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LA CONSTRUCTION METROPOLITAINE AU DEFI
DE LA COOPERATION ENTRE ACTEURS PUBLICS LOCAUX

Nadia Arab - Université Paris Est

1. Introduction. La métropolisation de l'action publigue met en jeu la coopération entre

acteurs publics locaux

Initiée dés les années 1920 aux Etats Unis, latignede la gouvernance métropolitaine garde toute
son actualité et continue de soulever controvgretisques et scientifiques. Aujourd’hui le débat s
focalise en particulier sur la capacité d’actiolemive. Celle-ci n’était pas absente du courant
réformateur et de I'école des choix publics qui dominé les débats idéologiques et théoriques
jusqu’au tournant des années 1990. Se préoccupanet I'autre du caractére démocratique des
décisions, de la qualité dans la fourniture desices et de I'efficacité économique, ils proposent
deux modeles bien distincts d’organisation de iGacpublique d’échelle métropolitaine. Le modele
réformateur (ou de la consolidation institutionagllporte l'idéal d’'une action collective intégrée
représentée par un gouvernement unifié a I'éctellaire métropolitaine (Wood, 1958). Le second
modele défend une position inverse en militant pawutonomie communale et la pluralité des
centres de décision (Tiebout, 1956 ; Ostrom V. let ¥061). Au plan académique aucune
proposition théorique n’emporte le consensus. @ex dourants sont I'un et 'autre critiqués pour
élaborer des solutions normatives adossées a daslesadhéoriques guére fondés empiriquement.
Pour avoir inspiré de nombreuses réformes dangsdoantextes nationaux, le modele réformateur
ne domine pas dans la pratique. Les solutions ae@tricesstricto senswont du mal a s'imposer,
leurs degrés de réussite et de pérennité sonsvaviée relatifs et la démonstration n'est pa® fdé

leur meilleure performance. De son co6té, l'automoo@mmunale chére a I'école du choix public
connaitra des trajectoires diverses selon les xtm#aationaux et la supériorité démocratique ou
economique de systemes d’action publique polycumes n’est pas davantage démontrée (pour une
revue de la littérature voir notamment Lefévre, 892009). Dans la pratique, le constat le plus
frappant est sans appel : les métropoles occidentsd caractérisent incontestablement par la
cohabitation d'une pluralité de centres de décjssams que cela soit revendiqué ou puisse étre

interprété comme l'application des normes pron@edgs tenants du choix public. Les contextes

! Nadia Arab — Université Paris Est — Communicatimésentée a la conférence internationale ‘goverrirg
metropolis’, Paris 28-29-30 novembre 2012.
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d’action polycentriques sont — de fait — ceux garactérisent le plus souvent les métropoles
occidentales, y compris lorsqu’il existe des ingiitns d’agglomération comme cela est le cas en
France avec lintercommunalité ou avec les pdlesrapélitaing en constitution. La persistance

(voire le renforcement) de ce fonctionnement fait shemin dans le monde académique et l'idée
selon laquelle il existerait un bon modéle unigqaegduvernance métropolitaine perd de sa vigueur
Apres plusieurs décennies de débats et d'expésiecmecrétes, la construction métropolitaine

suscite donc une large adhésion de principe audetdja phénoméne de métropolisation mais la
guestion de savoir comment organiser l'action pulelidans les aires métropolitaines n'est pas
réglée, ni dans le monde scientifique ni dans ladeqgpolitique. La fagcon de poser les problemes

continue de diverger et les solutions préconisédemt pas valoir les mémes mesures.

Mon propos n'est pas de savoir s'il faut ou nonvgmer les métropoles par un gouvernement
meétropolitain institué dans une organisation foteyeu par des réseaux ou des coalitions d'acteurs
publics et privés a géométrie variable. J’'admetsr gmint de départ le constat empirique selon
lequel il existe aujourd’hui une diversité d'arramgnts organisationnels, depuis des formes non
institutionnalisées de coopération jusqu'a des ésrplus institutionnalisées (Savich et Vogel, 2000)
Par ailleurs, que I'espace métropolitain n'ait fascore ?) trouveé sa définition ou qu'’il n’existesp
d’acteur collectif unifié et institutionnalisé a ein(hypothétique ?) échelle métropolitaine,
n‘empéche pas que, dans ces contextes d'actioncelygues, des actions publiques
meétropolitaines sont observables (Arab, Idt, Lefel®008). Il s’agit donc de prendre au sérieux ces
constats empiriques, de rompre avec une postureatime et des modeles théoriques, pour étudier
les mécanismes empiriques de telles actions puddigen somme, I'observation empirique indique
gue la métropolisation de l'action publique intdigela capacité d’action collective entre

organisations politico-administratives locales. &€dbnne a la coopération entre acteurs publics

2 Le « pdle métropolitain » est un établissementlipufui regroupe d’autres établissements publicscdepération
intercommunale a fiscalité propre dans I'objectffdvoriser la coopération sur des actions décitb@asement comme
relevant de l'intérét métropolitain, il cohabiteeavles collectivités déja existantes. |l rencontneimportant succes
aupres des collectivités tandis que « la métropajai, dans I'esprit de la loi, incarne le niveastitutionnel intégré et
pertinent de I'action publique métropolitaine, i,eslle, de fait, guére plébiscitée. Ce constafaieque renforcer
l'intérét pour la compréhension des systemes poliidministratifs locaux et des mécanismes deitagpublique
pluri-institutionnelle qui les caractérise.

% La reconnaissance empirique du polycentrisme da dbversité empirique ouvre la voie & de nousel@proches,
notamment représentée par le courantndw regionalism (Wallis, 1994) braquant le projecteur sur un malge
gouvernement par réseaux de coopération a géomériable entre acteurs publics et acteurs priké&s.new
regionalism accorde ainsi une large place a I'étddse mécanismes de processus coopératifs entranéest
gouvernementales et organisations privées et/aessde la société civile (voir par exemple Goldsmi2005 pour le
cas britanique ou Tomas, 2005, pour le cas baraidprvise a fournir des clés d’interprétation da®rsités observées
(Heinelt et Zimmermann, 2011) ou encore exploreatdonditions d'un fonctionnement démocratique ederéseaux
(Heinelt et Kubler, 2005).
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locaux au moins autant d'importance que les coafitide croissance et les régimes urbains en
accordent aux coopérations entre acteurs publigsrieés. Comme tout choix méthodologique
celui-ci est nécessairement réducteur, en pariceln ce qu'il exclue les structures économiques
privées et les organisations issues de la sodwté.En contrepartie il permet d'interroger uresd
mutations majeures induites par la métropolisatiefaction publique : celle de la transformation
des relations entre acteurs politico-administrdtitaux. Comme le généralisaient P. Duran et J.C.
Thoenig, «l'action publique, notamment en matiegle gestion territoriale, est aujourd’hui
confrontée a I'existence de problémes dont la smiudépasse le cadre d’une seule organisation [...]
désormais I'ajustement mutuel I'emporte sur le sdonement administratif » (Duran et
Thoenig, 1996 : 583 et 591). La métropolisation’detion publique participe de ce mouvement.
Les enjeux territoriaux impliquent plusieurs judtions (Savitch et Vogel, 2000), font de l'inter-
territorialité une condition de l'action sur I'espamétropolitain (Vannier, 2008) et transcendest le
frontiéres institutionnelles (Heinelt et Kibler,(B). En conséquence, un des principaux problemes
qui se pose aux métropoles est de savoir « compreduire de I'action collective quand il n'y a
plus un acteur qui possede le pouvoir de contraihels autres, quand il n'y a plus un acteur qui
puisse donner seul le sens et la légitimité des @attion, quand il n’y a plus un acteur qui possede
seul les ressources nécessaires pour produire aeiten ? » (Lefévre, 2009 : 53). Malgré son
caractére quelque peu caricafuréette facon de décrire la situation permet deepas des défis
que rencontre la métropolisation de l'action puldiq «la capacité a gouverner une aire
meétropolitaine consiste en la capacité a produiee l'dction collective, c’est-a-dire des
comportements d’acteurs coordonnés les uns aveauless » (Kubler, 2006 : 7). Ainsi, « d’'un
systeme politico-administratif centré sur des logsg cachées d'arrangement, on est
progressivement passé a un monde qui se pose eonegrt la question de I'action collective et des
modalités de son institutionnalisation » (DuranTébenig, 1996 : 581). La métropolisation de
'action publique suppose donc de passer d'uneureulprofessionnelle et politique de I'action
indépendante a une culture de I'action collectivganisée en contexte polycentrique. Ce passage
ne va pas de soi. La construction métropolitainéiedé fonctionnement traditionnel des
organisations politico-administratives. Elle questie leur capacité a déployer des formes
d’organisation non hiérarchique de l'action colieetet oblige a repenser les mécanismes de la
coordination. Cette communication explore les péips de ces contextes d'action et examine leurs
conséqguences sur la coordination de I'action publimétropolitaine. Une premiére partie expose

* On peut en effet douter qu’une telle situationjaibais correspondu & une réalité observable coemtémoignent
notamment les travaux qui, dans la tradition desdaiologie des organisations, ont déconstruit lectionnement
effectif des systémes d’action publique et leursanémes de régulations croisées.
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les partis pris méthodologiques de la rechetche est & l'origine de ce texte et explique la
démarche adoptée mettant notamment a jour lesigtépide ces actions collectives. Propriétés que
je développerais dans un second temps en monttent’igterdépendance qui stimule I'action
collective métropolitaine ne peut étre abordée peddamment des phénomenes d’autonomie, de
concurrence et d’'incertitude qui caractérisentamsextes d’action. En conclusion jinsisterais sur
les perspectives que ces résultats ouvrent powedaerche sur la construction métropolitaine,
notamment la pertinence de déployer une approchendigiue de ces processus et d’accorder toute

leur importance aux « managers métropolitains »sqot au cceur de I'invention institutionnelle.
2. Métropolisation : de I'impératif de gouvernance auxpropriétés de I'action collective

L'action collective fait I'objet de nombreux trawawle longue date, en sociologie, en économie, en
psychosociologie... Mais nous ne disposons pas deel@modxplicatif stabilisé des formes
empiriques de coopération observées et de leudgrdiversité (Ostrom E., 1990) ni dans le champ
spécifiqgue de la gouvernance métropolitaine ni dardomaine plus large des théories de I'action
collective. Celles-ci connaissent au contraire gamiantes évolutions notamment sous I'effet du
phénomene inter-organisationnel caractéristiquesde®tés contemporaines. Ce contexte théorique
invite a privilégier des postures empiriques etuntives pour comprendre les mécanismes de
I'action collective pluri-organisationnelle. Quedlesont les autres traductions méthodologiques de
ces partis pris ? On les trouve dans la recherolective qui est a l'origine de ce papier. Nous
avons choisi d’aborder l'action collective intercéde par le repérage et I'étuddactions
explicitement inscrites (par les acteurs locawnsdane dynamique de métropolisation de l'action
publique. Entrer par leactionspermet d’aborder la construction métropolitainessa subordonner

a I'existence ou a I'hypothése d’un territoire no@wlitain fonctionnel et/ou politique. Cela nous a
conduits a retenir des actions culturelles danggl@mération lilloise, un projet de transport en
commun multimodal a I'échelle de la région métripaie lyonnaise et I'organisationrganizing

de I'action publique dans le secteur de l'urbanisiméantes. Pour comprendre les mécanismes de
coopération, nous avons enquétés auprés des mantagetoriaux relevant des différentes
organisations parties prenantes de ces actionaotian de managers territoriaux ou de managers

locaux est fregquemment mobilisée pour désignerhdess fonctionnaires travaillant en lien étroit

® Ce papier s’appuie, et rend compte pour partiene’recherche menée en collaboration avec J. kitRtLefeuvre
sur la régulation de 'action publique locale eartge (Arab, Idt, Lefeuvre 2008, 2009 ; Idt, Arabfduvre 2012). Avec
M.P. Lefeuvre nous poursuivons de nouvelles ingasittns se focalisant sur ceux que nous avons éppeles
entrepreneurs métropolitains » managers territarghant I'activité reléve de la coordination intesiitutionnelle (selon
diverses modalités) et de la construction métraeguak corrélative (en cours) (Arab, Lefeuvre, 20Léfeuvre, 2012).
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avec |'état-major politique (Lefeuvre, 2012). Pdas sciences des organisations, la notion de
« management » désigne l'organisation de l'acticidective et met I'accent sur les enjeux de
coordination, de coopération et d'adhésion, le ganatant celui qui, dans son activité, exerce une
responsabilité de ce type. C’est aupres de teBuexctjue nous avons enquéte. Ils occupent des
positions diverses, au sein des collectivitésttarales, de structures intercommunales, mais aussi
de structures associatives ou de sociétés d’écenomxite. lIs sont directeurs généraux (direction
de la prospective, direction générale des servitiesgtions sectorielles), ou cadres intermédiaires
L'objet n’est donc pas de comparer des projetsesimblitiques publiques ou des institutions mais
de mettre a jour et de confronter les logiquestiiaale ceux qui, dans leur activité, sont en aharg
d’'une action collective métropolitaine impliquameupluralité d’acteurs publics (ou parapublics)
locaux. A quels problémes sont-ils confrontés palencher et conduire cette action collective ?

Comment operent-ils ? Quelles ressources mobitiseAt

Derriére cette hétérogénéité apparente entredieest secteurs et nature des actions étudiées (des
projets, des politiques publiques, des réorgamisatistructurelles) apparaissent des acteurs aux
logiques d’action suffisamment convergentes positrigiter comme une catégorie singuliére et que
nous avons nommeés ailleurs «entrepreneurs métt@psl» (Arab, Lefeuvre 2011) ou

« coordinateurs d’actions interinstitutionnellef_efeuvre, 2012). Mais le centre de mon propos se
focalise sur un autre résultat de cette rechetchpalyse de I'activité de ces managers territofjau

de leurs logiques d’action, des problemes gu’itcoatrent dans leur activité et des mécanismes de
coordination qu’ils déploient met elle-méme en éwick d’autres convergences entre les cas étudiés.
Celles-ci ne portent plus sur les acteurs eux-mémaas sur les propriétés de l'action collective et

sur la dynamique de coopération.

3. L'action publique métropolitaine : Il'interdépendance en situation d’autonomie, de

concurrences et d’'incertitudes

La capacité d'action collective ne se décréte mieaoncé du mot « métropole » ni a celui de
« coopération ». Divers travaux explorent les foneets ou les paramétres d'une telle capacité
d’action. Plusieurs variables ont ainsi déja étéesien évidence pour interpréter la diversité des
formes de coopération métropolitaine et/ou pourligdpr les moteurs de la coordination (voir
Négrier 2004 et la notion de configuration teridbg appliquée a la compréhension des projets

d’agglomération ou, dans la perspective du neworetdism, Heinelt et Kibler, 2005). Cependant,
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interroger la capacité d’action collective ne pfaite I'impasse sur les propriétés de cette action
collective. Ces deux questions sont étroitememnétEes car les mécanismes de coordination ne se
comprennent pas indépendamment des propriétésadioli collective gu'il s’agit d’organiser.
Réciproguement, les mécanismes empiriques de catiah sont des indicateurs des propriétés de
I'action collective. Leur exploration s'impose dtaat plus que l'action publique métropolitaine ne
releve pas des situations classiques d’actionatolieet de leurs modes de coordination que sont le
marché (ou le contrat) et la hiérarchie. Que saitdes propriétés de I'action collective que les
acteurs publics ont a organiser pour coopérer chélle métropolitaine ? Comme le souligne D.
Kibler, ces actions se déploient dans des contekig®rdépendance non hiérarchique (Kubler,
2006). Linterdépendance est admise comme une tondjou comme un moteur) de l'action
collective. Cependant elle ne doit étre ni « esaksde » ni « naturalisée ». L'interdépendance ne
se pose pas non plus de facon identigue d'unetisitua l'autre selon les caractéristiques
sectorielles, territoriales, politiques. Elle preddférentes formes qui n‘ont pas les mémes
conséquences sur la coordination. Linterdépendastedonc bien une condition de I'action
collective, mais ce niveau d’analyse est insuffisgiobservation empirique met notamment a jour
d’autres propriétés — I'autonomie, la concurrenckirecertitude — (Arab, Idt, Lefeuvre 2009) qui
invitent a porter un autre regard sur I'idée mérnetefdépendance et a préciser les conditions de

production d’une action publique métropolitaine.

2.1. Interdépendance et autonomie

Les actions métropolitaines étudiées s’inscriveansd des systemes d’action publics pluri-

organisationnels. Cela, en soi, n'est pas nouvEaurevanche les systemes d’action publique
métropolitains se singularisent en ce que, polyipms, ils ne peuvent pas étre coordonnés selon
le modéle hiérarchique. « Le terme ‘polycentriqoaractérise une situation dans laquelle de
nombreux centres de prise de décision sont formeit¢ indépendants les uns des autres. Qu’ils
fonctionnement réellement de maniére indépendaote,au contraire, forment un systéme

interdépendant de relations, est une question @pirqui doit étre étudiée pour des cas

particuliers » (Ostrom, Tiebout et Warren, 196B1)8 Le caractéere non hiérarchique des relations a
déja été avanceé a plusieurs reprises. Cette anglkyse cependant étre prolongée dans deux

directions. D’'une part, ces systémes d’action vorhabiter deux modeles d’action. lls sont

® Le concept de « polycentrisme » a été introduitlgaole du choix public dans ses travaux visacbatester l'idée
alors dominante du courant réformateur selon laguklétait urgent de substituer la structure fregiée et donc
supposée chaotique de la gouvernance métropolifa@meune unité gouvernementale seule en mesuresul&as
efficience économique et représentation démocratijlous en retenons ici la définition conceptuglié reste tout a
fait actuelle.
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composeés d’administrations territoriales organis&dsn le modele bureaucratique dont I'idéal type
formalisé par Max Weber repose sur plusieurs goggibien connus : des responsabilités, des roles
et des compétences bien définis ; une autoritéatuiique ; des regles, normes et procédures
prédéterminées au service d'une rationalisation daine standardisation de [lactivité.
Lincompatibilité de ces principes avec l'autonondes administrations territoriales pose la
guestion de I'invention et de I'apprentissage daveaux mécanismes de coordination pour gérer
leurs interdépendances.

D’autre part, 'autonomie institutionnelle se tradaussi par la pluralité des objectifs et desrite
Cela questionne la représentation courante fagaiexistence d’un intérét commun l'instrument
surplombant et fédérateur de I'action collectiveslthéories de I'action collective ont, depuis M.
Olson au moins, montré que l'intérét commun n’eas mne condition suffisante de I'action
collective. Surtout, I'analyse des mécanismes agques des actions collectives métropolitaines
étudiées montre qu’intérét commun a coopérer ctdabiec intéréts singuliers des institutions
autonomes. Plus encore, la poursuite de ces iatgir@juliers se traduit dans la construction méme
de I'action collective (Idt, Arab, Lefeuvre, 2012)es constats rappellent que les actions collective
agregent des motifs, des raisons, des sens hé@ogReynaud, 1989), y compris en matiére de
construction métropolitaine. lls invitent & analy$es arrangements organisationnels non comme
une réponse a la coordination d’acteurs animésiparvision commune mais bien par des intéréts
singuliers. Cela n’empéche pas l'action collectivais oriente les mécanismes de coopération vers

la coordination des singularités et vers la rec@sagce des intéréts respectifs.

2.2. Interdépendance et concurrences

La reconnaissance de la singularité et de la diéepotentielles des intéréts ameéne une autre
propriété des contextes d’action publique métrépiols. Les organisations qui participent de ces
systemes d’action sont en situation de concurrerstgutionnelle. La concurrence découle tant de
'indépendance des structures que de leurs interdigmces dans la mesure ou celles-ci créent des
incertitudes nouvelles. Cela signifie qu'interdégemce et concurrence sont deux faces
indissociables de I'action collective en contexiéypentrique.

Nous avons pu identifier au moins deux registresateurrence (Arab, Idt, Lefeuvre, 2009 ; Idt,
Arab, Lefeuvre 2012). Le premier concerne la commge sur le leadership politique. Elle peut
s’exercer au sujet d’'un leadership sectoriel loikglagit par exemple de développer un systéme de
transport multimodal d’échelle métropolitaine ingpiant plusieurs organisations et débordant
evidemment le territoire et les compétences de wiecElle peut aussi s’exercer au sujet du

leadership sur la gouvernance métropolitaine eleam Cette concurrence sur le leadership
8



politique nuance les analyses faisant du leadensblitique une condition de I'action collective.
Dans certains cas que nous avons analyse, en tomntaction polycentrique, ce leadership n’est
pas donné et peut faire I'objet de concurrencanjlesqu’a bloquer I'action collective.

La concurrence s’exerce également au sujet desétemges sectorielles. D’'une part, comme nous
allons I'aborder au point suivant, celles-ci sontredéfinition permanente ; d’autre part des lors
gu'’il s’agit de s’engager une action collectag hog la définition des réles, des responsabilités, des
taches n’est pas strictement donnée et figée paetges juridiques mais se négocie. C'est une des
manifestations de ce que nous avons identifié paug en évoquant I'impossible application des

principes du modele bureaucratique.

2.3. Interdépendance et incertitudes

Cette concurrence est exacerbée par linstabilge cbntextes d’action. Les systemes d’action
publics métropolitains sont des systemes ouveesdédfinition de I'espace métropolitain n'est pas
tranchée et I'observation empirique montre que tsitoires de l'action métropolitaine sont
élastiques, mouvants. Le périméetre de la métropsteun territoire indéterminé, nécessairement
non coercitif, qui induit toujours la possibilité dux d’entrée et de sortie dans le systeme diacti
Cette instabilité doit également aux réformes isaptes relatives aux compétences et aux
périmétres des collectivités locales : «la réfordevient continue, comme si le systeme ne

parvenait pas a retrouver un équilibre stable dprésforme de 1982 » (Marcou, 2012 : 6).

L'ouverture et I'instabilité de ces contextes diantrend difficile une régulation par des objectifs
d’ensemble stables (régulation caractéristique sietémes fermés) et contribue a expliquer
limportance des mécanismes d’ajustement mutuek daction et d’influence réciproque dans

I'interaction.

Raisonner sur la construction de I'action colleetsuppose de qualifier les interdépendances en jeu
car elles ont un réle structurant sur les mécarssdeecoopération. Linterdépendance s’explique
par l'ouverture d'une organisation vers son envi@ment; elle est, ici, induite par la
meétropolisation de l'action publique. Elle crée desertitudes nouvelles que les arrangements
organisationnels cherchent a réduire. Celles-cv@euvarier selon les secteurs et les territoites e
demandent a étre étudiées au cas par cas. Onepaihdant que la lecture des interdépendances ne
pas s’autonomiser du contexte de concurrencedutistinelle entre des administrations territoriales
qui ne sont pas liées par des relations hiérareigh doivent déployer leurs actions dans un cadre

instable. Ces caractéristiques sont en décalagerngr@vec les modalités et les savoir-faire de la
9



coordination bureaucratique. Elles font entrerti@t publique métropolitaine dans le modele de la
coopération négociée, troisieme voie pour la coatittn apres celles du marché et de la hiérarchie
bureaucratique (Ostrom E., 1990). Cela supposangesitions institutionnelles, qu’il s’agisse de
regles opérationnelles (celles qui sont effectivemaeitilisées) (Ostrome E., 1990), de
représentations nouvelles ou de formes plus itistitnalisées de coopération. Cela suppose aussi
de nouvelles fagons de raisonner et un apprendssagopeérer differemment (Crozier et Friedberg,
1977 ; Argyris et Schon, 1978, Ostrom E., 1990). émeur de ces inventions et de ces
apprentissages, les managers territoriaux aupréqudks nous avons enquétés. Coordinateurs
interinstitutionnels et entrepreneurs institutidsnéds portent la mise en place de nouvelles
pratiques, agissent sur les représentations, mstade nouvelles regles du jeu (Arab, Lefeuvre,
2011 ; Lefeuvre 2012).

4. Quelles perspectives pour la recherche sur la comgttion métropolitaine ? Place aux
acteurs et aux approches dynamiques

Il 'y a pas, a ce jour, de modéle théorique cossehpermettant de formaliser la gouvernance
métropolitaine. Nous pouvons méme nous demandgu’ugjuel point nous disposons — ou nous
manguons — d’outils intellectuels pour comprendiredntail des problémes posés par la construc-
tion métropolitaine ou pour comprendre les condgidans lesquelles un systeme de gouvernance
est efficient, pourquoi certains mécanismes fomctemt dans certaines configurations et pas dans
d’autres. Un moyen de contribuer au progres de ceinnaissance est d’étudier le fonctionnement
effectif des systéemes de gouvernance métropolitajpels sont les mécanismes par lesquels et les
conditions dans lesquelles des problemes d’actidoligue métropolitaine ont été résolus et avec
guels résultats ? Comment les institutions et comyygarmi leurs membres, des individus fagon-
nent différentes formes de gouvernance métropoétdi En guise de conclusion je défendrais, dans

cette perspective, deux voies complémentaires.

4.1. Les acteurs de la construction métropolitaine

Limportance du role des individus, des relationfoimelles et des ajustements mutuels dans
l'interaction est au coeur des mécanismes de goameendes systémes pluri-organisationnels
(Crozier et Thoenig 1975, Chislhom 1989, Ostrom ()99En matiére de gouvernance
meétropolitaine, I'intérét de questionner le roles @eteurs locaux est défendu par plusieurs travaux

récents (Heinelt et Kibler 2005 ; Boudreau et 8D&; Tomas, 2007 ; Heinelt et Zimmermann
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2011). « Their hypothesis is based on the prenfis¢ ¢...) metropolitan governance requires
networkers and consensus facilitators who are asemeutral brokers, and who have the trust of
others in a metropolitan area; that is, who arepawteived as (purely) self-interested actors who
play their own game” (Heinelt et Zimmermann, 2011187). Pour ces différents auteurs, ces
acteurs sont a rechercher du c6té des élus. Gestdim ces recherches montrent qu’ils peuvent, de
la sorte, jouer le réle de boundary spanners atsitvune fonction de leadership définie comme
une condition de la gouvernance métropolitaine rfeleiet Kibler, 2005 ; Heinelt et Zimmermann,
2011). Mais d’autres recherches, également centéesa fonction des élus locaux relativisent,
dans d’autres cas, le role gu’ils jouent dans c@ssus de construction métropolitaine (Tomas,
2007). Sans mettre en cause l'activité intégratdes élus, il faut cependant souligner que les
acteurs de la construction métropolitaine sontergaht a rechercher, tout autant sinon davantage,
du cété de ce que l'on appelle, en France, la spteghnico-administrative. « La construction
politique des métropoles est fréequemment abordéereole fruit de réagencements institutionnels
ou d’actions publigues ‘multiniveaux’. A-t-on sigimment mesuré ce qu’elle doit aux
administrateurs et aux techniciens qui sont la ieewuvriére de ces réagencements et de ces
actions ? » (Lefeuvre, 2012 : 177). lls ne se mpgpas en tant que tel dans I'organisation, ilsene
définissent ni par une fonction particuliere dalsghnigramme ni par un groupe professionnel
spécifique, ils peuvent étre a proximité immédidés patrons politiques ou en étre plus éloignés,
mais ils jouent un réle clé dans la conduite etsd&rientation méme du changement. Lactivité
institutionnelle et ses «output», qu’il s'agisse regles du jeu, de représentations ou
d’organisations plus formalisées, leur nature contene substance, ne sont pas indépendants de la
facon dont ils ont été produits. Dans cette petsgedes travaux que nous avons meneés avec J. Idt
et M.P. Lefeuvre militent pour explorer plus en @vees acteurs, leurs activités et leurs logiques

d’'action.

5.2. La dimension processuelle et dynamique dedastruction métropolitaine

L'étude empirique d’actions publiques métropolissnmontre que la notion de « constiut
meétropolitaine » doit étre prise avec sérieux, teedire dans sa dimension processuelle et
dynamique. Cela rejoint I'observation d'Y. Ményaelequel « les institutions sont trop souvent
pensées comme un 'donné' dont l'acte de baptéraig senstitué par leur éclosion juridique »
traittes comme des « objets sans histoire », 4 qed&@s », percues comme « des réponses
obligées aux nécessités », sans compréhensionrdggyges dont elles sont issues et des acteurs qui
les déploient (Mény, 1993 : 7). La construction nog@tlitaine est un mouvement en marche et il

importe de comprendre comment marche de mouverhestrecherches que nous avons menées
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conduisent a penser que I'on a affaire a des sgst@n construction, a des mécanismes et a des
institutions en évolution. Comment penser le charagg institutionnel, non pas sur un mode
réformateur mais en tant qu’il est le résultat duwacessus dynamique continue qui se réalise dans
'action et l'interaction ? Avec quels outils inettuels ? Cela ouvre par exemple la voie a
I'exploration des apprentissages collectifs et niggtionnels et renforce 'intérét d’étudier I'acté

des acteurs qui portent ces changements danste dewaction. « Que leur activité releve ou non
du design institutionnel, les coordinateurs d’atsionétropolitaines ne se contentent pas de franchir
les frontieres instituées. lls construisent de rawx systemes d’action. (...) Analyser les stratégies
des coordinateurs interinstitutionnels permet dengrendre comment l'action publique se

métropolise » (Lefeuvre, 2012 : 193).
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