe (1994) et popularisé dans le champ des études européennes par Radaelli
(2000), ce concept est lié au postulat que I’émergence et la stabilisation d’une action sont
conditionnées par la production de sens, c’est-a-dire d’une direction donnée a I’action. La
mise en récit consiste ainsi a inscrire I’action dans un ordre temporel et causal, en la référant a
un début, un milieu et une fin, s’enchainant comme des séquences logiques. Les récits partent
du présent pour décrire un ou plusieurs scénarios probables en fonction des décisions qui
pourraient étre prises. Ils permettent ainsi de certifier et de stabiliser des hypothéses relatives
a une décision publique, dans une situation d’incertitude et de conflit relatif (Hassenteufel,

2008).
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Le concept de récit d’action publique sera ici utilisé pour étudier la dynamique
métropolitaine. On s’inspirera d’une démarche d’enquéte précédemment expérimentée par
Alain Faure™ pour observer la maniére dont ’idée métropolitaine se manifeste dans les
discours en différents espaces d’action publique. La démarche suivie par Alain Faure consiste
a poser I’hypothése que bien que repérable en différentes « lignes narratives », la référence

métropolitaine ne parvient pas a formuler de récit d’action publique structuré et stabilisé.

On appréhendera pour notre part I’innovation comme un théme privilégié pour la mise
en récit métropolitaine, en nous appuyant sur deux arguments principaux. Premiérement, le
théme de I’innovation bénéficie d’un effet d’imposition lié¢ a la diffusion de la catégorie
d’action publique de la recherche et de I’innovation par le déploiement d’instruments élaborés
par les institutions européennes et nationales qui contribuent a créer des scénes ou forums
d’action a I’échelle régionale ou métropolitaine. Deuxiémement, le concept d’innovation est
propice au développement de dynamiques métropolitaines, non seulement en raison de son
lien avec les problématiques de compétitivité territoriale, mais aussi en raison de son caractére
transversal, qui offre un support partagé pour 1’énonciation, voire 1’action collective de toutes
ou du moins une grande partie des institutions du gouvernement local et des acteurs du

territoire.

On présentera les dynamiques métropolitaines propres a Paris et a Milan en distinguant
trois lignes narratives différentes du théme de I’innovation® : une ligne narrative associant
I’innovation aux enjeux de concurrence internationale, une ligne narrative associant
I’innovation aux enjeux de développement de nouveaux services adressés a la population
locale (en I’occurrence des services destinés a soutenir la création de nouvelles entreprises) et
une ligne narrative associant plus directement I’innovation aux enjeux de la gouvernance

territoriale, en 1’occurrence métropolitaine.

* En particulier in Faure A. (2013), « Les métropoles a I’épreuve de leur récit politique »,

Communication au colloque international Governing the metropolis : powers and territories. New
directions for research en novembre 2012 a Paris.

> Nous nous inspirons a ce titre librement de Bourdin (2012).
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1) Ile-de-France : du programme technopolitain au destin
métropolitain, le récit d’une capitale de I’innovation ouverte, de la
ville a la “Valley”

Les prémisses de la mise en récit de la métropolisation par I’innovation en Ile-de-
France sont & rechercher dans le cadre des politiques partenariales Etat-Région. Dés le CPER
1993-1998 figurait parmi les axes stratégiques I’engagement de 1’Etat et de la Région de
consacrer un effort financier commun pour la recherche et la technologie. Cette priorité était
parallélement inscrite dans un grand nombre de documents d’orientation concernant plus ou
moins directement I’Ile-de-France®>. En phase avec le paradigme néo-régionaliste, cet
engagement pour la recherche et I’innovation s’ajustait ainsi déja a 1’idée selon laquelle la
transition vers une économie globalisée nécessitait une spécialisation plus nette de la France,
et de I’lle-de-France, dans des activités a forte valeur ajoutée. Le terme de métropole n’était
pas encore utilisé, et il faudra attendre le CPER 2000-2006 pour qu’Etat et Région adoptent
de concert une logique de localisation et de territorialisation de leurs interventions dans le

champ de la recherche et de I’innovation, avec la définition de politiques de sites™ .

Pour rendre compte de I’articulation locale dans une perspective métropolitaine de la
catégorie d’innovation, il convient de s’intéresser plus en détail a 1’évolution des politiques de
développement économique de la Ville de Paris. Cela permet de repérer comment,
chronologiquement et thématiquement, a émergé une mise en récit de la métropole parisienne
par I’innovation. On verra que ce processus est li¢ a une transformation de 1’organisation
institutionnelle de 1’action économique de la Ville de Paris, par la création et le soutien a de

nouvelles organisations intermédiaires.

Une premicre étape significative de ce processus s’est réalisée au tournant des années
2000, lorsque I’internationalisation de I’économie s’est imposée comme une catégorie
d’action pour renforcer la place de Paris et de sa région dans la concurrence entre « villes
mondes ». Au nom des compétences économiques qui leur avaient été conférées par les lois

de décentralisation des années 1980, un grand nombre de Villes, Départements et Régions

2 Parmi ces documents, sans volonté d’exhaustivité: le Livre blanc de la recherche, le Schéma
directeur de I’Ile-de-France, le Débat national sur la recherche, le débat national sur I’aménagement du
territoire, le Schéma régional de I’enseignement supérieur et de la recherche...

3 Construction de réseaux structurants de type Génopodle, Maison des sciences de I’homme Paris
Nord...Voir notamment sur ce point Cytermann J.-R. (2000), « Les universités d’Ile-de-France : bilan
et perspectives d’évolution », Annales des Mines, Paris, février 2000, p. 43-48
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s’étaient rapidement dotées en France de moyens d’action spécifiques pour la promotion et
I’attractivité de leurs territoires. Ce mouvement fut plus tardif en Ile-de-France, du moins
pour son espace central, dans la mesure ou, jusqu’au milieu des années 1990, il ne semblait ni
justifié ni légitime de doter le territoire de tels outils. La position de Jacques Chirac a cet
¢gard, lorsqu’il était maire de Paris, consistait a refuser la création d’un comité d’expansion
économique au motif que cela mettrait en colére la province™. Ce n’est que durant le mandat
de Jean Tibéri que la Ville de Paris en 1996, puis la Région Ile-de-France en 2001, se sont
dotées de leurs propres agences de développement économique, respectivement Paris

Développement et I’ Agence régionale de développement.

Tout en associant les CCI a leur conception et a leur direction, ce changement de
position de la Ville et de la Région a eu pour effet de retirer aux acteurs traditionnels de
I’action économique locale que sont les CCI le monopole de représentation des intéréts
¢conomiques dont elles jouissaient de fait jusque-la. Le cas de Paris est symptomatique de ce
point de vue puisque, parallélement a la création de Paris Développement, la Ville de Paris
complétait ses services internes d’une Direction du développement économique et de 1I’emploi

(DDEE).

Comme pour toutes les agences de développement, les missions principales de Paris
Développement ont été, dés 1’origine, la promotion du territoire hors de Paris et
I’accompagnement a 1I’implantation d’entreprises étrangéres. Mais Paris Développement s’est
aussi trés rapidement intéressée a I’innovation. Frangois Bouvier, DDRRT de I’lle-de-France
de 1990 a 1996, a été nommé en 1996 directeur scientifique de 1’agence et a été chargé, a ce
titre, de proposer une stratégie de développement des activités innovantes. Sa réflexion a
abouti a la création, a la fin du mandat de Jean Tibéri, d’un premier incubateur public parisien

d’entreprises innovantes, nomm¢é Paris Innovation.

L’équipe municipale de Bertrand Delano€ a inscrit son action, a partir de 2001, dans le
prolongement de ces premiéres initiatives, en appréhendant de maniére conjointe les questions
de I’internationalisation et de I’innovation. Elle leur a toutefois donné une autre dimension et

une inflexion nouvelle en faisant dorénavant du soutien a I’innovation une priorité de I’action

> Cf. Duault H. (2004), «Paris a la reconquéte des entreprises », Intervention au séminaire
Entrepreneurs, Villes et Territoires, Ecole de Paris du management.

> Et impliqué & ce titre dans la définition et le suivi de ’axe recherche et technologie du CPER 1994-
2000 Ile-de-France évoqué plus haut.
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économique de la Ville de Paris, et en confiant plus clairement qu’auparavant a Paris

Développement la charge de développer les services fournis a I’incubation d’entreprises.

L’affirmation du soutien a 1’innovation comme priorité d’intervention de la Ville de
Paris ne s’est pas réalisée uniquement en raison de 1’alternance politique locale de 2001. Elle
s’inscrit plus largement dans le contexte de 1’adoption, au niveau européen, de la stratégie de
Lisbonne et de sa mise en ceuvre aux niveaux national et régional. En Ile-de-France,
I’appropriation de la catégorie d’innovation s’est traduite dans la construction et la mise a
I’agenda du probléme du « paradoxe francilien »*®, congu comme I’incapacité du territoire a
transformer de maniére satisfaisante son exceptionnel potentiel scientifique et technologique

en création d’entreprises, en activités commerciales, et finalement en emplois.

Méme si I’innovation ne figurait pas en soi parmi les priorités affichées par Bertrand
Delanoé au cours de sa campagne électorale’’, ses engagements pris en faveur de I’économie
et de ’emploi I’ont rapidement conduit & accorder a ce théme une attention particuli¢re. Cela
s’illustre notamment dans le fait que le premier théme abordé par le Conseil de
développement économique durable (CODEV), installé par le nouveau maire en mars 2002°%,

a été celui des « nouvelles technologies ».

Rapidement identifi¢ comme un moyen privilégié¢ de tirer profit des ressources du
territoire parisien pour créer des emplois, le soutien a I’innovation a relevé de 2001 a 2008 de
la responsabilit¢ de Christian Sautter, adjoint au maire en charge du Développement
¢conomique, des finances et de I’emploi. D’un point de vue opérationnel, celui-ci a élaboré et

conduit la politique d’innovation de la Ville de Paris en privilégiant deux axes.

% Cette expression utilisée dans le PO FEDER 2007-2013 a été depuis reprise dans une multitude
d’études et de documents stratégiques.

*7 La campagne de Bertrand Delanoé avait alors avant tout porté sur les services de proximité tels que
la petite enfance, la jeunesse, le logement, les transports en commun...

* La mission attribuée au CODEV a été de « proposer au maire des actions en faveur du
développement de Paris en associant les acteurs économiques et sociaux parisiens a 1’action de la
Ville. Fonctionnant sur le principe « le Codev propose, le maire dispose », le Codev proposait des
sujets de réflexions au maire et a ses adjoints, et une fois les sujets sélectionnés par 1’exécutif
municipal, le Codev organisait des consultations, en dressait une analyse et une synthése puis élaborait
des propositions d’actions concrétes auxquelles répondait le maire en indiquant les articulations
possibles entre les propositions du Codev et les décisions ou actions déja engagés par la municipalité
et ses services.
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D’une part, en s’inspirant des orientations de la loi Allégre de 1999 et en s’appuyant sur
les résultats d’une mission de conseil confiée a Thierry Bruhat™, Christian Sautter a confié a
Paris Développement la mise en ceuvre d’un nouveau programme nommé « Paris
Technopole », destiné a financer la construction et I’animation d’un réseau d’incubateurs
publics parisiens. Se trouvait ainsi confirmée la double vocation de 1’agence de
développement parisienne : agir en faveur de I’implantation et de I’incubation de nouvelles

entreprises.

Christian Sautter a, d’autre part, encouragé la création et 1’activité de structures
fédératives d’entreprises dans le domaine des nouvelles technologies en recourant a 1’aide de
la DATAR en faveur des Systémes productifs locaux (SPL). Des associations telles que
Silicon Sentier et Capital Games, réunissant respectivement des entreprises de commerce sur
internet et des sociétés de jeux vidéo, sont devenus au fil des années des organisations

intermédiaires reconnues dans le développement économique local®.

Du point de vue de la mise en récit du territoire parisien, le programme « Paris
Technopole » a joué¢ un réle déterminant. Si ce programme a correspondu, sur le plan
matériel, a une croissance des investissements financiers et fonciers de la Ville consacrés a
I’incubation d’entreprises, il avait néanmoins, dans 1’esprit de Christian Sautter, un objectif
plus large : celui d’enrichir I’identité du territoire parisien, en promouvant, vis-a-vis de la
population parisienne et de ’extérieur, I’image d’une ville scientifique et innovante. La
lecture des interviews accordées par Christian Sautter sur le théme de I’innovation, en 2002
ou 2003, fait apparaitre la répétition d’un message selon lequel « Paris est une technopole qui

s'ignore » et qu’il faudrait qu’elle cesse de 1’étre. Dans une interview accordée en septembre

* Thierry Bruhat dirige une société de conseil, Thierry Bruhat consultants, spécialisée dans les
« coopérations entre entreprises, recherche, enseignement supérieur et territoire ». Auteur de
nombreux rapports sur les technopoles pour la Datar et la Commission européenne, il avait également
établi un rapport sur les incubateurs pour le secrétaire d’Etat a la Recherche en 1997, sur la base
duquel avait été formulé ’appel a projets « Incubateurs » 1i¢ a la loi sur I’innovation de 1999, dite loi
Allegre. 1l intervient également de maniére réguliére auprés des acteurs locaux et des collectivités
territoriales. Christian Sautter lui reconnaissait en particulier en 2002 le mérite d’avoir contribué a
I’opération Rennes Atalante.

5 précisons que Silicon Sentier a existé avant d’avoir le statut de SPL, et que son premier président,
Jean Ferr¢, a ét¢ membre du Codev dés sa création, et qu’il a été rapporteur de la réflexion évoquée du
Codev sur les nouvelles technologies.
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2002°%', il s’exprimait en ces termes :

« Paris est en fait une technopole qui s'ignore. S'y trouvent des péles d'enseignement, de
recherche et d'entreprises de haute technologie. La ville est belle. Elle dispose d'un réseau télécoms
performant, de transports et de moyens d'acces en avion ou en train. Je suis comme un cuisinier qui
disposerait de tous les ingrédients, mais qui ne les aurait encore ni mélangés ni intégrés. Il faut, pour
cela, que les innovateurs se rencontrent, qu'ils s'associent en réseau, et que se développent des PME

performantes ».

Le méme théme était repris a quelques nuances prés dans une interview accordée en

avril 2003%*

« Paris est une technopole qui s’ignore, quelque part en surfusion. Plus de 110 000
emplois dépendent de l'innovation dans la capitale. Cela représente 7 % des emplois dédiés a la
recherche au plan de ['Union européenne. Paris intra-muros génere 10 % des ressources
économiques frangaises liées a l'innovation. La base est la. Il faut maintenant inoculer la

dynamique...».

L’image du politique démiurge ayant a mélanger des ingrédients déja présents est assez
commune aux politiques de développement territorial. Celle des €léments en « surfusion » est
en revanche plus originale. Son évocation par Christian Sautter illustre le fait que promouvoir
I’identité du territoire dont I’acteur politique a la responsabilité permet, en méme temps,
d’exprimer la singularit¢é de 1’action publique a conduire. Le discours sur « Paris
Technopole » se prétait ainsi trés bien a étre relayé par ses opérateurs, en [’occurrence le

Directeur général de Paris Développement, lequel disait en 2004 que :

« Décliner une politique de technopole sur une ville comme Paris n’a rien d’évident : on ne
peut pas, comme ailleurs, acheter quelques champs en périphérie urbaine et décréter que la

. .. 63
technopole se trouvera a cet endroit »

La densité des ressources et I’ampleur du potentiel de Paris en termes de recherche et
d’innovation fait ainsi qu’il serait inadapté que I’intervention publique s’y limite a quelques

espaces circonscrits et clos, comme dans la plupart des autres villes. La singularité du cas

5! Au site internet http://www.01net.com
% Au site internet http://www journaldunet.com

% Duault H., art.cit.
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parisien est que le soutien a I’innovation ne peut s’y réduire a équiper le territoire en
technopoles, a le mailler d’incubateurs et de pépiniéres d’entreprises innovantes. L.’ensemble
du territoire parisien mériterait 