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INTRODUCTION GENERALE

« Ce que nous avons a faire, ce que notre génération a a faire, n’est plus d’ajuster le formidable
Etat-providence que la génération de la fin du X1Xe siécle, puis celle de 1945, suivies par les autres,
avaient progressivement construit. C’est de refonder un Etat-providence contemporain qui réponde
aux risques nouveaux, aux instabilités de la société, mais qui garantisse a chacun ses droits, cette
place, cette émancipation, cette dignité. [...] Nous devons, dés a présent, traduire cette mobilisation
générale en faveur de I’insertion. C’est la racine méme de ce qu’est la République, rien d’autre. »

Discours du président de la République francaise, 2018.

« C’est une question que m’a posée un jour la maire de Nantes. Le maire de Lyon était en retard
pour une réunion de travail, donc on a discuté elle et moi. Elle me demande : « mais finalement,
nous, on est en train de réfléchir a Nantes a passer au statut de métropole intégrée : qu’est-ce que
vous pouvez m’en dire ? ». Je réponds : « vous voulez le discours politique ou la réalité de ma
pensée ? ». Et évidemment, elle voulait la réalité de ma pensée [sourit et marque une courte pause].
Donc j’explique qu’en réalité il y a peu de sujets réels qui justifient la fusion, en fait, si ce n’est
celui de I’insertion. On a juxtaposé les compétences sociales et de 1’autre coté les compétences
urbaines, sans vraiment qu’il y ait diffusion. C’est vrai que le seul sujet sur lequel, vraiment, on
pouvait dire que la métropole donne du sens, c¢’était la politique d’insertion. Rien que pour cela et
tout ce que ¢a a permis, ¢a valait la peine de créer la métropole. »

Entretien avec le directeur général adjoint a I’Economie de la Métropole de Lyon, 2020.

« Refonder un Etat-providence contemporain » : aux risques que porte le XXle siécle, il faudrait
adapter 1’appareil hérité de la tres longue histoire de la prise en charge des destinées individuelles.
Dans son discours appelant a une ceuvre collective, le chef de 1I’Etat cite trente fois « 1’insertion »
et 1’érige en « racine » du régime républicain. Quant au haut-fonctionnaire territorial avec lequel
nous nous entretenons deux ans plus tard, c’est le méme mot qu’il invoque pour qualifier la seule
raison d’étre de la « métropole intégrée » a Lyon : « I’insertion ». Pourquoi ce mystérieux
dénominateur commun entre refonte nationale du systeme républicain et sens du passage local a
la métropole ?

Pour comprendre ce qui se joue, il faut revenir a la fin de I’année 2012. Nous sommes dans le salon
de la préfecture du Rhéne. Accompagné du Premier ministre et du ministre de I’Intérieur, le
president de la République de 1’époque vient de donner son aval au projet de fusion du département
du Rhone et de la communauté urbaine de Lyon sur le territoire de cette derniére, défendu par les
deux influents barons locaux qui se tiennent devant eux. Leur projet va pouvoir devenir réalité. A



partir de cet instant sera présentée une métropole lyonnaise innovante, ambitieuse, élargie, aux
compétences multiples. La loi lui reconnait rapidement une singularité en lui accordant un statut
unique en France. Si elle est érigée en modele, c’est bien grace a son potentiel : cette invention
institutionnelle donnera un souffle nouveau a la République. Elle résoudra la complexité du
millefeuille administratif. La métropole dépassera la lourdeur des segmentations sectorielles. En
englobant les politiques urbaines, économiques et sociales par une forme institutionnelle adaptee
a la mondialisation, elle seule pourra soigner les maux qui affectent la France dans la vitale
nécessité de sortir de la crise. Seule cette forme permettra, enfin, la réussite de politiques
d’insertion qui ont tant dégu depuis plus de vingt ans, que les départements affaiblis ne peuvent
correctement mettre en ceuvre. Pour se relever, le pays a besoin de s’appuyer sur des poles urbains
actifs, productifs, innovants, compétitifs. Ces agglomérations doivent étre dotés de formes
institutionnelles adéquates. L’idée est celle d’une mise a jour du systéme d’action publique et avec
sa métropole exceptionnelle, Lyon ouvre la voie. L’horizon lumineux verra les autres grandes
villes du pays suivre son exemplaire audace !

Voila le récit enthousiaste qui circule au sein des élites gouvernementales francaises lors du
troisieme acte de la décentralisation. Et pourtant. Dix ans plus tard, aucune autre fusion
département-communauté urbaine n’a eu lieu en France. Le millefeuille territorial n’a pas disparu :
les départements se sont tous maintenus et continuent tant bien que mal de mettre en ceuvre les
politiques d’insertion a la « racine » de ’ordre social républicain. Aucune autre « métropole
exceptionnelle » n’exerce cette politique en lieu et place du département. Les radieux jours promis
ont peu a peu été relégués au rang d’illusion, la vigueur de I’ambition enflammée a un souvenir
heureux. Les discours politiques n’érigent plus I’institution métropolitaine grandlyonnaise en
patron : le Sénat questionne les réussites du projet, I’ Assemblée réfléchit bien davantage aux villes
moyennes tandis que la Cour des comptes examine de pres les effets de la fusion. Le chdmage et
I’inactivité persistent dans un climat social dégradé. Les économies promises n’ont pas vraiment
été réalisées. On est encore a la recherche de moyens organisés de faire face aux « risques
nouveaux ». La métropolisation ne semble plus si impérieusement nécessaire et audacieuse. En
fait, I’engouement est retombé.

Alors n’était-ce qu’un euphorique « moment » ? Ce projet unique en son genre se serait-il soldé
par un échec ? Ce chantier pharaonique de fusion n’a-t-il été lancé qu’a Lyon parce qu’il est
inadapté a d’autres configurations, « induplicable » ? Et donc la métropolisation de 1’action
publique n’a-t-elle été qu’une fausse piste pour refonder le systéme institutionnel de I’Etat-
providence ? Devrait-on repousser ces quatre questions pour s’armer de patience, de modestie, et
se demander plutdt : qu’est-ce qui a été accompli en dix ans ? Que resterait-il a accomplir pour
« refonder 1’Etat-providence » ? Et surtout : pourquoi la clef de cette refonte et la clef du passage
a la metropole portent-elles le méme nom : « I’insertion » ?

L’objet de cette thése est de répondre a cette énigme initiale. En suivant le sinueux avénement de
la métropole lyonnaise, nous nous rendons aux frontiéres de 1’Etat-providence, aux confins du
« modeéle social » républicain frangais. Concevoir cette fusion comme 1’avant-poste non seulement
de la décentralisation mais aussi du nouvel ordre institutionnel et providentiel, c’est alors s’obliger
a explorer les tréfonds de cette machine humaine qui rassemble plus de neuf mille personnes
quotidiennement actives en direction d’un territoire peuplé de plus d’un million et demi
d’habitants. Pour franchir le portail du monument métropolitain et ouvrir la voie sous les vodtes
de I’Etat-providence en mutation, nous ne pouvons que partir de ce troublant indice. Cette
mystérieuse double clef qu’est « I’insertion ».
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Ouvrir la boite noire métropolitaine pour analyser la derniere transformation de
|’Etat-providence

« L’insertion ». Si I’on observe de plus prés notre clef de volte, on s’apercoit que loin d’une simple
notion, cette catégorie du discours politique et institutionnel renferme en elle-méme le trait
caractéristique des sociétés organisées : le travail de I’homme Y est socialise et sert de fondement
a une superstructure étatique qui régente la vie sociale en prélevant et redistribuant les richesses et
en socialisant les individus a une mission productive. Les destinées individuelles ne répondent
plus de la Providence divine, mais d’un Etat-Providence qui s’érige en instituteur genéral. Des
lors, « s’insérer », c’est tout simplement étre gouverné, adhérer et participer a la société?.
« L’insertion », ¢’est le mouvement général par lequel les institutions étatiques, en encastrant les
individus dans quelque chose, produisent un certain ordre. Relation entre individuel et collectif,
I’ordre est d’abord social, hiérarchique, professionnel, économique, productif. Mais c’est aussi,
fondamentalement, un ordre politique, en cela que « I’insertion » renvoie a la préservation d’une
structure par I’injonction faite aux individus et par ’encadrement de leur vie, toujours plus
incorporée a un ensemble monumental qui les dépasse. Dans un sens plus strict, « ’insertion » ou
« les politiques d’insertion » sont un domaine d’action publique inauguré dans les années 1980
recouvrant des aides aux ménages et a leur intégration dans 1’activité sociale et économique. L’idée
¢tait que la matrice centrifuge de I’Etat avait perdu de sa puissance, qu’elle excluait désormais.
L’action politique se donna alors comme but de (ré)insérer, au nom des souffrances de I’exclu.
Mais certainement aussi pour sauvegarder la macrostructure étatique : sans travail de I’homme,
I’Etat dépérit. En y regardant de plus prés, cette catégorie recouvre bien une realité enchevétrée :
celle de I’édification de I’Etat-providence entre 1’échelle nationale et 1’échelle locale.

La question du travail et sa socialisation : I’Etat-providence entre local et national

La science historique et politique a développé de nombreuses recherches dans une conception
macroscopique de I’Etat-providence?. Indissociables des travaux de portée générale sur la question

! Etymologiquement, le verbe transitif « insérer » provient du latin inserere, inserui, insertum. Il s’agit d’introduire,
de greffer, d’incorporer quelque chose dans un ensemble. La confusion peut exister avec inserere, insevi, insitum,
duquel provient le verbe frangais « inséminer » et qui renvoie a ’idée de planter, de semer.

2 Pour ne citer que les principaux travaux macrohistorigques, souvent a visée comparatiste, nous renvoyons a Ggsta
Esping-Andersen qui a théorisé trois modeles de régimes d’Etat-providence. Ggsta ESPING-ANDERSEN, Les trois
mondes de I’Etat-providence. Essai sur le capitalisme moderne, Paris, Presses universitaires de France, coll. « Le Lien
social », 2007. En France, Frangois-Xavier Merrien a consacré de nombreuses publications a I’origine et au devenir
des Etats-providence. Frangois-Xavier MERRIEN, Raphaél PARCHET et Antoine KERNEN, L’Etat social. Une
perspective internationale, Paris, Armand Colin, 2005. Frangois-Xavier MERRIEN, L Etat-providence, Presses
universitaires de France, 2007. Bruno Palier a également étudié 1I’évolution des systémes de protection sociale dans
une méme perspective. Bruno PALIER, Gouverner la sécurité sociale. Les réformes du systéme francais de protection
sociale depuis 1945, Paris, Presses universitaires de France, 2005 ; Ggsta ESPING-ANDERSEN et Bruno PALIER, Trois
lecons sur I’Etat-Providence, Paris, Le Seuil, 2008. Enfin, Jean-Claude Barbier et Burno Théret s’inscrivent également
dans cette tradition d’étude de 1’Etat-providence. Bruno THERET, L Etat-providence a [’épreuve des comparaisons
internationales, in Sylvie AUVERGON et al. (dir.), L ’Etat a [’épreuve du social, Paris, Syllepse, 1998 ; Jean-Claude
BARBIER et Bruno THERET, Le nouveau systeme frangais de protection sociale, Paris, La Découverte, 2004.
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sociale et son étatisation®, ces recherches adoptent un prisme historique et permettent les
comparaisons internationales par le biais de typologies.

Il en ressort que la sociogenése de I’Etat-providence est toujours liée a la collectivisation de
I’intervention sociale, dans une culture anthropologique nationale, variable expliquant les
différences entre les systémes et leur sociogenese. La construction de 1’Etat-providence s’inscrit
dans le mouvement général de 1’étatisation. L’Etat élargit, requalifie et approfondit son emprise
sur la population. En Europe, on peut ainsi comprendre 1’édification de 1’Etat-providence comme
le résultat de la monopolisation étatique des fonctions de solidarité sociale, engendrant une
collectivisation du risque. Enfin, le régime d’Etat-providence apparait indissociable du
développement du capitalisme moderne, de 1’organisation des rapports de production et de la
violence politique liée aux guerres.

Dans un renversement de perspective, une série de travaux a montré que le mouvement
d’étatisation observable apres 1918 et surtout aprés les années 1940 s’inscrit en réalité dans la
continuité d’une émergence locale du systéme providentialiste*. L’édification de I’Etat-providence
apparait alors comme le continuum d’une double dynamique entre émergence locale suite au

« choc révolutionnaire », étatisation et sectorisation corporatiste par 1I’Etat, puis a nouveau
reterritorialisation de 1’Etat®.

Crise de I’Etat-providence : apparition de « ’insertion » comme politique

A partir des annees 1970-1980 se multiplient les travaux diagnostiquant une « crise » de 1’Etat-
providence qui s’inscrirait autant dans les changements de I’ordre international, de I’économie et

3 Citons a minima Karl POLANYI, La grande transformation. Aux origines politiques et économiques de notre temps,
Paris, Gallimard, 1983 [1944]. Ainsi que les travaux de Pierre Rosanvallon et Robert Castel en France. Pierre
ROSANVALLON, La crise de I’Etat-providence, Paris, Le Seuil, 1981 ; Pierre ROSANVALLON, La nouvelle question
sociale, Paris, Le Seuil, 1995 ; Robert CASTEL, Les métamorphoses de la question sociale : une chronique du salariat,
Paris, Fayard, 1995. Pour compléter, on peut évoquer ’essai historique de Jacques Donzelot, concevant le « social »
comme une catégorie intermédiaire inventée pour rendre gouvernable la société. Jacques DONZELOT, L ’invention du
social. Essai sur le déclin des passions politiques, Paris, Fayard, coll. « L’espace du politique », 1984.

4 A la « grande transformation » analysée par Karl Polanyi, processus de réencastrement et de resocialisation de
I’économie par les institutions étatiques, Renaud Payre propose d’associer la « petite transformation », émergence
d’un providentialisme local qu’il détecte en analysant les réseaux municipalistes. Renaud PAYRE, Une science
communale : réseaux réformateurs et municipalité providence, Paris, CNRS, 2007. C’est notamment le premier XXe
siécle qui donne a voir cet Etat-providence émergeant « par le bas ». Ainsi une série de travaux sociohistoriques vont-
ils resituer la sociogenése de I’Etat contemporain. Bruno DUMONS et Gilles POLLET, « Espaces politiques et
gouvernements municipaux dans la France de la IIle République. Eclairage sur la sociogenése de 1’Etat contemporain
», Politix, vol. 14, n°1, 2001, pp. 15-32 ; Gilles POLLET, « Administration municipale et assistance publique a Lyon
sous la Troisiéme République. La constitution d’un « modéle urbain » de protection sociale ? », Administrer la ville
en Europe (X1X°-XX° siécles), Paris, L’Harmattan, pp. 187-206 ; Christian TOPALOV, « Langage de la réforme et déni
du politique. Le débat entre assistance publique et bienfaisance privée, 1889-1903 », Geneéses, vol. 118, n°1, 2020,
pp. 5-26 ; Didier RENARD, « Assistance et assurance dans la constitution du systéme de protection sociale francaise »,
Geneses, 2020, vol. 118, n°1, pp. 27-43.

5 Gilles POLLET, « La construction de 1’Etat social 4 la frangaise : entre local et national (XIXe et XXe siécles) », Lien
social et politiques, n°® 33, 1995, pp. 115-131.
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de la démographie®, que dans une « crise de légitimité du consensus social »’. Le chdmage de
masse s’installe avec le renoncement au plein-emploi et le développement d’une société
d’entreprise®, engendrant 1’apparition du précariat « en deca du salariat & proprement parler »°.
Tandis que la maitrise de la dépense publique devient un impératif, se constitue une « élite »
administrative du secteur du travail et de I’emploil®. Aprés un «tournant modernisateur et
gestionnaire »!1, les politiques sociales ciblent des publics identifiés comme « particulierement
vulnérables ». Avec ce nouveau particularisme appuyé sur ’apparition de plusieurs minimas
sociaux et la création de politiques spécifiques, on assiste pour les chercheurs a I’ouverture d’un
« deuxiéme monde de la protection sociale »*2.

Mode Premier monde Deuxiéme monde
Politique Générale Ciblée
Répertoire Universel Libéral
Source des droits Statut Ressources
Public Insider Outsider

Tableau n°1 : la dualisation du systeme providentialiste.

L apparition de ces politiques d’insertion en France est analysée dans le cadre plus large du
« tournant de I’activation », recentrage des programmes sociaux sur I’investissement du marché
du travail par les bénéficiaires, dans le processus d’européanisation des politiques sociales®®.
L’ ensemble de la protection sociale est désormais adossé au paradigme réformateur de 1’emploi,
tandis que les dépenses sociales et leurs bénéficiaires sont contrdlés et que le mode de prise en

6 |sabelle CASSIERS et Pierre REMAN, « Ambivalences de I’Etat-providence. A I’horizon d’un Etat social actif »,
Informations sociales, 2007, vol. 142, n° 6, pp. 18-24. Anne-Marie GUILLEMARD et Alain TOURAINE, Le Déclin du
social. Formation et crise des politiques de la vieillesse, Paris, Presses universitaires de France, 1986. Anne-Marie
GUILLEMARD, Les défis du vieillissement. Age, emploi, retraite, perspectives internationales, Paris, Armand Colin,
2010.

7 Pierre ROSANVALLON, La crise de |’Etat-providence, op. cit. Frangois-Xavier MERRIEN, « Etats providence en
devenir, devenir des Etats providence », op. cit.

8 Michel FoucAuLT, Naissance de la biopolitique. Cours au collége de France 1978-1979, Paris, Le Seuil, 2004.

% Robert CASTEL, « Les ambiguités de I’intervention sociale face a la montée des incertitudes », Informations
sociales, 2009, vol. 152, n°2, pp. 24-29, p. 24.

10 Pierre MATHIOT, « Les acteurs administratifs dans la production des politiques publiques sociales. « Pouvoir » et
marges de jeu d’une élite sectorielle », in Frangoise DREYFUS et Jean-Michel EYMERI (dir.), Science politique de
[’administration. Une approche comparative, Paris, Economica, coll. « Etudes politiques », 2006, pp. 87-101.

11 Christophe CAPUANO, « Etat-providence, rationalisation bureaucratique et traitement du social : I’« efficacité » des
caisses de Sécurité sociale et de leurs agents en question (1945-années 1980) », Le Mouvement Social, 2015, vol. 251,
n° 2, pp. 33-58.

121 ’unicité du systéme d’aprés-guerre prend fin. Le second pan adopte une approche subsidiaire du traitement de la
régulation de la pauvreté. Les nouveaux droits, minimaux, résiduels, n’émanent pas du statut de la personne mais des
ressources. Bruno PALIER, « Du welfare au workfare : les transformations des politiques de lutte contre la pauvreté »,
Regards croisés sur | ‘économie, 2008, vol. 4, n° 2, pp. 162-168.

13 Comme le montre Jean-Claude Barbier, ce tournant est commun a toute I’Europe, de la Norvége a la France et du
Danemark a 1’ Allemagne, et n’est pas complétement déconnecté des transformations du systéme américain et du
systeme britannique. Jean-Claude BARBIER, « 7. L’« activation » de la protection sociale : existe-t-il un modéele
francais ? », OU va la protection sociale ?, Paris, Presses universitaires de France, coll. « Le Lien social », 2008, pp.
165-182.
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charge propre au deuxiéme monde se généralise!®. Ces travaux comparatistes a visée
macroscopigue concluent néanmoins a la forte hétérogénéité des systémes nationaux™®.

Au-dela de ces approches comparatives et macroscopiques, émergent avec les politiques
d’insertion une série de travaux proprement sociologiques, venant interroger ce nouveau monde
de la protection sociale en employant les méthodes de 1I’enquéte de terrain, conduite principalement
auprés des professionnels du secteur émergeant et des bénéficiaires du Revenu minimum
d’insertion.

Dans une approche néomarxiste, les théoriciens de 1’économie politique congoivent quant a eux
I’activation comme un réalignement de 1’Etat-providence sur les changements du capitalisme
globalisé. Ainsi les politiques sociales sont partie intégrante d’une montée de I’Etat néolibéral’
dans lequel le workfare schumpétérien a remplacé le welfare keynésien'®. Malgré leur diversité,
ces conceptions critiques réactivent 1’idée marxienne d’armée de réserve en faisant de la
population exclue du marché du travail une main d’ceuvre précarisée, destinée a assurer aux
mutations capitalistiques une certaine flexibilité.

Le « workfare » recouvre alors une conception essentiellement négative, ce qui conduit plusieurs
recherches moins critiques a souligner les différences entre workfare anglo-saxon et politiques

14 Duncan GALLIE et Serge PAUGAM, The Welfare Regimes and the Experience of Unemployment in Europe, Oxford,
Oxford University Press, 2000. « Dans le domaine des politiques du marché du travail, les régles jusqu’ici orientées
vers le maintien des revenus et du statut dans I’emploi ont bifurqué vers un objectif tout autre, celui de la mise au
travail par I’activation et I’institutionnalisation de normes « plus favorables a I’emploi ». Les systemes de protection
sociale se réorientent vers des politiques d’assistance aux pauvres mettant en ccuvre des prestations sociales sous
condition de ressources ». Noélle BURGI, « La construction de I’Etat social minimal en Europe », Politique européenne,
2009, vol. 27, n°1, pp. 201-232. Voir également Bernard CONTER, « Plein-emploi ou chdmage nécessaire : la stratégie
européenne pour I’emploi, entre utopie et pragmatisme », Politique européenne, 2007, vol. 21, n° 1, pp. 21-40. Voir
également Bruno PALIER, Christiane CREPIN et Sandrine DAUPHIN, « Les défis de la protection sociale francaise dans
un contexte d’européanisation », Informations sociales, vol. 175, n°1, 2013, pp. 14-21. Sur la question du contrdle,
voir Vincent DUBOIS, « Etat social actif et contrdle des chémeurs : un tournant rigoriste entre tendances européennes
et logiques nationales », Politique européenne, 2007, vol. 21, n°1, pp. 73-95.

15 ’européanisation, que Patrick Hassenteufel identifie comme grand facteur de changement des politiques publiques,
n’est pas uniforme : « ’activation est congue de manicre trés contrastée » entre les pays libéraux, dans la logique de
workfare (sanctions, incitations et conditionnement de I’aide), les pays socio-démocrates, dans la logique de
contractualisation et de négociation. Patrick HASSENTEUFEL, « Les changements de I’action publique », in Sociologie
politique de I action publique, Paris, Armand Colin, Collection U, 2021, pp. 219-285, p. 281. Jean-Claude BARBIER,
La longue marche vers | 'Europe sociale, Paris, Presses universitaires de France, 2008.

16 Ces travaux sociologiques s’intéressent autant a la production des politiques qu’a la réception par les individus de
I’injonction a I’autonomie et a leur évolution dans les dispositifs. Nous n’en citons que les principaux. Isabelle ASTIER,
Revenu minimum et souci d’insertion, Paris, Desclée de Brouwer, 1997. Serge PAUGAM, La société francaise et ses
pauvres. L’expérience du revenu minimum d’insertion, Paris, Presses universitaires de France, 2002.

Isabelle ASTIER, Les nouvelles régles du social, Paris, Presses universitaires de France, 2007. Nicolas Duvoux,
L’autonomie des assistés. Sociologie des politiques d’insertion, Paris, Presses universitaires de France, 2009.

17 Mutation de I’Etat centaure néolibéral, punitif et disciplinaire, accompagnée d’un trope de la responsabilité
individuelle, et d’une régulation de I’insécurité sociale liée aux changements de stratification sociale, par les politiques
sociales et pénales. Loic WACQUANT, « La fabrique de 1’Etat néolibéral. « Workfare », « Prisonfare » et insécurité
sociale », Civilisations, vol. 59, n°1, 2010, pp. 151-174.

18 Bob JESSOP, « The transition to post-Fordism and the Schumpeterian workfare state », in Towards a Post-Fordist
Welfare State?, Londres, New York, Routledge, 1994, pp. 13-37. Paul Pierson voit pour sa part, malgré une refonte
de I’Etat social (Welfare State) entamée dans les années 1980, marquée par une réduction des dépenses (retrenchment),
des raisons de noter la « remarquable résilience de 1’Etat-providence depuis deux décennies d’austérité ». « The
welfare state’s remarkable resilience over the past two decades of austerity » in Paul PIERSON « The new politics of
the Welfare State », World Politics, vol. 48, n°1, 1996, pp. 143-179.
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d’activation et d’insertion en Europe et en France®®. Ces nouvelles politiques sociales réinterrogent
enfin les analyses de la stratification sociale et de 1’ordre social®.

Reégime Etat-providence Etat social actif
Modeéle productif Fordiste Post-fordiste
Ordre international Bipolaire Multipolaire
Consensus économique Keynésien Néolibéral
Chbémage Conjoncturel Structurel
Hiérarchie sociale Binaire Triangulaire
Classe centrale Salariat Précariat
Politique sociale Welfare keynésien Workfare schumpétérien

Tableau n°2 : rapports de classe et stratification entre Etat-providence et Etat social actif.

Centrés sur la catégorie « insertion », ces différents courants de recherche doivent étre croisés avec
les analyses de la mise en ceuvre de ces politiques publiques dans 1’organisation des institutions
de I’Etat, pour comprendre comment la métropole va entrer dans 1’équation.

Les politigues d’insertion de la décentralisation a la métropolisation

« L’insertion » ne se situe pas au centre de la réorganisation « obsessionnelle » de 1’Etat?! par
hasard. Elle pose en effet le probléme de la prise de I’Etat sur la société : dans une désetatisation

19 e terme « workfare » renvoie aux Etats-Unis a une réforme des prestations sociales, indexées a la prise d’un emploi,
dans une logique de contrepartie, le « welfare-to-work ». Jean-Luc Outin évoque I’apparition d’un « modé¢le frangais
du workfare » dont la finalité n’est guére la punition mais I’aide aux populations, dans une conception de la citoyenneté
digne. Jean-Luc OUTIN, « Minima sociaux, salaires minima et protection sociale : vers un modele franc¢ais du workfare
? », Revue francaise des affaires sociales, n°4, 1996, pp. 27-43. Le sociologue Jean-Claude Barbier propose donc un
autre vocabulaire : « la notion d’activation de la protection sociale peut rassembler pour les décrire la variété des
politiqgues menées en Europe, sans rester prisonniére du champ étroit et de la conception « anglo-saxonne » de
I’assistance, ni de 1’étude des obligations imposées aux chémeurs ». Jean-Claude BARBIER, « Pour un bilan du
workfare et de I’activation de la protection sociale », La vie des idées, novembre 2008, p. 4. L’insertion se situe « bien
loin de I’orientation punitive de 1’obligation de travail ». Jean-Claude BARBIER, Michaél ZEMMOUR et Bruno
THERET, « La protection contre le chdmage, les politiques d’emploi, I’insertion et les minima sociaux », op. cit., p.
89. Tres différente du modele américain ou britannique, ’insertion est une originalité francaise dotée d’une histoire
particuliére, et une conception du travail comme intégrateur et non comme punitif. Elle est bien « spécifique du régime
frangais, méme si elle manifeste des traits communs avec les pratiques scandinaves ». Jean-Claude BARBIER, « L’«
activation » de la protection sociale : existe-t-il un modéle francais ? », op. cit., p. 176. Le schéma contractuel repose
moins sur la valeur juridique de la réciprocité instituée par le contrat de droit privé que sur I’héritage politique du
contrat social républicain, inscrivant cette politique dans une spécificité francaise. Sylvie MOREL, Logiques de
réciprocité. Les transformations de la relation d’assistance en France et aux Etats-Unis, Paris, Presses universitaires
de France, 2000. Au contraire du workfare reposant sur une activation dure, les politiques frangaises d’insertion
renvoient a une « activation douce ». Isabelle ASTIER, Les nouvelles reégles du social, op. cit., p. 9.

20 On assisterait a une triangulation des publics : la classe productive n’est plus en confrontation binaire avec la classe
possédante, mais regarde désormais vers le bas avec jalousie, dans la mesure ou 1’assistance concurrence le travail
précaire. « Une culpabilisation des assistés, destinée tant a contenir les revendications des « privilégiés » qui ont un
emploi qu’a rappeler a ceux qui n’en ont pas qu’ils peuvent espérer une aide conditionnelle et non réclamer des droits
». Vincent DUBOIS, « Le paradoxe du contrbleur », art. cit., p. 48. Olivier SCHWARTZ, « Vivons-nous encore dans une
société de classes ? Trois remarques sur la société francaise contemporaine », La Vie des Idées, 2009.

2l La réforme de 1’Etat apparait comme une constante : des dizaines de programmes de modernisation témoignent
d’une « obsession francaise de moderniser 1’Etat de fond en comble ». Patrick GIBERT et Jean-Claude THOENIG, La
modernisation de | 'Etat. Une promesse trahie ?, Paris, Garnier, coll. « Bibliothéque de I’économiste », 2019, p. 35.
On observe en effet une réforme permanente de et par I’Etat dont témoigne 1’existence de « réformes qui se multiplient
au point de devenir aujourd’hui le quasi-synonyme de « politiques gouvernementales » ». Vincent DUBOIS, « L’action
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du social, le territoire remplace le secteur comme mode de gestion des populations et espace de
mise en cohérence??. La « territorialisation de I’action publique » s’ impose comme un sésame dans
le vocabulaire professionnel et devient une politique de Iégitimation?. Les chercheurs développent
alors le concept de « gouvernance territoriale » pour évoquer 1’incorporation de 1’action étatique
dans un environnement local?*. Processus de coordination pluraliste et interactif, la gouvernance
consolide la légitimité de I’action publique en intégrant une diversité d’acteurs a I’action
collective®. Moins autoritaire, elle ne constitue pas pour autant un systéme dépolitisé?.

La question du département créé en 1789 va rapidement devenir centrale dans la gouvernance
territoriale de 1’insertion. Découpage géographique et systeme politico-administratif de production
d’une légitimité territoriale croisée, le département produit une articulation dynamique entre le
pouvoir central et des entités locales?’. Devenu collectivité territoriale de plein exercice avec le

de I’Etat, produit et enjeu des rapports entre espaces sociaux », Actes de la recherche en sciences sociales, 2014,
vol. 201-202, n® 1-2, pp. 11-25, p. 16. Patrick Hassenteufel souligne quant & lui « le caractére partiellement
contradictoire et hybride des transformations de 1’Etat contemporain ». Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique
de [’action publique, 0p. Cit., p. 288.

22 Michel AUTES, « Le territoire, un nouveau mode de gestion des populations », in Le RMI a | ‘épreuve des faits, Paris,
Syros, 1991. Dans la « prise de conscience des limites d’une approche verticale des problemes sociaux », la
désétatisation de I’action publique est consommée. Pierre MULLER, « L’Etat en action revisité », Pdle Sud, 2004,
vol. 21, n° 2, pp. 31-42. En ce sens, « le territoire apparait comme la condition de possibilité de I’action publique
renouvelée ». Bruno PALIER, Gouverner la sécurité sociale, op. cit., p. 315. Le territoire, « espace de mise en
cohérence », apporte la solution au probléme sectoriel. Bruno JOBERT et Pierre MULLER, L Etat en action. Politiques
publiques et corporatismes, Paris, Presses universitaires de France, 1987, p. 137-138. On assisterait donc, aprés « un
passage d’une logique territoriale a une logique sectorielle », au mouvement inverse. Pierre MULLER, « De la théorie
de I’Etat a I’analyse des politiques publiques », Les politiques publiques, Paris, Presses universitaires de France, coll.
« Que sais-je ? », 2011, p. 10.

2 Elle apparait « a la fois comme solution et comme principe de légitimation de 1’action publique nationale ». Alain
FAURE et Emmanuel NEGRIER, « Territoire », in Dictionnaire des politiques publiques, Paris, Presses de Sciences
Po, coll. « Références », 2019, pp. 635-643. Dans un contexte de recherche d’efficacité, la territorialisation est promue
par certains acteurs comme « un mode de 1égitimation de I’action publique ». Anne-Cécile DOUILLET, « Trois regards
sur les politiques publiques vues du local », in Une French touch dans I’analyse des politiques publiques ?, Paris,
Presses de Sciences Po, 2015, pp. 319-348.

2 Territoriale et plus consensuelle, incarnée par 1’Etat qui ne disparait pas, mais s’installe dans un partenariat avec les
collectivités et les autres acteurs publics et privés. Jacques CHEVALLIER, L ’Etat post-moderne, Paris, Librairie générale
de droit et de jurisprudence, coll. « Droit et société », 2004. Romain PASQUIER, Le pouvoir régional. Mobilisations,
décentralisation et gouvernance en France, Paris, Presses de Sciences Po, 2012. Pour évoquer cette production
localisée du politique, on parlera aussi de « processus de territorialisation de I’action publique » et de « systéme local
d’action publique ». Francine LABADIE, « Politiques locales de jeunesse et territorialisation de I’action publique »,
Agora débats-jeunesses, vol. 43, n°1, 2007, pp. 30-43. Olivier DAVID, Eric LE GRAND et Patricia LONCLE, « Systémes
locaux et action publique : I’exemple des jeunes vulnérables », Agora débats-jeunesses, vol. 62, n°3, 2012, pp. 81-95.
25 « Alors que 1’Etat, et plus précisément une partie spécialisée, le gouvernement central, était en charge, d’une part,
de la direction de la société et, d’autre part, de I’agrégation des différents intéréts pour la définition de I’intérét général
dans les sociétés européennes, les transformations actuelles vécues par ce méme Etat — processus de différenciation
interne, d’européanisation et de globalisation notamment — remettent en cause les conceptions traditionnelles de
Pautorité et de la direction de 1’action publique, rendant par 1a méme pertinent le recours a la notion de gouvernance.
». Patrick LE GALES, « Gouvernance », in Dictionnaire des politiques publlques op. cit., pp. 299-308, p. 300.

% Bruno JOBERT, « Le mythe de la gouvernance dépolitisée », Etre gouverné. Etudes en I ’honneur de Jean Leca, Paris,
Presses de Sciences Po, coll. « Académique », 2003, pp. 273-285.

27 Marie-Vic OzoUF-MARIGNIER, La Formation des départements. La représentation du territoire frangais a la fin du
XVllle siécle, Paris, EHESS, 1989. Pierre Grémion nommera « jacobinisme apprivoisé » le gouvernement local a
travers le préfet et les notables locaux. A partir des années 1950, le systéme francais reléverait de ce mode de régulation
locale issu des fondations posées par la I11e République. Voir Pierre GREMION, Le pouvoir périphérique. Bureaucrates
et notables dans le systeme politique francais, Paris, Le Seuil, 1976. Sous I’égide d’un « lobby départementaliste »,
le département s’impose comme un espace politico-administratif solide, au ceeur du systéme républicain. Marie-Ange
GREGORY, La cause départementaliste : genéses et réinventions d’une controverse politique frangaise, these de
doctorat en science politique, Aix-en-Provence, Institut d’études politiques, 2014,
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premier acte de décentralisation (1982), le département est renforcé par le second acte de
décentralisation (2004).

Les observateurs de la décentralisation vont alors proposer, au début des années 2000, un terme
qui fera effet : « département-providence »?8. Tout se passe comme si I’Etat central déléguait
I’encombrante question sociale, dont le Revenu minimum d’insertion, au département
« insubmersible », nouveau centre de gravité du social, « au contact » du territoire. Notre clef de
volte qu’est I’insertion recherche ainsi la bonne organisation a sa mise en ceuvre.

La métropole, derniére frontiére de la décentralisation

Dans le systeme institutionnel francais, les intercommunalités créées dans les années 1960 ont
nourri un vaste programme de recherche. Investi par des politistes ou des juristes®®, ce champ
s’intéresse au gouvernement de I’intercommunalité, & son caractére (a)démocratique €t aux
dynamiques de participations, s’inscrivant dans les questions plus larges du régime urbain, du
pouvoir urbain ou de la gouvernance urbaine®,

Alors de quoi la métropolisation est-elle le nom ? Une premiére acception mélant géographie et
économie renvoie a des transformations macroscopiques du capitalisme mondialisé. On peut
qualifier ce courant de « macrogéoéconomique », méme s’il incorpore des questionnements
politiques®!. L idée est que le capitalisme mondialisé polarise les régions urbaines mises en réseau

28 Analysant le département de I’Hérault, Nathalie Blanchard observe « un authentique enracinement du social dans
le local ». Nathalie BLANCHARD, L avénement du département providence, Rennes, Editions de I’Ecole nationale de
la santé publique, 2004. Robert LAFORE, « La décentralisation de I’action sociale. L’irrésistible ascension du
« département providence », Revue francaise des affaires sociales, 2004, n°4, pp. 17-34. Philippe ESTEBE, « Le
département insubmersible. Entre modernité territoriale et archaisme politique », Informations sociales, 2005,
vol. 121, n°1, pp. 66-75. « la réforme est indubitablement départementaliste au double sens du terme : le département
reste I’espace dominant de mise en ceuvre des politiques publiques et la collectivité départementale se voit confier une
part importante de ces politiques ». Robert LAFORE, « Le cadre politico-administratif local », art. cit., p. 62. Pour une
discussion nuancée, voir Patrick Le LIDEC, « Le département n’est pas insubmersible, méme si I’acte deux I’a
consolidé... », Pouvoirs Locaux, n°75, 2007.

2 Bernard JOUVE, « La démocratie en métropoles : gouvernance, participation et citoyenneté », Revue francaise de
science politique, vol. 55, n°2, 2005, pp. 317-337. David GUERANGER, « L’intercommunalité, créature de 1’Etat.
Analyse socio-historique de la coopération intercommunale. Le cas du bassin chambérien », Revue francaise de
science politique, vol. 58, n°4, 2008, pp. 595-616. Fabien DESAGE et David GUERANGER, La politique confisquée.
Sociologie des réformes et des institutions intercommunales, Vulaines-sur-Seine, Croquant, 2011. Emmanuel
NEGRIER, « Métropolisation et réforme territoriale », Revue frangaise d’administration publique, vol. 141, n°1, 2012,
pp. 73-86. Jean-Luc ALBERT, « Aprés I’intercommunalité, quoi ? », Revue frangaise d’administration publique, VOl.
156, n°4, 2015, pp. 981-988.

%0 Ces travaux sont conduits en relation avec les Etats-Unis, ou a partir de monographies, la lecture d’économie
politique de I’action publique urbaine a établi que la capacité a gouverner dépend de la force bureaucratique mais
aussi de la capacité a mobiliser les acteurs économiques locaux. En Europe cependant, les institutions locales
dépendent beaucoup moins du financement des acteurs économiques. Patrick LE GALES, « Du gouvernement des villes
a la gouvernance urbaine », Revue francaise de science politique, 1995, vol. 45, n°1, pp. 57-95. Pour une vue générale
sur le pouvoir urbain, voir Christian LEFEVRE et Gilles PINSON, Pouvoirs urbains. Ville, politique et globalisation,
Paris, Armand Colin, coll. « Le siécle urbain », 2020.

3L es références sont nombreuses. Nous nous limiterons a Vincent HOFFMANN-MARTINOT et Jefferey SELLERS (dir.),
Politique et métropole. Une comparaison internationale, Paris, CNRS, coll. « Science politique », 2007. Ludovic
HALBERT, L avantage métropolitain, Paris, Presses universitaires de France, coll. « La ville en débat », 2009. Cynthia
GHORRA-GOBIN, La métropolisation en question, Paris, Presses universitaires de France, coll. « La ville en débat »,
2015. Pierre VELTZ, Mondialisation, villes et territoires. L’économie d’archipel, Paris, Presses universitaires de
France, coll. « Quadrige », 2014. Maurice OLIVE, « Métropoles en tension. La construction heurtée des espaces
politiques métropolitains », Espaces et sociétés, vol. 160-161, n°1-2, 2015, pp. 135-151.
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et déconnectées de leur arriére-pays (hinterland). Les formes institutionnelles s’y adapteraient,
dans un processus de rééchelonnement de 1’étaticité2.

C’est alors que la science de I’Etat territorialis€ commence de s’emparer de ce champ d’étude
exclusivement investi par la géographie et les études urbaines. Longtemps marginale et centrée sur
la pratique monographique, I’étude du fait métropolitain acquiert « une visibilité politique et
médiatique sans commune mesure avec la seconde moitié des années 2000 », dans une « fiévre
métropolitaine »3. Une originalité apparait alors : croiser le courant de I’institutionnalisation des
métropoles et celui de la réforme quasi-constante de I’Etat-providence a la recherche de la bonne
¢échelle d’intervention. En France, le département est menacé de disparition et les métropoles sont
sur le point de voir le jour. L’idée de « métropole-providence » est née®.

Si les institutions européennes emploient la catégorie « métropole inclusive », nous préférons
parler de métropole providentialiste comme I’institution dont la captation de la compétence sociale
constitue le ciment de son édification et de la refonte de ses politiques publiques, qui s’inscrit dans
I’ordre institutionnel constituant I’Etat-providence contemporain.

Suivant notre définition, une seule métropole providentialiste existe en France : la métropole
lyonnaise. Celle-ci absorbe le département sur son périmeétre, ce qui correspond a ses politiques
publiques, dont I’insertion, clef de voite de I’opération, mais aussi des milliers d’agents. Il est
temps de donner une caractérisation institutionnelle a partir de I’étude d’un élément que I’ensemble
de ces recherches oberent ou négligent : I’administration. Unique croisement entre développement
de I’insertion comme socle de I’Etat-providence contemporain et réagencement de 1’étaticité par
la métropolisation institutionnelle, nous voulons saisir la métropole lyonnaise non par une étude
juridico-technique ou par une analyse économique du territoire, mais bien par une étude de
I’institutionnalisation fondée sur une science politique de 1’administration attentive aux logiques
bureaucratiques et instrumentales. A partir de la population administrative, de ses agissements et
de ses interactions, il s’agit en définitive de saisir ce dernier avatar de 1’Etat-providence de
Uintérieur, muni de notre clef de I’insertion.

32 Neil BRENNER, « Metropolitan institutional reform and the rescaling of state space in contemporary Western Europe
», European urban and regional studies, 2003, vol. 10, n°4, pp. 297-324. Bernard JOUVE, « La contribution des
réformes institutionnelles des métropoles & la transformation de ’Etat keynésien : un bilan des expériences ouest-
européenne », Géographie, économie, société, 2005, vol. 7, n°2, pp. 177-192. Bernard JOUVE et Emmanuel NEGRIER,
« La sécession métropolitaine. Analyse comparée franco-américaine », Les régimes politiques revisités, Paris,
Khartala, 2009, pp. 45-61.

33 Avant méme les ajournements institutionnels de 2010, 2014 et 2015, le fait métropolitain est mis a I’agenda
scientifique. Des revues interdisciplinaires sont créées. Christian LEFEVRE et Gilles PINSON, « Métropoles : retour sur
une revue originale dans le champ des études urbaines », Métropoles, 2018, Hors-série. Il est intéressant de voir qu’a
I’aube de 1’avénement de la métropole lyonnaise, c¢’est encore dans une revue de géographie qu’y est analysé son
devenir institutionnel. Deborah GALIMBERTI, Sylvaine LOBRY, Gilles PINSON et Nicolas R10, « La métropole de Lyon.
Splendeurs et fragilités d’une machine intercommunale », Hérodote, 2014, vol. 154, n°3, pp. 191-209.

3 Pour le sociologue Julien Damon, les métropoles institutionnelles consacrent une réalité déja ancrée, autour d’un
double défi : « avec une capacité élevée a capter et gérer des flux (de touristes comme de denrées et données), elles
rayonnent sur des aires géographiques importantes. Classées selon leurs prix, leur qualité de vie, leurs infrastructures,
elles sont comparées dans le cadre de multiples classements. Le défi pour elles est tout autant celui de I’attractivité
que de la cohésion sociale. ». Julien Damon note a ce propos que le « premier exemple lyonnais fait de volontarisme
et de prospective » doit inspirer. Julien DAMON, « Vers la métropole providence ? », Actualités sociales
hebdomadaires, n°2866, juin 2014. Les réflexions sur le département-providence y trouvent un débouché naturel.
Robert LAFORE, « La métropolisation de I’action sociale », Revue de droit sanitaire et social, 2015, n°3, pp. 525-535.
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Comment saisir la transformation de I’action publique ? Institutions, professions,
bureaucratie, culture administrative, savoirs et instruments

Variations sur le théme de 1’institutionnalisation d’un prototype

Le projet meétropolitain lyonnais est resté le seul cas de métropolisation compléte de I’action
sociale et des politiques d’insertion. Que peut-on apprendre de ce « prototype lyonnais unique »% ?
Notre monographie de I’une des principales métropoles européennes a pour objectif de contribuer
au développement des travaux sur la mutation de 1’ordre institutionnel républicain du XXle siécle
dans un contexte de métropolisation. Bouquet de compétences et modele de création et distribution
de richesse uniques, il faut lui donner une teneur sociologique. Ce qui ne suppose pas un « un
inventaire aussi complet que possible de toutes les conditions » de réalisation, comme 1’écrit
Durkheim dans Le Suicide. Loin de chercher I’exhaustivité, cette attention suppose de munir
I’étude empirique d’outils et modeles d’analyse adaptés et robustes.

« Le savant n’est pas I’homme qui fournit les vraies réponses, c’est celui qui pose les vraies
questions » écrivait Claude Lévi-Strauss dans Le cru et le cuit. Notre questionnement démarre par
les contradictions et paradoxes immédiats. Recourant modestement a cet «art de rendre
problématique le monde social »%, capable de dénaturaliser des phénomeénes paraissant aller de
soi, nous voulons montrer que la réalité métropolitaine n’a rien de neutre ni d’évident, que les
politiques destinées a la population ne sont pas un baume naturel mais sont bien politiques,
résultant de choix conscients encastrés dans des luttes d’acteurs. C’est dans un esprit critique et
non descriptif que 1’on souhaite « faire de certaines réalités sociales les problemes qu’elles ne sont
pas aux yeux des acteurs concernés »>’. Tandis que « ce sont la sinuosité et I’aveuglement partiel
qui ont présidé a sa réalisation pratique »%, nous restituons clairement les étapes en déroulant le
fil interrogateur de ces paradoxes apparus au fur et a mesure de ’enquéte. « Dissoudre les objets
préconstruits »*°, dans une logique scientifique inspirée d’Emile Durkheim et de Gaston
Bachelard est la condition d’un travail rigoureux émancipé des pseudo-évidences. Engagé dans
nos croyances et attentes, ce n’est qu’en construisant rigoureusement 1’objet de recherche que I’on
pourra apporter une contribution a la connaissance.

Reconfiguration organisationnelle, changement du rapport de force, fusions d’acteurs,
concentration, nouveaux champs ouverts, nouveaux dispositifs: un plan concerté est venu
favoriser la réussite de la fusion. Cependant, une attention précise aux dynamiques de
professionnalisation, de mobilité professionnelle, de réorganisations administratives et
managériales révele 1’existence d’une tension permanente, tantdt si pressante qu’elle impose
I’intervention expresse de tiers pour calmer le jeu, tantdt lancinante et reproduisant des conflits
faisant obstacle a une véritable hybridation. Se pourrait-il dés lors que ce processus d’acculturation

% Thomas FRINAULT, « Le département-providence et la décentralisation », Informations sociales, vol. 209-210, n°1-
2, 2023, pp. 31-39, p. 35.

3% Cyril LEMIEUX, « Problématiser », in L’enquéte sociologique, Paris, Presses universitaires de France, coll.
« Quadrige », 2012, pp. 27-51, p. 28.

37 1bid., p. 30.

38 Cyril LEMIEUX, « L’écriture sociologique », in L enquéte sociologique, Op. cit., p. 377-402, p. 379.

39 Louis PINTO, La construction d ‘objet en sociologie. Actualité d 'une démarche, Vulaines-sur-Seine, Croquant, coll.
« Champ social », 2020, p. 59.
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rencontre des résistances, volontaires ou fonctionnelles ? La métropole peut-elle dépasser les deux
institutions a son origine et leurs héritages mélés ? Les pratiques bureaucratiques, les équilibres
professionnels, les réorganisations successives, 1’externalisation de leviers et la
professionnalisation de 1I’administration peuvent renseigner sur cet enjeu.

Le « modele lyonnais » est présenté lors de 1’acte III de la décentralisation comme une marche a
suivre, un patron, un guide pour d’autres collectivités, localement comme au sein des arenes
nationales. L’invocation d’un sésame, d’un modé¢le a imiter prestement, d’une avant-garde ouvrant
la voie contribue a faire exister I’institution. Tout se passe initialement comme si par le projet
lyonnais la panacée était trouvee, comme si la métropolisation serait le nec plus ultra. Cependant
I’examen empirique ne cesse de montrer qu’il y a permanence des structures précédentes,
d’héritages institutionnels, d’inertie bureaucratique malgré les réorganisations successives. Plutot
que de se demander « pourquoi cela fonctionne ? » et « pourquoi dans d’autres cas cela ne
fonctionne pas ? », il faut donc tenir ensemble les deux cas, que cela produise ou non des effets, et
quels que soient ces effets*.

Les décennies 2010 et 2020 font 1’objet de notre investigation car elles marquent certainement un
tournant majeur : le département est absorbé afin de maitriser toute la panoplie d’outils pour offrir
a la population un heureux destin. C’est le tournant providentiel d’une institution communautaire
jusqu’alors imperméable au développement social. Nous ouvrons la boite noire institutionnelle en
nous intéressant a la politique métropolitaine d’insertion et a ceux qui la mettent en ceuvre. Clef
du passage a la métropole, cette politique publique a la lisiére de I’économique et du social se situe
au centre du processus d’institutionnalisation fondé sur une professionnalisation de la bureaucratie
et une modernisation des instruments, engendrant une reconfiguration de 1’ordre institutionnel. Y
a-t-il vraiment passage de I’Etat-providence classique, centralisé et distributeur, a 1’Etat social
actif, décentralisé et régulateur ? Cela semble trop schématique.

Nous faisons le choix d’aborder la métropolisation du social sous I’angle de I’institutionnalisation
de la métropole providentialiste. L’institution s’inscrit dans le processus général de
I’objectivation*!, par lequel quelque chose est constitué comme chose, comme réalité admise,
« allant de soi ». Rencontre dynamique entre ce qui est établi et les investissements qui activent
cet établi, I’institution est accomplie lorsqu’elle apparait naturelle, nécessaire et immuable aux
yeux des acteurs. Si un néo-institutionnalisme a émergé dans la recherche américaine, la sociologie
de I’institution a la frangaise que nous mobilisons n’est pas un courant unifié. Elle reléve toutefois
d’une méme mobilisation des méthodes des sciences sociales*’. Elle permet d’élaborer un
questionnement plus large que les approches de sociologie des organisations*® et de combiner les

40 Nous appliquons donc le principe de ’homogénéisation : & échec comme a réussite, a un résultat comme a un autre,
il faut déceler « la perspective d’une explication sociologique homogene de la différence observée », c’est-a-dire le
commun en amont des différences. Cyril LEMIEUX, « Problématiser », op. cit.

1 Dans une perspective constructiviste, I’objectivation est un mécanisme général. « La réalité de la vie quotidienne
apparait elle-méme objectivée, c’est-a-dire constituée d’un ensemble ordonné d’objets qui ont été désignés comme
tels avant méme que je n’apparaisse sur la scéne. Le langage utilisé dans la vie quotidienne me procure continuellement
les objectivations nécessaires et établit I’ordre au sein duquel celles-ci acquiérent un sens, de méme que ’ordre au
sein duquel la vie quotidienne devient, pour moi, signifiante. » Peter BERGER et Thomas LUCKMANN, La Construction
sociale de la réalité, Paris, Armand Colin, coll. « Individu et Société », 2018 [1966].

42 Pour un ouvrage général abordant ’essentiel des questions analytiques et disciplinaires, nous renvoyons directement
a Jacques LAGROYE et Michel OFFeRLE (dir.), Sociologie de l'institution, Paris, Belin, coll. « Socio-histoires », 2011.
43 Vincent Dubois livre un argumentaire détaillé des apports sur ce point, considérant que « I’institution, c’est
I’organisation plus I’histoire incorporée dans les dispositions des agents ». En plus des systémes d’interaction, des
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principaux apports des sciences sociales. Dans ce « processus permanent » de 1’objectivation, qui
« confére une existence propre a des produits de relation humaine »* et qui n’est pas linéaire, sont
encastrés des milliers d’humains, qui sont la métropole.

Ce gu’est ’institution métropolitaine : fille de la fusion

On peut considérer I’institution métropolitaine comme une institution politique. Aucune institution
n’apparait ex-nihilo. La notre serait-elle issue comme les autres métropoles de « la fusion d’un
statut avec un vocabulaire préalablement investi par la littérature scientifique »* ? Il nous semble
que I’héritage ait dans notre cas une bien plus grande épaisseur et matérialité qu’un « Statut » et
un «vocabulaire ». La métropole lyonnaise est en effet le produit d’une fusion entre des
institutions tres anciennes, a la trajectoire longue et différenciée. D’une part le département, créé
en 1789 et lui-méme héritier de formes antérieures, de ’autre la communauté urbaine créée en
1966, la encore non plus ex-nihilo. C’est ce procédé qui différencie la métropole lyonnaise de
toutes les autres « métropoles » de droit commun : notre institution est la seule a résulter de la
fusion d’une communauté urbaine et d’une fraction importante de département.

Ainsi, I’institutionnalisation procéde bien davantage de la réalisation in vivo de cette fusion comme
jeu complexe d’héritages, notamment dans 1’administration locale composée de plus de neuf mille
agents, que d’un aggiornamento intercommunal de mise a 1’agenda de la métropolisation
économique ou de logiques de statut comme cela peut étre le cas ailleurs.

Emergence au sein d’une réforme institutionnelle

L’avénement de la métropole lyonnaise se fait dans un « moment constituant » francais : celui de
la métropolisation de 1’action publique dans la réforme territoriale de 2014-2015. Dans notre cas,
il s’agit également d’une réforme de I’Etat-providence puisque le social est nettement concerné.
La métropolisation économique et la crise économique de la fin des années 2000 constituent un
« choc exogeéne » qui va générer une « réponse institutionnelle ». Des « activités d’interprétation
des problémes » vont constituer une, voire la solution & la « crise » : la réforme institutionnelle®®.
Sauvetage par réforme de [I’institution, I’affirmation des métropoles doit beaucoup aux
entrepreneurs lyonnais, qui réussiront a influencer la loi de 2014 pour qu’elle consacre une
conception locale.

De plus, la montée de la métropole s’est faite dans un environnement institutionnel déja établi. Les
institutions existantes, que ce soit I’Etat, la région ou les communes du territoire doivent alors
composer avec cette nouvelle entité. L’enjeu de la réforme institutionnelle, politique constituante,
est de « transformer le monopole de juridiction d’une institution sur un domaine ou un secteur

luttes de pouvoir et des fonctions réelles et non pas saisies uniquement au prisme des textes officiels, 1’approche
institutionnelle ajoutent ’appartenance et 1’origine sociale des individus, leur socialisation, aux dispositions acquises
en dehors de I’organisation. Conclusion de Vincent DUBOIS in Sociologie de [’institution, op. Cit., p. 309-310.

44 Jacques LAGROYE et Michel OFFERLE (dir.), Sociologie de l’institution, 0p. cCit., p. 12-13.

45 Thomas FRINAULT, « L’approche institutionnelle des métropoles : une intercommunalité pas comme les autres ! »,
Meétropoles, n°24, 2019.

46 Philippe BEZES et Patrick LE LIDEC, « Ordre institutionnel et genése des réformes », in Sociologie de I’institution,
op. cit., pp. 55-73, p. 60-61. La réforme institutionnelle est également définie comme « des investissements spécifiques
visant intentionnellement a modifier les régles constituantes des institutions ». Philippe BEZzES et Patrick LE
LIDEC, « Ce que les réformes font aux institutions », in Sociologie de !'institution, op. cit., pp. 74-101, p. 76.
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d’action publique et d’accroitre ou de diminuer ses prérogatives au détriment des institutions
concurrentes »*’. Par conséquent, les institutions menacées par 1’émergence métropolitaine se
défendent, la compétition étant particulierement exacerbée dans les « moments constituants ». On
pense bien entendu au département. Que vaut I’idée commune voulant qu’il se soit fait « hara-
kiri », un suicide honorifique ? Au-dela de I’institution départementale, 1’Etat et les communes
ainsi que d’autres institutions intermédiaires ne doivent pas étre oubliés. L’institution
métropolitaine se positionne par rapport au champ de « I’insertion » qu’elle entend désormais
réguler et structurer : comment les autres éléments de 1’ordre institutionnel réagissent-ils a cette
irruption ? Que change pour eux I’avénement de la métropole ?

Changement ou inertie ?

La question du changement ou de I’inertie de 1’ordre institutionnel et des politiques publiques est
centrale dans notre propos. La réforme se présente rhétoriguement comme un séisme, une refonte,
une révolution. Le Grand Lyon deviendrait un « territoire pionnier ou s’invente 1’avenir »*. Et
pourtant, malgré ce souhait performatif, il n’y a pas forcément altération de 1’ordre et du jeu
antérieur. La réforme institutionnelle revét un caractére imprévisible et le mécanisme le plus
couramment observé est celui de la reproduction institutionnelle, le changement étant alors
marginal. Comment garantir qu’il ne s’agit pas d’un simple «changement de papier » ?
L’approche par I’ordre institutionnel et la prise de I’institution sur les agents saura nous fournir
des hypotheses de travail.

Enfin, il faut étre attentif a la temporalité. L’institutionnalisation est un processus permanent. Il
n’y a donc pas « naissance », « moment originel », mais des phases plus ou moins intenses
d’acquisition de I’objectivité. Les effets de changement relévent d’une temporalité variable. Si des
« effets rapides de changement », souvent formels, sont repérables dans une temporalité bréve®,
il se peut qu’ils arrivent avec une intensité plus ou moins forte et un délai plus ou moins long®.
C’est dans cette logique que nous étudions une période de plusieurs décennies, et surtout les dix
derniéeres années. Le tournant de 2014-2015 n’est qu’une étape, mais a son importance, car c’est
un moment d’édiction de régles et de mobilisation de I’arsenal juridique, a commencer par la loi.
Or ces regles sont elles aussi « profondément indexées aux contextes sociaux et historiques propres
au moment de leur production »**. Doit-on alors s’appréter a déceler si un désajustement ne
s’installe pas progressivement apres ce tournant ?

Saisir I’institution en pratique

Pour saisir I’institution, nous recourrons aux catégories, aux acteurs, aux pratiques et aux récits.

47 Philippe BEZES et Patrick LE LIDEC, « Ordre institutionnel et genése des réformes », op. cit., p. 70.

48 C’est ce que déclare Gérard Collomb lorsque la métropole devient réalité juridique, dans Grand Lyon Magazine,
n°49, janvier 2015, p. 2.

49 Philippe BEZES et Patrick LE LIDEC, « Ce que les réformes font aux institutions », op. cit., p. 97.

50 C’est ce qu’a établi Paul Pierson a partir de son travail sur la réforme des Etats-providence. Voir Paul PIERSON, The
New Politics of the Welfare State, Oxford, Oxford University Press, 2004 ; ainsi que Paul PIERSON, Politics in Time.
History, institutions and social analysis, Princeton, Princeton university press, 2004.

51 Philippe BEZES et Patrick LE LIDEC, « Ce que les réformes font aux institutions », op. cit., p. 100.
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Le prisme institutionnaliste nous conduit de facto a prendre d’assaut des catégories
institutionnelles. « Métropole sociale », «emploi », «insertion », «freins a I’emploi »,
« territoire » etc. : les catégories sont construites et non données a priori®2. Il ne s’agit pas de les
déconstruire dans un élan nihiliste, mais de restituer le procés de leur construction, au centre de
I’institution qui « se présente avec toutes les apparences du naturel »°3. On comprend qu’a partir
de 1a, on ne pourra faire I’économie de 1’établissement, comme le suggére Pierre Bourdieu, de
catégories scientifiques distinctes de celles que fait circuler 1’appareil métropolitain, avec
lesquelles ’analyse doit rompre le plus possible®.

De facon genérale, I’institution existe si les acteurs la font exister par leurs pratiques.
L’institutionnalisation est saisie non pas a partir de discours ou d’hypothéses extérieures, mais de
I’intérieur, par I’investissement des agents sociaux : « les agents qui investissent une institution lui
donnent corps, au sens ol ¢’est avec eux, a travers eux, qu’elle existe »*°. Elle fagonne en retour
les fagons de voir, de penser et d’agir de ses membres®. De nombreuses questions apparaissent
alors : qui sont ces agents ? D’ou viennent-ils ? Quelles sont leurs propriétés, et évoluent-elle en
habitant I’institution ? Y a-t-il une « culture maison »°’ traversant ces agents ? L’institution n’a
pas & étre une totalitt homogéne et cohérente: elle fait 1’objet d’« appropriations
diversifiées »°®. La diversité de ces appropriations et les conflits qui peuvent en émerger ne sont
pas périphériques, mais bien consubstantiels du degré de réalité de I’institué.

L’institutionnalisation par la réforme permet de mesurer la prise sur les agents: comment
s’investissent-ils ? Selon quelle variable explicative ? Certains « jouent pleinement le jeu de la
réforme » et deviennent les soldats de la fusion, tandis que d’autres « n’y adhérent que
formellement »*° et demeurent habités d’héritages en tension, voire résistent : selon quel type de
trajectoire et quelles dispositions s’opére cette différence d’investissement ?

Pour finir, ’institution est dotée d’une armature discursive. Il s’agit d’un récit, d’une narration ou
encore d’un mythe : autant de produits du langage conférant un sens et circulant parmi les acteurs.
Interroger ce récit, particuliéerement marqué dans la phase critique de réforme institutionnelle,
permet de comprendre les logiques d’appartenance et d’action collective.

%2 Vincent DUBOIS, « La sociologie de I’action publique. De la socio-histoire a I’observation des pratiques (et vice
versa) », Historicités de I'action publique, Paris, Presses universitaires de France, coll. « CURAPP/GSPM », 2003.
Face au nécessaire dépassement du discours institutionnel et a la nécessaire séparation entre catégories d’analyse et
catégories d’action, Gwénaélle Perrier se pose la question rhétorique suivante : « 1’analyse des politiques publiques
ne gagnerait-elle pas a privilégier des cadrages définis en fonctions des enjeux identifiés par le chercheur ? ». La
reformulation analytique des catégories mobilisées par les acteurs peut donc s’inspirer de réponses a cette question
rhétorique. Gwenaélle PERRIER, « Politiques publiques », Dictionnaire Genre et science politique. Concepts, objets,
problémes, Paris, Presses de Sciences Po, 2013, p. 405.

%3 Pierre BOURDIEU, Raisons pratiques. Sur la théorie de I'action, Paris, Seuil, coll. « Points Essais », 1994, p. 107.
Sur I’apparence neutre, universelle et naturelle des catégories de la pensée d’Etat, voir également Pierre BOURDIEU,
« Esprits d’Etat. Geneése et structure du champ bureaucratique », Actes de la recherche en sciences sociales, vol. 96-
97, n°1, 1993, pp. 49-62.

% Frangois BUTON, « Ce que nous apprend I’observation historique du travail administratif », La France et ses
administrations, op. cit., pp. 151-165. Comme I’écrivait simplement Charles Péguy : « Une définition de mots est
indispensable non pas au commencement, mais avant le commencement de toute étude, au seuil de toute science. »
55 Julien MEIMON, « Sur le fil. Naissance d’une institution », Sociologie de I’institution, 0p. Cit., pp. 105-129, p. 117.
%6 Emile DURKHEIM, Les régles de la méthode sociologique, Paris, Flammarion, 1988 [1894], p. 99-101.

57 Jean-Michel EYMERI-DoUZANS, La fabrique des énarques, Paris, Economica, coll. « Etudes politiques », 2001.

%8 Emilie BILAND, « Les cultures d’institution », in Sociologie de /institution, op. cit., pp. 177-192, p. 179.

%9 Philippe BEZES et Patrick LE LIDEC, « Ce que les réformes font aux institutions », op. cit., p. 101.
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Ainsi notre approche combinera, dans une volonté de « frottement dynamique »% : la sociologie
de D’institution, des organisations et des groupes professionnels, une science politique de
I’administration et I’analyse de la politique publique a partir de ses instruments et des savoirs de
gouvernement.

Date Dispositif | Gouvernance

1988 Revenu minimum d’insertion (RMI)

1990 Création des Plans locaux d’insertion et

d’emploi (PLIE)

2004 Décentralisation du RMI

2005 Création des Maisons de I’emploi (MDE)

2008 | Revenu de solidarité active (RSA) Creation de Pdle Emploi (PE)

2015 Création de la métropole providentialiste

2016 | Prime d’activité

2020 | Abandon projet de Revenu universel | Création du Service public de I’insertion
d’activité (RUA) (SPI)

2024 Creation de France Travail

Tableau n°3 : dispositifs et gouvernance des politiques dans la construction des politiques d’insertion
(1988-2024).

Quatre modeles complémentaires mobilisés

Au sens strict, la science politique se détache de la philosophie politique et de la théorie politique,
pour ne représenter qu’un courant des sciences sociales apparu au début du siécle dernier®. Dans
son autonomisation se constitue 1’analyse des politiques publiques®?. Le domaine social en est I’un
des champs d’investigation, exigeant des études plus fines. La critique de I’Etat-providence
contribue ainsi a « sociologiser » I’analyse de I’action étatique®®. Au fil des années 1970 et 1980
s’affirme un mouvement d’importation dans la science politique, jusque-la marquée par un
juridisme et un fonctionnalisme, des outils, méthodes et questionnements sociologiques,
historiques, ethnographiques. Les méthodes d’immersion, d’observation (participante ou non), de
présence prolongée de I’enquéteur au sein d’un milieu se sont également affirmées®4. Ce tournant
sociologique a conduit a un renouvellement des modéles et méthodes de la science politique,
notamment en ce qui concerne I’action publique et les politiques publiques. La sociologie
politique, caractérisée comme « étude, monographique ou comparative, des acteurs de la vie

80|_e dialogue entre différentes approches peut bénéficier a la volonté explicative. Voir la conclusion de Jean-Michel
EYMERI-DOUZANS in Sociologie de I’institution, op. cit., p. 300.

51 En plus de la neutralité axiologique et de I’emprunt méthodologique aux sciences sociales, elle se caractérise par la
fabrication de modeles permettant une certaine prédictivité des faits sociaux et une rationalisation de 1’analyse.
Philippe BRAUD, La science politique, Paris, Presses universitaires de France, coll. « Que sais-je ? », 2023, p. 4.

82 Alors qu’au début du XXe siécle les sciences sociales apparaissent peu différenciées, la science politique de la
seconde partie du siécle s’autonomise et se dote de ses propres objets de recherche, outils et concepts. L’analyse des
politiques publiques apparait en Occident dans les années 1960 et 1970 a la faveur de la crise économique et politique
des sociétés industrielles avancées (crise de solvabilité, crise d’efficacité, crise de légitimité). Dans ce contexte,
I’analyse des politiques publiques avait pour objectif fondamental de répondre a une triple question, a savoir : la
nature, les causes et les effets de 1’intervention gouvernementale.

8 Pierre MULLER, « L’analyse cognitive des politiques publiques : vers une sociologie politique de I’action publique »,
Revue francaise de science politique, vol. 51, n°2, 2000, pp. 189-208.

8 Voir par exemple le champ de I’étude des partis politiques avec la publication de Michel OFFERLE, Les partis
politiques, Paris, Presses universitaires de France, coll. « Que sais-je ? », 1987 ; ou dix ans plus tard la monographie
Frédéric SAwICKI, Les réseaux du Parti socialiste. Sociologie d 'un milieu partisan, Paris, Belin, 1997.
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politique et des processus de socialisation »%°, constitue un domaine important de la science
politique sociologisée.

Comprendre les effets de la construction de la métropole providentialiste revient a s’inscrire dans
la lignée d’une tradition d’analyse de la transformation de 1’Etat social composée de trois
tendances : les approches économiques, les approches macrosociologiques et les approches par les
acteurs et leurs interactions®®. Notre approche s’inspire du cadre posé par I’économie politique, a
savoir I’Etat-providence comme composante du régime (post-)fordiste, et vise a saisir sa
transformation actuelle a partir de la mise en ceuvre de la décentralisation de sa politique sociale a
la recherche de collectivités providentialistes. Pour doter cette étude d’un outillage robuste, nous
mobiliserons principalement quatre modéles non-exclusifs, que notre enquéte empirique etayera.

En nous inscrivant dans la sociologie politique de I’institution et de 1’action publique territoriale,
nous mobilisons : la sociohistoire de I’institution métropolitaine lyonnaise ; une entrée par la
conception et la mise en ceuvre des politiques publiques, a méme d’éclairer concrétement la
production de I’action publique territoriale ; I’ethnographie de I’action publique et la science
politique de I’administration, afin de cerner la mise en ceuvre politico-administrative de la politique
d’emploi et d’insertion, notamment a travers les propriétés, trajectoires et pratiques croisees de la
bureaucratie et du personnel politique ; enfin I’approche par les instruments d’action publique et
les savoirs de gouvernement, afin de caractériser les leviers du déploiement de la politique
publique et leur évolution.

Sociohistoire de la métropole providentialiste lyonnaise

La sociohistoire de I’action publique est un courant largement installé au sein de la discipline dont
une grande partie des travaux concerne I’édification de I’Etat social. Nos deux premiers chapitres
mobiliseront une perspective de sociohistoire : étant donné que nous n’avons de prise empirique
synchronique directe, avec une présence intensive sur le terrain, que sur la période 2018-2024, la
période précédente reposera principalement sur [’analyse de matériau archivistique et
documentaire ainsi que sur la mobilisation d’entretiens retracant aussi bien les trajectoires que les
évolutions antérieures, sur le mode d’entretiens quasi-historiques évoqués par Alexis Spire®’. Le
matériau sur la période du début des années 2000 jusqu’au moment constituant de 2014-2016 est
étudié sur le mode de 1’« observation historique » comme « oxymore productif »%, Les sciences
sociales étant fondamentalement historiques, ce rapport diachronique mobilise la spécificité qui a
émergeé de I’autonomisation de la science politique a la francaise et du passage de I’analyse des
politiques publiques a la sociologie de I’action publique, avec cette possible « ethnographie

% Philippe BRAUD, La science politique, op. cit., p. 8.

8 Les approches économiques se composent du courant développementaliste (I’industrialisation et la maturité
démographique génerent I’Etat social) et du courant de I’économie politique (composante du régime fordiste, 1’Etat
social permet la reproduction salariale). Les approches macrosociologiques voient 1’ Etat-providence comme le produit
de dynamiques sociopolitiques de longue durée, s’intéressant aussi a 1’avénement des droits sociaux. Enfin, les
approches par les acteurs et leurs interactions s’intéressent davantage aux groupes sociaux et a leur conflit pour la
distribution de droits sociaux, et étudie des groupes comme les hauts fonctionnaires, « élite du welfare » partageant
un sens commun réformateur. Patrick HASSENTEUFEL, « Sociologie politique de la mise en place et des
transformations de I’Etat social », in Politiques sociales : | ‘état des savoirs, Paris, La Découverte, 2022, pp. 137-152.
57 Alexis SPIRE, « Histoire et ethnographie d’un sens pratique : le travail bureaucratique des agents du contrdle de
I’immigration », in Observer le travail, Paris, La Découverte, coll. « Recherches », 2008, pp. 61-76.

88 Francois BUTON, « Ce que nous apprend 1’observation historique du travail administratif », op. cit., p. 152-153.
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historique »%°. Nous mettons ainsi a distance une vision trop stato-centrée ainsi que 1’écueil
consistant a considérer que I’institution visible aujourd’hui n’aurait pu étre que comme cela : ce
biais téléologique empéche de concevoir la sinuosité et I’amplitude des choix qui ont pu étre
explorés™. Encore peu de travaux s’intéressent aux années 2010 et aux cing premigéres années de
la décennie 2020. Les méthodes imbriquées de la sociohistoire, qui a livré des monographies
historiques, fortifient les fondements de notre analyse synchronique.

La politique publique par sa conception et sa mise en ccuvre

L action publique recouvre une pluralité d’acteurs autour des institutions publiques. Son analyse
dispose d’une tradition établie en France. Le dépassement du « mythe d’un Etat tout-puissant et
surplombant » est la condition nécessaire a une analyse polycentrique restituant les acteurs dans
leur pluralité dans le processus de fabrication des politiques publiques’. Dans la mesure oU
I’action publique se construit aussi « au ceeur des interactions sociales entre des acteurs publics
mais aussi privés et non plus seulement au sommet de I’Etat »’2, on abandonne progressivement
le terme de «gouvernement» pour y substituer celui de « gouvernance », « gouvernance
territoriale » et « gouvernance multiniveau »’3. Nous nous inscrivons ainsi dans 