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Résumé en francais et en anglais

Convergences franco-allemandes ? Gouvernance de I’accueil et de I’intégration des
demandeur-euse-s d’asile et des réfugié-e-s a Berlin et a Paris

Depuis la hausse du nombre de demandes d’asile au sein de I’Union européenne en
2015, de nombreuses villes se montrent solidaires a 1’égard des populations exilées,
développent des dispositifs d’accueil et d’intégration et revendiquent un réle important dans
ce secteur d’action publique. Alors que les politiques d’accueil et d’intégration relévent des
autorités nationales et européennes, I’intervention des villes nous ameéne a questionner les
relations hiérarchiques entre les multiples niveaux d’action publique. Il n’est pourtant pas tout
a fait clair si nous assistons a une montée en puissance effective des villes ou si elles
connaissent seulement un regain d’intérét. Dans la lignée des travaux sur la gouvernance et le
tournant local des politiques d’accueil et d’intégration, la thése interroge la mise a ’agenda et
I’¢laboration de dispositifs d’accueil et d’intégration a Berlin et a Paris entre 2015 et 2020.
Elle privilégie un cadre méthodologique comparatif et qualitatif. L’enquéte permet de
comprendre dans quelle mesure les processus d’action publique dans les deux capitales
dépendent de la répartition des compétences entre les niveaux local et national, de
configurations partisanes et d’enjeux é€lectoraux, et des interactions horizontales entre les
autorités locales et le secteur associatif. La thése révele des convergences et des divergences
entre les deux cas, et démontre 1’intérét du tournant local, notamment par rapport au cas de

Paris.

Mots-clés : action publique locale, accueil, intégration, réfugiés, demandeurs d’asile,

gouvernance

French-German similarities? Asylum seekers’ and refugees’ reception and integration
governance in Berlin and in Paris

Since the increase of asylum seekers within the European Union in 2015, numerous
cities express solidarity with refugees, adopt local reception and integration programmes and
claim a voice within this policy field. While reception and integration policies are
prerogatives of the state and of the European Union, local actions challenge the underlying
hierarchical relations. In this context, it is not clear if cities enjoy greater power or if they get

only more attention. In reference to the literature dealing with governance and the local turn
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of reception and integration policies, this research investigates agenda settings and decision
making in Berlin and Paris from 2015 to 2020. It assesses to what extent policy processes as
well as reception and integration policies in both capitals depend on institutional settings
between the local and national level, on party and electoral competition and on horizontal
interactions between local authorities and non-profit organizations. The research reveals
similarities and differences between both cases, and demonstrates the relevance of the local

turn, in particular in the case of Paris.

Mots-clés : local policies, reception, integration, refugees, asylum seekers, governance
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Résumé en allemand

Deutsch-franzosische Parallelen? Governance der Erstaufnahme und Integration von
Asylbewerber/-innen und Fliichtlingen in Berlin und in Paris

Seit dem Anstieg der Anzahl der Asylbewerber/-innen innerhalb der Europdischen Union im
Jahr 2015 zeigen sich Stddte besonders solidarisch mit Gefliichteten und fordern mehr
Mitsprache im Bereich der Erstaufnahme und Integration. Sie entwickeln neue Mafinahmen
fiir Asylsuchende und Fliichtlinge, unterstiitzen die Zivilgesellschaft, die sich fiir die
Einhaltung des Asylrechts einsetzt, und engagieren sich in Stidtenetzwerken, um gemeinsame
Forderungen zu entwickeln. Die Aktivititen der Stiadte werfen Fragen hinsichtlich der
Kooperationen zwischen unterschiedlichen politischen Ebenen auf, denn Erstaufnahme und
Integration zdhlen zunichst zu den Kompetenzen der Nationalstaaten und der Européischen
Union. In Anlehnung an den Governance-Begriff werden also in der Dissertation vertikale
Interaktionsformen zwischen der lokalen, nationalen und europidischen Ebene, aber auch
horizontale Kooperationen, d.h. zwischen den Stidten und der Zivilgesellschaft, untersucht.
Vor dem Hintergrund des kommunalen Engagements fiir Gefliichtete erfahrt der ,,local turn*
der Migrationspolitik neues Interesse. Es ist aber nicht ganz klar, ob Stidte tatsdchlich
zunehmend Bedeutung erlangen oder ob das Interesse an ihren Aktivititen zugenommen hat.
Die Dissertation kniipft an die Studien zum ,,local turn® an, und untersucht Agenda Settings
und Politikgestaltung im Bereich der Erstaufnahme und Integration Asylsuchender und
Flichtlinge in Paris und in Berlin, und arbeitet drei Faktoren heraus: der institutionelle
Rahmen, parteipolitische Konstellationen und Kooperationen zwischen den politischen
Entscheidungstriger/-innen und Vereinen. Die Analyse ermoglicht es den ,local turn® zu
hinterfragen und Agenda Settings und Entscheidungsprozesse nachzuvollziehen. Obwohl der
deutsch-franzdsische Vergleich im Bereich der Policy Analyse besonders verbreitet ist, gibt es
bis jetzt nur wenige Studien in Bezug auf die Asylpolitik. Die Dissertation zielt darauf ab,
Unterschiede und Gemeinsamkeiten zwischen den beiden Hauptstddten hervorzuheben. Da
die Verteilung der Kompetenzen zwischen lokalen und nationalen Akteur/-innen in
Deutschland und Frankreich unterschiedlich ist, ermdglicht es der Vergleich, den Einfluss der
institutionellen Rahmenbedingungen herauszuarbeiten.

Der methodische Ansatz zeichnet sich durch eine induktive Vorgehensweise und qualitative
Methoden aus, insbesondere teilstrukturierte Interviews und qualitative Inhaltsanalyse. Die

Primirquellen setzen sich zusammen aus transkribierten Interviews, Pressemitteilungen der
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politischen Institutionen, der Parteien und der Zivilgesellschaft sowie aus Protokollen des
Berliner Abgeordnetenhauses und des Pariser Stadtrates. Die qualitative Inhaltsanalyse
ermoglicht es, parteipolitische Programme und Ideologien, Interessen der Lokalpolitiker/-
innen, sowie den Einfluss der Institutionen bzw. der Kompetenzen und herauszuarbeiten.

Als Forschungsansatz dient der ,,Multiple-Streams-Approach’ (MSA) von John W. Kingdon.
Im Rahmen von MSA werden politische Prozesse in drei Strome (,,streams®) eingeteilt. John
W. Kingdon unterscheidet zwischen dem ,,stream of problems®, ,stream of policies” und
“stream of politics”. Der Erste bezeichnet alle Probleme, die in der Politik und im 6ffentlichen
Raum diskutiert werden. Der Zweite bezieht sich auf Policy-Vorschlige, die von
unterschiedlichen Akteur/-innen (z.B. Regierung, Interessenvertreter/-innen) formuliert
werden, wihrend der Dritte die 6ffentliche Meinung, politische Krifte und Konflikte darstellt.
Die zentrale These des Ansatzes lautet folgendermaBen: Die Offnung eines
Gelegenheitsfensters (,,window of opportunity) stellt eine Voraussetzung fiir einen
Politikwechsel dar. Dies kann zum einen im Falle einer Krise (,focusing event), die
beispielsweise durch eine Naturkatastrophe hervorgerufen ist, zum anderem im Anschluss an
eine Wahl zustande kommen, da solche Momente fiir politische Verdanderungen giinstig sind.
Sogenannte ,,policy entrepreneurs miissen das Gelegenheitsfenster nutzen, um einen Policy-
Vorschlag im ,,stream of policies* vorzubringen. Der Vorschlag muss mit einem Problem
verkniipft werden, welches im selben Moment im ,,problem stream* als besonders wichtig
erscheint. Zudem sollten die politischen Konstellationen im ,,stream of politics* fir den
Politikwechsel giinstig sein. Auf diese Weise kdnnen die drei Strome miteinander verbunden
und ein Politikwechsel — im Sinne einer Entscheidungsfindung — hervorgerufen werden. Der
Ansatz bietet sich besonders fiir die Analyse an, da er es ermdglicht, mehrere politische
Ebenen zu beriicksichtigen. AuBerdem wurde er bisher nur in einem geringen Maf3 auf lokaler
Ebene und im Bereich der Migrationspolitik angewendet. Die Struktur der Dissertation beruht
auf dem Multiple-Streams-Approach. Die Analysekapitel prisentieren jeweils den ,,stream of
problems*, , stream of policies” und den “stream of politics”.

In Bezug auf den ,,stream of problems* wird dargelegt, dass Agenda settings in Berlin und in
Paris von ,focussing events“ und von politischen Programmen der lokalen Regierungen
abhéngig sind. Die politischen Entscheidungstriger/-innen beider Hauptstidte beschéaftigen
sich mit der Erstaufnahme und Integration Asylsuchender und Fliichtlinge, weil sie mit
Problemen konfrontiert werden, die deutlich sichtbar sind. In Paris handelt es sich um

Zeltcamps, insbesondere im Norden der Stadt, welche die Aufmerksamkeit von Bewohnern,
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Vereinen und politischen Akteur/-innen erregen. Asylsuchende sind gezwungen auf der
Stralle zu leben, weil die Anzahl der Unterbringungsplétze in Frankreich unzureichend ist. In
Berlin ist die Verwaltung, insbesondere das Landesamt fiir Gesundheit und Soziales, mit dem
Anstieg der Asylantrdge im Jahr 2015 tiberfordert, und es bilden sich lange Schlangen vor den
Biiros der Behorde in Moabit. Asylsuchende werden nicht sofort untergebracht, haben keine
Nahrung und keinen Zugang zu Sanitiranlagen und zur Gesundheitsversorgung, und
Asylverfahren werden nicht umgehend eingeleitet. Angesichts der Schlangen vor der Behorde
werden sich Anwohner, Vereine und politische Entscheidungstriger schnell iiber die
Probleme bewusst. Diese Notsituationen stellen ,,focusing events* dar, die dazu fiihren, dass
die Erstaufnahme der Asylsuchenden von nun an zu den politischen Prioritaten z&hlt. Obwohl
Paris und Berlin nicht dieselben Kompetenzen haben, verweisen sie beide auf die Fehler der
Nationalregierungen, um Kritik von sich zu weisen (,,blame avoidance*).

In beiden Hauptstiddten ist die Wahrnehmung dieser Notsituationen von den Programmen der
lokalen Regierungen abhingig. In Paris werden die Zeltcamps schnell zur Chefsache erklirt,
weil dieses Phidnomen an die Sozial- und Obdachlosenpolitik der Stadt ankniipft.
Asylsuchende und Fliichtlinge werden als Obdachlose wahrgenommen und haben Zugang zu
sozialpolitischen MaBnahmen der Stadt. Die Uberforderung der Berliner Behdrden und die
Probleme bei der Unterbringung setzen die gro3e Koalition unter Druck, die zu Beginn ihrer
Regierungszeit angekiindigt hat, Personal der Verwaltung zu reduzieren, die finanzpolitische
Lage des Landes und die Situation auf dem Wohnungsmarkt zu verbessern. Vor diesem
Hintergrund werden die Probleme bei der Erstaufnahme als gesamtstiddtische Aufgabe
wahrgenommen.

Die Entwicklung der Ldsungsansitze werden in Bezug auf den ,stream of policies”
untersucht. Es handelt sich um das Konzept ,,Mobilisation de la communauté de Paris pour
["accueil des réfugiés*, den Masterplan Integration und Sicherheit und das Gesamtkonzept
Integration und Partizipation (Berlin), sowie um die Eroffnung des humanitiren
Fliichtlingscamps in Paris und in Ivry-sur-Seine und um die Einfiihrung der elektronischen
Gesundheitskarte in Berlin. Es werden insbesondere Gemeinsamkeiten zwischen den zwei
Féllen herausgearbeitet. Zunichst ist hervorzuheben, dass diese Entscheidungen von
Vorstellungen iiber die Rolle der lokalen Regierungen abhéngig sind. In beiden Stddten
erwarten politische Akteur/-innen und Interessenvertreter/-innen, dass die Regierungen die
MaBnahmen im Bereich Erstaufnahme und Integration anregen und koordinieren, und

Kooperationen mit Vereinen organisieren. Die politischen Strategien beider Stiddte dienen
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also dieser Koordinierungsaufgabe. Dennoch beobachten wir Unterschiede zwischen den
beiden Hauptstadten. Die Pariser Biirgermeisterin, welche als policy entrepreneur die neuen
MafBnahmen anregt, hat weitaus mehr Einfluss auf die Entscheidungsprozesse als der
Regierende Biirgermeister von Berlin. Seine Rolle ist vielmehr von parteipolitischen
Konstellationen abhingig. Die Ergebnisse der Untersuchung lassen vermuten, dass der ,,local
turn® mehr auf Frankreich als auf Deutschland zu trifft. Obwohl die franzdsische Hauptstadt
keine Kompetenzen im Bereich der Erstaufnahme und Integration hat, im Gegensatz zu
Berlin, gelingt es der Biirgermeisterin, die nationale Regierung von der Notwendigkeit eines
humanitiren Fliichtlingscamp zu iiberzeugen. Das Camp in Paris und die Einfiihrung der
elektronischen Gesundheitskarte in Berlin ergeben sich auflerdem aus politischem Lernen.
Die Entscheidungen werden verabschiedet, weil politische Entscheidungstriger
Konsequenzen aus vorherigen MafBnahmen ziehen.

In Bezug auf den ,,stream of politics” werden hauptsidchlich Unterschiede zwischen Paris und
Berlin hervorgehoben. Kooperationen zwischen den Parteien und Konstellationen der
zivilgesellschaftlichen Akteure gehen auseinander. Die Pariser Biirgermeisterin sucht die
Unterstiitzung der rechten Opposition, wohingegen die Koalitionen in Berlin versuchen sich
von den anderen Parteien zu distanzieren. Beispielsweise stellt das Fliichtlingscamp in Paris
ein Kompromiss zwischen der Mehrheit und der Opposition dar, weil es nur der
Unterbringung derjenigen dient, die in Frankreich einen Asylantrag stellen oder bereits als
Fliichtling anerkannt wurden. In der franzdsischen Hauptstadt stehen die
Entscheidungsprozesse unter dem FEinfluss von Vereinen, die gewohnlich im Bereich der
Sozialpolitik aktiv sind, und zunichst iiber keine Kompetenzen in Bezug auf die Asylpolitik
verfiigen. Im Gegensatz dazu ergibt sich die Einfithrung der elektronischen Gesundheitskarte
in Berlin aus dem Einfluss des Berliner Fliichtlingsrates, welcher im Ubrigen der Vernetzung
der zahlreichen Vereine dient, die in der deutschen Hauptstadt im Bereich der Erstaufnahme
und Integration aktiv sind.

Die Untersuchung macht deutlich, dass der ,,Multiple-Streams-Approach® hilfreich ist, um
Agenda settings und Entscheidungsprozesse in Berlin und in Paris nachzuvollziehen. Die
empirischen Kapitel verdeutlichen insbesondere die Strategien der policy entrepreneurs und
die Verbindung der drei streams. MSA ermdglicht es, drei Einflussfaktoren herauszuarbeiten,
d.h. die institutionellen Rahmenbedingungen, parteipolitische Konstellationen, und die
Kooperationen zwischen den politischen Entscheidungstridger/-innen und Vereinen. Der

Ansatz verdeutlicht auferdem drei Dimensionen der politischen Prozesse : Interaktionen
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zwischen verschiedenen politischen Ebenen, zufdllige Ereignisse und die zeitliche
Entwicklung. Dennoch formulieren wir Kritikpunkte und Verbesserungsvorschlige. Die
Untersuchung zeigt, dass die Vorschlige der policy entrepreneurs nicht unbedingt
ausgearbeitet sind, und sie nicht vollstindig iibernommen werden. Im Gegensatz dazu geht
John W. Kingdon davon aus, dass die Akteur/-innen besonders gut vorbereitet sein miissen,
wenn sich ein Gelegenheitsfenster offnet. MSA stellt die personlichen Eigenschaften
individueller Akteur/-innen in den Vordergrund, insbesondere anhand des Konzeptes der
policy entrepreneurs. Da die Methoden der Politikwissenschaft es aber nur bedingt zulassen,
solche Eigenschaften zu untersuchen, scheint es hilfreich, interdisziplindre Vorhaben zu

entwickeln und Disziplinen wie beispielsweise die Psychologie zu berticksichtigen.
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Tableau d’abréviations

ANVITA Association nationale des villes et des territoires accueillants

ASE Aide sociale a I’enfance

BAMF Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge

CASVP Centre d’action social de la Ville de Paris

CDU Christlich Demokratische Union Deutschlands (parti chrétien-démocrate)

DASES Direction de 1’action sociale, de I’enfance et de la santé de la Ville de
Paris

EELV Europe Ecologie les Verts

FTDA France Terre d’Asile

GISTI Groupe d’information et de soutien des immigré-e-s

LAGeSo Landesamt fiir Gesundheit und Soziales (Office de la santé et des affaires
sociales du Land de Berlin)

LDH Ligue des droits de I’homme

LREM La République En Marche

OFII Office francais de I’immigration et de I’intégration

OFPRA Office francais de protection des réfugiés et apatrides

PCF Parti communiste francais

PS Parti socialiste

RN Rassemblement national

SPD Sozialdemokratische Partei Deutschlands (parti social-démocrate)

UDI-Modem Union des démocrates et indépendants et Mouvement démocrate
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1 INTRODUCTION

Depuis I’augmentation rapide du nombre de demandes de protection internationale au
sein de 1I’Union européenne en 2015, des villes manifestent leur solidarit¢ a 1’égard des
demandeur-euse-s d’asile et des réfugié-e-s et revendiquent un réle important dans le domaine
de la politique d’asile. Elles adherent a des réseaux de villes comme Solidarity Cities qui
défendent cette cause a 1’échelle nationale, européenne et internationale? et soutiennent les
activités des associations qui militent pour le droit d’asile, par exemple les missions de
sauvetage dans la Méditerranée®. Les autorités locales contribuent aussi directement a
I’accueil et a I’intégration des populations exilées* en créant des dispositifs comme des cours
de langue et des hébergements et en adoptant des plans d’action en la mati¢re®. L’ intervention
des villes est parfois antérieure a 2015, mais elle prend aujourd’hui une nouvelle dimension et
vise a influencer les politiques nationales et européennes. Certaines villes affichent leur unité
et défendent I’accueil des personnes exilées lorsque des conflits politiques armés éclatent a
I’étranger et que des mouvements d’exode s’annoncent, comme lors du retour des Talibans au
pouvoir en Afghanistan en aolit 2021, et au début de la guerre en Ukraine en février 20226,

Alors que la politique d’asile — qui qualifie ici tous les dispositifs ayant trait aux
demandeur-euse-s d’asile et aux réfugié¢-e-s — représente traditionnellement une prérogative
de I’Etat, comme en témoigne le lent transfert de compétences au bénéfice des institutions
européennes’, les maires contribuent donc a ’accueil et a I’intégration de ces personnes

exilées®. La participation des villes est méme valorisée par des gouvernements nationaux et

"'En 2015, I’UE a enregistré 1 255 640 nouvelles demandes d’asile, tandis que ce chiffre s’élevait & 562 680 en
2014, selon Eurostat, « Nombre record de plus de 1,2 million primo demandeurs d’asile enregistrés en 2015 »,
Communiqué de presse, 4 mars 2016, consulté en ligne le 17 décembre 2021 :
https://ec.europa.eu/eurostat/en/web/products-euro-indicators/-/3-04032016-ap.
2 Christiane Heimann et al., « Challenging the Nation-State from within: The Emergence of Transmunicipal
Solidarity in the Course of the EU Refugee Controversy », Social Inclusion, 2019, vol. 7, n° 2, p. 208-218.
3 Par exemple, plusieurs villes frangaises et allemandes soutiennent 1’association SOS Méditerranée et le bateau
de sauvetage Sea-Eye. SOS Méditerranée, Les collectivités solidaires, consulté en ligne le 2 octobre 2022 :
https://sosmediterranee.fr/collectivites-territoriales-solidaires/ ; Sea-Eye, Unsere Partner*innen, consulté¢ en
ligne le 2 octobre 2022 : https://sea-eye.org/.
4 Le terme d’exilé-e désigne ici les personnes ayant connu des parcours de migration forcée (forced migration)
sans distinction de leurs statuts légaux.
3 Hannes Schammann et al., Zwei Welten? Integrationspolitik in Stadt und Land, Robert Bosch Stiftung, 2020.
¢ Anvita, « Solidarité avec 1'Ukraine », Communiqué de presse, 25 février 2022, consulté en ligne le 15 mars
2022 : https://www.anvita.fr/fr/nos-actualites/view/communique-de-presse-solidarite-avec-lukraine ; Eurocities,
Cities say yes to Afghan refugees, 18 aolGt 2021, consult¢ en ligne le 15 mars 2022:
https://eurocities.eu/latest/cities-say-yes-to-afghan-refugees/.
7 Sandra Lavenex, The europeanisation of refugee policies: between human rights and internal security,
Aldershot, Burlington, Ashgate Publishing Limited, 2001, 235 p.
8 Voir par exemple le dossier « "Villes et territoires accueillants”" en France et ailleurs » coordonné par Anouk
Flamant et Thomas Lacroix, dans Migrations Société, 2021, vol. 3, n° 185.
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des organisations supranationales. Par exemple, The Global Compact on Refugees, qui a été
signé par 1’assemblée générale des Nations unies en 2018 afin de renforcer la gouvernance de
la protection des personnes réfugiées au niveau mondial, souligne que les autorités locales
sont souvent les premicres a répondre aux déplacements de populations, et que, de ce fait,
elles doivent étre soutenues par les Etats et les institutions internationales®. Ces prises de
position des gouvernements locaux et nationaux nous ont conduit & mener ce travail doctoral
sur les processus d’action publique dans les villes européennes. La thése vise a contribuer a
I’analyse des marges de manceuvre des autorités locales, c’est-a-dire de leurs capacités
d’intervention légales, et a faire ressortir les facteurs de la gouvernance locale de 1’accueil et
de I’intégration®. Elle s’appuie sur une comparaison des processus de mise a 1’agenda et de
prise de décision a Berlin et a Paris. Comme la répartition des compétences entre les autorités
locales et nationales est différente en Allemagne et en France, cette comparaison
transnationale permet de saisir ’influence des configurations institutionnelles. La theése
s’intéresse plus précisément aux interactions entre trois facteurs : le cadre institutionnel, les
configurations partisanes et les enjeux ¢électoraux, et les relations entre les autorités locales et
le champ associatif. Ces variables déterminent les processus d’action publique a Berlin et a
Paris et génerent des similitudes et des différences entre les deux villes. La thése met donc en
¢vidence les convergences limitées de la gouvernance de I’accueil et de I’intégration des
demandeur-euse-s d’asile et des réfugié-e-s a Berlin et a Paris. Nous complétons ainsi, d’une
part, les travaux sur le tournant local des politiques d’accueil qui interrogent des variables de
manicre isolée et, d’autre part, la littérature sur la gouvernance qui se concentre sur les

coopérations entre les autorités publiques et les acteur-rice's économiques.

1.1. Question de recherche et délimitation de ’objet

En France, 60 municipalités se sont ralliées a 1’association nationale des villes et des
territoires accueillants (ANVITA)! qui défend une politique d’accueil inconditionnelle aupres
des institutions nationales et européennes et qui soutient 1’¢laboration de dispositifs locaux??.

L’adhésion a ce réseau traduit leur engagement en faveur de I’accueil et de 'intégration de

° Nations Unies, Report of the United Nations High Commissioner for Refugees, Part II Global compact on
refugees, New York, 2018, p. 7, consulté¢ en ligne le 16 décembre 2021 : https://www.unhcr.org/the-global-
compact-on-refugees.html.

19 Patrick Le Galés, Le retour des villes européennes, Paris, Presses de Sciences Po, 2011, 486 p.

1'Le 3 octobre 2022, le chiffre s’éléve a 60, mais 1’association est en pleine croissance et il est probable que
d’autres municipalités la rejoindront. Anvita, Nos territoires, https://www.anvita.fr/fr/nos-membres/territoires/.

12 ANVITA, Notre Charte, p. 2, consulté en ligne le 29 octobre 2021 : https:/www.anvita.fr/fr/qui-sommes-
nous/notre-charte/ ; Nos actions, consult¢ en ligne le 31 mai 2022 : https://www.anvita.fr/fr/qui-sommes-
nous/lassociation-2/.
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personnes exilées. Alors qu’elles n’ont aucune responsabilité explicite relative a la politique
d’asile, les autorités locales francaises développent des dispositifs et construisent ainsi une
« compétence de fait »3. En dépit de ’absence de responsabilités l1égales, la clause générale
de compétence autorise les municipalités francaises a intervenir dans des enjeux ayant trait a
I’intérét local®. On peut en effet considérer que 1’accueil et I’intégration relévent de 1’intérét
local dés lors que les populations exilées se trouvent sur le territoire local. L’ intervention des
gouvernements locaux dans le respect de la politique d’asile frangaise et européenne n’est pas
contraire au cadre légal. L’¢élaboration de politiques d’accueil et d’intégration dépend donc de
I’interprétation des marges de manceuvre 1égales de la part des municipalités francaises.
Outre-Rhin, les municipalités sont responsables de I’hébergement et de la délivrance de
prestations sociales pour les personnes ayant déposé une demande d’asile aprés avoir quitté
les centres de premier accueil, gérés par les Ldnder'®. En outre, les autorités locales assurent
généralement la mise en ceuvre du droit de séjour en dehors de la procédure de demande
d’asile®. Depuis 2015, les villes allemandes sont particuliérement nombreuses a revendiquer
un réle dans I’accueil et I’intégration des demandeur-euse's d’asile et des réfugié-e's. Le
réseau des villes portuaires (Stddte Sicherer Hifen) compte par exemple 308 membres?’. La
comparaison transnationale entre la France et I’Allemagne sert a la confrontation des villes
qui n’ont pas les mémes compétences. Dans la mesure ou des municipalités allemandes et
francaises interviennent dans le secteur de 1’accueil et de 1’intégration et qu’elles n’ont pas les
mémes compétences légales, les institutions formelles ne sont pas suffisantes pour
comprendre 1’action publique locale des deux co6tés du Rhin. Nous analysons donc les
configurations partisanes, les considérations électorales et les relations entre les autorités
locales et le champ associatif tout en tenant compte du cadre institutionnel. La thése permet

ainsi de contribuer a I’analyse du tournant local'® et d’interroger les interactions entre

13 Lison Leneveler, « La redéfinition d’une compétence juridique a travers 1’accueil des personnes exilées au sein
des communes. L’exemple de Villeurbanne », Migrations Société, 2021, vol. 185, n° 3, p. 34.
14 Code des collectivités territoriales, version consolidée au 8 décembre 2019, art. L. 2121.29, consulté en ligne
le 13 novembre 2022 : https://www.legifrance.gouv.fr/codes/id/LEGITEXT000006070633/.
!5 Hannes Schammann et Boris Kiihn, Kommunale Fliichtlingspolitik in Deutschland, Bonn, Friedrich-Ebert-
Stiftung, 2016, p. 10-11.
16 Ibid., p. 9.
7 D’aprés le site internet consulté le 1°" aolit 2022 : https://seebruecke.org/sichere-haefen/haefen. 1l s’agit de
municipalités mais aussi d’arrondissements ruraux (Landkreise).
'8 Hannes Schammann et al., « Defining and transforming local migration policies: a conceptual approach
backed by evidence from Germany », Journal of Ethnic and Migration Studies, 2021, vol. 47, n° 13, p.
2897-2915 ; Hannes Schammann et al., « Kommunale Fliichtlingspolitik in Deutschland: Befunde und offene
Fragen », Migration und Soziale Arbeit, 2018, vol. 40, n° 3, p. 235-241.
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plusieurs facteurs qui déterminent les politiques d’accueil et d’intégration des
demandeur-euse-s d’asile et des réfugié¢-e-s.

Par la mise en perspective approfondie des deux cas, il est possible de saisir les
divergences et les convergences entre les processus de mise a 1’agenda et de prise de
décision'. L’agenda politique renvoie ici a « [’ensemble des problémes faisant [’objet d’un
traitement, sous quelque forme que ce soit, de la part des autorités publiques et donc
susceptibles de faire [’objet d’une ou plusieurs décisions [...] »*°. Cette définition est retenue
ici parce qu’elle suggere que la mise a 1’agenda ne conduit pas forcément a I’¢laboration
d’une solution d’action publique. Les processus de prise de décision renvoient aux
interactions entre les acteur-rice's qui participent a 1’¢laboration et a la définition des
politiques publiques®'. Par ailleurs, la méthode comparative sert 2 mettre en exergue les points
communs et les différences entre les politiques publiques au sens de « programmes
d’action »??, et plus précisément entre les objectifs, les instruments et les ressortissants?.
L’instrument désigne « un dispositif a la fois technique et social qui organise des rapports
sociaux spécifiques entre la puissance publique et ses destinataires en fonction des
représentations et des significations dont il est porteur »**. Cette définition met en évidence
que les dispositifs d’action publique véhiculent des représentations spécifiques. L’analyse
permet ainsi de comparer les définitions et les interprétations de 1’accueil et de I’intégration
ainsi que les relations entre les autorités locales, les populations exilées et le champ associatif.

En référence au cadre légal européen, le terme de demandeur-euse-s d’asile désigne ici
les personnes dont la demande d’asile est en cours de traitement, et celui de réfugié-e-s

qualifie les bénéficiaires de la protection internationale®. Inscrites dans la politique d’asile

19 Patrick Hassenteufel, « De la comparaison internationale a la comparaison transnationale. Les déplacements

de la construction d’objets comparatifs en matiére de politiques publiques », Revue frangaise de science

politique, 2005, vol. 55, n° 1, p. 113-132.

20 Philippe Garraud, « Politiques Nationales: élaboration de I’agenda », L ’Année sociologique, 1990, vol. 40,

p. 27.

21 P. Hassenteufel, « De la comparaison internationale a la comparaison transnationale », art cit, p. 123.

22 Patrick Hassenteufel, Sociologie politique: I’action publique, Paris, France, A. Colin, 2011, p. 7, en référence a

Jean-Claude Thoenig, « L’analyse des politiques publiques », dans Jean Leca et Madeleine Grawitz (dir.), Traité

de science politique, vol. 4, Paris, PUF, 1985, p. 6.

23 P. Hassenteufel, « De la comparaison internationale a la comparaison transnationale », art cit, p. 123 ; Birgit

Glorius et al., « Refugee Reception within a common European asylum system: looking at convergences and

divergences through a local-to-local comparison », Erdkunde, 2019, vol. 73, n° 1, p. 19-29.

24 Pierre Lascoumes et Patrick Le Galés, « Introduction : L’action publique saisie par ses instruments » dans

Pierre Lascoumes et Patrick Le Gales (dir.), Gouverner par les instruments, Paris, Presses de Sciences Po, 2005,

p- 13.

2 Directive 2013/33/UE du 26 juin 2013 établissant des normes pour I’accueil des personnes demandant la

protection internationale (refonte), article 2 b et Directive 2011/95/UE du 13 décembre 2011 concernant les

normes relatives aux conditions que doivent remplir les ressortissants des pays tiers ou les apatrides pour pouvoir
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européenne, ces catégories de populations exilées sont reconnues des deux cotés du Rhin, et la
décision d’attribution du statut de réfugi¢ reléve des autorités nationales. Les deux catégories
légales demandeur-euse's d’asile et réfugié-e-s permettent de construire un objet
comparable?®. La politique d’accueil décrit les réponses aux besoins fondamentaux, comme la
nourriture, les soins de santé, I’hébergement, et les conditions d’acces a la demande d’asile,
tandis que ’intégration renvoie au « processus de devenir un membre de la société et d’étre
accepté en tant que tel »*. Cette définition a minima permet d’analyser les politiques
d’intégration de manic¢re empirique car elle est trés large et ne véhicule pas de « modeéle
normatif »*®. Toutefois, il arrive que les dispositifs d’accueil et d’intégration se superposent,
par exemple 1’hébergement des personnes exilées peut étre considéré comme un besoin
fondamental et une condition a leur intégration dans la société locale. En partant de ces
définitions, la différenciation entre I’accueil et I’intégration est réalisée au cas par cas, en
fonction du contexte, des discours et des récits des acteur-rice's. L’analyse s’étend de 2015,
année ayant marqué une rupture importante en raison du nombre de demandes de protection
internationale et des difficultés des Etats membres de 1’UE a les prendre en charge, a 2020,
lorsqu’est apparu un nouvel enjeu, celui de la crise sanitaire liée au Covid-19, qui a
bouleversé les agendas des autorités locales. La conclusion de la thése permettra de mettre en
perspective la période 2015-2020 avec la phase actuelle et plus précisément avec les décisions
qui ont €té prises par les maires afin d’accueillir les personnes arrivant d’Ukraine.

Cette introduction expose les éléments théoriques et méthodologiques de la thése.
Premicrement, elle présente I’intérét théorique de 1’analyse de 1’action publique a 1’échelle
des villes (1.2.). La these s’inscrit dans la lignée de la littérature sur la gouvernance qui met
en exergue le réle des gouvernements locaux dans I’élaboration des politiques publiques et
des travaux sur le tournant local des politiques d’accueil et d’intégration. Deuxiémement,
I’introduction détaille les principales hypothéses de recherche (1.3.). La littérature sur les

politiques d’accueil et d’intégration des deux cotés du Rhin améne a penser que ces dispositifs

bénéficier d’une protection internationale, a un statut uniforme pour les réfugiés ou les personnes pouvant
bénéficier de la protection subsidiaire, et au contenu de cette protection (refonte), article 2 d-e.
26 Patrick Hassenteufel, « Deux ou trois choses que je sais d’elle, remarques a propos d’expériences de
comparaisons européennes » dans C.U.R.A.P.P. (dir.), Les méthodes au concret, Paris, Presses universitaires de
France, 2000, p. 105-124.
27 Rinus Penninx et Blanca Garcés-Mascarefias, « Vergleichende Studien zu Integrationspolitiken europdischer
Stadte » dans Frank Gesemann et Roland Roth (dir.), Handbuch lokale Integrationspolitik, Wiesbaden, Springer
Fachmedien, 2018, p. 840 ; Rinus Penninx, « Decentralising integration policies: managing migration in cities,
regions and localities », Policy Network Paper, 2009, p. 5.
2 R. Penninx et B. Garcés-Mascarefias, « Vergleichende Studien zu Integrationspolitiken europdischer Stidte »,
art cit, p. 840.
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sont sous I’influence du cadre 1égal, et plus précisément de la répartition des compétences
entre le niveau local et le niveau national, mais aussi de facteurs partisans et électoraux.
Enfin, il apparait que la gouvernance locale se rapporte a des relations verticales et
horizontales entre les acteur-rice's de la sphére publique et privée, et que, dans ces conditions,
les gouvernements locaux ont un role important. La quatrieme partie de 1’introduction porte
sur 1’approche des courants multiples (Multiple-Streams Approach) qui représente 1’outil
heuristique de la thése. Cette approche est pertinente pour notre analyse car elle permet de
saisir les interdépendances entre différentes variables (institutionnelles et politiques), le
déroulement temporel des processus d’action publique et les interactions des acteur-rice:s a
plusieurs niveaux de 1’action publique. Les criteres de sélection des cas d’analyse sont
détaillés dans la cinquieme partie de I’introduction. La derniére partie est dédiée aux
méthodes de collecte et d’analyse des données qualitatives qui sont privilégiées dans la these.

Elle s’appuie principalement sur un cadre méthodologique empirique et qualitatif.
1.2. L’action publique par le prisme des gouvernements locaux

L’analyse de I’action publique s’opere ici au niveau local. Les politiques publiques des
municipalités européennes représentent 1’objet de cette thése, tandis que les politiques
nationales ne sont pas au centre de ’analyse. Ces derniéres sont prises en considération parmi
les variables permettant de saisir et d’expliquer les processus d’action publique a 1’échelle
locale. Comme expliqué dans la présente partie, les travaux sur la « gouvernance »
s’intéressent au niveau local dans les processus d’action publique. Cette notion ne représente
pas un concept ni une théorie qui permettrait d’expliquer les prises de décision mais une
perspective de recherche qui met 1’accent sur les relations interdépendantes verticales et
horizontales entre des agent-e's de la sphére publique et privée et a multiples niveaux (local,
national, européen) . La premicre sous-partie revient sur la littérature relative a la
gouvernance et met en exergue les objections qui ont ét¢ formulées a I’égard des travaux
portant exclusivement sur les politiques nationales et négligeant les politiques locales, avant
de discuter le tournant local des politiques publiques a destination des populations immigrées

et exilées. La thése contribue donc a la fois a la littérature sur la gouvernance et sur le

2 Patrick Le Galés, « Gouvernance » dans Laurie Boussaguet, Sophie Jacquot et Pauline Ravinet (dir.),
Dictionnaire des politiques publiques, 4° éd., Paris, Presses de Sciences Po, 2014, p. 301-302 ; Uwe Schimank,
« Elementare Mechanismen » dans Arthur Benz et al. (dir.), Handbuch Governance, Wiesbaden, VS Verlag fiir
Sozialwissenschaften, 2007, p. 29.
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tournant local en analysant les facteurs des dispositifs d’accueil et d’intégration des

populations exilées et en prenant en compte des relations horizontales et verticales.

1.2.1. La gouvernance locale

Nous nous intéressons ici a la notion de gouvernance parce qu’elle met I’accent sur la
complémentarité des approches par le haut (fop-down) et par le bas (bottom-up). Cette notion
est dans la lignée des travaux qui insistent sur la « gouvernabilité » et les capacités d’action
limitées des gouvernements nationaux :

« Governability of a social-political system can be seen in terms of a balancing
process. It is not something static, but a constant process of coming to grips with
the tension between governing needs on the one hand (problem situations or the
grasp of opportunities) and governing capacities (creating patterns of solutions or
developing strategies) on the other hand »*.

D’apres Jan Kooiman, la gouvernabilité renvoie a la disposition et a la faculté¢ des
autorités étatiques de répondre a des problémes publics en €laborant et en mettant en ceuvre
des stratégies politiques et des solutions d’action publique. Cette notion conduit a interroger
I’efficacité des activités gouvernementales compte tenu des enjeux inscrits a I’agenda et des
objectifs politiques. Ces interrogations font suite aux travaux sur la mise en ceuvre des
politiques publiques, car ceux-ci ont mis au jour des distorsions entre la phase de 1’élaboration
des dispositifs publics et celle de leur mise en application ainsi que les difficultés des autorités
nationales a atteindre leurs objectifs3!. Jeffrey L. Pressman et Aaron Wildavsky ont ouvert la
voie en analysant la mise en ceuvre d’un programme fédéral américain visant a réduire le
chomage dans la ville d’Oakland®2. Les objectifs du dispositif n’ont pas ét¢ atteints parce que
beaucoup d’acteur-rice's provenant de différents niveaux (national et local) et de la sphere
publique et privée étaient impliqué-e-s dans la mise en ceuvre et ne défendaient pas les mémes
intéréts33. Ces résultats suggerent que le niveau local est pertinent pour la compréhension des
politiques publiques nationales. Les travaux de Robert A. Dahl vont plus loin dans 1a mesure
ou ils mettent en évidence les variables locales de 1’exercice du pouvoir dans une ville

américaine, a I’exemple de I’emprise de responsables politiques locaux sur le marché de

30 Jan Kooiman, « Social-Political Governance: Introduction » dans Jan Kooiman (dir.), Modern Governance,
London, Sage Publications Ltd, 1993, p. 2.
3! Renate Mayntz, « Governing failures and the problem of governability: some comments on a theoretical
paradigm » dans Jan Kooiman (dir.), Modern Governance, London, Sage Publications Ltd, 1993, p. 9-20.
32 Jeffrey L. Pressman et Aaron Wildavsky, Implementation, 2° éd., Berkeley, University California Press, 1974,
182 p.
33 Ibid.
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I’emploi**. Dans le contexte frangais, les travaux de Jean-Pierre Worms et de Pierre Grémion
montrent que la mise en ceuvre des politiques publiques déterminées par le gouvernement
national dépend des relations entre ses représentant-e-s dans les collectivités territoriales et les
responsables politiques locaux3s. Tandis que les représentant-e-s de I’Etat disposent d’une
certaine marge de manceuvre dans la mise en ceuvre de ’action publique, les élu-e-s des villes
ont le pouvoir d’influer sur leurs décisions. Ces travaux remettent ainsi en question la
perspective par le haut qui se focalise sur les décisions du gouvernement national et qui fait
abstraction des conditions locales de leur mise en ceuvre.

La notion de gouvernance s’inspire de ces travaux dans la mesure ou elle s’intéresse a la
complémentarité des approches par le haut et par le bas. Elle a fait ’objet de critiques en
raison des « usages idéologiques » dans le monde politique et économique, mais aussi parce
qu’elle connait de multiples définitions3¢. Comme la theése porte sur les politiques publiques
locales, nous nous appuyons principalement sur les travaux qui mobilisent la notion a ce
niveau d’action publique. Selon Patrick Le Galés, la gouvernance représente :

« un processus de coordination d’acteurs, de groupes sociaux, d’institutions, pour

atteindre des buts discutés et définis collectivement. La gouvernance renvoie alors

a l’ensemble d’institutions, de réseaux, de directives, de réglementations, de

normes, d’usages politiques et sociaux, d’acteurs publics et privés qui contribuent

a la stabilité d’une société et d’un régime politique, a son orientation, a la

capacité de diriger, a la capacité de fournir des services et a assurer sa

légitimité »*'.

Cette définition nous amene a saisir les prises de décision au sein des villes comme des
processus qui impliquent un grand nombre d’acteur-rice's relevant a la fois de la sphere

publique et privée, et du niveau local, national et européen :

« autorités locales mais aussi des grandes entreprises privées, représentants de
groupes priveés, agences publiques et semi-publiques, représentants de différents
segments de |’Etat, consultants, organismes d’études, associations »®.

34 Robert A. Dahl, Who governs? Democracy and power in an american city, New Haven et Londres, Yale
University Press, 1974, p. 250-255.
35 Jean-Pierre Worms, « Le préfet et ses notables », Sociologie du travail, 1966, n°3, p. 249-275 ; Pierre
Grémion, Le pouvoir périphérique, Paris, Editions du Seuil, 1976, 478 p.
36 Vincent Simoulin, « Introduction : La gouvernance territoriale prés d’une décennie plus tard : retour sur les
discours, les stratégies et les cadres théoriques » dans Romain Pasquier, Vincent Simoulin et Julien
Weisbein (dir.), La gouvernance territoriale: pratiques, discours et théories, Paris, Librairie Générale de Droit et
de Jurisprudence, 2013, p. 6.
37 P. Le Galeés, Le retour des villes européennes, op. cit., p. 63-64.
38 Patrick Le Galés, « Du gouvernement des villes a la gouvernance urbaine », Revue francaise de science
politique, 1995, n° 1, p. 60.
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Dans cette perspective, les processus d’action publique découlent d’interactions
«verticales » et « horizontales » 3. Les premicres se rapportent aux relations entre les
acteur-rice's a I’échelle locale, les représentant-e-s de I’Etat et de 1’Union européenne, tandis
que les deuxiemes renvoient aux échanges entre les multiples agent-e-s des villes.

Dans la lignée des travaux de Patrick Le Galés, Vincent Simoulin met I’accent sur la
transformation des relations hiérarchiques. D’aprés lui, la gouvernance territoriale représente
«[...] 'ensemble des situations de coopération non ordonnées par la hiérarchie qui
correspondent a la construction, a la gestion ou a la représentation de territoires, en
particulier face a leur environnement économique ou institutionnel »*°. Cette définition
renvoie a I’idée que 1’Etat ne représente plus qu’un acteur parmi d’autres et que des agent-e-s
d’autres niveaux d’action publique et de la sphére privée ont gagné en importance. La
gouvernance se comprend en opposition au « gouvernement », concept qui n’est plus adapté a
I’analyse des interventions de toutes ces parties prenantes*’. Les relations formelles ancrées
dans le systéme politique et administratif ne rendent pas compte des interactions qui
déterminent les processus d’action publique. Comme le suggere la définition de Vincent
Simoulin, la gouvernance se rapporte principalement aux coopérations entre les autorités
publiques et des acteur-rice's économiques*’. Dans la thése, nous nous intéressons aux
interactions entre les responsables politiques locaux et le champ associatif. Les acteur-rices
de la sphere privée sont ici principalement les associations et les collectifs d’habitant-e-s qui
contribuent a 1’élaboration de dispositifs d’accueil et d’intégration et/ou qui défendent le droit
d’asile. Ainsi, la thése participe au développement des travaux sur la gouvernance.

Les transformations de ’action publique se rapportent aux niveaux local et national,
mais elles renvoient aussi a 1’échelle européenne. L’UE peut étre considérée comme une
ressource pour les acteur-rice-s des villes, par exemple en termes de financements, mais aussi
comme une contrainte dans le sens ou elle impose des régles et des normes. Le concept des
«usages de I’Europe » est particuli¢rement intéressant pour dépasser cette dichotomie entre
I’approche par le haut et par le bas :

« Les wusages recouvrent des pratiques et des interactions politiques qui
s’adaptent et se redéfinissent en se saisissant de |’Europe comme un ensemble

39 Ibid.
40V, Simoulin, « Introduction : La gouvernance territoriale prés d’une décennie plus tard : retour sur les discours,
les stratégies et les cadres théoriques », art cit, p. 5.
1 Ibid.
42 P. Le Galeés, Le retour des villes européennes, op. cit.
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d’opportunités de nature diverse — institutionnelles, idéologiques, politiques,
organisationnelles »*.

Les usages renvoient a I’utilisation stratégique de ressources offertes par I’UE de la part
d’acteur-rice's du niveau local. Ils/elles se servent par exemple des ressources financieres de
1’UE pour assurer la mise en ceuvre d’une politique publique. L’Etat ne représente pas le seul
interlocuteur des autorités locales qui se tournent ainsi vers les institutions européennes. En
analysant la maniere dont les villes se servent stratégiquement des politiques publiques
européennes, nous sommes en mesure d’articuler 1’approche par le bas et par le haut. Dans la
thése, nous avons d’ailleurs recours au concept des usages afin d’analyser les interactions
entre le niveau local et national. Nous nous inspirons donc de la littérature sur 1’action
publique européenne en interrogeant la fagon dont les autorités locales se servent des
programmes nationaux.

Jan Kooiman énumeére trois traits caractéristiques de la gouvernance qui permettent de
compléter les définitions citées précédemment : les « dynamiques », la « complexité » et la
« diversité »*. Le terme de « dynamiques » suggére que les politiques publiques reposent sur
des interventions et des interactions de multiples agent-e-s*. Le deuxiéme (« complexité »)
insinue que les relations entre ces dernier-iere's et leurs formes d’organisation et de
coopération sont variées*®. Enfin, le terme de « diversité » indique que les objectifs, les
intentions et les pouvoirs des agent-e-s sont divers*’. Ces notions donnent 1’image d’un
systetme politique particuliérement fragmenté. Les politiques publiques sont le résultat de
processus qui ont lieu sur plusieurs niveaux (local, national, européen) et qui concernent de
multiples acteur-rice's. Les processus d’action publique ont d’ailleurs une dimension
temporelle dans le sens ou les mises a I’agenda et les prises de décision dépendent
d’interventions, d’arbitrages et d’événements successifs. Comme 1’énonce Christopher M.
Weible : « Policy process research can be defined as the study of interactions over time
between public policy and its surrounding actors, events, and contexts, as well as the policy
or policies’ outcomes »*8. Notre analyse doit donc prendre en considération la temporalité de

I’¢laboration des politiques publiques. Dans le méme ordre d’idées, Pierre Muller et Yves

43 Sophie Jacquot et Cornelia Woll (dir.), Les usages de !’Europe - Acteurs et transformations européennes,
Paris, L’Harmattan, 2004, p. 9.
44 Jan Kooiman, « Governance and governability: using complexity, dynamics and diversity » dans Modern
governance, London, Sage Publications Ltd:, 1993, p. 35-48. Traduit par 1’auteure.
4 Ibid., p. 38.
4 Ibid., p. 39-40.
47 Ibid., p. 39-41.
48 Christopher M. Weible, « Introducing the Scope and Focus of Policy Process » dans Paul A. Sabatier et
Christopher M. Weible (dir.), Theories of the policy process, Boulder, Colorado, Westview Press, 2014, p. 5.
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Surel considerent que « la décision prend la forme d’un flux continu de décisions et
d’arrangements ponctuels, pris a différents niveaux du systeme d’action » et non celle d’« un
acte isolé »*°. Cette définition met 1’accent sur la continuité des processus décisionnels.
L’adoption d’une politique publique n’est pas due a une seule résolution. Elle représente le
résultat de multiples initiatives qui interviennent a différents moments. L’approche analytique
par les processus et par les acteur-rice:s nous intéresse ici parce qu’elle permet de prendre en
considération plusieurs niveaux d’action publique *° . En analysant les interventions
simultanées et/ou successives de responsables politiques locaux, nationaux voire européens,
nous sommes en mesure d’expliquer les interdépendances entre ces différents niveaux
d’action publique.

L’expression du tournant local des politiques publiques a destination des populations
immigrées s’inspire de ces travaux sur la gouvernance dans la mesure ou elle prend acte de la
multiplication des perspectives de recherche par le haut et par le bas et qu’elle désigne la
contribution des villes aux processus d’intégration. Dans le contexte de 1’augmentation du
nombre de demandes d’asile en 2015, le tournant local est de plus en plus associ¢ aux
politiques d’accueil des populations exilées. Comme nous 1’expliquons dans la partie
suivante, il n’est pas tout a fait clair si I’expression désigne la montée en puissance des villes

ou la découverte des politiques locales comme un objet d’analyse privilégié.

1.2.2. « Tournant local » des politiques publiques a destination des populations exilées ?

Jusqu’a la fin des années 1990, I’analyse des politiques publiques a destination des
immigré-e's dans les pays européens s’opérait principalement au niveau national®!. Ces
travaux portaient sur les modeles d’intégration nationaux et les démarches comparatives
mettaient en exergue des convergences et des divergences entre les Etats européens. On y
trouve notamment 1’ouvrage de Roger Brubaker sur les normes institutionnelles de la
citoyenneté et de la nationalité en France et en Allemagne de la fin du XIX° si¢cle jusqu’au
XX¢ siecle®®. Les deux pays ont été identifiés comme les représentants de modeéles différents

en raison des conceptions de la nationalité qui y ont émergé dans le cadre des processus de

49 Pierre Muller et Yves Surel, L analyse des politiques publiques, Paris, Montchrestien, 1998, p. 103.
0 P. Hassenteufel, « De la comparaison internationale a la comparaison transnationale », art cit. ; Patrick
Hassenteufel et Jacques de Maillard, « Convergence, transferts et traduction », Gouvernement et action publique,
2013, vol. 2, n° 3, p. 377-393.
SI'R. Penninx, « Decentralising integration policies: managing migration in cities, regions and localities », art
cit ; Tiziana Caponio et Maren Borkert, « Introduction : the local dimension of migration policymaking » dans
The Local Dimension of Migration Policymaking, Amsterdam, Amsterdam University Press, 2010, p. 9-32.
52 Roger Brubaker, Citoyenneté et nationalité en France et en Allemagne, Paris, Editions Belin, 1997, 320 p.
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construction de 1’Etat-nation®®. La politique d’intégration frangaise était associée au modéle
d’assimilation, qui s’appuie sur I’incorporation des personnes d’origine étrangere au sein de la
société nationale. L assimilation réside ici dans le principe que « I'Etat peut transformer des
étrangers en citoyens[...] » s’ils [ou elles] s’adaptent a la communauté nationale > .
L’Allemagne était associée a un modele « ethnoculturel » et « différentialiste » qui met
’accent sur I’ascendance™. L’accés a la nationalité y était réservé aux personnes immigrées
d’origine allemande, c’est-a-dire aux descendant-e-s de citoyen-ne-s allemand-e-s. Alors qu’il
a mis au jour ces divergences entre les deux pays, Roger Brubaker alertait sur une opposition
essentialiste considérant qu’on pouvait trouver les deux conceptions en Allemagne et en
France®. Si cette approche historique axée sur les normes institutionnelles a contribué a la
compréhension des politiques d’intégration des deux pays, elle parait aujourd’hui peu
pertinente : les politiques de la France et de 1’Allemagne se sont alignées au regard des
modalités d’acces a la nationalité — les enfants nés en Allemagne de parents étrangers ayant
droit a la nationalité allemande depuis 2000 — et des droits politiques et sociaux des personnes
étrangéres >’ . Les normes nationales divergentes ne permettent pas d’expliquer ces
convergences entre les politiques des deux pays®®.

Dans ce contexte, les travaux sur les politiques nationales ont commencé a prendre en
considération les normes européennes et internationales et ont interrogé leur impact a
I’échelle nationale®®. Les comparaisons nationales ont aussi conduit a remettre en question
I’efficacité des politiques des gouvernements européens et a placer le niveau local au centre
de ’attention. Dans son analyse des philosophies d’intégration divergentes de la France et de
la Grande-Bretagne dans les années 1980 et 1990, Adrian Favell insiste sur le fait que ces
approches nationales ne répondaient pas a des problémes posés a I’échelle locale®. La
philosophie « républicaine » frangaise mettrait I’accent sur 1’intégration des personnes
immigrées par le biais de la citoyenneté et de 1’acces a la nationalité et sur les valeurs

universelles de la République. De ce fait, elle ne permettrait pas de traiter des inégalités et des

>3 Ibid.
54 Ibid., p. 29.
55 R. Brubaker, Citoyenneté et nationalité en France et en Allemagne, op. cit.
56 Ibid., p. 38.
37 Virginie Guiraudon, Les politiques d’immigration en Europe: Allemagne, France, Pays-Bas, Paris, France,
2000, p. 16 ; Ingrid Tucci, « Immigration, intégration et diversité en France et en Allemagne », Informations
sociales, 2011, vol. 163, n° 1, p. 116-123.
8 V. Guiraudon, Les politiques d’immigration en Europe, op. cit., p. 16.
%'V, Guiraudon, Les politiques d’immigration en Europe, op. cit.
0 Adrian Favell, Philosophies of integration : immigration and the idea of citizenship in France and Britain,
Houndmills, Palgrave, 2001, XXVIII-289 p.
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discriminations que subissent réellement les minorités ethniques. Cette philosophie
républicaine serait en décalage vis-a-vis des enjeux publics qui apparaissaient dans les
banlieues, comme la pauvreté et la délinquance®. Cette analyse fait écho a 1’ouvrage de
Didier Lapeyronnier paru en 1993, ou il insiste sur le décalage entre les politiques nationales
de la France et de la Grande-Bretagne, déterminées par des considérations politiques et
idéologiques, et les problemes d’exclusion tels qu’ils sont vécus par les populations
immigrées a 1’échelle locale®”. Comme les travaux sur la mise en ceuvre des politiques
publiques mentionnés précédemment, ces analyses mettent I’accent sur les limites des
politiques nationales et sur les processus qui se déroulent a 1’échelle locale. Adrian Favell
conclut son ouvrage sur les philosophies d’intégration de la France et de la Grande-Bretagne
en expliquant que :

« There is evidence in both countries that this [local-level] is the real site where
the theory of integration is put into practice: a place where the high ideals of the
public philosophies are challenged and forced to adapt to organisational and

practical realities, regardless of party politics, ideological posturing, and central

dictates »%°.

Le sociologue suggére ici que I’intégration se déroule essentiellement au niveau local.
Les processus d’intégration a ce niveau d’action publique seraient détachés des considérations
partisanes, des idéologies et des normes nationales. Il laisse entendre que les démarches
locales répondraient plus aux enjeux réels que les politiques publiques nationales. Dans le
méme ordre d’idées, Jutta Aumiiller défend que les municipalités allemandes privilégient une
« démarche pragmatique » et ne tiennent pas compte de la « législation restrictive de I’Etat
fédéral et des Linder »®*. Les travaux de Caelesta Poppelars et Peter Scholten sur les
divergences entre les politiques nationales et locales aux Pays-Bas vont dans le méme sens.
D’aprés leur analyse, le gouvernement national et les autorités locales n’identifient pas les
mémes problémes publics en matiére d’intégration des immigré-e-s®. Les solutions d’action
publique développées a I’échelle locale répondraient a des enjeux concrets et a des problémes

observés localement, tandis que les politiques nationales dépendraient plus d’idées politiques,

81 Ibid., p. 186.
%2 Didier Lapeyronnie, L'individu et les minorités. La France et la Grande-Bretagne face a leur immigrés, Paris :
Presses Universitaires de France, 1993.
3 A. Favell, Philosophies of integration : immigration and the idea of citizenship in France and Britain, op. cit.,
p. 243-244.
%4 Jutta Aumiiller, « Die kommunale Integration von Fliichtlingen » dans Handbuch lokale Integrationspolitik,
Wiesbaden, Springer Fachmedien, 2018, p. 174. Traduit par ’auteure.
95 Caelesta Poppelaars et Peter Scholten, « Two Worlds Apart: The Divergence of National and Local Immigrant
Policies in the Netherlands », Administration & Society, 2008, vol. 40, n° 4, p. 335-357.
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d’enjeux partisans et d’événements-clé®®. Leurs travaux suggerent donc que les processus
d’action publique relatifs aux populations immigrées aux niveaux local et national ne
dépendent pas des mémes facteurs.

Dans les années 2000, cette idée du tournant local selon laquelle 1’intégration s’opére
principalement a 1’échelle locale et que cette dernicre devrait €tre davantage prise en
considération dans I’analyse de 1’action publique s’est donc diffusée dans la littérature®”. Les
processus d’intégration « se déroulent localement »® dans la mesure ou ils dépendent des
contextes locaux et des « interactions entre la société d’accueil et les migrants [...] qui ont
lieu dans [...] des rues, des voisinages, des écoles, des lieux de travail, ’espace public et des
organisations locales » % . L’intégration est appréhendée comme un enjeu local et plus
seulement par le biais des politiques et des normes nationales.

Ce changement de perspective se traduit par la multiplication de travaux qui révelent les
divergences entre les politiques nationales et locales dans plusieurs pays européens — comme
dans les Pays-Bas’ — voire en mobilisant des comparaisons de villes entre différents espaces
nationaux. Martin Bak Jergensen réveéle des orientations différentes entre la politique
nationale du Danemark, qui suggere que l’intégration des personnes immigrées dépend
d’elles-mémes, et celle de la ville de Copenhague, qui appréhende I’intégration comme un
processus mutuel entre la société d’accueil et les personnes nouvellement arrivées”. En
Allemagne, des autorités locales ont élaboré des stratégies d’intégration avant le
gouvernement fédéral, ce qui sous-entend que les pratiques locales influent sur les politiques
nationales et qu’il ne faut pas négliger la perspective ascendante dans I’analyse des politiques
publiques’. Jutta Aumiiller et Caroline Bretl montrent dans quelle mesure les conditions
d’intégration des réfugié-e-s varient entre les villes de Berlin, de Munich, d’Iéna et de

Schwibisch Hall. En fonction du contexte socio-économique local, comme le marché du

% Ibid.
7 Frank Gesemann et Roland Roth (dir.), Handbuch Lokale Integrationspolitik, Wiesbaden, Springer
Fachmedien Wiesbaden, 2018 (2009).
% Michael Bommes, « Die Rolle der Kommunen in der bundesdeutschen Migrations- und Integrationspolitik »
dans Frank Gesemann et Roland Roth (dir.), Handbuch lokale Integrationspolitik, Wiesbaden, Springer
Fachmedien, 2018, p. 99-123.
9 R. Penninx, « Decentralising integration policies: managing migration in cities, regions and localities », art cit,
p. 5. Traduit par 1’auteure.
70 C. Poppelaars et P. Scholten, « Two Worlds Apart: The Divergence of National and Local Immigrant Policies
in the Netherlands », art cit.
"I Martin Bak Jorgensen, « The Diverging Logics of Integration Policy Making at National and City Level »,
International Migration Review, 2012, vol. 46, n° 1, p. 244-278.
72 Rianne Dekker et al., « A Local Dimension of Integration Policies? A Comparative Study of Berlin, Malmé,
and Rotterdam », The International Migration Review, 2015, vol. 49, n° 3, p. 633-658.
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travail et du logement, leur intégration est plus ou moins importante’. Dans le cadre d’une
comparaison des villes de Birmigham et de Lille, Romain Garbaye démontre que les
stratégies des gouvernements locaux a I’égard des minorités ethniques sont différentes en
s’appuyant sur l’organisation des gouvernements locaux et sur leurs relations avec les
autorités nationales’.

Ces travaux mettent en évidence I’'intérét de la perspective verticale et ascendante,
permettant d’interroger l’influence des pratiques locales a 1’échelle nationale, et de la
perspective horizontale, visant a saisir des facteurs locaux. Ils se sont appropriés la notion de
la gouvernance afin de mettre en évidence I’importance de 1’échelle locale et des multiples
perspectives de recherche . Cette littérature montre un intérét notable pour les villes
allemandes, tandis qu’elle traite moins des communes frangaises’®.

Dans le contexte de 1’augmentation du nombre de demandes d’asile en Europe
notamment en 2015, I’hypothése du tournant local connait un regain d’intérét. Confrontées a
I’arrivée de demandeur-euse's d’asile et de réfugié-e-s, des municipalités européennes
développent des politiques d’accueil innovantes et prennent parfois leurs distances avec les

gouvernements nationaux ’’ .

Par exemple, la ville de Barcelone intervient de manicre
proactive dans le secteur de 1’accueil des personnes réfugiées tandis que la politique nationale
est jugée inefficace’®. Les municipalités et notamment les maires sont représentés comme des
entrepreneurs qui sont en mesure de négocier les dispositifs d’accueil avec les
représentant-e-s de 1’Etat’®. Pourtant, il n’est pas tout a fait clair si le tournant local pointe une

montée en puissance effective des autorités locales ou si cette expression décrit plutdét une

« redécouverte » des villes de la part de la communauté scientifique®. D’aprés Hannes
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cities: multi-level governance, multi-sector urban networks and local engagement », Comparative Migration
Studies, 10 septembre 2020, vol. 8, n° 1, p. 30.
78 Blanca Garcés-Mascarefias et Dirk Gebhardt, « Barcelona: municipalist policy entrepreneurship in a centralist
refugee reception system », Comparative Migration Studies, 24 avril 2020, vol. 8, n° 1, p. 15.
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vol. 10, n° 3, p. 407-425.
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Schammann, 1’expression se rapporte a la revendication des villes d’obtenir plus de
compétences et de marges de manceuvre et non a une évolution réelle de leurs responsabilités
légales®!. Comme certaines villes frangaises construisent une « compétence de fait » alors
qu’elles n’ont pas de responsabilités 1égales par rapport a 1’accueil des personnes réfugiées, le
cas de la France nous fait plus penser a une montée en puissance effective des autorités
locales®. 11 n’est donc pas certain que 1’idée du tournant local concerne de la méme fagon
I’Allemagne et la France.

Ces travaux sur le tournant local depuis I’augmentation du nombre de demandes d’asile
portent en grande partie sur des villes moyennes et des zones rurales et s’intéressent dans une
moindre mesure aux grandes villes, et ils ne proposent quasiment pas de comparaison franco-
allemande®. Comme le constatent Audran Aulanier et Anja Bartel, il n’y a que trés peu de
comparaisons entre 1’Allemagne et la France par rapport aux politiques d’accueil des
demandeur-euse-s d’asile, alors que la comparaison franco-allemande est traditionnellement
privilégiée dans I’analyse de I’action publique®. La thése approfondit donc 1’analyse du
tournant local et compléte ainsi les comparaisons transnationales®>. Comme nous I’expliquons
dans la partie suivante, il s’agit par ailleurs de nuancer I’¢laboration des politiques locales en
analysant les interactions entre plusieurs facteurs®®. Nous poursuivons cette discussion sur le
tournant local en présentant les principales hypothéses qui serviront 1’analyse des politiques
locales relatives a I’accueil et a I’intégration des personnes exilées dans la période plus

récente de 2015 a 2020.

1.3. Variables de la gouvernance locale de I’accueil et de I’intégration

Les travaux sur les transformations des processus d’action publique et des approches
analytiques que nous avons exposés dans la deuxiéme partie nous conduisent a discuter
plusieurs variables de I’action publique locale : la répartition des compétences entre le niveau

local et national et au sein des gouvernements locaux, les configurations partisanes et les

81 Hannes Schammann, Der « local turn » in der Migrations- und Asylpolitik, 2020, consulté en ligne le 6
octobre 2022 :  https://www.bpb.de/themen/migration-integration/kurzdossiers/kommunale-migrations-und-
fluechtlingspolitik/322500/der-local-turn-in-der-migrations-und-asylpolitik/.

82 L. Leneveler, « La redéfinition d’une compétence juridique a travers ’accueil des personnes exilées au sein
des communes », art cit.

8 Voir par exemple le numéro de revue « Mayors and Migration Challenges in US and European
Municipalities » n°3, vol. 10, Territory, Politics, Governance.

8% Audran Aulanier et Anja Bartel, « Les demandeurs d’asile et les réfugiés en France et en Allemagne depuis
2015 », Migrations Sociéteé, 2022, vol. 34, n° 188, p. 25.

85 Raffaele Bazurli, Tiziana Caponio et Els de Graauw, « Between a rock and a hard place: mayors, migration
challenges and multilevel political dynamics », Territory, Politics, Governance, 2022, vol. 10, n° 3, p. 297-305.
8 Ibid.
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enjeux é€lectoraux, et la position hiérarchique des gouvernements locaux. Dans cette thése,
nous interrogeons donc plusieurs facteurs qui déterminent les processus de mise a 1’agenda et
de prise de décision, I’objectif étant de saisir les interactions et les liens entre eux. Les
hypothéses s'inspirent de travaux sur la gouvernance dans le sens ou elles prennent en compte
des processus multi-niveaux et des relations hiérarchiques (fop down, verticales) et non-
hiérarchiques (bottom up, horizontales). Contrairement a ce que laisse entendre la littérature
sur les politiques publiques locales a destination des populations immigrées des années 2000,
il apparait que les processus de mise a 1’agenda et de prise de décision ne different pas du

niveau national dans le sens ou ils sont €également déterminés par des facteurs politiques.

1.3.1. Relations verticales entre plusieurs niveaux d’action publique et configurations
institutionnelles

Dans la littérature, il est globalement admis que le systéme politique et la répartition de
compétences entre plusieurs niveaux d’action publique (local, national, européen) déterminent
les dispositifs d’accueil et d’intégration ® . Dans un systéme politique fédéral comme
I’Allemagne, des responsables politiques de différents niveaux participent a 1’accueil et a
I’intégration. D’aprés Birgit Glorius et Simone Gasch, ces acteur-rice's sont amené-e-s a
s’engager dans de multiples coopérations dans une logique horizontale, mais les relations
hiérarchiques ne sont pas moins importantes®. Dans la Saxe, les responsables de cet Etat
fédéré ont consulté les municipalités lors de la gestion de la « crise des réfugiés » de 2015,
mais ils/elles ont pris les décisions finales®. D’autres travaux insistent sur 1’influence du
systtme fédéral sur les politiques locales. Au sein de 1’Allemagne, on peut distinguer
différents types de municipalités (kreisfreie Stadt, Landkreis, kreisangehorige Kommune) qui
n’ont pas le méme niveau d’autonomie. Les municipalités qui bénéficient de la plus grande
autonomie, notamment les plus grandes villes (kreisfreie Stddte), ont le plus tendance a
adopter des plans d’action en matic¢re d’intégration®.

L’Allemagne est par ailleurs décrite comme un « tapis de pieces » (« Flickenteppich »),

en raison des politiques diverses des Ldnder et des communes®. Ces divergences résultent en

8 T. Caponio et M. Jones-Correa, « Theorising Migration Policy in Multilevel States: The Multilevel
Governance Perspective », art cit.
8 Birgit Glorius et Simone Gasch, « The multilevel governance of asylum seekers’ reception in Germany and
the role of the local level: A local-to-local comparison » dans Tiziana Caponio et Irene Ponzo (dir.), Coping with
Migrants and Refugees, Routledge, 2022, p. 120-149.
8 Ibid., p. 130-131.
%0 H. Schammann et al., « Defining and transforming local migration policies », art cit.
%l Hannes Schammann, « Rette sich, wer kann? Fliichtlingspolitik im Foéderalismus », Aus Politik und
Zeitgeschichte, 2015, vol. 65, n° 25, p. 26-31.
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effet du systéme politique fédéral et du pouvoir discrétionnaire dont disposent les autorités
locales allemandes®?. Les textes législatifs, notamment la loi relative aux prestations des
demandeur-euse's d’asile (Asylbewerberleistungsgesetz) contiennent des termes juridiques
qui sont imprécis et des dispositions qui laissent aux Ldnder et aux communes la possibilité
de définir 1’étendu des dispositifs d’accueil ou de choisir entre différents dispositifs®>. Le
pouvoir discrétionnaire des autorités locales tel qu’il est prévu dans la politique nationale
contribue donc a la diversité des politiques locales au sein du pays. D’aprés Hannes
Schammann, la loi relative aux prestations des demandeur-euse-s d’asile n’est pas interprétée
de la méme fagon par les autorités des Ldnder et des municipalités. Pour les unes, la loi
représente un instrument de gestion des flux migratoires car elle offre des prestations sociales
limitées aux demandeur-euse's d’asile et limite le nombre d’arrivées ; pour d’autres, elle
assure des conditions d’accueil minimales et reléve de 1’aide sociale®®. Cette analyse insiste
sur I’influence du systéme fédéral sur les politiques locales. En revanche, si on peut
comprendre que la mise en ceuvre d’une loi fédérale dépend d’interprétations de la part
d’acteur-rice's du niveau local, les causes de ces différentes interprétations ne sont pas tout a
fait claires.

Dans des pays qui ont des systémes politiques centralisés ou décentralisés, les travaux
insistent sur le role important de I’Etat®>. Pourtant, les municipalités n’y sont pas non plus
inactives en matic¢re d’accueil et d’intégration des demandeur-euse-s d’asile et des réfugié-e-s.
Depuis 2015, plusieurs municipalités frangaises interviennent aupres des personnes exilées
lorsqu’elles considérent que la politique nationale ne permet pas de répondre a des problémes
observés localement, c’est-a-dire en raison de « I’insuffisance de la politique nationale »,
notamment en termes d’hébergement et de mise a 1’abri’>. Les villes francaises acquiérent
donc une nouvelle « compétence de fait »’. Aux Pays-Bas, les politiques locales d’intégration

peuvent également é&tre considérées comme des réponses aux limites des politiques

92 H. Schammann et B. Kiihn, Kommunale Fliichtlingspolitik in Deutschland, op. cit.
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94 Ibid.
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des communes », art cit, p. 32.
7 Ibid., p. 34.
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nationales®®. Il parait donc nécessaire de nuancer 1’influence du cadre institutionnel, de la
répartition des compétences et des relations verticales sur les processus d’action publique
locaux. Il n’est pas tout a fait clair dans quelle mesure les compétences des municipalités
frangaises telles qu’elles sont énoncées dans la loi impactent leurs décisions relatives a
I’accueil et a 1’intégration des personnes exilées. Comme nous 1’expliquons dans la partie
suivante (1.3.2.), il est possible que I’influence de ces configurations institutionnelles dépende
de dynamiques politiques et partisanes.

Enfin, alors que la répartition des compétences entre les niveaux local et national
impacte le budget des municipalités, leurs ressources financiéres ne sont quasiment pas
abordées dans la littérature sur le tournant local des politiques publiques & destination des
populations réfugiées®. En Allemagne, le budget ne permettrait pas a lui seul de comprendre
I’élaboration des politiques locales'®. Comme nous 1’expliquerons dans la partie dédiée a
I’approche des courants multiples, la thése approfondit donc 1’analyse des conditions
financiéres des solutions d’action publique.

Les travaux sur le tournant local depuis I’augmentation du nombre de demandes d’asile
au sein de I’UE ne tiennent quasiment pas compte du fonctionnement interne des institutions
politiques locales'®'. En Allemagne, les politiques d’accueil et d’intégration connaissent
différentes configurations institutionnelles. Certaines villes privilégient des approches
transversales qui impliquent de multiples services, et parfois le maire est responsable de la
politique d’intégration?®?. En France, dans les villes de Villeurbanne, Nantes et Strasbourg, les
dispositifs a destination des populations exilées s’alignent en partie sur la politique sociale,
c’est-a-dire que les gouvernements locaux inscrivent ce public dans des programmes de lutte
contre le sans-abrisme et la précarité et visant a répondre aux besoins fondamentaux 1. A
Nantes, la répartition des missions relatives aux populations exilées au sein de
I’administration dépend des compétences des services administratifs, mais aussi d’une

stratégie politique. Les exilé-e's sont inscrit-e-s dans la politique de lutte contre la grande

%8 B. Glorius et al., « Refugee Reception within a common European asylum system: looking at convergences
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précarité afin « d’invisibiliser une action municipale au profit des populations exilées » et
d’éviter des oppositions!®. Dans le cas du territoire ambertoise en Auvergne, les négociations
entre les autorités nationales, locales et les associations au sujet de la création de dispositifs
d’hébergement se déroulent dans des conditions favorables en raison des deux fonctions du
maire, ce dernier étant a la fois élu et président d’une association gestionnaire de CADA,
Ces travaux suggerent que les politiques des villes sont sous I’influence des configurations
institutionnelles. Dans le cas de Paris et de Berlin, il y a d’ailleurs un échelon supplémentaire
a savoir celui des mairies d’arrondissement. Ces derniéres seront donc pris en considération
dans la thése et nous nous intéressons a leurs relations avec les mairies centrales. L’analyse
empirique interrogera donc les relations verticales entre les différents niveaux d’action

publique et les configurations institutionnelles locales.

1.3.2. Pertinence de facteurs partisans et électoraux

La littérature sur le tournant local suggere que les villes agissent de manicre
« pragmatique » en ¢laborant des dispositifs d’accueil et d’intégration concrets a destination
des personnes exilées en fonction d’enjeux qui se manifestent a 1’échelle locale!®. Dans la
mesure ou les politiques locales dépendent d’enjeux structurels, [’hypothése du
« pragmatisme » des maires ne parait pas complétement infondée: les municipalités
allemandes percoivent 1’intégration comme un enjeu important en fonction du nombre
d’habitant-e-s immigré-e-s'. Les politiques locales visent a répondre a des enjeux locaux
comme la diversité ou encore la baisse de la population locale!®®. Ces considérations d’ordre
structurel ne sont pas non plus insignifiantes en France : des maires accueillent plus
favorablement des dispositifs d’hébergement pour demandeur-euse's d’asile lorsqu’ils

estiment que ceux-ci ont des effets positifs sur les enjeux locaux, tels que la baisse de la
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population et la réduction des services publics!®. En revanche, les travaux sur les conditions
structurelles en Allemagne ne sont pas tout a fait unanimes. L’analyse des programmes
d’intégration de 92 municipalités allemandes réalisée par Hannes Schammann et Petra Bendel
suggere que la situation socio-économique locale ne constitue pas un facteur majeur de
1’¢laboration des politiques publiques, tout comme la localisation en zone rurale ou en zone
urbaine!®®.

Cette hypothése du pragmatisme des maires a d’ailleurs des limites dans la mesure ou
I’identification et la définition de problémes ne représentent pas un processus objectif. Les
enjeux qui sont retenus par les responsables politiques dépendent de leurs interprétations?*:.
Celles-ci sont influencées par de multiples facteurs comme les idées et les idéologies
politiques?'?. Dans ces conditions, on ne peut pas partir du principe que les processus d’action
publique dépendent d’enjeux qui se manifestent objectivement a 1’échelle locale. D’aprés les
travaux de Maria Schiller, la dichotomie entre les politiques locales, qui seraient plus
pragmatiques, et les politiques nationales, qui dépendraient plus de facteurs politiques, n’est
pas non plus pertinente. Les politiques locales ne répondent pas seulement a des problemes
concrets, mais elles s’appuient également sur des paradigmes et des idées générales tout
comme les politiques nationales**. Dans le contexte de 1’augmentation du nombre de
demandes d’asile, les travaux sur le tournant local soutiennent cette critique par rapport a
’hypothése du pragmatisme des maires''*. D’aprés Daniela Trucco, les politiques locales sont
présentées comme étant pragmatiques et consensuelles mais elles répondent en fait a des
conflits politiques''®. Dans le méme ordre d’idées, Miriam Haselbacher et Helena Segarra
démontrent que les politiques locales dépendent de logiques électorales et répondent dans une

moindre mesure aux intéréts des populations exilées!''®. Dans le cadre de la thése, nous
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affirmons donc que les politiques locales ne différent pas des politiques nationales en ce sens
qu’elles sont toutes soumises a des logiques partisanes et électorales.

La sociologie de 1’action publique locale permet d’appuyer cette hypothése relative a
I’influence des partis politiques et des enjeux électoraux sur les processus de prise de
décision. En ce qui concerne le cas de la France, plusieurs travaux insistent sur I’impact de la
variable partisane dans 1’élaboration des politiques locales, par exemple dans le secteur de la
sécurité : dans les villes de Lyon et de Strasbourg, la sécurité est traitée comme un enjeu
administratif et non politique, en raison de luttes au sein et entre les partis politiques qui sont
présents a 1’échelle locale!'’. Alors que les politiques locales de sécurité sont construites
comme des objets dépolitisés, elles sont bien le résultat d’enjeux partisans. La dépolitisation
des politiques publiques, comprise comme la « dénégation |[...] de leur dimension politique »
est le fait de considérations et de stratégies politiques!!®. Les travaux sur la dépolitisation de
I’action publique nous invitent donc a leur tour a prendre en considération la variable
partisane sachant que des responsables politiques locaux tentent de manicre stratégique de
masquer ces enjeux politiques.

Outre-Rhin, Lars Holtkamp se sert de la thése de la « démocratie de la concurrence »
(Konkurrenzdemokratie) et de la « démocratie de la concorde » (Konkordanzdemokratie) dans
le but de saisir la variable partisane dans les processus d’action publique a 1’échelle locale!'’.
« Démocratie de la concurrence » signifie que les décisions des acteur-rices politiques sont
soumises aux logiques et aux luttes des partis politiques, tandis que « démocratie de la
concorde » suggere que les responsables politiques ont plus tendance a accepter des
compromis et a dépasser les divergences entre les partis politiques, entre la majorité et
I’opposition des assemblées locales. Dans ce deuxiéme cas de figure (démocratie de la
concorde), le role du/de la maire et des acteur-rice's individuel-le's est plus important que
celui des organisations partisanes??°. Cette approche nous parait pertinente dans la mesure ou

elle analyse les gouvernements locaux par le biais des comportements des agent-e-s et non au
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travers du cadre institutionnel formel*?!. Il ne s’agit pas d’interroger les régles des systémes
partisans locaux, mais de regarder de pres les interactions entre les partis politiques et les
comportements des acteur-rice's. En Allemagne, I’hypothése de la démocratie de la
concurrence se voit plus souvent confirmée dans les municipalités de I’Ouest que dans celles
de I’Est!22. A I’ouest, les décisions des responsables politiques sont soumises aux relations
conflictuelles entre les partis politiques, tandis qu’a 1’est, ces derniers ont plutot tendance a
accepter des compromis et a dépasser des divergences entre leurs partis (démocratie de la
concorde)?3. 1l apparait que les processus de prise de décision dépendent plus des logiques
partisanes dans les grandes villes que dans des plus petites villes!?*.

La littérature sur les politiques publiques a destination des populations immigrées
conforte également I’intérét que nous portons a la variable partisane : en France, les villes
«de gauche » auraient plus tendance a adopter des politiques publiques favorables aux
populations immigrées que celles « de droite »'%°. Les travaux de Romain Garbaye suggérent
que les partis politiques de gauche évitent d’inscrire des enjeux relatifs aux minorités
ethniques a 1’agenda politique afin d’empécher des confrontations avec I’extréme droite
(Front National)*?®. Il nous invite donc a interroger les interactions entre les partis politiques
de la majorité et leurs opposants. Comme ces travaux ne portent pas sur des métropoles, la
theése servira a les compléter et a nuancer 1’influence des configurations partisanes dans les
capitales européennes.

De l’autre c6té du Rhin, le poids de la variable partisane se voit confirmé au niveau des
Ldnder. La participation de partis de gauche aux gouvernements contribue a 1’adoption de
politiques publiques favorables aux personnes immigrées, comme I’indiquent les analyses
comparées de I’introduction de la carte électronique de santé pour demandeur-cuse-s d’asile et

des pratiques d’expulsion??’. Dans le cas des « politiques de la diversité », c’est-a-dire des
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dispositifs qui « reconnaissent 1’hétérogénéité¢ de la population », I’orientation partisane est
plus décisive en France qu’en Allemagne!?. Cette revue de la littérature suggére donc que les
configurations partisanes représentent un facteur important de 1’¢laboration des politiques
municipales francaises, et dans une moindre mesure dans le cas de leurs homologues
allemandes.

Plusieurs travaux attirent notre attention sur les effets des logiques partisanes entre
différents niveaux de gouvernance. Les maires des grandes villes adopteraient des politiques
publiques qui sont différentes des dispositifs nationaux lorsque leurs partis politiques sont
dans ’opposition a 1’échelle nationale!”. Leurs ressources politiques leur permettraient de
s’opposer aux autorités nationales'*. Anouk Flamant démontre que des autorités locales
frangaises privilégient des politiques d’intégration leur permettant de se démarquer du
gouvernement national lorsque ce dernier n’adhére pas a la méme majorité politique**. Outre-
Rhin, Hannes Schammann suggere que des divergences partisanes entre les municipalités et
les gouvernements des Ldnder pourraient impacter la mise en ceuvre de la loi relative aux
prestations pour demandeur-euse-s d’asile (Asylbewerberleistungsgesetz) qui releve de ces
deux niveaux d’action publique®3?. Enfin, Daniela Trucco démontre que les autorités italiennes
se servent de leurs relations avec le gouvernement central lorsque les acteur-rice's de ces deux
niveaux représentent les mémes partis politiques afin d’influencer 1’action publique
nationale'**. Ces travaux suggérent donc que les relations verticales entre le niveau local et
national sont soumises a des logiques partisanes.

Les travaux que nous venons de citer insistent sur I’influence des configurations
partisanes dans plusieurs secteurs d’action publique et des deux co6tés du Rhin. En revanche,
ils s’intéressent peu aux interactions entre la variable partisane et d’autres facteurs, comme le
cadre institutionnel. La littérature ne nous permet pas de comprendre de maniere nuancée les

effets des configurations partisanes. Notre analyse complétera donc ces travaux en articulant
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le cadre institutionnel, les configurations partisanes et les enjeux €lectoraux, et les interactions

entre les acteur-rice-s politiques et le champ associatif.

1.3.3. Relations horizontales et le role important des gouvernements locaux

La notion de gouvernance que nous avons évoquée plus haut met 1’accent sur les
relations horizontales et les interactions entre les multiples acteur-rice's de 1’échelle locale.
Dans ce contexte, les travaux sur le tournant local interrogent notamment le rdle des
responsables politiques des villes. D’aprés Raffaele Bazurli, Tiziana Caponio et Els de
Graauw, ils ne tiennent pas suffisamment compte des interventions des maires'**. Ces derniers
se situent au carrefour des relations verticales entre les autorités locales, nationales et
européennes, et des relations horizontales entre les responsables politiques locaux et le secteur
associatif'**. Les maires de villes moyennes et de zones rurales italiennes sont en mesure de
s’appuyer sur leurs relations avec des organisations locales, de mobiliser leurs ressources
relationnelles et leur réputation afin de négocier la création de dispositifs d’accueil avec les
représentant-e-s de I’Etat'*°. Ainsi, la position institutionnelle des maires ne détermine pas
nécessairement leur role dans la gouvernance de I’accueil des personnes exilées'®’, mais
plutét leurs capacités relationnelles et caractéristiques personnelles'*®. Aux Etats-Unis, les
maires des villes sanctuaires (« sanctuary cities ») ajustent les processus de coopération et de
prise de décision au niveau local en fonction de la politique nationale : lorsqu’ils craignent
des attaques de la part de ’Etat fédéral, les responsables politiques locaux s’appuient moins
sur des échanges horizontaux avec le champ associatif et décident plus de maniére autoritaire
afin de protéger la communauté locale'*®. La thése permettra de compléter ces travaux en
analysant les contributions des maires des grandes villes européennes, et leurs interactions
avec les autorités nationales et le champ associatif local.

La notion de gouvernance renvoie aussi aux transformations de la fronticre entre la
sphere publique et privée. Elle nous ameéne donc a interroger les liens entre les autorités
locales et des représentant-e-s d’intérét dans I’objectif de saisir les processus d’action

publique. Les «représentant-e-s d’intérét », « groupes d’intérét » ou encore « groupes de
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pression » sont ici compris comme « une entité qui cherche a représenter les intéréts d’une
section spécifique de la société dans [’espace public »**°. Le choix de cette définition a
minima empruntée a Emilio Grossman et Sabine Saurugger s’appuie sur trois points.
Premiérement, la définition permet d’appréhender des groupes d’intérét qui adoptent des
formes d’organisation multiples. Contrairement a d’autres définitions, elle privilégie le terme
d’« entité » a celui de « groupe ». Alors que le premier terme comprend des types de
regroupements d’individus souples et avec ou sans statut juridique, le deuxiéme renvoie
exclusivement a « une forme d’organisation juridique particuliére » notamment au syndicat
et a I’association?*!. Cette définition permet de prendre en considération des groupes d’intérét
qui n’adoptent pas de forme organisationnelle ou juridique particuliére, notamment les
collectifs d’habitant-e-s. Deuxiémement, cette conception rappelle que tous les groupes
d’intérét ne cherchent pas exclusivement a influencer I’action publique, certains ayant pour
objectif d’influencer I’opinion publique *2. Troisiemement, elle permet de prendre des
distances avec des définitions dites négatives, qui différencient les groupes de pression des
partis politiques. Contrairement aux partis, les groupes d’intérét ne chercheraient pas a
accéder au pouvoir politique?*. Or, comme 1’explique Michel Offerlé, certains groupes de
pression sont susceptibles de « se transformer en organisation de conquéte de pouvoir »**.
« Cette coupure [entre partis et groupes d’intérét] n’est jamais fixée une fois pour toutes »*.
Les relations entre les acteur-rice-s politiques et les groupes d’intérét sont plus complexes que
ne le laissent entendre ces définitions dites négatives. Le terme de représentant-e-s d’intérét se
rapporte ici principalement aux associations et aux collectifs d’habitant-e-s qui participent a
I’accueil et a I’intégration dans le cadre de la délégation de services publics ou a leur propre
initiative et qui défendent les droits des demandeur-euse-s d’asile et des réfugié-e-s.

Dans la littérature francophone, le concept de « projet de ville » met en évidence la co-
construction de dispositifs d’action publique par les acteur-rice's de la sphére publique et
privéee. Les projets sont des dispositifs limités dans le temps et réalisés en coopération avec

de nombreux autres agent-e-s des territoires. IlIs permettent aux leaders politiques locaux de
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réunir des acteur-rice's et des ressources autour de visions spécifiques de la ville et des enjeux
publics. Ils sont porteurs de représentations auxquelles adhérent les différentes parties
prenantes. Dans un contexte de fragmentation et de complexification des sociétés urbaines,
induit par I’évolution des populations locales et des groupes sociaux, par les phénoménes
migratoires et par la diminution de la participation politique, il parait difficile pour les élu-e-s
locaux d’identifier et d’organiser leurs soutiens politiques et de s’appuyer sur des clienteles??’.
Les organisations traditionnelles comme les partis politiques et les syndicats seraient de moins
en moins en mesure d’appuyer ces activités politiques. Les projets représentent alors des
instruments d’action publique permettant d’organiser des réseaux et de construire du
consensus a I’échelle des villes. Comme I’exprime Gilles Pinson : «[...] dégager une
capacité d’action passe par la mobilisation d’une pluralité d’acteurs et [’articulation des
ressources dont ils sont porteurs sur des phases relativement longues »**¢. Les projets tiennent
donc compte des politiques participatives qui valorisent 1’implication de représentant-e-s
d’intérét et/ou de la population locale.

La sociologie de I’action publique locale témoigne en effet de I’intérét accru des élu-e-s
des deux c6tés du Rhin pour les dispositifs de concertation et de participation, a I’instar des
budgets participatifs et des conseils de quartier!*®. Les maires et les élu-e-s affichent ainsi leur
volonté d’impliquer la population locale aux processus de prise de décision. Ces dispositifs
suggerent que I’action publique locale dépend principalement de relations et d’interactions
horizontales non-hiérarchiques entre les acteur-rice's de la sphére publique et privée.
Pourtant, I’influence des représentant-e-s d’intérét et des habitant-e-s sur les processus de
prise de décision est loin d’étre évidente. En Allemagne, comme [’explique Martina
Neunecker, la consultation de la population au sujet du budget des municipalités a trés peu
impacté les décisions budgétaires des élu-e-s'*°. Dans le contexte francais, il arrive que des
¢lu-e's tentent de restreindre 1’implication réelle de la population dans des processus

d’¢laboration de 1’action publique malgré des discours valorisant 1’approche participative?>™.
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Dans le secteur des politiques d’intégration, la démarche participative se matérialise
dans les conseils d’habitant-e-s immigré-e-s. Par I’instauration de conseils consultatifs, les
gouvernements locaux affichent leur volonté de favoriser la participation des personnes
d’origine étrangere dans les processus d’action publique. Cette mesure vise parfois a
contrebalancer 1’absence du droit de vote des habitant-e-s originaires de pays tiers’*2. En
Allemagne, ces conseils, dont les membres connaissent les conditions de vie et les intéréts des
populations immigrées, servent de relais entre ces dernieres et les habitant-e:s de longue
date!3. Comme I’explique Alexandra Neumann, nous disposons pourtant de peu d’analyses
sur I’influence de ces conseils sur les processus d’action publique a 1’échelle locale>*.

Dans le contexte de la « crise des réfugiés » de 2015, 1I’Allemagne a connu une hausse
majeure de la mobilisation de sa population en faveur de I’accueil des personnes exilées. Les
citoyen'ne's se sont engagé-e's principalement en tant que bénévoles en soutenant
directement les personnes nouvellement arrivées, par exemple en proposant des cours de
langue et en les accompagnant dans leurs démarches administratives, et en coordonnant les
activités d’aide et de soutien'>. Ces bénévoles étaient en grande partie politisés'*®. Leur
mobilisation massive a été favorable aux discours publics sur I’accueil des réfugié-e-s,
symbolisés par I’expression de la « culture de bienvenue » (Willkommenskultur)'s’. A
I’échelle locale, cet engagement de la population est reconnu comme un facteur important de
I’intégration®®®. Les bénévoles contribuent a créer des liens entre les personnes réfugiées, la
population et les représentant-e-s des gouvernements locaux!>®. Dans ce contexte, on peut
s’attendre a ce que la mobilisation d’ampleur de 2015 ait impacté les processus d’élaboration
des politiques locales. Pourtant, nous manquons de connaissances sur cet aspect, la

mobilisation ayant été¢ principalement analysée par le prisme de la sociologie de 1’action

152 Anouk Flamant, « Donner la parole aux étrangers ? De la création d’une participation politique a 1’usage
ethnicisé de la catégorie d’« étranger » par les municipalités », Participations, 2016, vol. 14, n° 1, p. 237-264 ;
Miguel Vicente, « Die Arbeit der Integrationsbeiréte in Deutschland », Forschungsjournal Soziale Bewegungen,
2011, vol. 24, n° 2, p. 38-43.
153 M. Vicente, « Die Arbeit der Integrationsbeirite in Deutschland », art cit, p. 42.
154 Alexandra Neumann, « Kommunale Beirite fiir Migration und Integration: Migrantische Mitgestaltung der
Lokalpolitik am Beispiel des Leipziger Migrantenbeirates » dans Bjorn Egner et Detlef Sack (dir.), Neue
Koalitionen - alte Probleme, Wiesbaden, Springer Fachmedien, 2020, p. 200.
155 Serhat Karakayali et Olaf J. Kleist, Strukturen und Motive der ehrenamtlichen Fliichtlingsarbeit (EFA) in
Deutschland. 2. Forschungsbericht. Ergebnisse einer explorativen Umfrage vom November/Dezember 2015,
Berlin, Humboldt-Universitit zu Berlin, 2016.
156 Ibid. ; Larissa Fleischmann et Elias Steinhilper, « The Myth of Apolitical Volunteering for Refugees: German
Welcome Culture and a New Dispositive of Helping », Social Inclusion, 2017, vol. 5, n° 3, p. 17-27.
157 L. Fleischmann et E. Steinhilper, « The Myth of Apolitical Volunteering for Refugees », art cit.
138 Ibid.
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Osnabriick », Erdkunde, 2019, vol. 73, n° 1, p. 63-76.
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collective et non par celui de 1’action publique locale!®’. D’aprés Birgit Glorius et Simone
Gasch®¢!, les coopérations horizontales entre les domaines public et privé ont gagné en
importance dans les villes de Chemnitz et d’ Aix-la-Chapelle dans le contexte de la « crise des
réfugiés », mais les relations hiérarchiques entre les acteur-rice's ont persisté et impacté les
prises de décision'®?. Par exemple, le maire de Chemnitz a invité plusieurs interlocuteur-rice-s
qui participaient a 1’accueil des personnes exilées a des réunions hebdomadaires, mais il lui
revenait de prendre les décisions dans le cas ou ces acteur-rice's n’étaient pas d’accord.
L’Allemagne ayant connu également des mouvements d’ampleur contre 1’accueil des
réfugié-e-s, réunissant des adhérents du populisme de droite et des représentant-e-s de
I’extréme droite, il n’est pas clair dans quelle mesure ceux-ci ont influencé les décisions des
élu-e's® . A Leipzig, les manifestations d’extréme droite ont incité des bénévoles a
s’impliquer dans 1’accueil des réfugié-es, ce qui ameéne a douter qu’elles aient induit des
politiques locales non-accueillantes!®®.

En France, les travaux relatifs a 1’influence des associations paraissent plus importants.
Dans la lignée des travaux sur la gouvernance, Romain Garbaye s’interroge sur les relations
entre les associations qui représentant des habitant-e-s issu-e's de I'immigration et les
municipalités de Lille et de Roubaix. A Lille, ces associations se trouvent dans une position
de « subordination au pouvoir local »® : alors que certaines sont trés critiques a 1’égard de la
politique municipale, elles acceptent des subventions et entretiennent des relations
clientélistes avec la ville et n’ont que peu d’influence sur la vie politique?®’. Selon les travaux

d’Anouk Flamant, le constat est similaire pour les conseils de résidants étrangers : dans les
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Bertelsmann Stiftung, 2016 ; H. Schammann et al., « Defining and transforming local migration policies », art
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the local level », art cit.
162 Ibid.
163 Ibid., p. 142-143.
164 Hans Vorlinder, Maik Herold et Steven Schiller, « Entfremdung, Empérung, Ethnozentrismus. Was
PEGIDA iiber den sich formierenden Rechtspopulismus verrit » dans Dirk Jorke et Oliver Nachtwey (dir.), Das
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art cit, p. 69.
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2005, p. 173.
167 Ibid., p. 173-174.
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villes de Strasbourg et de Nantes, ces instances de consultation se trouvent dans une position
de subordination face aux ¢lu-e-s'®.

D’apres Aude-Claire Fourot, les processus de concertation représentent des instruments
d’action publique qui servent la mise en ceuvre de dispositifs'®®. Dans la lignée des travaux de
Pierre Lascoumes et de Patrick Le Gales!”, les instruments ne sont pas saisis comme des
outils techniques et neutres, mais comme des porteurs de représentations, et leurs effets sont
en partie indépendants des objectifs affichés par les responsables politiques?’*. Dans le cas de
la création d’une nouvelle mosquée a Créteil, la démarche de concertation qui associe la
population locale a la prise de décision a permis de légitimer ce projet initié par la mairie. La
municipalité pouvait faire valoir que les habitant-e-s avaient eu I’occasion de se prononcer sur
le projet, qu’ils/elles soient pour ou contre. Les opposants au projet ont €té€ ainsi contournés
par le processus de concertation « en mettant [’accent sur la méthode (la concertation |[...])
plus que sur les buts (la construction de la mosquée en tant que telle) »*7?. En méme temps, la
concertation a permis de s€lectionner et de légitimer des représentations spécifiques de
I’islam, qui sont incarnées par cette nouvelle mosquée : « A I'instar de I'architecture moderne
ou du minaret dont la hauteur est limitée, l’islam de Créteil est représenté comme étant
modéré et sous contréle de la municipalité et de I’Etat »'73. Aude-Claire Fourot en conclut
que la concertation constitue un instrument d’action publique dans le sens ou elle vise a
légitimer un projet municipal. Cette analyse suggere que les autorités locales conservent une
position dominante et que les relations hiérarchiques entre les autorités locales et les
acteur-rice's de la sphére privée perdurent. Comme le sous-entend la notion de «1’¢lu
animateur », les responsables politiques locaux organisent la participation de multiples
acteur-rice's et encouragent la concertation et la coopération tout en conservant une position

importante dans les processus d’action publique’*. Alors que les travaux sur la gouvernance
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insistent sur les relations horizontales entre les responsables politiques et des acteur-rice's de
la sphere privée, il semble que les relations hiérarchiques perdurent.

L’hypotheése du role important des gouvernements locaux ameéne a penser que
I’influence des représentant-e-s d’intérét sur les processus d’action publique est limitée. Dans
le domaine des politiques d’accueil et d’intégration, le poids du secteur associatif dépend
vraisemblablement de ses configurations et de ses ressources internes. L’analyse comparée
des politiques d’intégration d’Amsterdam, de Berlin, de New York et de San Francisco entre
les années 1970 et 2000 montre que celles-ci dépendent des capacités d’action des
organisations d’habitant-e-s d’origine immigrée 5. A Berlin, des tensions entre des
représentant-e-s des résidant-e-s turques faisaient obstacle a leurs capacités a défendre leurs
intéréts aupres des autorités'’®. Les travaux d’Anouk Flamant vont dans le méme sens'”’. Par
exemple, dans la ville de Lyon, I’absence d’unité et des conflits entre des associations
perturbent leur intervention auprés des autorités locales'’®. Quelques travaux s’intéressent aux
sources de financement des associations. En France, I’Etat délégue la gestion de dispositifs
d’hébergement a des associations qui défendent les droits des demandeur-euse-s d’asile et des
réfugié-e-s, a ’exemple de France Terre d’Asile. Ces associations sont alors dépendantes des
financements étatiques et leurs capacités d’influence a 1’égard des politiques nationales
paraissent limitées!”. Dans sa thése sur la mobilisation politique dans des quartiers populaires
de Lille et de Berlin, Thomas Chevallier révéle 1’autonomie limitée et la subordination des
associations aux institutions locales en raison de leur dépendance financiére'®. 1l est possible
que les relations de dépendance soient les mémes au niveau national et au niveau local. Le
concept des usages parait d’ailleurs ici pertinent dans la mesure ou il permet d’analyser la
manicre dont les associations se servent des financements de I’Union européenne?®l. D’apres
Romain Garbaye, les ressources de I’'UE permettent de renforcer leur influence a 1’échelle
locale'®?. Enfin, I’étude empirique d’un conseil de migrants a Leipzig suggére que I’influence

réelle de cette instance sur les politiques locales dépend de ses relations avec 1’administration
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locale et de I’attitude des €¢lu-e's a son égard!®®. Si ces dernier-ére's le reconnaissent comme
un acteur clé de la politique locale, il parait probable qu’il ait de I’influence®®*. Comme
I’entend la sociologie des mouvements sociaux, I’influence des associations dépendrait donc
de leur reconnaissance de la part des autorités locales.

La démarche comparative de la thése permettra d’expliquer dans quelle mesure ces
hypothéses relatives au cadre institutionnel, aux facteurs partisans et électoraux et aux
relations entre les gouvernements locaux et le secteur associatif sont pertinentes pour
comprendre 1’élaboration des politiques d’accueil et d’intégration dans les deux capitales
européennes. La comparaison transnationale sert a mettre en évidence les convergences et les
divergences entre les processus d’action publique des deux cotés du Rhin. Dans la partie
suivante, nous démontrons I’intérét de I’approche des courants multiples pour 1’analyse de ces
différents facteurs de I’action publique locale. Cette approche sert d’outil heuristique et

représente le cadre général de ’analyse.

1.4. L’approche des courants multiples

Cette partic est dédiée a la présentation de 1’outil heuristique Multiple-Streams-
Approach (MSA)*> ou, en francais I’approche des courants multiples, qui guide ’analyse et la
comparaison des politiques publiques locales, ainsi que [’écriture et la présentation des

résultats. Dans la lignée de cette approche '*

, les processus d’action publique sont
appréhendés ici en trois courants (streams) distincts, considérant qu’il est probable qu’une
nouvelle politique publique soit adoptée dans le cas ou des entrepreneur-euse-s politiques
saisissent une fenétre d’opportunité et lient les trois courants entre eux. MSA énonce des
facteurs de probabilité des processus d’action publique, et part du principe que 1’élaboration
des politiques publiques dépend du contexte politique, de 1’enchainement aléatoire
d’événements et du comportement des individus. Comme nous I’expliquons dans la présente
partie, I’approche est retenue dans la thése car elle permet d’analyser les acteur-rice:s a
plusieurs niveaux d’action publique ainsi que la temporalité¢ des processus de mise a I’agenda

et de prise de décision. L’intérét porté a MSA est aussi justifié en ce sens qu’elle est I’objet de

réflexions et de travaux critiques d’une communauté de recherche trés active. De nombreux
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politistes travaillent aujourd’hui avec MSA et tentent de la développer. Depuis 2005, le
nombre de références au livre Agendas, Alternatives, and Public Policies de John W. Kingdon
a considérablement augmenté®®’. Entre 2000 et 2013, 331 articles publiés dans des revues a
comité de lecture ont cité les travaux de John W. Kingdon ou les contributions fondamentales
de Nikolaos Zahariadis et ont appliqué MSA488. L approche a fait 1’objet de plusieurs éditions
thématiques dans le European Journal of Political Research (vol. 54, n°3, 2015), Policy
Studies Journal (vol. 44, n°1, 2016), Policy Sciences (vol. 49, n°1, 2016) et dans le Journal of
Comparative Policy Analysis (vol. 18, n°3, 2016). A 1’échelle internationale, MSA a été mise
a Dordre du jour d’importants événements scientifiques, tels que la réunion annuelle de
I’ Association américaine de science politique en 2013, et dans la méme année, les Joint
Sessions of Workshops du FEuropean Consortium for Political Research (ECPR), la
conférence de 1’association internationale de 1’action publique en 2015 ou encore lors de la
conférence générale d’ECPR en aolt 2020, Quant a la recherche en France, la tenue d’un
panel intitulé « Kingdon 30 ans apres. Un état des lieux de la théorie des courants multiples »
lors du congrés de 1’Association Frangaise de Science Politique de 2019 témoigne de
’attention que les politistes portent aujourd’hui a cet outil heuristique®!. Enfin, MSA est
présentée et discutée dans des manuels et dictionnaires importants de I’analyse de 1’action
publique en langue allemande, anglaise et francaise, ce qui atteste de son ancrage dans la
discipline®®.

Afin de présenter ’approche des courants multiples, la partie est divisée en deux
grandes sous-parties. La premicre interroge 1’adaptation de MSA a 1’analyse et a la
comparaison des politiques publiques a I’échelle locale. L’approche, qui s’inspire largement

du modéle de la poubelle, a été initialement congue pour I’analyse des dynamiques de mise a
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I’agenda dans le cadre du systeme politique états-unien. Nous répondons d’ailleurs aux
critiques qui ont été formulées au sujet de MSA en prenant en considération les institutions
formelles et informelles dans les trois courants. La deuxiéme sous-partie donne lieu a une
présentation détaillée des trois courants de MSA, des concepts de fenétre d’opportunité
politique et d’entrepreneur-euse-s politiques et ainsi de la logique de connexion des trois

courants conduisant a I’adoption d’une nouvelle politique publique.

1.4.1. Adaptation a I’échelle locale

L’approche des courants multiples a été initialement congue afin d’analyser les
processus de mise a 1’agenda au niveau national. Depuis, peu de travaux I’ont adaptée a

193 se concentrant davantage sur

I’analyse des processus d’action publique a 1’échelle locale
I’échelle nationale et, dans une moindre mesure, sur les niveaux européen et international®4.
Les travaux mobilisant MSA couvrent de nombreux secteurs d’action publique, comme les
politiques de privatisation?®, la politique étrangere®®®, les politiques économiques?®’, les
politiques environnementales, les politiques énergétiques?®®, les politiques du livre'®®, ou
encore les politiques de I’emploi?®. Les politiques d’accueil et d’intégration ont encore été
trés peu analysées en se basant sur ’approche des courants multiples?®?. Par ailleurs, peu de
travaux D’appliquent dans son intégralit¢ et préférent se focaliser sur ’'un des €éléments de

I’approche, notamment sur le concept de la fenétre d’opportunité politique?®2. La thése apporte

donc trois contributions au développement de MSA. Premicrement, cette approche est ici
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adoptée dans son intégralit¢. Tous les principaux concepts (fenétre d’opportunité,
entrepreneur-euse's politique, communauté de spécialistes) sont mobilisés dans la these.
Deuxieémement, contrairement aux travaux que nous venons de citer, la thése s’appuie sur
MSA afin d’expliquer les processus de mise a 1’agenda et de prise de décision au sein des
villes. Troisiemement, comme nous proposons I’analyse des politiques d’accueil et
d’intégration de demandeur-euse's d’asile et de réfugié-es, ce travail doctoral permet

d’étoffer les politiques sectorielles qui ont été analysées jusqu’a présent en se servant de MSA.

1.4.1.1. Fondement de ’approche

MSA a été initialement développée par le politiste américain John W. Kingdon dans
I’ouvrage intitulé Agendas, Alternatives and Public Policies publié en 1984. Cette thése
s’appuie sur 1’édition qui a été mise a jour et publiée en 20142%, Celle-ci contient de nouvelles
¢tudes de cas qui ont permis a John W. Kingdon d’appliquer I’approche dans d’autres secteurs
d’action publique et dans un contexte plus récent. Dans son ouvrage, le politiste américain
s’interroge sur les processus de mise a 1’agenda dans le systéme politico-institutionnel
américain. John W. Kingdon s’est appuyé sur plusieurs études de cas : les politiques
publiques dans le domaine de la santé et des transports au niveau du gouvernement fédéral a
la fin des années 1970. Parmi les sources, nous trouvons des entretiens menés avec des
acteur-rice's participant de pres ou de loin aux processus de mise a 1’agenda ainsi que des
publications gouvernementales et des travaux académiques. Le politiste américain a mené des
enquétes par entretiens a quatre reprises (1976, 1977, 1978, 1979) rendant possible une
analyse longitudinale.

Afin de comprendre les présupposés de MSA et de la distinguer d’autres approches, il
est nécessaire d’évoquer ses origines. L’approche des courants multiples s’inspire du garbage
can model*®*. Ce modele de la poubelle — comme il est appelé en frangais — est dédié a
I’analyse décisionnelle et repose sur le concept de 1’anarchie organisée (organized
anarchy)®>. Ce dernier désigne des organisations et des situations de décision ayant trois
caractéristiques fondamentales. La premiére, appelée problematic preferences, indique que les
préférences des responsables politiques ne sont pas toujours clairement identifiables. Par

conséquent, il est difficile d’établir un lien entre les décisions qui sont prises et les préférences
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des individus?®®. La deuxi¢éme caractéristique, unclear technology, signifie que les membres
d’une organisation ne comprennent pas son fonctionnement?’. Par exemple, cela peut
impliquer que des agent-e-s d’une institution publique ne connaissent pas les responsabilités
de leurs collégues. Enfin, la troisiéme caractéristique, appelée fluid participation, signale que
la participation des acteur-rice's a la prise de décision fluctue en termes de temps et
d’effort?®®. Le temps dont disposent les membres d’une organisation est limité. Ces derniers
ne sont pas capables de s’investir de manicre intensive dans plusieurs processus de prise de
décision au méme moment. De ces trois caractéristiques découle 1’idée selon laquelle les
décisions sont adoptées sous la contrainte du temps et sous condition d’ambiguité.
L’ambiguité implique que les perceptions et les formes de compréhension des phénoménes et
des enjeux de nos sociétés sont multiples et peuvent €tre incompatibles entre elles voire
contradictoires, ce qui favorise de la « confusion »?%. Afin de clarifier le terme d’ambiguité,
Nikolaos Zahariadis le compare a celui d’«incertitude » 2° . L’ambiguité renvoie a
« ’ambivalence », et I’incertitude évoque de « I’ignorance » et de « 'imprécision »?*1. MSA
doit étre comprise comme une approche visant a analyser des processus d’action publique
sous condition d’ambiguité?*2. On en déduit qu’elle n’est pas compatible avec les approches
du choix rationnel. Ces derniéres partent du principe que les individus agissent en fonction de
leurs intéréts et dans 1’objectif de maximiser leurs gains. Or sous condition d’ambiguité, la
capacité de prendre des décisions en fonction d’intéréts et d’objectifs précis et de maximiser
les gains est limitée, car les préférences des individus ne sont pas claires. Comme I’explique
John W. Kingdon :

« If policy makers were operating according to a rational, comprehensive model,
they would first define their goals rather clearly and set the levels of achievement
of those goals that would satisfy them. Then they would canvass many (ideally,
all) alternatives that might achieve these goals. They would compare the
alternatives systematically, assessing their costs and benefits, and then they would
choose the alternatives that would achieve their goals at the least cost »*3.
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209 N. Zahariadis, Ambiguity and Choice in public policy, op. cit., p. 2-3. Traduit par I’auteure.
210 Ibid., p. 3. Traduit par I’auteure.
21 Ibid., p. 3. Traduit par I’auteure.
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En référence aux travaux de Charles E. Lindblom, le politiste américain défend 1’idée
que ce modele rationnel ne correspond pas aux processus d’action publique?**. Les individus
ne sont pas en mesure de prendre en considération beaucoup d’alternatives et de les comparer
de maniere systématique. Les responsables politiques définissent rarement leurs objectifs de
maniére trés claire. Leurs actions ne visent pas toujours a résoudre des problémes précis,
comme le laisse entendre 1’approche rationnelle, mais a défendre des propositions d’action
publique : « They often seem to push for given proposals, developing information about the
problems they are supposedly solving along the way as a means of justifying their
position »*1. Ainsi, John W. Kingdon laisse entendre que la définition des problémes publics
intervient seulement aprés la définition de solutions d’action publique. Entre les approches
rationnelles d’un coté et le modele de la poubelle et MSA de 1’autre, les présupposés
théoriques quant aux comportements des acteur-rice-s politiques ne sont donc pas les mémes.

Malgré le contexte d’ambiguité, les institutions qui représentent des anarchies
organisées sont en mesure de prendre des décisions. L’objectif de Michael D. Cohen, James
G. March et Johan P. Olsen est d’expliquer ce paradoxe en analysant les processus
décisionnels au sein des anarchies organisées. « Their empirical referent for such
organizations [I’anarchie organisée], it pains and embarrasses an academic to admit, is
universities »*'6, En effet, les trois auteurs ont appliqué le modele de la poubelle a 1’analyse de
la prise de décision au sein des universités, démontrant que celles-ci correspondent au concept
des anarchies organisées. John W. Kingdon a mis en évidence a son tour que les institutions
politiques fédérales peuvent étre comprises comme une anarchie organisée. Les membres du
gouvernement américain ont des difficultés a s’accorder sur des objectifs (« problematic
preferences »). Lorsqu’ils réussissent a définir leurs préférences, ils ne parviennent pas a fixer
les moyens pour les atteindre. Selon le politiste américain, au sein du gouvernement, les
responsables politiques et publics ne connaissent pas les roles des uns et des autres (« unclear
technology »)*7. Enfin, la participation est fluide dans le sens ou I’investissement des
membres du gouvernement ne correspond pas toujours a leurs roles formels (« fluide

participation ») :

214 Charles E. Lindblom. « The Science of “Muddling Through” », Public Administration Review 19, n° 2, 1959,
pp- 79-88.
215 J.W. Kingdon, Agendas, Alternatives, and Public Policies, op. cit., p. 78.
216 pid., p. 84.
217 Ibid., p. 85.
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« Even within a relatively hierarchical bureaucracy, some people take on an
importance that is not commensurate with their formal role, and others are
important despite considerable powers on paper »*'®.

Les acteur-rice's a ’extérieur du gouvernement a I’instar des représentant-e-s d’intérét
interviennent ¢galement dans la prise de décision en fonction des sujets et des enjeux qui sont
a ’ordre de jour, c’est-a-dire de maniére fluctuante?’®. En observant ainsi les caractéristiques
de I’anarchie organisée dans le cas du gouvernement fédéral américain, John W. Kingdon
pose les jalons de I’approche des courants multiples en se basant sur le mod¢le de la poubelle.

Michael D. Cohen, James G. March et Johan P. Olsen congoivent les opportunités de
décision comme des poubelles, dans lesquelles des acteur-rice's jettent de multiples
problémes et solutions. Les décisions dépendent alors du contenu des poubelles, c’est-a-dire
des problémes et des solutions qui y sont jetés par les individus et du déroulement temporel de
leurs actions. Dans cette perspective, I’analyse des processus décisionnels porte sur les
interactions complexes entre la production et la sélection de problémes et de solutions, et
I’apparition d’opportunités de décision??°. Les auteurs du garbage can model sont allés plus
loin en définissant les décisions comme le résultat d’un processus de connexion de plusieurs
courants : « A decision is an outcome or interpretation of several relatively independent
streams within an organization »**. Ils ont défini quatre courants, qui produisent ensemble
des décisions d’action publique : le courant des problémes, qui renvoie a tous les enjeux
attirant 1’attention des individus ; le courant des solutions, représentant les propositions
d’action publique ; celui des participant-e-s, désignant tous les acteur-rice's susceptibles
d’intervenir ; et enfin, le courant des opportunités de décision, ¢’est-a-dire des moments ou on
s’attend a ce qu’une institution prenne une décision??2. L’objet de I’analyse est alors 1’état et
I’évolution des courants et de leur connexion. Les politistes expliquent que les trois courants
peuvent étre dépendants les uns des autres, mais qu’il faut les concevoir comme étant
indépendants?2. Ils attirent ainsi notre attention sur I’idée selon laquelle la production et la

sélection d’une solution d’action publique ne présuppose pas la définition d’un probléme :
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« Despite the dictum that you cannot find the answer until you have formulated
the question well, you often do not know what the question is in organizational
problem solving until you know the answer »***.

Il est possible qu’une proposition soit formulée sans qu’elle réponde a un probléme
public. En revanche, cela ne signifie pas qu’il n’y ait aucune forme d’interdépendance entre
les courants, le cas contraire pouvant aussi étre observé : les responsables politiques
développent une proposition d’action publique, répondant ainsi a un probléme public qui se
retrouve au méme moment sur 1’agenda politique. Michael D. Cohen, James G. March et
Johan P. Olsen n’excluent donc pas a priori des interdépendances entre les courants.

John W. Kingdon s’est inspiré du modele de la poubelle, dans la mesure ou il congoit
les processus d’action publique dans plusieurs courants. Or il distingue trois courants, et non
pas quatre. Le premier représente celui des problémes publics (stream of problems). Le
deuxiéme (stream of policies) fait référence aux solutions, aux propositions et aux
programmes publics. Nous trouvons l’opinion publique, les orientations partisanes et les
conflits politiques dans le troisiéme courant (stream of politics). Les opportunités de décision
sont prises en compte a travers le concept de fenétre d’opportunité politique, qui désigne des
moments d’ouverture de 1’agenda politique. Dans la lignée du mode¢le de la poubelle, John W.
Kingdon met I’accent sur I’indépendance des trois courants. D’aprés lui, I’évolution d’un des
courants n’impacte pas automatiquement les autres. Il congoit ces trois courants en parallele,
c’est-a-dire qu’ils ne se développent pas de maniere chronologique 1’un aprés ’autre. Comme
nous I’avons expliqué précédemment, il est donc possible qu’une solution d’action publique
soit proposée (policy stream) sans qu’elle réponde a un probléme public qui aurait été inscrit a
I’agenda politique auparavant (problem stream).

Apres avoir précisé les origines et les bases de 1’approche des courants multiples, nous
présentons dans la suite 1’intérét de MSA et la maniere dont nous allons 1’appliquer dans le cas
de ’analyse des politiques d’accueil et d’intégration locales. Nous insistons sur le fait que
nous avons recours a MSA dans le but d’analyser des processus de prise de décision et pas

seulement des processus de mise a I’agenda.

1.4.1.2. L’extension de MSA a I’analyse décisionnelle

Alors que le modele de la poubelle est dédié a la séquence de la décision, John W.
Kingdon a développé I’approche des courants multiples afin d’analyser les processus de mise

a I’agenda, ’objectif étant d’expliquer les raisons pour lesquelles un sujet est retenu ou,

224 Ibid.
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autrement dit, 1’inscription a ’agenda. La logique principale est la suivante : dans le cas de
I’apparition d’une fenétre d’opportunité politique, des entrepreneur-euse-s politiques tentent
de connecter les trois courants, dans le but d’imposer une solution d’action publique sur
I’agenda politique. Est-il possible d’adapter MSA4 a d’autres séquences de 1’action publique,
en ’occurrence a la prise de décision ? Nikolaos Zahariadis a largement contribué a la
conception de 1’approche des courants multiples en 1’appliquant a I’analyse de prises de
décision et en se fondant sur 1I’étude des processus d’action publique en Allemagne, en
France, en Grande-Bretagne (1995, 2003) et en Greéce dans différents secteurs??. Ses travaux
ont ainsi démontré qu’il est possible d’utiliser cette approche pour I’analyse de la mise a
I’agenda et de la prise de décision. Cette these s’appuie sur les travaux de Nikoalos Zahariadis

afin d’analyser les processus décisionnels locaux a 1’aide de MSA.

Coupling

Problem Stream

Policy Window

Policy

Politics Stream Decision

Policy
Entrepreneurs

Policy Stream

Figure n°1 : Représentation de I’approche des courants multiples??®

Nikolaos Zahariadis a modifié MSA tel qu’elle a ét¢ congue par John W. Kingdon, sans
pour autant remettre en question les logiques initiales de 1’approche. Premiérement, il a
modifi¢ I’unité d’analyse. John W. Kingdon s’est appuyé sur des données collectées relatives
a plusieurs enjeux de 1’agenda politique américain et a différents secteurs d’action publique.
En revanche, Nikolaos Zahariadis analyse des processus d’action publique relatifs a un seul

sujet et a une seule prise de décision a la fois :

225 N. Zahariadis, Ambiguity and Choice in public policy, op. cit.
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394.
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« Whereas Kingdon views the entire system as a giant receptacle of problems,
solutions, and politics covering many issues, I analyse the tendency of one issue to
become a temporary receptacle regardless of how other issues are addressed »**.

Deuxiémement, contrairement a John W. Kingdon, Nikolaos Zahariadis intégre a la fois
les acteur-rice's et les processus dans les trois courants. Troisiémement, dans I’approche
initiale, John W. Kingdon s’interroge sur 1’¢laboration d’alternatives. Il oppose les solutions
d’action publique qui sont retenues aux alternatives, c’est-a-dire les propositions qui ne sont
pas adoptées. Or Nikolaos Zahariadis comprend I’¢élaboration d’alternatives comme un
¢lément des processus de formation de 1’action publique :

« Kingdon distinguishes between the specification of a narrow list of alternatives
from which a choice is to be made and the actual choice itself. They are viewed
here as parts of the same process, policy formation, defined as the process by
which policymakers make an authoritative choice from a limited set of previously
generated alternatives »**.

Pour appuyer ces modifications apportées a MSA, Nikolaos Zahariadis rappelle que le
garbage can model a été¢ développé a 1’origine pour 1’analyse de décisions (voir ci-dessus).
Ainsi, il est probable que I’approche des courants multiples soit applicable aux processus
décisionnels. Par ailleurs, la suppression de la distinction entre solutions et alternatives est
pertinente, car elle correspond a la manieére dont nous concevons les processus d’action
publique. Les responsables politiques ne développent pas d’un c6té des alternatives, et, de
I’autre coté, les solutions qui seront adoptées. Ces actions sont mélées et ne devraient pas tre
séparées dans I’analyse?®. Les processus d’action publique représentent souvent un va-et-
vient entre des propositions d’action publique qui sont élaborées, modifiées et/ou écartées, ce
qui rend difficile la distinction entre des alternatives et des solutions. Adaptée a I’analyse de
la mise a ’agenda et de la prise de décision, la logique principale de MSA se résume ainsi :
I’adoption d’une nouvelle politique publique est probable lorsque des entrepreneur-euse-s
politiques saisissent une fenétre d’opportunité politique afin de proposer une nouvelle
solution d’action publique, qui est acceptée par une communauté de spécialistes (policy
stream), qui répond a un probléme public (problem stream) et qui est compatible avec la
situation politique (political stream). Cette logique est explicitée dans la sous-partie (1.4.2.)
dédiée aux trois courants. MSA est retenue dans la thése parce qu’elle est attentive au

déroulement temporel des processus de mise a I’agenda et de prise de décision. Le mécanisme
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de I’ouverture de la fenétre d’opportunité, de I’intervention des entrepreneur-euse-s politiques
et de la jonction des trois courants renvoie a des étapes successives qui contribuent a
I’¢laboration et a I’adoption de nouvelles solutions d’action publique. Par ailleurs, cet outil
heuristique permet de faire ressortir 1’influence du cadre institutionnel sur les politiques
d’accueil et d’intégration, comme nous I’avons annoncé au début de I’introduction. Tandis
que MSA a été critiquée parce qu’elle ne prend pas en compte les institutions de maniére
systématique, la thése démontre que ’approche est tout a fait pertinente pour analyser les

conditions institutionnelles.

1.4.1.3. Limites de I’approche : facteurs institutionnels

Dans un numéro de la revue Policy Sciences, Nikolaos Zahariadis lance un appel a la
communauté scientifique afin qu’elle s’interroge sur 1’apport des approches institutionnelles.
Il pointe le manque de prise en compte des dynamiques institutionnelles de manicre
systématique dans les travaux adoptant MSA42%°. Cette critique a aussi €té formulée par Gary
Mucciarno®? ou encore Helmut Zohlnhofer, Nicole Herweg et Christian HuB*2. L’analyse
sous-dimensionnée des institutions est surprenante dans la mesure ou cette approche est
centrée sur les acteur-rice's et qu’il est globalement admis que les institutions influent sur
leurs comportements et sur les processus d’action publique. Dans le cas de l’analyse
décisionnelle, la prise en compte systématique des institutions parait plus importante que dans
le cas de 1’analyse des processus de mise a I’agenda, qui sont au centre des travaux de John
W. Kingdon?®. Les institutions politiques déterminent les acteur-rice's dont I’accord est
nécessaire pour adopter une décision?* ainsi que les processus temporels de 1’action publique.
Par exemple, elles permettent de comprendre quelles instances interviennent a quel

moment?**. Dans la lignée de Nikolaos Zahariadis, nous défendons I’idée selon laquelle
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I’approche institutionnelle peut enrichir MSA4, sans qu’elle remette en question la logique
propre du modele®.

Dans 1’approche telle qu’elle a ét¢ congue par John W. Kingdon, puis par Nikolaos
Zahariadis, les institutions sont prises en considération a plusieurs reprises, sans que cela soit
fait de maniére systématique. Dans son cas d’étude américain, John W. Kingdon insiste sur la
position dominante du président des Etats-Unis, qui est imputée au cadre institutionnel :

« There is certainly plenty of conformation in the interviews that the president can
singlehandedly set the agendas, not only of people of the executive branch, but
also of people in Congress and outside of government. As a lobbyist said,
“Obviously, when a president sends up a bill, it takes first place in the queue. All
other bills take second place” [...]. The reasons for the president’s preeminent
position in agenda setting are by now quite familiar to readers of the literature on
the presidency. The first of these reasons is a set of institutional resources,
including the veto and the prerogative to hire and fire. To fill key policy making
positions, the president nominates people who are responsive to his conception of
the agenda for their agencies. [...] The veto also looms large as an institutional
advantage that powerfully affects policy agendas of all participants »**.

D’un point de vue institutionnel, le président américain joue un réle décisif dans les
processus de mise a I’agenda, parce qu’il décide de la nomination des membres de 1’exécutif
avec I’approbation du Sénat et qu’il dispose d’un droit de veto?®. John W. Kingdon s’appuie
ainsi sur le systéme institutionnel afin d’expliquer le réle prédominant du président américain.
En revanche, lorsqu’il s’intéresse aux entrepreneur-euse-s politiques, le politiste écarte le
facteur institutionnel :

« The placement of entrepreneurs is nearly irrelevant, anyway, to understanding
their activities or their successes. One experienced hand described the differences
between administrations by saying that the most important actors within his
department would shift from one time to another;, at various times the
undersecretary, the assistant secretary for legislation, or the head of planning and
evaluation would be important. As he summarized the point, “I'm not sure that
the location of the person makes a lot of difference. You can do a lot outside the
formal structure. You'd be amazed at that” »**.
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En référence a cette déclaration de I'un de ses interlocuteurs, le politiste américain
explique que la position des entrepreneur-euse-s au sein du systéme politique ne détermine
pas leur capacité a défendre et a imposer un nouveau sujet a 1’agenda politique, parce qu’ils
pourraient aussi s’appuyer sur des relations informelles. Or nous ne pouvons pas exclure que
la position au sein d’une institution politique ou administrative influe sur les ressources de ces
acteur-rice-s. Plusieurs politistes ont critiqué John W. Kingdon sur ce point, en affirmant que
la position institutionnelle des entrepreneur-euse-s politiques détermine leur réussite?*°. John
W. Kingdon écarte la variable institutionnelle dans le cas des entrepreneur-euse-s politiques
qui représentent un €lément-clé de MSA, alors qu’il la prend en considération lorsqu’il analyse
le role du président des Etats-Unis.

D’aprés Nikolaos Zahariadis, ’attention que les responsables politiques prétent aux
différents enjeux dépend du cadre institutionnel?*!. Le systéme politique est organisé de telle
sorte que les institutions politiques et administratives ont des domaines de responsabilité et
d’activité distincts. Elles sont alors en mesure de traiter différents enjeux politiques en
parallele. Les membres d’un gouvernement ou encore les hauts fonctionnaires ne doivent
alors pas s’intéresser a tous les enjeux politiques en méme temps, ce qui serait d’ailleurs
impossible en raison du manque de temps??. Le cadre institutionnel influe ainsi sur les
intéréts et D’attention des responsables politiques et administratifs. Nikolaos Zahariadis a
¢galement complété les travaux de John W. Kingdon en intégrant le facteur institutionnel dans
I’analyse du policy stream. On y reviendra dans la sous-partie dédiée a ce courant (1.4.2.2).
Nikolaos Zahariadis se joint ainsi @ Gary Mucciaroni, qui a aussi critiqué le manque de prise
en compte des facteurs institutionnels. Ce dernier a suggéré qu’il est probable qu’une solution
d’action publique accede a 1’agenda dans le cas ou elle est compatible avec les missions de
I’administration®*.

Prenant acte de ces travaux, notre analyse des processus d’action publique a 1’échelle
locale prend en considération le cadre institutionnel. Les institutions sont ici considérées
comme : « formal or informal procedures, routines, norms and conventions embedded in the
organizational structure of the polity [...] »*4. Elles représentent des régles et des maniéres

de faire formelles et informelles qui sont inscrites dans le systéme politique local. Nous
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partons du principe que ces institutions impactent les comportements des acteur-rice's. En
déterminant des domaines de responsabilité, des compétences, des missions, et des positions
au sein du systeme politique, les institutions conditionnent les préférences et les stratégies des
acteur-rice-s. Dans les trois courants, nous prenons donc en compte le cadre institutionnel
dans le sens ou il pourrait influer sur les capacités d’action, les intéréts et les priorités des
agent-e-s. Ce cadre analytique est pertinent pour vérifier dans quelle mesure la répartition des
compétences entre les institutions nationales et locales impacte les politiques publiques des
villes. Comme expliqué dans la partie dédiée aux méthodes de la these (1.6.), les institutions
sont saisies dans une catégorie a part entiere dans le cadre de I’analyse qualitative de contenu.
Cela permet d’intégrer les institutions de maniére systématique dans 1’analyse des sources

primaires, et plus généralement dans 1’analyse des logiques des trois courants.

1.4.1.4. Ambiguité et complexité des processus d’action publique a I’échelle locale

Le modele des courants multiples a été développé dans le cadre d’une analyse des
processus d’action publique américains, qui s’inscrivent dans un systéme politico-
institutionnel particulier, a savoir un régime présidentiel et fédéral?*>. Selon John W. Kingdon,
le gouvernement fédéral américain représente une anarchie organisée, car il se caractérise par
des « préférences problématiques », une « technologie imprécise » et une « participation
fluide »**¢. Les membres du gouvernement ne sont pas toujours d’accord sur leurs objectifs
et/ou n’ont pas assez de temps pour les définir avant de prendre une décision (« préférences
problématiques »). 1ls ne comprennent pas forcément le fonctionnement des institutions
(« technologie imprécise »)**’. Les individus qui participent de preés ou de loin aux processus
d’action publique ne sont pas toujours les mémes (« participation fluide ») : « [...] various
categories of people outside of government also drift in and out of decision making.
Participation changes from one decision to another and one time to the next»?*®. La
participation dépend des thématiques qui sont a I’ordre du jour.

Est-il alors possible d’utiliser MSA dans le cas d’autres systémes politiques sans
remettre en question ses logiques intrinseques ? Pour répondre a cette question, nous portons
encore une fois notre regard sur les travaux de Nikolaos Zahariadis. I a démontré

I’adaptabilité de MSA a I’analyse des régimes parlementaires et des systémes unitaires?%. A
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premiere vue, comme 1’explique Nikolaos Zahariadis, le concept des anarchies organisées ne
correspond pas aux régimes parlementaires et semi-présidentiels comme la France. Les
administrations y sont moins grandes et se caractérisent par une plus grande cohésion que
dans le régime présidentiel et fédéral américain?*. L’accés des représentant-e-s d’intéréts aux
processus décisionnels est plus limité?!. Ainsi, le fonctionnement de 1’administration et des
institutions politiques pourrait étre plus clair que dans le cas américain. La présence des
mémes personnes a la téte des gouvernements et des partis politiques ainsi qu’une forte
discipline partisane suscite des doutes quant a la participation fluctuante?*2. En raison de la
longue expérience parlementaire des responsables politiques, les préférences des
gouvernements pourraient étre plus réfléchies et plus ¢laborées?>*. Pourtant, les analyses
menées par Nikolaos Zahariadis ne permettent pas de confirmer ces idées. Malgré ces
différences institutionnelles, les gouvernements des régimes (semi-)parlementaires sont
comparables a ceux des régimes présidentiels, notamment en raison de leur complexité?*4.
Dans le cas de la Grande-Bretagne, de la France et de la Gréce, la connexion des trois
courants représente une condition a 1’adoption de nouvelles politiques publiques et le hasard
doit étre pris en compte dans 1’analyse, comme dans le cas américain?*®.

Dans cette these, 1’objectif est d’aller plus loin en démontrant I’intérét de MSA dans le
cas de I’analyse des processus décisionnels au niveau local dans des systémes décentralisés et
fédéraux. Bien entendu, cette thése ne représente pas la toute premiére tentative d’adapter
I’approche des courants multiples a 1’échelle locale. Mais les travaux existants n’ont pas pour
objet les politiques d’accueil et d’intégration a destination des populations exilées, ils
consideérent trés peu le contexte institutionnel et portent principalement sur des régimes
fédéraux. Pourquoi proposons-nous donc d’appliquer MSA a 1’échelle locale ? Dans la mesure
ou les autorités locales allemandes et francaises entretiennent des relations d’interdépendance
avec plusieurs autres niveaux d’action publique dans le secteur de 1’accueil et de 1’intégration
des personnes exilées, leur fonctionnement parait particulierement complexe. En Allemagne,
les maires et les fonctionnaires locaux ont des difficultés a différencier leurs responsabilités
de celles relevant d’autres niveaux d’action publique *¢. Méme si elles n’ont pas de

responsabilités 1égales dans ce domaine, les municipalités frangaises interviennent en maticre
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d’accueil et d’intégration et elles sont amenées a coopérer avec les autorités nationales. Dans
le cas francais, nous devons donc également prendre en considération les relations
interdépendantes entre plusieurs niveaux d’action publique et la complexité des processus. La
caractéristique unclear technology correspond vraisemblablement aux gouvernements locaux
dans les deux pays. Confrontés a la complexit¢ du fonctionnement des institutions, les
responsables politiques et administratifs trouvent probablement des solutions par tdtonnement
et apprennent a connaitre le fonctionnement des institutions au quotidien?*’. Dans ces
conditions, on peut considérer qu’ils/elles ont des difficultés a définir leurs objectifs et a
connaitre les conséquences de leurs décisions (problematic preferences)?®. Enfin, il est
probable que le temps que les acteur-rice's politiques dédient aux différentes politiques
sectorielles soit variable. Comme les moyens financiers et humains des municipalités sont
plus limités que ceux des gouvernements nationaux, les responsables politiques locaux ne
sont probablement pas non plus en mesure de prendre en charge simultanément plusieurs
enjeux. La participation des acteur-rice's a la politique d’accueil et d’intégration est donc
vraisemblablement fluctuante comme 1’entend John W. Kingdon (fluide participation).
L’approche des courants multiples a été développée sur la base du systeme politique
américain. Celui-ci accorde une place importante au Président. Comme le décrit John W.
Kingdon, le Président américain a beaucoup d’influence sur I’agenda politique parce qu’il
dispose d’un droit de veto, mais aussi en raison de son pouvoir de nomination et de I’attention
publique a son égard?°. Il peut nommer des collaborateur-rice's au sein de 1’exécutif
américain qui soutiennent ses priorités politiques, et mettre sous pression d’autres
acteur-rice's de la sphere politique en attirant 1’attention des médias et du grand public?®®. Au
niveau local, les maires des capitales européennes occupent une position semblable dans le
sens ou ils/elles sont connu-e-s a I’échelle nationale voire européenne et qu’ils/elles sont en
mesure d’attirer 1’attention médiatique. En France, la fonction de maire de Paris représente
parfois méme une étape importante pour accéder a d’autres mandats a I’échelle nationale,
notamment a celui de Président. Les maires nomment généralement leurs collaborateur-rice-s,
des adjoint-e-s et des hauts responsables administratifs. Ainsi, ils/elles sont en mesure de faire
entrer des personnes qui leur sont favorables dans les institutions locales et d’influer ainsi sur

les processus de mise a 1’agenda et de prise de décision. Aux Etats-Unis, le lobbying
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représente un autre ¢lément important des processus d’action publique, et John W. Kingdon
accorde donc une place considérable a ’analyse des activités des représentant-e-s d’intérét?6?.
Comme le suggere la littérature sur la gouvernance et les politiques d’accueil et d’intégration
des populations exilées, les échanges et les coopérations entre les gouvernements locaux et
des acteur-rice's de la spheére privée, notamment des associations, déterminent 1’action
publique locale. Dans ce contexte, le recours a 1’approche des courants multiples parait
justifié.

Considérant la complexit¢ des processus d’action publique, la répartition des
compétences entre plusieurs niveaux, le réle important des maires ainsi que la participation de
représentant-e-s d’intérét, nous proposons donc d’utiliser I’approche des courants multiples

afin d’analyser 1’¢laboration des politiques locales.

1.4.2. Logiques de la connexion des trois courants

Selon I’approche des courants multiples appliquée aux processus de mise a 1’agenda et
aux processus décisionnels locaux, une prise de décision et un changement d’action publique
locale sont probables lorsque les trois courants (problem stream, policy stream, politics
stream) sont connectés par des entrepreneur-euse-s politiques, qui saisissent une fenétre
d’opportunité politique. Ces entrepreneur-euse's profitent d’une fenétre d’opportunité en
défendant une solution d’action publique au sein du policy stream, en la reliant avec un
probléme public qui est important au sein du problem stream et en s’appuyant sur une
situation politique favorable a I’intérieur du politics stream, dans le but d’imposer cette
solution d’action publique. Les fenétres d’opportunité s’ouvrent de maniére prévisible ou
imprévisible. Dans le premier cas de figure, ’ouverture d’une fenétre est souvent provoquée
par des ¢lections, car elles peuvent engendrer un renouvellement des responsables politiques
et, par conséquent, des priorités politiques?®?. Les fenétres d’opportunité imprévisibles
apparaissent suite a des événements, comme des crises politiques, des accidents, des
catastrophes naturelles ou encore des attentats terroristes. John W. Kingdon distingue entre les
problems windows qui s’ouvrent en raison d’une évolution dans le courant des problémes, et
les political windows qui apparaissent dans le courant politique. Dans ce qui suit, nous
expliquons les logiques internes des trois courants ainsi que les facteurs permettant de saisir
I’action des entrepreneur-euse-s politiques tout en adaptant MSA a 1’analyse de 1’action

publique locale.
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1.4.2.1. Problem stream

Ce courant renvoie a tous les problémes qui sont débattus dans I’espace public et
politique local. Selon John W. Kingdon, la définition des problémes reléve de la perception et
de l’interprétation des individus?®*. Les problémes sont des « conditions », comme la
« mauvaise météo », « la pauvreté » ou le « fanatisme », que les responsables politiques et
publics décident de prendre en charge a un moment donné?**. Ils doivent étre compris comme
des constructions, dans le sens ou la définition et la mise a I’agenda d’un probléme n’ont rien
d’évident ou de naturel. Comme John W. Kingdon fait appel a 1’analyse des idées, des
représentations et des modes de compréhension des individus, il nous invite implicitement a
adopter une approche cognitive?ss. A quel facteurs a-t-il alors recours afin d’expliquer la
définition des problémes publics ? Selon le politiste américain, premiérement, la définition
des problémes dépend des valeurs et des idéologies des partis politiques?®.

« Conservatives and liberals might agree that there is a given income distribution
in the population, for instance, and might even agree that some people are poor
by any classification. But those who believe in using government to address
poverty would define the presence of poor people as a problem; those who do not
believe in using govermment for such purpose would define poverty as a
condition »*®'.

Les adhérent-e-s de différents courants politiques ne définissent donc pas les problémes
publics de la méme facon. Deuxiémement, les problémes sont déterminés par des
« catégories »*%8. John W. Kingdon désigne avec le terme « catégorie » la manic¢re dont les
individus classent des phénomeénes. Par exemple, la navigation peut relever de la politique de
gestion de I’eau ou de la politique des transports?®®. Autrement dit, elle peut étre classée dans
deux secteurs d’action publique différents. Selon que la navigation soit comprise comme un
objet de la politique de gestion de I’eau ou des transports, les problémes qu’elle souléve sont
différents?’®. Selon le politiste américain, lorsque des problémes évoluent, les responsables

politiques tentent de conserver les catégories établies, car un changement de catégorie
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représenterait une atteinte a leurs intéréts?’*. Troisiémement, les responsables politiques
saisissent des problémes en comparant leurs expériences avec celles d’autres villes ou en les
mettant en perspective avec des périodes antérieures.

L’ approche des courants multiples interroge donc les problémes publics au moyen de
I’analyse des catégories privilégiées par les agents?’2. Le concept de « cadre » (« frame ») se
préte a I’analyse des enjeux inscrits a I’agenda politique et des catégories privilégiées. Il
permet de saisir les problemes tels qu’ils sont appréhendés par les agent-e-s et inscrits a
I’agenda. Répandu dans le domaine de I’analyse des mouvements sociaux et des processus de
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mise a 1’agenda?’, ce concept fait référence a des « schémes interprétatifs »*'* qui sont

privilégiés par les individus afin de donner sens a des phénomenes. Selon Robert M. Entman :
« Frames [...] define problems—determine what a causal agent is doing with
what costs and benefits, usually measured in terms of common cultural values;,
diagnose causes—identify the forces creating the problem; make moral

Jjudgments—evaluate causal agents and their effects; and suggest remedies—offer
and justify treatments for the problems and predict their likely effects »*”°.

Ce concept renvoie donc a la définition et a I’évaluation morale d’un probléme ainsi
qu’a Dl’identification de ses causes et de solutions visant a le résoudre. La sélection de
problémes et de leurs causes peut conduire a la désignation d’agent-e-s qui apparaissent
responsables de I'enjeu ainsi que de publics qui sont concernés par celui-ci. Ce concept améne
a interroger les éléments ou caractéristiques d’un phénomeéne qui sont mis en évidence par les
individus au détriment d’autres, ce qui les conduit par ailleurs a privilégier une définition et
une solution d’action publique spécifique et particuliére’’. L analyse de cadres implique de
poser une série de questions telles que : « Comment le probleme est-il défini ? Comment des
acteurs-clés sont-ils représentés ? Qui est-ce qui est désigné comme responsable ? Quelles
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solutions sont proposées ? »°'’, ou encore : comment est évalué le phénomeéne d’un point de
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vue moral ? S’inscrivant dans le domaine de I’analyse cognitive et des discours, les sources
textuelles a I’instar des transcriptions d’entretiens se prétent a 1’identification de cadres. Des
¢léments de langage comme des métaphores, des connotations émotionnelles, des images, des

7 sont révélateurs

références historiques®’8, des symboles culturels familiers et des répétitions?
de schémes interprétatifs. Enfin, le concept met I’accent sur la catégorisation, car la définition
de cadres interprétatifs repose sur le classement de phénomeénes dans de multiples catégories
par les individus®®°. Par exemple, un accident nucléaire peut étre appréhendé comme un enjeu
de santé publique, d’environnement et/ou d’industrie nucléaire. En conséquence, il pourrait
étre catégorisé dans le secteur des politiques de santé, des politiques d’environnement et/ou
des politiques énergétiques. Dans la mesure ou nous privilégions 1’analyse de contenu qui
s’appuie sur la technique de catégorisation, le concept de cadre est en adéquation avec notre
approche méthodologique que nous présentons dans la derniére partie de 1’introduction. Dans
le chapitre 2 de la thése qui présente le courant des problémes, nous analysons donc
I’inscription et la définition des enjeux publics en nous appuyant sur ces considérations
relatives aux « framing ».

John W. Kingdon évoque plusieurs facteurs qui ont des effets sur ’ampleur du
probléme et/ou I’attention des responsables politiques. Parmi eux, nous trouvons les
indicateurs qui permettent de « quantifier » un probléme. En effet, dans le secteur de 1’asile,
des statistiques peuvent étre utilisées afin de mettre en évidence « [’ampleur des arrivées ».
John W. Kingdon évoque également les événements focalisants (focusing events), c’est-a-dire
des événements-clé¢, comme des crises politiques ou des accidents, qui attirent 1’attention des
responsables politiques. Peter Scholten et Caelesta Poppelaars suggerent que ces événements
ont plus d’impact sur les processus d’action publique au niveau national que local?!. MSA
parait donc particulierement utile pour interroger cette idée et démontrer que les facteurs des
politiques publiques locales et nationales ne sont pas fondamentalement différents. Avangant
que John W. Kingdon ne détaille pas les caractéristiques du concept de focusing events et
qu’il désigne les événements focalisant de maniére « post hoc » en fonction de leur influence
sur I’agenda politique, Thomas A. Birkland en propose une définition plus précise?®?. Il

privilégie I’expression d’« événement focalisant potentiel » pour insister sur 1’idée que des
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faits qui correspondent a la description d’un événement focalisant ne le sont pas forcément car
ils n’ont pas tous un impact sur 1’agenda politique?®. Un événement focalisant potentiel est
donc :

« an event that is sudden, relatively rare, can be reasonably defined as harmful or
revealing the possibility of potentially greater future harms, inflicts harms or
suggests potential harms that are or could be concentrated on a definable
geographical area or community of interest, and that is known to policy makers
and the public virtually simultaneously »**.

Thomas A. Birkland met 1’accent sur la rareté et 1’apparition brusque de 1’événement,
sur les effets négatifs touchant un groupe de personnes, et sur sa perception par les
responsables politiques et le grand public. Autrement dit, il s’agit d’un événement focalisant
lorsque celui-ci est soudain et inattendu, qu’il révele des dommages pour la communauté
locale et que les autorités et la population de la ville s’en rendent compte quasiment en méme
temps. Les analyses de Thomas A. Birkland portent, par exemple, sur des catastrophes
naturelles?®. L’impact de ces événements sur 1’agenda politique dépend de la couverture
médiatique et de la représentation et de 1’interprétation des problémes qu’ils mettent en relief.
Thomas A. Birkland insiste sur la construction sociale des enjeux publics et sur le poids des
symboles et des métaphores®. Les acteur-rice's politiques utilisent des symboles dans le but
de simplifier des problémes et de les réduire a certains traits caractéristiques en fonction de
leurs propres préférences?’. L’interprétation de 1’événement focalisant conditionne les
processus de mise a 1’agenda et d’¢élaboration de solutions d’action publique. Par exemple, si
un événement focalisant est interprété comme un enjeu qui figure déja a 1’agenda politique
local, il est peu probable qu’il bouleverse les activités de I’exécutif et qu’il induise 1’adoption
de nouvelles solutions d’action publique.

Enfin, il y a les processus de « feedback », qui constituent des retours d’information sur
des politiques publiques existantes. Par exemple, il est probable qu’un probléme soit abordé
dans le cas ou les effets d’une politique publique ne correspondent pas aux objectifs fixés au
préalable?®®, ou encore lorsque les investissements prévus ne sont pas suffisants pour la mise

en ceuvre d’une politique?®. La notion de feedback, telle qu’elle est utilisée par John W.
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Kingdon, nous fait penser au concept de social learning qui s’inscrit dans le versant
historique de I’institutionnalisme*°. Comme 1’explique Peter A. Hall :

«we can define social learning as a deliberate attempt to adjust the goals or
techniques of policy in response to past experience and new information.
Learning is indicated when policy changes as the result of such a process »**.

L’apprentissage social — comme on peut le traduire en francais — consiste donc dans
I’ajustement ou le changement de 1’action publique en réponse a des expériences ou a des
informations relatives a des politiques publiques antérieures. Peter A. Hall inscrit le concept
dans sa typologie du changement de I’action publique, un changement de paradigme pouvant
par exemple étre provoqué par des processus d’apprentissage. D’aprés Daniel Béland, le
concept de feedback ne désigne pourtant pas la méme chose que celui du social learning. Les
retours d’information (feedback) représentent des données concretes et précises sur les effets
de politiques publiques antérieures, tandis que les processus d’apprentissage renvoient aux
¢valuations et aux réflexions des acteur-rice-s?°2. L’apprentissage social porte sur les activités
cognitives des responsables politiques?3. De plus, Daniel Béland suggere que 1’effet des
politiques publiques existantes pourrait se manifester dans les trois courants de MSA, et non
seulement dans le courant des problémes?**. Prenant en considération ces propositions de
Daniel Béland, les deux concepts feedback et social learning paraissent utiles pour saisir les

processus d’action publique dans les trois courants.

1.4.2.2.  Policy stream

Comme I’indique son nom, le courant des politiques publiques renvoie aux solutions,
propositions et programmes d’action publique. Le fonctionnement interne de ce courant se
caractérise par les communautés de spécialistes (policy communities)**>. Celles-ci comptent
parmi leurs membres des responsables politiques, des fonctionnaires, des représentant-e-s
d’intéréts ainsi que des chercheur-euse's. A I’échelle locale, il n’est pas exclu que des
acteur-rice's du niveau national figurent parmi elles en raison de 1’interdépendance des

niveaux d’action publique. Les membres d’une communauté de spécialistes ont en commun
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I’intérét qu’ils portent a un sujet ou a un probléme public®*®. L’analyse du courant des
politiques publiques sert a répondre a la question suivante : pourquoi une solution d’action
publique en particulier est-elle retenue par les membres d’une communauté de spécialistes ?
Ces membres sont en interaction les uns avec les autres et se connaissent souvent
personnellement?’. Les communautés se caractérisent par différents niveaux de fragmentation
qui déterminent leurs manicres d’agir et leurs propositions?®®. Les communautés fragmentées
auraient plus de difficultés a définir des stratégies, des idées et des objectifs communs?®°,
Nikolaos Zahariadis distingue les communautés qui sont peu intégrées, dont les membres sont
plus nombreux et agissent de maniere compétitive, et dont 1’accés est peu restreint ; et les
communautés tres intégrées, dont les membres sont moins nombreux et qui procedent de
maniére consensuelle, qui ont plus de capacité d’action et dont I’acces est plus limité3®, Dans
les communautés peu intégrées, de nombreuses solutions d’action publique différentes
circulent et le changement radical de 1’action publique n’est pas exclu3®?. Cela s’explique par
le nombre de participant-e-s et ’ouverture de la communauté. Quant au deuxieme cas de
figure (communauté trés intégrée), il est probable que de nouvelles idées soient acceptées par
les membres, a condition qu’elles soient compatibles avec des politiques existantes et qu’elles
soient donc peu innovantes3??. Dans la lignée des travaux de John W. Kingdon et de Nikolaos
Zahariadis, nous devons donc tenir compte des relations entre les acteur-rice's qui
s’intéressent a 1’enjeu de I’accueil et de I’intégration des personnes exilées. Les configurations
des communautés sont sous 1’influence du cadre institutionnel. Les compétences et les
ressources des acteur-rice's déterminent leurs relations. Concrétement, nous prenons en
considération les missions des acteur-rice's des institutions politiques et des administrations
qui interviennent en matiére d’accueil et d’intégration et les associations qui participent aux
dispositifs des villes et qui sont subventionnées par les autorités locales. Par exemple, il est
probable que les associations qui bénéficient d’importantes subventions entretiennent des
échanges réguliers avec les gouvernements locaux et fassent partie d’une communauté de

spécialistes plutdt intégrée.
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Il faut imaginer ce courant des politiques publiques comme un espace ou beaucoup
d’idées circulent, ressemblant a une primeval soup. A un moment donné, certaines sont
retenues, d’autres non. Les propositions d’action publique sont continuellement en mutation,
ce qui implique qu’il n’y a pas forcément de « nouvelles » idées. John W. Kingdon suggére
qu’il est impossible de connaitre 1’origine d’une idée, ces derniéres étant toujours en évolution
et personne n’ayant le monopole de la production d’idées?. Il faut discerner les logiques
selon lesquelles certaines propositions sont retenues au détriment d’autres, et non les
« origines » d’une proposition d’action publique. Le politiste américain définit trois critéres
qui rendraient probable la « survie » des idées dans le courant des politiques publiques.
D’abord, il évoque la faisabilité technique des propositions, qui renvoie a la mise en ceuvre
des solutions d’action publique. Une solution est faisable lorsqu’il parait possible de la mettre
en ceuvre. Ceci signifie que la proposition doit étre détaillée, bien travaillée et préte a étre
présentée aux responsables politiques. Parmi ces criteéres, nous trouvons aussi 1’anticipation
de contraintes futures, ce qui implique la définition d’un budget raisonnable et la prise en
compte de I’opinion publique3®®. Afin de compléter la littérature sur le tournant local, nous
nous intéressons notamment a la faisabilité financiére des dispositifs de Paris et de Berlin. La
faisabilité¢ technique des propositions et 1’anticipation des contraintes futures dépendent des
compétences des responsables politiques et administratifs des niveaux local et national et des
politiques publiques antérieures. Les autorités locales pourraient étre confrontées a des
obstacles ou bénéficier d’opportunités a 1’échelle nationale. Dans le cas frangais, la faisabilité
d’une solution pourrait étre plus probable dans le cas ou le gouvernement national, qui est
responsable de la politique d’asile, est prét a contribuer a son financement. Les domaines
d’intervention et de responsabilité¢ ainsi que I’implication dans des dispositifs d’action
publique antérieurs assurent aux responsables une certaine expérience qui leur permet de
définir des propositions réalisables. Enfin, le troisiéme critére est celui de la conformité de la
proposition aux valeurs et aux idé¢ologies des communautés de spécialistes. Les idées qui ont
le plus de probabilité¢ de survie seraient en accord avec les valeurs et les idéologies de ces
acteur-rice-s3%.

Les interactions entre les membres des communautés correspondent a des processus de

« persuasion » et de « diffusion »*° et non a des négociations ou tractations. Certaines idées
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sont privilégiées, parce que les membres d’une communauté ont été « persuadeés » de la
faisabilité technique ou encore de la conformité avec leurs valeurs et leurs idéologies. Selon
John W. Kingdon, les propositions d’action publique qui répondent a tous ces critéres auraient

le plus de probabilité d’étre retenues.

1.4.2.3. Political stream

Le political stream représente un espace politique au sens strict, ou une multitude
d’acteur-rice's sont en compétition. Il se rapporte a la fois au niveau local et national.
Autrement dit, nous devons prendre en considération les interactions entre des responsables
politiques des deux niveaux d’action publique. Le courant politique se caractérise par des
campagnes de pression, les représentant-e-s d’intéréts, la distribution partisane, les résultats
¢lectoraux ou encore le national mood®®. Cette derniere expression renvoie a la maniere dont
les responsables politiques percoivent I’opinion dominante au sein du pays*°®. Leur perception
impacte les processus de mise a 1’agenda3®. Dans le cas ou ils/elles ont 1I’'impression qu’un
enjeu représente une préoccupation importante chez une grande partie de la population, il est
probable que cet enjeu soit inscrit a I’agenda politique. Pourtant, la définition du national
mood n’est pas trés claire. D’aprés John W. Kingdon, les acteur-rice's politiques se font une
idée de I’opinion dominante en consultant la presse, en prenant en considération les
mouvements sociaux ou en €changeant avec des représentant-e-s d’intéréts3°. Les résultats
d’enquétes d’opinion ne déterminent pas forcément leur perception®!!. Selon Nicole Herweg,
Christian Hull et Reimut Zohlnhofer, nous devons quand méme considérer les enquétes
d’opinion comme une source parmi d’autres afin d’analyser le national mood parce que ces
derniéres sont largement consultées et diffusées dans les démocraties contemporaines>'2.
Comme la theése porte sur les processus de mise a 1’agenda au sein des villes, elle permet
d’analyser comment les responsables politiques locaux saisissent 1’opinion de la population et
de développer le concept de national mood qui se rapporte initialement a 1’opinion a 1’échelle

nationale.
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Selon John W. Kingdon, les forces politiques et les représentant-e-s d’intéréts
participent & la construction d’un équilibre politique qui détermine le résultat (outcome) de

313 et ainsi I’adoption ou la mise a I’écart de propositions d’action publique.

I’action publique
Les ¢études de cas de John W. Kingdon montrent qu’un changement de gouvernement impacte
le courant politique. Lorsqu’une nouvelle majorité se met en place, elle fixe ses priorités. De
nouveaux sujets peuvent apparaitre sur 1’agenda politique local et de nouvelles solutions
peuvent étre privilégiées®!*,

Dans le cadre du courant politique, John W. Kingdon évoque les domaines de
responsabilité des femmes et hommes politiques comme un facteur important. Ces domaines
déterminent notamment les intéréts des responsables politiques et administratifs. Le politiste
défend I’idée selon laquelle certains sujets n’attirent pas 1’attention des décideurs politiques
parce qu’ils ne dépendent pas de leurs compétences : « Finally, many potential agenda items
never are the subject of a given policy maker’s attention, largely because they fall into
someone else’s jurisdiction » *"> . Comme nous I’avons expliqué dans la partie 3 de
I’introduction, plusieurs municipalités francaises interviennent en matiére d’accueil de
personnes exilées, alors que cela ne reléve pas de leurs compétences. Il n’est donc pas tout a
fait clair dans quelle mesure les responsabilités légales des responsables politiques
déterminent les thématiques qui figurent parmi leurs priorités. La theése permettra
d’approfondir cette interrogation.

Contrairement au courant des politiques publiques, dans le political stream, la
construction de consensus prend appui sur des processus de « négociation» et le
développement de coalitions *!®. L’objet des négociations n’est pas le contenu d’une
proposition, mais les avantages et/ou désavantages qu’apportent des coalitions et les nouvelles
politiques publiques aux différents acteur-rice's. Par exemple, dans cette logique, des
responsables politiques acceptent de soutenir une proposition, parce qu’on leur promet des
contreparties avantageuses. « Négocier » implique alors de faire des concessions. De ce point
de vue, le political stream se distingue du policy stream. Dans le cadre du dernier, la
construction d’un consensus s’appuie sur des processus de persuasion, nécessitant de mettre
en évidence la faisabilité technique d’une proposition. Les processus de négociation mettent

I’accent sur les intéréts stratégiques des acteur-rice's, qui sont amené-e-s a réfléchir a leurs
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intéréts et a rejoindre une coalition et/ou a faire des concessions. En fonction de leurs
positions institutionnelles, ils/elles disposent de plus ou moins de ressources leur permettant

de créer des coalitions et de proposer des contreparties.

1.4.2.4. Entrepreneur-euse's politiques

L’adoption d’une nouvelle politique publique est probable lorsque la connexion des
trois courants est réalisée par des « entrepreneur-euse-s politiques » qui saisissent une
« fenétre d’opportunité politique ». Au moment ou la fenétre s’ouvre, les entrepreneur-euse-s
défendent une proposition d’action publique et tentent de connecter les trois courants.
Pourtant, bien avant I’apparition de la fenétre d’opportunité, ces acteur-rice's tentent sans
cesse de convaincre les membres des communautés de spécialistes de I'intérét de leurs
propositions (policy stream). Dans le cas ou une fenétre d’opportunité apparait, les
entrepreneur-euse's sont ainsi prét-e's a défendre leurs propositions et a déclencher la
connexion des trois courants. Le moment-clé de 1’ouverture d’une fenétre d’opportunité doit
étre saisi de maniére immédiate, car elle est ouverte pour une durée limitée. Les
entrepreneur-euse-s politiques investissent beaucoup de ressources, c¢’est-a-dire beaucoup de
temps, de 1’énergie, de D’argent et leur réputation®'’. Ils défendent a la fois des idées
(« advocating ») et négocient avec d’autres agent-e's notamment les membres des
communautés de spécialistes®'®.

Selon John W. Kingdon, tous les individus peuvent potentiellement étre considérés
comme des entrepreneur-euse-s politiques. Cette catégorie ne se limite pas a un type
d’acteur-rice en particulier. La probabilité de réussite des entrepreneur-euse-s — ¢’est-a-dire la
connexion des trois courants — dépend de plusieurs de leurs qualités. La premiere réside dans
la capacité a se faire entendre, ce qui est relative a I’expertise, a la représentativité et a la
position institutionnelle des entrepreneur-euse-s>!’. Deuxiémement, la réussite dépend de
leurs aptitudes a négocier et de leurs relations politiques®?°, et, troisiémement, de leur
ténacité®?!. La combinaison de ces trois points est importante, mais ils n’expliquent pas a eux
seuls la réussite des entrepreneur-euse-s politiques. Les deux premicres qualités (capacité a se

faire entendre, aptitude a négocier et relations politiques) renvoient a la position
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institutionnelle des entrepreneur-euse-s : I’expertise et la capacité de représentation dépendent
de la position des individus au sein de I’institution politique ou publique locale ou d’un
groupe d’intérét. A titre d’exemple, il est probable qu’un membre dirigeant d’une association
d’habitant-e-s, qui est reconnue par les autorités locales, soit en mesure de parler au nom
d’une partie de la population. La position institutionnelle détermine aussi les capacités de
négociation et le nombre et la qualité¢ des relations politiques : un membre de I’exécutif
dispose probablement de plus de contacts qu’un-e €élue d’un conseil d’arrondissement.
Comme le suggere Nicolas Bocquet, nous interrogeons la position institutionnelle de
I’entrepreneur-euse politique afin de comprendre les effets et la réussite de ses
interventions322.

John W. Kingdon n’apporte pas de précisions sur les stratégies d’action qui
conditionneraient la réussite des entrepreneur-euse-s politiques®?*. En revanche, Nikolaos
Zahariadis a défini trois types de stratégies qui rendraient I’adoption d’une nouvelle politique
publique plus probable : framing, « tactique du salami » et l’utilisation de symboles’?*.
Comme nous I’avons expliqué plus haut, le terme framing renvoie a la sélection et a la
définition de problémes en mettant en avant des éléments ou des traits caractéristiques au
détriment d’autres. Cette stratégie s’appuie sur un raisonnement logique, accentue des
considérations morales particuliéres et pointe un certain probléme et/ou une solution de
traitement. Elle peut alors permettre de définir un probléme de telle fagon qu’il correspond a
une solution d’action publique, ou a contrario, de définir une solution d’action publique de
manicre a ce qu’elle réponde a un probléme, et ainsi de rendre plus probable la connexion des
courants (notamment le courant des problémes et celui des politiques publiques)®?. Selon
Nikolaos Zahariadis, dans le cas ou des solutions proposées par les entrepreneur-euse-s
politiques représentent une déviation du statut quo, la connexion des courants est plus
probable lorsque les problémes sont représentés comme des pertes’?®. Au contraire, dans le
cas de figure ou les propositions ne représentent pas une réelle déviation ou une préservation
du statu quo, la connexion des courants est plus probable sous condition que les problémes
sont associés a des gains®?’. Cette hypothése s’appuie sur le constat que les individus sont

préts a prendre plus de risques (et a remettre en question le statu quo), lorsqu’ils sont
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confrontés a des pertes ; et qu’ils prennent moins de risques, dans le cas ou ils s’attendent a
des gains®?8. Sous condition d’ambiguité, la définition du statu quo peut étre « manipulée » et
transformée par les entrepreneur-euse-s politiques avec ’aide des stratégies de framing et par
I’utilisation de symboles®?’.

L’expression « salami tactics » renvoie a la stratégie de diviser la prise de décision en
plusieurs phases successives>’. Du point de vue de I’entrepreneur-euse politique, 1’objectif
est de faire adopter une proposition en plusieurs étapes. Il/elle s’attend a ce que les
responsables politiques n’acceptent pas la proposition de départ. Une fois que des
responsables politiques ont accepté un ¢lément d’une proposition, ils seraient plus ouverts a
accepter d’autres, puisque les cofits pour revenir en arriére seraient trés élevés®!. « They
[responsables politiques] end up accepting an outcome in steps that they would have rejected

as a whole »**?

. D’apres Harald Setren, les salami tactics se rapportent aussi a la stratégie qui
. \ o , L A o . \ . y o o 333 , PR
consiste a faire évoluer les acteur-rice-s participant a la prise de décision’>”. En résumé, ils
renvoient a la modification de 1’organisation et du déroulement des processus décisionnels
dans I’objectif d’imposer les propositions des entrepreneur-euse-s politiques.
Enfin, la troisiéme stratégie renvoie aux symboles qui peuvent étre véhiculés par des

334

politiques publiques. Les symboles sont des objets, des mythes ou des récits™, « they can be

concrete, such as the depiction of a rose, or abstract, such as liberty or the free market »*>>.
Selon Nikolaos Zahariadis, la connexion des trois courants est plus probable dans le cas ou les
entrepreneur-euse-s politiques associent leurs propositions a des symboles importants, ¢’est-a-
dire qui sont compris par un grand nombre d’individus de la méme facon et qui attirent
durablement I’attention de ces derniers **°. Les symboles suscitent souvent les mémes
réactions parce qu’ils sont culturellement construits®*’. La diffusion d’informations détaillées
dans le but de rendre les phénomenes et propositions politiques compréhensibles pour le plus
grand nombre est beaucoup plus complexe que 1’utilisation de symboles. Ces informations ne

provoqueraient pas les mémes réactions de la part de différents individus, contrairement aux

symboles. Ces derniers génerent notamment des réactions émotionnelles similaires. Sous
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condition d’ambiguité, c’est-a-dire dans le cas ou la définition et la compréhension des
problémes n’est pas claire tout comme les préférences des personnes, les individus sont
particulicrement réceptifs aux stratégies de manipulation des entrepreneur-euse-s politiques
qui consistent & attacher des symboles a leurs propositions d’action publique?*8. L utilisation
de symboles peut aussi faire partie des stratégies de framing, les symboles permettant de
mettre en avant certains traits caractéristiques d’un probléme ou d’une solution d’action
publique. L’analyse des stratégies de framing et de 1’utilisation des symboles renvoient aux
approches cognitives de I’action publique et aux méthodes d’analyse de contenu, qui sont en
accord avec les choix théoriques et méthodologiques de cette thése3.

Le cadre analytique prend donc appui sur I’approche des courants multiples et sur les
trois courants dans la lignée des travaux de John W. Kingdon. Nous complétons les travaux
de ce dernier et de ses disciples en prenant en considération les régles institutionnelles
formelles et informelles. Comme expliqué ci-dessus, les logiques de chaque courant renvoient
aux institutions, alors que cet élément n’est pas mis en avant par John W. Kingdon.
L’approche des courants multiples est appliquée ici afin d’expliquer et comparer les processus
de mise a ’agenda et de prise de décision dans les villes de Berlin et de Paris. Aprés avoir
précisé les modalités d’application de MSA, la partie suivante présente donc les critéres de

sélection qui nous ont conduit a comparer les deux capitales européennes.

1.5. Berlin et Paris parmi les villes européennes « accueillantes »

Nous privilégions la comparaison d’un nombre de cas limité. Cette démarche rend
possible d’analyser les processus de mise a 1’agenda et de prise de décision en détail. Elle est
compatible avec la méthode empirique et inductive de la thése qui nous améne a prendre en
considération les particularismes de chaque cas. Nous exposons ici les critéres de sélection
des deux villes, avant de présenter les décisions concrétes qui ont été sélectionnées afin de

délimiter 1’objet de la these.

1.5.1. Criteres de sélection des deux cas

La sélection de Berlin et de Paris s’appuie sur trois critéres qui mettent en exergue leurs
particularismes face a d’autres villes allemandes et frangaises. Premi¢rement, les deux
capitales se caractérisent par la diversité de leur population et représentent des lieux d’accueil

importants a 1’échelle nationale. Deuxiemement, Berlin et Paris attirent un grand nombre de
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représentant-e-s d’intéréts et de médias, et les villes bénéficient d’une proximité géographique
vis-a-vis des institutions politiques nationales en raison de leur statut de -capitale.
Troisiémement, le cadre institutionnel (double statut) leur octroie plus de compétences par
rapport aux autres villes allemandes et francaises, et il illustre que malgré des compétences
différentes, les gouvernements de Berlin et de Paris sont en mesure d’intervenir en maticre

d’accueil et d’intégration des populations exilées.

1.5.1.1.  Diversité de la population

Berlin et Paris se distinguent d’autres villes allemandes et francaises au regard de leur
population. Les deux capitales sont les plus grandes villes de 1’Allemagne et de la France : la
population de Berlin s’éléve a 3 675 913, tandis que celle de Paris a 2 165 4233%. A titre de
comparaison, Hambourg et Marseille comptent respectivement 1 852 478 et 870 731
habitant-e-s34*. En revanche, les évolutions démographiques ne sont pas similaires, Paris
enregistre aujourd’hui une baisse de sa population, tandis que Berlin connait une
augmentation®¥?. Les deux capitales représentent des villes de diversité, car elles comptent un
grand nombre de résident-es issu-e-s de I’immigration. Les principales caractéristiques de ces
populations immigrées sont présentées dans la premicre sous-partie. Dans la deuxiéme, nous
expliquons dans quelle mesure Berlin et Paris différent d’autres villes allemandes et

frangaises au regard de 1’accueil de populations relevant de la politique d’asile.
Populations immigrées a Berlin et a Paris

A Berlin, environ 21 % de la population sont de nationalité étrangere, et 36,6 % sont
d’origine immigrée (mit Migrationshintergrund)3*. Cette deuxiéme catégorie désigne les

personnes qui ne sont pas de nationalité allemande de naissance ou dont au moins un parent

340 Statistik Berlin-Brandenburg, Bevélkerungsstand November 2021, consulté en ligne le 24 mars 2022 :
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n’est pas de nationalit¢ allemande de naissance3**. Parmi les Ldnder, Berlin compte le plus
grand nombre d’étranger-ere-s (22,5%), devant Bréme (20,2%)3*. En comparaison aux autres
Ldinder, Berlin ne recense pas le plus grand nombre de personnes d’origine immigrée®*¢. En
revanche, en proportion au nombre d’habitant-e-s, seul le Land de Bréme compte plus de
personnes d’origine immigrée34’.

L’immigration provenant de la Turquie a le plus marquée la diversité¢ locale et les
« représentations sociales »34. Celle-ci est due a I'immigration de travail des années 1960 et
au regroupement familial qui a suivi dans les années 19703%. A I’époque, les immigré-e-s
turques ont ¢été¢ logé-e-s essentiellement dans les quartiers de Kreuzberg et de Wedding
(arrondissement de Mitte) dans des habitations qui devaient étre rénovées ou démolies, en
considérant que les personnes retourneraient dans leurs pays d’origine®°. Ces quartiers
accueillent encore aujourd’hui le plus grand nombre de personnes issue de I’immigration
turque, tout comme I’arrondissement de Neukolln®>*. Berlin recense par ailleurs une grande
population originaire de I’Europe de I’Est. Les Polonais représentent actuellement le
deuxiéme plus grand groupe d’étranger-ere-s®>2. Berlin se trouvant pres de la frontiere, une
partie des Polonais-es fait des allers-retours réguliers entre les deux pays et n’a pas son

domicile principal dans la capitale allemande33. On y trouve par ailleurs un grand nombre de
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31D, Bocquet et P. Laborier, Sociologie de Berlin, op. cit., p. 54.
352 Statista, Anzahl der Auslinder in Berlin nach Staatsangehérigkeit im Jahr 2020, consulté en ligne le 25 mars
2022 : https://de.statista.com/statistik/daten/studie/1094889/umfrage/anzahl-der-auslaender-in-berlin-nach-
staatsangehoerigkeit/.
333 D. Bocquet et P. Laborier, Sociologie de Berlin, op. cit., p. 53.
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personnes originaires de I’ancienne Union Soviétique depuis les années 199034, Par exemple,
aujourd’hui, 26330 Russes vivent dans la capitale allemande®>*.

En France, les catégories désignant les personnes étrangeres ou d’origine étrangére dans
les statistiques démographiques ne sont pas les mémes. Contrairement a 1’Allemagne, le
traitement de données personnelles relatives aux origines ethniques et raciales, et aux
croyances est interdit en France, considérant que de telles statistiques seraient contraires a
I’article 1 de la constitution®. Il est autoris¢é de récolter des données sur « 1’origine
géographique » des personnes et sur la nationalit¢ qu’elles avaient avant d’obtenir la
nationalité francaise’. Les statistiques publiques s’appuient donc sur le critere du pays de
naissance et de la nationalité, et distinguent entre I’« étranger-ére », I’« immigré-e- » et le-a
« descendant-e: d’immigré-e ». La premicre catégorie désigne les personnes qui n’ont pas la
nationalité francaise®®, et la deuxiéme celles qui sont « née[s] étrangere a I’étranger »**°. Dans
le cas ou une personne immigrée obtient la nationalité frangaise, elle est toujours catégorisée
parmi les « immigré-e-s ». La catégorie de « descendant d’immigré-e » renvoie aux personnes
dont au moins un parent est immigré*®. En raison de ladite réglementation, nous ne disposons
pas de statistiques sur le nombre de descendant-e's d’immigré-e-s vivant a Paris et sur
I’origine de leurs parents. Parmi les départements de France métropolitaine, Paris se trouve en
deuxiéme position derriére la Seine-Saint-Denis en termes de nombre d’habitant-e-s
étranger-ere-s et immigré-e-s**. 14,3 % des habitant-e-s de la capitale n’ont pas la nationalité

francaise, dont la plus grande partie provient d’un Etat membre de 1’Union européenne (27,9),

354 Ibid.

355 Statista, Anzahl der Ausléinder in Berlin nach Staatsangehérigkeit im Jahr 2020, op. cit.

356 Conseil constitutionnel, « Décision n° 2007-557 DC du 15 novembre 2007 », Communiqué de presse,
consulté en ligne le 25 mars 2022 : https://www.conseil-constitutionnel.fr/actualites/communique/decision-n-
2007-557-dc-du-15-novembre-2007-communique-de-presse.

357 Insee, Statistiques ethniques, consulté en ligne le 25 mars 2022 :
https://www.insee. fr/fr/information/2108548.

358 Insee, « Etranger »,  Définitions, consulté en  ligne le 25 mars 2022
https://www.insee.fr/fr/metadonnees/definition/c1198.

339 Insee, « Immigré », Définitions, consulté en ligne le 25 mars 2022

https://www.insee.fr/fr/metadonnees/definition/c1328.

360 Insee, «Immigré (descendant d’)», Définitions, consulté en ligne le 25 mars 2022:
https://www.insee.fr/fr/metadonnees/definition/c1676.

36! Insee, Population étrangére selon le sexe et l'dge en 2018, Comparaisons régionales et départementales,
consult¢ en ligne le 24 mars 2022:  https://www.insee.fr/fr/statistiques/2012699#tableau-
TCRD 011 tabl departements ; Insee, Population immigrée selon le sexe et l'dge en 2018, Comparaisons
régionales et départementales, consulté en ligne le 25 mars 2022 :
https://www.insee.fr/fr/statistiques/2012700#tableau-TCRD_013 tabl departements.
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suivi par I’ Algérie (8,9 %), le Maroc (6,1%), la Tunisie (4,6%) et la Turquie (0,9%)%2. 20,2 %
de la population parisienne relévent de la catégorie d’immigré-e. Le plus grand nombre est né
au sein de I’Union européenne (21,8%), puis en Algérie (10,3%), au Maroc (8,3%), en
Tunisie (6,3%) et en Turquie (1%)*%3. Comme a Berlin, certains quartiers connaissaient un
grand nombre d’habitant-e-s immigré-e-s, notamment les arrondissements du Nord-Est4. Les
résidant-e-s originaires de D’Afrique sont trés présent-e's dans les 18™ et 19%m¢
arrondissements. Les personnes originaires du Maghreb se sont principalement installées dans
les 10°me 11eme  18°me  19°me et 20°M arrondissements36s. Les représentations de certains
quartiers sont particuliérement marquées par I’immigration, notamment en raison des
commerces africains ou asiatiques qui s’y sont développés, a I’exemple des quartiers Chateau
Rouge et Chateau d’eau3®®.

Si les deux capitales européennes se caractérisent donc par I’importante diversité de leur
population locale, celle-ci a des origines différentes. Tandis qu’a Berlin, nous trouvons
beaucoup de personnes d’origine turque et de I’Europe de 1’Est, Paris recense plus

d’habitant-e-s du Maghreb, ce qui refléte 1’histoire coloniale du pays.

Villes d’accueil de populations issues des migrations forcées

En 2015, c’est-a-dire au moment de la « crise des réfugiés », les taux d’accueil de
I’Allemagne et de la France étaient divergents. Alors que de nombreuses personnes exilées
qui étaient bloquées a Budapest ont commencé a se diriger vers 1’Allemagne en passant par
I’Autriche, Angela Merkel a décidé de ne pas fermer les fronticres et de les accueillir. La
déclaration de la chanceliere « nous y arrivons » (« Wir schaffen das ») qu’elle a tenu

quelques jours auparavant a été interprétée comme une « invitation » a destination des

362 Insee, Population étrangére selon les principales nationalités en 2018, Comparaisons régionales et
départementales, consulté en ligne le 25 mars 2022 : https:/www.insee.fr/fr/statistiques/2012716#tableau-
TCRD_010_tabl_departements.
363 Insee, Population immigrée selon les principaux pays de naissance en 2018, Comparaisons régionales et
départementales, consulté en ligne le 25 mars 2022 : https://www.insee.fr/fr/statistiques/2012727#tableau-
TCRD 012 tabl departements.
364 APUR / Insee, L accés a I’emploi et au logement s améliore pour les immigrés a Paris mais les inégalités et
les  discriminations  persistent, novembre 2011, consult¢é en ligne le 25 mars 2022:
https://www.apur.org/sites/default/files/documents/publication/documents-
associes/ APBROAPUS548 01.pdf?token=nOnxZvFo.
365 APUR, Les immigrés selon le pays de naissance - 2007, consulté en ligne le 25 mars 2022 :
https://www.apur.org/sites/default/files/documents/publication/documents-
associes/ APBROAPUS548 02.pdf?token=Ar9N62sl.
366 Marie Chabrol, « Evolutions récentes des quartiers d’immigration a Paris », Hommes & migrations, 2014,
n°® 1308, p. 87-95 ; Virginie Silhouette-Dercourt, « Les quartiers africains de Paris comme lieux d’inclusion et
d’exclusion par la consommation », Hommes & migrations, 2014, n° 1308, p. 97-103.
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personnes réfugiées3®’. Au contraire, le gouvernement fédéral a répondu a une situation
humanitaire alarmante compte tenu des conditions d’accueil et de vie de ces personnes
réfugiées en Hongrie**®. Durant toute 1’année 2015, 1’Allemagne a enregistré 441899
nouvelles demandes d’asile®®. Les personnes étaient majoritairement originaires de Syrie
(158657), d’Albanie (53805) et du Kosovo (33427)%°. La hausse des demandes d’asile était
donc principalement générée par le conflit armé qui avait démarré en 2011 en Syrie, et qui se
poursuit toujours a I’heure actuelle. La politique de la France a ¢été différente dans la mesure
ou I’exécutif n’a pas soutenu la décision de 1’Allemagne. En septembre 2015, le président
francais a annoncé la prise en charge d’un millier de réfugié¢-e-s arrivé-e-s en Allemagne®’:.
Selon ’OFPRA, 520 sont réellement venues en France au cours de 1’année®’2. En 2015, la
France s’est engagée a accueillir environ 30700 personnes dans le cadre des programmes
européens de relocalisation et de réinstallation dans un délai de deux ans. En 2016, ces
engagements ont conduit a la relocalisation d’environ 2700 réfugié-e's en France3®. Ces
chiffres paraissent minimes comparés au nombre de personnes arrivées Outre-Rhin. En 2015,
la France a enregistré 59335 nouvelles demandes d’asile *. Entre 2014 et 2015,
I’augmentation des demandes d’asile était d’environ 115 % en Allemagne et de 30 % en
France®”.

Les divergences entre la France et 1’Allemagne par rapport au nombre de
demandeur-euse's d’asile sont semblables a 1’échelle locale. La figure n°2 permet de
comparer 1’évolution du nombre des premieres demandes d’asile enregistrées dans le
département de Paris et dans le Land de Berlin entre 2013 et 20203%7°. Les chiffres ne tiennent

pas compte des procédures en cours, c’est-a-dire des demandes d’asile qui ont été déposées

367 René Schlott, « "Wir schaffen das!" Vom Entstehen und Nachleben eines Topos », Aus Politik und
Zeitgeschichte, n°30-32, consult¢ en ligne le 15 novembre 2021 : https://www.bpb.de/apuz/312826/vom-
entstehen-und-nachleben-eines-topos.

368 Petra Bendel, EU-Fliichtlingspolitik in der Krise - Blockaden, Entscheidungen, Losungen, Bonn, 2017.

3% Bamf, Bundesamt in Zahlen 2015, Nuremberg, 2016, p. 10, consulté en ligne le 14 novembre 2019 :
https://www.bamf.de/SharedDocs/Anlagen/DE/Publikationen/Broschueren/bundesamt-in-zahlen-

2015.pdf? _blob=publicationFile.

370 Ibid., p. 19.

371 Sylvain Mouillard, « La France va accueillir 24 000 réfugiés de plus », Libération, 7 septembre 2015,
consulté en ligne le 15 novembre 2021 : https://www.liberation.fr/societe/2015/09/07/la-france-va-accueillir-24-
000-refugies-supplementaires 1377345/.

372 Ofpra, Rapport d’activité 2015, op. cit., p. 14.

373 Ofpra, Rapport d’activité 2016, Fontenay-sous-Bois, 2017, p. 16.

374 Bamf, Das Bundesamt in Zahlen 2015, op. cit., p. 10 ; Ofpra, Rapport d’activité 2015, Fontenay-sous-Bois,
2016, p. 113.

375 Calcul réalisé par 1’auteure selon rapport d’activité du Bamf, 2015, op. cit., p. 13 et selon Ofpra, Rapport
d’activité 2015, op. cit., p. 100.

376 Diagramme réalisé par I’auteure a partir des rapports d’activités du Bamf (« Bundesamt in Zahlen ») et de
1’Ofpra de 2013 a 2020.
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dans les années précédentes. Avant la « crise des réfugiés », les deux villes ont enregistré des
taux semblables. En 2013, Berlin a recensé¢ 6113 primo-arrivant-e-s et Paris en a enregistré
7698377, En 2014, 10375 nouvelles demandes de protection internationale ont été déposées a
Berlin et 6744 a Paris®®. En revanche, en 2015, la capitale allemande a connu une
augmentation plus considérable comparé a Paris. Berlin a enregistré 33281 nouvelles
demandes d’asile, tandis que Paris en a recensé 946137°. Entre 2014 et 2015, 1’augmentation
s’¢levait a environ 220 % dans la capitale allemande et a 40 % a Paris. En 2016, I’écart entre
les deux villes était toujours notable : 27247 primo-arrivant-e's a Berlin contre 7351 a

Paris3s°,
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Figure n°2 : Evolution du nombre des premiéres demandes d’asile

Ces chiffres ne représentent pas le nombre total de personnes relevant de la politique
d’asile et ayant vécu dans les deux villes. Il parait que Berlin ait accueilli plus de personnes au
cours de I’année 2015, car un certain nombre a été réorienté vers d’autres Ldnder et ne figure

pas parmi les primo-demandeur-euse-s récensé-e's dans la capitale. En novembre 2015,

377 Bamf, Bundesamt in Zahlen 2013, Niirnberg, 2014, p. 16 ; Ofpra, Rapport d’activité 2013, Fontenay-sous-
Bois, 2014, p. 105.
378 Bamf, Bundesamt in Zahlen 2014, Niirnberg, 2014, p. 16 ; Ofpra, Rapport d’activité 2014, Fontenay-sous-
Bois, 2015, p. 97.
379 Bamf, Bundesamt in Zahlen 2015, op. cit., p. 16 ; Ofpra, Rapport d’activité 2015, Fontenay-sous-Bois, 2016,
p. 113.
380 Bamf, Bundesamt in Zahlen 2016, Niirnberg, 2017, p. 16 ; Ofpra, Rapport d’activité 2016, Fontenay-sous-
Bois, 2017, p. 125.
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I’administration berlinoise annongait qu’elle avait accueilli 53921 personnes depuis le début
de I’année3®. Ce chiffre est donc plus élevé que le nombre de demandes d’asile enregistrées
en 2015. La situation était peut-étre similaire dans le cas de Paris. La ville est décrite comme
une « "salle d’attente” pour des migrants en transit », c’est-a-dire qu’un certain nombre de
personnes souhaitant déposer une demande protection internationale en Grande-Bretagne
passe par Paris puis par Calais®®2. On ne peut exclure que le nombre de primo-arrivant-e-s
dans la capitale était plus ¢levé que celui des demandes d’asile en 2015. Par ailleurs, les
statistiques reproduites dans le diagramme n°1 ne rendent pas compte des personnes dont la
demande d’asile a été refusé dans un Etat membre de I’UE et qui se sont rendues en France et
en Allemagne pour éviter I’expulsion et/ou déposer une nouvelle demande de protection
internationale, c’est-a-dire les personnes relevant du réglement de Dublin. Néanmoins, elles
témoignent d’une différence majeure entre Paris et Berlin en ce qui concerne 1’évolution du
nombre des demandes d’asile qui y ont été enregistrées. Comme a 1’échelle nationale, les taux
d’accueil étaient divergents des deux c6tés du Rhin. Notre analyse permettra de comprendre si
et dans quelle mesure ces différences déterminent les politiques publiques des deux villes.

En revanche, a 1’échelle nationale, Berlin et Paris se distinguent d’autres collectivités
territoriales allemandes et frangaises au regard du nombre des demandeur-euse-s d’asile. En
2015, Paris a enregistré le plus de demandeur-euses d’asile parmi les départements francais,
tout comme en 2014 et en 20133%. La capitale est suivie par la Seine-Saint-Denis, qui en a
recensé 4997 en 2015, 4225 en 2014, et 3899 en 2013384, Ces chiffres attestent d’un écart
important entre Paris et la Seine-Saint-Denis. Les autres grandes villes francaises, comme
Marseille et Lyon, se trouvent dans des départements qui ont enregistré moins de demandes
d’asile que Paris, c’est-a-dire les Bouches-du-Rhone et I’ Auvergne-Rhone-Alpes. Au vue de
ces chiffres, Paris pouvait étre considéré comme la premiére ville d’accueil en 2015.

L’Allemagne connait un syst¢tme de répartition des demandeur-euse's d’asile. Les
personnes demandant la protection internationale sont systématiquement réparties dans les

Ldnder selon leurs taux d’accueil. Ces taux sont calculés en fonction de la population (1/3) et

381 Landesamt fiir Gesundheit und Soziales (LAGeSo), Fliichtlingsmanagement im Fokus, 4 novembre 2015,
Berlin, consult¢ en ligne le 23 mars 2020 : https://www.berlin.de/sen/archiv/gessoz-2011-
2016/2015/pressemitteilung.395603.php.

382 BABELS, De Lesbos a Calais : Comment I’Europe fabrique des camps, Neuvy-en-Champagne, Le passager
clandestin, 2017, p. 115.

383 Ofpra, Rapport d’activité 2015, op. cit., p. 112-113 ; Rapport d’activité 2014, op. cit., p. 96-97 ; Rapport
d’activité 2013, op. cit., p. 104-105.

384 Ofpra, Rapport d’activité 2015, op. cit., p. 113 ; Rapport d’activité 2014, op. cit., p. 97 ; Rapport d’activité
2013, op. cit., p. 105.
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des recettes fiscales (2/3) de chaque Land®®®. En 2015, Berlin devait accueillir environ 5,04 %
de toutes les demandes d’asile recensées a I’échelle nationale®¢. La Rhénanie-du-Nord
Westphalie connaissait le taux le plus important (environ 21,24 %)*’. Parmi les villes-Etats,
Berlin avait le taux le plus élevé, alors que Bréme devait accueillir environ 0,94 % et
Hambourg 2,52 % de tous les primo-demandeur-euse-s#. Berlin représente donc un cas
particulier dans la mesure ou la ville doit prendre en charge plus de personnes que les autres
villes-Etats. Paris et Berlin sont donc sélectionnées parce qu’elles connaissent des réalités
singulieres par rapport au nombre de demandeur-euse-s d’asile en comparaison avec d’autres
villes a 1’échelle nationale. En France, il n’y a pas de répartition systématique des
demandeur-euse-s d’asile comme Outre-Rhin, alors que les autorités frangaises tentent depuis
plusieurs années de s’inspirer du voisin allemand et de répartir les personnes sur le territoire
national*®. La thése permettra de comprendre si cette différence entre les deux pays impacte

les politiques locales.

1.5.1.2.  Configurations locales d’acteur-rice's

Paris et Berlin accueillent un grand nombre d’institutions politiques, de médias et de
groupes d’intérét en raison de leurs statuts de « capitales ». On y trouve des institutions
politiques locales et nationales, et les deux villes accueillent un grand nombre d’¢lu-es et
d’agent-e's de I’administration de 1’échelle nationale. Les responsables politiques de Paris et
de Berlin bénéficient d’une proximité géographique vis-a-vis des institutions politiques
nationales. Cette proximité est pertinente pour la présente analyse dans la mesure ou elle
pourrait étre un levier pour influer sur les décisions des responsables politiques nationaux.

Dans les deux villes, le contexte politique local se caractérise par la forte présence des
médias. A Paris, on trouve les rédactions de journaux nationaux et régionaux comme le
Monde, Libération, Le Figaro, Les Echos et Le Parisien, des stations de radio (Radio France)
et des chaines de télévisions, a I'instar de France Télévision®®. A Berlin, on recense des
médias nationaux, comme ARD Hauptstadtstudio, et plusieurs journaux régionaux a
I’exemple de Berliner Zeitung et Berliner Morgenpost, et une station de radio et de télévision

régionale (Rundfunk Berlin-Brandenburg). En revanche, plusieurs représentant-e-s de la

385 Cette clé de répartition est appelée « Konigssteiner Schliissel ».
386 Bamf, Das Bundesamt in Zahlen 2015, op. cit., p. 16.
37 Ibid.
388 Ibid.
389 A, Aulanier et A. Bartel, « Les demandeurs d’asile et les réfugiés en France et en Allemagne depuis 2015 »,
art cit.
3% Michel Pingon et Monique Pingon-Charlot, Sociologie de Paris, Paris, La Découverte, 2014, p. 49.
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presse €crite et de la télévision nationale n’ont pas leurs sieges a Berlin, par exemple die Zeit,
der Spiegel, ZDF, Pro Sieben. La concentration du secteur médiatique dans la capitale est
plus importante en France qu’en Allemagne. A Paris et & Berlin, on trouve aussi des
correspondant-e-s de médias étrangers, a I’exemple du bureau de Radio France International
dans la capitale allemande. La présence des médias dans les deux villes est pertinente en ce
sens qu’elle favorise la visibilité des responsables politiques locaux a 1’échelle nationale et
internationale. Les journalistes ont probablement plus tendance a scruter les annonces et les
décisions des maires de Paris et de Berlin que d’autres villes allemandes et frangaises.

Enfin, des deux c6tés du Rhin, de nombreux représentant-e-s d’intérét qui défendent les
droits des personnes migrantes, des demandeur-euse-s d’asile et des réfugié-e-s ont installé
leurs représentations nationales dans les capitales. A Paris, on trouve les bureaux de France
Terre d’Asile (FTDA), du Groupe d’information et de soutien des immigré-e-s (GISTI), de la
Fédération des Associations de Solidarit¢ avec Tout-e-s les Immigré-e-s (FASTI), de la ligue
des droits de I’homme (LDH) et du Secours catholique, tandis qu’a Berlin, on recense ceux de
la Caritas, de la Diakonie, de la Arbeiterwohlfahrt, du Deutsches Rotes Kreuz, du Jesuiten
Fliichtlingsdienst, et d’Amnesty International’*’. Quelques associations sont implantées
ailleurs dans les pays, comme Forum Réfugiés Cosi qui est active dans les alentours de Lyon
et dans le Sud de la France, et Pro Asyl qui a son si¢ge a Francfort-sur-le-Main. En revanche,
ces derni¢res sont amenées a se rendre dans les capitales en raison de la présence des
institutions politiques nationales.

En résumé, la sélection de Paris et de Berlin s’appuie sur les configurations
d’acteur-rice's, c’est-a-dire des médias, des représentant-e's d’intérét et d’institutions
politiques, qui sont semblables dans les deux villes en raison de leurs statuts (capitales). Ces
configurations similaires sont importantes pour la présente analyse dans la mesure ou nous

privilégions une approche centrée sur les acteur-rice-s.

1.5.1.3. Cadre institutionnel

Les deux capitales ont été sélectionnées parce qu’elles se distinguent d’autres villes
allemandes et francaises compte tenu de leur organisation institutionnelle. Elles bénéficient

toutes les deux d’un double statut qui leur octroie plus de compétences l1égales.

31 Pierre Monforte, « Le secteur associatif face aux politiques européennes d’immigration et d’asile. Quels
acteurs pour quels modes d’européanisation ? », Politique européenne, 2010, vol. 31, n° 2, p. 119-145.
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Doubles statuts des gouvernements locaux

Berlin représente a la fois un Land et une commune (ville-Etat). L’Allemagne compte
seulement deux autres villes-Etats : Hambourg et Bréme. La capitale peut donc étre
considérée comme un cas particulier comparé a la majorité des autres villes allemandes. En
tant que ville-Etat, Berlin connait une organisation institutionnelle particuliére. Le Sénat
représente 1’exécutif du Land de Berlin. Il est composé de sénatrices et de sénateurs, et
présidé par le maire-gouverneur de Berlin (regierender Biirgermeister von Berlin) qui
« deétermine les directives de la politique du gouvernement »*2. Le maire est élu par les
membres du Parlement de Berlin (Berliner Abgeordnetenhaus). La mise en ceuvre de la
politique du gouvernement reléve de la responsabilité des sénateur-rice's en fonction de leurs
champs de compétences, qui sont fixés par le maire’*. L expression de gouvernement local
désigne ici le maire-gouverneur de Berlin et les sénateur-rice's, qui s’appuient sur
I’administration centrale (Senatsverwaltungen) pour la mise en ceuvre des politiques
publiques. Le recours a cette expression dans le cas de Berlin peut faire I’objet de critiques.
Le terme « local » désigne le niveau de la municipalité et non celui de I’Etat fédéré. Comme
nous 1’expliquons dans la suite, Paris représente a la fois un département et une municipalité.
Des expressions comme « gouvernement régional » ou « gouvernement de I’Etat fédéré » ne
seraient pas non plus adéquates pour le cas de Paris. Nous avons donc recours a 1’expression
du « gouvernement local » pour insister sur les responsables politiques des villes et construire
un objet comparable tout en prenant en considération la spécificité du statut des capitales
allemande et frangaise.

Le Parlement de Berlin représente I’assemblée délibérante du Land. 11 peut engager une
procédure de motion de censure contre le maire et soumettre des propositions législatives et il
vote la loi des finances**. Le président du Parlement est ¢élu par les parlementaires®®. Il
occupe une position importante en ce sens qu’il représente le parlement a 1’extérieur, qu’il
peut assister a toutes les commissions parlementaires et qu’il contréle formellement toutes les
motions, demandes et propositions parlementaires®. A 1’échelle municipale, Berlin est
organis¢ en douze arrondissements (Bezirke) qui disposent chacun de leur maire. Ces derniers

siegent avec le maire-gouverneur au sein du Conseil des maires de Berlin (Rat der

392 Geschiftsordnung des Senats von Berlin, § 2.1.
3 Ibid, § 6.1.
3% Verfassung von Berlin, 23.11.1995, zuletzt gefindert am 22.03.16.
395 Abgeordnetenhaus von Berlin, Geschdfisordnung (GO Abghs), 27.10.2016, § 11.
96 Ibid., § 14 (1), (3) et (4).
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Biirgermeister) qui peut soumettre des propositions législatives et adopter des instructions
administratives relatives aux compétences des administrations municipales. Ces dernicres
représentent les services administratifs des mairies d’arrondissement. Elles sont responsables
de la mise en ceuvre d’un certain nombre de politiques sectorielles, notamment des politiques
sociales et de 1’éducation®”’. Les arrondissements gérent donc les créches, les écoles et
I’attribution de prestations sociales. Les personnes ayant obtenu le statut de réfugié doivent se
tourner vers les services administratifs des mairies d’arrondissement afin de pouvoir accéder a
ces services publics. Les arrondissements de Berlin ont donc un réle plus important dans les
dispositifs d’intégration a destination des personnes réfugiées que leurs homologues a Paris.
Comme la theése porte principalement sur le Land de Berlin et la Ville de Paris, 1’analyse
permettra de faire ressortir des convergences et des divergences par rapport a 1’échelon de
I’arrondissement, mais celui-ci ne représente pas un ¢lément central de I’analyse empirique, et
nécessiterait une comparaison encore plus approfondie.

La capitale francaise bénéficie elle aussi d’un double statut. Il s’agit a la fois d’un
département et d’'une commune. Paris représente la seule ville en France se caractérisant par
ce double statut. Ainsi, 1’organisation institutionnelle parisienne est particuliere comparée aux
autres municipalités francgaises. La commune et le département de Paris sont présidés par
I’exécutif parisien, composé par la maire et ses adjoint-e-s. L’expression de gouvernement
local renvoie donc ici a la maire et aux adjoint-e-s. La maire est élue par les conseillers et les
conseilléres du Conseil de Paris, qui représente 1’assemblée délibérante locale, a la fois de la
municipalité et du département. Les domaines de compétence des adjoint-e-s sont fixés par la
maire. Coté administration, 1’exécutif parisien s’appuie sur le Secrétariat général, qui a la
charge de la réalisation des orientations politiques de 1’exécutif. Le Conseil de Paris réunit les
conseillers et conseilleéres ¢lu-e-s dans le cadre d’élections municipales tous les six ans. Les
séances du Conseil sont présidées par la maire ou par un-e adjoint-e.>*®. La maire fixe 1’ordre
du jour®”. Elle peut aussi suspendre les s€éances a tout moment ou sur demande des groupes

politiques*®. Enfin, la présidence a le droit d’« intervenir a tout moment sans limitation de

397 Bezirksverwaltungsgesetz in der Bekanntmachung der Neufassung vom 10. November 2011 zuletzt geéindert
durch Artikel 1 des Gesetzes zur Anderung des Bezirksverwaltungsgesetzes und anderer Gesetze vom 27.
August 2021 ; Gesetz iliber die Zustindigkeiten in der Allgemeinen Berliner Verwaltung (Allgemeines
Zustindigkeitsgesetz - AZG) in der Fassung vom 22. Juli 1996, zuletzt gedndert durch Gesetz vom 12.05.2022,
consulté en ligne le 11 novembre 2022 : https://gesetze.berlin.de/bsbe/document/jlr-VwZustGBErahmen.

398 CGCT, art. L2121-14.

39 Ville de Paris, Réglement intérieur du Conseil de Paris, Mandature 2014-2020, art. 1.

400 1pid., art. 6.
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temps de parole »*!. La maire et ses adjoint-e-s jouent ainsi un role prépondérant au sein du
Conseil de Paris. La capitale francaise est découpée en vingt arrondissements qui comptent
chacun un maire, mais qui « ne sont pas des maires de plein exercice »*>. La municipalité
parisienne est représentée par I’exécutif central, et non par les maires d’arrondissement. Ces
derniers ont un pouvoir d’avis quant aux affaires qui concernent 1’arrondissement et un
pouvoir de décision quant aux équipements de proximité. Ils participent par exemple a
I’attribution de logements sociaux*®. Ces configurations institutionnelles suggérent que le
pouvoir politique est plus partagé a Berlin qu’a Paris. La maire de Paris préside le Conseil de
Paris, tandis que le Parlement de Berlin est présidé par I'un des député-e-s. Les sénateur-rice's
ont plus de responsabilités que les adjoint-e's. Les maires d’arrondissement de Berlin

occupent aussi un role plus important que leurs homologues a Paris.

Capacités d’action en matiere d’accueil et d’intégration

Représentant un état fédéré, le gouvernement de Berlin est responsable de 1’exécution
des lois fédérales, et a ce titre il doit assurer I’accueil, c’est-a-dire 1’enregistrement
administratif, 1’hébergement, la délivrance de prestations sociales et la prise en charge
médicale des demandeur-euse's d’asile. Les Ldnder ont le droit de déléguer ces
responsabilités aux municipalités***. Dans le cas de Berlin, la politique d’accueil reléve
intégralement du Sénat et des institutions qui sont sous sa tutelle, en raison de la configuration
institutionnelle particuliére (ville-Etat). La demande d’asile reléve de I’Office fédéral de la
migration et des réfugiés (BAMF), qui représente une institution nationale dépendante du
ministre fédéral de I’Intérieur, 1’équivalent de I’Office frangais de protection des réfugiés et
des apatrides (OFPRA). Pendant toute la durée de la procédure de demande d’asile, le Land
de Berlin a I’obligation de répondre aux besoins fondamentaux des demandeur-euse's d’asile.
Au moment de leur arrivée, I’administration de 1’Etat fédéré réalise un contrdle d’identité,
I’enregistrement des empreintes, 1’examen médicale et le cas échéant des vaccinations. Les
personnes nouvellement arrivées sont d’abord hébergées dans des dispositifs collectifs du
Land de Berlin ou sont fournis les repas quotidiennement (Erstaufnahmeeinrichtung). En
I’absence de moyens pour subvenir a leurs besoins, elles recoivent des prestations en nature

ou en especes pour les besoins quotidiens, comme les vétements. Les personnes regoivent

401 1pid., art. 17.
402 Michel Verpeaux, Christine Rimbault et Franck Waserman, Les collectivités territoriales et la
décentralisation, 11° éd., Paris, La documentation frangaise, 2018, p. 19.
403 CGCT, art. L2511-3 - art. L2511-24.
404 H, Schammann et B. Kiihn, Kommunale Fliichtlingspolitik in Deutschland, op. cit., p. 7.
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alors des prestations en espéces plus €levés pour la nourriture, et le Land de Berlin continue a
prendre en charge les couts du logement. Les soins de santé sont pris en charge par 1’Etat
fédéré dans la limite des droits définis dans la loi pour les prestations sociales pour
demandeur-euse-s d’asile (Asylbewerberleistungsgesetz).

En outre, les Linder sont responsables de la mise en ceuvre du droit de séjour. A Berlin,
cette mission est assurée par I’office de I'immigration (Landesamt fiir Einwanderung) qui se
trouve sous la tutelle du sénateur de I’Intérieur et du sport. A ce titre, le Land de Berlin peut
octroyer des autorisations de séjour pour raison humanitaire*®. Par ailleurs, 1’office de
I’immigration est responsable de la prolongation de [D’autorisation de séjour
(Aufenthaltsgestattung) pendant le traitement de la demande d’asile, et de I’attribution et de la
prolongation de 1’autorisation de séjour (Aufenthaltserlaubnis, Niederlassungserlaubnis) pour
les bénéficiaires du statut de réfugié. Enfin, 1’office de I’'immigration traite aussi les demandes
d’autorisation de travail des demandeur-euse-s d’asile.

Le gouvernement de Berlin peut intervenir volontairement en matiere de politique
d’intégration. Les Ldnder n’ont pas de responsabilité explicite dans ce secteur d’action
publique, qui reléve de 1’Etat fédéral. En revanche, les entités fédérées disposent de pouvoirs
l1égislatifs dans plusieurs secteurs qui concernent 1’intégration des personnes exilées, comme
I’éducation et la culture*®. En plus, elles ont le droit d’intervenir de maniére volontaire dans
d’autres secteurs d’action publique qui concernent I’intégration, comme dans la politique de

’emploi 47,

Le gouvernement de Berlin dispose donc d’une marge de manceuvre lui
permettant d’élaborer une politique d’intégration a destination des demandeur-euse-s d’asile
et des réfugié-e-s. En résumé, nous pouvons différencier les obligations 1égales du Land de
Berlin, notamment en mati¢re de premier accueil, de ses interventions volontaires qui se
rapportent plus a la politique d’intégration*’, L’ analyse empirique permettra de vérifier si et
dans quelle mesure cette différenciation a un impact sur les processus de mise a I’agenda et de
prise de décision a Berlin.

Au niveau fédéral, les entités fédérées (Ldnder) sont représentées au Bundesrat, qui

constitue la deuxiéme chambre a c6té du Bundestag. Le Bundesrat dispose d’un droit

d’initiative®® et tous les projets de lois sont examinés par ce dernier. L’adoption de lois

405 Grundgesetz, § 23a, § 24.
406 Ursula Miinch, « Integrationspolitik der Lénder — dringliche Zukunftsaufgabe im Umbruch » dans Die Politik
der Bundeslinder, Wiesbaden, Springer Fachmedien, 2016, p. 368.
407 1bid., p. 369.
408 H. Schammann et B. Kiihn, Kommunale Fliichtlingspolitik in Deutschland, op. cit.
409 Deutscher Bundestag, Das Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland, § 76 (3).
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fédérales qui entrainent une modification de la constitution et qui concernent les finances des
Ldnder et leur autonomie administrative, nécessitent 1’accord du Bundesrat*l®. Lorsque son
approbation n’est pas obligatoire, il a le droit de s’opposer au projet 1égislatif. Dans ce cas, le
Bundestag a le dernier mot : il peut rejeter I’opposition du Bundesrat®'!. Plusieurs textes
législatifs dans le domaine de I’asile, de I’accueil et de I’intégration demandent en effet
I’accord des Ldnder, notamment la loi sur les prestations pour demandeur-euse's d’asile
(Asylbewerberleistungsgesetz). Ainsi, le gouvernement de Berlin participe aux processus
d’action publique a ’échelle nationale et dispose de plus de pouvoirs que les ¢élu-e-s d’autres
villes allemandes, car elles n’ont pas ce double statut. Dans la thése, nous nous concentrons
sur le niveau du Land de Berlin et n’analysons pas ses interventions au niveau des institutions
politiques nationales.

Contrairement a 1’Allemagne, la France est un Etat unitaire déconcentré et décentralisé,
ce qui implique « [’existence d’un seul pouvoir politique, détenu au niveau national, exergant
la souveraineté, et dont les décisions s’appliquent sur |’ensemble du territoire national »*'.
La décentralisation territoriale décrit le transfert de compétences administratives de 1”Etat
central vers les collectivités territoriales, c’est-a-dire les régions, les départements et les
communes. Les collectivités ne disposent donc que de compétences administratives, et non de
compétences étatiques, relevant par exemple du pouvoir 1égislatif, contrairement aux Ldnder
en Allemagne. L’Etat francais est déconcentré, ¢’est-a-dire qu’il est représenté a 1’échelle
locale par les préfets et les maires. Ces dernier-iére-s représentent a la fois une autorité
déconcentrée et décentralisée. Les préfets sont responsables de la mise en ceuvre de certaines
politiques nationales a I’échelle régionale et locale, comme la politique d’hébergement social,
la politique de la ville et la politique d’asile. Ils sont nommés et révoqués par 1’Etat central et
se trouvent sous son autorité¢ hiérarchique, ce qui signifie que ce dernier peut les sanctionner
et dispose d’un pouvoir « d’approbation, d’annulation et de substitution de leurs actes »*'°.
L’analyse empirique prendra donc en considération les interactions entre la Ville de Paris, le
gouvernement et le préfet de région d’Ile-de-France.

La politique d’accueil et d’intégration et la politique d’asile reflétent pleinement cette
organisation politique décentralisée. A la différence de Berlin, Paris n’a aucune responsabilité

relative aux publics des demandeur-euse-s d’asile et des réfugié-e-s. L’accueil et 'intégration

410 1pid, § 79 (2), 105 (3), 104a (4), 84 (1).
9 bid., § 77 (3) (4).
412 M. Verpeaux, C. Rimbault et F. Waserman, Les collectivités territoriales et la décentralisation, op. cit., p. 37.
413 Ibid., p. 38.
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relévent d’institutions nationales. Ce secteur d’action publique est sous la tutelle du ministere
de I’Intérieur. La mise en ceuvre de ces politiques est assurée par les préfets de région,
I’Office francais de I’Immigration et de I’Intégration (OFII), et par I’Office francais de
protection des réfugiés et apatrides (OFPRA). Le préfet de région a la charge de
I’établissement du « schéma régional de 1’accueil des demandeurs d’asile et des réfugiés ».
Celui-ci détermine le parc d’hébergement pour les personnes demandant I’asile, des actions
relatives a I’¢loignement des débouté-e-s et aux transferts des dubliné-e-s et a I’intégration des
réfugié-e-s*4. Les préfets assurent la mise en ceuvre du droit de séjour, tandis que I’OFII est
responsable de I’hébergement et des prestations sociales. L’OFPRA assure la procédure de
demande d’asile, c¢’est donc I’homologue du BAMF en Allemagne.

Toutefois, deux considérations d’ordre 1égal permettent d’affirmer que le gouvernement
de Paris dispose d’une marge de manceuvre lui permettant de développer des politiques a
destination des demandeur-euse-s d’asile et des réfugi¢-e-s. Premierement, selon le code
général des collectivités territoriales, « le conseil municipal regle par ses délibérations les
affaires de la commune » et « émet des veeux sur tous les objets d'intérét local » **>. Les
expressions « affaires de la commune » et « objets d’intérét local » laissent entendre que les
conseils municipaux peuvent intervenir sur toutes les questions qui concernent la
commune*!®. 11 s’agit en fait de la clause générale de compétence que nous avons évoquée
précédemment et selon laquelle la commune « dispose d’une capacité d’intervention
geénérale, sans qu’il soit nécessaire que la loi procéede a une eénumération de ses
attributions »*'7. 1l en découle une marge de manceuvre relative aux domaines d’intervention
de la commune. Elle peut intervenir dans des secteurs qui ne sont pas énumérés parmi ses
compétences légales. Dans cette logique, la Ville de Paris a le droit de mener des actions a
destination des exilé-e-s qui se trouvent sur le territoire parisien. Deuxiémement, la loi
attribue aux communes et aux départements un certain nombre de compétences spécifiques.
Les départements sont responsables de 1’action sociale, c’est-a-dire de 1’aide sociale a
I’enfance (ASE) dont relévent les jeunes mineur-e-s isolé-e-s étranger-ére-s, de la protection

maternelle et infantile (PMI), du soutien aux familles en difficulté financiere et de la gestion

414 préfet de la région Ile-de-France, Schéma régional de I'accueil des demandeurs dasile et des réfugiés, lle-de-

France, 2019-2020, 26 mars 2019, consulté en ligne le 18 décembre 2019 : https://www.lacimade.org/wp-

content/uploads/2019/04/2019-03-26_Projet-SRADAR-IdF-v20-pr%C3%A9-CAR.pdf.

415 CGCT, art. L2121.29.

416 Jean-Bernard Auby, Jean-Francois Auby et Rozen Noguellou, Droit des collectivités locales, Paris, France,

Presses universitaires de France, 2015, p. 224.

417 M. Verpeaux, C. Rimbault et F. Waserman, Les collectivités territoriales et la décentralisation, op. cit., p. 87.
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du revenu de solidarité active (RSA)*®%. En tant que commune, Paris gére notamment des
centres communaux d’action sociale, les créches et haltes garderies, la construction et
I’entretien des écoles maternelles et primaires ainsi que les agents non-enseignants. En
matiere de politique culturelle, les communes sont responsables de musées, de bibliotheques
et de centres de loisirs. Quant a I’urbanisme, les municipalités ont la charge de la voirie
communale et de I’¢laboration de documents réglementaires, a 1’instar des Plans locaux
d’urbanisme (PLU), des zones d’aménagements concertés (ZAC) et des permis de construire.
La loi attribue a la Ville de Paris la gestion de la propreté sur la voie publique*®. Compte tenu
de ces compétences, comme celles relative a I’action sociale, il est tout a fait possible que la
Ville de Paris élabore des politiques publiques a destination des personnes exilées. Méme si
I’accueil et I’intégration ne figurent pas parmi les compétences énoncées dans le code général
des collectivités territoriales, le gouvernement de Paris peut mener des actions relatives aux
personnes ayant déposé une demande de protection et aux réfugié-e-s. En revanche, en raison
de cette répartition des compétences, I’exécutif parisien ne dispose pas de budget propre dans
ces secteurs d’action publique. A priori, toute dépense pour 1’accueil et 1’intégration de ces
publics se fait au détriment d’autres investissements.

En résumé, tandis que le gouvernement de Berlin a des compétences relatives a
I’accueil et a la prise en charge des demandeur-euse's d’asile et qu’il peut développer de
manieére volontaire une politique en matiere d’intégration, son homologue parisien n’a aucune
responsabilité, mais il peut intervenir dans les deux secteurs d’action publique (accueil et
intégration) en raison d’une marge de manceuvre légale. Ce cadre institutionnel permet
d’affirmer que Berlin et Paris représentent des cas particuliers comparés aux autres villes
allemandes et frangaises. Alors que les obligations 1égales ne sont pas les mémes, les deux
gouvernements locaux ont le droit d’intervenir en matiere d’accueil et d’intégration. Les
hypotheses que nous avons formulées par rapport au cadre institutionnel paraissaient donc
particulierement pertinentes pour analyser et comparer les processus d’action publique a
Berlin et a Paris. Il faut aussi prendre en considération que le pouvoir politique parait plus

diffus a Berlin qu’a Paris.

418 Le RSA est comparable au dispositif allemand Arbeitslosengeld II, dans la mesure ou les deux visent a
assurer un niveau minimum de revenu.
419 CGCT, art. L2512-13.
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1.5.2. Sélection des décisions des gouvernements locaux

L’analyse des processus d’action publique s’appuie ici sur plusieurs décisions relatives
a l’accueil et a I’intégration des demandeur-euse-s d’asile et des réfugié-e-s qui ont été prises
par les gouvernements locaux de Berlin et de Paris. Les décisions qui ont été sélectionnées
sont représentées dans le tableau ci-apres. Cette sélection s’appuie sur trois critéres.
Premicrement, elle ressort des données qualitatives qui étaient disponibles lors de 1’enquéte
de terrain. Les décisions ont été suivies par les médias et ont résult¢ d’interactions
d’institutions et d’agent-e-s de la sphere publique et privée. Il était donc possible de collecter
des traces écrites comme les comptes-rendus parlementaires, de multiplier les entretiens, et de
confronter différents récits et de vérifier leur authenticité. Dans le cas ou une décision a été
prise «a 1’abri des regards » et par un nombre d’acteur-rice's limité, il est quasiment
impossible de collecter des sources exhaustives et de vérifier leur fiabilité. Deuxiemement, la
sélection des solutions d’action publique dépend des niveaux d’action publique qui étaient
concernés. Tandis que la création du centre humanitaire a Paris et de la carte électronique de
santé a Berlin sont mises en rapport avec les politiques nationales, les plans d’actions relévent
principalement des gouvernements locaux. Cette sélection permet de prendre en considération
les interactions entre les deux niveaux d’action publique (local et national). Troisiemement, la
sélection va dans le sens de ’analyse diachronique car les décisions ont été prises a différents

moments.
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Paris Berlin
2015 | Adoption du plan d’action | Création de la carte €électronique de santé
Mobilisation de la communauté de | lors de la séance du 8 octobre du
Paris pour DP’accueil des réfugiés en | Parlement de Berlin
octobre
2016 | Annonce de la création d’un centre | Adoption du Masterplan Integration und
humanitaire par Anne Hidalgo le 31 | Sicherheit par le gouvernement de Berlin
mai le 24 mai
2017 |Mise a jour du plan d’action
Mobilisation de la communauté de
Paris pour I’accueil des réfugiés en
mars
2018 Adoption du  Gesamtkonzept  zur
Integration und Partizipation
Gefliichteter le 11 décembre par le Sénat
de Berlin.
2019 |Mise a jour du plan d’action
Mobilisation de la communauté de
Paris pour DI’accueil des réfugiés en
juin
Figure n°3 : Sélection des décisions des gouvernements locaux
1.5.2.1.  Plans d’action

Depuis 2015, Paris et Berlin interviennent de maniére stratégique dans 1’accueil et

I’intégration des demandeur-euse-s d’asile et des réfugié-e-s. L’action publique locale dans ce

secteur a été considérablement renforcée par la définition d’objectifs ; de procédures de

décision, de coordination et de coopération ; d’instruments et de mécanismes d’évaluation.

Cette montée en puissance de I’intervention des autorités locales va de pair avec une

importante communication. Auparavant, les deux capitales n’étaient pas inactives dans ce

secteur d’action publique. La Ville de Paris finangait des dispositifs, a ’exemple d’un service

d’information et d’orientation pour demandeur-euse-s d’asile (le kiosque) qui a été ouvert en

2008 et dont la gestion a été déléguée aux associations France Terre d’Asile et Emmaiis

Solidarité*?°. Le Land de Berlin assurait 1’accueil des personnes nouvellement arrivées et

420 France Terre d’Asile, Rapport d’activité 2020, Paris, p. 24, consulté en ligne le 18 novembre 2021 :
https://www.france-terre-asile.org/france-terre-d-asile/rapports-d-activite.
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soutenait des projets d’intégration pour les demandeur-euse's d’asile et les réfugié-e-s**!.
Depuis 2005, ces publics figurent dans le concept d’intégration du Land de Berlin alors que
celui-ci cible principalement les migrant-e's et les personnes d’origine étrangere (mit
Migrationshintergrund)**?. Le public des demandeur-euse's d’asile et des réfugié-e-s est
représenté dans le comité consultatif de ’intégration et de la migration du gouvernement
(Landesbeirat fiir Integrations- und Migrationsfragen) par le biais de 1’association Berliner
Fliichtlingsrat. Cet organe a été créé en 2003, puis il a été¢ inscrit dans la loi en 2010%%. Ces
catégories de personnes exilées étaient donc prises en considération dans la politique du Land
de Berlin et de la mairie de Paris avant 2015.

Or depuis 2015, les gouvernements de Berlin et de Paris interviennent plus
stratégiquement dans le secteur de 1’accueil et de I’intégration en s’appuyant sur 1’adoption de
plans d’action*”*. En octobre 2015, I’exécutif parisien a adopté le plan Mobilisation de la
communauté de Paris pour 1’accueil des réfugiés®?. Celui-ci a été mis a jour par ’exécutif
parisien en 20174, puis en 20194%7. Le Sénat de Berlin a approuvé trois documents de
manic€re successive : Versorgungs- und Integrationskonzept fiir Asylbegehrende und

Fliichtlinge en 2015%%, Masterplan Integration und Sicherheit en 2016%?°, Gesamtkonzept zur

41 Carolin Bretl, « Kommunale Fliichtlingsintegration in Berlin » dans Die kommunale Integration von
Fliichtlingen in Deutschland, Berlin, Berliner Institut fiir Vergleichende Sozialforschung, 2008, p. 21-47.

422 Berliner Abgeordnetenhaus, Vielfalt fordern — Zusammenhalt stirken, 23 aolit 2005, Drucksache 15/4208,
consulté en ligne le 6 novembre 2022 : https://digital.zlb.de/viewer/metadata/15454922/1/.

423 Senatskanzlei, « Berliner Landesbeirat fiir Integration und Migration konstituiert sich am 29.10.2003 »,
Communiqué de presse, 27 octobre 2003, consult¢é en ligne le 18 novembre 2021 :
https://www.berlin.de/rbmskzl/aktuelles/pressemitteilungen/2003/pressemitteilung.43722.php ; Partizipations-
und Integrationsgesetz des Landes Berlin (PartIntG), 15 décembre 2010, § 6, consulté en ligne le 18 novembre
2021 : https://gesetze.berlin.de/bsbe/document/jlr-PartIntergrGBEpP4.

424 Voir également Laura Bonn, « Capitales solidaires ? Gouvernance de 1’accueil des demandeurs d’asile et des
réfugiés a Berlin et a Paris », Migrations Société, 2022, vol. 188, n° 2, p. 87-100.

425 Ville de Paris, Mobilisation de la communauté de Paris pour I’accueil des réfugiés, octobre 2015, consulté en
ligne le 11 décembre 2020 : https://api-site.paris.fr/images/74784.

426 ville de Paris, Mobilisation de la communauté de Paris pour ’accueil des réfugiés — Bilan, mars 2017,
consulté en ligne le 11 décembre 2020 :
https://cdn.paris.fr/paris/2019/07/24/€92035bdb1139{427b8e596323be866b.pdf.

427 Ville de Paris, Mobilisation de la communauté de Paris pour [’accueil et l'intégration des réfugié-e-s. Bilan et
perspectives  2015-2019,  juin 2019, consulté en ligne le 11 décembre 2020 :
https://cdn.paris.fr/paris/2019/10/01/681b2c59b38687a32443d115c4064abe.pdf.

428 Senat von Berlin, Versorgungs- und Integrationskonzept fiir Asylbegehrende und Fliichtlinge, 11 aoit 2015,
consulté en ligne le 23 janvier 2021 :
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&g=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwjl6cDW-
7HuAhVNzRoKHZHRCdwQFjAAegQIAhAC&url=https%3A%2F%2Fwww.berlin.de%2Frbmskzl%2F assets
%2Fdokumentation%2Fversorgungs-

_und_integrationskonzept fur fluchtlinge.pdf&usg=AOvVawlKCSCAUFDgC8k1GdxOwaBu.

429 Senat von Berlin, Masterplan Integration und Sicherheit, 24 mai 2016, consulté en ligne le 23 janvier 2021 :

https://kommunalwettbewerb-zusammenleben.de/sites/default/files/langfassung-masterplan-integration-und-
sicherheit 0.pdf.
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https://kommunalwettbewerb-zusammenleben.de/sites/default/files/langfassung-masterplan-integration-und-sicherheit_0.pdf
https://kommunalwettbewerb-zusammenleben.de/sites/default/files/langfassung-masterplan-integration-und-sicherheit_0.pdf

Integration und Partizipation Gefliichteter en 2018 °. Dans les deux cas, ces textes
représentent des stratégies de « gouvernance » et constituent le fondement de la politique
locale en ce sens qu’ils énoncent « de maniere implicite ou explicite » les problémes
privilégiés par les responsables politiques, les objectifs, les solutions et les instruments
d’action publique, et les agent-e's qui sont impliqué-es dans les processus d’action
publique®’!. Ils déterminent les relations et les « processus de coordination d’acteurs, de
groupes sociaux, d’institutions pour atteindre des buts propres discutées et définis
collectivement »*?. Le recours a la notion de gouvernance est ici d’ordre empirique et
analytique, et non d’ordre théorique, en ce sens qu’il sert a circonscrire et déterminer 1’objet
de recherche*.

L’analyse comparative vise a expliquer I’adoption de ces plans d’action a Berlin et a
Paris, a D’exception du Versorgungs- und Integrationskonzept fiir Asylbegehrende und
Fliichtlinge. 1 ¢élaboration de ce celui-ci ayant débuté en 2014, I’enquéte empirique ne
permettait pas de récolter toutes les données pertinentes pour comprendre son adoption. En
méme temps, ce concept est beaucoup moins exhaustif que les deux autres du gouvernement
de Berlin et parait moins important en termes de gestion stratégique de 1’accueil et de
I’intégration. Durant I’enquéte de terrain, les interlocuteur-rice's n’ont d’ailleurs quasiment
pas fait référence a ce texte, ce qui conforte notre décision. Les stratégies de gouvernance

sélectionnées couvrent donc la période d’analyse entre 2015 et 2020.

1.5.2.2. Création de nouveaux dispositifs d’action publique

A titre complémentaire, 1’analyse porte sur deux solutions d’action publique qui ont vu
le jour entre 2015 et 2020 et qui contribuent a cette montée en puissance de la politique
locale. Dans le cas de Paris, il s’agit de la création du centre humanitaire de la porte de la
Chapelle et d’Ivry-sur-Seine (2016). A Berlin, nous nous intéressons a la création de la carte

¢lectronique de santé (2016). Ces décisions sont brievement présentées ci-apres.

430 Senat von Berlin, Angekommen in Berlin : Gesamtkonzept zur Integration und Partizipation Gefliichteter, 10
décembre 2018, consulté en ligne le 23 janvier 2021 :

https://www.berlin.de/lb/intmig/themen/fluechtlinge/fluechtlingspolitik/.
431 Robert Piitz et Mathias Rodatz, « Kommunale Integrations- und Vielfaltskonzepte im Neoliberalismus: Zur
strategischen Steuerung von Integration in deutschen GroBstidten », Geographische Zeitschrift, 2013, vol. 101,
n° 3/4, p. 168. Traduit par I’auteure.
432 Arnaldo Begnasco et Patrick Le Galés, « Introduction: Les villes européennes comme société et comme
acteur » dans Villes en Europe, Paris, Editions la Découverte et Fondation pour la prospective et I’innovation,
1997, p. 38.
433 U. Schimank, « Elementare Mechanismen », art cit, p. 29 ; P. Le Galés, « Gouvernance », art cit, p. 302.
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Création d’un « camp humanitaire »

Le 31 mai 2016, lors d’une conférence de presse dédi¢e, Anne Hidalgo (parti socialiste
(PS)) a annoncé I’ouverture d’un « camp humanitaire aux normes de I’ONU » dans la capitale
francaise**4. Apres cette annonce, le gouvernement, la préfecture de région d’lle-de-France, la
préfecture de police, la mairie de Paris et 1’association Emmaiis Solidarité, gestionnaire du
futur dispositif, ont entamé des négociations sur les conditions et les contours du projet. Ces
négociations ont abouti a la signature d’un protocole d’accord le 16 septembre 2016, qui
constitue la base du dispositif**. Il a pris la forme de deux centres d’accueil et d’hébergement.
Le premier a ouvert en septembre 2016 sur un terrain situé¢ au boulevard Ney prés de la porte
de la Chapelle dans le 18°™ arrondissement de Paris. Comme ce terrain était disponible
seulement temporairement avant d’accueillir un nouveau campus, le centre a ét¢ prévu pour
une durée d’environ d’un an et demi jusqu’en mars 2018. Il était composé d’une bulle
gonflable qui abritait un espace d’accueil, d’un hall dédié a I’hébergement, d’un équipement
de santé et d’un lieu de distribution de produits de premicre nécessité. Les investissements sur
le terrain ont été financés a 20 % par I’Etat et & 80 % par la Ville de Paris. Le fonctionnement
du centre a été principalement financé par I’Etat, la Ville de Paris ayant assuré a 50 % des
dépenses liées au fonctionnement de la bulle d’accueil®*. Toutes les personnes exilées qui
n’avaient pas de solution d’hébergement pouvaient se rendre au centre humanitaire a la porte
de la Chapelle. Dans la « bulle », elles obtenaient des informations sur leurs droits et les
démarches administratives. Une premicre évaluation de leur situation administrative était
réalisée en fonction de leurs déclarations et de leurs parcours. En plus, quelques mois apres
’ouverture, il a été décidé par les représentant-e-s de I’Etat que les personnes devaient se
présenter dans un centre d’examen de situation administrative qui a été créé a cet effet dans
les environs du centre. Il servait a enregistrer les personnes aupres des autorités et a vérifier
leurs empreintes et leur situation administrative. Les hommes pouvaient étre hébergés dans le
hall du centre de la Chapelle jusqu’a dix jours avant d’étre orienté vers d’autres dispositifs
d’hébergement a 1’échelle nationale en fonction de leur situation et de leurs statuts. Le pole
santé traitait des problémes de santé mineurs et orientait en cas de besoin vers d’autres

dispositifs de santé. Les femmes et les familles n’étaient pas hébergées a la porte de la

434 Ville de Paris, « Réfugiés : Anne Hidalgo va créer a Paris un camp humanitaire aux normes de ’ONU » ,
Communiqué de presse, 31 mai 2016, consult¢t en ligne le 11 décembre 2020
https://cdn.paris.fr/presse/2020/03/23/b5fe6329f4b4469ab8c0b6be9b7{37eb.pdf

435 Selon un document de présentation que 1’association Emmaiis Solidarité nous a donné gracieusement.

436 Ibid.
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Chapelle, mais dans le deuxiéme centre qui a ouvert le 19 janvier 2017 a Ivry-sur-Seine, une
commune dans le Sud de Paris, et qui existait encore a la fin de la période d’enquéte. Le
centre est donc destiné a I’hébergement des femmes et des familles. Elles peuvent y séjourner
jusqu’a trois mois. Le centre accueille par ailleurs des personnes en situation de grande
précarité originaire d’Europe de I’Est qui vivaient auparavant dans des campements a Ivry-
sur-Seine. Le centre offre une école pour les enfants, qui est assurée par des enseignant-e-s de

I’éducation nationale et un équipement de santé.

La création de la carte électronique de santé

Le 8 octobre 2015, le Parlement de Berlin a voté la création d’une carte électronique de
santé¢ pour le public des demandeur-euse's d’asile*®’. Cette carte donne acces aux soins de
sant¢ et permet le remboursement des frais de sant¢ conformément aux droits des
demandeur-euses d’asile. En Allemagne, ces droits sont déterminés dans la loi relative aux
prestations sociales des demandeur-euse's d’asile (Asylbewerberleistungsgesetz). En maticre
de santé, ce public ne reléeve pas du droit commun. La loi prévoit essentiellement des
prestations de sant¢ pour des maladies et des douleurs urgentes*®. Muni de la carte
¢lectronique de santé, les personnes exilées sont en mesure de consulter des médecins et de
bénéficier des équipements de santé dans la capitale. Auparavant, les demandeur-euse-s
obtenaient chaque trimestre un document en papier (Behandlungsschein) de la part de
I’administration berlinoise qu’ils/elles devaient présenter au moment des rendez-vous
médicaux.

Comme la création du centre humanitaire et de la carte électronique de santé sont
connectées a 1’action publique nationale, notre analyse portera notamment sur les interactions
verticales entre les représentant-e-s des villes et de I’Etat. La thése complétera ainsi les
travaux sur la gouvernance et sur le tournant local des politiques d’accueil et d’intégration.
Elle mettra en évidence I’influence des politiques nationales sur les processus d’action

publique a Berlin et a Paris.

1.6. Configuration des méthodes qualitatives

Cette partie est dédiée a la présentation des méthodes permettant la collecte et 1’analyse

de données dans 1’objectif de répondre aux questions de recherche : I’entretien semi-directif,

437 Berliner Abgeordnetenhaus, Sitzung 8. Oktober 2015, p. 7204, consulté en ligne le 20 mars 2021 :
https://www.parlament-berlin.de/ados/17/I11Plen/protokoll/plen17-070-pp.pdf.
438 Asylbewerberleistungsgesetz (AsylbLG), § 4.
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I’observation et 1’analyse de contenu. Elle expose les contours et les limites de la démarche
méthodologique. Comme indiqué en introduction, I’analyse est réalisée de maniere inductive
et comparative. Dans la présente partie, les différents outils méthodologiques sont donc
appréhendés au regard de leur adéquation avec 1’approche comparative. Il s’agit de mettre en
évidence en quoi ces méthodes sont pertinentes pour comparer les processus d’action
publique dans deux villes.

La partie est organisée en quatre sous-parties. La premicre expose la démarche
d’identification et de recueil des sources primaires et secondaires de la thése. L’enquéte de
terrain par entretien semi-directif est discutée dans la deuxi€éme sous-partie, avant I’exposition
du recours limité a la méthode d’observation. L’analyse de contenu qualitative a I’aide d’un
logiciel CAQDAS (Computer-Assisted Qualitative Data Analysis Software) qui constitue la
principale méthode d’analyse de I’intégralité des sources, est présentée dans la derniere sous-
partie. Elle s’appuie sur les travaux d’Udo Kuckartz et, dans une moindre mesure, sur ceux de
Laurence Bardin. La démarche est alors ancrée dans la littérature germanophone et

francophone.

1.6.1. Identification et recueil des sources

L’objectif de la démarche méthodologique est de collecter des données permettant de
comprendre le déroulement des prises de décision, ainsi que les motivations et les intéréts des
acteur-rice's. La démarche s’inspire de 1’approche interprétative. Celle-ci se caractérise
principalement par 1’idée que les comportements des individus se rattachent a leurs
représentations et a leurs visions subjectives®®. Ces ¢léments cognitifs déterminent les
postures, les actions et les prises de décision des acteur-rice:s, et dépendent des groupes
auxquels 1ils/elles appartiennent “°. Autrement dit, ces idées sous-jacentes relévent de
représentations collectives®?. Elles sont d’ailleurs sous ’influence d’éléments contextuels*,

Les processus d’action publique ne peuvent étre saisis indépendamment de leurs contextes**.

Dans la lignée de I’approche interprétative, le travail d’analyse réside donc dans la révélation

439 Dvora Yanow, « Thinking interpretively : Philosophical presuppositions and the human sciences » dans
Dvora Yanow et Peregrine Schwartz-Shea (eds.), Interpretation and Method. Empirical Research Methods and
the Interpretive Turn, Armonk/ New York, London/ England, M.E. Sharpe, 2006, p. 5-26 ; Oliver Treib,
« Methodische Spezifica der Policy-Forschung » dans Klaus Schubert et Nils C. Bandelow (dir.), Lehrbuch der
Politikfeldanalyse, Miinchen, Oldenbourg Wissenschaftsverlag GmbH, 2014, p. 211-230.
440 D. Yanow, « Thinking interpretively : Philosophical presuppositions and the human sciences », art cit,
p. 10-11.
441 0. Treib, « Methodische Spezifica der Policy-Forschung », art cit.
42 D, Yanow, « Thinking interpretively : Philosophical presuppositions and the human sciences », art cit,
p. 16-19.
443 Jean Claude Passeron, Le raisonnement sociologique, Paris, Albin Michel, 2013, p. 129.
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d’idées et de conceptions sous-jacentes des acteur-rice's et il prend en considération des
¢léments relatifs au contexte®*4. De ce fait, la démarche méthodologique de la thése repose
essentiellement sur des sources primaires qui témoignent des discours et des récits des
agent-e's de la sphere politique et qui rendent possible de saisir leurs représentations. Ces
sources primaires couvrent la période d’enquéte de 2015 a 2020, a savoir des comptes rendus
du Conseil de Paris et des veeux et propositions de subvention soumis au vote, et des comptes
rendus du Parlement de Berlin, comprenant des motions (Antrdge), des avis et des rapports de
commissions parlementaires et des propositions de loi ; des documents relatifs aux politiques
publiques a destination des demandeur-euse's d’asile et des réfugié-e's des deux villes.
Lorsque certains documents du Conseil de Paris n’étaient pas disponibles en ligne ou sur
demande, les sources ont ¢été complétées par des comptes rendus des conseils
d’arrondissement, qui renseignent également sur les prises de parole et les discussions des
acteur-rice's politiques. Les archives du Parlement de Berlin en ligne étant exhaustives, une
telle démarche n’a pas été nécessaire lors de la collecte des données relatives a la capitale
allemande. Les comptes rendus des assemblées d’arrondissement sont d’ailleurs moins
pertinents dans la mesure ou I’objet de cette recherche se limite aux prises de décision a
1’échelle de la municipalité et du département de Paris et du Land de Berlin. A cela s’ajoute
que la majorité des conseils d’arrondissement de la capitale allemande ne publie pas
systématiquement de comptes rendus en forme écrite reproduisant les propos des €lu-e-s*. 11
n’était pas non plus possible d’augmenter le nombre de documents compte tenu des
ressources humaines et financieres de cette thése. Ces sources primaires sont complétées par
deux éléments. Premi¢rement, par les transcriptions de 54 entretiens*® réalisés entre 2016 et
2020 a Berlin (27) et a Paris (27). Deuxiémement, par le journal de terrain qui a été rédigé
lors de quatre observations (deux réalisées a Berlin et deux a Paris). Comme expliqué ci-
apres, I’intégralité de ces données a été traité au moyen de 1’analyse de contenu. Enfin, des
articles de presse écrite couvrant la période entre 2015 et 2020 ont été collectés de maniére
ponctuelle dans les bases de données Factiva et Europresse grace aux abonnements de la
bibliotheque de I’Université Sorbonne Nouvelle et sur internet. Ces articles issus de la presse
nationale et régionale sont des sources secondaires en ce sens qu’ils permettent de récolter des

informations sur le contexte et le déroulement des prises de décision, et de vérifier

44 0. Treib, « Methodische Spezifica der Policy-Forschung », art cit, p. 215.
445 Selon les réglements des conseils d’arrondissements de Berlin. Se reporter aux sources primaires de la thése.
446 58 entretiens ont été réalisés au total, dont quatre qui n’ont pas été pris en considération dans la thése car le
contenu ne permettait pas de répondre a la question de recherche et/ou les conditions d’enregistrement n’étaient
pas satisfaisantes.
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I’authenticité des réponses des interviewé-e-s. Cette these s’appuie donc sur différents types
de sources primaires et sur un grand nombre de données. La configuration de ces sources est
dans la lignée de I’approche interprétative et va dans le sens de la méthode comparative, car
elles sont semblables dans les deux cas étudiés.

Un grand nombre des sources primaires a été récoltée dans des archives et des bases de
données en ligne. La sélection des comptes rendus et des communiqués de presse a été
réalisée au moyen de recherches par mots-clés, de consultations d’ordres de jour et de lectures
préalables. En francais, les mots-clés étaient: réfugié, migrant, demandeur d’asile,
intégration, accueil, campement, migration. En allemand, on a retenu les traductions et les
termes suivants : Fliichtling, Migrant, Asylbewerber, Integration, Aufnahme, Gefliichtete,
Asylsuchende, Migration. La catégorie de migrant a ét¢ inscrite parmi les mots-clés parce
qu’elle est utilisée par les acteur-rice's afin de désigner les personnes s’inscrivant dans la
demande d’asile, méme si cette désignation peut étre critiquée au regard du cadre 1égal et de
la politique d’asile qui ne la reconnait pas. Les termes d’intégration, d’accueil et de migration
ont été ajoutés afin d’élargir la recherche et de ne pas omettre des textes et des extraits
pertinents, tout comme le mot de campement, qui fait écho au contexte local parisien, et celui
de Gefliichtete (personnes réfugiées*’), qui est apparu dans le débat public Outre-Rhin suite a
1’été de la migration de 201543, En paralléle de la collecte des données, quelques recherches
aléatoires ont été effectuées pour tester 1’efficacité des critéres de sélection. En résumé, les
mots-clés étaient suffisamment nombreux pour collecter les matériaux pertinents. La
consultation d’ordres de jour et les lectures préalables ont servi a I’identification des passages
ou des sources qui concernent les demandeur-euse's d’asile et les réfugié-e-s, sans que ce

public soit explicitement mentionné.

1.6.2. Enquéte par entretiens semi-directifs

L’enquéte de terrain repose essentiellement sur la réalisation d’entretiens individuels
semi-directifs. Le recours a cette méthode empirique releve d’un « usage narratif » en ce sens

qu’il sert a collecter des informations factuelles sur les processus de prise de décision,

447 Traduit par I’auteure.

448 Johanna Maria Ullmann et Ulrike Lingen-Ali, Gefliichtete Frauen in Deutschland, Bonn, Bundeszentrale fiir
politische Bildung, 2018. D’aprés I’article, le terme de « Gefliichtete », qui n’est pas une catégorie juridique, sert
a désigner des personnes ne bénéficiant pas du statut de réfugié et/ou pour prendre ses distances avec le cadre
légal de la politique d’asile. En outre, il vise a dénoncer des mots répondus comme « Asylbewerber »
(« demandeur d’asile ») et « Schutzsuchende » (« en recherche de protection ») « masquant le caractere
contraint » de cette forme de migration et véhiculant essentiellement I’image de « victimes ».
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449 Concrétement,

permettant de « reconstituer » 1’¢laboration des politiques publiques locales
I’entretien sert a interroger les interviewé-e-s sur les processus de prise de décision relatifs
aux politiques publiques a destination des demandeur-euse-s d’asile et des réfugié-es. Les
questions portent sur les points suivants : les agent-e-s ayant €¢té impliqués dans les décisions,
I’enchainement temporel d’événements et de décisions, les problémes publics et les solutions
d’action publique qui ont été discutées. Parall¢lement, la démarche d’enquéte correspond a un
«usage compréhensif» de ’entretien, cherchant a collecter des récits sur les pratiques
quotidiennes des acteur-rice-s, leurs motivations, leurs préférences et leurs intéréts, et a saisir

les « présupposés » et les «représentations qui les sous-tendent » *° .

Cet «usage
compréhensif » s’inscrit dans 1’approche interprétative de [’action publique visant a
« reconstruire empiriquement les perceptions subjectives des agents »*'. L’interprétation des
récits des acteur-rice's portant sur leurs pratiques, leurs décisions et leurs motivations permet
de tirer des conclusions sur les éléments qui déterminent leurs comportements. Cette
démarche vise a porter une attention particuliere aux idées et aux intéréts politiques ainsi
qu’au cadre institutionnel. De ce fait, I’entretien offre 1’opportunité de cerner de manicre
inductive les facteurs déterminant les processus d’action publique. Il donne la parole de
manic¢re encadrée a un « acteur individuel ». En réunissant et en comparant ces récits
individuels au moment de 1’analyse et de I’interprétation des données, nous sommes en
mesure de dépasser le niveau individuel et de contribuer a la « compréhension des processus
sociaux » et des politiques publiques locales*?. De ce fait, ’enquéte par entretien est
pertinente pour répondre a la question de recherche sur les processus d’action publique.
D’autres techniques de collecte de données pourraient €tre envisagées, a savoir la
consultation d’archives. Dans la mesure ou 1’approche historique n’est pas privilégiée ici, la
prise en compte d’archives écrites des autorités locales n’a eu, dés le départ, qu’un intérét
limité. La thése porte sur des prises de décision qui ont eu lieu entre 2015 et 2020. L’enquéte
de terrain ayant débuté en 2016, les acteur-rice's qui y ont ét€¢ impliqué-e-s étaient encore en
fonction a ce moment-la. Il était treés difficile voire impossible d’accéder a leurs documents de
travail, traces écrites, échanges de mails, etc. En revanche, dés le début de I’enquéte, nous

avons contacté des responsables politiques qui étaient préts a participer a un entretien, ce qui a

449 Gilles Pinson et Valérie Sala Pala, « Peut-on vraiment se passer de 1’entretien en sociologie de 1’action
publique ? », Revue frangaise de science politique, 2007, vol. 57,n° 5, p. 571.
40 Ibid., p. 583, 587.
410, Treib, « Methodische Spezifica der Policy-Forschung », art cit, p. 215.
452 G. Pinson et V. Sala Pala, « Peut-on vraiment se passer de I’entretien en sociologie de 1’action publique ? »,
art cit, p. 593.
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conforté le choix de privilégier cette méthode. Certains ont fourni des documents écrits, mais
les principales sources d’archives qui ont été mobilisées étaient accessibles en ligne (comptes
rendus parlementaires) et ne nécessitaient pas de travail d’archive au sens propre. Par ailleurs,
I’enquéte s’étant déroulée jusqu’en 2020, certains responsables politiques ont été interrogé-e-s
au moment méme ou ils/elles étaient impliqué-e-s dans 1’élaboration des politiques publiques.
Vu sous cet angle, la consultation d’archives n’avait pas non plus d’intérét.

En France, le recours a ’entretien dans le cadre de I’analyse de I’action publique a fait
I’objet de critiques. Philippe Bongrad et Pascale Laborier mettent en exergue un probléme
d’historicité, en ce sens que les entretiens sont souvent menés rétrospectivement*>. II arrive
que des enquété-e's se trompent dans le déroulement des événements, que leurs souvenirs
soient limités et qu’ils/elles soient influencé-e-s par le contexte actuel**. Dans le cas de cette
these, le décalage temporel entre I’adoption des politiques publiques locales et la réalisation
des entretiens n’a pas €té trés important, le dernier entretien ayant eu lieu en 2020, c’est-a-dire
cinq ans apres le début de la période d’enquéte. Pour anticiper néanmoins les biais dans les
réponses des interviewé-e-s, il était préférable de les interroger sur les processus les plus
récents. D’ailleurs, les acteur-rice's ayant évolué entre 2015 et 2020, les personnes n’étaient
généralement pas en mesure de se prononcer sur les événements qui ont eu lieu avant leur
arrivée. Comme le rappellent Gilles Pinson et Valérie Sala Pala, cet enjeu de I’historicité peut
aussi étre maitris€ en prenant en compte le contexte et les conditions de production des

entretiens lors de ’analyse des transcriptions*>

. Nuria Garcia et Catherine Hoeffler répondent
d’ailleurs a cette critique de I’historicit¢é de 1’entretien en soulignant que « [...] ce sont
justement les entretiens qui permettent de "contextualiser" les faits et les discours
recueillis »*°. Le recours a I’entretien permet de cerner des éléments de contexte qui
paraissent importants du point de vue des acteur-rice's, contrairement a des sources
d’archives*’.

Alors qu’il semble a premicre vue difficile d’accéder a des informations fiables sur des
processus d’action publique par le biais d’entretiens, notamment avec des responsables

politiques en raison d’enjeux de confidentialité ou de leur maitrise de la « langue de bois »,

453 Philippe Bongrand et Pascale Laborier, « L’entretien dans 1’analyse des politiques publiques : un impensé
méthodologique ? », Revue frangaise de science politique, 2005, vol. 55, n° 1, p. 98.
454 Ibid., p. 98-99.
455 G. Pinson et V. Sala Pala, « Peut-on vraiment se passer de I’entretien en sociologie de 1’action publique ? »,
art cit, p. 570.
456 Nuria Garcia et Catherine Hoeffler, « Chapitre 15 / L’entretien et la place des acteurs dans la sociologie de
I’action publique » dans Une French touch dans [’analyse des politiques publiques ?, Paris, Presses de Sciences
Po, 2015, p. 390.
47 Ibid., p. 390-391.
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I’enquéte s’est appuyée sur des techniques permettant d’encourager et de vérifier
’authenticité des réponses*®. La sélection de personnes occupant des fonctions multiples
(politique, publique, associative, niveau hiérarchique élevé ou non) et représentant des idées
politiques différentes sert a collecter de nombreux points de vue et de les comparer entre eux.
Le recoupement et la comparaison systématique des récits permet « au chercheur de ne pas
étre tributaire du mensonge ou de la défaillance de la mémoire de tel ou tel acteur »**°. Tout
en respectant ’anonymat des enquété-e-s, je n’ai pas hésité a indiquer aux interlocuteur-rice's
que je rencontrais de nombreuses personnes, parfois travaillant dans les mémes institutions. Il
est improbable que les interviewé-e-s aient menti délibérément sachant que 1’enquétrice
pouvait s’en rendre compte en comparant les déclarations*®’. De la méme maniére, la diversité
des sources qui ont été consultées — comptes rendus parlementaires, documents relatifs aux
politiques publiques, entretiens et, de maniere ponctuelle, articles de presse — contribue a la
vérification de ’authenticité des discours. A cet effet, la partie empirique de la thése (chapitre
2, 3 et 4) comporte de nombreux extraits d’entretiens et d’autres sources prises en compte

%1 De surcroit, Gilles Pinson et Valérie Sala Pala suggérent que les

durant 1’enquéte
interviewé-e-s sont souvent Sinceres :

«Il ne faut pas oublier que, pour nombre d’entre eux [les interviewé-e-s],
[’entretien n’est ni un interrogatoire subi et génant, ni une perte de temps
contrariante, mais plutot une occasion rare de pouvoir réfléchir a leurs pratiques,

d’évoquer les problemes qu’ils rencontrent au quotidien dans leur travail, et de

trouver une écoute extraordinairement attentive »*%.

L’enquéte réalisée a Berlin et a Paris confirme que 1’entretien représente pour certains
agent-e-s une opportunité de réfléchir a leurs expériences et a leurs pratiques, et de s’inspirer
de D’expertise scientifique en échangeant avec 1’enquétrice. Plusieurs enquété-e's ont
questionné la politique d’asile allemande dans le but de trouver des réponses a des problémes

observés en France. En tant qu’enquétrice, il parait donc utile de mettre en évidence ses

48 p. Bongrand et P. Laborier, « L’entretien dans I’analyse des politiques publiques: un impensé
méthodologique ? », art cit, p. 98.
49 G. Pinson et V. Sala Pala, « Peut-on vraiment se passer de I’entretien en sociologie de ’action publique ? »,
art cit, p. 580.
460 Ipid., p. 585.
461 N Garcia et C. Hoeffler, « Chapitre 15 / L’entretien et la place des acteurs dans la sociologie de I’action
publique », art cit, p. 390-391.
462 G. Pinson et V. Sala Pala, « Peut-on vraiment se passer de I’entretien en sociologie de 1’action publique ? »,
art cit, p. 585.
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connaissances afin d’encourager la discussion, la prise de parole de la part des interviewé-e-s
et des réponses fiables*®,

Comme I’expriment Gilles Pinson et Valérie Sala Pala, le nombre d’entretiens a réaliser
dépend de 1’objectif du travail de recherche*®*. En amont, il n’a pas été fixé de chiffre précis,
le but étant plutét de rencontrer le plus grand nombre d’acteur-rice's impliqué dans les
processus d’action publique de maniére directe ou indirecte ou suivant les prises de décisions
de plus pres, et représentant différents points de vue, en raison de leur fonction et/ou de leurs

465 . D’un coté, les

opinions politiques. Plusieurs critéres de sélection ont été retenus
enquété-e-s ont ét¢ sélectionné-e-s en raison des connaissances qu’ils/elles détiennent sur les
prises de décisions. Ils/elles peuvent étre considérés comme des « experts » qui disposent
d’informations difficilement accessibles par d’autres voies et qui ne sont pas connues de
beaucoup d’autres personnes*®®. D’un autre coté, la sélection des interviewé-e-s s’est fondée
sur le critere de la fonction et de la représentativité. Dans le cas de la Ville de Paris, les
représentant-e-s du parti politique Les Républicains (LR) et du groupe politique de 1’Union
des démocrates et indépendants et du Mouvement démocrate (UDI-Modem) n’ont pas donné
suite a nos demandes d’entretiens, notamment pour des raisons d’agenda. Contrairement a
I’enquéte de terrain réalisée a Berlin, nous avons d’ailleurs rencontré des acteur-rice's de
I’échelle nationale parce qu’ils/elles ont participé ou suivi de pres le processus de prise de
décision par rapport au centre humanitaire. En somme, le nombre d’entretiens réalisés s’éléve
a 54. Le méme nombre ayant été réalisé a Berlin et a Paris (27), cette répartition égale va dans
le sens de la méthode comparative. Le corpus se compose ainsi en partie de transcriptions
d’entretiens. Comme I’indiquent les tableaux récapitulatifs de 1’enquéte (annexes), les
interviewé-e-s étaient des représentant-e-s des gouvernements locaux, de 1’administration et
d’associations, et des ¢lu-e-s de différents partis politiques*®’. Dans le cas de Paris, on a aussi
rencontré des agent-e-s d’institutions politiques nationales, puisqu’ils/elles ont été
impliqué-e-s dans les prises de décision de la ville. Ce panel représente une diversité de points

de vue, sachant que toutes les personnes n’ont pas répondu favorablement a la demande

463 Jbid., p.582; Hans-Joachim Lauth, Gert Pickel et Susanne Pickel, Methoden der vergleichenden
Politikwissenschaft, 2° éd., Wiesbaden, Springer Fachmedien, 2015, p. 181-182.
464 G. Pinson et V. Sala Pala, « Peut-on vraiment se passer de I’entretien en sociologie de 1’action publique ? »,
art cit, p. 594.
465 N. Garcia et C. Hoeffler, « Chapitre 15 / L’entretien et la place des acteurs dans la sociologie de I’action
publique », art cit, p. 387.
466 Michael Meuser et Ulrike Nagel, « Das Experteninterview - konzeptionelle Grundlagen und methodische
Anlage » dans Susanne Pickel et al. (dir), Methode der vergleichenden Politik- und Sozialwissenschaft,
Wiesbaden, VS Verlag fiir Sozialwissenschaften, 2009, p. 467.
467 Se reporter aux annexes de la thése.
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d’entretien et que, quelques fois, il a ét¢ impossible de trouver un créneau horaire pour mener
I’entretien*®.

Parmi ces 54 entretiens, cinq représentent des « entretiens collectifs », réunissant entre 2
et 3 enquété-e's, qui se connaissaient au préalable et qui avaient 1’habitude de travailler
ensemble*®. Tout comme dans I’expérience de terrain de Cécile Braconnier, ces entretiens
collectifs n’avaient pas été prévus en amont. Ce sont les enquété-e's qui ont préféré-e-s
répondre aux questions de I’enquétrice en présence d’autres personnes, considérant que ces
dernicres enrichiraient les réponses. De fait, la présence d’autres agent-e-s qui n’avaient pas
¢té contactés par I’enquétrice a permis d’obtenir des informations factuelles supplémentaires.
Les participant-e-s aux entretiens collectifs n’occupaient pas les mémes fonctions et n’avaient
pas les mémes expériences et connaissances relatives aux processus de prise de décision.
Comme son homologue individuel, I’entretien collectif releve d’un « usage narratif ». La
conduite des entretiens collectifs était semi-directive, I’enquétrice posant plusieurs questions
aux enquété-e-s, au groupe, tout en leur donnant la possibilit¢ de s’exprimer librement et
d’aborder d’autres points*’®. Cette démarche reposait sur la méme grille que les entretiens
individuels afin de les inscrire dans la configuration de I’enquéte de terrain et de 1’approche
comparative défini au préalable. Puisque les personnes étaient réunies dans le méme endroit,
qu’elles se connaissaient (« groupe naturel »)*’!, et que I’enquétrice ne s’adressait pas a une
parmi elles en particulier, les enquété-e-s participant au méme entretien ont été amené-e-s a
échanger entre eux, et pas seulement a s’adresser a I’enquétrice. L’entretien collectif permet
ainsi d’analyser les relations entre les agents participant au méme entretien*’?. Comme
I’explique Pierre Lefébure, « /'unité d’analyse [de D’entretien collectif] est le niveau
dynamique des interactions »*”*. Contrairement a D’entretien individuel, la configuration
collective porte sur les interactions et les relations entre les enquété-e-s. Cette situation
d’enquéte rappelle celle de I’observation, ou les chercheur-euse-s ont 1’opportunité d’analyser
les relations qu’entretiennent différent-e-s acteur-rice's. En encourageant la discussion et

I’échange entre plusieurs personnes, ces entretiens collectifs représentent d’ailleurs une

468 H.-J. Lauth, G. Pickel et S. Pickel, Methoden der vergleichenden Politikwissenschaft, op. cit., p. 180.

469 Céline Braconnier, « A plusieurs voix. Ce que les entretiens collectifs in situ peuvent apporter a la sociologie

des votes », Revue francaise de sociologie, 2012, vol. 53, n° 1, p. 471.

470 Pierre Lefébure, « Les apports des entretiens collectifs a I’analyse des raisonnements politiques », Revue

frangaise de science politique, 2011, n°3, vol. 61, p. 402.

471 Pierre Lefébure, « Les apports des entretiens collectifs a I’analyse des raisonnements politiques. Composition

des groupes et dynamiques discursives », Revue frangaise de science politique, 2011, vol. 61, n° 3, p. 407.

472 C. Braconnier, « A plusieurs voix. Ce que les entretiens collectifs in situ peuvent apporter a la sociologie des

votes », art cit, p. 63.

473 P, Lefébure, « Les apports des entretiens collectifs a I’analyse des raisonnements politiques », art cit, p. 403.
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opportunité pour analyser les prises de position, les jugements et les raisonnements*’*. De ce
point de vue, I’entretien collectif revét un usage « compréhensif », permettant de comprendre

les motivations des acteur-rice-s, et parait pertinent pour répondre a la question de recherche.

1.6.2.1. Réalisation de ’enquéte au concret

Les entretiens ont été organisés par « effet boule de neige », plusieurs interviewé-e-s qui
avaient répondu favorablement a la demande de I’enquétrice ayant permis d’établir des
contacts avec d’autres personnes. Le panel a été ¢largi progressivement, jusqu’ce qu’il semble
que I’ensemble des acteur-rice s important-e-s au vu de I’objet et de la question de recherche
avaient été sollicité-e-s. Cette organisation des entretiens dans les deux villes a demandé
beaucoup de temps et d’investissement, comme le confirment Hans-Joachim Lauth, Gert
Pickel et Susanne Pickel*’>. Dans un premier temps, les personnes ont été contactées par mail.
Ce mail présentait brievement le sujet de recherche, la condition d’anonymat et la technique
de I’enregistrement. Certaines personnes ont demandé un échange téléphonique au préalable.
Selon la volonté et la disponibilité des personnes, le premier échange a donné lieu a une prise
de rendez-vous.

En application de la méthode comparative, les guides d’entretien en francais et en
allemand ont été construits de la méme fagon. Une premicre série de questions vise a entrer
dans le sujet, a encourager la prise de parole de la part de ’enquété-e et a circonscrire son role
dans I’action publique et dans le secteur de I’accueil et de 1’intégration, en 1’interrogeant sur
ses activités, ses priorités et ses expériences. La premicre question qui porte sur les
responsabilités et les missions de I’interviewé-e sert a obtenir une « description concrete des

476 Une deuxiéme série de questions concerne les

pratiques et des relations entre acteurs »
solutions d’action publique qui ont été adoptées ou écartées par les gouvernements locaux, les
problémes inscrits a 1’agenda public, et les processus décisionnels. L’enquété-e est amené-e a
s’exprimer sur ses préférences, sur son implication dans les processus de prise de décision et
celle d’autres agent-e-s, et sur les facteurs ayant conduit a I’adoption de solutions d’action
publique. Les questions suivantes traitent du fonctionnement des institutions politiques

locales, et visent a cerner des divergences et/ou convergences entre les représentations et les

pratiques des acteur-rice's, en les questionnant sur le terme d’intégration. Dans la dernicre

474 Ibid., p. 410.
475 H.-]. Lauth, G. Pickel et S. Pickel, Methoden der vergleichenden Politikwissenschaft, op. cit., p. 182.
476 G. Pinson et V. Sala Pala, « Peut-on vraiment se passer de I’entretien en sociologie de 1’action publique ? »,
art cit, p. 591.
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partie du guide d’entretien, on revient d’abord sur le parcours de I’enquété-e. Aprés avoir
¢tabli une relation de confiance tout au long de I’échange, il parait plus probable que
I’enquété-e accepte d’évoquer des éléments biographiques de maniere détaillée et d’indiquer
des personnes qui pourraient étre utiles pour la suite de I’enquéte de terrain. Cette question
visant a ¢largir le nombre d’enquété-e-s (« effet de boule de neige ») a d’ailleurs permis de
collecter des données complémentaires sur les interactions et les relations professionnelles et
personnelles entre les agents. Enfin, la derniére question de ’entretien donne la parole a
I’enquété-e dans le but qu’il/elle s’exprime plus librement. Certaines personnes ont profité de
ce moment pour ajouter des idées qu’elles n’avaient pas encore mentionné ou pour
approfondir des réponses précédentes, d’autres ont préféré arréter ’entretien, probablement
pour des raisons de disponibilité. Dans les deux guides d’entretiens, certaines questions
privilégient le mot « comment» au lieu de « pourquoi» dans le but d’encourager la
description précise et détaillée des processus de prise de décision, et des considérations et des
expériences des agent-e's*’’. Toutefois, les questions du guide en allemand et en francais ne
sont pas identiques, parce qu’il y a des différences entre les deux cas en ce qui concerne les
solutions d’action publique et les acteur-rice's impliqué-e-s dans les processus décisionnels.
Comme le rappellent Stéphane Beaud et Florence Weber, la question de la présentation
de la recherche et de I’enquétrice face aux enquété-e's est importante, pouvant agir sur le
déroulement de I’entretien. Le sujet de thése a été présenté de manicre générale, sans entrer
dans les détails afin d’éviter des interprétations négatives ou des craintes quant aux enjeux de
I’enquéte et des entretiens*’®. J’ai toutefois apporté un soin particulier a répondre aux
questions des enquété-e-s sur le projet de recherche afin d’établir une relation de confiance, et
de favoriser la prise de parole de leur part. Pendant les entretiens, des relances ont été
formulées afin d’encourager les personnes a s’exprimer sur certains sujets, sur leurs pratiques,
et dans le but qu’elles précisent leur récit*’”’. Aprés avoir coupé I’enregistreur, quelques
personnes ont continué a parler et a exprimer des idées particuliérement importantes au regard
de ’enquéte. On en conclut que I’enregistreur pouvait brider leur propos, méme si elles
avaient consenti a I’enregistrement au préalable. En 1’absence d’enregistrement, ces récits

n’ont pas pu étre transcrits, mais ils ont alimenté 1’analyse dans la mesure ou les contenus ont

477 Howard Saul Becker, Les ficelles du métier: comment conduire sa recherche en sciences sociales, Paris,
France, la Découverte, 2002, p. 105-108.
478 P, Hassenteufel, « Deux ou trois choses que je sais d’elle, remarques a propos d’expériences de comparaisons
européennes », art cit, p. 117.
479 G. Pinson et V. Sala Pala, « Peut-on vraiment se passer de I’entretien en sociologie de 1’action publique ? »,
art cit, p. 587.
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fait écho a d’autres déclarations moins explicites. En France, plusieurs personnes ont accepté
de participer a un entretien parce qu’elles souhaitaient obtenir des informations sur la
politique d’asile allemande. Elles étaient ouvertes a 1’échange et a la discussion, ce qui a été
bénéfique pour le déroulement de I’entretien. En outre, il parait que des acteur-rice's du
secteur associatif et politique ont accepté de participer a un entretien parce que ce moment
d’échange leur permettait de mettre en avant leur engagement et qu’il semblait bénéfique a
leur image.

L’enquéte de terrain a débuté au mois de juillet 2016 avec un séjour a Berlin. Les
premiers entretiens ont eu lieu avec des représentant-e-s d’associations berlinoises. Trois
autres séjours dans la capitale allemande ont été réalisés : en janvier 2017, en juin 2018 et en
mai 2019. Le séjour au mois de janvier 2017 a été le plus long. Une bourse attribuée par le
Centre interdisciplinaire d’études et de recherches sur 1’Allemagne (CIERA) a permis de
vivre dans la capitale pendant quatre semaines et d’étre accueillie par le Centre Marc Bloch,
notamment dans son groupe de recherche « Migrations, territoires, sociétés », et de bénéficier
de trés bonnes conditions de travail, disposant entre autres d’un poste de travail au sein de
leurs locaux au centre de Berlin. La participation aux séminaires du groupe de recherche a
donné 1’occasion de présenter 1’enquéte et de prendre en compte les critiques et les
suggestions de ses membres. Surtout, ce séjour a favorisé la familiarisation avec le terrain
d’enquéte, ayant habité a Berlin pendant un mois, et ayant pris des distances avec mon
entourage et mes activités habituelles*®. Des échanges avec des habitant-e-s de la capitale
allemande ont permis de questionner mes idées en fonction de leurs expériences depuis 1’été
de la migration, bien qu’il s’agisse de réflexions subjectives.

Comme dans le cas de Berlin, I’enquéte s’est divisée en plusieurs phases, permettant
une analyse longitudinale. Les premiers entretiens ont ¢t¢ conduits aux mois de mai et juin
2017, tandis que le dernier a eu lieu en 2020. Les entretiens ont donc eu lieu dans différents
contextes politiques, qui ont été pris en considération au moment de 1'analyse des données. Au
début de I’enquéte dans la capitale allemande en 2016, trés peu de temps avant les €lections
du Land de Berlin, la politique locale a destination des demandeur-euses d’asile et des
réfugié-e-s représentait un sujet délicat pour le gouvernement en place qui était remis en cause
en raison de sa gestion de la « crise », et des responsables politiques étaient réticents a

répondre favorablement a la demande d’entretien. Le constat a été similaire dans le cas de

480 Stéphane Beaud et Florence Weber, Guide de ['enquéte de terrain: produire et analyser des données
ethnographiques, Paris, France, La Découverte, DL 2010, 2010, 334 p.
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Paris : A la fin de I’année 2019, lorsque ’exécutif municipal était confronté a la persistance
des campements et critiquait fortement I’inaction du gouvernement national dans le contexte
de la campagne des élections municipales, la mairie paraissait plus difficile d’acces pour
I’enquétrice qu’auparavant. Enfin, a partir de mars 2020, dans le contexte de 1’apparition du
Covid-19, il était impossible d’organiser des entretiens supplémentaires, en raison des
multiples restrictions de déplacement et de circulation en vigueur dans les deux pays et de
I’agenda politique marquée par la crise sanitaire.

Comme le suggére I’approche interprétative, le travail de recherche n’est pas
indépendant du profil et du parcours du/ de la chercheur-euse*®!. Plus précisément, plusieurs
facteurs a I’instar du genre, de I’age et du statut professionnel pourraient affecter les relations

et les interactions entre 1’enquétrice et les enquété-e-s*?

. Dans la présente enquéte, la moitié¢

des personnes rencontrées était de sexe masculin. Face a des enquétés occupant des postes a

haut responsabilité et étant visiblement beaucoup plus ages, I’enquétrice faisait a priori face a

une position d’infériorité. Comme indiqué précédemment, la mise en avant de son expertise a
. o . ,. s .

permis d’affronter cette situation en influengant I’image que les enquétés se faisaient de la

« jeune doctorante »*3

. Dans le cas d’un rendez-vous avec un ancien responsable politique
qui a eu lieu dans un café et non dans son lieu de travail habituel, I’effet de domination a été
affaibli. Dans les deux villes, certains interviewé-e-s avaient un parcours professionnel et des
diplomes similaires aux miens (parcours universitaire, diplomé en science politique, doctorat).
Cette proximité était favorable a la conduite d’entretien dans la mesure ou ces personnes
s’intéressaient a la recherche et étaient volontaires a répondre aux questions pour contribuer a

I’enquéte*,

1.6.2.2. Enjeux de la transcription

La transcription systématique et rigoureuse des enregistrements participe a la mise en
évidence des résultats de recherche et constitue une €étape importante. Tous les entretiens ont

¢été donc enregistrés, ce qui a permis de transcrire en intégralité les réponses et de disposer

“81 D, Yanow, « Thinking interpretively : Philosophical presuppositions and the human sciences », art cit,
p. 16-17.
482 Alex Broom, Kelly Hand et Philip Tovey, « The role of gender, environment and Individual biography in
shaping qualitative interview data », International Journal of Social Research Methodology, 2009, vol. 12, n° 1,
p. 51-65.
483 Héléne Chamboredon et al., « S’imposer aux imposants. A propos de quelques obstacles rencontrés par des
sociologues débutants dans la pratique et 1’'usage de I’entretien », Genéses, 1994, vol. 16,n° 1, p. 117.
84 Ibid., p. 120.
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d’un corpus significatif, ainsi que d’assurer la fiabilit¢ des données de ’enquéte*®®. En
somme, les fichiers de transcription s’élévent a approximativement 600 pages. Aucun
entretien n’a été exclu au préalable, parce qu’il est difficile de juger de la qualité des
entretiens avant de les avoir transcrits. Ce travail de transcription a demandé beaucoup de
temps, sachant que les rencontres duraient entre 45 et 120 minutes. Dans le but de faciliter
cette tache, une application a été utilisée afin de réaliser une premiére transcription brute,
laquelle a ensuite été retravaillée de maniére manuelle. Pour des raisons financicres et
pratiques, j’ai réalis¢ les transcriptions moi-méme. Ayant conduit ’enquéte, je connaissais
bien les interviewé-e's et les conditions dans lesquelles avaient eu lieu les entretiens*®. Par
ailleurs, I’écoute répétée des enregistrements m’a amenée a connaitre en détail les propos des
enquété-e-s, et a débuter I’analyse de contenu en identifiant des « catégories d’analyse
spontanée »*7. J’ai pris des notes qui ont par la suite servi lors de I’analyse. La transcription a
été intégrale et fidele, incluant tous les propos, gestes et attitudes*®. Elle a été réalisée mot a
mot en respectant le langage des enquété-e-s. L’inscription de comportements tels que les
hésitations ou les rires a contribué¢ a la compréhension des propos. La transcription littérale
n’a pas été privilégiée, c’est-a-dire qu’on a évité de transcrire des explétifs tels que « ah » ou
« euh », dans le but de faciliter la lecture des textes*®. Ce travail de transcription a conduit a
identifier les entretiens particulierement importants, qui avaient permis d’obtenir beaucoup
d’informations, et d’autres qui n’ont pas été aussi approfondis**°.

De nombreuses citations issues des entretiens sont insérées dans les chapitres
empiriques (chapitre 2, 3 et 4). Elles servent de « preuves» en mettant en évidence les
résultats de 1’enquéte. Les lecteur-rice's sont en mesure de comprendre et d’évaluer la
maniére dont ont été interprétées les réponses des interviewé-e's et analysées les données
empiriques*’!. Dans le respect de I’anonymat, les entretiens ont été numérotés et un tableau

récapitulatif des entretiens a été inséré dans les annexes. Les noms des interviewé-e-s

485 Sylvain Laurens, « « “Pourquoi” et “comment” poser les questions qui fchent?». Réflexions sur les
dilemmes récurrents que posent les entretiens avec des « imposants » », Genéses, 2007, vol. 69, n° 4, p. 122 ;
Udo Kuckartz, Qualitative Inhaltsanalyse, Methoden, Praxis, Computerunterstiitzung, Weinheim Basel, Beltz
Juventa, 2018, p. 204.
486 S Beaud et F. Weber, Guide de [’enquéte de terrain, op. cit.
487 Myriam Bachir et Virginie Bussat, « L’entretien en actes » dans C.U.R.A.P.P. (dir.), Les méthodes au
concret, Paris, Presses universitaires de France, 2000, p. 50.
488 Ibid., p. 51 ; S. Beaud et F. Weber, Guide de I’enquéte de terrain, op. cit.
49 Q. Beaud et F. Weber, Guide de I’enquéte de terrain, op. cit., p. 212 ; Philipp Mayring, Qualitative content
analysis: theoretical foundation, basic procedures and software solution, Klagenfurt, 2014, p. 45.
490 M. Bachir et V. Bussat, « L’entretien en actes », art cit, p. 52 ; S. Beaud et F. Weber, Guide de I’enquéte de
terrain, op. cit.
41§, Laurens, « « “Pourquoi” et “comment” poser les questions qui fachent ? » », art cit, p. 123.
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n’apparaissent donc pas dans la these. Les fonctions des enquété-e-s sont désignées sous une
« formulation plus équivoque ou générique » permettant d’« identifier les acteurs [et les
actrices] par rapport a leur position dans la politique étudiée [...] »**. Les informations sur
les enquété-es qui apparaissent dans le manuscrit, notamment dans les citations, ont été
sélectionnées de telle sorte qu’elles ne permettent pas d’identifier les personnes. Par ailleurs,
les citations servent a représenter et a comparer les discours des acteur-rice's du secteur
politique, public et associatif des deux c6tés du Rhin, et contribuent a la mise en évidence de
I’approche comparative. Dans un souci de transparence, toutes les citations d’entretiens
réalisés a Berlin ont été traduites en langue frangaise, et la version originale en langue

allemande a été insérée en note de bas de page*”.

1.6.3. L’observation a titre complémentaire

Dans cette these, le recours a la méthode de I’observation est d’ordre complémentaire,
bien que celle-ci permette de regarder de prés et d’analyser les comportements des
individus**. Les processus qui conduisent a I’adoption de décisions sont multiples et ne se

limitent pas a quelques rencontres formelles entre des agents peu nombreux*

. Des échanges
informels contribuent d’ailleurs a la prise de décision*®. Il parait quasiment impossible
d’observer de trés nombreuses réunions, qui sont souvent non-publiques, et d’anticiper des
rencontres informelles*’. Sachant que les politiques d’accueil et d’intégration représentent
des enjeux sensibles du point de vue des acteur-rice:s politiques, il semblait inenvisageable
d’obtenir 1’autorisation et I’opportunité d’observer les instances politiques des deux capitales
européennes. En amont de I’enquéte, la conduite d’entretiens était donc plus réaliste que celle
d’observations et permettait de récolter des données pertinentes au regard de la question de
recherche, c’est-a-dire des informations sur le déroulement des processus de prise de décision

entre 2015 et 2020, et sur les pratiques et les représentations des acteur-rice-s. Comme

I’expriment Gilles Pinson et Valérie Sala Pala, « [l]es témoignages oraux sont donc souvent

492N. Garcia et C. Hoeffler, « Chapitre 15 / L’entretien et la place des acteurs dans la sociologie de 1’action
publique », art cit, p. 396.
493 Ibid., p. 394.
494 Joachim K. Blatter, Frank Janning et Claudius Wagemann, Qualitative Politikanalyse, Wiesbaden, VS Verlag
fiir Sozialwissenschaften, 2007, p. 68.
495 G. Pinson et V. Sala Pala, « Peut-on vraiment se passer de I’entretien en sociologie de 1’action publique ? »,
art cit, p. 595.
4% Se reporter aux chapitres 2, 3 et 4.
497 J K. Blatter, F. Janning et C. Wagemann, Qualitative Politikanalyse, op. cit., p. 69.
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les seules données permettant d’avoir acces a [’histoire de la genése d’une intervention
publique ou d’une décision »*%.

Quatre observations directes ont été réalisées a Berlin et a Paris. La premicre se
résumait a la visite accompagné d’un dispositif d’hébergement pour le public des
demandeur-euse's d’asile en région parisienne (2018). A 1’époque, 1’association gestionnaire
et la Ville de Paris organisaient régulierement des visites de ce dispositif afin de le présenter
et de communiquer sur leurs activités. Pendant la visite, j’ai pris des notes sur le
fonctionnement du dispositif, sur les activités organisées et les services offerts aux
résidant-e-s, sur les reégles d’entrée et de sortie, et sur les acteur-rice's qui contribuaient au
dispositif, comme des associations. L’observation a permis de se faire une idée de la mise en
ceuvre des solutions d’action publique dans la capitale frangaise, de comparer les observations
avec les réponses des enquété-e-s, et d’objectiver leurs discours. A titre d’exemple, tandis que
I’exécutif parisien défend I’exemplarité d’un centre d’hébergement qui a été construit a son
initiative, la visite a rendu possible d’observer des agent-e-s travaillant dans le centre et de
saisir des inadéquations de 1’architecture et du fonctionnement du dispositif avec les besoins
du public. Ce constat amene a penser que I’exemplarité est mise en avant dans les discours de
I’exécutif dans un souci de communication et d’image.

Dans le cas de Paris, la deuxiéme observation a eu lieu lors d’une réunion de
responsables politiques et de représentant-e-s d’intérét du monde associatif (2020). Ayant été
invitée a assister a cette réunion par une enquété-e, j’ai décidé de profiter de cette opportunité
pour observer les interactions. Les deux autres observations ont été réalisées faute de pouvoir
mener un entretien avec un membre de 1’association Berliner Fliichtlingsrat (en 2019 et en
2020). Malgré de nombreuses relances par mail et en personne, 1’association n’a pas donné
suite & la demande d’entretien. Comme elle organisait des réunions ouvertes a des
représentant-e-s de la société civile et de la sphére politique, deux de ces réunions ont été
observées dans le but d’avoir un apercu plus précis des pratiques de 1’association en relation
avec d’autres agent-e's. La deuxieme a €té organisé en ligne en raison de la pandémie de
Covid-19. La prise de notes était plus facile que lors de la réunion en présentiel. Les
observations lors de ces réunions se sont nourries de 1’expérience et des connaissances

acquises durant les entretiens.

498 G. Pinson et V. Sala Pala, « Peut-on vraiment se passer de I’entretien en sociologie de 1’action publique ? »,

art cit, p. 577.
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Ces quatre démarches d’observation a Berlin et a Paris étaient pertinentes compte tenu
de la question de recherche et des hypothéses dans la mesure ou elles ont permis de collecter
des informations sur les enjeux publics et les solutions d’action publique qui ont été discutés a
ce moment-1a, et sur les préférences, les intéréts et les relations entre les personnes présentes.
En méme temps, elles ont permis de vérifier I’authenticité des discours qui avaient été tenus
dans le cadre d’entretiens. Dans les trois cas, mon identité de doctorante n’a pas été cachée.
Lors de la réunion a Paris, les personnes présentes ne connaissaient pas tout-es les
participant-e-s, et tout le monde n’avait pas conscience de la présence d’une jeune chercheuse
dans I’assistance. N’étant pas confrontés directement a la présence d’une personne inconnue
et issue du monde universitaire, il est peu probable que des acteur-rice's aient modifi¢ leurs
comportements. Au début des réunions de ’association berlinoise, comme tous/toutes les
autres participant-e's, je me suis présentée a haute voix comme étudiante en thése de
doctorant s’intéressant aux politiques d’accueil et d’intégration locales et souhaitant
s’informer sur la situation a Berlin. Tout le monde était donc au courant de ma présence.
Comme d’autres personnes, je n’ai pas participé aux discussions. Ces réunions étant congues
comme des rencontres ouvertes a toutes les personnes qui soutiennent les exilé-es, je doute
que ma présence ait géné des participant-e-s. Dans tous les cas, ces réunions ne donnent pas
lieu a la diffusion d’informations confidentielles et destinées a un public tres restreint. Les
notes que j’ai prises pendant ces observations concernent essentiellement le déroulement et
I’ambiance des réunions, les sujets de discussion, les prises de parole, les personnes présentes,
et les relations et les interactions entre elles. J’ai noté mes impressions relatives a la notoriété
des intervenant-e-s et a leurs maniéres d’interagir entre elles/eux, comme le fait de se tutoyer,
d’afficher de la complicité, d’interrompre et/ou de corriger des participant-e-s et de proposer
des entrevues restreintes.

A Paris et a Berlin, I’accés aux réunions ayant été controlé par les organisateur-rice-s,
elles ne peuvent pas étre considérées comme des rencontres « publiques ». En méme temps,
ces rendez-vous ayant réunies dans les deux cas un grand nombre de personnes, il ne
s’agissait pas non plus de rencontres « personnelles» entre des acteurrice's qui
entretiendraient des relations de confiance. De ce point de vue, les données empiriques qui ont
¢été collectées lors des observations ne sont ni équivalentes aux entretiens, qui correspondent a
une situation de face-a-face, ni aux documents des institutions politiques, qui sont

majoritairement publics. Elles sont considérées comme une source complémentaire, qui
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enrichit 1’analyse empirique. La tenue de deux observations dans chaque ville a des dates

différentes (2018, 2019, 2020) s’inscrit pleinement dans la méthode comparative de la thése.

1.6.4. Analyse de contenu a I’aide d’un logiciel CAQDAS

L’analyse de contenu consiste essentiellement en la technique de catégorisation : il
s’agit de catégoriser des contenus de sources textuelles en fonction des questions de
recherche, et d’analyser les configurations de ces catégories ainsi que les liens et les
connexions entre les contenus dans le but d’en tirer des conclusions relatives a la question de
recherche®”. En se servant de cette démarche de catégorisation, I’analyse de contenu améne a
« schématiser » et a « expliciter » le contenu des textes’”. Plus précisément, cette méthode
permet d’« effectuer des déductions logiques et justifiées concernant la source (I’émetteur et
son contexte) — ou éventuellement les effets — des messages [ou des données textuelles] pris en

considération »".,

L’analyse porte donc sur les contenus des sources textuelles et vise a en
déduire des connaissances sur les émetteurs et sur le contexte dans lequel ils ont été produits
ainsi que sur leurs répercussions.

Cette méthode a été appliquée a I’intégralité des sources primaires collectées durant
I’enquéte. Ce sont donc 749 documents qui ont €té soumis a 1’exercice de catégorisation dans
I’objectif de répondre a la question de recherche. Dans la lignée de I’approche interprétative,
I’analyse de contenu vise ici a faire ressortir de maniére empirique les perceptions et les
visions des individus et de saisir les variables qui sous-tendent les processus d’action
publique®®. Concrétement, 1’application de cette méthode a des transcriptions d’entretiens,
aux notes de terrain (observation), a des comptes rendus parlementaires et a des documents
relatifs aux politiques publiques permet de faire ressortir les motivations, les attitudes, les
idées et les intéréts des agent-es qui influencent les processus de prise de décision. Cette
démarche méthodologique est donc pertinente pour analyser 1’¢laboration des politiques
publiques locales et pour mettre au jour les facteurs déterminant les prises de décision. A titre
complémentaire, 1’analyse des sources textuelles doit apporter des informations sur le
déroulement temporel des prises de décision dans le but d’identifier les acteur-rice's qui y ont
été impliqué-e-s et le moment auquel ils I'ont été, et de cerner leur role dans les processus

d’action publique. Alors que le process tracing représente une méthode privilégiée parmi les

499 U. Kuckartz, Qualitative Inhaltsanalyse, Methoden, Praxis, Computerunterstiitzung, op. cit., p. 119-120.
300 Laurence Bardin, L analyse de contenu, Paris, Presses universitaires de France, 1997, p. 47.
SO1 Ibid.
502.0. Treib, « Methodische Spezifica der Policy-Forschung », art cit, p. 215-216.
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approches procédurales®®, il n’est pas retenu dans cette thése en raison de sa conception de la
causalité®™. Le process tracing sert a reconstituer les étapes qui ont conduit a une prise de
décision et d’en tirer des conclusions sur les « relations de cause a effet » (« Ursache-
Wirkungs-Zusammenhdnge »)°*. Elle vise a identifier des mécanismes causaux et a expliquer
les effets d’une variable X sur une variable Y ou « ce qui se passe entre X et Y »°%.
Contrairement aux adeptes de cette méthode, j’emprunte une définition « classique » de la
« causalité », qui désigne un lien entre des variables indépendantes (X) et des variables
dépendantes (Y), sans pour autant « établir comment X a produit ou causé Y »*°’. Le process
tracing n’est pas retenu au bénéfice de 1’approche des courants multiples et de I’analyse de
contenu, qui permettent d’identifier des informations relatives au déroulement des prises de
décision sans pour autant saisir les mécanismes causaux.

Comme expliqué ci-apres, I’analyse de contenu demande a scruter les sources textuelles

de maniére systématique, et favorise ainsi la prise de distance a 1’égard de savoirs subjectifs.

«[...] faire appel a ces instruments d’investigation laborieuse de documents, c’est
se ranger aux cotés de ceux qui, de Durkheim a P. Bourdieu en passant par

Bachelard, veulent dirent non a I’"illusion de la transparence" des faits sociaux,

et refusent ou tentent d écarter les dangers de la compréhension spontanée »%.

En évoquant ces auteurs fondateurs de la méthode sociologique, Laurence Bardin sous-
entend ici que l’analyse de contenu, considérée comme une « technique d’investigation
laborieuse », ameéne a étudier en détail les documents, a écarter les raccourcis et a remettre en
question la compréhension instinctive et improvisée des phénomenes sociaux. Cette méthode
systématique encourage la mise en cause des « prénotions » et la démarche d’objectivation®®.
La conduite de 1’analyse selon cette méthode rigoureuse est donc favorable a la posture
objective de I’enquétrice et a la fiabilité du travail de recherche. En outre, j’ai eu des échanges
avec des collégues travaillant aussi sur la politique de la Ville de Paris a destination des
demandeur-euse-s d’asile et des réfugié-e-s afin de connaitre leurs travaux, de recueillir leurs

critiques a 1’égard de ’enquéte et d’assurer 1’objectivité de la démarche.

503 Bruno Palier, « Process tracing » dans Dictionnaire des politiques publiques, Paris, Presses de Sciences Po,
2019, vol.5, p. 510-517.
304 Le paragraphe sur le process tracing s’appuie sur la communication de ’auteure « analyse de contenu
qualitative comme alternative au process-tracing ? » préparé pour le congrés de 1’Association de science
politique de 2022.
305 Q. Treib, « Methodische Spezifica der Policy-Forschung », art cit, p. 213-214.
506 Yves Surel, « La mécanique de D’action publique. Le process tracing dans 1’analyse des politiques
publiques », Revue frangaise de science politique, 2018, vol. 68, n° 6, p. 1003.
597 Ibid., p. 1004,
398 1. Bardin, L analyse de contenu, op. cit., p. 31.
39 Ibid.

118



La démarche de 1’analyse de contenu s’appuie sur les méthodes de Laurence Bardin et
d’Udo Kuckartz. L’ouvrage L analyse de contenu de Laurence Bardin représente un outil bien
connu dans les sciences sociales en France®!’, tandis que le manuel Qualitative Text Analysis :
A Guide to Methods, Practice & Using Software d’Udo Kuckartz’!! est largement utilisé dans
les travaux germanophones. En revanche, la démarche de catégorisation selon Udo Kuckartz
est privilégiée ici car ce dernier expose de maniére détaillée les étapes a suivre, notamment
pour I’analyse qualitative. La méthode d’Udo Kuckartz est ouverte a des adaptions en
fonction de 1’objet et des questions de recherche et parait moins complexe que celles d’autres
auteur-e-s germanophones, a I’instar de Philippe Mayring. Ses méthodes d’analyse de contenu
et de catégorisation ont €té écartées parce qu’elles impliquent de paraphraser et de résumer
des éléments textuels avant de définir les catégories, ce qui est une démarche particulierement
chronophage qui présente le risque de faire disparaitre des particularités et des contradictions
contenues dans les données textuelles’'?. Dans cette thése, ’analyse et la comparaison de
deux cas de manicre rigoureuse se prétent a la mise en évidence de particularismes et de
discordances. Les travaux de Philipp Mayring ne sont d’ailleurs pas compatibles avec le cadre
méthodologique de la these, dans la mesure ou ils s’inscrivent dans la lignée des méthodes

mixtes

. Dans le but de simplifier et de systématiser la conduite de 1’analyse de contenu,
celle-ci a été réalisée par le biais du logiciel informatique MaxQDA. Celui-ci est plus utilisé
en Allemagne qu’en France, car il a été¢ développé Outre-Rhin et ne propose pas de correction
d’orthographe et peu de manuels et tutoriels en langue francaise. Les politistes francophones
utilisent d’autres logiciels a I’instar de Atlas.ti et de NVivo qui ont des fonctionnalités
semblables a celles de MaxQDA . Celui-ci a été développé avec le concours d’Udo
Kuckartz, qui consacre une partic de ses travaux a l’analyse de contenu au moyen d’un
logiciel informatique >'°. Enfin, en France, les logiciels CAQDAS (Computer Assisted

Qualitative Data Software Analysis) « [...] sont souvent faussement associés a une analyse

quantitative automatisée du contenu des entretiens et a une interprétation purement

3101, Bardin, L analyse de contenu, op. cit.
SILU. Kuckartz, Qualitative Inhaltsanalyse, Methoden, Praxis, Computerunterstiitzung, op. cit. Titre de la
traduction anglaise.
512 Ibid., p. 76.
513 P, Mayring, Qualitative content analysis: theoretical foundation, basic procedures and software solution,
op. cit.
S14N. Garcia et C. Hoeffler, « Chapitre 15 / L’entretien et la place des acteurs dans la sociologie de I’action
publique », art cit, p. 392.
515 U. Kuckartz, Qualitative Inhaltsanalyse, Methoden, Praxis, Computerunterstiitzung, op. cit., p. 163-200.

119



statistique qui échapperait aux chercheur(e)s »°'°. Partant de ce constat, le recours a ce type
de logiciel vise a contribuer a la réflexion sur les apports et les limites dans 1’analyse des
politiques publiques.

17 ¢est-a-dire

L’analyse de contenu s’opére selon des « procédures systématiques »
qu’elle repose sur des reégles précises qui sont adoptées de maniere méthodique pour 1’analyse
de toutes les données collectées. Cette démarche systématique, qui est expliquée ci-apres, va
dans le sens de la méthode comparative, qui implique la sélection de techniques et de sources
similaires pour tous les cas d’étude. Une présentation détaillée de la méthode d’analyse de
contenu qualitative d’Udo Kuckartz s’impose car cette derni¢re n’a pas ét¢ traduite en langue

518

francaise®'® et n’est pas répandue dans la sociologie de I’action publique en France®". Je

prends donc le parti d’une description précise de la méthode?°.

La méthode de I’analyse de contenu se résume essentiellement a la technique de codage,
qui consiste a découper des documents en unités. Le codage permet de réorganiser et de
transformer des passages issus des sources textuelles dans le but de représenter leur contenu

321 Le terme de codage décrit ici la méme démarche

en fonction des questions de recherche
que celui de catégorisation, c’est-a-dire « une opération de classification d’éléments
constitutifs d’'un ensemble par différenciation puis regroupement par genre (analogie)
d’apreés des critéres préalablement définis »**2. 11 s’agit de classifier des passages tirés des
sources textuelles en les regroupant dans différentes catégories selon leur contenu et en
fonction de la question de recherche. Pour appliquer cette technique, il faut au préalable
définir plusieurs types d’unités. L’unité de sélection (Auswahleinheit ou Sampling Unit)
représente les types de documents qui sont pris en compte®?. Elle prend ici plusieurs formes :
transcriptions d’entretiens, notes de terrain, communiqués de presse, comptes rendus des

assemblées parlementaires locales, documents relatifs aux politiques publiques. L’unité

d’analyse (4Analyseeinheit ou Unit of Analysis) décrit les €éléments ou les extraits de sources

316 N, Garcia et C. Hoeffler, « Chapitre 15 / L’entretien et la place des acteurs dans la sociologie de 1’action
publique », art cit, p. 392.
317 L. Bardin, L 'analyse de contenu, op. cit., p. 37.
318 Udo Kuckartz, Qualitative text analysis: a guide to methods, practice & using software, Los Angeles, Etats-
Unis d’Amérique, Sage Publications Ltd., 2014, xvii+173 p.
S9N, Garcia et C. Hoeffler, « Chapitre 15 / L’entretien et la place des acteurs dans la sociologie de 1’action
publique », art cit, p. 392 ; U. Kuckartz, Qualitative Inhaltsanalyse, Methoden, Praxis, Computerunterstiitzung,
op. cit., p. 97-120.
520 P, Bongrand et P. Laborier, « L’entretien dans D’analyse des politiques publiques: un impensé
méthodologique ? », art cit, p. 87 ; N. Garcia et C. Hoeffler, « Chapitre 15 / L’entretien et la place des acteurs
dans la sociologie de 1’action publique », art cit, p. 391.
21 1, Bardin, L analyse de contenu, op. cit., p. 134.
522 Ibid., p. 150.
523 U. Kuckartz, Qualitative Inhaltsanalyse, Methoden, Praxis, Computerunterstiitzung, op. cit., p. 30.
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qui entrent dans 1’analyse de contenu. Elle ne peut pas dépasser I'unité¢ de sélection et est
souvent identique a cette derniére. L’unité d’analyse correspond ici aux transcriptions
d’entretiens, aux notes de terrain, aux documents relatifs aux politiques publiques et a des
extraits de documents des assemblées locales. Ces sources témoignant des discussions au
Conseil de Paris et au Parlement de Berlin ne sont pas soumises a la technique de codage dans
leur intégralité. Les extraits qui traitent des politiques publiques a destination des
demandeur-euse's d’asile et des réfugié-e's ont été identifiés en amont comme précisé plus
haut. Le troisieme type d’unité est celui de I’'unité de contexte (Kontexteinheit), qui décrit la
longueur du passage codé nécessaire pour le comprendre et le classer dans une catégorie®.
Les passages codés doivent étre compréhensibles en eux-mémes sans qu’on ait recours a

525 Dans ce travail, I’unité de contexte ne

d’autres unités textuelles ou a d’autres documents
dépasse jamais 1’unité d’analyse. En regle générale, les passages codés s’étendent sur
plusieurs phrases. Les délimitations de ces unités sont respectées tout au long du processus de
codage et reflétent ainsi la procédure systématique de I’analyse de contenu.

La méthode d’analyse de contenu d’Udo Kuckartz se résume en sept étapes. L’objectif
¢tant de comprendre et de comparer les processus de prise de décision dans les deux villes,
I’analyse vise a faire ressortir de maniere inductive des facteurs qui ont eu un impact sur les
décisions des responsables politiques. La démarche inductive est privilégiée afin d’étudier de
manicre empirique les processus d’action publique. La premiére étape consiste en une lecture
approfondie de tous les documents qui entrent dans l’analyse. La lecture a permis de
comprendre leur contenu, d’identifier les passages importants, d’ajouter des commentaires en
vue de I’analyse et de commencer a réfléchir a 1’¢laboration de catégories qui pourraient €tre

326 Cette lecture a été réalisée a fur et a

pertinentes pour répondre aux questions de recherche
mesure de la collecte des données et de 1’identification des extraits pertinents.

La définition des catégories principales (Hauptkategorien) représente la deuxieéme étape
de la démarche. On distingue des « catégories principales », qui découlent des questions de
recherche et de la collecte des données, et des « sous-catégories » (Subkategorien) qui
nuancent le contenu des catégories principales. Dans le cas de cette these, deux catégories
principales se sont rapidement imposées — celle des « problémes publics » et celle des

« solutions d’action publique ». Ces deux catégories thématiques émanent de la question de

recherche et des entretiens semi-directifs, en ce sens qu’ils portent sur les enjeux et les

524 Ibid., p. 44.
525 Ibid.
526 Ihid., p. 101.
121



dispositifs d’action publique relatifs aux demandeur-euse-s d’asile et aux réfugié-e-s qui ont
été identifiés par les agents. Pour mettre au point les catégories principales et en identifier
d’autres de maniere inductive, un premier codage a été conduit en prenant en compte environ
25 % des documents relatifs a chaque cas®*’. Concrétement, « codage » ou « coder » signifie
la lecture des textes « ligne par ligne» et la classification des passages dans une des
catégories définies précédemment ou dans une nouvelle catégorie, en marquant les mots ou
les phrases avec 1’aide du logiciel MaxQDA dans une couleur choisie au préalable. Le logiciel
MaxQDA permet de corriger rapidement la catégorisation si nécessaire, d’insérer des
commentaires dans les documents et d’¢laborer en méme temps les définitions des catégories.
Le recours a ce logiciel contribue a ’exactitude du travail analytique et conforte sa fiabilité>>®,
Les catégories thématiques, qui désignent des thémes ou des sujets, et les catégories
analytiques, faisant écho a 1’expertise théorique de I’enquétrice, ont été privilégiées. Bien que
I’approche inductive ait été sélectionnée, la technique du codage n’est pas complétement
indépendante des savoirs théoriques de la chercheuse®”. Ces connaissances individuelles
impactent la catégorisation et le processus d’analyse. Comme le préconise Udo Kuckartz, au
cours de la catégorisation, les documents ont été traités de manicre aléatoire et non pas selon

un ordre défini au préalable®*

. Durant cette deuxiéme étape, cinq autres catégories principales
ont été élaborées (institutions, action publique européenne, action publique nationale,
représentant-e-s d’intérét, variables politiques) et leurs définitions ont été mises au point. Udo
Kuckartz propose de concevoir ces définitions autour de quatre éléments : la description
précise du contenu de la catégorie, les critéres d’application, les exemples et les criteres
permettant de démarquer les unes des autres™!. Le systéme de catégories (Code system) est
présentée en annexe de la these®32.

Lors de la troisieéme étape, 1’intégralité¢ du matériel a été codé en utilisant les catégories
principales élaborées auparavant®®. Celles-ci se sont avérées pertinentes, et il n’a pas été
nécessaire d’en créer de nouvelles. Comme indiqué ci-dessus, chaque passage codé¢ doit étre
suffisamment long pour qu’on puisse le comprendre sans recourir a d’autres paragraphes du

méme document. L’unité de contexte était alors variable et ne pouvait pas étre définie

527 Ibid., p. 102.
528 Clive Seal et David Silverman, « Ensuring rigour in qualitative research », European Journal of Public
Health, 1997, vol. 7, n° 4, p. 380.
529 Christine Trampusch et Bruno Palier, « Between X and Y: How Process Tracing Contributes to Opening the
Black Box of Causality », New Political Economy, 2016, vol. 21, n° 5, p. 445.
330 U. Kuckartz, Qualitative Inhaltsanalyse, Methoden, Praxis, Computerunterstiitzung, op. cit., p. 84.
531 Ibid., p. 40.
332 Se reporter aux annexes de la thése.
533 U. Kuckartz, Qualitative Inhaltsanalyse, Methoden, Praxis, Computerunterstiitzung, op. cit., p. 102.
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précisément en amont. Il est arrivé quelques fois que le méme passage soit codé¢ dans
plusieurs catégories principales. Dans le cadre de la quatriéme étape, a I’aide du logiciel
MaxQDA, les passages appartenant a la méme catégorie ont été assemblés>**, puis les sous-
catégories ont ét¢ ¢laborées dans la cinquieme étape en nuancant les catégories principales>®.
Le degré de généralité des catégories principales imposait de toutes les détailler et d’élaborer
ces sous-catégories. Les commentaires qui ont été enregistrés lors du premier codage ont
nourri cette étape analytique. J’ai relu et ordonné les unités qui ont été regroupées sous
chaque catégorie principale, cerné les dimensions pertinentes du point de vue de la question
de recherche et résumé les contenus semblables dans des sous-catégories plus abstraites.
Malgré le nombre considérable de sources et d’unités codées, toutes ces étapes ont été
réalisables avec 1’aide du logiciel MaxQDA. Les sous-catégories sont des catégories
thématiques, analytiques et des catégories naturelles ou in-vivo, qui représentent le langage et
les mots utilisés par les acteur-rice-s>®. J’ai créé un troisiéme niveau de catégories (sous-
catégories bis) au sein de la catégorie principale « solutions d’action publique » afin d’étre en
mesure d’identifier et de regrouper les contenus relatifs aux décisions des gouvernements
locaux qui représentent I’objet de cette theése (carte électronique de santé, centres humanitaires
a la porte de la Chapelle et d’Ivry-sur-Seine, stratégies politiques). Le systéme hiérarchique
des catégories (Kategoriensystem), exposant ces trois niveaux de catégorisation (catégories
principales, sous-catégories et sous-catégories bis) est présenté en annexe de cette theése>*’.
Lors de la sixiéme étape, toutes les sources ont été codées a 1’aide des sous-catégories
¢laborées au préalable. Celle-ci a demandé beaucoup de temps. Pendant la catégorisation, les
définitions des sous-catégories ont été approfondies et améliorées. Toutes les sous-catégories
se sont avérées pertinentes. Enfin, la derniére étape renvoie a 1’analyse au sens propre du
terme. Il s’agit d’une analyse structurelle du contenu (inhaltlich strukturierende

Inhaltsanalyse) % .

Elle consiste principalement en [’analyse des configurations des
catégories. Il s’agit de saisir le contenu des catégories et de faire le lien entre les catégories
principales et les sous-catégories. Dans la lignée de la méthode comparative, nous comparons
les extraits textuels relatifs au cas de Paris et de Berlin qui ont été codés dans les mémes sous-
catégories. Cette démarche permet donc d’analyser les sources primaires, de faire ressortir

I’influence des différentes variables et de répondre a la question de recherche.

334 Ibid., p. 106.

335 Udo Kuckartz, Qualitative Inhaltsanalyse ... , op. cit., p. 106.

336 U, Kuckartz, Qualitative Inhaltsanalyse, Methoden, Praxis, Computerunterstiitzung, op. cit., p. 35.

337 Se reporter aux annexes de la thése.

538 U. Kuckartz, Qualitative Inhaltsanalyse, Methoden, Praxis, Computerunterstiitzung, op. cit., p. 117-121.
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En référence aux approches quantitatives, la réalisation du codage par plusieurs
chercheur-euse-s est considérée comme un critére de fiabilité du travail analytique®®. Or cette
démarche méthodologique a fait I’objet de critiques. La catégorisation ne serait pas un travail
« reproductible », dans la mesure ou elle représente une rencontre entre un-e chercheur-euse,
ses savoirs et ses expériences scientifiques singulieres et des données empiriques
particuliéres. II serait improbable que deux chercheur-euse-s réalisent le méme codage,
méme s’ils/elles appliquent les mémes catégories, en raison de bagages scientifiques
différents®*!. De plus, un grand nombre de sources de cette thése étant confidentielles, il
n’¢était pas possible de demander a une autre personne de réaliser la catégorisation. Le recours
au logiciel MaxQDA, le suivi précis des procédures d’analyse de contenu, le respect des
régles de codage, la restitution des définitions des catégories et du systéme de catégories en
annexe sont considérés comme des critéres de fiabilit¢é adéquats pour cette démarche
analytique>*?.

L’analyse de contenu qualitative s’est avérée pertinente pour saisir les processus
d’action publique a Berlin et a Paris. Cette méthode permet de prendre en compte différentes
sources primaires, de saisir le déroulement temporel de la mise a I’agenda et de la prise de
décision et les effets des différentes variables. La préparation et le traitement du grand nombre
de données demandent beaucoup de temps et une lecture approfondie. Comme nous avons
réalisé I’intégralité des étapes nous-mémes — de I’identification a 1’analyse des données en
passant par la collecte et I’enquéte de terrain — nous avons fait des allers et des retours entre

celles-ci et, dés le début, pris des notes qui ont alimenté 1’analyse au fur et a mesure.

1.7. Plan de theése

La thése interroge les processus de mise a I’agenda et de prise de décision a Berlin et a
Paris et fait ressortir les divergences et les convergences entres les politiques locales d’accueil
et d’intégration a destination des demandeur-euse's d’asile et des réfugié-e-s. Elle met en

évidence I’influence du cadre institutionnel, des configurations partisanes et d’enjeux

539 Ibid., p. 206. Le paragraphe qui suit s’appuie sur la communication de I’auteure « Analyse de contenu
qualitative comme alternative au process-tracing ? », op. cit.
340 Pierre Paillé et Alex Mucchielli, « Chapitre 13. L’analyse a I’aide des catégories conceptualisantes » dans
L analyse qualitative en sciences humaines et sociales, Paris, Armand Colin, 2021, vol.5e éd., p. 411-412.
341N, Garcia et C. Hoeffler, « Chapitre 15 / L’entretien et la place des acteurs dans la sociologie de 1’action
publique », art cit, p. 393.
%2 Ibid. ; Young Ik Cho, « Intercoder Reliability » dans Encyclopaedia of survey research methods, Thousand
Oaks (Calif.), Sage, 2008, p.
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¢lectoraux et du champ associatif, et les interactions entre ces différentes variables. Ainsi,
I’analyse prend en considération des relations verticales entre les niveaux local et national et
des relations horizontales entre les représentant-e-s des villes et les associations.

L’organisation de la thése et la présentation de ce travail doctoral et des résultats
s’alignent sur I’approche des courants multiples. Le deuxiéme chapitre présente le courant
politique, le troisiéme le courant des politiques publiques et le quatriéme chapitre est dédié a
I’analyse du courant politique. Dans chaque chapitre, nous renvoyons aux autres chapitres
afin de mettre en évidence la connexion des trois courants comme 1’entend I’approche des
courants multiples.

Le deuxieme chapitre — dédié au courant des problémes — met en évidence plusieurs
facteurs qui conduisent a la mise a 1’agenda de ’accueil des personnes exilées a Berlin et a
Paris. Dans les deux capitales, le processus de mise a 1’agenda est dii a D’apparition
d’événements focalisants. En référence aux travaux de John W. Kingdon et de Thomas
Birkland, nous montrons que la mise a I’agenda dépend de la visibilité et de I’interprétation
d’événements locaux. Le champ associatif s’apercoit des problémes relatifs a I’accueil et
alerte les autorités locales. Les interprétations sont d’ailleurs sous I’influence des
compétences des gouvernements locaux et de la répartition des compétences entre les niveaux
local et national. Enfin, la définition des problémes dépend des priorités politiques des
gouvernements de Berlin et de Paris.

Le troisiéme chapitre met en évidence les logiques du courant des politiques publiques.
Nous retracons les négociations sur les solutions d’action publique que nous avons
sélectionnées pour 1’analyse. La premicre partie du chapitre porte sur les plans d’action qui
ont été adoptés a Berlin et a Paris, et la deuxiéme partie sur la carte électronique de santé et le
centre humanitaire a la porte de la Chapelle et a Ivry-sur-Seine. Dans chaque sous-partie, nous
analysons les interventions des entrepreneur-euse-s politiques et les configurations des
communautés de spécialistes et prenons en considération les fenétres d’opportunité afin
d’expliquer pourquoi ces solutions ont été adoptées.

Le quatriéme chapitre compléte ’analyse dans la mesure ou il se concentre sur les
enjeux partisans et ¢lectoraux et le champ associatif. Ici, nous expliquons en quoi le contexte
politique et les configurations des associations déterminent les processus de mise a 1’agenda
et de prise de décision dans les deux villes. Dans la lignée de la démarche comparative, la

premicre grande partie représente les résultats par rapport aux interactions entre les partis
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politiques a Berlin et a Paris, et la deuxieéme partie s’intéresse au secteur associatif dans les
deux villes.

Nous concluons donc la thése en insistant sur la convergence limitée des processus
d’action publique des deux c6tés du Rhin. Tandis que nous observons une montée en
puissance effective des villes dans le cas de la France, car la capitale réussit a influencer les
politiques nationales, ce constat est moins évident dans le cas de 1’Allemagne. Dans les deux
villes, les politiques d’accueil et d’intégration dépendent de relations horizontales entre les
responsables politiques et le champ associatif, mais les premiers gardent quand méme une
position dominante face aux associations. En revanche, I’influence de la maire de Paris est
plus manifeste comparé au maire-gouverneur de Berlin. Enfin, la conclusion insiste sur
I’intérét de la démarche qualitative et de I’approche des courants multiples. En termes de
perspectives de recherche, nous formulons plusieurs propositions qui permettront de

développer MSA.
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2 La mise a P’agenda sous D’influence d’« événements
focalisants » et des programmes des gouvernements locaux

Pourquoi les gouvernements locaux de Berlin et de Paris inscrivent-ils 1’accueil et
I’intégration des demandeur-euse-s d’asile et des réfugié-e-s parmi les priorités de 1’agenda
politique local ? Le présent chapitre apporte plusieurs réponses a cette question. Il interroge
les enjeux relatifs a ces publics qui ont €té inscrits a I’agenda politique des deux villes depuis
2015, et les logiques qui conduisent a cette mise a 1’agenda. Concrétement, le chapitre vise a
expliquer pourquoi certains problémes sont retenus par les responsables politiques, sachant
que ces dernier-ere-s n’ont pas la capacité de prendre en charge un grand nombre de sujets en
méme temps>*. Dans la lignée de I’approche des courants multiples, ce premier chapitre de la
partie empirique de la thése présente le courant des problémes (stream of problems). 11 est
dédié aux discours de multiples acteur-rice's ainsi qu’a la définition et a 1’interprétation des
problémes publics. Comme [D’explique John W. Kingdon, les acteur-rice's politiques
s’intéressent a certaines « conditions », ¢’est-a-dire a des événements ou a des situations, au
détriment d’autres, les définissent comme des problémes et les inscrivent parmi les priorités
de leur agenda®“. Cette conception amene a prendre en considération les conditions qui sont
inscrites a 1’agenda et celles qui en sont écartées. Dans la lignée des travaux sur le framing>*,
nous nous intéressons ici aux causes et aux responsables des problémes publics tels
qu’ils/elles sont identifiés par les gouvernements locaux. Le chapitre donne ainsi un apergu
des enjeux relatifs aux demandeur-euse-s d’asile et aux réfugié-e-s qui sont discutés a Paris et
a Berlin entre 2015 et 2020.

L’intérét principal de ce chapitre consiste a démontrer 1’apparition d’événements
focalisants qui conduisent a la mise a 1’agenda de 1’accueil et de 1’intégration dans les deux
capitales. Le chapitre met ainsi en évidence des convergences entre les processus de mise a
’agenda dans les deux capitales européennes. A Paris, la notion d’événement focalisant
désigne le phénomeéne des campements de rue de personnes exilées, notamment dans les 18
et 19°™ arrondissements, tandis qu’a Berlin, elle renvoie a la surcharge de 1’administration
locale responsable de 1’accueil et de I’enregistrement des demandeur-euse-s d’asile qui se
manifeste principalement dans les files d’attente devant les locaux des services publics. Ce

sont donc des événements locaux qui amenent les responsables politiques a prendre en

543 F.W. Riib, « Multiple-Streams-Ansatz: Grundlagen, Probleme und Kritik », art cit, p. 380.
>4 J'W. Kingdon, Agendas, Alternatives, and Public Policies, op. cit., p. 109.
545 Se reporter a ’introduction de la thése.
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considération le public des demandeur-euse's et des réfugié-e's. D’apreés notre analyse, le
niveau local est primordial pour comprendre les logiques de mise a I’agenda, mais nous ne
pouvons pas non plus faire 1’impasse sur 1’échelle nationale et européenne. A Berlin et a
Paris, le contexte de la « crise des réfugiés » est désigné comme 1'une des causes des
défaillances en matiere d’accueil et permet aux autorités locales de pointer la responsabilité
des gouvernements nationaux (blame avoidance)>*®.

Le chapitre est divisé en deux grandes parties qui portent chacune sur les deux cas
d’analyse. La premiere est dédiée a la visibilité des problémes en matiere d’accueil des
personnes exilées. Comme le suggere le concept d’événement focalisant, dans les deux
capitales, les habitant-e's, le secteur associatif et les responsables politiques s’apercoivent
rapidement et simultanément des défaillances relatives a la mise a ’abri des primo-
arrivant-e-s. L’interprétation de ces événements est influencée par les configurations
institutionnelles et le contexte de la « crise des réfugié€s » au niveau national et européen. La
deuxiéme partie est consacrée aux programmes politiques des gouvernements locaux car ils
impactent la définition des problémes publics. Dans ce cadre, nous insistons quand méme sur
des différences entre les deux cas. L’accueil et ’intégration ne sont pas appréhendés de la
méme fagon par les responsables politiques locaux, et font écho a différents problemes et

priorités politiques’.

2.1. Visibilité des enjeux de I’accueil dans les deux capitales européennes

Comme expliqué dans I’introduction de la these, les événements focalisants désignent
des phénomenes qui paraissent soudains, nouveaux, rares et imprévus. Thomas A. Birkland
cite notamment I’exemple des accidents d’avion qui attirent notre attention parce qu’ils sont
imprévisibles>*. Alors que nous avons conscience que ces accidents peuvent généralement
survenir, nous ne savons pas d’avance quel vol et quel endroit seront concernés, et a quel
moment>*. Dans le cas ou un tel incident se produit, il attire I’attention des responsables
politiques et de I’opinion publique sur les enjeux de I’aviation. Des événements sont
considérés comme étant focalisants dans les sens ou ils interpellent les acteur-rice:s de la

sphére politique et le grand public. Lorsque 1’événement focalisant est saisi par les

346 Kent Weaver, « The Politics of Blame Avoidance », Journal of Public Policy, 1986, vol. 6, n° 4, p. 371-398.
47 Le chapitre s’appuie sur deux publications de 1’auteure : Laura Bonn, « La mise a I’agenda politique de
"I’accueil des réfugiés" » dans Camille Gardesse, Stefan Le Courant et Evangeline Masson Diez (dir.), L Exil a
Paris 2015-2020. Expérience migratoire, action publique et engagement citoyen, Paris, L’ceil d’or, 2022, p.
75-101 ; L. Bonn, « Capitales solidaires ? », art cit.
>4 T A. Birkland, After Disaster. Agenda Setting, Public Policy and Focusing Events, op. cit., p. 23-24.
34 Ibid.
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responsables politiques comme le signe d’un probléme qui devrait étre pris en charge, il
conduit au processus de mise a I’agenda. Comme 1’écrit John W. Kingdon, la mise a 1’agenda
dépend de I’interprétation des phénomenes par les acteur-rice's. L’analyse porte donc ici
principalement sur les discours et les récits de responsables politiques et de représentant-e-s

d’intéréts relatifs aux événements focalisants.

2.1.1. Mise a I’agenda d’événements focalisants selon des logiques différentes

Dans le cas de Paris, le concept d’événement focalisant désigne [’apparition de
campements de personnes exilées principalement dans des quartiers du Nord, tandis qu’a
Berlin, il renvoie a la constitution de files d’attente devant les services publics en charge de
I’accueil des primo-arrivant-e's. La visibilit¢ de ces phénoménes dans 1’espace public
contribue a leur mise a I’agenda politique dans le sens ou la population locale et le secteur
associatif se rendent compte des problémes en matiere d’accueil. Dans cette premicre sous-
partie, nous nous intéressons donc a la perception des événements focalisants par les
habitant-e's et les associations. Nous démontrons également qu’a Berlin, la visibilit¢ de ces
événements est accentuée par leur médiatisation ce qui n’est pas observé pour la capitale

francaise.

2.1.1.1. Campements dans I’espace public parisien : contribution d’habitant-e-s et
d’associations des 18°™¢ et 19" arrondissements

Au cours de I’année 2014, des campements, c’est-a-dire des habitations de fortune
composées de tentes, apparaissent prés de la station de métro La Chapelle, dans le 18
arrondissement de Paris. A partir du printemps 2015, le phénoméne s’étend a plusieurs autres
quartiers de cet arrondissement, ainsi qu’au 13°™¢ et au 19°™ arrondissements, selon un
rythme soutenu, comme en témoigne cette chronologie non exhaustive des interventions des
autorités locales et nationales. Ainsi, le 2 juin 2015, la Ville de Paris et I’Etat conduisent une
opération d’évacuation d’un campement sous le métro de la Chapelle>*°. Quelques jours plus
tard, une tentative d’occupation de 1’église Saint-Bernard est menée par des personnes

soutenant les réfugié-e-s dans le méme quartier®?. Le 8 juin 2015, une intervention de police

350 Sylvain Mouillard, « Paris La Chapelle, 'évacuation et aprés ? », Libération, 2 juin 2015, consulté en ligne le
12 octobre 2022 : https://www.liberation.fr/societe/2015/06/02/les-migrants-decampent-leur-avenir-toujours-en-
suspens_1321726/.
L BABELS, De Lesbos a Calais : Comment I’Europe fabrique des camps, op. cit., p. 122.
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visant a démonter des campements a lieu dans la rue Pajol>2. Le 19 juin, une opération dans
les jardins d’Eole conduit  la mise a I’abri de 226 personnesss. Le 29 juillet, 241 personnes
sont évacuées d’un campement dans la rue Pajol. Deux jours plus tard, des personnes exilées
et leurs soutiens démarrent 1I’occupation d’un ancien lycée (lycée Jean Quarré) dans le 19°™®
arrondissement. Le 17 septembre 2015, environ 800 personnes sont évacuées dans un
3éme

campement pres de la gare d’Austerlitz, dans le 1 arrondissement et de la mairie du

] gemessa,

Confrontée au quotidien a I’installation de campements et aux opérations des autorités a
des intervalles de plus en plus rapprochés, la population des 18°™ et 19°™ arrondissements
s’apergoit rapidement du phénoméne. Les campements étant installés prés d’habitations et de
commerces dans ces deux arrondissements du Nord de la capitale, les conditions de vie des
personnes réfugiées sont visibles pour les résident-e-s. L’ancien lycée Jean-Quarré (19°™°
arr.), qui est occupé par des personnes exilées et leurs soutiens a 1’été 2015, se trouve pres
d’habitations et d’un établissement scolaire. Dans les campements, il n’y a pas de sanitaires ni
de dispositifs de restauration. Installées dans des tentes, les personnes ne sont pas protégées
des aléas météorologiques comme la pluie et la chaleur. Dés novembre 2014, le sujet des
campements est évoqué « par un habitant » au Conseil de quartier la Chapelle-Marx
Dormoy>*. Dans la capitale, chaque arrondissement a 1’obligation de créer ces instances de
dialogue, de consultation et de participation locale en fonction des périmetres des quartiers.
Elles réunissent des riverains, des associations et des élu-e-s>*¢. Compte tenu de ces missions,
I’interpellation de la part de I’habitant conduit a I’adoption d’un veeu du Conseil de quartier
qui est soumis au Conseil du 18™ arrondissement au mois de janvier 2015. D’aprés ce vceu,
« linstallation d’'un campement de migrants pose une imminente question humanitaire mais
aussi de tranquillité publique pour les habitants »*>. Les représentant-e-s du quartier alertent
geme

le marie du 1 en demandant a ce qu’il « saisit les autorités compétentes » et a ce que « la

352 Raphaélle Besse Desmouliéres, « Migrants : écologistes et gauche radicale redoublent de critiques », Le
Monde, 11 juin 2015.
333 Ministére de I’Intérieur, « Opération humanitaire dans le campement du jardin d’Eole », communiqué de
presse, 19 juin 2015, consulté en ligne le 29 octobre 2017 : https://www.interieur.gouv.fr/Archives/Archives-
des-communiques-de-presse/2015-Communiques/Operation-humanitaire-dans-le-campement-du-jardin-d-Eole.
354 Ministére de 1’Intérieur, « 801 migrants supplémentaires ont été mis a ’abri a Paris », communiqué de presse,
consulté en ligne le 29 octobre 2017 : https://www.interieur.gouv.fr/Archives/Archives-des-communiques-de-
presse/2015-Communiques/801-migrants-supplementaires-ont-ete-mis-a-l-abri-a-Paris.
355 Conseil du 18" arrondissement, Séance du lundi 26 janvier 2015, p. 42-43.
356 CGCT, art. L2511-10-1 ; Mairie du 18°™ arrondissement de Paris, Les conseils de quartier du 18, consulté
en ligne le 24 juillet 2021 : https://cdn.paris.fr/paris/2020/09/28/ab53{85bbe6875a6cee38ddea28f575a.pdf ; Ville
de Paris, Organisation et fonctionnement des conseils de quartier, p. 8, consulté¢ en ligne le 24 juillet 2021 :
https://api-site.paris.fr/images/77147
557 Conseil du 18°™ arrondissement, Séance du lundi 26 janvier 2015, p. 43.
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place de la Chapelle et ses alentours retrouvent une existence paisible et normale, mais aussi
que les migrants soient mis a [’abri et pris en charge socialement »*8. Ce veeu révele que les
habitant-e-s du quartier appréhendent la présence de personnes réfugi¢es dans I’espace public
comme un enjeu humanitaire et d’ordre public. Lorsque ce texte est présenté au Conseil
d’arrondissement, Gérald Briand (PCF), adjoint au maire du 18°™, fait état de 1’installation
d’environ 60 tentes sous le métro aérien du boulevard de la Chapelle et de la présence de
personnes originaires de I’Erythrée et du Soudan qui souhaiteraient se rendre en Angleterre et
dans des pays nord-européens et qui releveraient de la politique d’asile>*. Ces informations se
confirment en partie au vu des communiqués de presse du ministére de [I’Intérieur et
d’associations qui y recensent majoritairement des personnes envisageant le dépot d’une
demande de protection internationale en France, des demandeur-euse-s d’asile, des réfugié-e-s
et des personnes en transit>®. En réponse au veeu du Conseil de quartier, Eric Lejoindre (PS),
maire du 18°™, s’engage a transmettre les demandes des riverain-e-s a la mairie centrale et a
’Etat’s!. D’aprés un collaborateur de cabinet d’E. Lejoindre, la mairie d’arrondissement joue
le réle d’intermédiaire entre, d’un coté, les habitant-e-s, et de I’autre coté, la mairie de Paris et
I’Etat :
«[...] il y a une structure assez particuliere a Paris ou vous avez la mairie
centrale, donc I’Hotel de Ville, et ensuite les mairies d arrondissement, et la
principale différence, c’est que les mairies d’arrondissement ne gerent pas tout ce
qui est subvention, n’ont pas de budget propre, ne donnent pas de subventions aux
associations [...] Elles sont plutot un volet local et un niveau de consultation,
parce que, nous, on a une connaissance du territoire beaucoup plus affinée que le
central. Et donc nous ... enfin nos roles, entre autres, a été de ... a la fois

interpeller la Ville de Paris et aussi ... I'Etat qui est en charge de la politique
d’asile en France [...] »®.

Ces propos confirment que la mission de la mairie d’arrondissement consiste a

transmettre les demandes et les positions des habitant-e-s a la mairie centrale voire a I’Etat.

358 Conseil du 18%™, 26 janvier 2015, op. cit., p. 43.

5% Ibid.

360 France Terre d’Asile, «Trop de demandeurs d’asile sont a la rue dans notre pays ! », communiqué de presse,
consulté en ligne le 7 juin 2016 : http://www.france-terre-asile.org/accueil/la-presse-en-parle/communiques-de-
presse/trop-de-demandeurs-dasile-sont-a-la-rue-dans-notre-pays ; « Un plan d’urgence pour les demandeurs
d’asile est nécessaire », communiqué de presse, 9 juin 2015, consulté en ligne le 7 juin 2016_: ttp://www.france-
terre-asile.org/accueil/la-presse-en-parle/communiques-de-presse/un-plan-durgence-pour-les-demandeurs-dasile-
est-necessaire ; Ministére de I’Intérieur, « Opération de mise a I'abri humanitaire de 241 migrants », communiqué
de presse, 29 juillet 2015, consulté en ligne le 29 octobre 2017 :
https://www.interieur.gouv.fr/Archives/Archives-des-communiques-de-presse/2015-Communiques/Operation-
de-mise-a-1-abri-humanitaire-de-24 1 -migrants.

31 Conseil du 18%™, 26 janvier 2015, op. cit., p. 48-49.
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Comme il n’a pas de budget propre qui permettrait de répondre aux sollicitations de la
population et du secteur associatif, l’arrondissement sert d’intermédiaire entre des
acteur-rice's des quartiers, la mairie de Paris qui dispose de moyens d’action notamment sous
forme de subventions, et les autorités nationales qui sont formellement responsables de la
politique d’accueil. Le processus de mise a 1’agenda dépend donc des relations et des
positions hiérarchiques des différentes institutions politiques. La mairie centrale et I’Etat sont
alertés par le Conseil d’arrondissement qui, lui, est mis en garde par le Conseil de quartier et
les représentant-e-s de la population locale.

Les campements dans 1’espace public interpellent les habitant-e-s et générent une
mobilisation importante en faveur des personnes exilées, notamment dans les 18 et 19°™®
arrondissements®®®. D’aprés Louise Hombert, les collectifs d’habitant-e's représentent des
« lanceurs d’alerte » dans la mesure ou ils avertissent les autorités et contribuent a
I’inscription des campements parmi leurs priorités politiques>®*. De la méme manicre que les
riverain-e-s, des associations qui sont présentes dans les quartiers concernés s’apercoivent

rapidement de la multiplication des habitations de fortune.

«ils [les campements] étaient tres visibles. lls étaient en pleine ville. Comment
voulez-vous les rater ? Vous pouvez pas rater les ... les campements. lls étaient le
long du canal Saint-Martin. Ils étaient dans le 19°™ , dans le 18°™, a la halle
Pajol. Ils étaient dans différents endroits et donc en pleine ville »*%.

éme

Comme les locaux de France Terre d’Asile se trouvent dans le 18°™ arrondissement, le

cadre dirigeant de cette association se rend compte quotidiennement des conditions d’accueil
des primo-arrivant-e-s. Une équipe de maraude d’Emmaiis Solidarité observe 1’apparition de

campements dans les quartiers Nord et alerte ses supérieurs hiérarchiques :

« Une maraude [une équipe de son association] est venue me voir pour me dire ...
on ne sait pas comment agir pour les personnes ... qu'on vient de rencontrer
plusieurs fois a la Chapelle. C’est ... c’est un gros groupe de personnes qui ne
parlent pas notre langue. Ce n’est pas comme aller voir les petits groupes dont on
... dont on pouvait avoir ['habitude précédemment comme les groupes de Sri
Lankais dans le 10° ou autre. La c’est un ... ils sont beaucoup plus nombreux et

363 Isabelle Coutant, Les Migrants en bas de chez soi, Paris, Editions du Seuil, 2018, p- 35.
364 Louise Hombert, « Le citoyen et la mairie : les collectifs d’habitants dans la construction de 1’accueil des
exilé-e's a Paris », SociologieS, 2021, en référence a Francis Chateauraynaud et Didier Torny, Les Sombres
précurseurs, une sociologie pragmatique de I'alerte et du risque, Paris, Editions de ’école des Hautes études en
Sciences Sociales, 1999, 476 p.
365 24P-2019, pos. 8.
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on arrive pas trop a comprendre ce qui se passe. Et donc ils m'ont fait part de
leur ... sentiment ... d’impuissance »*°°.

L’enquétée fait référence a un dispositif de maraude qui est financé par la direction de
I’action sociale de I’enfance et de la sant¢ (DASES) de la Ville de Paris et qui intervient dans
les 9%me, 10°me, 18%M et 19°™ arrondissements (« maraude Paris Nord »)¢7. Les travailleurs
sociaux de I’association vont a la rencontre des personnes sans domicile fixe et assurent leur
accompagnement social. A la lecture de cette déclaration, on comprend que les campements
sont appréhendés comme un nouveau phénoméne parce que les personnes exilées seraient
particulierement nombreuses et qu’elles proviendraient d’autres pays que les publics qui sont
recensés dans 1’espace public habituellement.

« Et donc j'ai proposé a la mairie de Paris de créer une maraude migrants, une
maraude d’intervention auprés des migrants spécifique, qui permettrait d’aller
vers les personnes qui vivent en campement, les migrants qui vivent en
campement, et de [réfléchit] ... aussi de coordonner les acteurs qui pouvaient
intervenir sur ce campement »>°8,

Cette proposition de 1’association est discutée et votée au Conseil de Paris dés le mois
de mars 2015°%°, On peut lire dans le projet de délibération :

« Dans le quartier de la Chapelle (18 arrt), sous la Cité de la Mode et du
Design (13°™ arrt) [et] a la Porte de Saint-Ouen, les acteurs de terrain constatent
la présence de migrants en grande précarité originaires de la Corne de |’Afrique
et de Syrie depuis quelques mois [...] Afin d’améliorer la situation des migrants il
est proposé qu’Emmaiis Solidarité, qui dispose de |’expertise requise, développe
un dispositif permettant d’accueillir en journée ces publics |...] coordonner les
interventions d’ordre notamment sanitaire, médico-social, social et juridique »’°.

Comme Emmaiis Solidarité¢ bénéficie déja de subventions de la ville pour des activités
semblables, 1’association peut s’appuyer sur son expérience et ses contacts avec les services
de la mairie afin de transmettre ses observations et ses idées. D’aprés notre analyse, les
financements de la Ville de Paris impactent donc le processus de mise a 1’agenda dans la
mesure ou ils déterminent les relations entre les autorités locales et le secteur associatif. La
mise a I’agenda dépend a la fois de relations horizontales entre les acteur-rice's des spheéres

publique et privée locales et de relations verticales entre les habitant-e-s et les institutions

566 8P-2018, pos. 10.

567 Emmaiis Solidarité, Rapport d’activité 2014, p. 70, consulté en ligne le 12.10.2022 : https://www.emmaus-
solidarite.org/nos-publications/.

68 8P-2018, pos. 10.

3692015 DASES 292G : Subvention (50.000 euros) et convention avec Emmaiis Solidarité pour la coordination
d’actions aupres de migrants, consulté en ligne le 27 mai 2021
http://a06.apps.paris.fr/a06/jsp/site/plugins/odjcp/DoDownload.jsp?id_entite=33854&id _type entite=6

370 Ibid.
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politiques a plusieurs niveaux. La mobilisation de la population et du secteur associatif est

plus amplement discutée dans le chapitre 4 qui porte sur le courant politique.

2.1.1.2.  Files d’attente devant le LAGeSo : perception par la population locale et la
presse nationale et internationale

Au cours de I’année 2014, les services administratifs de Berlin rencontrent des
difficultés a réaliser leurs missions relatives a 1’enregistrement des personnes nouvellement
arrivées et souhaitant déposer une demande d’asile et a la délivrance des prestations sociales
et de ’hébergement. A 1’époque, 1’office de la santé et des affaires sociales (LAGeSo) de
Berlin est responsable de I’inscription administrative de ces personnes, c¢’est-a-dire qu’il
délivre un document servant de preuve d’arrivée (Ankunfisnachweis) lequel est nécessaire
pour entamer les démarches de demande d’asile auprés de 1’office fédéral de la migration et
des réfugiés (BAMF)>*. En outre, le LAGeSo organise 1’hébergement des personnes
nouvellement arrivées et leur distribue des certificats de soins (Behandlungsschein)
permettant d’accéder gratuitement aux soins de santé. Or ces actes administratifs sont retardés
et les procédures ne sont pas respectées, générant des files d’attentes devant les locaux du
LAGeSo. Les personnes n’obtiennent pas de place d’hébergement immédiatement apres leur
arrivée, n’accédent pas a des sanitaires ni aux soins de santé, n’ont pas de nourriture, et elles
n’entament pas rapidement les démarches de demande d’asile.

Cette situation atteint un point culminant en aoit 2015, lorsque de trés longues files
d’attentes apparaissent devant les locaux du LAGeSo dans le quartier de Moabit, et que les
bénévoles du collectif Moabit Hilft (en frangais : Moabit vient en aide) et des associations
caritatives prennent en main les difficultés de I’administration, en gérant I’accés a la
nourriture, la prise en charge des enfants ainsi que I’information et I’acces aux soins de santé
pour les personnes nouvellement arrivées®’2. En raison de ces files d’attentes, les difficultés de
I’administration berlinoise sont particuliérement visibles pour les habitant-e-s du quartier de
Moabit. Les locaux du LAGeSo sont implantés dans ce quartier du centre de la capitale
allemande et a proximité de la gare centrale, des institutions politiques nationales et de sites

touristiques. Les riverain-e-s du LAGeSo s’apergoivent des difficultés de cette institution en

571 Les configurations institutionnelles ont évolué et le LAGeSo n’est plus responsable de 1’accueil des
demandeur-euse-s d’asile a la fin de la période d’enquéte.

572 Caritas, « Caritas fordert Senat zum Handeln auf », Communiqué de presse, 20 aoiit 2015, consulté en ligne le
17 octobre 2022 : https://www.caritas-berlin.de/presse/pressemitteilungen/caritas-fordert-senat-zum-handeln-
auf-cd794399-cbd9-4e3b-8992-46¢e4158edfe3.
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raison de la présence de primo-arrivant-e-s dans 1’espace public. Le récit d’un bénévole du
collectif Moabit Hilft permet d’expliciter ce résultat de I’enquéte de terrain :

«[...] le LAGeSo était a coté de chez moi. Donc j’ habite aussi a Moabit et j’ai
travaillé aussi a Moabit. Sur le chemin du travail, a chaque fois a l’aller et au
retour, je suis toujours passé devant le LAGeSo et j’ai donc vu a quel point les
conditions y étaient catastrophiques. On n’avait pas besoin d’entrer sur le site.
On le voyait aussi de l’extérieur [...] Alors ce qu’on a vu vraiment, ce sont donc
en journée les ... les files [d’attente] qui allaient tres loin ... et ... puis surtout ce
qui était tres grave, c’était que la nuit, les gens ont vraiment dormi devant le
LAGeSo sur les trottoirs, en partie inabrités sans ... et ¢a vraiment par tous les
temps [...] et ... en partie [1ls] ont dormi dans le parc "kleiner Tiergarten"” en face
sans protection, sans tente, sans sac de couchage, sans tapis de sol parfois »73.

Comme dans le cas de Paris, les problémes en matiére d’accueil sont visibles au
quotidien pour les habitant-e-s. L’enquété est choqué par les conditions de vie des personnes
nouvellement arrivées. D’aprés notre enquéte de terrain, les collectifs de riverain-e-s
contribuent donc a alerter le gouvernement de Berlin, notamment Moabit Hilf¥*’*, comme le
décrit le représentant d’une association qui se trouve sur le méme site que le LAGeSo :

« Moabit hilft était parmi les premieres et parmi les initiatives les plus connues
parce qu’ils étaient actifs ici sur le site et ... ils ont rapidement attiré | attention
et, en conséquence, la politique considérait qu’ils étaient importants, parce qu’ils
font du bruit »¥7>.

Le collectif réussit a interpeller le gouvernement de Berlin en raison de sa présence
devant les locaux du LAGeSo. L’expression « faire du bruit » (« Stimmung machen ») sous-
entend qu’il est en mesure de mobiliser beaucoup de personnes et de se faire entendre par les
responsables politiques. Contrairement a la France, la présence de personnes exilées dans
I’espace public n’est pas habituelle en Allemagne, car les personnes souhaitant déposer une

demande d’asile sont systématiquement hébergées et les publics des demandeur-euse-s d’asile

373 1B-2016, pos. 6-18 : «[...] das LAGeSo liegt direkt bei mir um die Ecke auch. Also ich wohne halt auch in
Moabit und habe auch in Moabit gearbeitet. Bin dann immer auf dem Weg zur Arbeit hin und zuriick jeweils am
LAGeSo vorbeigekommen und habe das halt schon gesehen, wie katastrophal die Zustinde dort sind. Musste
man gar nicht auf das Geldnde fahren. Man hat das auch von auflen gesehen [...] Also was man wirklich
gesehen hat, sind halt tagsiiber die ... die Schlangen, die halt bis sonst wohin ging ... und ... dann vor allem was
halt sehr krass war, war halt nachts, dass die Leute da wirklich vorm LAGeSo auf dem Gehsteig alle geschlafen
haben, teilweise ungeschiitzt ohne ... und das bei wirklich ... bei allen Temperaturen, bei Wind und Wetter
[...]und ... teilweise halt im kleinen Tiergarten gegeniiber im Park auch tibernachtet haben, auch ohne ... ohne
Witterungsschutz, ohne Zelt, ohne Schlafsack, ohne Isomatte teilweise ».
574 13B-2017, pos. 57.
575 17B-2018, pos. 26 : « Moabit hilft war eben mit die erste und bekannteste Initiative, weil die hier auf dem
Gelinde auch eben aktiv waren und ... die haben sehr viel Aufmerksamkeit in sehr kurzer Zeit bekommen und
dementsprechend wurden die von der Politik dann auch als sehr wichtig ... gesehen, weil die natiirlich auch
Stimmung machen ».
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et des réfugié-e's sont soumis a des restrictions de liberté de mouvement et d’installation
(Residenzpflicht, Wohnsitzauflage)®®. Dans ce contexte, on comprend que les files d’attente
devant le LAGeSo attirent I’attention de la population en raison de leur caractére inhabituel,
comme le suggere le concept d’événement focalisant. La visibilité des problémes d’accueil est
d’ailleurs due a la création d’hébergements d’urgence dans quasiment tous les
arrondissements de la capitale allemande. La mise a disposition de locaux qui sont
habituellement utilisés par les établissements scolaires et les clubs de sport a comme effet
qu’'un grand nombre de riverain-e-s s’apercgoit des difficultés du gouvernement a trouver des
solutions d’hébergement, comme I’explique un élu du parti politique Piratenpartei :

« En fait, en 2011, il y avait dix sites, et en raison de [’occupation de gymnases,
ce qui a été fait a la fin de ’année 2014 et 2015, il y avait 150 sites a la fin de
I’année 2015, dont plus de 50 gymnases, qui ont été utilisés pour |’hébergement.
Et cela signifie que in fine — contrairement aux années précédentes — toute le
monde ou quasiment tout le monde a Berlin connait un site dans un rayon de trois
ou quatre kilometres qui sert d’hébergement pour des réfugiés »".

Contrairement au cas de Paris, les conditions d’accueil des personnes exilées sont donc
visibles pour une grande partie de la population locale et les interventions en urgence des
autorités ne se limitent pas a quelques quartiers.

La médiatisation contribue a la visibilité¢ des problémes de I’administration berlinoise.
Des journaux régionaux et nationaux représentant différents courants politiques de gauche et
de droite les mettent a 1’ordre du jour, comme le Berliner Kurier, Berliner Zeitung, Berliner
Morgenpost, Die Tageszeitung, Siiddeutsche Zeitung. La presse publie des photos de la
situation devant les locaux de I’administration, montrant notamment les files d’attente. Ces
images ont une portée symbolique tres forte, car elles rendent visibles les conditions d’accueil
des personnes nouvellement arrivées®’®. Notre analyse démontre que la couverture médiatique

marque beaucoup les acteur-rice's. Contrairement au cas de Paris, la médiatisation est tres

576 Asylgesetz (AsylG), § 56 ; Aufenthaltsgesetz (AufenthG), § 12a; Elias Steinhilper et Sophie Hinger,
« L’accueil allemand, un modéle pour la France ? », Plein droit, 2017, vol. 115, n°4, p. 7-10; L. Bonn,
« Capitales solidaires ? », art cit.

77 6B-2017, pos. 18: «[...]ist es ja so gewesen, dass es 2011 zehn Standorte gab und durch die
Beschlagnahmung von Turnhallen, was Ende 2014 und Ende 2015 gemacht wurde, gab es Ende 2015 150
Standorte, unteranderem eben davon tiber 50 Turnhallen, die auch benutzt wurden als Unterbringungsorte. Und
das heiffit dann im Endeffekt eben — im Gegensatz zu ein paar Jahren vorher — kennt jeder Mensch in Berlin oder
so gut wie jeder Mensch irgendwie im Umkreis von drei oder vier Kilometer irgendeinen Standort, der als
Fliichtlingseinrichtung genutzt wird ».

578 Voir par exemple Image © Fabrizio Bensch/REUTERS publiée en ligne : SCHNEIDER Jens, « Zehn Tage
Schlange stehen », Siiddeutsche Zeitung, 8 octobre 2015, consult¢ en ligne le 4 avril 2022:

https://www.sueddeutsche.de/politik/erstaufnahmelager-zehn-tage-in-der-schlange-1.2681573.
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souvent codée dans les discours du gouvernement, d’¢lu-e's, de 1’administration et
d’associations :

«Bon il y avait également beaucoup de critiques dans les médias publics
concernant la maniere dont Berlin a géré le défi engendré par les chiffres élevés
des réfugiés, et je pense que nous sommes tous d’accord, que beaucoup de choses
ne se sont pas deroulées de fagon optimal »7°.

« Eh bien les missions de la gestion des réfugiés, elles ont déja été assurées
auparavant par un office du Land [de Berlin] a [’époque par [’office de la santé et
des affaires sociales ... [ce n’était] pas optimal, nous [’avons tous appris dans la
presse »&.

«[...] quand vous hébergez 300 personnes dans une caserne quelque part dans la
moyenne montagne, aucun journaliste ne passe par la-bas, non ? Quand vous
avez un hébergement a 600 metres de la gare centrale et a un kilométre de tous
les médias de ce pays ... il y a simplement une autre perception »*&..

Les problémes de I’administration berlinoise auraient été plus couverts dans la presse
que ceux d’autres Ldnder et communes parce que beaucoup de médias étaient sur place. La
comparaison avec des zones rurales sert ici a mettre en évidence la situation particuliere de la
capitale allemande. Certain-e-s enquété-e-s supposent que nous avons pris connaissances des
défaillances du LAGeSo par le biais de la presse. La médiatisation du phénomeéne est donc
intériorisée®®?. La publication d’un article dans le journal américain The New York Times
mettant en lumicere une « crise de [’administration berlinoise » accentue le ressentiment relatif
a la pression médiatique. Cet article apparait a plusieurs reprises dans les données. Par
exemple, une bénévole d’un collectif d’habitant-e-s déclare :

« En aotit [2015] on est arrivé a un point ou les médias internationaux ont aussi
commencé a relater ce que ¢a représente, quand des personnes campent pendant
quatre jours sans interruption devant [’administration alors qu’il fait 40 degrés a
[’ombre »°8.

379 10.2B-2017, pos. 100 : « Also es gab ja sehr viel Kritik auch in den dffentlichen Medien daran, wie Berlin
dieser Herausforderung der hohen Fliichtlingszahlen begegnet ist und ich glaube wir sind uns alle einig, dass da
an vielen Stellen einiges suboptimal gelaufen ist ».

380 10.1B-2017, pos. 67 : « Naja also die Aufgaben des Fliichtlingsmanagements, die wurden ja durchaus vorher
auch schon in einem Landesamt damals im Landesamt fiir Gesundheit und Soziales wahrgenommen ... [das war]
nicht optimal, das haben wir alle aus der Presse entnommen ».

>81 10.2B-2017, pos. 103 : «[...] wenn Sie 300 Leute in einer Kaserne irgendwo im Mittelgebirge unterbringen,
da schaut auch kein Journalist vorbei, ja? Wenn Sie eine Erstaufnahmeeinrichtung eben 600 Meter Abstand vom
Hauptbahnhof haben und in einem Kilometer Abstand von sdmtlichen Medien dieses Landes ... hat das einfach
eine andere Wahrnehmung ».
82 12B-2017.
383 4B-2016, pos. 33 : « Im August war es dann irgendwann so weit, dass dann auch die internationalen Medien
anfingen dariiber zu berichten, wie sich das anfiihlt, wenn Menschen vier Tage am Stiick bei 40 Grad im
Schatten vor einer Behdrde campieren ».
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L’enquétée est particulicrement choquée en raison de la couverture médiatique
internationale du dysfonctionnement de I’administration berlinoise. Les déclarations de
député-e-s de I’opposition au Parlement de Berlin vont dans le méme sens :

« Le LAGeSo est une honte pour Berlin et pour [’Allemagne, mesdames et
messieurs de la coalition ! La situation au LAGeSo est inhumaine, cela ressemble
désormais a une catastrophe humanitaire. En attendant, le LAGeSo est un sujet
dans les médias nationaux |[...] presque quotidiennement. Méme le « New York
Times » fait état d 'une situation chaotique et trés dangereuse »*.

En employant le mot « honte », qui renvoie a un sentiment de géne et d’humiliation, ces
propos suggerent que la couverture médiatique nationale et internationale mettrait a mal
I’image de la capitale et que la situation devant le LAGeSo serait exceptionnelle.

Comme I’entend le concept d’événement focalisant, les habitant-e-s des deux capitales
s’apergoivent rapidement des difficultés des autorités en matiére d’accueil des populations
exilées. Les campements dans 1’espace public parisien et les files d’attente devant le LAGeSo
sont appréhendés comme des phénoménes nouveaux, urgents et exceptionnels. A Paris, les
problémes d’accueil sont principalement visibles dans les quartiers du Nord, tandis qu’a
Berlin, ils se manifestent dans quasiment tous les arrondissements, et les enjeux sont rendus
visibles a 1’échelle nationale et européenne. Les processus de mise a 1’agenda dans les deux
villes convergent dans le sens ou, dans les deux cas, les événements focalisants sont percus
par la population et le secteur associatif qui attirent, a leur tour, I’attention des responsables
politiques, et en méme temps, ils divergent car la médiatisation est identifiée comme un
facteur important seulement dans le cas de Berlin. Aprés avoir analysé les perceptions des
habitant-e's et des associations, nous nous intéressons dans la partie suivante a la manicre

dont les événements focalisants sont interprétés par les responsables politiques locaux.

2.1.2. Interprétation des problémes par les symboles et les compétences

Pour comprendre D’interprétation du phénoméne des campements de la part du
gouvernement de Paris, nous nous intéressons aux logiques de cadrage (framing) et
notamment aux catégories de personnes qui sont mentionnées par ce dernier. Comme
I’indique la figure n°l, ’analyse de fréquence des mots utilisés par les représentant-e's de
I’exécutif, de la majorité et du Secrétariat général de la ville pour désigner le public concerné

par les campements et I’enjeu de 1’accueil montre que le mot « réfugiés » (recensé 373 fois)

584 Berliner Abgeordnetenhaus, Sitzung 10. Dezember 2015, p. 7457, consulté en ligne le 23 mars 2021 :
https://www.parlament-berlin.de/ados/17/I11Plen/protokoll/plen17-073-pp.pdf.
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est plus privilégi¢ que celui de « migrants » (210)%>. Le premier terme (réfugié) représente
une catégorie légale et renvoie aux personnes ayant obtenu la protection internationale. En
application de la convention de Genéve, le droit européen désigne ainsi :

« [...] tout ressortissant d’un pays tiers qui, parce qu’il craint avec raison d’étre
persécuté du fait de sa race, de sa religion, de sa nationalité, de ses opinions
politiques ou de son appartenance a un certain groupe social, se trouve hors du
pays dont il a la nationalité et qui ne peut ou, du fait de cette crainte, ne veut se
réclamer de la protection de ce pays, ou tout apatride qui, se trouvant pour les
raisons susmentionnées hors du pays dans lequel il avait sa résidence habituelle,
ne peut ou, du fait de cette crainte, ne veut y retourner [...] ».

Méme si la définition légale du statut de « réfugié » n’est pas forcément connue du
grand public, ce terme a une connotation symbolique trés forte. L’image du réfugié renvoie
aux personnes qui sont forcées de quitter leurs pays d’origine notamment en raison de conflits

armes.

2.1.2.1. L’urgence humanitaire au centre des préoccupations de I’exécutif parisien

L’analyse de contenu qualitative confirme que 1’exécutif parisien privilégie le terme de
« réfugiés » pour désigner les personnes qui se trouvent dans les campements. Pendant toute
la période d’enquéte, la mairie de Paris insiste sur I’idée que les campements accueillent des
personnes « qui fuient la guerre, la dictature, I'esclavage, la miseére »*®’. Parmi les causes des
phénomeénes migratoires, les autorités locales mentionnent en premier lieu la guerre, la
dictature, 1’esclavage, puis la misere. Tandis que les trois premiers termes désignent des
expériences qui font penser aux conditions d’attribution du statut de réfugié, le dernier
renvoie a des problemes de pauvreté et aux personnes qui quittent leur pays d’origine ou de
résidence pour des raisons économiques. Comme nous l’avons évoqué précédemment,
I’analyse quantitative démontre que le terme de « migrant » est aussi trés souvent utilisé. Il ne
s’agit pas d’une catégorie juridique. Du point de vue des organisations internationales, ce
terme désigne une personne « qui quitte son lieu de résidence habituel, soit au sein d’un pays

ou en traversant une frontiere internationale, de maniere temporaire ou permanente, et pour

85 Analyse quantitative réalisée dans le logiciel MaxQDA sur la base de transcriptions d’entretiens, de
documents sur les dispositifs d’accueil et d’intégration publiés par la Ville de Paris et d’un communiqué de
presse du PCF. La liste des mots recherchés a été établie de maniére inductive a partir de ’analyse de contenu
qualitative. La présentation des résultats s’appuie sur Laura Bonn, « La mise a I'agenda politique de "l'accueil
des réfugiés" », dans Camille Gardesse, Stefan Le Courant, Evangeline Masson-Diez, L'Exil a Paris 2015-2020.
Expérience migratoire, action publique et engagement citoyen, Paris, L’ceil d’or, 2022, pp. 75-101.
386 Directive 2011/95/UE, op. cit., article 2 d.
587 Ville de Paris, Mobilisation de la communauté de Paris pour ’accueil des réfugiés, op. cit., p. 3 ; Ville de
Paris, Mobilisation de la communauté de Paris pour [’accueil des réfugiés — Bilan, op. cit., p. 11.
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des raisons multiples » °%8. « Migrants » ne renvoie pas a des individus qui ont fui leur pays
d’origine, mais aux personnes ne vivant plus dans leur lieu de résidence habituel ou initial. A
I’instar de ’UNHCR, les organisations internationales emploient les mots « réfugiés » et
« migrants » afin de représenter des catégories distinctes®®®. Dans le débat public en France, le
terme de « migrant » est pourtant utilisé pour désigner les personnes qui quittent leur pays
d’origine pour des raisons économiques. Comme mentionné précédemment, d’apres la mairie,
les personnes exilées arrivent aussi a Paris en raison de la « misere » qui régne dans leurs pays
d’origine. Par exemple, I'une des adjointes déclare : « une ville se doit dans le contexte
géopolitique actuel [réfléchit] d'accueillir les migrants fuyant leur pays soit pour des guerres
et des violences, soit pour de la misere économique »*°. L’exécutif parisien privilégie donc le
public des réfugiés tout en prenant en compte les personnes qui cherchent de meilleures

conditions économiques.
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Figure n°4: Représentation des publics privilégiés a Paris>**

Alors que le terme de « réfugié » apparait en haut de la liste, les acteur-rice's de la ville
n’utilisent que rarement les autres catégories relatives a la politique d’asile, a savoir

« demandeurs d’asile » (6 fois), « dublinés » (16 fois) et « déboutés » (3 fois). « Dublinés »

388 International Organization for Migration (IOM), Glossary on Migration, n°34, Genéve, 2019, p. 132, consulté
en ligne le 25 mai 2020 : https://publications.iom.int/system/files/pdf/iml 34 glossary.pdf. Traduction en
francais réalisée par 1’auteure.

%9 UNHCR, « Migrant definition », Emergency Handbook, consulté en ligne le 23 décembre 2020 :
https://emergency.unhcr.org/entry/44937/migrant-definition.

390 26P-2019, pos. 18.

91 Figure réalisée par I’auteure dans MaxQDA.
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renvoie aux personnes qui sont en attente d’étre renvoyées vers I’Etat de I’UE ou elles ont été
enregistrées pour la premicre fois, la France n’étant pas responsable de leur demande d’asile,
en application du réglement de Dublin. Les « déboutés » désignent les personnes dont la
demande d’asile n’a pas €té acceptée, et qui n’ont donc pas d’autorisation de s€¢jour en France.
Ces différentes catégories de personnes sont pourtant recensées dans les campements dans
’espace public parisien®?. L’absence de ces termes dans les discours des acteur-rice's
démontre qu’ils/elles se concentrent sur la figure du « réfugié » qui se sent forcé de quitter
son pays d’origine et qui obtient la protection internationale de la part de la France. Le terme
de « demandeur d’asile » n’a pas cette portée symbolique, et « dublinés » et « déboutés »
désignent les personnes n’ayant pas d’autorisation de s¢jour. En revanche, les autorités locales
ciblent plus le public dit des « vulnérables ». L’analyse de fréquence montrent qu’elles
emploient réguliérement les mots de « mineurs isolés étrangers » (24), « vulnérables » (23),
« familles » (66), « enfants » (73) et encore davantage le terme « femmes » (124). Ce résultat
se confirme dans 1’analyse qualitative. L exécutif parisien met 1’accent sur les femmes, les
enfants, les familles et les mineurs isolés étrangers, qui sont représentés comme des personnes
particulierement « vulnérables » :

« Face a cette situation inédite, Paris a mobilisé |’ensemble de ses moyens dans
les champs de compétences qui sont les siens, notamment en protégeant les jeunes
migrants susceptibles d’étre reconnus comme mineurs isolés étrangers, et l'on a
vu sur les campements qu’il y en avait un bon nombre, en mettant a l’abri les
femmes enceintes, les femmes accompagnées d’enfants, en créant une maraude
sociale spécialisée avec l’association "Emmaiis" pour identifier les situations de
vulnérabilité et accompagner les personnes, et en mobilisant tous nos services
afin de pouvoir orienter les personnes, évaluer leur situation de santé et de
pouvoir les orienter vers les services hospitaliers dans ces conditions ou vers nos
centres de santé »°%.

Dominique Versini associe ici les jeunes, les mineurs, les femmes et les femmes avec
enfants aux « situations de vulnérabilité ». Ces catégories sont représentées comme ayant des
besoins spécifiques et étant particulicrement fragiles. Cette déclaration suggere que les
hommes seuls seraient moins pergus comme victimes et auraient moins besoin d’aide et
d’assistance. Dans 1’analyse quantitative, le terme d’« hommes » est recens¢ 19 fois, c’est-a-
dire moins souvent que les catégories « vulnérables ». En tant que département, Paris doit

prendre en charge les femmes, les mineurs isolés et les familles. Le cadre institutionnel est

392 7P-2018, 15P-2018, 16P-2018.
393 Conseil municipal et départemental, Séance des lundi 28, mardi 29 et mercredi 30 septembre 2013, op. cit., p.
254.

141



donc pertinent pour comprendre la sélection de ces publics parmi les personnes vivant dans
les campements et l’interprétation du probléme de 1’accueil. Cette focalisation sur les
personnes « vulnérables » accentue la représentation de victimes. La mairie souligne par
exemple que les personnes vulnérables sont « exposées au risque de traite de la personne
humaine, en particulier les femmes enceintes et les femmes accompagnées d’enfants »>°*. Elle
évoque aussi des personnes qui vivent dans les campements et qui souffrent de problemes
psychologiques en raison de traumatismes qu’elles ont subi dans leur pays d’origine et/ou
durant leur parcours d’exile®®®.

L’analyse des catégories de personnes qui sont privilégiées par les représentant-e-s de la
ville et de la majorit¢ montre donc que ces dernier-ére's se focalisent sur le public
des réfugiés et des victimes. Les personnes vivant dans les campements sont essentiellement
présentées comme les victimes de contextes politiques et économiques défavorables. Pendant
toute la période d’enquéte, la mairie insiste sur 1I’idée que les personnes dans les campements
sont venues « chercher refuge » a Paris®® et qu’il s’agit de « primo-arrivant-e-s », ¢’est-a-dire
de personnes qui viennent seulement de quitter leur pays d’origine ou de résidence®’.

Tandis qu’il met 1’accent sur les personnes réfugiées, le gouvernement parisien pergoit
les campements dans ’espace public avant tout comme un probléme du point de vue des
conditions d’accueil et des droits fondamentaux. Concrétement, les autorités locales mettent
I’accent sur le fait que les personnes vivant dans les campements n’ont pas ou trés peu de
nourriture, qu’elles n’ont accés ni a des sanitaires ni a des soins de santé, et qu’elles dorment
et passent leurs journées a I’extérieur, dans les rues et sur les places publiques de la capitale.
Par exemple, la mairie déclare dans le plan d’action de 2019 :

« Depuis 2015, Paris fait face a une situation d’urgence humanitaire |...] Quatre
ans apres, l'urgence reste entiere. La crise humanitaire s’est mue en crise de
I’accueil, le passage par la rue constituant encore trop souvent une étape obligée
dans le parcours migratoire des femmes et des hommes qui viennent chercher
refuge en France »*%.

Les conditions de vie dans les campements seraient indignes pour les personnes

réfugiées et les habitant-e-s, comme le déclare 1’une des adjointes a la maire de Paris :

594 Ville de Paris, Mobilisation de la communauté de Paris pour I’accueil des réfugiés — Bilan, op. cit.,p. 11.
59 Ville de Paris, Mobilisation de la communauté de Paris pour ['accueil des réfugiés, op. cit., p. 12.
39 Ville de Paris, Mobilisation de la communauté de Paris pour l’accueil des réfugiés — Bilan, op. cit.,p. 11.
97 Ibid.
598 Ville de Paris, Mobilisation de la communauté de Paris pour I'accueil et l'intégration des réfugié-e-s. Bilan
et perspectives 2015-2019, op. cit., p. 3.
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« [...] on était juste confrontés au fait qu’il y avait des gens qui traversaient la
moitié du monde et qui terminaient sur les trottoirs a Paris, et que ¢a n’était ni
digne, ni respectueux d’eux, ni digne, ni respectueux pour les habitants [...] »%.

En évoquant le principe de dignité, 1’adjointe fait référence aux droits fondamentaux des
personnes réfugiées vivant a la rue et de la population locale. Notre analyse rejoint celle de
Louise Hombert qui constate que les responsables politiques de la capitale utilisent
fréquemment les mots d’« hospitalité », d’« humanité » et de « dignité » pour décrire les
campements®®, Pourtant, 1’adjointe explique que les conditions de vie dans les campements
seraient d’autant plus problématiques que les réfugié-e-s ont connu des parcours migratoires
longs et difficiles. Ainsi, ses propos suggerent que la présence d’autres catégories de
personnes a la rue, qui n’auraient pas eu le méme parcours migratoire, ne serait pas aussi
grave.

A la différence de la mairie de Paris, des représentant-e-s de I’Etat évoquent un enjeu
d’intégration deés 2015. Un responsable de la préfecture de région d’lle-de-France qui est
impliqué dans la gestion des campements, explique que des réfugié-e-s statutaires, c’est-a-dire
des personnes qui ont déja obtenu la protection internationale, se trouvent parmi les personnes
dans les habitations de fortune :

«[...] a peu pres 10 % du public présent sur le campement qui était des réfugies
statutaires, des bénéficiaires de la protection, ce qui veut quand méme dire que
vous avez une partie en tout cas des personnes qui bénéficient de la protection de
la France, qui apres avoir été accueillies, qui apreés avoir en tout cas bénéficié de
la possibilité théorique en tout cas d’apprendre le frangais, de se former,
d’accéder a ’emploi, d’accéder au logement, au final vous les retrouvez sur la
voie publique sur un campement a coté de personnes qui sont arrivées il n’y a pas
longtemps, des primo ... des primo-arrivants, des gens qui sont arrivés d’Italie ou
directement de ... de l’Allemagne ou d’Espagne je sais pas, mais qui sont
nouvellement arrivés sur le territoire national, qui sont pas encore entrés dans la
demande d’asile [...] Donc ¢a pose quand-méme la question de ... qu'est-ce qu'on
offre aux réfugiés comme outils pour pouvoir s’insérer durablement, puisqu’'un
réfugieé, il va étre la pour au moins dix ans »°°1.

La présence des bénéficiaires de la protection internationale poserait probléme dans le
sens ou ils/elles ont droit & des cours de langue et des prestations sociales et qu’ils/elles ont le

droit de travailler. La politique d’intégration frangaise prévoit des cours de langue pour les

599 21P-2018, pos. 44.
600 Louise Hombert, « Being a refuge-city » dans Elzbieta M. Gozdziak, Izabella Main et Brigitte Suter (dir.),
Europe and the Refugee Response: A Crisis of Values?, Routledge, 2020, p. 151-152.
601 15P-2018, pos. 34.
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réfugié-e-s. Ces personnes ont le droit d’exercer un métier tandis que les demandeur-euse-s
d’asile ont le droit de travailler seulement six mois apres le dépot de la demande d’asile, si
I’OFPRA n’a pas encore statué¢ sur leur demande®®?. La catégorie des réfugié-e-s releve du
droit commun en mati¢re d’aide sociale et ils/elles peuvent donc bénéficier du RSA, de 1’aide
au logement ou d’un logement social. Dans ce contexte, les campements réveleraient non
seulement un probléme en matiére d’accueil mais aussi en matiere d’intégration. Une élue de
la majorité parisienne tient un discours similaire au cours de 1’entretien :

«[...] on trouvait toujours un certain nombre de réfugiés ayant le statut de
réfugié, qui reviennent dans les campements. Moi je pense pas que les réfugiés
qui ont un logement, qui sont dans une démarche d'insertion, accompagnés, et qui
esperent en tout cas trouver un emploi et une autonomie, qu’ils reviennent dans
un campement [indignée]. Donc pour moi, c'est le thermomeétre de notre politique
nationale en matiere d'intégration. Si on trouve beaucoup de réfugiés qui
reviennent dans les campements, c'est que notre politique d'intégration n'est pas
encore satisfaisante pour les réfugiés [...] »°%.

Selon 1’¢lue d’Europe Ecologie les Verts (EELV) citée précédemment, la présence des
réfugiés dans les campements est le signe des limites de la politique d’intégration frangaise
dans le sens ou ces personnes devraient étre accompagnées pour trouver un emploi et vivre en
autonomie. Pour autant, au début de la période d’enquéte, 1’intégration n’est pas au centre des
discours du gouvernement local. Comme évoqué précédemment, les représentant-e-s de la
ville se focalisent sur les questions d’accueil et d’accés aux besoins fondamentaux. Lorsque
les autorités locales abordent la question de 1’intégration, elles ne pointent pas non plus de
problémes précis, comme le font le représentant de la préfecture de région d’lle-de-France et
I’¢lue.

Pendant I’enquéte de terrain, plusieurs représentant-e's du gouvernement national
indiquent que les campements seraient liés a des activités illicites, a I’exemple d’une ancienne
ministre :

« Quand les gens arrivent jusqu’en France, c’est qu’on les a mis sur le bon
chemin. Ca se paye ¢a. Il faut étre ... il faut étre tres conscient que tout ¢a n'est
pas gratuit, c’est-a-dire que y compris [reprend] moi j’ai rencontré des réfugiés.
1ls vous parlent, hein. Donc ils vous disent assez facilement que, en fait, ils payent
tout. La aujourd’hui dans les gens qui sont au camp Porte de la Villette, les gens
ont payé pour dormir dans la tente qui est par terre. C’est quelque chose y
compris que moi, j'avais pas réalisé jusqu’a étre dans le ... dans le réel et y
compris a avoir les informations qui venaient des ... des enquétes de police et du

602 Code de I'entrée et du séjour des étrangers et du droit d'asile (CESEDA), art. L554-1.
603 26P-2019, pos. 21.
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ministere de [’Intérieur, c'est a quel point les réseaux de passeurs et les réseaux
de trafics, les trafics autour du passage migratoire sont présents partout. [...] De
toute fagon, le campement va se reformer toute de suite |...] en fait ils sont la
parce que les réseaux de passeurs et les réseaux en fait les mettent la. Ils les
lachent pas loin de la Gare du Nord |...] »®%.

Selon ce récit, les personnes exilées seraient amenées par des réseaux de passeurs vers
les endroits ou se forment les campements. Leur présence dans 1’espace public serait liée aux
activités des passeurs. S’il est difficile pour nous de juger de 1’authenticité de ce récit parce
que nous n’avons pas acces aux données des services de I’Intérieur, il met malgré tout en
¢vidence que des responsables politiques nationaux appréhendent les campements comme un
enjeu d’ordre public et de sécurité. D’apres notre analyse, la Ville de Paris se concentre donc
sur la thématique de 1’accueil et ne tient pas compte d’autres questions. Méme si 1’exécutif
parisien considere, par exemple, que les campements créent des risques pour les femmes et les
enfants qui pourraient étre victimes de trafics d’étres humains, cet enjeu n’est pas mis en
avant et catégorisé comme un probléme de sécurité et d’ordre public. Comme le suggére John
W. Kingdon, I’exécutif parisien se sert de symboles qui conduisent & mettre en avant un trait
caractéristique de I’enjeu au détriment d’autres. Dans le cas de Paris, la rhétorique sur la
figure du « réfugié » conduit a la mise a 1’agenda d’un probléme d’accueil humanitaire qui
met au deuxiéme plan les enjeux relatifs a la sécurit¢ et a 1’ordre public ainsi qu’a
I’intégration. Le phénomeéne des campements représente un événement focalisant dans la

mesure ou il est interprété comme un probléme particuliérement urgent et exceptionnel.

2.1.2.2.  Berlin : probléme d’accueil, de sécurité et d’ordre public

Comme dans le cas de Paris, les discours des acteur-rice:s politiques au début de la
période d’enquéte portent principalement sur le probléme de 1’accueil. Confronté aux files
d’attente devant le LAGeSo, le gouvernement de Berlin pointe 1’absence de prise en charge et
les délais d’enregistrement des personnes nouvellement arrivées. Le mot d’ordre des autorités
locales en 2015 et en 2016 est d’« éviter que les personnes se retrouvent a la rue »
(« Obdachlosigkeit vermeiden »). Les responsables politiques mettent I’accent sur les besoins
fondamentaux des personnes exilées, notamment la nourriture, I’accés aux soins de santé et
I’hébergement, comme I’attestent les propos d’un ancien responsable du cabinet du maire :

« Une mission essentielle, c’était ... finalement vraiment [’hébergement et
I’assistance pour les réfugiés immédiatement apres leur arrivée, c’est-a-dire

604 7P-2018, pos. 6.
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notamment dans des hébergements d’urgence et l’acquisition d’hébergements,
parce que c’était le plus grand probleme a Berlin, que les hébergements n’étaient
pas suffisamment nombreux »°%.

Le gouvernement de Berlin considére que la situation devant le LAGeSo « n’est pas
acceptable » et que DI’accueil des personnes réfugi¢es représente une « grande et difficile
mission »®%. Les discours de I’opposition de gauche sont plus virulents. Elle met en avant le
fait que les conditions d’accueil des personnes réfugiées sont inhumaines et indignes. Elle
choisit des mots avec une portée symbolique, comme « désastre » et « catastrophe », pour
décrire la situation devant les locaux de 1’administration®’. Les ¢élu-e's de 1’opposition
dénoncent fortement le fait que des personnes qui ont fui des zones de guerre se retrouvent
dans des conditions inhumaines dans la capitale allemande, comme si la qualité¢ de réfugié
appuierait I’inacceptabilité de la situation. Comme nous 1’avons expliqué dans la partie
précédente, les représentant-e-s de la Ville de Paris tiennent un discours semblable. A Berlin,
I’opposition insiste sur le caractére « dramatique » de la situation devant les locaux de
I’administration, en décrivant les conditions de vie quotidienne, a 1’exemple de la météo :
« Les réfugiés dorment a [’extérieur, dans le froid [...] En plus, quand les températures
seront bientot négatives, la vie humaine sera menacée »%%. Ces récits de 1’opposition de
gauche contribuent a la construction d’un enjeu d’urgence.

La lecture détaillée des extraits codés montre que le gouvernement de Berlin saisit
I’enjeu de 1’accueil essentiellement a travers le prisme du cadre légal. L’absence de prise en
charge des personnes exilées pose probleme dans le sens ou cette situation est contraire au
droit, et plus précisément contraire aux obligations légales des autorités locales, aux droits
fondamentaux et aux droits sociaux. Confronté¢ a 1’augmentation du nombre de personnes
exilées en 2015, le gouvernement de Berlin met en avant sa responsabilité 1égale d’assurer
I’enregistrement et la prise en charge des personnes demandant la protection internationale.
L’extrait suivant du Versorgungs- und Integrationskonzept fiir Asylbegehrende und
Fliichtlinge adopté par le Sénat de Berlin en 2015, est révélateur :

« Le nombre de personnes réfugiées, qui cherchent la protection en Allemagne en
raison de persécutions ou qui ont quitté leur pays d’origine en raison de conflits

605 12B-2017, pos. 2 : « Eine ganz wesentliche Aufgabe war die ... letztlich wirklich die Unterbringung und
Versorgung der Fliichtlinge direkt nach der Ankunft, das heifit insbesondere in Notunterkiinften und die Akquise
dieser Unterkiinfte, denn das war das gréfite Problem in Berlin, dass die Unterkiinfte nicht ... in ausreichender
Anzahl vorhanden waren ».
%06Berliner Abgeordnetenhaus, Sitzung 10. Dezember 2015, op. cit., p. 7477.
07 Ibid., p. 7457.
608 Ibid.
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armés, a augmenté considérablement ces dernieres années. [...] Selon le
paragraphe 45 AsylVfG fixant les quotas d’accueil, Berlin a [’obligation
d’accueillir environ 5 % des personnes qui demandent [’asile en Allemagne
pendant la durée de la procédure d’asile »°%.

Le gouvernement fait référence a la politique d’asile nationale, qui impose une
répartition des demandeur-euse-s d’asile entre les Ldnder. Elle fixe des quotas annuels pour
chaque Land, calculés sur la base de leurs recettes fiscales et du nombre d’habitant-e's. Le
taux de Berlin s’éleéve a environ 5 % de tous les demandeur-euse's d’asile enregistrés en
Allemagne®®. Les autorités locales mettent en rapport 1’augmentation des demandes d’asile et
leurs obligations en matiere d’accueil. Comme nous 1’avons expliqué dans I’introduction, la
prise en charge des personnes nouvellement arrivées représente une mission obligatoire du
Land de Berlin. Le résultat de 1’analyse est semblable au cas de Paris : les responsabilités
légales du gouvernement de Berlin impactent le processus de mise a 1’agenda et notamment
I’interprétation du probleme.

En 2015 et en 2016, I’opposition politique de gauche insiste sur les droits fondamentaux
des personnes nouvellement arrivées. Les €lu-e-s de 1’opposition font explicitement référence
aux droits de I’homme, au cadre 1égal de la démocratie et au droit international (catégorie
« droits fondamentaux »). Par exemple, le 10 décembre 2015, Ramona Pop (Biindnis 90/ Die
Griinen) déclare : « Aujourd’hui, jour des droits de [’homme, je pense qu’il est d’autant plus
vrai que le LAGeSo déshonore Berlin et [’Allemagne »®'*. En effet, cette date marque la
commémoration de la signature de la Déclaration universelle des droits de ’homme par
I’Assemblée générale des Nations Unies le 10 décembre 1948. L’¢lue de I’opposition de
gauche insiste sur la Déclaration universelle des droits de I’homme pour dénoncer les
conditions d’accueil des personnes réfugiées devant I’administration berlinoise. Dans une
motion déposée en novembre 2015, les député-e-s des Verts évoquent la « dignité humaine »
pour revendiquer la prise en charge immédiate de toutes les personnes, méme si elles ne sont
pas encore enregistrées en tant que demandeur-euse's d’asile et conformément a la loi

¢tablissant les prestations sociales pour ce public (Asylbewerberleistungsgesetz)®2.

609 Senat von Berlin, Versorgungs- und Integrationskonzept ..., op. cit., p. 4 ; Asylverfahrensgesetz (AsylVfG)
porte aujourd’hui le nom d’Asylgesetz (AsylG).

810 45yIG § 45.

611 Berliner Abgeordnetenhaus, Sitzung 10. Dezember 20135, op. cit., p. 7457.

612 17/2546 Motion Biindnis 90/ Die Griinen, Sofort alle Gefliichteten in Berlin versorgen — die Menschenwiirde
gilt auch vor der Erstregistrierung, consult¢ en ligne le 23 mars 2021 : https:/www.parlament-

berlin.de/ados/17/I11Plen/vorgang/d17-2546.pdf.
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Dans la lignée de la démarche comparative, nous avons ¢galement réalisée une analyse
de fréquence des mots qui sont utilisés par les représentant-e's du Land de Berlin pour
désigner les destinataires de 1’action publique locale®3. Cette analyse quantitative porte sur
toute la période d’enquéte et prend en considération a la fois les discours de la grande
coalition et de la coalition de gauche. Les résultats de ’analyse quantitative sont représentées
ci-apres (p. 145). Comme dans le cas de Paris, les femmes (221 fois), les enfants (73), les
familles (85) et les personnes vulnérables (35) arrivent en haut de la liste des résultats.
D’apres notre analyse, la prise en considération de ces catégories est due aux responsabilités
légales du gouvernement dans le sens ou il est en charge de la mise en ceuvre de la directive
2013/33/UE qui fixe des normes pour 1’accueil des demandeur-euse-s. D’apreés 1’analyse
qualitative de contenu, cette directive est citée dans les plans d’action du Land de Berlin afin
de définir les dispositifs a destination des personnes vulnérables. Contrairement au cas de
Paris, la directive apparait d’ailleurs dans des extraits codés relatifs aux probléme d’accueil et
d’intégration. Comme en témoigne cette déclaration d’un interviewé en charge de la
coordination d’un réseau associatif dédi¢ a la prise en charge des personnes exilées
vulnérables, les associations s’appuient sur ce texte l1égislatif européen afin d’insister sur les
difficultés des personnes nouvellement arrivées a Berlin :

« Ce que nous pouvons toujours faire en tant que coordinateur [d’un réseau
associatif], ¢ ’est de signaler qu’il y a la directive accueil, qu’il y a des personnes
vulnérables, que leurs droits doivent étre respectés, dans le cadre de
[’hébergement, de la prise en charge, mais aussi en ce qui concerne
I"alimentation etc. Donc ce sont plutot des déclarations générales. Et puis, on
peut regarder si telle ou telle discussion est conforme avec la directive accueil
[...] Si elle ne respecte pas ce cadre, on peut signaler qu’on a des obligations
légales de la part de ['Union européenne »°*4.

L’interviewé décrit des discussions sur les enjeux et les politiques d’accueil et
d’intégration avec les autorités locales. Il évoque alors la directive dans le but de dénoncer les

conditions d’hébergement, les dispositifs d’alimentation et la prise en charge des personnes

613 Analyse quantitative réalisée dans le logiciel MaxQDA sur la base de transcriptions d’entretiens, de
documents sur les dispositifs d’accueil et d’intégration publiés par le Land de Berlin et de documents publiés par
les partis politiques SPD et Biindnis 90/ Die Griinen. La liste des mots recherchés a été établie de maniére
inductive a partir de I’analyse de contenu qualitative.

614 17B-2018, post. 36-37 : « Also was wir immer machen kénnen als Koordination ist darauf hinzuweisen, dass
es eine Aufnahmerichtlinie gibt, dass es Menschen mit besonderen Bediirfnissen gibt, dass die ein Recht darauf
haben, dass diese Bediirfnisse ... befriedigt werden, sowohl bei der Unterbringung, als auch bei der Versorgung,
als auch bei der Erndihrung etc. pp. Das sind also eher so ganz allgemeine Auferungen. Und dann kann man
schauen diese oder jene Diskussion, geht die jetzt mit der Aufnahmerichtlinie konform [...] Wenn sie dann
diesen Rahmen verldsst, dann kann man darauf hinweisen, dass man immer noch eine rechtliche Vorgabe hat
von der Europdischen Union ».
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réfugiées en situation de vulnérabilité. Lorsqu’il considére que ce cadre 1égal n’est pas pris en
considération, ce responsable associatif rappelle aux autorités locales leurs obligations en
faisant référence a la directive de 'UE. Ce récit décrit donc un usage cognitif d’un texte
l1égislatif européen dans I’objectif d’influencer la politique du gouvernement de Berlin®®. Il
faut souligner ici que le Land de Berlin est 1également responsable de la prise en charge des
demandeur-euse-s d’asile et qu’a ce titre, il doit respecter la directive de ’'UE. La stratégie de
I’association et la prise en compte des publics réputés vulnérables par le Land de Berlin

dépend donc du cadre institutionnel.

= @

- g

= o =

migrantinnen £ .2 = hevilkerung &) S

= = =

- =

i o

=

= £ asylsuchende 5

E S — =

=3 . i} [ —

E hesonders schutzhediirftige =
=
@

Figure n°5 : Représentation des publics privilégiés a Berlin®!®

Contrairement au cas de Paris, les discours des acteur-rice-s politiques de Berlin relatifs
aux conditions de vie des personnes réfugiées pointent aussi des enjeux relatifs a la sécurité et
a ’ordre public dés I’année 2015. La majorité et I’opposition évoquent des enjeux de sécurité
et n’hésitent pas a dénoncer une situation d’insécurité pour les personnes nouvellement
arrivées dans la capitale allemande. En ce sens, le gouvernement de Berlin inscrit ’enjeu de

sécurité dans le Masterplan adopté en 2016 :

615 S, Jacquot et C. Woll (dir.), Les usages de |’Europe - Acteurs et transformations européennes, op. cit.
616 R¢alisé par ’auteure dans le logiciel MaxQDA.
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« Nous prenons au sérieux le besoin de protection de toutes les personnes — de la
population locale et des personnes réfugiées. L’ordre public et la sécurité
représentent un bien essentiel, que nous assurons fermement. La protection de
l’intégrité physique, de la propriété et de la liberté de toutes les personnes
habitant ici, ainsi que le respect du cadre légal en vigueur et de [’ordre
déemocratique-libéral imposent des exigences importantes aux services de
securite. Compte tenu de [’augmentation rapide et récente des chiffres de
I’immigration, il y a de nouveaux enjeux d’action publique »°®".

Les autorités locales font ici référence a des menaces physiques ainsi qu’a la protection
des biens et de la liberté des exilé-e-s et de la population locale. Ce récit fait écho a des
événements qui ont eu lieu a Berlin et qui marquent le contexte politique local au début de la
période d’enquéte. En septembre 2015, un enfant qui attend avec sa famille devant
I’administration berlinoise dans les files d’attente disparait, puis on apprend qu’il est victime
d’abus et de meurtre®®. Cet événement choque le secteur associatif comme en témoigne cette
déclaration émue de 1’un de nos interlocuteurs :

« Dans ce chaos, il a pu arriver que le petit Mohamed ait été enleve et tué, le
comble du malheur. Je trouve que c’est un scandale que le sénateur des affaires
sociales qui en porte la responsabilité politique soit toujours en fonction »°*°.

Nous avons inscrit cette déclaration dans la sous-catégorie « sécurité et ordre public »
dans la mesure ou elle porte sur le probléme de la mise en danger des personnes nouvellement
arrivées a Berlin, en 1’occurrence sur les dangers encourus par les enfants qui ne sont pas
immédiatement mis a ’abri et qui attendent dans I’espace public avec leurs familles. Ce
responsable associatif craint par ailleurs des conflits et des violences dans les hébergements
collectifs accueillant un trés grand nombre de personnes, qui sont ouverts face a
I’augmentation considérable du nombre de demandeur-euse-s d’asile :

« La situation dans certains centres est telle que, a chaque fois que j'y ai eté, je ne

voulais plus qu’en sortir au bout d’une heure. Je fais sans cesse ou nous faisons

sans cesse de l’accompagnement pour des groupes de réfugiés dans le centre
international de congrés de Berlin. Malgré [’effort de ['ordre de Malte

617 Senat von Berlin, Masterplan Integration und Sicherheit, op. cit., p. 9.
18 Die Zeit, « Mohamed wurde mehrfach sexuell misshandelt », 30 octobre 2015, consulté en ligne le 17
octobre 2022 : https://www.zeit.de/gesellschaft/zeitgeschehen/2015-10/mohamed-elias-berlin-lageso-

festnahme?utm_referrer=https%3A%2F%2Fwww.google.com%2F.

619 3B-2016, pos. 75.: « In dem Chaos konnte es ja dann auch dazu kommen, dass der kleine Mohammed
entfiihrt und ermordet wurde, noch zu allem Uberfluss. Ich finde es einen mittleren Skandal, dass der politisch
dafiir verantwortliche Sozialsenator immer noch im Amt ist ».
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[gestionnaire], ¢ est terrible. C’est quasiment un miracle qu’il n’y a pas encore eu
des bagarres de masse ou que personne n’ait perdu la raison »®%.

Ces craintes relatives a la sécurité des résident-e-s des hébergements collectifs sont
formulées par d’autres représentant-e-s de la société civile berlinoise. Par exemple, selon une
responsable de la Caritas, il serait difficile pour les gestionnaires de prévenir des phénomenes
de violence et de réaliser un travail de prévention dans les grands dispositifs
d’hébergement®?. Par ailleurs, 1’enjeu de sécurité et d’insécurité des personnes nouvellement
arrivées se rapporte a des activités de I’extréme droite. Entre 2014 et 2015, les manifestations
de I’extréme droite, devenues « quasi quotidiennes », augmentent sensiblement a Berlin, tout
comme les délits commis a ’encontre des hébergements pour personnes réfugiées, qui
connaissent un pic a I’automne 2015, et ceci également a I’échelle nationale. Du point de vue
du gouvernement de Berlin, ces événements mettent en péril la sécurité des personnes
nouvellement arrivées et des habitant-e's qui les soutiennent au quotidien®?2. Nous revenons
sur ce point dans le chapitre 4 de la these.

D’apres notre analyse, les cas de Berlin et de Paris convergent dans la mesure ou les
responsables politiques locaux pointent I'urgence humanitaire et les problémes en matiere
d’acces aux besoins fondamentaux. En revanche, les logiques d’interprétation sont différentes
car le gouvernement de Berlin accorde dés le début une attention importante aux enjeux
relatifs a la sécurité et a I’ordre public. Enfin, notre analyse met en évidence que les
responsabilités légales des gouvernements locaux impactent les interprétations des
acteur-rice-s. L’exécutif parisien met I’accent sur les publics dits vulnérables en raison de ses
compétences relatives aux femmes et aux enfants. Dans la partie suivante, nous démontrons
que les processus de mise a 1’agenda convergent également a Berlin et a Paris parce que les
gouvernements locaux se servent du contexte politique national et européen afin de limiter les

critiques a leur égard.

620 3B-2016, pos. 63 : « Manche Einrichtungen sind auch so, dass ich jedes Mal, wenn ich drin gewesen bin
nach einer Stunde nur noch raus will. Ich mache immer wieder oder wir machen immer wieder Beratungen fiir
Fliichtlingsgruppen in dem internationalen Kongresszentrum. Trotz des Bemiihens der Malteser, furchtbar. Dass
es da noch nicht zu Massenschligereien gekommen ist, oder dass da niemand vollig durchgedreht ist, das grenzt
fast an ein Wunder ».

621 11B-2017, pos. 15-17.

22 Qenatsverwaltung fiir Inneres und Sport, Rechtsextremistische Aktivititen gegen Fliichtlinge und
Fliichtlingsunterkiinfte in Berlin, novembre 2015, p. 19 et 29, consulté en ligne le 14 novembre 2022 :
https://www.berlin.de/sen/inneres/verfassungsschutz/publikationen/lage-und-wahlanalysen/lageanalyse-
aktivitaeten-gegen-fluechtlinge.pdf.
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2.1.3. Les usages cognitifs du contexte politique national et européen par les
gouvernements locaux

Dans les deux capitales, les acteur-rice's politiques au pouvoir s’appuient sur le
contexte de la «crise des réfugiés » afin de présenter les problémes en matiere d’accueil
comme ¢étant exceptionnels et comme étant le résultat de flux migratoires indépendants de
leurs décisions. Alors que les gouvernements locaux n’ont pas les mémes compétences, ils ont
tous les deux recours aux stratégies de blame avoidance afin de désigner les autorités
nationales comme étant responsables des problémes d’accueil®?. En ayant recours au concept
d’usage cognitif, nous mettons ici en évidence le fait que I’interprétation des événements
focalisants par les responsables locaux dépend du contexte politique national et européen.
Cette sous-partie privilégie donc la perspective par le bas (bottom-up) et prend en

considération les interdépendances entre les multiples niveaux d’action publique.

2.1.3.1. Retentissement de la « crise des réfugiés » a Paris

Au début de I’année 2014, un campement de personnes de nationalité syrienne se forme
dans le square Edouard Vaillant a Saint-Ouen, commune limitrophe de la capitale frangaises?*.
Le groupe Europe Ecologie les Verts dépose un veeu au Conseil de Paris en mai de la méme
année demandant une aide financiére pour les associations qui viennent en aide a ces
personnes ainsi que 1’organisation d’une « table ronde invitant les différents intervenants et
parties concernés pour envisager ensemble un dispositif d'accueil et d'accompagnement plus
pérenne »%2>. Ce veeu obtient un avis favorable de la part de I’exécutif, alors méme que
I’octroi d’un soutien financier est refusé en raison de 1’absence d’une demande de subvention
formelle %26, Seul-e's deux ¢€lu-e's s’expriment lors de ce débat, et I’apparition de ce
campement ne conduit pas la majorité parisienne a inscrire le public des demandeur-euse-s
d’asile et des réfugié-e-s parmi ses priorités sur 1’agenda politique a ce moment-la. D’apres
notre enquéte, les campements apparaissent pourtant dans la capitale francaise au cours de

’année 2014. Le maire du 18°™ arrondissement interpelle la mairie centrale dés le mois de

623 K. Weaver, « The Politics of Blame Avoidance », art cit.

624 Karim Ben Said, « Réfugiés syriens de Saint-Ouen: le long chemin vers la France », L 'express, 24 avril 2014,
consulté en ligne le 16 juillet 2021 : https://www.lexpress.fi/actualite/monde/proche-moyen-orient/refugies-
syriens-de-saint-ouen-le-long-chemin-vers-la-france_1510799.html.

625 Conseil municipal, Séance des lundi 19 et mardi 20 mai 2014, p. 283, consulté en ligne le 28 novembre
2020 : https://api-site.paris.fr/images/74440.

826 Ibid., p. 284.
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juin®?’, Les travailleurs sociaux d’Emmaiis Solidarité les voient apparaitre a la fin de I’année
201462,

Pendant toute la période d’enquéte, Anne Hidalgo et Dominique Versini retiennent
I’année 2015 pour désigner 1’apparition des campements dans 1’espace public parisien et
I’inscription de I’enjeu de 1’accueil sur I’agenda politique. Par exemple, en 2019, Dominique
Versini déclare : « Depuis 2015 face aux flux continus de réfugié.e.s qui arrivent en nombre a
Paris, Anne Hidalgo et les Parisien.ne.s ont fortement affirmé [’identité de Paris Ville
refuge »®*. D’apres notre analyse, I’année 2015 est évoquée parce qu’elle renvoie au contexte
européen de la « crise des réfugiés ». Dans les sources primaires, on recense de nombreuses
tournures de phrases qui renvoient de mani€re explicite a cette situation européenne :
« Situation migratoire sans précédent », « crise migratoire sans précédent », « ['un des plus
grands déplacements de population » et « flux migratoire sans précédent ». La déclaration
d’un collaborateur de cabinet au sujet du centre humanitaire a Ivry-sur-Seine illustre ces
discours :

[...] avant que la crise des réfugiés arrive, nous on venait de sortir un grand plan
sur la lutte contre les sans-abris a Paris ... [se corrige] la lutte contre le sans-
abrisme et non contre les sans-abris [sourit] et on était beaucoup sur cette
réflexion de ... d’humaniser, de monter la qualité des centres d’accueil |...]
Donc il y a une classe. Il y a un lieu d’accueil enfant-parent. Il y a des aires de
jeux. Il y a ... il y a vraiment une dimension qualitative tres forte. Et ¢ était aussi
l’idée de se dire c’est pas parce qu’on gere la crise et l'urgence que ... on peut
pas non plus passer un peu d’énergie, un peu de temps pour faire quelque chose
de ... de vraiment qualitatif »5°.

Les membres de la majorité ont recours au terme de « crise » et insistent ainsi sur
I’augmentation des demandes d’asile au sein de 1’Union européenne et sur le caractére
exceptionnel de la situation. La mairie de Paris communique de maniére systématique sur le
nombre de campements et de personnes exilées recensés dans la capitale. Par exemple, en

septembre 2015, elle annonce la prise en charge de « 2200 » personnes®!. En décembre, ce

272015 V 35 Vceu relatif a la situation de la Place de la Chapelle du groupe SOCA, consulté en ligne le 02

décembre

2020 : http://a06.apps.paris.fr/a06/jsp/site/plugins/solr/modules/ods/DoDownload.jsp?id_document=122727&ite

ms_per_page=20&sort_name=&sort_order=&terms=place%20de%201a%20Chapelle&query=place%20de%20la

%20Chapelle&fg=seance_string%3AFEVRIER%202015.

628 2P-2017, pos. 1-11.

2 Ville de Paris, « Avant-propos de Dominique Versini », Mobilisation de la communauté de Paris pour

I"accueil et 'intégration des réfugié-e's. Bilan et perspectives 2015-2019, op. cit.

630 4P-2017, pos. 28.

81 Ville de Paris, Le Conseil de Paris s’engage en faveur de I’accueil des réfugiés, 29 septembre 2015, consulté

en ligne le 11 décembre 2020 : https://cdn.paris.fr/presse/2020/03/23/7bf0916£a1086c9129dde876e05172d5.pdf.
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nombre s’¢éléve a « plus de 4000 »%32, puis en mai 2016 a « plus de 8000 »%33, En février 2018,
la mairie affirme que « 40 000 » personnes ont fait I’objet d’une mise a I’abri depuis deux
ans®4, tandis qu’elle pointe la présence d’entre « 700 et 1200 réfugiés » dans des campements
en juin 2019%%. Enfin, en 2020, la ville informe sur la mise a I’abri de 732 personnes vivant
dans des campements a la porte d’Aubervilliers®®. Ces données chiffrées suggerent que le
nombre de personnes arrivant dans la capitale est inédit. Les comparaisons avec des
phénomenes antérieures confirment le caractére exceptionnel de la situation de 2015 :

«27P : [...] c'est une question qui a beaucoup monté en puissance sur les trois ou
quatre dernieres années, mais elle est pas récente. Enfin moi j'ai des souvenirs de
l'année 2010 ou on avait ... la crise tunisienne ... des crises subsahariennes déja
avec des regroupements de populations en rue. |...] Encore une fois, c'est pas ...
on est pas sur un sujet récent. On est sur une volumétrie récente, mais on n'est pas
sur un sujet récent »®%’.

«LB:[...]1ily aeu déja une présence de personnes originaires de l'Afghanistan
dans le 19°" ou dans le

21P : [corrige LB] Dans le dixieme. Dans le dixiéme. Il y a quelques années.

LB : [...] Est-ce que vous avez une idée pourquoi il y a pas eu un tel projet
quelques années auparavant ? [fait référence au projet du centre humanitaire]

21P : Alors d’abord parce que la situation n’était pas la méme. Il y a eu ...
notamment c’était autour du square Villemin ... parce que a proximité de la gare
du Nord ... mais la situation n’était pas la méme en termes d’arrivées
quotidiennes de personnes fuyant la guerre, la misere et traversant la moitié ... la
moitié du monde. La situation avait été extrémement critique dans le 10
arrondissement et donc, du coup, I'Etat avait dii organiser ['accueil et
[’hébergement et [’accompagnement de ces personnes majoritairement
originaires de I’Afghanistan, quasi exclusivement d’ailleurs, mais on a eu apres
tous les bouleversements. Alors d’abord il y a eu une autre étape qui a été un peu

%32 Ville de Paris, Réfugiés : Paris finance I'ouverture d'un centre d’hébergement pour femmes, 15 décembre
2015, consulté en ligne le 11 décembre 2020 :
https://cdn.paris.fr/presse/2020/03/23/a94900c8cc96006987ac3b7daSa727 1 e.pdf.

833 Ville de Paris, Migrants : N attendons pas qu’un campement se crée pour agir », appelle Anne Hidalgo, 2
mai 2016, consulté en ligne le 11 décembre 2020 :
https://cdn.paris.fr/presse/2020/03/23/f8ab629¢5b5f06e82a16476b13919¢21.pdf.

634 Ville de Paris, « Blocs de pierre a La Chapelle : Paris conteste 1’idée d’un dispositif « anti-migrants » »,
Communiqué de presse, 15 février 2017, consulté en ligne le 28 aoit 2018 : https://presse.paris.fr/wp-
content/uploads/2017/02/Blocs-de-pierre-%C3%A0-La-Chapelle-Paris-conteste-1%E2%80%99id%C3%A9¢-
d%E2%80%99un-dispositif-%C2%AB-anti-migrants-%C2%BB-.pdf.

35 Ville de Paris, Maire de Saint-Denis, Armée du Salut, « Réfugiés : Un nouveau lieu d’accueil porte de la
Chapelle », Communiqué de presse, 3 juin 2019, consulté en ligne le 11 décembre 2020
https://cdn.paris.fr/presse/2020/03/23/c05£5{f1bef437a5d4c77e2ab537d73a.pdf.

36 Ville de Paris, « Coronavirus : point de situation n°6 », Communiqué de presse, 24 mars 2020, consulté en
ligne le 9 juillet 2021 : https://cdn.paris.fr/presse/2020/03/25/5a5ded659a12ccf292ef6576a73e¢9c40.pdf

637 27P-2020, pos. 16.
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oubliée par I’histoire, qui est [’étape des révolutions arabes qui ... du coup ont vu

arriver un certain nombre de populations venant de ['autre coté de la

Meéditerranée et puis évidemment avec ... la guerre en Syrie, les répercussions en

Irak, etc. l'arrivée on le voit ne serait-ce qu'en allumant sa radio, sa télévision,

tous les jours de personnes qui traversent la Méditerranée. Donc on est passé

d'un phénomene lié a une situation géopolitique a un phénomene qui, de fait,

concerne la moitié de la planete »®3.

Les deux enquétées se rappellent la présence de personnes exilées originaires du
Maghreb et de 1’Afghanistan dans 1’espace public parisien dans les années précédentes, et
insistent sur ’ampleur du phénoméne de 2015. L’adjointe fait notamment référence aux
campements dans le parc Villemin dans le 10 arrondissement. D’aprés la presse, en effet,
les personnes présentes dans 1’espace public ont ét€ moins nombreuses dans le passé®. Avec
la multiplication de conflits comme en Syrie et en Irak, les flux migratoires seraient
particuliérement importants aujourd’hui. Le récit des enquétées portent donc sur la singularité
du phénoméne actuel. En France, la présence de campements dans I’espace public ne peut
pourtant pas étre décrite comme un phénomeéne nouveau dans la mesure ou le dispositif
d’accueil et d’hébergement des demandeur-euse-s d’asile connait un sous-dimensionnement
chronique®®. Ce public est contraint de dormir a la rue dans de nombreuses régions, 1I’exemple
le plus médiatisé étant celui de la « jungle de Calais ». Par ailleurs, la région parisienne
compte beaucoup de « bidonvilles » ou vivent des personnes originaires de 1’Europe de I’Est
dans des conditions d’insalubrité extrémes. Ces considérations mettent en lumicre que la
comparaison avec les phénomenes antérieurs de la part des représentantes de la ville sert a
mettre en avant le caracteére inédit de la situation. L’approche de John W. Kingdon parait
pertinente dans le sens ou elle attire notre attention sur les données chiffrées et la comparaison
des enjeux dans le temps et dans I’espace®!.

Comme expliqué précédemment, le phénomeéne des campements est décrit comme une

«crise » et mis en rapport avec les événements a 1’échelle européenne. Pourtant, comparé a

d’autres Etat membres de 1’Union européenne, la France n’est pas beaucoup touchée par la

638 21P-2018, pos. 16-17.
639 Sarah Leduc, « Aux portes de Paris, une urgence humanitaire pour les réfugiés tunisiens », France 24, 25

avril 2011, consulté en ligne le 14 mai 2020 : https://www.france24.com/{r/20110425-urgence-humanitaire-

portes-paris-immigration-tunisie-paris-chomage-revolution-clandestin, Maryline Baumard , « A Paris, au bord
du canal Saint-Martin, le « Petit Kaboul » se remplit », Le Monde, 21 juillet 2017, consulté en ligne le 04 mars

2021 :  https://www.lemonde.fr/immigration-et-diversite/article/2017/07/21/a-paris-au-bord-du-canal-saint-
martin-le-petit-kaboul-se-remplir_ 5163345 1654200.html.
40 A, Aulanier et A. Bartel, « Les demandeurs d’asile et les réfugiés en France et en Allemagne depuis 2015 »,
art cit, p. 28.
641 J.W. Kingdon, Agendas, Alternatives, and Public Policies, op. cit.
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hausse des demandes d’asile et ladite « crise des réfugiés » dans ’UE. En 2015, le pays
recense 59 335 nouvelles demandes d’asile®*?, alors que I’ Allemagne enregistre 476 6494, En
2014, 45 454 primo-demandeur-euse-s sont recensé-e's en France®*, contre 202 834 Outre-
Rhin. Entre 2014 et 2015, les chiffres ont plus que doublé en Allemagne, alors que la France a
enregistré seulement une légeére augmentation. En 2015, la majorit¢ des personnes
nouvellement arrivées au sein de I’UE sont originaires de Syrie®. Suivent les ressortissants
de nationalité afghane puis, en troisiéme place, les personnes de nationalité irakienne. Ces
statistiques montrent que les conflits armés qui ont lieu dans ces trois pays représentent les
principales causes de la hausse du nombre des demandeur-euse's d’asile en Europe.
Cependant, parmi les personnes qui sont recensées au début de la période d’enquéte dans les
campements a Paris, la plupart est originaire de I’ Afghanistan et de la Corne de 1’Afrique,
comme I’indiquent nos interlocuteurs de la préfecture de région d’lle-de-France :

«[...]on a 40 % a peu pres de ressortissants afghans, enfin entre 30 et 40 %
selon les périodes, 30 % a peu pres de ressortissants soudanais et, ensuite, on a
majoritairement des pays, enfin les autres ... groupes de nationalités sont
principalement des ressortissants des autres pays de la Corne de l'Afrique,
Ethiopie, Erythrée, Somalie. Voila ¢ ’est I'essentiel du public ... présent sur les
campements parisiens depuis juin 2015, des demandeurs d’asile »%°.

«[...] le 2 juin, c’était la premiere [opération]. L apparition d’un campement
boulevard de la Chapelle, qui a commencé en janvier, février et au mois de mai ...
On a commencé au mois d’avril, au mois de mai a faire des diagnostics et on était
arrivé ... il y avait 450 personnes. Il n’y a pas véritablement de taille critique.
D’abord ces 450 personnes d’origine ... en majorité c’était des Soudanais et des
Afghans, qui venaient, qui occupaient l’espace public donc sous le métro aérien

sur une bande située bah pas loin du ... du métro de La Chapelle, Gare du
Nord »®*.

Ces déclarations se confirment au regard des statistiques de 1’asile en France. En 2015,
le plus grand nombre de primo-demandeur-euse's est de nationalité soudanaise (5091),
syrienne (3403) et kosovare (3139). 2 145 demandeur-euse-s d’asile sont d’origine irakienne

et 2 122 d’origine afghane. Comparé a I’année 2014, la part des primo-arrivant-e-s originaires

842 Ofpra, Rapport d activité 2015, op. cit., p. 100.

43 Bamf, Bundesamt in Zahlen 2015, op. cit.

44 Ofpra, Rapport d’activité 2014, op. cit., p. 84.

45 Burostat, Statistics Explained, Asylum quarterly report, 13 juin 2016, p. 3, consulté en ligne le 20 décembre
2020 : https://ec.europa.eu/eurostat/documents/6049358/7005580/Asylum+quarterly-+report+-
+0Q4+2015.pdf/7¢7307b1-a816-439b-a7d9-2d15e6e22e82.

646 15P-2018, pos. 8.

47 16P-2018, pos. 19.
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du Soudan a augmenté¢ de 183,9%, alors que la part des Syrien'nne's a connu un
accroissement de 64,2 %5, La mise a I’agenda et la définition du probléme public sont donc
influencées par le contexte politique européen qui met a 1’ordre du jour les répercussions de la
crise syrienne désignée par l’expression « crise migratoire ». En mettant 1’accent sur le
contexte européen et les statistiques, la constitution des campements est présentée comme un
probléme qui résulte de flux migratoires internationaux. Cet usage cognitif du contexte
permet d’indiquer de maniere implicite que le gouvernement local n’est pas responsable de la
présence des personnes exilées dans 1’espace public parisien®.

D’apres Thomas A. Birkland, les événements focalisants conduisent a la désignation de
celles et ceux qui sont responsables de leur apparition®®. L’exécutif parisien et les élu-e-s de
la majorité désignent le gouvernement frangais comme responsable et ont ainsi recours a une
stratégie de blame avoidance®'. Les critiques de ’exécutif sont plus ou moins directes et
virulentes. Au début de I’enquéte de terrain, il privilégie des discours mesurés, tandis qu’a la
fin, il met plus clairement en cause la responsabilité de 1’Etat. L’exécutif se sert de la
compétence légale de ’Etat frangais en matiére d’accueil des demandeur-euse's d’asile pour
mettre en évidence sa responsabilité dans 1’apparition des campements. Il s’agit d’un usage
discursif et cognitif du cadre légal dans la mesure ou les responsables politiques mettent
I’accent sur les compétences de I’Etats2. On pourrait pourtant affirmer que la Ville de Paris
est responsable de la gestion des campements en raison de ses compétences en maticre de
salubrité sur la voie publique. D’aprés notre analyse, la répartition des compétences entre le
niveau local et national impacte les processus d’action publique dans la mesure ou les

responsables politiques locaux s’en servent pour interpréter les enjeux inscrits a 1’agenda.

2.1.3.2. Répercussions de la politique nationale au niveau du Land de Berlin

Contrairement a la France, 1I’Allemagne connait donc une hausse considérable et rapide
des demandes d’asile au cours de I’année 2015. L’évolution est telle que ’accueil des
personnes réfugiées domine 1’agenda politique de tous les Ldnder, de toutes les municipalités
et du gouvernement national. On observe également une mobilisation massive de la

population dans tout le pays. Le secteur public et la société civile sont largement mobilisés

48 Ofpra, Rapport d’activité 2015, op. cit., p. 107.
649'S. Jacquot et C. Woll (dir.), Les usages de I’Europe - Acteurs et transformations européennes, op. cit.,
p. 18-19.
50 T A. Birkland, Afier Disaster. Agenda Setting, Public Policy and Focusing Events, op. cit., p. 2.
651 K. Weaver, « The Politics of Blame Avoidance », art cit.
6528, Jacquot et C. Woll (dir.), Les usages de I’Europe - Acteurs et transformations européennes, op. cit.
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pour gérer le premier accueil de ces personnes exilées, notamment a I’ét¢ 2015. Dans ce
contexte, le gouvernement de Berlin insiste sur [’augmentation du nombre des
demandeur-euse-s d’asile. Comme son homologue parisien, il se sert de données chiffrées et

compare la situation actuelle avec des périodes antérieures :

« Le nombre de personnes qui cherchent refuge en Allemagne va continuer a
augmenter au cours de [’année 2015. Tandis qu’environ 12 200 personnes ont été
accueillies a Berlin dans le cadre de la procédure de demande d’asile en 2014, on

s attend actuellement a environ 20 000 nouvelles demandes d’asile pour ’année
2015 »%3,

« Le nombre de réfugiés qui cherchent une protection et [’asile en Allemagne et
aussi a Berlin a fortement augmenté durant les derniers mois. Ainsi, Berlin a
accueilli au mois de juillet de cette année 4 106 personnes. 15 598
demandeur-euses d’asile ont été redirigés vers Berlin dans le cadre de
’application du Konigssteiner Schliissel®*. Ce sont déja 3 400 de plus que durant
toute l’année derniere »**.

Le Versorgungs- und Integrationskonzept fiir Asylbegehrende und Fliichtlinge adopté
en 2015 fait état du nombre de demandeur-euse's d’asile enregistré par les institutions
nationales et du nombre de personnes prises en charge par le Land de Berlin entre 2010 et
201596, Ces chiffres témoignent de [’augmentation constante des demandes d’asile et
contribuent a la représentation d’un enjeu public exceptionnel. Elles mettent en évidence que
les problémes de ’accueil sont inédits dans le sens ou la capitale n’a jamais connu d’arrivée
aussi massive dans le passé. Alors que I’augmentation des demandes d’asile concerne tout le
pays, les enquété-es insistent sur la singularit¢ des difficultés auxquelles Berlin est
confrontée. La capitale allemande attirerait plus de personnes migrantes que d’autres villes :

« Mais au cours de [’année 2015, nous devions en tant que Land de Berlin
vraiment gérer la gestion et dans un premier temps le pré-enregistrement de ...
comme on [’a dit d’environ 79 000 [personnes]. Et je pense que cela constitue
aussi une situation singuliere pour Berlin, parce que ... disons ... eh bien parce
que c’est plus attirant pour ['un ou pour l’autre que Magdeburg ou ... peut-étre

653 Senatskanzlei, « Zusitzliche MaBnahmen zur Unterstiitzung der Integration gefliichteter Menschen in
Ausbildung und Arbeit im Jahr 2015 », Communiqué de presse, 21 avril 2015, consulté en ligne 9 mai 2016 :
https://www.berlin.de/rbmskzl/aktuelles/pressemitteilungen/2015/pressemitteilung.298094.php.  Traduit  par
1’auteure.

654 Systéme de répartition des demandeur-euse-s d’asile au sein de I’ Allemagne.

655 Senatskanzlei, « Unterkunft, Schule, Arbeit und Gesundheit: Senat beschlieBt umfangreiches Konzept fiir
Fliichtlinge », Communiqué de presse, 11 aout 2015, consult¢é en ligne le 9 mai 2016
https://www.berlin.de/rbmskzl/aktuelles/pressemitteilungen/2015/pressemitteilung.350558.php.  Traduit  par

I’auteure.

656 Senat von Berlin, Versorgungs- und Integrationskonzept ..., op. cit., p. 4.
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parfois aussi qu’Hambourg. Aucune idée. Je prends simplement deux villes
quelconques »®.

Ce récit suggere que le Land de Berlin n’arrive pas a assurer I’accueil des personnes
réfugiées et rencontre plus de difficultés que d’autres villes parce que beaucoup d’exilé-e-s
s’y rendraient délibérément. Comme dans le cas de Paris, les acteur-rice's font un usage
cognitif du contexte et signalent ainsi de manicre implicite que les problémes de I’accueil ne
sont pas le fait de manquements des autorités locales®®®. Le gouvernement de Berlin évoque
d’ailleurs le statut de ville-Etat parmi I’une des causes du manque de places d’hébergement.
Les villes-Etats (Berlin, Bréme, Hambourg) disposeraient d’un territoire plus petit et par
conséquent de moins de dispositifs d’accueil que les autres Ldnder®®. La capitale est donc
comparée a d’autres villes allemandes, a I’exemple de Munich, qui sont confrontées, elles
aussi, a une arrivée importante de personnes exilées, mais qui n’ont pas les mémes difficultés.
Ce discours suggere que I’absence de mise a I’abri des personnes exilées serait indépendante
des décisions du gouvernement de Berlin.

Comme dans le cas de Paris, les responsables politiques adoptent une stratégie de blame
avoidance en pointant les prévisions erronées des institutions nationales :

« Durant les derniéres années, mais notamment depuis 2014, [’évolution réelle
[du nombre de demandes d’asile] était en partie au-dessus des prévisions de
loffice fédéral de la migration et des réfugiés servant a la planification des
dispositifs d’hébergement »°%°,

Le gouvernement de Berlin n’aurait pas prévu assez de places d’hébergement parce que
I’institution nationale en charge de la procédure de demande d’asile (BAMF) n’aurait pas
anticipé cette hausse du nombre de personnes réfugiées en Allemagne. Les autorités locales
auraient €té prises par surprise en raison des mauvaises prévisions du BAMF. Ce récit sur
I’imprévisibilité fait écho a la notion d’événement focalisant. Les files d’attente devant le
LAGeSo sont présentées comme un événement exceptionnel et urgent dans le sens ou elles
n’avaient pas été anticipées. Les responsables politiques berlinois se servent de la répartition

des compétences entre les Ldnder et les institutions nationales pour désigner ces dernieres

65710.1B-2017, pos. 104 : « Wir hatten aber als Land Berlin im Laufe des Jahres 2015 tatscichlich mit dem
Umgang und erstmal der Ersterfassung auch von ... wie gesagt gut 79 000 umzugehen. Und ich glaube auch das
macht nochmal eine besondere Situation fiir Berlin aus, weil ... so gern ... also, weil es reizvoller ist fiir den
einen oder anderen als jetzt Magdeburg ist oder als es ... vielleicht manchmal auch Hamburg ist. Keine Ahnung.
Also ich nehme einfach mal irgendwelche zwei Stddte ».
58 S, Jacquot et C. Woll (dir.), Les usages de I’Europe - Acteurs et transformations européennes, op. cit.
659 12B-2017, pos. 10.
660 Senat von Berlin, Versorgungs- und Integrationskonzept ..., op. cit., p. 4, traduit par I’auteur.
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comme responsables des problémes en matiere d’accueil. Ce raisonnement est critiqué par
I’opposition de gauche :

« Vous devez arréter a raconter cette légende de [’engorgement. Personne n’a
prétendu qu’il s’agissait d’'une mission facile. Nous avons tous conscience de ce
grand défi qu’est [’accueil des réfugiés. Mais il était avéré depuis le début de
[’année que les chiffres augmentaient »*°*.

D’aprés Ramona Pop (Biindnis 90/ Die Griinen) l’augmentation du nombre de
demandeur-euse-s d’asile est connu depuis plusieurs mois. En effet, comme le montre le
graphique ci-apres, les chiffres sont en progression depuis au moins 2010. Il y a un pic
important en 2015, mais Berlin ¢était déja confrontée a une augmentation des
demandeur-euse's d’asile durant les années précédentes, tout comme les autres Ldnder et

municipalités d’Outre-Rhin.
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Figure n°6 : Premicres demandes d’asile enregistrées dans le Land de Berlin®?

Lors du méme débat au Parlement de Berlin en décembre 2015, Udo Wolf (Die Linke)
attaque le gouvernement de Berlin parce qu’il insisterait trop sur la surcharge de
I’administration. Le sénateur, responsable du LAGeSo, n’aurait pas agi et traité les problémes
a temps :

« Vous n’omettez jamais de mettre en scene la surcharge [...] Le LAGeSo et le
chaos organisationnel ont atteint une célébrité mondiale. [...] La direction de la
maison, le Sénateur, a dormi pendant deux ans »%%3.
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Berliner Abgeordnetenhaus, Sitzung 10. Dezember 2015, op. cit., p. 7457.

Graphique réalisé par I’auteure selon les statistiques du BAMF, Bundesamt in Zahlen, 2010-2016.
663 Berliner Abgeordnetenhaus, Sitzung 10. Dezember 2015, op. cit., p. 7470, traduit par I’auteure.
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Du point de vue de I’opposition, les difficultés de ’administration au cours de ’anné¢e
2015 font donc suite a des dysfonctionnements qui sont connus depuis plusieurs années. Lors
de I’entretien, un représentant du parti d’opposition Piratenpartei explique que le LAGeSo a
déja di interrompre ses activités en automne 2014, et qu’une révision interne a été menée la
m