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Introduction

Au départ de notre réflexion, un constat : la métropole lyonnaise est le deuxieme péle
économique de France, elle jouit d’une base productive et tertiaire relativement
diversifiée et dynamique. Pourtant, les autorités publiques en charge de son
administration déploient des actions économiques de plus en plus élaborées destinées a
attirer les entreprises et a favoriser le développement des activités sur le territoire.

Elles sont toutefois limitées dans leur volonté d’agir par le caractére encore neuf de leur
compétence et de leur légitimité d’intervention dans le domaine économique, ainsi que
par le strict bornage de cette compétence économique : aides indirectes, aménagement
de I’espace et création d’infrastructures, animation territoriale et marketing urbain.
L’Etat francais garde en effet le monopole de I’action économique directe et du contrdle
de la quasi totalité des formes institutionnelles permettant la régulation de I’économie, a
I’exception cependant de celles qu’il a volontairement abandonnées au profit du niveau
supranational (Union Européenne), comme la monnaie et |’organisation de la
concurrence.

Pourquoi cette politique économique locale ? Comment et par qui est-elle déefinie et
mise en ceuvre ? Quels sont ses contenus, ses modes de faire et ses cibles ? Quelles
évolutions profondes de la régulation économique territoriale et du role des pouvoirs
publics locaux révele-t-elle ? Pour répondre a ses questions, nous avons choisi de
mobiliser les apports de la théorie de la régulation développee par les économistes, ainsi
que les prolongements et adaptations a la sphére décisionnelle apportés a cette aproche
théorique de la régulation économique par la science politique, pour tenter de
comprendre I’émergence, I’organisation et les modalités de mise en ceuvre des
dynamiques d’intervention économique territorialisees a partir du cas lyonnais.

Notre objet d’étude consiste ainsi a analyser I’intervention publique en faveur du
développement économique sur le territoire local. 1l s’agit de mettre en relation la
question de la régulation économique et celle de la dimension territoriale de I’action
publique, afin de caractériser la politique économique conduite dans I’agglomération
lyonnaise, parallélement a I’émergence du réle de la Communauté urbaine de Lyon en
matiére de régulation de I’économie depuis la fin des années 1960.

Notre réflexion s’appuie sur la reconnaissance préalable de I’importance du temps long
et de la sédimentation historique des systemes d’action et d’acteurs pour comprendre les
phénomeénes actuels de territorialisation de I’action économique publique au niveau
local. Les relations entre la sphere politique et la sphére économique présentent en effet
une grande antériorité historique dans I’agglomération lyonnaise, qui permet de lire les
phénomeénes actuels de réorganisation du systéeme d’acteurs local autour de la
compétence économique, comme le résultat d’un long processus de repositionnement



respectif des responsables politiques et des structures de représentations des intéréts
économiques, tant a I’échelle strictement locale qu’a I’échelle nationale.

De la méme facon, I’analyse des modes de faire utilisés pour conduire et mettre en
application les orientations de la politique de développement économique territorialisée
dans I’agglomération lyonnaise nécessite de prendre en considération la maniére dont
I’intervention publique en faveur de I’économie est congue et menée durant la période
précedente, qui a vu non seulement la conception, mais également la mise en place et
les premiéres limites opérationnelles des principaux leviers de régulation économique
mobilisés.

Ces aspects nous conduisent a privilégier une approche monographique et
pluridisciplinaire de I’action économique dans I’agglomération lyonnaise qui remonte
jusgu’aux années 1950, afin de pouvoir replacer in fine la qualification de la politique
économique actuelle de la Communauté urbaine de Lyon dans une perspective
analytique inscrite en référence a la théorie de la régulation, d’un point de vue a la fois
économique et politique.

Il nous semble en effet que le lien entre la dimension politique et la dimension
économique de I’action publique dans le champ de la régulation territoriale, tant au
niveau local gu’aux niveaux national et international, présente une importance toute
particuliere qu’il est indispensable de mettre en avant. L’intervention économique
publigue est méme sans doute le domaine d’action publique le plus politique par
essence et le plus idéologiquement marqué, en témoignent les incessants affrontements
qui opposent les partisans de I’intervention de la puissance publique d’un cdté aux plus
fervents tenants des théories libérales de I’autre depuis au moins deux siecles.

Notre postulat de départ concernant le processus de territorialisation de la politique
économique dans I’agglomération lyonnaise est donc précisément de voir le phénomene
d’ancrage de I’action publique de régulation économique dans le territoire local, comme
le reflet du mouvement de balancier politique entre keynésianisme et liberalisme, qui
traverse toute la seconde moitié du 20°™ siécle en France et en Europe. Il s’agit ainsi de
dépasser une simple approche technique et méthodologique des évolutions de
I’intervention publique en faveur du développement économique sur le territoire, pour
proposer une analyse également politique des phénoménes de réorganisation des modes
de pilotage et d’encadrement décisionnel que donne a voir ce type de politique publique
territorialisée.

Notre attention est également retenue par le caractere trés spécifiqgue du champ de
I’action publique territoriale en faveur du développement économique, par rapport aux
autres champs plus classiques que sont I’aménagement, le logement, les déplacements,
la culture, etc. Celui-ci tend en effet & englober tous les autres, du moins une grande
partie d’entre eux, et ce de facon particulierement exacerbée depuis la survenue de la
crise économique et I’émergence des politiques publiques locales de développement
territorial.

Durant les Trente Glorieuses toutefois, le lien trés étroit existant entre I’ameénagement
du territoire et le développement commence déja a étre tissé: les impératifs de
réalisation des objectifs du second conditionnent en priorité les principes d’organisation
et de mise en ceuvre du premier a travers le systeme de la planification. Plus récemment,
méme la maniere dont s’organisent les territoires politiques et institutionnels au niveau
local, notamment autour des enjeux nouveaux de la coopération intercommunale, est en
grande partie déterminée par des considérations d’ordre économique (ressources de taxe
8



professionnelle, gestion des grands equipements collectifs a vocation économique,
bassins d’emplois, etc.).

Notre problématique s’intéresse donc a la caractérisation du processus de
territorialisation de la régulation économique a partir de I’exemple de la métropole
lyonnaise, sur le plan des méthodes et moyens d’action utilisés, mais aussi sur le plan
politiqgue de I’organisation des systéme d’acteurs, de la répartition des roles entre
sphéres publique et privée et des référentiels idéologiques mobilisés pour justifier cette
action.

Notre hypothese de départ est que les pouvoirs publics locaux (la Communauté Urbaine
de Lyon ou Grand Lyon) s’instituent comme des acteurs économiques a part entiére, en
se placant dans une posture volontaire d’intervention dans le champ de I’économie. Ils
mettent en place des programmes d’action spécifiques mobilisant différents champs de
compétences pour favoriser le développement économique. Ils organisent une forme de
gouvernance de la régulation économique territoriale dans I’agglomération lyonnaise,
fondée sur le partenariat entre acteurs concernés par I’économie et sur laquelle ils
exercent leur leadership politique.

Cette hypothése s’inscrit dans une démarche de recherche qui met en avant le retour des
économies urbaines et I’augmentation du réle politique et économique des villes dans le
fonctionnement du systéme capitaliste au niveau mondial (Boino, 2005 ; Le Galés,
2003). Cette montée en puissance des gouvernements urbains s’accompagne d’un
certain recul du pouvoir des Etats Nations en matiere de régulation économique et d’une
remise en question des grands équilibres territoriaux sur le plan économique. Elle est
aussi caractérisée par un important processus de repositionnement relatif des différents
acteurs impliqués dans la régulation économique territoriale depuis cinquante ans.

On assiste ainsi a une reconfiguration des réles entre I’Etat central et les collectivités
locales, mais également entre les institutions publiques et les organismes de
représentations des intéréts économiques. Les acteurs économiques locaux, qui
occupent historiguement une place importante, voire dominante en matiére de
régulation économique territoriale au niveau local, voient leur position étre escamotée
par I’intervention de I’Etat central durant les années de croissance. Le désengagement
de ce dernier consécutivement a la survenue de la crise économique leur ouvre a
nouveau la voie de I’implication active en matiére de régulation économique au niveau
local dans les années 1970. Cependant, I’émergence des pouvoirs publics locaux qui
revendiquent désormais le leadership en matiere d’action publique et de régulation
économique, entraine une certaine remise en question de la place occupée par les
organismes de représentation des intéréts économiques dans le systéme d’action local a
partir des années 1980.

Deux phases de reconfiguration des roles et de transfert de charge se succédent donc
pour expliquer la montée en puissance des pouvoirs publics locaux dans I’organisation
et la mise en ceuvre des politiques publiques de régulation économique territoriale : de
I’Etat vers le niveau local, puis des acteurs économiques locaux vers la puissance
publique locale.

L’implication croissante des autorités publiques locales dans le domaine de I’économie

passe par la mise en ceuvre de méthodes de conduite et de gestion de I’action publique

inspirées de la culture managériale des acteurs économiques. Le transfert conceptuel

(acculturation des pouvoirs publics aux logiques du marché) accompagne I’émergence

de la politique publique économique locale. Ce recours a la question des methodes
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utilisees pour conduire I’action économique locale permet notamment de mettre en
évidence I’hypotheése centrale de notre travail, qui porte sur le transfert de la culture des
acteurs économiques et I’intégration progressive de I’intérét des entreprises par les
pouvoirs publics locaux. Ce phénomene n’est toutefois pas sans poser différents types
de problemes (techniques, politiques, de cohérence des politiques urbaines,
démocratiques, etc.).

Le probléeme de fond que nous souhaitons aborder dans cette thése est en effet celui de
la difficile conciliation entre I’intérét général, porté traditionnellement par la sphére
publique nationale et locale, et I’intérét économique et privé des entreprises, qui peut
étre également promu et défendu de facon plus ou moins directe par le biais de
I’intervention publique dans le champ de la régulation, que ce soit au niveau national ou
au niveau local. L’action économique déployée par les pouvoirs publics vise en général
a offrir un accompagnement aux entreprises et a favoriser leur fonctionnement et le
développement de leurs activités sur le territoire. Elle a été essentiellement mise en
place et élaborée (outils, leviers, modes opératoires) durant les années de croissance de
I’aprés-guerre en France par I’Etat central, mais elle s’est considérablement développée
depuis les années 1980 et la pérennisation de la crise économique, essentiellement au
niveau local.

Cependant, la question de sa légitimité et de ses limites se pose, notamment des lors
qu’elle est prise en charge par les collectivités territoriales et que les entreprises ne sont
envisagées que comme des cibles et des partenaires privilégiés, dont le point de vue et
les intéréts priment sur les autres considérations relatives a I’intérét général dans la
définition et la conduite de I’action. C. Demaziere rappelle en effet que « I’action
économique des collectivités locales reste a légitimer » (Demaziére, 2005). Le respect
des regles du libre marché et de la concurrence, les risques financiers encourus, les
résultats limités de I’action publique économique et la difficulté de I’évaluer, ou encore
I’exacerbation des logiques de concurrence et de compétitivité entre les territoires
locaux, sont autant de risques politiques qui peuvent fragiliser, voire remettre en
question I’impartialité et la légitimité des pouvoirs publics locaux dans leur choix
d’intervenir de facon trop poussée en matiére de régulation économique.

La loi qui encadre les politiques économiques locales est trés ancienne (loi Le Chapelier
de 1791). Elle se limite a énoncer le principe de la liberté de commerce et d’industrie
sur le territoire national, et semble donc de plus en plus inadaptée pour gérer le réle et
les prérogatives d’action de la puissance publique dans le domaine de la régulation
économique. La question est d’autant plus problématique que les entreprises ne votent
pas pour élire les responsables politiques locaux, et qu’elles peuvent en outre opter
librement pour une délocalisation ou une réorganisation spatiale et structurelle de leurs
établissements, qui remettent éventuellement en cause les investissements consentis par
la collectivité publique pour améliorer leur environnement territorial. Elles sont ainsi les
principales destinataires des actions en faveur du développement économique mises en
ceuvre par la puissance publique locale, mais jouissent également d’un tres large choix
en matiere de localisation et n’ont de compte a rendre a personne a propos de ce type de
décision, qui releve de leur stratégie de développement interne.

L’exemple récent et fortement médiatisé de la stratégie de redéploiement de la firme

Hewlett Packard en France et dans le reste du monde illustre bien ce probléme.

L’entreprise annonce des suppressions d’emplois et une éventuelle fermeture prochaine

de certains de ses sites (Isle d’Abeau et Eybins en Isere, région parisienne, etc.), en

raison de la profonde restructuration de ses activités engagée pour s’adapter aux
10



évolutions du marché de la microinformatique. Les collectivités locales et I’Etat ont
pourtant réalisé de nombreux équipements et aménagements sur le territoire pour
faciliter I’installation et le développement de I’entreprise a la fin des années 1990 (zones
d’activités, voies de desserte, etc.), tout comme ils ont fourni des terrains a des prix
avantageux. Malgre leur protestation et leur demande de remboursement des aides
financieres indirectes ainsi consenties, I’entreprise refuse de payer en arguant du fait
qu’elle n’a pas recu de subvention directe.

Au-dela du probléme de I’investissement public réalisé, en définitive, a fonds perdus, ce
cas d’école illustre également plus largement la difficulté de mettre en cohérence les
intéréts et enjeux du développement territorial propres au point de vue des entreprises,
et ceux qui sont liés a I’intérét collectif local, relevant en particulier de I’aménagement
de I’espace, de I’urbanisme, de la planification, de la protection de I’environnement ou
de la préservation du patrimoine historique. Les institutions publiques locales,
notamment intercommunales, chargées de conduire les politiques de régulation
économique territoriale, se trouvent ainsi de plus en plus confrontées a la nécessité de
gérer des intéréts antagonistes au travers de I’action publique, a mesure que leurs
compétences officielles dans le champ du développement économique s’élargissent et se
précisent.

Est-ce le réle de la puissance publique locale de porter I’intérét des entreprises ? Agit-
elle pour la défense de I’emploi et pour garantir I’intérét général ou intervient-elle plutot
pour promouvoir et favoriser le développement des acteurs économiques sur le
territoires local ? Quel point de vue favorise-t-elle dans la conception et la mise en
ceuvre de sa politique de régulation économique territoriale ? Les deux aspects sont-ils
conciliables? La collectivité publique locale a-t-elle les moyens techniques et
I’expertise  nécessaires a I’accomplissement de son ambition d’intervention ?
Qu’advient-il des organismes traditionnels présents au niveau des territoires locaux, et
dont le réle est précisément de représenter I’intérét des entreprises et de défendre leur
point de vue aupres des spheres décisionnelles de I’action publique et des responsables
politiques ?

Notre thése cherche donc a analyser jusqu’ou va le curseur de I’action économique du
Grand Lyon dans la participation au fonctionnement méme de I’économie, notamment
par rapport aux considérations aménagistes plus classiques et mieux maitrisées de
I’action publique en faveur de la régulation économique territoriale. Cet angle de
questionnement pose non seulement le probléme de la Iégitimité politique et
institutionnelle de son intervention, mais également celui plus technique des
compétences, des savoir-faire et de la capacité d’expertise des services techniques
publics en la matiere. Le Grand Lyon a-t-il une grande marge de manceuvre pour
intervenir de facon efficace et veéritablement décisive dans le fonctionnement de
I’économie sur le territoire ? En est-il réellement capable ?

Sur un plan plus politique, notre travail s’intéresse au positionnement du gouvernement
local et des pouvoirs publics sur le champ de I’économie. Il s’agit ainsi de mobiliser les
concepts de la science politique pour analyser le role de I’idéologie et de I’imprégnation
aux représentations culturelles propres a la sphére économique, dans le choix de
positionner I’agglomération lyonnaise au cceur du jeu de la compétition territoriale et de
la logique concurrentielle.

Nous accordons donc une grande attention tout au long de notre développement a la
place privilégiée qu’occupent les acteurs economiques et leurs structures de
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représentation aupres du pouvoir politique en charge de la régulation économique
territoriale. Celle-ci peut en effet renseigner I’analyse concernant les phénomeénes
d’acculturation des responsables publiques aux intéréts des entreprises et a I’esprit du
monde économique de fagcon générale. Elle alimente aussi I’analyse sur le plan des
méthodes de gestion et de conception de I’action employées par les services techniques
chargés de la régulation économique.

La concurrence et la compétitivité sont des notions opérant d’abord pour les acteurs
économiques, qui sont rattachées a des conceptions pragmatiques et managériales,
caractéristiques de la pensée stratégique néolibérale. La grande influence historique
exercée par la sphere économique sur le monde politique explique en grande partie
I’intégration de la rhétorique concurrentielle par les acteurs politiques, ainsi que sa mise
en application au niveau local pour penser et gouverner le territoire dans une économie
hyperconcurrentielle et mondialisee. La situation de compétition permanente entre les
villes et I'impératif de développement économique territorial, qui pésent sur
I’organisation de la régulation économique dans I’agglomération lyonnaise, résulteraient
donc de la prise en charge de plus en plus directe de I’intérét des entreprises par les
pouvoirs publics locaux.

Cette hypothese permet notamment d’expliquer pourquoi le systéme d’action et de
décision de la régulation economique est relativement verrouillé dans I’agglomération
lyonnaise. Celui-ci reste en effet trés peu accessible pour les représentants de la
population et des habitants, qui sont pourtant tout autant concernés que les entreprises
par les questions de développement de I’économie au niveau local et plus
particulierement d’emploi. Elle pose cependant la question des limites de la Iégitimité
politique et démocratique du choix d’orientation de I’intervention économique, décidé
par une structure de coopération intercommunale garante de I’intérét général comme le
Grand Lyon.

Notre démonstration s’organise selon trois parties. La premiére partie propose un
cadrage théorique approfondi de la problématique de recherche générale que nous
venons d’esquisser de facon trés rapide, ainsi qu’une premiere approche économique
des caractéristiques du systeme productif lyonnais. Elle est construite a partir d’une
double lecture économique et politique du territoire, envisagée a la lumiére de travaux
de sciences économiques, de geographie, de sociologie de I’action publique et de
science politique découlant en grande partie de la théorie de la régulation.

Les deux parties suivantes sont consacrées a I’étude détaillée de la politique
économique dans I’agglomération lyonnaise, selon un découpage chronologique
s’appuyant sur cette théorie. Pour chaque période, notre propos vise a caractériser la
politique économique appliquée au territoire de I’agglomération lyonnaise, en
combinant I’analyse de trois facteurs complémentaires et emboités : le fonctionnement
d’ensemble de I’économie et les grands référentiels qui encadrent la régulation
économique, les modalités techniques et opérationnelles de I’action publique en faveur
du développement économique et leur déclinaison sur le territoire local, I’organisation
politique de la conduite de la régulation et la configuration spécifique du systéme
d’acteurs permettant de qualifier le mode de gouvernement de la régulation
économique.

Les deux périodes ainsi mises en évidence correspondent chacune a un type de politique
publique en faveur du développement économique et a un mode particulier de
régulation de I’économie, au sein duquel le territoire et les acteurs locaux occupent une
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place spécifique. Les méthodes et les moyens d’intervenir dans le champ de I’économie
sont analysés, ainsi que les référentiels qui guident I’action publique et son rapport au
territoire. Les modes de gouvernance, les logiques de domination politique et
I’organisation des systemes d’acteurs sont également etudiés, afin de mettre en évidence
les logiques de recomposition des roles respectifs de I’Etat, des collectivités locales, des
acteurs économiques et du reste de la société civile, que donne a voir le processus de
territorialisation la régulation économique dans I’agglomération lyonnaise.
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Premiere partie :
Le territoire local a la rencontre de
I’Economie et de la Politique
Cadrage théorique






Nous avons choisi d’inscrire notre analyse du processus de territorialisation de la
politique économique dans I’agglomération lyonnaise dans la lignée des travaux portant
sur la théorie de la régulation.

L’Ecole de la Régulation, dans la continuité des travaux fondateurs de M. Aglietta puis
de R. Boyer, est le principal courant des Sciences Economiques qui prend en
considération a la fois I’espace (ou variable territoriale) et le temps dans ses analyses.
La théorie de la régulation véhicule en effet un discours sur les politiques économiques
trés spécifique, en mettant I’accent d’une part sur les dynamiques temporelles longues et
les «effets de structure », et d’autre part en prenant en consideration I’existence et
I’évolution des formes institutionnelles pour expliquer le fonctionnement de I’économie
(Lordon, 2002).

Elle propose ainsi une approche historique du phénomene économique, fondée sur
I’identification de périodes, caractérisées chacune par des formes particulieres de
régularité dans I’accumulation capitaliste, ainsi que par un mode de régulation, c’est-a-
dire par un type spécifique d’association entre le mode de régulation et le régime
d’accumulation, tels qu’ils ont été définis par R. Boyer (1986). Cette approche permet
de concevoir I’évolution économique comme une succession de phases présentant une
certaine unité et une relative stabilité des processus, en alternance avec des phases de
crise, correspondant a une inadéquation entre le mode de régulation (formes
institutionnelles) et I’évolution du régime d’accumulation.

La théorie de la régulation offre en outre une approche de I’économie qui met non
seulement en avant I’historicité des modes de développement et de régulation, mais
aussi de maniére plus récente leur inscription territoriale a différentes échelles, du local
au supranational, en passant d’abord par le plan national. L’espace est ici considéré
comme le résultat, la manifestation, la dimension matérielle et physique des rapports
économiques et sociaux (Lipietz, 1977), et non pas comme un simple support de
rapports et d’activités, voire un simple codt en relation avec la distance. Dans la lignée
des travaux développés en geographie sociale, I’espace est envisagé comme une partie
intégrante des logiques de régulation: c’est une composante de la société qu’il
contribue a produire et a reproduire, et le cadre d’enjeux de pouvoirs autant que de
pratiques individuelles et collectives socialement et économiquement construites.

Gréace a son ouverture sur les formes et structures institutionnelles de la régulation, cette
théorie offre enfin des possibilités de prise en compte des modalités organisationnelles
et des relations entre acteurs dans I’analyse des politiques publiques et de I’action
développées dans le champ de I’économie. Elle offre donc un cadre conceptuel pertinent
pour aider a la compréhension de I’émergence de la politique économique locale dans
I’agglomération lyonnaise. En partant des institutions au niveau macro-économique et
non du niveau micro-économique des firmes, cette théorie présente une analyse des
cohérences des économies politiques qui confére une place importante a la prise en
compte de la dimension politique dans I’explication des crises du systeme économique
capitaliste actuel.

Elle s’appuie pour cela sur une approche pluridisciplinaire, mélant entre autres
I’histoire, les sciences économiques, la sociologie, les sciences politiques, la
géographie, ce qui n’est pas sans trouver d’écho dans les démarches de recherche
conduites dans notre le domaine de I’aménagement de I’espace et de I’urbanisme. Elle
s’appuie également sur des notions de base genérales qui sont adaptables et applicables
aux évolutions dans le temps et dans I’espace du couple régime d’accumulation / mode



de régulation, permettant ainsi le repérage de configurations institutionnelles selon une
périodisation de la dynamique historique du capitalisme (Boyer, Saillard, 2002).

Sur la base de ce positionnement théorique, notre cadre d’analyse s’organise a partir de
deux entrées disciplinaires complémentaires, I’une économique et I’autre politique,
permettant chacune d’aborder la question territoriale et I’action publique locale en
regard des logiques de la régulation.

L approche par la théorie économique ouvre le questionnement sur I’identification de la
dimension territoriale de la crise du mode de régulation de I’économie et sur
I’émergence d’un nouveau modele de développement, faisant la part belle au territoire.
Elle permet également de présenter les atouts et les faiblesses de la base économique
lyonnaise, qui constitue la cible et le référentiel premiers de la politique économique
locale (voir infra, Section 1).

L’ approche par la politique favorise quant a elle la prise en compte des représentations
collectives et des référentiels idéologiques, de I’évolution de I’action publique et du
fonctionnement des systémes d’acteurs locaux dans I’analyse du processus de
territorialisation de la régulation économique dans I’agglomération lyonnaise. Elle
ouvre notamment la réflexion sur la problématique de la gouvernance et sur ses
implications en termes d’intégration par les pouvoirs publics locaux des logiques de
compétition économique portées par les entreprises (voir infra, Section 2).
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Section 1 : REGULATION, ECONOMIE
ET TERRITOIRE

Dans cette premiere section, nous souhaitons poser les éléments fondamentaux de la
détermination économique du cadre théorique nécessaire a I’analyse du processus de
territorialisation de la politique économique ans I’agglomération lyonnaise.

Il s’agit ainsi de mettre en évidence la relation existant entre le mode de régulation de
I’économie capitaliste et le territoire, afin de caractériser la dimension territoriale de la
crise que traverse I’économie mondiale depuis le début des années 1970. Celle-ci se
traduit notamment par I’émergence du niveau local comme une forme d’adaptation
possible de I’organisation de la régulation économique territoriale aux nouveaux enjeux
de fonctionnement flexible et hyperconcurrentiel du régime d’accumulation.

La caractérisation d’un nouveau modele de développement économique centré sur le
role du territoire, comme facteur agissant et comme source d’avantages comparatifs
pour les entreprises, est tres importante pour comprendre le profond changement de
référentiel d’ensemble qui accompagne I’avénement des politiques économiques
territorialisées. Celles-ci sont en effet de plus en plus placées sous la domination de
I’impératif de compétitivité et de I’exacerbation des logiques de concurrence entre les
territoires. Elle nous permet en outre de présenter une premiere approche descriptive du
systeme productif de I’agglomération lyonnaise, qui tente de mettre en avant les atouts
et les faiblesses de celui-ci face a ce changement de paradigme économique.

| - La caractérisation théorique de la régulation économique

L’action économique territoriale a pour vocation de prendre part aux tentatives de
régulation publique de I’économie (Joye, 2002). Les notions d’interventionnisme
économique et de régulation renvoient ainsi aux actions de la sphere publique dont
I’objet est « d’influer sur le comportement des agents economiques privés et publics de
maniere a lutter contre les dysfonctionnements du systeme économique capitaliste. Elles
illustrent la propension des collectivités publiques a intégrer le concert de I’économie.
(...) L’interventionnisme économique (...) a pour objet de faciliter directement les
conditions du développement de I’économie » (Joye, 2002, p.17).

Si le terme « interventionnisme » renvoie a la fois a I’interposition des pouvoirs publics
entre les composantes de la sphére économique et a la dimension dogmatique de ce
positionnement intermédiaire de I’institution publique dans le cadre d’une économie
dirigee par I’Etat, le terme « régulation » semble étre plus consensuel et adapté a un
contexte de crise économique et d’incertitude, domine par le retour en force des theses
libérales.

Pour autant, la régulation existe déja durant la période d’économie dirigée, mais elle
s’opere selon un registre d’encadrement de la croissance et des pratiques économiques,
alors qu’elle releve plutét d’un mouvement offensif et décentralisé en période de crise,



destiné a favoriser la relance de la croissance economique. La régulation, en tant que
notion et grille de lecture, permet ainsi de penser I’encadrement et le guidage de
I’économie au sein d’une societé, ou formation sociale.

1- Regulation et accumulation du capital

La régulation peut étre définie comme « I’ajustement, conformément a quelques régles
ou normes, d’une pluralité de mouvements ou d’actes et de leurs effets ou produits, que
leur diversité ou leur succession rend d’abord étrangers les uns aux autres »
(Canguilhem, Encyclopedia Universalis, Vol. 14, in Julla, 1991). Il s’agit d’un
processus complexe, mélant des mécanismes économiques, sociaux et politiques, par
lequel un systeme économique et social parvient a se reproduire dans le temps en
conservant I’essentiel de ses caractéristiques structurelles, par dela les crises qui
I’affectent (Echaudemaison, 1998).

L approche régulationniste s’appuie sur la notion centrale de régime d’accumulation du
capital, qui permet de caractériser les différentes formes revétues par le systeme
économique capitaliste au cours de I’histoire. Un régime d’accumulation peut étre défini
comme un ensemble de regularités dans I’accumulation du capital, propre a chaque
économie et dans lequel il est possible d’isoler les stratégies des acteurs économiques. 1l
est caractérisé par un double jeu de structures et d’acteurs, perceptible a travers
plusieurs formes de régularités, telles que I’organisation de la production, I’horizon
temporel de valorisation du capital, les modalités de partage de la valeur au sein de la
formation sociale et I’articulation des formes capitalistes avec les autres formes non
capitalistes.

De maniére schématique, il est possible d’identifier différents régimes d’accumulation
du capital successifs. Le régime d’accumulation extensif, qui prévaut de la révolution
industrielle du 19°™ siécle a la veille de la seconde guerre mondiale, est caractérisé par
une croissance du capital s’effectuant par vagues successives dans un champ élargi, sans
gu’il n’y ait de bouleversement majeur des conditions de production (peu ou pas de
gains de productivité). Les espaces économiques sont définis par des unités actives
simples (des petites ou moyennes entreprises majoritairement implantées en un seul
lieu) et les plans des acteurs économiques générent essentiellement une concentration
spatiale des activités selon la dynamique des économies d’agglomération, au sein de
bassins industriels rassemblant les capitaux et la population active.

A Lyon, cette période correspond a la phase de développement du capital industriel
local et & I’implantation de nombreuses activités économiques dans la ville ou dans sa
périphérie immédiate, autour d’entreprises de taille importante comme Meérieux, Gillet,
Berliet, les Films Lumieére..., mais aussi d’une multitude de petites firmes familiales ou
artisanales. La base économique lyonnaise se structure autour de plusieurs grands
secteurs d’activité, comme la chimie, la pharmacie, la mécanique et le textile, acquérant
un profil généraliste et largement diversifié. Le pdle économique lyonnais émerge
comme un centre productif de premier rang dans le paysage économique francais et
européen.

Le régime d’accumulation devient intensif durant la période de croissance qui suit la
seconde guerre mondiale, les Trente Glorieuses. Ce régime peut étre qualifié d’intensif,
dans la mesure ou il s’appuie sur une dynamique productive au sein de laquelle la
croissance du capital s’accompagne d’une transformation rapide du processus de
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production, entrainant des gains de productivité importants induits par I’utilisation
croissante des machines et du progres technique, la rationalisation des procédes de
fabrication selon la logique taylorienne puis des circuits de branches, ainsi que le
recours a la concentration et au regroupement des unités productives.

Ce systeme, généralement qualifié de fordiste, repose ainsi sur la domination d’unités
actives complexes (les grands groupes capitalistes) et sur un espace économigue associé
défini au plan national, voire au plan international, selon une logique de diffusion
spatiale des activités. L’intégration de Lyon dans ce nouveau systéme est réalisée au
travers de la politique nationale d’expansion économique et d’aménagement du
territoire déployée par I’Etat central (voir infra, 2°™ partie).

Les formes institutionnelles du mode de régulation

Chaque régime d’accumulation s’accompagne d’un mode de régulation spécifique, qui
correspond & la nature des formes institutionnelles pilotant la croissance. La notion de
mode de régulation ouvre I’analyse a la prise en compte du jeu des institutions
régulatrices dans la canalisation du comportement des acteurs économiques (Boyer,
1986). Elle correspond a un état institutionnalise des rapports sociaux au sein d’une
formation sociale, le plus souvent un Etat, mais également, potentiellement, toute autre
forme d’organisation territoriale, méme partielle (Union Européenne, région,
agglomeération urbaine).

Si le régime d’accumulation extensif est marqué par une régulation largement
concurrentielle des relations interindustrielles et la quasi absence des institutions
étatiques dans les processus d’ajustement entre rapports sociaux et fonctionnement de
I’économie, la période fordiste est marquée au contraire par le réle central de I’Etat,
essentiellement a travers la politique économique keynésienne qu’il développe. Il
concourt en effet, directement et par de multiples canaux indirects, & I’internalisation et
a la reproduction, par I’ensemble des acteurs économiques du pays (firmes, groupes
sociaux, administrations), des principes et des contraintes de I’accumulation intensive.

Le mode de régulation de I’économie présente une configuration d’ensemble composée
de cing formes institutionnelles conjuguées entre elles, que sont le régime monétaire, le
rapport salarial, I’organisation des formes de la concurrence entre firmes, les modalités
d’insertion de I’économie nationale dans le régime international et la configuration
spécifique des relations entre I’Etat et I’économie. C’est précisément cette derniere
forme institutionnelle, qui tend a intégrer les quatre autres, qui nous intéresse
particulierement dans I’analyse de la recomposition des formes de régulation de
I’économie par le territoire. La maniére dont la puissance publique organise le rapport
entre la régulation institutionnelle et le fonctionnement de I’économie est notamment
visible a travers les choix politiques, organisationnels et opérationnels opérés pour
assurer I’intervention économique. Elle s’illustre concrétement a travers I’organisation
et I’évolution des modalités de I’aménagement économique de I’agglomération
lyonnaise depuis les cinquante derniéres annees.

En effet, la planification, I’aménagement du territoire et les politiques urbaines qui

I’accompagnent, constituent des leviers tres importants qui structurent de maniere

fondamentale les relations entre la puissance publique, qui édicte et met en ceuvre ses

dispositifs d’intervention, et les agents economiques (firmes, groupes sociaux...). La

régulation opérée par le gouvernement francais apres la seconde guerre mondiale

s’appuie en grande partie sur ces outils, selon un mode d’organisation et de mise en
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ceuvre de I’action fortement centralisé. La prise en main des affaires économiques du
pays repose essentiellement sur le recours a une planification dirigiste et a une
organisation globale des relations entre monde économique et sphére politique publique,
qui constituent les fondements du modele francais de régulation de I’économie,
communément appelé « économie dirigée ».

Cette politique économique et d’aménagement du territoire est notamment déclinee dans
I’agglomération lyonnaise a travers les politiques des métropoles d’équilibre lancee en
1965 et de décentralisation tertiaire lancée en 1971 (voir supra, 2°™ partie).

Crise économique et régulation

Le modéle productif fordiste des Trente Glorieuses et les formes de régulation étatiques
qui I’accompagnent opérent cependant une mutation assez profonde a partir des années
1970, conséecutivement a I’entrée en crise structurelle du systéme économique. La crise
ouvre une nouvelle phase dans I’organisation de la régulation a I’échelle de I’Etat
francais, le pouvoir central étant contraint de renoncer a sa politique nationale
d’aménagement du territoire et de développement économique, faute d’efficience du
dispositif face a I’évolution du contexte productif mondial.

Il est communément admis que cette crise est d’abord celle du mode de régulation,
puisque le régime d’accumulation capitaliste demeure globalement le méme (Julla,
1991). Une crise économique peut en effet revétir deux formes : la crise du mode de
production et la crise du mode de régulation. Le mode de production capitaliste est
capable de changer pour s’adapter aux modifications du contexte, il peut évoluer. Il
passe ainsi d’un régime d’accumulation extensif concurrentiel au début du 20°™ siécle,
a un régime d’accumulation intensif fordiste marqué par une forte régulation étatique,
avant d’évoluer a nouveau vers une forme hybride d’accumulation, qualifiee de post-
fordiste, ou encore de flexibiliste, consécutivement & la survenue de la crise. Ce dernier
régime d’accumulation est caractérise par un repli de la régulation opérée par la
puissance publique étatique, au profit d’une libéralisation des marchés, mais aussi d’une
recomposition sur des bases a la fois infranationales (décentralisation) et
supranationales (construction européenne) des formes de régulation relatives aux
relations entre sphére publique et économie.

La crise que connait I’ensemble des économies capitalistes dites développées depuis le
milieu des années 1970 correspond donc plutdt au deuxieme type, a savoir la crise du
mode de régulation. Cela signifie que ce dernier, sous sa forme étatique, centralisée et
fordiste, n’est plus & méme d’assurer la reproduction du capitalisme & partir des formes
institutionnelles existantes.

2- L’organisation territoriale comme forme institutionnelle partielle de
la régulation économique

Les travaux portant sur les dynamiques territoriales de I’économie (Gilly, Pecqueur,
2002 ; Julla, 1991) enrichissent la configuration d’ensemble du mode de régulation
d’une sixiéme forme institutionnelle, émanant de I’ensemble des rapports administratifs
propres aux cing autres formes classiques de la régulation, et particulierement de la
politique étatique d’aménagement du territoire. 1l s’agit de I’organisation territoriale,
c’est-a-dire du type (ou niveau) de territoire associé aux autres formes institutionnelles
constitutives du mode de régulation, qui rend compte des lieux / zones de souveraineté
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économique (totale ou partielle). La forme territoriale est une forme institutionnelle de
régulation de I’économie partielle, car elle est intrinsequement liée aux cing autres
formes pour étre opérationnelle. Elle peut étre plus précisément rattachée a la
configuration des relations entre I’Etat et I’économie, dont on a vu qu’elle revét une
importance particuliére dans le cadre de notre analyse de la politique économique dans
I’agglomération lyonnaise.

L’ organisation territoriale assure une triple fonction dans la régulation d’ensemble.
D’abord, elle limite les lieux de validité d’un ensemble de compromis sociaux, en
bornant, au travers de I’appareil administratif et des découpages territoriaux, des zones
de souveraineté plus ou moins explicites relatives a des formes précises de régulation
(Etat, collectivités locales). Ensuite, elle diffuse I’homogénéité de I’ensemble des
normes sociales au sein de ces ensembles bornés, tandis que I’Etat en assure I’unicité
(Julla, 1991). Enfin, I’organisation territoriale aurait également comme propriété plus
large de contribuer a la régulation de I’espace macro-économique du régime
d’accumulation, notamment par le biais de I’aménagement du territoire, de la
planification spatiale et urbaine et des politiques publiques locales (Gilly, Pecqueur,
2002). Elle s’avere donc étre déterminante pour notre analyse de la politique
économique a Lyon et des modalités de son organisation selon des bases territoriales et
locales.

Le r6le du territoire, comme construit sociopolitique, et des structures administratives
qui lui sont associées (collectivités locales, services de I’Etat), apparait dés lors comme
central en matiere de régulation de I’économie par la puissance publique. En effet, la
souveraineté et la légitimité a intervenir pour la puissance publique, tant au niveau
national qu’au niveau local, sont d’abord fondées sur la compétence territoriale. Le
territoire est ainsi « le cadre physique et juridique de I’action publique » (Joye, 2002),
et donc par extension, des processus régulateurs.

La mise en évidence de la dimension territoriale de la régulation (Julla, 1991) offre ainsi
une grille d’analyse de la régulation directement mobilisable pour appréhender le cas
lyonnais, qui repose sur deux orientations principales :

e La définition d’un espace permettant de prendre en compte la double variabilité,
temporelle et spatiale, des structures économiques, grace au recours a la notion de
formation sociale. La formation sociale correspond a I’espace théorique de
définition du probleme de la régulation économique, elle est mobilisée comme un
espace de référence et une maniére de caractériser, in fine, le territoire. La formation
sociale nationale francaise constitue ainsi le territoire de fonctionnement privilégié
des processus d’accumulation durant les Trente Glorieuses. Il est également possible
d’envisager le territoire de I’agglomération lyonnaise comme une formation sociale
partielle, car incluse dans la formation sociale nationale, mais qui émerge comme un
nouveau niveau de régulation économique en tant que tel, consécutivement a la
survenue de la crise dans les années 1970 et a la remise en question de I’aptitude du
niveau national a piloter la régulation de I’accumulation de maniére centralisée.
Cette formation sociale locale, territorialisée, est notamment matérialisée par la
collectivité territoriale que constitue la Communauté urbaine de Lyon (voir infra,
2°™ partie et 3°™ Partie).

e L’intégration des pouvoirs et des effets de domination des acteurs économiques au
sens large (firmes, banques, mais également les groupes sociaux organisés comme
les syndicats, les organismes consulaires, les collectivités locales, I’Etat, les
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administrations ou les organismes internationaux) dans I’analyse de la régulation au
niveau territorial. A partir de cette conception homogéne de I’acteur, il est
notamment possible de pointer I’importance des structures administratives
(administrations centrales déconcentrées, collectivités locales, organismes
consulaires...) dans la production du territoire, grace a leur réle de médiation entre
la société civile (les acteurs sociaux : population, entreprises) et I’Etat, et a leur
participation dans la diffusion de normes de comportement au sein de la sociéte,
nationale ou locale.

Regulation économique et dépassement de la dichotomie espace/territoire

Une telle approche sociale de la souveraineté économique et des normes de
comportements permet en outre la prise en considération des dimensions temporelle et
spatiale des formes institutionnelles de la regulation. La crise du mode de régulation
constitue ainsi un moment de redéfinition de la souveraineté économique, dans son
acception historique — les forces sociales dominant la définition des rapports sociaux —,
mais également géographique — les lieux de validité et d’exercice de cette souveraineté
(Julla, 1991).

Si la variabilité dans le temps et dans I’espace de la formation des dynamiques
économiques ainsi que la transformation de la matiere organisationnelle de la formation
sociale au niveau national sont abondamment analysées par les travaux régulationnistes,
la variabilité de I’espace, au cceur du processus de transformation de la régulation
économique, du fait de I’intégration dynamique et élargie de nouveaux rapports et
acteurs economiques, est beaucoup moins prise en considération.

C’est la tout I’intérét des travaux sur la forme territoriale de la régulation que d’orienter
la réflexion sur les rapports entre I’Etat, le territoire et I’espace économique. Ceux-ci
confrontent et comparent en effet la dynamique des structures administratives et celle
des acteurs économiques, permettant « d’éclairer les rapports espace/ territoire en
différenciant ce qui de I’ordre de la structure administrative, produit du territoire,
formes institutionnelles sur lesquelles s’appuient des proceédures de régulation
particulieres, de ce qui, de I’ordre des acteurs économiques, compose des espaces »
(Julla, 1991).

Les Etats-nation constituent pour I’Ecole de la régulation des espaces souverains
économiquement, du moins durant la période des Trente Glorieuses et avant la
réalisation de I’intégration économique et monétaire européenne. L’internationalisation
des échanges, le développement des firmes multinationales, la construction de I’union
européenne et I’organisation de formes de régulations a I’échelle mondiale (FMI,
OMC...) remettent cependant assez profondément en question la validité du bornage
territorial des principes régulateurs a I’échelle des pays. Il en résulte une inadéquation
entre les territoires nationaux, bases de la définition d’ensemble des formes régulatrices,
et les espaces supranationaux des acteurs économiques dominants (i.e. les grandes
firmes), qui constitue une dimension particuliere, mais non unique, de la crise de la
régulation d’ensemble des économies.

Tout systéme economique s’inscrit en effet dans un horizon spatial stabilisé intégrant

les différents espaces d’acteurs, qui peut étre qualifié d’espace économique ou de

contenu de plans d’acteurs (Julla, 1991). Cet espace économique est défini par le jeu des

rapports sociaux noués au sein d’une formation sociale, mais il s’agit également d’un

espace ouvert, irréductible aux frontiéres des Etats, qui correspond a I’aire d’exercice
24



des agents économiques dominants. L’espace économique apparait donc comme le
résultat d’une collection d’espaces d’acteurs économiques.

Le régime d’accumulation fordiste définit ainsi son propre espace economique
spécifique, délimité par les frontieres étatiques, a I’intérieur duquel peut étre observée
une homogénéité des comportements des acteurs industriels, financiers et sociaux, se
traduisant par une organisation stable dans le temps et dans I’espace de la structure
économique. Il porte cependant déja en lui les germes d’une recomposition de I’espace
économique a I’échelle supranationale, liée au processus d’internationalisation des
échanges et des modes d’inscription spatiale des plans d’acteurs, dominés par le
développement des firmes multinationales et par I’abaissement progressif des frontiéres
économiques. De la sorte, le régime d’accumulation post-fordiste, ou flexibiliste, qui
émerge a partir de la crise des années 1970, est caractérisé par un espace économique,
non plus défini a I’échelle des Etats, mais au niveau international, voire mondial.

En revanche, le territoire est défini par les procédures normalisatrices administratives et
constitue un ensemble homogéne et fermé. Il est un produit des formations sociales et
des rapports administratifs qui la médiatisent, c’est-a-dire un niveau de socialisation en
relation avec I’Etat, I’administration et les institutions publiques et politiques (Julla,
1991). Le territoire constitue ainsi le lieu d’exercice de la régulation, et ne correspond
pas forcement & [I’échelle de définition de [I’espace économique du régime
d’accumulation.

La dimension territoriale de la crise du mode de régulation

La mise en évidence la dimension territoriale de la crise du mode de régulation permet
alors d’envisager la crise économique actuelle comme un moment d’exacerbation de la
dualité du mouvement dynamique entre I’espace économique et le territoire. Les formes
institutionnelles existantes, et particulierement I’organisation territoriale a I’échelle
nationale privilégiée par la régulation fordiste, ne sont plus adaptées a I’évolution de
I’espace économique du régime d’accumulation. La flexibilisation des échelles de
référence du fonctionnement de I’économie, entre ouverture a la dimension
supranationale et redécouverte des enjeux liés aux niveaux infranationaux et locaux,
conduisent au constat d’une perte d’efficience du mode de régulation fordiste centré sur
le niveau étatique.

Cette crise du mode de regulation présente deux dimensions complémentaires (Julla,
1991) :

e La crise de I’espace économique, ou crise spatiale, qui correspond au moment ou
I’espace économique d’ensemble, défini au niveau national, n’est plus intégrateur
des espaces d’acteurs (i.e. la forme territoriale en vigueur n’assure plus la mise en
cohérence de ces espaces). Elle invalide donc les formes territoriales nationales de la
régulation, car la globalisation des stratégies financiéres et industrielles des firmes
multinationales constitue un obstacle a la reproduction d’un espace économique
borné par les limites étatiques. La crise spatiale renvoie alors aux rapports
contradictoires entre la territorialité (ou inscription territoriale) des procédures
régulatrices et la dynamique spatiale des stratégies des acteurs économiques
dominants.

e La crise territoriale, moment ou la redéfinition de certaines formes institutionnelles
(régime monétaire, formes de la concurrence, rapport salarial) invalide la maniére
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selon laquelle étaient résolus les phénomenes de souveraineté économique au sein
du mode de régulation. La crise territoriale renvoie aux relations internes au mode
de régulation : c’est un moment d’inadéquation entre la forme territoriale et les
autres formes institutionnelles de la régulation. La forme territoriale étatique devient
un obstacle a la canalisation des espaces d’acteurs en un espace macro-économique
intégré et homogene. Plus simplement, la crise territoriale peut étre définie comme
I’inertie relative des institutions administratives face a la nouvelle dynamique des
espaces globaux dans le fonctionnement de I’économie : I’organisation territoriale
qui prévaut jusqu’a lors, privilégiant le niveau éetatique, ne permet plus la régulation
du systeme économique capitaliste dans I’espace national (Julla, 1991).

Le principal apport des travaux régulationnistes sur la forme territoriale a notre
problématique de recherche est donc contenu dans la conceptualisation de la notion de
crise de la régulation économique territoriale, et plus précisément a travers la prise en
considération du roéle du niveau territorial local dans la recherche de solutions pour
sortir de cette crise du mode de régulation (Gilly, Pecqueur, 2002 ; Julla, 1991).

3- L’émergence du niveau local comme solution a la crise territoriale
du mode de régulation

Les structures administratives nationales et locales participent, sous leur définition
territoriale, de la régulation d’ensemble des economies de deux manieres (Julla, 1991) :

En homogénéisant un ensemble d’espaces d’acteurs en une totalité globale, c’est-a-
dire un espace économique structuré associé a un régime d’accumulation, par le jeu
du territoire qui sélectionne les acteurs economiques, objets d’une forme de
régulation. La crise spatiale nécessite de trouver une nouvelle forme territoriale
capable d’assurer une nouvelle organisation spatiale du systeme économique. Face a
I’incapacité du territoire frangais a réguler I’ensemble d’espaces méso économiques
deéfinis par le jeu des acteurs économiques dominants (supranationaux), I’intégration
européenne peut constituer un mode privilégie de redéfinition d’un territoire
stabilisé, par I’homogénéisation des processus administratifs a I’échelle
continentale. Toutefois, cette solution présente encore de nombreuses limites,
relatives notamment a I’absence d’intégration sociale et fiscale a cette échelle.

En participant, au sein du mode de régulation, de la définition de la souveraineté des
autres formes institutionnelles. La crise territoriale peut alors étre analysée aux
niveaux étatique et supranational, mais également au niveau infranational, c’est-a-
dire celui des territoires locaux. Cette approche permet notamment de voir comment
les institutions administratives des territoires locaux (i.e. les collectivités locales)
prennent la mesure des transformations de I’organisation territoriale de la régulation
et les traduisent sous forme d’actions dans le champ de I’économie. La
décentralisation confere en effet des compétences en matiére d’intervention
économique aux collectivités locales, mais celles-ci apparaissent differemment
armées selon leur taille et leur statut, notamment face aux nouvelles exigences de
financement induites par leur nouveau role en matiére de régulation (disparités de
ressources budgetaires et fiscales). Ce contexte avantage particulierement les
grandes collectivités, urbaines de surcroit: les grandes agglomérations urbaines
semblent étre les principales gagnantes de ce nouveau systéeme d’intervention
publique.
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La crise du modéle de régulation fordiste pousse ainsi I’Etat francais a transformer ses
modes d’intervention dans le domaine de I’économie, notamment leur organisation
territoriale. Il abandonne la plupart de ses politiques d’action économique et
d’aménagement du territoire dirigistes et centralisées, définies et conduites a partir du
niveau national (voir infra, 2°™ Partie), au profit d’une libération des initiatives propres
des niveaux territoriaux inférieurs (les collectivités locales). Dans le méme temps, les
pouvoirs publics locaux en charge de la gestion des territoires locaux s’ impregnent de la
vision du développement économique propre aux acteurs de I’économie (les entreprises)
et la mettent en application dans la définition et la conduite de politiques locales a base
territoriale.

La poursuite de I’intégration économique européenne et de la libéralisation des marchés
mondiaux conduit a transférer au niveau supranational la gestion de la monnaie et
I’organisation de la concurrence (Union Européenne, OMC...), tandis que la
décentralisation des compétences administratives opérée au début des années 1980
confére une nouvelle armature territoriale aux interventions économiques publiques
dans le pays. Les collectivités locales, régions et communes notamment, se voient ainsi
reconnaitre de nouvelles compétences d’action et un nouveau role central dans le champ
de la régulation de I’économie par le territoire.

La crise territoriale du mode de régulation enclenchée dans les années 1970 conduit
donc a une profonde recomposition de I’organisation territoriale de I’intervention
publique en matiére d’économie, qui s’appuie sur une conception renouvelée du réle du
territoire local dans le fonctionnement de I’économie et des firmes, en termes de
ressources, d’organisation des relations entre acteurs politiques, publics et économiques,
et de production d’effets d’ancrage ou d’attractivité dans un contexte de compétition
exacerbée et généralisée (Pouvoirs locaux, 2004).

Conclusion de chapitre

L’approche du territoire développée dans la continuité des travaux de I’Ecole de la
régulation permet ainsi de prendre en compte la fagon dont les structures administratives
participent, sous leur forme territoriale, de la régulation d’ensemble du systéme
économique et de la profonde réorganisation en cours au niveau des territoires locaux,
parallelement a I’événement d’une nouvelle forme ultra flexible et hyperconcurrentielle
du régime d’accumulation capitaliste.

Elle privilégie notamment la mise en avant du role fondamental de I’Etat et des
institutions administratives, dont font partie les collectivités locales, dans le processus
historique de structuration des formations sociales homogenes au niveau national,
notamment grace a la mise en place de découpages territoriaux nationaux et locaux. Elle
s’avere en outre tres pertinente pour saisir les dynamiques actuelles de territorialisation
de I’intervention économique, telles que nous les étudions au travers du cas de
I’agglomération lyonnaise, car celles-ci sont présentées comme une forme d’adaptation
des institutions publiques participant a la régulation de I’économie face a la crise
structurelle du systeme fordiste.

Sur la base de cette approche, il est possible de dégager I’hypothese principale de notre
thése : La politique de développement économique pilotée par la Communauté urbaine
de Lyon constitue une réponse concrete et localisée a la nécessaire recomposition
territoriale du mode de régulation de I’économie capitaliste.
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L’intérét de la théorie de la régulation pour notre analyse réside précisément dans la
prise en compte du territoire de I’agglomération lyonnaise, donc du niveau local, non
seulement comme un niveau privilégié d’innovation et d’émergence des transformations
du régime d’accumulation, ce que bon nombre de travaux de géographie économique
tendent a démontrer depuis une quinzaine d’années a partir de terrains d’études tres
divers (Pecqueur, 2000 ; Pecqueur, 1986 ; Benko, Lipietz, 1992), mais surtout comme
un niveau de plus en plus pertinent — bien que partiel — de la régulation d’ensemble du
systeme économique, par le biais notamment des initiatives d’intervention économique
développées par les élites politiques et économiques en charge de son administration.

Notre propos, centré sur cette nouvelle forme institutionnelle territorialisée de la
régulation, laisse de cOté les analyses en termes de régime d’accumulation et
d’organisation entre firmes. En revanche, il s’appuie sur les approches et recherches
récentes en économie et en géographie economique (Benko, Lipietz, 1992 ; Benko,
Lipietz, 2000), prenant en considération les autres formes de coordination entre les
entreprises (i.e. non marchandes), le type de relations capital-travail sur le territoire,
ainsi que les politiques de développement local menées par les élites (Benko, Lipietz,
2002).

C’est précisément sur ce dernier aspect directement lié a la problématique du
développement local qu’est centré notre analyse du processus de territorialisation de la
régulation économique a travers le cas lyonnais. Pour autant, il est nécessaire de prendre
également la mesure des évolutions du modele de développement économique
capitaliste depuis la survenue de la crise économique, qui passent notamment par une
redécouverte du réle moteur du territoire, comme construit sociopolitique et socio-
économique, dans les dynamiques de croissance et de développement. C’est en effet
I’'une des principales avancées réalisées par les Sciences économiques, que de
reconnaitre le statut de facteur de développement économique aux territoires,
notamment locaux.

Il - Les enjeux spatiaux du développement économique en
période de crise

Les profondes évolutions du mode de développement économique depuis cinquante ans,
entendues comme I’expression des modifications survenues au sein du couple régime
d’accumulation / mode de régulation, ont des répercussions trés importantes sur les
comportements spatiaux des entreprises et sur les modalités d’inscription des activites
économiques dans I’espace. Il est en effet possible d’identifier, pour chaque type de
relation entre le régime d’accumulation du capital et le mode de régulation spécifique
qui I’accompagne, un mode particulier d’organisation géographique des forces
économiques (Bouinot, 2000 ; Leriche, 2004).

La période des Trente Glorieuses (1945-1975), marquée par un mode de développement
intensif fondé sur I’association d’une production et d’une consommation de masse, et
soutenu par I’omniprésence de I’Etat-Providence, voit la consolidation d’importantes
régions urbaines en France, autour de la capitale et des métropoles d’équilibre, qui
concentrent la production industrielle et les services de haut niveau. La mise en synergie
du taylorisme et du fordisme conduisent a la disjonction fonctionnelle des différentes
étapes du processus productif dans I’espace : essaimage des unités de production dans
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I’espace national, selon un schéma géographique de répartition des activités polarisant
les fonctions directionnelles a Paris et dans quelques grandes villes, tandis que les
fonctions productives d’exécution sont disséminées dans les régions de province riches
en main d’ceuvre bon marché (Lipietz, 1977).

La métropole et sa région urbaine apparaissent alors comme I’expression concréte des
dispositifs de régulation de I’accumulation capitaliste et industrielle moderne (Lojkine,
1977 ; Aglietta, 1976 ; Castells, 1976), donc comme la forme spatiale archétypique du
mode de développement économique fordiste.

La période de crise qui s’ouvre au milieu des années 1970 ne remet pas
fondamentalement en question le régime d’accumulation intensif fondé sur la
consommation de masse. Elle est cependant caractérisée par le recours massif aux
méthodes flexibles de production, a la flexibilité du marché du travail, a I’automation
des processus productifs et a la recomposition des relations de sous-traitance entre les
firmes. La régulation étatique développée durant la période précédente se révele étre
inadaptée au nouveau contexte économique d’ensemble marqué par les dynamiques de
globalisation et par la flexibilisation des processus productifs. Elle mute donc
progressivement vers un mode de régulation hyperconcurrentiel, remettant en question
les acquis de I’Etat-Providence.

Ce nouveau mode de développement économique concurrentiel, flexible et international
(Leriche, 2004) s’appuie, sur le plan spatial, sur I’émergence de nouveaux espaces
économiques dans les régions urbaines et métropolitaines, a partir de compétences
nouvelles ou plus anciennes présentent au niveau local. Les technopdles rassemblent en
effet les secteurs d’activités a forte intensité en savoir-faire, comme la haute technologie
ou les industries « culturelles » (Scott, 1996), remettant au godt du jour le modéle du
systeme productif localisé conceptualisé par le district industriel marshallien. De
veéritables technopoles se constituent ainsi selon ce modele : Toulouse et Grenoble en
France, la Silicon Valley en Californie et la Route 128 dans le Massachussetts...

Plus généralement, la métropolisation traduit la forte polarisation des activités
économiques, notamment tertiaires, au sein des plus grandes villes et s’inscrit en
conséquence de I’internationalisation des activités de service supérieures (direction et
management des firmes, banque et finance...). «Entre ancrage territorial et
nomadisme » (Bouinot, 2000), ainsi pourrait désormais se résumer [|’essence
comportementale des entreprises dans I’espace géographique.

1- Flexibilité organisationnelle et innovation, les nouveaux paradigmes
du systéeme économique capitaliste

La crise du mode de régulation fordiste constitue a la fois un symptéme et la
conséquence directe de la mutation d’ensemble du systeme économique capitaliste a
partir des années 1970. Celle-ci s’opére selon deux phénomeénes concomitants : la
globalisation des échanges (hommes, marchandises, capitaux, savoirs...) et une
concurrence accrue entre les territoires et les entreprises.

L’organisation mondiale des activités économiques connait en effet des nombreux

bouleversements depuis I’entrée en crise du régime d’accumulation fordiste au début

des années 1970. Un double processus de segmentation et de spécialisation des filiéres

d’activité traditionnelles occasionne notamment une réorganisation totale des chaines de

production. Une logique horizontale, faisant la part belle au recours a la sous-traitance
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et a I’externalisation par les entreprises d’une partie de leurs activités classiques, se
substitue a la logique verticale des circuits de branche qui a fait les heures de gloire du
modele fordiste (Lipietz, 1979).

Les grandes unités de production classiques sont délaissées au profit de structures de
taille réduite, offrant une plus grande souplesse organisationnelle et une meilleure
réactivite face a I’exigence nouvelle de flexibilité et de rapidité, et favorisant le
fonctionnement des entreprises en reéseau (Veltz, 1996). Il en résulte une forte
survivance, voire un nouveau développement des petites et moyennes entreprises (PME)
dans le systeme productif, de maniere imbriquée avec la poursuite du mouvement de
concentration des capitaux au sein de grands groupes industriels et financiers
(holdings). Les liens de dépendance entre grandes structures et petites structures,
engendrés par la démultiplication des réseaux financiers et/ou de sous-traitance, tendent
a se renforcer dans ce contexte.

Ces évolutions structurelles et organisationnelles sont accompagnées d’une explosion
du secteur tertiaire, les activités assimilées aux services, notamment ceux destinés aux
entreprises (finance, formation professionnelle, conseils spécialisés, ingénierie...) se
développant parallelement aux mutations d’ensemble du systéme productif. Certains
observateurs évoguent méme une tertiarisation des activités industrielles, au regard des
évolutions profondes que traversent les secteurs productifs traditionnels, comme la
chimie ou I’industrie mécanique lyonnaises par exemple : fort développement des
fonctions de conception, de recherche et d’innovation en amont de la production, mais
également des fonctions commerciales et de services aprés-vente associés aux produits
en aval. Globalement, les nouveaux emplois tertiaires compensent a peu pres les pertes
subies par I’industrie depuis le début de la crise (voir infra, Section 2). Toutefois, le
profil général des emplois se trouve lui aussi modifié, entrainant des enjeux nouveaux
pour les entreprises et la main d’ceuvre en termes de recrutement et/ou de formation.

L’augmentation des mobilités et des échanges, la tertiarisation de I’économie, la
disparition des frontieres classiques entre les filieres d’activités sont accompagnées,
voire induites, par la montée en puissance et la prise de pouvoir sur les autres spheres
d’activités des nouvelles technologies d’information et de communication (NTIC). Elles
se sont fortement développées au cours des derniéres décennies grace a la mise en
relation des progres réalisés par les techniques informatiques et téléphoniques (Veltz,
1996). Elles constituent I’un des vecteurs principaux de la globalisation des échanges et
de la mondialisation de I’économie, en complément de I’abaissement des frontiéres
douaniéres et de I’injonction généralisée a la libéralisation des marchés.

Un autre trait caractéristiqgue du fonctionnement du systeme économique post-fordiste
est la primauté acquise par les dynamiques d’innovation dans les logiques de
développement et de croissance. L’innovation est en effet déterminante dans un
contexte de saturation progressive des marchés de consommation et de remise en
question du régime fordiste appuyé sur la grande production en série et la
consommation de masse. L’individualisation des comportements et la diversification
croissante des besoins conduisent les entreprises a devoir s’adapter a de nouvelles
exigences productives en permanence, et a différencier leurs productions en fonction
des marcheés visés. Le «toyotisme » comme nouveau modele d’organisation de la
production et le « juste-a-temps » en sont des expressions concretes, permettant a la fois
de réduire les codts de fabrication et d’adapter la production au cas par cas.
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Pour rester compétitives et pour continuer d’accroitre leurs profits et leurs parts de
marché respectives, les firmes sont ainsi contraintes d’innover en continu, c’est-a-dire
d’anticiper les demandes émergentes, voire de les initier en proposant sur le marché
toujours plus de nouveaux produits adaptés a la grande diversité des besoins et a une
demande plus différenciée et changeante. La sous-traitance et la gestion de la
production en flux tendus apparaissent comme des nouveaux principes d’organisation
productive adaptés a I’exigence de flexibilité et de rapidité de réaction qui S’impose aux
entreprises.

Le management sert enfin de ciment et de moyen privilégié de mise en ceuvre de toutes
ces mutations au sein des entreprises. La montée en puissance des hommes de stratégie,
de marketing et des financiers dans la gestion des firmes depuis les années 1970
accompagne le recentrage progressif sur les métiers de base et facilite la domination
impérialiste des marchés financiers sur les logiques de développement économique
(Bouinot, 2000).

2- Les conséquences spatiales de la mutation du systeme économique

Ces transformations dans le fonctionnement du systeme économique capitaliste ont des
répercussions tres importantes, non seulement sur le mode d’organisation et de
fonctionnement des firmes, mais également sur le r6le des territoires dans les
dynamiques de développement et de croissance. Pour A. Scott et M. Storper (1991), le
post-fordisme se traduit par une « re-territorialisation » des agents économiques, du
moins par un retour en force des effets des économies d’agglomération dans les
logiques de localisation des firmes. La conception d’espaces différenciés par les
avantages comparatifs remplace la vision de I’espace homogéne qui prévalait durant la
période de forte croissance.

Les entreprises s’implantent désormais ou I’hétérogénéité spatiale rend simultanément
optimaux pour elles les colts de main d’ceuvre, I’acces aux marchés de fournisseurs et
de clients, le degré de stabilité politique et I’environnement économique au sens large.
L’ Ecole californienne de géographie économique évoque ainsi un « return to place : a
tendancy to geographical agglomeration and the creation of new industrial spaces ».
De la méme facgon, la proximité devient un paradigme central du rapport que les firmes
entretiennent avec les territoires (Dupuy, Burmeister, 2003).

Les caractéristiques du post-fordisme — échange d’informations, rapidité de réaction,
revalorisation des petites entreprises en forte connexion, relations informelles et
flexibilité — induisent une importance renouvelée des économies d’agglomérations, mais
pas forcément des économies d’échelles (concentration géographique versus
concentration fonctionnelle). Les entreprises se localisent de maniere privilégiée dans
les grandes régions métropolitaines, sous formes de « grappes » ou clusters, remettant
ainsi au goQt du jour le concept de district industriel énoncé par A. Marshall au debut du
20°™ siecle. La dimension historique et sociale des espaces économiques, I’inscription
territoriale et les effets de milieu se trouvent renforcés et revalorisés dans le nouveau
fonctionnement des entreprises, régi selon la logique de la « spécialisation flexible »
(Piore, Sabel, 1984).

! www.unine.ch/geographie/download/geoeco/Geoeco6.pdf.
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Dans ce contexte, le dynamisme du tissu économique d’un territoire et la qualité de ses
ressources associées (formation, recherche, potentiel d’innovation technologique,
organisation du milieu local, diversité des secteurs d’activités présents, capacités de
communication avec les autres territoires...) sont primordiaux pour la création et le
développement des activités économiques en son sein, ainsi que pour les dynamiques
d’innovation (Godron, 2004).

Les entreprises déterminent leurs implantations en fonction de ces éléments et tendent
ainsi a se concentrer au sein des territoires qui offrent toutes les conditions requises
pour étre compétitives, c’est-a-dire essentiellement les métropoles. Ces conséquences
sont donc particulierement visibles dans les grandes villes, en raison de la tendance
générale des activités économiques a se regrouper au sein des agglomérations urbaines.
Les nouvelles logiques de localisation des entreprises favorisent encore plus les
processus de polarisation économique des espaces mis en évidence durant les Trente
Glorieuses. Elles renforcent donc, in fine, le processus de métropolisation et de
concentration des fonctions économiques dominantes au sein des principaux ensembles
urbains.

Au dela de I'avantage évident fourni par la proximité et la densité des activités
economiques en leur sein, relevant des économies externes d’agglomération
conceptualisées par A. Marshall et A. Weber au début du 20°™ siécle, les grandes villes
sont en effet des entités permettant la meilleure satisfaction des besoins des firmes en
matiere de services spécialisés et d’acces direct aux réseaux mondiaux de
communication (aéroport international, liaison ferrée a grande vitesse, autoroutes,
connections & haut débit...). Elles offrent également une multitude de ressources
financieres, économiques, culturelles et informationnelles, grace a la concentration des
fonctions économiques, sociales ou politiques considérées comme supérieures, et qui
sont indispensables a I’accompagnement économique des entreprises : universités et
grandes écoles, laboratoires de recherche, grandes banques, salons professionnels
internationaux, équipements culturels, cadre de vie et logements de haut niveau,
Services rares...

La grande ville bénéficie de la sorte d’une « valeur assurantielle » spécifique sur le
marché des localisations et des territoires, qui en fait le lieu privilégié de développement
et d’adaptation permanente de I’économie capitaliste de marché (Veltz, 1996). Pour une
entreprise, la localisation dans une métropole comme Lyon limite en effet les risques
liés a I’incertitude croissante qui caractérise I’environnement économique. La prise en
compte de I’espace permet ainsi d’expliquer la concentration métropolitaine des agents
et des fonctions économiques : les entreprises sont assurées de trouver non seulement la
main d’ceuvre dont elles ont besoin dans la grande ville, mais également des partenaires
et des sous-traitants potentiels pour faire fructifier ses affaires (Institut des Villes,
2004). Le nouvel univers économique actuel renforce donc le rble des effets
d’agglomération au dela des économies d’échelle classiques, c’est-a-dire celui des
externalités techniques, sociopolitiques et relationnelles propres aux territoires
métropolitains (Veltz, 2002).

Ces phénomenes de polarisation, de concentration et de métropolisation, induits par les

logiques d’agglomération des activités économiques en général et renforcés par la

mondialisation et la mutation du fonctionnement du systéme économique d’ensemble,

s’accompagnent d’un processus de valorisation / dévalorisation des espaces, qui est a

I’origine de I’inégalité et de la concurrence entre les territoires. Les territoires locaux,

ainsi mis en concurrence — c’est-a-dire en position de compétition les uns avec les autres
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—, revétent une dimension nouvelle de ressource économique a valoriser pour les
gouvernements locaux en charge de leur administration (Collectif, 1998). Cette situation
est d’ailleurs assez largement accentuée par les choix politiques opérés par les
collectivités locales en charge du développement économique et de la gestion des
territoires.

3- Un nouveau modele de développement post-fordiste centré sur le
role du territoire

Depuis le milieu des années 1970, une nouvelle forme de développement économique,
centrée sur le territoire, émerge et s’impose donc comme une piste de réponse a la
globalisation économique et & ses conséquences en termes de concurrence et de
compétition pour les firmes et les territoires. L’avénement du développement local
comme nouveau modele de développement alternatif au modele fordiste en crise génére
en effet une nouvelle vision de I’espace et du territoire. Ce dernier acquiert un role
particulier de moyen au service de la création d’avantages comparatifs, en relation avec
la nécessité de mettre en valeur les spécificités locales et d’aménager la concurrence
entre les territoires. Les territoires passent ainsi d’un statut passif vis-a-vis de la
dynamique de développement économique, a une conception renouvelée de leur
dimension active et motrice au sein du fonctionnement de I’économie.

Les territoires deviennent les paradigmes moteurs de la régulation eéconomique
territoriale, en lieu et place de la logique d’aménagement de la croissance au niveau de
I’espace national, qui a prévalu en période d’expansion économique. Le modeéle de
développement fordiste des Trente Glorieuses, qui envisage le territoire essentiellement
comme un simple support des activités économiques et un colt de distance, cede ainsi la
place a un nouveau modeéle de développement non encore totalement défini, mais qui
semble donner un réle prépondérant au territoire et au milieu local. Le territoire est
désormais une variable considérée comme déterminante pour les dynamiques de
développement economique et de croissance, dont il est le moteur. C’est une variable
incontournable de la régulation économique, porteuse d’avantages comparatifs
specifiques, qui influencent directement les logiques de localisation de firmes (Leriche,
2004).

Jusqu’aux années 1970, le développement économique n’envisage pas vraiment le
territoire comme une variable active, mais plutbt comme un support, sorte de vase
d’expansion de la croissance, ainsi que comme un codt en liaison avec les distances
spatiales. La vision dominante est alors essentiellement fonctionnelle : « pour agir sur
I’espace, il faut agir sur les fonctions économiques » (Pecqueur, 1986). L’économie
régionale, traduction de I’économie spatiale en terme de politique économique, s’est en
effet largement développée durant les années de croissance. Elle est fondée sur le
paradigme de I’espace polarisé, c’est-a-dire sur une conception de I’espace économique
qui nie la spécificité et le rble des territoires dans les dynamiques de développement.
«Si la question du r6le des territoires réapparait aujourd’hui, c’est parce que
I’idéologie de I’espace polarisé (ou paradigme) qui masquait la dimension territoriale,
montre ses limites explicatives et opérationnelles » (Pecqueur, 1986).

La conception de I’espace économique polarisé developpée par F. Perroux (1950)

montre que les forces responsables de cette polarisation traduisent des rapports de

pouvoir entre agents économiques, qui sont inscrits dans I’espace. Les inégalités

engendrées par ce phénomene constituant des obstacles a la dynamique générale
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d’accumulation, il convient dés lors de les résorber, notamment par le biais de la
politiqgue économique conduite par I’Etat. C’est du moins ce qu’en ont conclu les
décideurs politiques a la fin des années 1950, lorsqu’ils ont concu les modalités
spatiales d’intervention de la puissance publique en matiere d’économie.

La politique nationale d’aménagement du territoire des années 1960, appuyée sur le
Plan, propose ainsi une intervention publique dans le domaine économique qui ne
congoit le territoire qu’en tant qu’écran, sur lequel sont projetées des actions visant le
rééquilibrage, dans I’espace national, de la localisation des activités. Il s’agit de maniére
concrete d’aménager des poles de développement dans les zones faiblement
industrialisees, afin d’enclencher de nouvelles dynamiques de croissance a partir de ces
poles (voir infra, 2°™ partie).

La déclinaison territoriale de la régulation économique opérée par le pouvoir central
durant cette période reflete donc de maniére caractéristique le caractére exogéne,
« plaqué depuis I’extérieur » de I’intervention publique par rapport au milieu local. Le
seul objectif visé n’est, en définitive, que d’atti