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Introduction

L’étude des politiques publiques a connu, ces dernitres années,
un essor indiscutable en France : bénéficiant des acquis des théoties
de la décision et des organisations, les enquétes s’accumulent,
couvrant bientét Pensemble des domaines d’intervention de
IEtat, Pourtant, un probléme demeure, celui du fossé qui sépare,
encore aujourd’hui, ces recherches sur les politiques et les réflexions
plus générales sur ’Btat dans la société contemporaine. 1l est vrai
que ces deux domaines relévent de traditions trés différentes : la
pratique anglo-saxonne de ’analyse des politiques publiques d'un
coté, Phéritage de la philosophie politique européenne, marqué
notamment par le marxisme, de P'autre.

Dans un cas, on est surtout soucieux de recherche efficace,
débouchant assez vite sur des résultats significatifs et suscep-
tibles d’améliorer le fonctionnement des organisations publiques
(cf. Sharkansky, Edwards, 1981). Dans Pautre, on s’intétesse aux
grandes questions comme celle de la représentation, de la légiti-
mité ou de la « ctise de I'Etat ».

Mais c’est précisément cette relative ignorance entre les deux
approches qui pose probléme aujourd’hui. Comment, sans théotie

de PEtat, approfondir Iétude des politiques? Inversement,

comment réfléchir 4 Ja place de I’Etat dans les sociétés modernes
sans prendre en compte, de fagon sérieuse, le formidable déve-
loppement des politiques publiques ?

=]



10 ‘ L’ETAT EN ACTION

11 est donc urgent de réintégrer Ianalyse des politiques dans
une conception plus large des rapports Etat-société, de fagon 2 ce
que la théorie de PEtat bénéficie enfin des acquis de I'analyse des
politiques.

Sans prétendre aller jusqu’an bout d’une telle démarche, cet
ouvrage 2 I'ambition d’ouvtir quelques pistes montrant qu’une
synthése est 4 la fois nécessaite et possible. Pour cette raison, le
livre est organisé autour de trois temps forts.

— Dans le premier, on définira les concepts fondamentaux
de ce que nous avons appelé I’ « Btat en action », c’est-3-dire un
Etat dont le fonctionnement est structuré autour de la conduite
des politiques publiques. Cette premidre conceptualisation, qui
est le cadre général de notre techerche, s’appuiera sur les concepts
de régulation et de légitimation (chap. Ier), puis sur la notion
d’incertitude (chap. II).

— Une fois esquissé le cadre général d’analyse de l'action
politique, on proposera au lecteur un schéma d’analyse des poli-
tiques publiques, et notamment des politiques sectorielles. Ce
schéma se développera en trois points : I’exposé des concepts
ptincipaux de I'analyse des politiques sectorielles (chap. III),
Papprofondissement de deux exemples significatifs (chap. 1V),
et enfin une réflexion sur le probléme de la dynamique des poli-
tiques (chap. V).

L’objet de ce schéma est 4 la fois d’apporter une contribution
3 la connaissance de PEtat en action 4 travers ’émde des politiques,
et d’offrir au lecteur quelques clefs d’interprétation susceptibles de
I'aider 2 faire Panalyse de telle ou telle politique concrete.

— On pourra alors aborder le dernier temps de Pouvrage,
avec une réflexion sur la mise en cohérence des politiques publiques
et leur articulation avec les systdémes de médiation sociale. La
encote, on procédera A trois étapes :

Nous examinerons d’abord (chap. VI) les principales hypo-
théses proposées par la littérature scientifique sur cette question :
celles qui insistent sur le poids des structures politiques (Does
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politics matter 2), et surtout celles qui explorent hypothése néo-
corporatiste,

11 sera alors possible de mettre en évidence la spécificité du
« corporatisme 4 la frangaise » (chap. VII) ainsi que le réle de
Pélite dirigeante francaise dans le fonctionnement de I’Etat en

action (chap. VIII).






CHAPITRE PREMIER

Régulation et légitimation

Tout pouvoir politique s’exerce aussi 3 travers un spectacle,
Napparait-il pas comme le garant et le gardien d’un imaginaire
social qui formule I'unité vécue de la sociéié ? Le rituel politique
peut étre également vu comme la mise en scéne de la hiérarchie
et des conflits majeurs. Les anthropologues ont montré la place
“essentielle de cette dimension du pouvoir dans les sociétés tradi-
tionnelles (Balandicr, 1985, p. 327). Mais elle est trop souvent
oubliée par ceux qui, prétendant saisir I’Etat, s’en tiennent en
réalité 4 cette mise en scéne, 4 ce spectacle. Pourtant, ce que IEtat
laisse voit de lui-méme se distingue beaucoup de ce que IEiat fait.

Il est vrai que I’Etat moderne semble patfois étranger 4 ce
souci de mise en scéne. Les grands supplices publics ont disparu ;
la laicisation semble distendre les liens de I'Etat au sacré ; Iordre
rationnel légal favorise le développement de la bureaucratie
impersonnelle.

Pourrait-on alors affirmer que plus I’Etat développe ses poli-
tiques publiques, moins la dimension spectaculaire du pouvoir sera

importante ? L’obsession de la « communication » dans la vie .

politique contemporaine devrait nous mettre en garde contre ce
type d’hypothése.

Mais 'image que PEtat donne de lni-méme ne doit pas abuser
le spectateur. En France encore plus qu’ailleurs, il y 2 une mise en
scéne du pouvoir d’Etat qui entend affirmer sa majesté et sa
souveraineté, Ceux qui ont connu les professeurs de droit public
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-

dans leur grande robe rouge et blanche se souviennent encore de
Pemphase tévérentielle avec laquelle ces chanoines laiques évo-
quaient la « puissance publique » en agitant leurs grandes manches
comme pour s’envoler.

Des hauts fonctionnaires aux ministres, chacun se présente
comme le rouage d’une machinerie bien huilée qui garantit 4 la
société francaise consentante un ordre paisible et rationnel. L’Eiat
apparait ainsi comme un ensemble unifié, capable d’imposer une
volonté cohérente 2 la société qu’il protege contre elle-méme.

Pourtant, de temps 4 auntre, des événements parviennent sur la
place publique qui pourraient inspirer quelques doutes sur Ia
véracité de cette image. S’agit-il des « bavures » des services secrets
ou de la police ? De choix technologiques malheureux comme les
« avions renifleurs » ? De retournements imprévos de la politique
économique ? Dans tous les cas, les fiers pilotes qui prétendent
tenir ferme la barre de I’Etat apparaissent tout 4 coup comme des
comparses plus ou moins impuissants de drames dont les ressorts
sont ailleurs.

Pour ces hommes politiques obsédés par la cote de popularité,
rien ne serait plus mauvais que de laisser entendre que des éléments
importants des politiques pratiquées leur échappent. La communi-
cation politique ne doit laisser aucun doute sur la capacité du
ministre 4 tenir son ministére en main.

De méme, les « grands serviteurs de PEtat » se présentent
comme les détenteurs d’un savoir rationnel sur Pintérét général
de la société et les moyens de le garantir. Dans leur discours, 'Etat
est un ; il fait corps avec la nation dont il garantit I'unité.

Mentionner les forces centrifuges qui menacent en perma-
nence la cohérence de I'Etat (compétition des corps, morcellement
administratif, confrontation des intéréts), c’est déji mettre en
cause la majesté de la puissance publique et la 1égitimité des gou-
vetnements, Evoquer Uinfluence asymétrique de certaines grandes
otganisations sociales — <grandes firmes, grands corporatismes
professionnels -—, sur la conduite des affaires publiques, c’est
strement aller & Iencontre de cette image dominatrice et unifiée
que véhiculent & Penvi ministres et grands commis. -

Aussi bien faut-il traiter de cette représentation de IEtat
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pour ce quelle est : une mise en scéne qui ne préjuge en rien de Ia
réalité des pratiques de I’Etat,

Dés 'abord, ces ratés de la machine étatique suggérent une
approche inhabituelle de Paction publique. La démarche coutu-
mitre copsiste 4 postuler Ja cohérence des objectifs que s’est
donnés « la puissance publique ». Ce n’est qu'ensuite que ’étude
de la mise en ceuvre ferait paraitre des difficultés, des incohérences
ou des contradictions. Notre démarche au contraire consiste 3
postuler I’existence d’incohérences, d’ambiguités et d’incertitudes
4 tous les stades et 4 tous les moments de 1action publique. On
verra ainsi que bien souvent les « décideurs » ne savent pas ce
quils veulent ou encore qu’ils ne désirent pas expliciter leurs
objectifs ; bien souvent aussi, ils ignorent les résultats possibles
de leut action, les décideurs officiels ne sont d’ailleurs pas toujours
aussi influents que d’autres acteurs moins visibles et le conflit et la
tivalité entre administrations constituent 'une des constantes les
mieux vérifies de I'étmde administrative. Dans cet ensemble
¢ immense et complexe, les efforts de mise en cohérence ne peuvent
étre analysés que comme un correctif limité des tendances cen-
trifuges.

Comprendre I'Etat en action passe donc d’abord par 'abandon
de toute métaphore anthropomotphique. Bien des groupes et des
acteurs voudraient faire supposer que UEtat c’est eux, mais les
candidats 4 Pincarnation sont si nombreux et si rivaux que cet
Etat qui devait patler d*vhe voix unique devient souvent le sitge
d’une cacophonie feutrée.

Tout se passe comme si, 2 la fois trop proche et trop multi-
" forme, I’Btat se dérobait A Ianalyse, chaque effort de compré-
bension de 'un de scs aspects ne faisant que soulever d’au-
tres difficultés. L’Etat d’avjourd’hui est devenu le royaume du
paradoxe :

— Paradoxe de Punité : plus Etat prend en charge des activités
sociales différenciées, plus il a des difficultés 2 se gérer lui-méme,
plus il semble menacé d’éclatement. Comment un organe qui ne
parvient méme pas 4 se coordonner lui-méme peut-il prétendre
gérer la société ?
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—— Paradoxe de la domination : 2lors que I'Btat apparait de plus
en plus comme un centre de domination autonome — comme le
montre le renouvean du discours anti-étatique de droite ou de
gauche —, le poids des élites dirigeantes n’a jamais été aussi lourd
qu'en cette période de crise économique,

— Paradoxe de Pordre : plus PEtat apparait comme un élément
de rationalisation de la société, ¢’est-d-dire un producteur d’ordre
(ou de désenchantement, comme dirait Max Weber), plus il prend
la forme, dans le méme mouvement, d’un productenr de désordre
qui va du désordre administratif 4 Ia violence de UEtat.

— Paradoxes des frontitres : plus PEtat s’étend, plus il semble
insaisissable, cat il se développe 4 travers des formes juridiques de
moins en moins spécifiques. Personne, aujourd’hui, ne peut pré-
tendre sérieusement tracer les limites de I’Btat. Bt pourtant, qui
peut affirmer que I’Etat n’a pas de fronti¢res ?

— Paradoxe du changement : motenr du changement soc1a1 pour
certains, comme semble attester histoire de la France depuis la
Libération, I'Etat en réalité n’innove que trés rarement. Au
contraire, nombre d’innovations sociales ont eu beaucoup de mal
4 trouver leur chemin 4 travers les routines bureaucratiques.

— Paradoxe de Pextériorité : rarement on a eu le sentiment
d'une telle interpénétration entre Etat et société, et pourtant
I’Etat met beaucoup de soins pour manifester qu’il est « au-dessus »
de la société.

— Paradoxe de la puissance, enfin : jamais I’'Etat n’a paru
aussi fort matériellement, organisationnellement, idéologiquement.
Pourtant, les exemples sont nombreux qui montrent que face 4
un mouvement populaire fortement motivé, il est frappé d’impuis-
sance. Et que valent les régulatlonf étatiques face au poids de la
contrainte extérieure ?

Bref, comment saisir cet Etat 4 la fois un et multiple, instru-
mental et centre de pouvoir, facteur d’ordre et de désordre, limité
et infini, facteur de changement et frein de I'innovation, extérieur
4 la société tout en la « dévorant » littéralement, surpuissant et
faible ? L’essentiel ici est d’abord de prendre conscience de la
complexité des rapports Etat-société. Bien des travaux portant sur
PEtat ou sur les politiques publiques ont gravement sous-estimé
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cette complexité, en ne mesurant pas 4 .quel point les relations
Etat-société se développent selon des registres trés différents et
indissociables. C'est pourquoi, trop souvent, on propose une vue
trop simple, trop unidimensionnelle de ’Etat : instrument d’une
classe ou garant de ordre social, simple gardien des lois ou pro-
moteur du développement, etc.

Généralement, on tente de réconcilier ces différents aspects en
affirmant qu’ils contribuent tous 4 la fonction politique fonda-
mentale qui est d’assurer Ja permanence d’un minimum d’ordre et
de cohésion sociale (Leca, 1985). Encore faudrait-il prendre la
mesure du caractére complexe et incertain de cette fonction. Tel est
’objet des deux premiers chapitres qui tenteront d’établir les deux
propositions suivantes.

— Premiérement, Phétérogénéité et les contradictions incontes-
tables de I’Etat en action ne sont pas le produit du hasard, ni
méme une résultante mécanique de extension de son domaine
d’activité. Elles s’expliquent par les exigences multiples et contraires
auxquelles tout ordre politique doit répondre (chap. I).

— Deuxmmement Paction de I’Etat n’est jamais une rcponse
automatique 4 des situations sociales bien définies. Elle exige un
travail d’apprentissage et d’invention pour s’adapter aux incerti-
tudes fondamentales qui marquent toute action politique (chap. IT).

: :

Ces exigences contradictoires de l'ordre politique peuvent
s'ordonner autour de deux modalités d’ébranlement de la cohé-
sion sociale. Il peut apparaitre des désajustements entre les diffé-
rents systémes qui structurent la société, désajustements entre
secteurs 4 rythme de reproduction différent, entre sphére mar-
chande et non marchande, entre secteurs protégés et secteuts
soumis 4 la concnrrence internationale, etc. Les disparités vont
alors peser, pout reprendre le vocabulaire d’Habermas, sur I'inté-
gration du systéme (Habermas, 1978, p. 14).

La cohésion sociale peut étre également ébranlée quand les
sujets la composant ne se teconnaissent plus dans les valeurs et les

symboles qui la justifient. Ce qui est posé ici, pour rester encore -

dans approche d’Habermas, c’est le probléme de Pintégration
sociale, cCest-3-dire de la ‘société non plus comme ensemble de

\‘1
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systémes mais comme monde vécu par des sujets capables d’ana-
lyses et de jugements (Habermas, 1978, p. 16).

A chacune de ces dimensions de la cohésion sociale cortes-
pondent des processus politiques spécifiques. Nous qualifierons
ici de régulation I'ensemble des processus qui visent 2 consolider
Vintégration du systéme et de légitimation ceux qui visent 4 ren-
forcer lintégration sociale.

A — INTEGRATION DU SYSTEME ET REGULATION

1l y a donc un probléme de régulation quand les différents
ensembles, les différents sous-systémes sociaux tendent 4 évoluer
selon des logiques de plus en plus incompatibles entre elles. En
effet, un minimum de compatibilité entre les différentes sphéres

d’activité sociale parait nécessaire, faute de quoi la désorganisation -

du systéme social serait inévitable. Dans une société différenciée,
chaque sous-systéme dépend pour ses ressources comme pour
son produit d’autres systémes connexes, Des lors, des évolutions
par trop contradictoires, des désajustements mal contrélés peu-
vent fort bien bloquer la reproduction de certains systdémes et
produire ainsi un désordre incompatible avec une cohésion sociale,

Ces problémes de régulation prennent une tournure différente
selon que ’axe principal de différenciation de la société est territorial
ou fonctionnel. Dans le premier cas, c’est la relation entre centre et
pétiphérie qui est 2u caeur de Iintervention étatique, dans Pautre,
Cest la dialectique global-sectoriel qui est en canse. Avec les
politiques sectorielles, intervention de I'Etat va donc avoir
pout objet d’ajuster, dans la mesure du possible, la reproduction
du secteur concerné avec des objectifs plus globaux concernant la
reproduction de la société tout entidre (cf. chap. III).

Ces « secteurs », on les définira plus loin comme des assemblages
de réles sociaux structurés autour d’une logique verticale et auto-
nome de reproduction. Clest ainsi que I'on voit se constituer
progressivement ces nouveaux espaces de reproduction que sont
les secteurs industriels, le secteur agricole, les secteurs « sociaux »
(santé, action sociale...), les divers secteurs professionnels...

Pans cette perspective, les sectenrs apparaissent comme des
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totalités sociales qui vont 4 la fois organiser et structurer les r6les
sociaux autour d’une logique de reproduction aterritoriale et
conférer aux individus de nouvelles identités : les identités pro-
fessionnelles, qui se substituent elles aussi aux identités locales.
Or, c’est précisément ce processus de sectorisation de la société qui”
va fonder de nouveaux modeles d’intervention étatique, 4 travers
la naissance des politiques sectorielles.

On peut citer exemple du secteur agricole, parce qu’il résume
de fagon caricaturale ce passage d’une rationalité familiale et
territoriale (le « paysan » comme chef d’une unité familiale de
reproduction insérée dans un lieu) 4 une logique de plus en plus
professionnelle et de moins en moins dépendante des contraintes
locales (le chef d’exploitation agricole qui conduit son entteprise
en fonction des impératifs du marché). Ainsi les « sociétés rurales »
cédent-elles la place an « secteur agricole » (Mendras, 1974), de
méme que la politique agricole traditionnelle (régulation de
Pespace campagnard) se transforme en une politique de moderni-
sation de Pagricalture (comme secteur) (cf. chap. IV).

On voit quel est ’objet des politiques sectoticlles : maintenir,
ou restaurer au sein de la sectorialité un minimum de cohésion
sociale qui était autrefois assurée par la territorialité. En effet le déve-
loppement des politiques sectorielles pose des problémes nouveaunx
de régulation qui rendent inadéquates les procédures d’ajustement
pat le marché et impliquent la croissance de I"Etat. Certains de ces
problémes renvoient 4 'internationalisation de I’économie, d’auttes
4 des facteurs internes : la structuration des intéréts en grandes
otganisations, la place importante du secteur hors marché.

La contrainte externe semble limiter de fagon étroite la marge
de manccuvre des gouvernements. Mais elle n’est pas pour autant
un pur produit de forces du marché. Les Etats en réalité inter-
viennent 4 tous les niveaux des relations ¢économiques intet-
nationales. La configuration du marché mondial résulte de Iaction
conjointe des firmes et des Etats. Des lors, la relation entre société
nationale et marché mondial ne va pas sans problémes. L’adap-
tation des structures de production interne au modele de pro-
duction mondiale est aléatoire : les retards de productivité, I’appa-
rition de nouveaux producteurs peuvent entrainer de fortes menaces

~
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sur les entreprises et sur Pemploi, De méme, I’avenir économique
d’un pays dépend anssi de sa capacité & orienter sa production en
fonction de la demande mondiale. Plus une société est ouverte
sur Pextérient, plus problématique sera I’ajustement entre groupes
et secteurs différemment articulés sur les réseaux internationaux.
Cest donc pour limiter ces effets centrifuges associés 4 la contrainte
externe que se développe un ensemble de politiques publiques,

Cette imbrication du politique et du marché résulte aussi de la
transformation du mode d’organisation des intéréts sociaux. Un
marché dominé par de grandes organisations sociales — grandes
firmes, professions, grandes administrations, syndicats — n’a
plus qu'un lointain rapport avec le marché de concurrence patfaite
idéalis¢ par les économistes libéraux. L’inflation comme la stag-
flation a pu étre ainsi analysée comme le produit de 'affrontement
incertain de ces grandes organisations autour du revenu dispo-
nible. Quand on considéte que les indices macroéconomiques
— chémage, inflation, revenu — sont devenus un élément clé
du débat politique, on mesure alors le degré de politisation que
connaissent désormais les relations socio-économiques.

La mise en compatibilité des projets des grandes organisations
qui structurent la vie économique devient ainsi une tiche iné-
luctable de Pautorité politique.

Enfin, Pémergence d’un puissant secteur hors marché pose
lui-méme de redoutables problémes de régulation. Le marché ne
fonctionne plus dans nos sociétés quadossé 4 un secteur public
puissant. L’infrastructure urbaine de Pactivité économique exige
des réseaux multiples dont le bon fonctionnement ne saurait se
réaliser sans I'action politique. L’innovation technologique sux
laquelle se fonde la croissance implique une série de paris : il faut
anticiper sur les marchés 4 créer et sur les potentialités incertaines
de techniques en devenir. Rien d’étonnant dés lors que les Etats
assument la plupart des investissements lourds que la compéti-
tion technologique implique.

La production des hommes ne dépend plus seulement de la
famille, de I’économie domestique ; prise en charge par des insti-
tutions et des secteurs professionnalisés, elle tend 2 se développer
selon sa logique propre et son zjustement 4 I’économie marchande
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est de plus en plus problématique. L’ajustement des formations
aux structures de 'emploi constitue par exemple un mirage techno-
cratique 4 limpact incertain, Ainsi, dans les années soixante,
IHtat frangais s’était lancé dans une politique ambitieuse d’expan-
sion des capacités de formation des hépitaux pour répondre 4 une
pénutie aigué de médecins. Dix ans plus tard, c’est une marée
inrésistible de docteurs qui submerge le marché médical.

Ce secteur hors marché résulte donc d’exigences fonction-
nelles. Mais il suscite 4 son tour un ensemble de problémes nou-
veaix de régulation, Ici, en effet, la sanction directe du marché
disparait ; les crittres d’évaluation des groupes qui opétent hors
matrché sont problématiques. Ou bien ils se résument 3 servir
les intéréts directs des détentenrs de I’autorité politique, on bien Cest
aux professions que seront empruntés ces critéres. Cette deuxidme
solution parait la plus importante dans les sociétés européennes ;
elle suggere que le hors marché est la tetre d’élection des corpo-
ratismes professionnels. D’otr un double probléme de régulation :

— premi¢rement, le secteur hors marché devient aussi le lieu
d’affrontement entre corporatismes rivaux ;

— deuxiémement, rien ne permet daffirmer que la logique d’un
secteur public dominé par divers corporatismes soit aisément
rendue compatible avec les exigences de I’économie marchande.

Ces difficultés inspirent d’ailleurs une part importante du débat
sur la crise de I’Etat protecteur et sur la privatisation.

La croissance du secteur public, le renforcement de la contrainte
externe, ’émergence des grandes organisations, tous ces processus
tendent donc 4 poser-en termes nouveaux les problemes de régu-
lation des sociétés capitalistes avancées. Mais ces tiches de régu-
lation ne constituent qu’une dimension de P'action étatique. Encore
faut-il que .celle-ci consolide la légitimation de ordte social.

B — INTEGRATION SOCIALE ET LEGITIMATION

Les politiciens actuels empruntent souvent les masques du
médecin pour décrire leur action. Mettant en garde contre les
diagnostics erronés de leurs chatlatans de confréres, ils voudraient
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convaincre chacun d’entre nous de leur compétence exceptionnelle
dans le discernement des maux dont souffre le corps social et dans
Pefficacité objective de leurs ordonnances. Mieux encore que les
médecins, ils affirment leur capacité 4 susciter par leur seule pré-
sence au pouvoir ce typique effet « placebo », paré de toutes les
vertus, qu’est « le rétablissement de la confiance ». Tout se passe
comme si le travail du politique sur la société visait, comme celui
des docteurs, 4 administrer selon les régles d’un art scientifique
les traitements nécessaires an bon fonctionnement de Porganisme
social.

Le débat central des derniéres années parait se situer sur le
méme registre. La controverse nationalisation/privatisation a porté
surtout sur Pefficacité fonctionnelle de ces différentes modalités
de gestion (et d’appropriation) de ces grandes entreprises. Les
justifications plus anciennes de la nationalisation - éviter les abus
du pouvoir des monopoles, créer des entreprises pionnidres dans
les relations sociales — n’apparaissent plus dans le débat. Il sagit
senlement de déterminer quelle formule permet d’assurer la meil-
leure performance des firmes, sans mettre en cause le critére final
d’évaluation par le marché. Dés lors la quetelle public/privé devient
une querelle d’experts olt le profane a du mal 4 se reconnaitre. Les
débats des experts en économie laissent le citoyen aussi incertain
que ceux qui opposent les tenants des médecines douces et les
partisans de Pallopathie autour du lit du patient.

Les prévisions des années soixante sut la fin des 1déolog1f:s
sont-elles enfin d’actualité ? L’8te des politiciens/technocrates
serait-elle arrivée ? Il ne faut pas tirer des conclusions prématurées
de cette image nouvelle que les politiciens frangais veulent imposer
d’enx-mémes dans Iopinion publique.

L’importance accordée dans le débat actuel aux problémes de
régulation ne doit pas faire oublier le consensus profond.de
Popinion publique sur le maintien des droits sociaux de ’Etat-
ptovidence. Tous les sondages d’opinion ont rappelé aux hommes
politiques que I'immense majorité des Francais faisait de la pré-
servation des bénéfices de la protection sociale un objectif ptio-
ritaire de action étatique. Aussi bien, méme les partis de droite
qui avaient été séduits un moment par les chiméres néo-libérales
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ont di considérer que, dans ce domaine, les réformes envisageables
ne pouvaient infléchir le systéme de protection sociale qu’a la marge
(politique des seuils, immigration), Méme un gouvernement doctti-
naire comme celui de Mme Thatcher n°a pu transformer qu’a la marge
Péconomie générale du Service national de Santé (Leruez, 1984).

Ces notations rappellent utilement que le maintien de Pordre
social ne passe pas seulement par un bon management des dispa-
rités d’évolution entre secteurs et sphéres d’activité. Les compa-
raisons organiques sont trompeuses. Jamais aucun estomac ne
sest plaint d’étre confiné dans des tiches secondaires et mal
reconnues, Jamais le bras n’a revendiqué de négocier les ordres que
Iui adresse le cerveau. Dans les sociétés humaines au contraire,
le maintien d’'un ordre social durable passe par son acceptation
pat des sujets capables de jugement, Si cet ordre social était fondé
sur ’égalité et la réciprocité totale entre chacun des participants,
cette acceptation n’apparaitrait pas comme un probléme. Clest
une telle situation que Clastres a prétendu retrouver chez certains
Indiens d’Amazonie (Clastres, 1984). Ces sociétés sans Etat
seraient d’abord des sociétés refusant la division du travail et
limitant rigouteusement la production sociale des besoins. Elles
serajent aussi des sociétés refusant toute autonomie, toute indivi-
dualité 4 leurs membres. De méme que les condamnés de la colonie
pénitentiaire de Kafka, les jeunes Indiens subissent fa torture d™une
initiation par laquelle la collectivité grave dans leur pean méme les
reégles de la tribu.

Ce détour par Pethnologie n’est pas gratuit ; il montre en creux
certaing des fondements de Pintervention du politique. La division
du travail est constamment associée au développement de formes
diverses d’inégalité et de domination. Or, une domination dutable
ne peut se maintenir par la seule force bratale ; elle implique néces-
sairement une légitimation, c’est-a-dire I'identification de chacun 4
un ensemble de symboles et d’interprétation qui la justifie et la
rend tolérable. Plus les normes justifiant ainsi cette domination
sont intériorisées, moins nécessaire devient Pintervention du
politique. Inversement, plus I’érosion des systémes de justification
traditionnels est grande, plus crucial devient le travail de légiti-
mation de l’ordre social par ’Etat.
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Les perturbations de Ioxdre social que nous visons ici ne sont
donc pas du tout du méme ordre que les précédentes. Clest pour-
quoi la deuxigme approche de Pintégration proposée par J. Haber-
mas permet de progresser dans l'analyse ; dans le cas de I'inté-
gration sociale, on se référe « aux systtmes d’institutions dans
lesquels sont socialisés des sujets agissant et patlant. Les systémes
sociaux appataissent ainsi sous I'aspect du monde vécu qui est
structuré symboliquement » (#b4d., p. 16). Ce qui est déterminant
alors ce sont les « interprétations par lesquelles les membres dPun
systéme se reconnaissent comme appattenant au méme groupe et
affirment Pidentité de lenr moi grice 4 cette identité de groupe »
(#bid., p. 15).

Nous nOMMerons pour notre patt légitimation l’action de
VEtat visant 4 consolider ces processus d’identification.

Le probléme de la légitimation de Pordre social ne se confond
pas avec celui de la légitimité d’une autorité politique. Le premier
vise des actions politiques grice auxquelles un ordre social sera
vécn comme plus juste, plus équitable par les membres d’une
société donnée. Le second désigne deux types de processus complé-
mentaires : ceux qui assurent que le titulaire de Pautorité a &té
désigné sclon des procédures acceptées (le vote, I’héritage, le
concours patr exemple) ; ceux qui font que autorité agit selon
des procédures acceptées (par exemple, lz loi, le réglement) et
dans le champ qui lui est dévolu.

11 est bien évident qu'aucune politique publique ne peut pas
négliger le probléeme de la légitimité de P'antorité publique. Elle
doit pouvoir prouver qu’elle émane en dernier ressort d’une
autorité légitime. Faute de quoi le probléme de ’obéissance aux
normes qu’elle diffuse risque de se poser rapidement.

On ajoutera que les normes de la légitimité politique doivent
. avoir quelques affinités avec celles qui assureront la légitimation de
Pordre social. Mais cette relation n’est pas exempte de contra-
dictions : ’axe central de 'analyse de J. Habermas consiste dans la
contradiction supposée entre un systéme de normes universalistes
et un ordre capitaliste marchand fondé sur la poursuite d’intéréts
particuliers. De maniére moins abstraite, on a pu montrer comment
la gentse de I’Etat-providence pourrait s’analyser comme une
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tentative de conciliation entre les exigences du marché capitaliste
et celles de la citoyenneté démocratique (Donzelot, 1984).

Les progrés de la sécularisation en Europe ont peu 4 peu rendu
inopérantes les justifications religieuses de I"ordre hiérarchique et
" de la proptiété ; la démocratisation a miné également les bases
mémes de Pautorité traditionnelle. La création et ’essor de IEtat-
providence apparait ici comme une réponse 4 ces déficits potentiels
en légitimité, dans une situation ol le développement du marché
s’accompagnait du maintien de graves inégalités.

- Le développement politique a été ainsi analysé comme une
évolution lente mais irréversible d’une identification 4 des groupes
restreints, communautaires vers une identification 4 une collecti-
vité politique plus vaste, De fait, la construction de ’Etat moderne
s’est accompagnée (aussi bien dans le Tiers Monde actuel que
dans de nombreuses nations européenncs) de politiques visant 4
casser ces identités intermédiaires qui menaceraient peut-étre
les visées du nouveau centre. Unification linguistique — notam-
ment dans la bureancratie —, création de services, enseighement
convergent dans cette démarche homogénéisante si fréquente
dans nombre d’Etats. Les interprétations de cette tendance néces-
siteraient A elles seules de longs développements. L’un d’entre elles
insisterait plutdt sur la volonté de ces nouveaux centres politiques
de régnet sans partage, et donc sur I’élimination nécessaire des
élites tivales. L’autre pourtait montrer la liaison fonctionnelle
entre division du travail et homogénéisation des normes : plus la
division du travail s’accentue, plus les normes qui définissent les
relations entte rdles et secteurs d’activité doivent étre générales,
abstraites, voire impetsonnelles. C’est avec raison que Max Weber
mettait en relation extension du marché, celle de la monnaie et
celle de la bureaucratie.

L’identification des sujets 4 ces collectivités désacra,hsées
abstraites et distantes que forment les Etats modernes, n’a-rien
d’automatique ; la formation de la citoyenneté modetne n’est pas
toute résumée dans les procédures nouvelles de désignation des
titulaires du pouvoir. Elle implique aussi un double effort de
socialisation et de protection sociale qui permet d’opérer ce déta-
chement des individus par tapport 4 d’autres formes d’allégeance.
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Cest 12 que les politiques de Iégitimation jouent un rdle central.
Le développement universel de I'industrie publique de Péducation
ne doit pas &tre ainsi expliqué seulement, ni méme principalement,
par des exigences fonctionnelles ; mais les sociologues de Pédu-
cation qui insistent sur le t6le de tri social de ces institutions
négligent peut-&tre trop son réle dans la formation de la citoyen-
neté moderne,

Jean Duvignaud donne une illustration particulierement frap-
pante de ce role dans son étude d’un village tunisien. Ici, Ia
représentation de I'espace social est radicalement différente selon
que le sujet a été ou non scolarisé. Pour les nonuscolarlsés
Pespace social comprend deux zones : la petite région 4 l’mter;eur
de laquelle s’opérent les échanges courants de biens et de personnes
(mariages) ; Pespace indéfini occupé par la communauté des
croyants, Seules les personnes passées par ’école sont capables de
situer la capitale sur une carte et d’intégrer UEtat-nation dans leur
représentation (Duvignaud, 1968).

De méme, les politiques sociales, le développement de la
justice créent des substituts aux mécanismes traditionnels d’entraide
et de protection (souvent déji mis 4 mal par le développement de
I’économie marchande) et petmettent ainsi 4 IEtat de renforcer
son emptise,

Ce serait cependant une grave erreur d’envisager une évolution
linéaire, irrévetsible, qui conduirait les sociétés humaines vers des
modes d’identification de plus en plus centralisés et homogénes,
En réalité, les politiques de légitimation oscillent toujours entre
des stratégies homogénéisantes et des stratégies de différenciation.
Dans la plupart des sociétés, intégration est fondée tout autant
sur lidentification des individus 4 des communautés intermédiaires
que sur I'allégeance immédiate 4 une collectivité globale abstraite.
Poutsnivant les réflexions de René Girard, Aglictta et Brender
affirment ainsi que « la cohésion d’une société ne se trouve pas
dans une loi générale, abstraite et uniforme. Elle réside dans la
singularité de ses structures sociales, dans la complexité des rela-
tions entre une diversité de comportements, de manidres de
produire et de vivre ; elle réside fondamentalement dans la diffé-
renciation de ses membres. Le capitalisme peut donc étre le
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mouvement prépondérant de plusieurs types de sociétés qui se
succtdent dans le temps ou coexistent dans I’espace. Nommer une
société, c’est plutét désigner une tonalité dominante sur la nature
des différenciations principales avxquelles le capitalisme applique
son dynamisme » (Aglietta, Brender, 1984, p. 7).

Dans cette perspective, tout conflit, toute différence sociale ne
doivent pas étre considérés comme une menace pour lordre.
Contenns dans certaines limites, la diffétence, la rivalité et le conflit
apparaissent ainsi comme un ingrédient essentiel de la cohésion
sociale. Cette contribution importante de la différence 4 Pintégration
sociale trouve un soutien @ confrarie dans l'analyse de Hannah
Ahrendt sur le systéme totalitaire. Pour elle, c’est moins I’affron-
tement des classes que leur effondrement en tant que structure
organisatrice de la différence sociale, qui explique I’émergence du
totalitarisme. La massification totale, ["anomie qu’elle engendre
chez les individus désormais privés de toute référence, sont les
¢léments déterminants de ’émergence de cette forme de gouver-
nement (Ahrendt, 1972). Poursuivant sa pensée, on pourrait
affirmer que la survie du régime soviétique, aprés la mort de
Staline, est'due aussi 4 sa capacité 4 constituer un nouveau systéme
de classement, de différenciation dont Zinoviev a fait la des-
cription ironique (Zinoviev, 1978).

De méme, faut-il peut-éire trouver dans I’hétérogénéité et la
différenciation de la société indiénne une clé de sa stabilité politique.
Les observateurs de ce pays nous présentent pourtant des images
extrémement pessimistes de son avenir : les conflits parfois san-
glants entre castes et entre communautés menaceraient ainsi ce
pays de désintégration prochaine. On pourrait au contraire se
demander si ce n’est-pas grice i sa différenciation interne que
PInde a su résister & peu prés jusqu’ici aux tentations autoritaires. .
Mais le cas indien permet alors de préciser une des conditions
dans lesquelles la différenciation devient facteur d’intégration :
au-deld de ces clivages, ’ensemble de la société avait été travaillé
par un méme mouvement national aux valeurs originales. L’exis-
tence au centre d’un ensemble de valeurs largement partagées a pu
rendre possible une politique particulidrement souple d’accommo-
dation des différences 4 la périphérie (Esprit, 1985). Tout processus
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de différenciation contribuera d’autant plus 4 intégration qu’il
s’appuiera lui-méme sur certaines des valeurs centrales,

Dans nos sociétés mémes, il est de bon ton de se lamenter sur
les dégits caunsés par les corporatismes 3 I’Btat et 4 la société. Il
semblerait, 4 entendre ces discours, que notte pays soit menacé de
paralysie, voire d’éclatement, par ces intéréts particuliers qui s’ap-
proprient telle ou telie activité sociale essentielle. C'est une tout
autre interprétation que nous propose Denis Segrestin (1984)
du « phénoméne corporatiste », au terme d’une synthése impor-
tante sur les « systémes professionnels fermés ». Ce qui fait la
force et le dynamisme des corporatismes, c’est leur capacité 4
constituer des communautés intermédiaires de référence 4 partir
de la profession. Dans la lutte corporatiste la défense de I'identité
est tout aussi importante que la défense des intéréts. Ces réseaux
d’allégeances diverses produisent, certes, des blocages, des conflits,
mais ils ont été aussi le support d’une intégration sociale plus
vaste pour de nombreux groupes sociaux.

Dans ce sens, le corporatisme ne s’oppose pas 4 une identifi-
cation plus vaste. Il a été au contraire le vecteur de mouvements
sociaux plus globaux, plus politiques : le syndicalisme ouvrier
frangais, par exemple, ne s’est pas constitué historiquement contre
les corporations ouvridres, mais au contraire 4 partir de celles-ci.
Sl apparait avjourd’hui des problémes d’intégration sociale,
c’est que le principe de structuration de ces communautés inter-
médiaires est menacé par I’évolution sociale. Les professions,
les métiers de référence sont confrontés 4 des changements tech-
niques qui menacent leur identité méme. Les techniques nouvelles
de I'imprimerie par exemple tendent 4 éliminer le personnage du
typographe qui avait été si central dans le corporatisme des
ouvriers du livre. Le déclin des métiers pose alors de fagon aigué
le probléme de savoir quel type de communautés intermédiaires
peut se substituer aux corporatismes professionnels : la revalo-
risation actuelle de Pentreprise trouve-t-clle ici 'une deses expli-
cations 7 (Segrestin, 1984).

Les politiques de légitimation vont également jouer activement
sur ces systémes de différenciation. Elles peuvent agir sclon deux
axes : le traitement différentiel des groupes dominés, la gestion de
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Phétérogénéité sociale résultant de la coexistence dans une méme
société d’éléments sociaux d’4dge différent.

Le traitement différentiel des groupes dominés

Dans aucune société, les rapports sociaux ne peuvent étre
analysés en terme de domination absolue, s’imposant 4 des groupes
totalement soumis. La domination se réalise 4 travers des rapports
de pouvoir ol les dominés ont toujours une capacité minimale
de détournement ou de résistance passive. Celle-ci sera d’autant
plus forte que les dominés prendront conscience de leur situation
commune et pourront s’organiser en conséquence pour Pinfléchir.
Clest pourquoi les groupes dominants auront souvent tendance
4 contrecarrer cette unification potentielle des dominés par un
traitement préférentiel des groupes et des individus occupant des
positions stratégiques parmi eux.

La logique de la différenciation ainsi mise en ceuvre vient donc
fréquemment obscurcir et tempérer la logique de la domination.
Les stratégies sociales qui résultent de ce double mouvement
présentent alors une image de la société comme un continuum
hiérarchique et non comme une structure bipolaire. La compé-
tition et les conflits sociaux seront alors organisés selon des axes
multiples et la préoccupation de chaque strate sera de maintenir
sa position face aux pressions de son concurrent le plus proche,

Ainsi, dans nos sociétés, Paction convergente de politiques
sociales et des entreprises a tendu 4 différencier de plus en plus
le statut des salariés. La segmentation du marché du travail opére
selon les dimensions multiples : cadre et non-cadrte, salatiés pet-
manents et intérimaires, secteur public et secteur privé, petites
entreprises placées en dessous des senils fatidiques ot s’applique
la lgislation sociale et grandes entreprises qui distribuent des
bénéfices au-deld des normes légales... La multitude des statuts
qui résultent de cette gestion différenciée rend strement plus
complexe Ja gestion des organisations publiques et privées ; mais
ils conttibuent également 4 assurer la stabilité sociale en évitant
les clivages massifs et les conflits frontaux qui en résulteraient.
Ainsi, Michael Piore a montré comment le développement d’un
secteur invisible, mal réglementé, de P'emploi en Italie pouvait
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étre interprété comme une réponse 4 ’été chaud italien et 4 la
montée en puissance des organisations syndlcales dans les grandes
entreptisés.

La gestion de Phétdrogéndité sociale

Les stratégies de légitimation peuvent également prendre appui
sut lexistence, dans une méme société, d’éléments sociaux d’Age
différent. En effet, aucune société ne correspond 4 un type idéal
d’organisation sociale ; partout coexistent des modalités difié-
tentes de production matérielle et sociale, d’organisation,.de
reptésentation sociales. Tout Part des politiques de légitimation
cons1stera 4 controler, 4 combiner ces éléments hétérogénes pour
patvenir 4 consolider ’ordre social.

Cette combinaison de Pancien et du moderne a été souvent
décrite dans des Etats périphériques. Ici, la coexistence de mode de
production, de styles de vie, de valeurs différentes saute aux yeux
de I'observateur le plus myope. Cela ne signifie pas pour autant
que le jeu politique, notamment les politiques publiques, puissent
étre analysés comme une bataille entre les forces de la tradition et
celles de la modernité, Les combinaisons sont beaucoup plus
subtiles et la méme coalition populiste peut bien patfois rassem-
bler les classes moyennes et les ouvtiers des villes avec les éléments
quasi féodaux de Poligarchie foncidre.

Mais cette action composite n’est pas seulement le fait de
sociétés exotiques. La France de la ITT¢ République avait constrnit
un modele d’ordre social largement fondé sur le maintien des
catégoties sociales qui faisait fonction de ballast stabilisateur.
R. Kuisel décrit ainsi fort bien le libéralisme équilibté qui faisait
idéal de la société républicaine (Kuisel, 1984). Il s’agissait de
contrecarrer les effets de massification et de concentration associés
au développement industriel moderne. Pour ce faire, Al fallait
encastrer les secteurs modernes dans un réseau dense d’hommes et
d’activit¢ opérant a échelle humaine, L’Etat franqais s’est ainsi posé
en protecteur des travailleurs indépendants, commergants, paysans
et des petits entreprenenrs, la survie de ces groupes étant consi-
dérée comme un garant de I'ordre social face 2 une classe onvritre
et 4 une population de la grande ville considérés comme volatiles.
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Alors que dans d’autres pays européens une solution de la question
sociale était recherchée dans une institutionnalisation du salariat,
C’était au contraire par la limitation de I’extension du salariat et
de la grande organisation que la France a tenté de préscrver Uordre
social. De fagon plus générale, on se méfiera dans analyse des
politiques des modgles qui reposent sur des types purs ; les sociétés
humaihes sont toujours en transition d’un mode d’organisation 4
Pautre. La définition de voies de sortie honorables pour les groupes
frappés par le déclin constitue un probléme permanent pour les
politiques publiques (Hirschmann, 1972). De méme, Ia percée des
formes et des hommes nouveaux s’opére souvent i travers des
combinaisons et des alliances avec les éléments plus anciens. Gérer
ces transitions permanentes constitue donc I'un des éléments clés
des politiques publiques, comme on le verra au chapitre V.

-

Resituées dans la perspective d’un traitement différentiel des
problémes, les apparences hétérogénes de I'appareil d’Etat pren-
nent un relief nouveau. La multiplicité des organismes qui parais-
sent s’occuper des mémes questions, les mises en ccuvre partielles
si fréquentes des politiques publiques, ne sont-elles pas des mani-
festations de cette gestion de par la différence sociale ? Le modéle
local notabilitaire décrit par la sociologie des organisations n’est-il
pas lui aussi un exemple particulidrement illustratif de cette
gestion ? (cf. par exemple Gremion, 1976). Ia souplesse qu’il
implique dans Vapplication de la régle et dans la modulation des
allocations de ressoutces ne conduit pas pour autant & lirréalité
totale. Elle épouse assez étroitement les capacités différenticlles
de mobilisation des sociétés locales.

C — LES POLITIQUES PUBLIQUES
ENTRE LEGITIMATION ET REGULATION

L’otdre social, la cohésion sociale, seraient sans doute plus
aisés A préserver si les normes qui président 4 la régulation étaient
identiques 4 celles qui orientent I’action légitimatrice. Dans ces
conditions, il serait envisageable de suivre dans les domaines les
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plus divets Pexpression d*one méme volonté homogéne 1a réalité
est différente.

Les normes de régulation ne peuvent étre opératoires que dans
la mesure ot elles sont conciliables avec I'action des forces domi-
nantes, Comme le démontre Ch, Lindblom de fagon éloquente,
dans les sociétés matchandes, les entrepreneurs ne constituent
pas un groupe comme les autres et il n’est pas possible de gou-
verner durablement contre leur volonté. Les politiques publiques
de régulation doivent étre compatibles avec les éléments centraux
de la domination sociale (Lindblom, 1977). A Iinverse, les poli-
tiques de légitimation prétendent corriger et tempérer les effets
déstabilisateurs de cette méme domination. Rien d’étonnant dés
lors qu’elles aient recours 4 des valeurs et s’appuient sur les forces
sociales différentes. Les appateils d’Etat comportent dans leurs
structures mémes les traces de cette contradiction potenticlle.

Cette contradiction ne se confond pas exactement avec une
opposition plus classique entre politiques sociales et politiques
économiques. Ainsi, une grande partie des mesures de la politique
industrielle en France doit &tre analysée comme des politiques de
légitimation. Il s’agit de gérer socialement au mieux le déclin
des secteurs dont l'importance symbolique a été considérable :
mines, sidérurgie, chantiers navals. Il s’agit de sauver par la
protection et aide indirecte un réseau de petites entreprises peu
modernisées : textile. De méme, les grands programmes techno-
logiques ne semblent obéir que de trés loin 4 un impératif de
régulation. La fusée Ariane est peut-&tre devenue — 4 inverse de
Concorde — une bonne affaire mais I'une et 'autre ont eu aussi
pour fonction de réaffirmer symboliquement la place de la France
dans la compétition internationale.

Les politiques sociales également ne renvoient pas qu'a des
exigences de légitimation. La politique de la santé doit tenir
compte des impératifs de 'industrie pharmaceutique. L’école doit
aussi contribuer 4 former des producteuts actifs, etc. Aussi serait-il
excessivement schématique de répartir les grands sectenrs d’action
de IEtat selon qu’ils répondraient plutdt 4 une exigence de régu-
lation on de légitimation. C’est 4 intérient de chaque sectent que
doivent déja se réaliser les compromis nécessaires entre ces deux
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impératifs. Elle implique logiquement un certain degré d’incohé-
rence mais sans doute aussi une hiérarchisation des actions 2
Pintérieur du secteur. L

Mais ces ajustement sectoriels ne suffisent pas. Une condition
de la stabilité d’un Etat, d’'un régime politique consiste dans sa
capacité 4 mettre en ceuvre une articulation efficace entre régulation
et légitimation. Le succes extraordinaire de ’Etat-providence en
témoigne ; son essor s’affirme en Europe quand un nouveau
mode de régulation économique de type keynésien assure une
compatibilité durable entre Pessor des services et prestations
sociales ¢t la croissance économique.

B, JOBERT ET P, MULLER — 2
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CHAPITRE 1II

Les incertitudes
de I’Etat en action

La complexité méme de la notion de maintien de la cohésion
sociale évoque un doute. Ne présuppose-t-elle pas Pexistence d’un
acteur omniscient qui serait capable de fixer # priori les normes de
tégulation des conflits et des contradictions menacant UPordre
social ? Une telle fiction est bien évidemment inacceptable. La
compréhension de Paction publique ne peut au contraire pro-
gresser que si I'on tient compte de Pincertitude fondamentale qui
la caractérise. ‘

En effet, rien n’est plus éloigné de la réalité qu’une imagerie
marxiste qui fait du politique le valet passif de la classec dominante.
La métaphore du reflet est trompeuse. Elle ne permet pas de
rendre compte de la spécificité du travail politique. La politique
ne traite jamais directement des contradictions structurelles qui
travaillent une société, Elle ne connait que des acteurs politiques
dont I'emptise ne recouvre pas forcément les lignes de clivage
structorel. Les conflits qu’elle tente de réduite sont souvent en
décalage par rapport 4 ces contradictions fondamentales, Elle ne
posséde pas la science infuse des modes de traitement de ces conflits
et souvent aussi les résultats de ses interventions vont a ’encontre
de ce qui était attendu.

L’incertitude est donc bien au coeur du processus politique,
Clest pourquoi nous repérerons ici plus systématiquement les
sources d’incertitude avant d’analyser les procédures mises en place
par P'Etat en action pour en limiter les effets.
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A — 1LES SOURCES DE L’INCERITTUDE

L’observation de la vie politique petmet de prendre la mesure
de Pincertitude qui pese sur ’action de I'Etat.

Les conflits politiques ne sutgissent pas toujours quand et J
ol on les attendrait. Des seuils magiques sont patfois fixés par
Popinion. A la fin des années soixante, par exemple, chacun affir-
mait sans hésitations qu’au-deli de 500 coo chémeurs, Pexplosion
sociale était inévitable. La montée implacable du chémage 4 plus
de z millions de sans-emploi n’a certes pas porté bonheur aux
gouvernements qui se sont succédé. Mais on est trés loin du
désordre prédit. Inversement, bien peu d’observateurs aurajent
imaginé que la querelle scolaire ou la question de la Nouvelle-
Calédonie, voire les bavures d’agents secrets plus zélés que doués,
feraient plus pout Pérosion d’un gouvernement de gaunche que les
nationalisations ou les lois Auroux.

Incettains sur les lieux d’émergence des conflits, les gouver-
nants le sont aussi quant aux effets des politiques qu’ils pratiquent.
Ils ne savent pas toujouts a priori quelles sont les mesures qui sont
réellement compatibles avec Pordre social. Ainsi, 4 chaque stade de
la progression de ’Etat-providence, des voix se sont €levées pour
dite que cette fois le seuil fatal était franchi et que I’économie
matchande allait étre ruinée, Clest Jacques Rueff expliquant
doctement comment l’assurance sociale engendre le chémage.
On encore la prédiction de Valéry Giscard d’Estaing selon laquelle
au-deld de 40 % du prB consacré aux dépenses publiques s’opé-
rerait un véritable changement de société. Or, c’est sous son sep-
tennat que ce taux a été atteint.., Mais inversement, les cas ne man-
quent pas ot le volontarisme a produit des effets imptévus, prou-
vant bien que ’on ne peut pas dans les sociétés capitalistes modifier
le comportement du marché 4 son gré : la relance économique
de 1981 en est un exemple familier.

Nous montrerons ici que chacun des grands moments de
Paction politique —- la politisation des problémes sociaux et la
formation des acteurs, la décision, la mise en ceuvte — peut étre
une source importante d’aléas.
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La politisation des probiimes
et Jes aléas de la construction de Pactenr
Le processus par lequel un conflit, une tension sociale devient
politique est rempli d’incertitude. Ces situations de conflit et de
tension nécessitent une ibterprétation pour devenir politisée.
Celle-ci n’est pas tout entiere déterminée par la situation elle-
méme. Prenant I'exemple d’un petit viticulteur corse, Suzanne
Berger montre (Berger, 1981, p. 12) que celui-ci peut avoir plu-
sienrs interprétations de ses problémes qui le conduiront 4 rejoindre
différents types d’organisation : viticulteur, il peut appuyer les
organisations agricoles nationales spécialisées ; agriculteur, il
joindra ses efforts 4 ceux des exploitants agricoles ; Corse, il
situera plutét son action dans le cadre des partis nationaux, 4
moins qu’il n’interpréte ses difficultés comme résultat de Fop-
pression coloniale frangaise et rejoigne les mouvements autono-
mistes, etc. L’interprétation du probléme détermine ainsi large-
ment le systéme d’acteurs qui sera mobilisé dans la lutte politique.
Cette perspective nous éloigne fortement du monde simplifié de
Panalyse traditionnelle des politiques. Dans celui-ci la matiére
premitre de la politique ce sont des acteurs organisés représentant
divers intéréts sociaux que I’on peut situer dans la structure sociale.
Les théoriciens classiques varient, bien s, dans leur interpré-
tation de cette structure d’intéréts, Plutot marxistes, ils postuleront
une tendance irrésistible 4 la bipolarisation. Plutét pluralistes, ils
mettront Paccent sur la différenciation progressive des intéréts
sociaux. Mais les uns et les autres ne douteront pas de la réalité
de ces intéréts qui se refléteront selon les théses dans des systémes
d’organisations contrastés. Cest cette évidence de Dintérét qu’il
faut avjourd’hui remettre en cause (Caillé, 1981). Comme le petit
exemple de S. Berger lillustre, la définition sociale de Pintérét
constitue un processus social complexe. Selon ces orientations,
elle, facilitera 1’émergence sur la scéne politique d’un probléme
ou le maintiendra au contraire hots de la sphére du politique ;
elle dessinera des lignes de clivage différentes 2 partir desquelles
se formeront les acteuts et se¢ noucront les conflits. Si Paction
publique est toujours incertaine, c’est aussi patce qu’il n’y a
jamais de solution unique de passage obligé entre un ensemble
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de tensions sociales et sa traduction sous formes de conflit poli-
tique. Le processus de politisation, la diversité irréductible des
modes de médiation constituent donc autant -de sources d’incer-
titude.

Un premier clivage opposera les interprétations qui conduisent
3 un mode quelconque de politisation aux interprétations dépoli-
tisantes. Dans les interprétations dépolitisantes, le probléme est
repéré dans des termes tels que le recours au politique est consi-
déré comme inutile, illégitime. Une sitnation de travail difficile
— bas salaires, conditions de travail, faillite — peut étte analysée
en termes de mauvaise gestion d’un patron particuliet, ou encore
comme Deffet de lois économiques inéluctables. Un probléme
sanitaire est souvent vécu soit comme le résultat d’une mauvaise
conduite de la victime, soit comme la conséquence d’un hasard
malheureux. Dans les deux cas, cette interprétation conduit 4 des
actions qui ne se situent pas dans la sphére politique : 1a recherche
d’un emploi dans une autre entreprise ou dans un autre secteut
dans le premier cas, le face 4 face avec le médecin dans le deuxicme,

La politisation des interprétations engendre des allégeances
3 des collectivités plus vastes qui se construisent autour de deux
axes : la techerche du pair, les alliances multistatuts. En effet, Uintet-
ptétation d’'un probléme peut osciller entre deux dimensions
contradictoires : ou bien c’est la solidarité entre groupes et indi-
vidus situés dans la méme situation face aux problémes posés qui
sera mise en avant, ou bien cest la recherche de solidarité entre
groupes 1 statuts différents dans la hi€rarchie sociale qui pré-
vaudra.

La premidre solution implique un alignement des groupes
sur la base de statut homogene et représente le modele courant
de Porganisation des intéréts — organisation de classe, groupes
de pression — dans les sociétés avancées. Mais la denxiéme solution
aboutit 4 Vaffrontement de groupes multistatuts, voire multi-
classistes dans le jeu politique : la faction dans les Etats & forte dose
de clientélisme ; les mouvements régionalistes ou religieux, le

corporatisme, les mouvements féministes forment autant d’exemples

de la permanence de ce mode d’organisation jusque dans les
sociétés industrielles avancées.

-
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On qualifiera de médiation le processus par lequel se réalise
Ia politisation des problémes sociaux :.c’est-a-dire :

— la définition des intéréts sociaux pettinents ;
— la construction du systéme d’acteurs concernés.

Les modalités de la médiation constituent un trait caracté-
ristique d’un systéme politique. Selon les régithes et les sociétés,
certaines formes de médiation seront privilégiées par rapport 2
d’autres. Les théories du développement politique ont prétendu
ainsi situer 'ensemble des formes de médiation sur un continuum
selon lequel on passerait progressivement de formes de médiation
reposant sur les communautés traditionnelles, ou encore sur les
relations de dépendance personnelle, vers des groupes d'intérét
homogenes. Ce n’est pas le lieu de faire ici la critique de cet évo-
lutionnisme linéaire. Aucun systéme politique n’échappe en réalité
4 une combinaison de ces différents modes de médiation politique.
Pour la France, par exemplc cette combinaison serait la suivante :

— Une négomatlon pat macro-intéréts qui s’institution-
nalise difficilement (par exemple, grands accords sociaux sur
chémage, formation, temps de travail), ce qui distingue la
Prance des Etats socianx-démocrates ;

— Une Iutte corporatiste sectorielle virulente : agticul-
teurs, enseignants, routiers ;

— L’existence de réseau de dépendance personnelle trés
forte 2 la fois 4 Ia base (le systéme notabiliaire) et au sommet (la
personnalisation du pouvoir présidentiel et le clanisme moderne
comme contrepoint anx corporaﬂsmes amblants).

Les différents protagonistes de la Iutte sociale jouent de la
diversité des modes de médiation pour faire prévaloir leurs vues
pour la politique. L’exemple de la gréve du Joint frangais (Capde-
vielle, Dupoirier, Lotant, 1975) montre par exemple comment la
gestion d’un conflit du travail peut mettre en cause snccessivement
des systtmes de médiation différents. L’hypothése d’une gestion
par les relations industrielles de la grande entreprise dont cet
établissement fait partie ne se concrétise pas. Clest 4 travers une
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mobilisation politique régionale que les travailleurs ont tenté
avec quelques succds d’affirmer leurs exigences.

La possibilité de recourir 4 plusieurs formes de médiation
pour un méme probléme constitue donc une autre source d’incer-
titude pour la conduite de l’action publique.

La société politique n’est pas une machine. Elle est composée
de groupes humains, d’individus qui ne sont jamais tout 4 fait
prisonniers des organisations existantes et des rhétoriques qui les
justifient.

La réutilisation de rhétorique ancienne peut servir de nouvelles
causes : le mouvement social pour I’école libre de 1984 était sans
doute surtout une expression nouvelle d’'un consumérisme exi-
geant face 4 un service collectif essentiel. Le déclin irrésistible de
certaines organisations, apparition de nouveaux acteurs traduisent
cette possibilité permanente de restructuration qui caractérise
les systémes sociaux et aggrave les difficultés de Iaction politique,

Les diffienités de hyperchoix

Les aléas de Paction politique ne sont pas moindres quand on
arrive au moment de la décision. La différenciation complexe de
nos sociétés et sa conséquence, la croissance des politiques secto-
rielles, posent un défi redoutable aux décideurs, et ceci pour deux
raisons. _

Premitrement, il devient de plus en plus délicat d’appréhender
la nature des rapports de pouvoir sur lesquels le politique
intervient.

Plus se développe P'action publique, moins celle-ci peut étre
otientée par les indications sommaires tirées des scrutins électo-
raux ; cettes, le jeu des élections permet de fixer de fagon grossiere
Pétat du rappott de forces entre des partis qui représentcnt peu

ou prou de coalitions différentes de groupes et de classes sociales.

Mais il ne permet pas par lui-méme de dégager les bases d’un
‘compromis social viable entre ces acteurs et entre les exigences
multiples et contradictoires qu’ils présentent. Il ne permet pas
non plus de prévoir la réaction des principales organisations
sociales face aux mesures que pourrait prendre I’Etat : le succes
d’une politique de lutte contre Pinflation par exemple dépend en



LES INCERTITUDES DE L’ETAT EN ACIION 41

fin de compte des réactions 4 son égard des différentes organi-
sations patronales et des syndicats de salariés.

L’incertitude est encore plus grande quand il s’agit des poli-
tiques sectorielles. L’évolution des rapports sociaux dans un
secteur peut étre en décalage par rapport au rapport global exprimé
par le scrutin : par exemple, le rapport entre la profession médi-
cale, la Sécurité sociale et Padministration n’est pas forcément au
centre du scrutin, et pourtant sa connaissance est indispensable
pour gérer la politique de santé.

Cette multiplication des sources d’incertitude ne peut donc étre
traitée par les organes de la représentation classique.

Deuxie¢mement, plus progresse la sectorisation plus croit en
paralleéle Pinterdépendance des secteurs. Toute action publique
d’envergure tend donc 4 produire de proche en proche un ensemble
d’effets secondaires dont il est difficile d’évaluer les effets. On
mesure alors la complexité des choix auxquels le politique se
trouve confronté.

Ces décisions sont complexes parce qu’elles doivent choisir
entre des données hétérogenes, qui relévent de logiques fonda-
mentalement différentes. Comment mettre en balance un gain
politique (en termes électoraux ou de cote de popularité, par
exemple) et un cofit économique ? Comment intégrer des variables
économiques, politiques, sociales, culturelles, idéologiques ? On
n’a pas encore inventé de balance pour une telle opération.

Que vaut-il mieux par exemple pour le gouvernement : affronter
un fort mécontentement parce que 'on ferme une usine ou bien
satisfaire les revendications des travailleurs au prix d’une moindre
compétitivité ? On peut évidemment soutenir qu'une perte 4 court
terme peut étre compensée par un gain i long terme mais le

probléme demeure de définir des critéres de choix.
’ C'est bien dans le domaine économique et social que cette
difficulté se fait sentir avec le plus de force. On en a une bonne
illustration dans P'ouvrage consacré 4 lentourage du général de
Gaulle (Pilleul, 1979). Maurice Couve de Murville, par exemple,
y distingue selon les décisions qui sont relativement simples a
prendre ; ce sont les décisions politiques, et celles qui sont beau-
coup plus difficiles : ce sont les décisions économiques, financiéres,
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techniques. J.-M. Jeanneney décrit, dans le méme ouvrage,
Pextraordinaire désarroi du général de Gaulle pour décider de
dévaluer ou de ne pas dévaluer en 1969 (#bid., p. 326) : « Quand il
s’agit de diplomatie, Ini avait confié le Général, je sais 4 quels
ambassadeurs m’adresser, quand il s’agit d’armée, je connais mes
généraux, majs en matiére d’économie, & qui recourir ? » Mani-
festement, il était plus facile 4 de Gaulle de décider le retrait de la
France de I'oran que de décider de dévaluer le franc. Cela tient
au fait que dans un cas tous les éléments du choix, toutes les
contraintes étaient hiérarchisées et ordonnées par la conception
que le Général se faisait du r6le de la France dans le monde. Le
doute n’était donc pas permis, sauf peut-étre pour ce qui concerne
Popportunité du choix de la date et des modalités de la décision,

Pour la dévaluation, au contraire, il est manifeste que les él&-
ments d’appréciation manquaient : il 'y avait pas de référentiel
qui permettait 4 coup str 4 de Gaulle de privilégier la logique
économique, comme le lui suggérait la quasi-totalité de son
entourage, ou une logique plus politique le conduisant a refuser la
dévaluation. Clest finalement Raymond Barre qui emporta la
décision en faveur de la non-dévaluation.

Cette situation de décision complexe, nous I'appellerons
I’ « hyperchoix », Cest-a-dire le choix entre des contraintes hétérogines.
Le probléme central du politique, c’est donc de maitriser hyper-
choix, de décider méme quand on ne peut pas décider.

Les hasards de la mise en anvre

Les gouvernements légitimes n’agissent jamais directement,
leurs choix sont construits et mis en ceuvre avec des serviteurs
de P’Etat avec lesquels les gouvernements doivent compter. Cest
pourquoi la mise en ceuvre d’une politique n’est jamais une exé-
cution mécanique.

Les administrations ne sont pas de purs instruments entre les
mains des gouvernants. Elles sont formées de groupes humains
qui tenteront de valoriser leur propre situation 4 travers laction
publique. )

Dans bien des domaines, les gouvernants dépendent de Pexpes-
tise des administrations pour déterminer le cours et les modalités
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de leur action. Cette capacité technique comporte trois dlmensmns :
la profession, Iorganisation, la régle.

Tout d’abord, la mise en ccuvre des politiques mobilise un
savoir professionnel spécifique. La définition d’objectifs opératoires
implique donc une négociation complexe entre les professions qui
incarnent ce savoir et les gouvernants, Dans le modele de service
public & la francaise, I’Btat reconnait ainsi une large autonomie
aux grandes professions dans la gestion de l'action publique. De
fait, les études abondent qui montrent combien les politiques
publiques sont en fait modelées par les grands corps ou par de
puissantes professions sociales (médecins et enseignants).

Cette expertise professionnelle se combine souvent 4 une expet-
tise fondée sur Porganisation. Michel Bauer et Elie Cohen (1981)
ont montré ainsi que les élites dirigeantes des grandes firmes fon-
daient lenr pouvoir sur leur capacité 4 combiner un ensemble
complexe d’informations — techniques, économiques et sociales —
en vue de définir la stratégie 4 long terme de leur organisation.
Les grandes organisations publiques n’échappent pas 4 cette régle.
L’élite d.irigeante de EDF appuyée par le corps des mines fonde
son pouvoit sur sa capacité monopolistique 4 définir I'évolution
de la contrainte externe en matitre d’énergie, les changements
technologiques pertinents ct les tendances 4 long terme de la
consommation intérieure (cf. Finon, 1985). C'est la méme combi-
naison du corps et de la grande organisation que nous décrirons
plus loin 4 propos de la Direction générale des Télécommunications.

La complexité méme de Paction publique restitue également
une marge d'action importante aux acteurs publics. En théorie,
les acteurs publics n’ont tien d’antre 4 faire que d’appliquer la loi.
Dans la pratique se pose constamment le probléme de savoir
quelle régle jutidique appliquer. Bien souvent en effet, la méme
situation peut étre définie juridiquement de plusieurs maniéres. Sans
compter que les lois prévoient souvent elles-mémes des exceptions
plus ou moins précises, voire des procédures de dérogation. Ainsi,
des recherches ont montré que le méme cas de jeunes en diffi-
cultés sera parfois défini en termes de délinquance justifiant un
traitement par les institutions judiciaires, ou en termes médico-
sociaux mobilisant alots en priorité les travailleurs sociaux et les
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psychiatres. Les mémes législations débouchent ainsi, selon les
départements, sur des systémes d’intervention différents, les uns
dominés par la justice, d’autres par les administrations sociales
(Cousty, Sainsaulicu, Selzer, 1979) L’application de la régle
compotte ainsi une incertitude qui peut devenir source de pouvoir
pout ceux qui sont censés 1’appliquer.

Les acteurs administratifs peuvent également renforcer leur
pouvoir en se faisant les avocats d'intéréts sociaux avec lesquels
PEtat doit compter. La mobilisation sociale peut étre interne ou
externe.

Dans le cas de la mobilisation sociale interne, c’est le poids
propre des groupes composant ’administration qui est mis dans
la balance. Quand plusieurs millions de personnes travaillent
dans le secteur public, aucun gouvernement ne prendra de gaieté
de coeur des mesures qui rencontreraient Phostilité active d’un si
grand nombre de personnes. L’effet de masse est tenforcé dans
certains secteurs par Dinfluence sociale de certaines professions
comme par exemple les enseignants, Bien des ministres de I’'Edu-
cation ont ainsi différé indéfiniment certaines mesures qui leur
paraissaient nécessaires plutét que d’affronter les bataillons de la
corporation enseignante.

Avec la mobilisation externe, les acteurs administratifs se
présentent en représentants des groupes sociaux. Dans une logique
instrumentale, ’acteur administratif n’est que le vecteur de la
volonté gouvernementale dans un milieu déterminé. Ici, au
contraire, il va puiser dans les appuis qu’il regoit de ce milien
les ressources nécessaires pour asseoir son autonomie,

Les préfets eux-mémes, incarnation du pouvoir central dans
un département, se faisaient aussi souvent ’avocat de leurs dépar-
tements, le porte-voix auprés des instances centrales de leuts
notables. 11 est douteux que les actuels commissaires de la Répu-
blique aient une attitude trés différente. Dans de trés nombrenx
secteurs de ’administration s’opére ainsi une sorte d’osmose entre
Padministration et les organisations sociales qui structurent le
milien, L’étude classique du ministére de I’Industrie par B. Pried-
berg montre un ministere « éclaté en une multitude de directions
verticales jalouses de. leurs prérogatives et travaillant en quelque
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sorte en circuit fermé avec leurs secteurs industriels » (Crozier et
Friedberg, 1977, p- 57)- :

Ces processus de mobilisation tendent donc 2 gommer la
séparation nette entre I'action publique et la société. Les conflits
ct les contradictions qui traversent la société ne sont pas seule-
ment un objet d’action extéricure pout PEtat. Les appareils
administratifs participent anssi 4 la formation des intéréts sociaux,
De ce fait, ils sont traversés par les tensions multiples qui agitent
la société. Le probléme de P’ajustement entre les dimensions contra-
.dictoires de 'ordre social va donc se traduire en termes de coordi-
nation difficile entre différents segments de ’appareil d’Etat qui se
transforment en vectenrs d’exigences contraires. Les incohérences
apparentes de ’administration et de ’action publique ne renvoient
donc pas seulement 4 des problémes techniques d’organisation.
Elles sont Iexpression, sur la scéne étatique, d'une autonomi-
sation d’acteurs administratifs .qui peut accroitre les incertitudes
de Paction publique (Nizard, 198r1).

B — LA REDUCTION DE L’INCERTITUDE

La conduite des politiques publiques serait irréalisable en
I’absence de procédures qui permettent 4 UEtat de s’adapter 4 un
environnement incertain, voire de réduire les sources d’incer-
titudes que nous venons de repérer.

En pratique, les politiques ne sont pas le produit aveugle
d’ajustement éphémere entre acteurs fluctuants. Pour échapper 2
Ia paralysie ou 4 'incohérence totale, les gouvernants doivent agir
en amont de la décision, sur les processus qui la conditionnent.
Cette action peut s’analyser sclon deux dimensions distinctes :
une action sur la formation des acteurs, une action sur les repré-
sentations qui organisent leur comportement.

La production politique de Iactenr

La limitation de l'autonomie des acteurs peut prendre deux
formes. La premitre, la plus évidente, consiste & fixet @ priori
des normes d’action aux acteurs, voir 4 changer leurs statuts juri-
diques pour les rendre plus perméables aux exigences de VEtat.
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Majs ces politiques réglementaires trouvent aussi lenrs limites :
comment déterminer z priori la norme adéquate ? Comment
adapter ces normes dans un environnement changeant ? Comment
analyser les effets secondaires des réglements adoptés P Les exé-
cutants ne técuplrent-ils pas une certaine autonomie dans leur
mise en ceuvte sélective de réglementations multiples et parfois
contradictoites ? Autant de problémes qui suggtrent que le
réglement n’aura quelque efficacité que dans le cas ou les acteurs
concetnés sont associés 4 sa construction. Ce qui nous renvoie 4
un autre cas de figure.

La réduction de ’autonomie peut passer aussi par une inter-
vention du politique sur la formation des acteurs sociaux. Le
premier niveau sera cclui de la reconnaissance de certains types
d’acteurs 4 Dexclusion de toute autre forme de médiation. Le
domaine des relations du travail est caractérisé ainsi par la prime
donnée aux syndicats représentatifs et & certaines formes de repré-
sentation des travaillenrs dans Pentreprise. Un groupe ethnique
ou un parti politique ne sera pas considéré comme un vecteur
légitime des revendications du travail.

Ie deuxiéme nivean de contrile de I'acteur est lié 4 Pallo-
cation de ressources 4 certaines organisations. Le bénéfice de sub-
ventions, d’informations n’est jamais sans contrepattie, La crainte
de perdre des ressources, le désir de les renforcer peut conduire
les dirigeants dune organisation 4 préter plus d’attention aux
préoccupations du politique.

Ia création de lacteur par le politique constitue le terme
logique de ce processus d’intervention du politique sur la forma-
tion des intéréts sociaux. Certains régimes autoritaires ont ainsi
créé, souvent autour du parti unique, un ensemble d’organisations
dont ils entendent faire leurs seuls interlocuteurs. Méme les démo-
craties modernes ont df parfois créer leurs propres intetlocuteurs
dans les domaines ol un intérét collectif important mais diffus ne
patvenait pas a engendrer spontanément des organisations, notam-
ment dans le domaine social.

A Pinverse, plus un Etat entend reconnaitre ’autonomie des
otrganisations sociales, plus nécessaire apparait l'action sur les
représentations qui guident leurs actions, Il ne §’agit plus alors
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d’infléchir directement des comportements mais d’agir sur les
modeles de référence qui les conditionnent. ",

La politique comme activité intellectselle”

L’action sur les modgéles de référence, sur les représentations
sociales apparait en effet essentielle dans des sitnations ol la
complexité des choix va croissant et la réduction de l'autonomie
des acteurs parait impossible. : "

Les politiques publiques opérent 4 travers des codes, des
-modéles de référence qui assurent la continuité de leur action.
Les codes ont une triple dimension : '

— une dimension cognitive : le code doit donner des éléments
d’interprétations des forces qui déterminent I’évolution pro-
bable du secteur et de la société ;

— une dimension normative : le code définit les valeurs dont il
faudrait assurer le respect dans cette évolution ;

— une dimension instrumentale enfin. Le code définit aussi un
ensemble de principes d’action qui veulent orienter l’action
publique (en fonction de ce savoir et de ces valeuts).

Ces codes propres aux politiques publiques seront qualifiés
par la’suite de référenticls. Le chapitre suivant montrera abon-
damment leur rdle crucial dans Paction étatique. Tout change-
ment majeur dans Paction de PEtat doit s’accompagner d'un
changement concomitant des référenticls sectoriels ou globaux,
car c’est A travers eux qu’est défini un certain équilibre nécessaire
entre régulation et Mgitimation. '

L’Eiat intervient sut ces référentiels 4 travers deux procédures :
I’utilisation des techniques modernes d’analyse et la concertation.
A Topposé du modele libéral traditionnel, 'Etat contemporain
joue en effet un réle majeur dans la production intellectuelle. On a
assisté depuis une trentaine d’années 4 une floraison d’organismes
nouveaux qui permettent une appréhension plus scientifique du -
développement social : instituts de statistiques, programmes
d’études et de recherches économiques ct sociales, analyses de
Iopinion publique, etc. En France méme, on a pu parler de Ia
ptévision économique et sociale comme d'un monopole d’Etat
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(Jobett, 1981) : les termes dans lesquels se formule le débat social
sont alors produits non par les acteurs sociaux eux-mémes mais
par I’Etat. \

A travers Pensemble de ces appareils, ’Etat tente pen 4 peu
de réduire, de définir une image commune de ’évolution de la
société, Chacun des acteurs sociaux définissant alors sz stratégie
pat rapport aux mémes données de base, il est alors plus facile de
situer les goulots d’étranglement, les comportements incompatibles.

Encore faut-il que les principaux acteurs intériotisent ces
normes et ajustent leurs stratégies en fonction de ces données.
Tel est Pobjectif de Pactivité de concertation et de consultation
qui caractérise ’Etat contemporain. Cette activité joue une double
fonction de socialisation et de simulation.

Il y 2 en effet socialisation quand, 4 la faveur de la concer-
tation, les acteurs sociaux font leurs les images du changement
social définies par I’Etat. C’est ainsi que L. Nizard 2 pu montrer
que Peffet principal de la concertation autour des plans frangais
a été de diffuser les impératifs de modernisation et de compétitivité
tésultant de Pouverture de la France sur 1’économie mondiale
(Nizard, 1974 ).

Il y a simulation quand I’Etat tente d’apprécier dans la concer-
tation les conséquences potenticlles d’un ensemble de mesures.
La simulation permet 4 I’Etat de mesurer les appuis dont il dis-
posera par la mise en ceuvre de ces projets ainsi que I"ampleur de
Popposition qu’il rencontrera. En matiere de santé par exemple,
les commissions du plan ont permis de mesurer la capacité de
mobilisation des syndicats de médecins contre différentes méthodes
alterpatives de tarification ou celle de la coalition de I’hdpital
public face aux projets de budget global (Jobert, 1981, p. 215).

On mesute donc ici le poids des modéles de référence dans la
conduite des politiques publiques, Cette fonction intellectuelle
des politiques publiques n’est pas cantonnée dans le domaine
limité des organismes de recherche et de planification. Elle est
présente dans la plupart des domaines couverts par action éta-
tique. Au fur et 4 mesure que s’étendent les tAches reconnues 4 la
collectivité publique, les modalités classiques de I'Etat régalien
se révelent insatisfaisantes. Il ne s’agit plus pour lui d’ordonner et
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de réglementer mais plutdt d’infléchir les comportements des
acteurs sociaux — que ceux-ci solent des professionnels ou des
services ou des entreprises publics ou ressortent de I’économie
ptivée. Ce n’est pas seulement 4 travers des ordres et des régle-
ments que Etat peut influer sur Pattitude des médecins ou des
enseignants ou sur les stratégies & moyen terme des agents écono-
micues. L’action significative se situera alors plutét aux niveaux
des normes et des représentations clés qui orientent les compor-
tements au jour le jour, -

1l est donc nécessaire de doubler ’analyse de I'impact immédiat
des décisions entrainées par une politique publique d*une analyse
4 plus long terme, de ses effets sur la représentation des acteuts.
Ainsi, dans le domaine des programmes en faveur du maintien
4 domicile des personnes 4gées, on a pu montrer 3 la fois le carac-
tere limité de leurs effets directs et leur importance capitale dans la
transformation de Dattitude des décideurs décentralisés face au
probléme de la vieillesse (A. M. Guillemard, 1980). De méme,
P. Mauller a montré comment, dans le domaine du développement
agricole, le phénomene majeur a été plutét la définition d’une
nouvelle norme de ’exploitation viable 4 laquelle tendront plus
tard 4 se conformer aussi bien les buteaucrates que les syndicats
ou les banques (Muller, 1984).

L’analyse des politiques resterait donc tronquée si, 4 c6té de
leur fonction décisionnelle, n’était développée I'étude de leur
fonction intellectuelle.

Les métaphores organiques sont trompeuses quand elles
veulent rendre compte de I’Etat en action. Face 4 un changement
dans Penvironnement, un systéme organique ne dispose que d’un
nombre de solutions limité et surtout préprogrammé. Inversement,
dans les systémes sociaux, Pintervention publique n’est jamais
donnée a préori. Elle se présente comme un processus continu
d’apprentissage et d’inventions intellectuelles 4 la faveur desquels
les gouvernements recherchent, dans un contexte incertain, les
conditions d’une cohésion sociale et la place que doivent tenir
leurs politiques dans son maintien.






CHAPITRE III

Les trois clefs
de I’analyse
des politiques sectorielles

Une politique publique (cf. Thoenig, 1985) se présente tou-
jours 4 'observateur sous deux aspects principaux que I'on peut
repérer erpiriquement (Muller, 1985) :

— Clest d’abord une image sociale, c’est-a-dire une repré-
sentation du systéme sur lequel on veut intervenir. Comme
on le verra plus loin, cette image peut aller de la conception
assez vague de ce qui est utile et de ce qui ne lest pas jusqu’a
un catalogue d’objectifs trés précis.

— C’est ensuite un ensemble de moyens organisationnels,
financiers, administratifs, juridiques, humains, bref des procé-
dures, des techniques, des relations de pouvoir, tout ce qui
fait qu’une politique n’est pas seulement un processus intel-
lectuel mais un processus social concret.

En régle générale, les analystes des politiques publiques foca-
lisent leur attention sur ce deuxidme niveau et mettent en évidence
les stratégies des différents acteurs qui sont partie prenante au pro-
cessus d’élaboration ou de mise en cuvre de la politique. Le
premier nivean, en revanche, est souvent considéré comme une
donnée, 2 moins qu’on ne le réduise & des notions relevant du
fonctionnement de ’organisation. Par exemple, on montrera que -
C’est en fonction de sa stratégie organisationnelle que tel groupe a
congu la représentation du systéme 4 réguler.
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Ce qui manque 3 Panalyse des politiques c’est donc une théorie
de la genése sociale des politiques, afin de répondre 4 la question
de savoir pourquoi et surtout comment, & partir d’une situation
socio-économique donnée, une politique spécifique est ou n’est
pas élaborée.

On s’apergoit alors quune politique sectorielle doit nécessai-
rement prendre en compte trois éléments fondamentaux qui sont
autant de clefs pour comprendrte sclon quelle logique fonctionne
Pintervention de I'Etat dans tel ou tel domaine. Ces trois clefs
sont les suivantes.

7 | Une politique sectorielle, cest d’abord une tentative pour
gérer un rapport entre le secteur concerné et la société globale :
Cest le « Rapport global-sectoriel » que on notera en abrégé
« RGS ».

.2 [ Ce rapport global-sectoriel ne peut se ttansformer en un
objet d’intervention publique qu’en fonction de I'image que s’en
font les acteurs concetnés. On appellera cette représentation
« Référentiel » d’une politique sectoticlle, parce qu’il désigne en-
semble des normes ou des référents d’une politique. La question
qui se pose alors est de déterminer comment est construit ce
référentiel qui est en quelque sorte lacte constitutif de toute
politique.

3 [ Bofin, et c’est la troisieme clef, se pose la question de savoir
qui s¢ charge de cette opération de construction du référentiel.
En d’autres termes, quel est 'acteur qui va réellement élaborer
Iimage du systéme 4 réguler ? A partir de quels concepts, de quels
cadres ? A travers quels mécanismes ? En méme temps, il faut
s'interroger sur le réle joué par les acteurs dans 1’élaboration de
nouveaux rapports de pouvoir dans le secteur.

Tels sont donc les trois niveaux essentiels de ’analyse d’une
politique sectorielle, qui doivent en dégager le noyau dut et donc
la logique fondamentale. On peut résumer cette perspective 4
travers le schéma suivant, qui décrit le mode de fonctionnement
d’une politique sectorielle en méme temps qu’il en délimite le
champ conceptuel. On remarquera que le schéma a un caractére
circulaire : il fandra revenir sur cet aspect plus loin.
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Mise on place
de procédures
et de movens

Le systédme

Lo référentiol [—p d’intervention

3 F Y

Elaborati-on
du référentiel

[

Décodage
du RGS

4 Le rapport

global sactoriel

Participation
3 I'élaboration
du référentiel

Mise en ceuvre
de la politique

Les médiateurs

Maodification
du RGS

Fonctionnenrent d’ane politique sectorielle

A partir de ce schéma, il sera alors possible de dépasser le
caractére encore statiquc de Papproche telle qu’elle est présentée
ici pour s’intéresser & la dynamique des politigues et donc au pro-
bleme du changement.

A — LA NOTION
DE RAPPORT GLOBAL-SECTORIEL

Mettre en place une politique sectorielle, ¢’est d’abord prendre
en charge les rapports entte secteur et société globale ou, plus
exactempent, C’est constituer ce RGS en un objet d’intervention
publique 4 travers Pimage que s’en font les acteurs concernés. Le
probléme ici est que toutes ces notions (secteur, global...), sous
leur appatente simplicité, sont en réalité les notions trés complexes
parce qu'elles renvoient 4 la fois 4 des rapports sociaux et aux
représentations concurrentes que se font les acteurs de ces mémes
rapports sociaux.

Ce concept de rapport global-sectoriel dmt permettre de
mettre en évidence les processus de genése sociale des politiques,
Cest-4-dire de déterminer ce qui déclenche I'action publique. On
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dira alors que I'objet d’une politique sectorielle, en méme temps
que sa raison d’étre, ce sont les décalages ou les distotsions qui
appataissent nécessairement entre la reproduction d’un secteur et
la reproduction de la société elle-méme. Produit de la logique de
la sectorialité, une politique, c’est par définition une tentative
d’ajustement entre deux niveaux de reproduction sociale et donc
une tentative de réduction des désajustements sociaux (cf. chap. Ie7),

Ce porte-a-faux entre les différents niveaux de la reproduction
sociale trouve son otigine dans trois phénoménes principaux qui
peuvent naturellement se combiner.

1 [ La premitre forme de décalage s’explique simplement par
la différence de niveau hiérarchique entre secteur et société :
par exemple, la reproduction du secteur automobile, toutes caté-
gories confondues, va dans le sens d’un développement de 'usage
de la voiture dans la société (non-limitation des performances,
usage massif de la publicité, réduction des taxes sur les automobiles,
construction d’infrastructures, etc.). Du point de vue de la société
en revanche, il est clair que ces prétentions seront mises en balance
avec d’autres exigences (coit des infrastructures, des accidents de
la toute, nécessité de prélévement des taxes, etc.). Il n’y a donc

- aucune raison pour que les objectifs de reproduction sectoriels,
qui tendent 4 Pextension des avantages pour les groupes qui
composent le secteur (et en particulier le groupe dominant)
s’ajustent « naturellement » avec les données de la reproduction
globale.

2 [ Le second type de décalage provient de divergences dans
la temporalité ou le rythme de reproduction de tel secteur par
rappott aux autres ou par rapport 4 la société d’ensemble. Ces
distorsions temporelles seront bien sfir d’autant plus sensibles
que ’on sera dans une période de fort changement social. Ainsi
peut-on penser que, de 1945 4 1960, le secteur agricole a pris du
retard par rapport aux transformations de la société, comme
d’zilleurs le secteur du commerce ou celui des communications.
Il ne s’agit pas ici, bien entendu, de faire du « changement » une
valeur absolue, mais simplement de constater que, 4 tort ou 4
raison, de nombreunses politiques sectorielles de cette période ont

S S U
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eu pour objet de stimuler, d’accélérer I"évolution des secteurs
concernés (politique d’encouragement 4 ’exodg rural par exemple).
On pourrait d’ailleurs citer d’autres cas de figure ol la régulation
sectorielle a en pour but de freiner le changement d’un secteur
(cas du petit commerce avec la loi Royer par exemple). La encore,
la planification s’est largement fait 1’écho de cette question 2
travers les débats sur le rythme de croissance de ’économie.

3 [ Enfin, le troisi¢me type de désajustement trouve son origine
dans les décalages qui pourraient survenir entre les systémes de
leadership sectoriels et globaux. A ce sujet, et pour fixer le voca-
bulaire, on parlera plutét d” « hégémonie » dans le cas de la société
globale et de « leadership » dans le cas d’un secteur. Or, il est
évident que l’adéquation entre les deux niveaux n’est pas non
plus automatique, C’est en particulier ce qui s’est passé aprés la
Libération lorsque s’est modifié le rapport d’hégémonie dans la
société frangaise au profit de nouvelles élites économiques et
sociales liées 4 la grande industrie et aux « secteurs de pointe». On
a vu alors apparaitre toute une séric de décalages entre hégémonie
globale ¢t leaderships sectoriels traditionnels, La encore, lagri-
culture offre un exemple caricatural, mais on pourrait aussi citer
certaines branches d’industries traditionnelles ou encore les milieux
liés 4 la colonisation.

L’histoire mouvementée du gaullisme a cette époque témoigne
d’aillenrs de la vitulence des affrontements qui résultérent de ces
désajustements au niveau de I’hégémonie.

On voit donc mieux, maintenant, dans quelle perspective
il faut situer ces notions de « secteur » et de « global »,

Un secteur est assemblage de réles sociaux structurés par une
logique de fonctionnement en général professionnelle. Par exemple,
le secteur médical regroupera ’ensemble des réles qui concourent
4 Pexercice des professions de santé : médecins, infirmiers, admi-
nistratenrs d’hédpitaux, chercheurs des laboratoites pharmacen-
tiques... sans oublier les malades qui ont aussi leur « rdle » 4 jouer
méme si on ne leur demande pas souvent leur avis.

Le secteur agricole, de la méme fagon, regroupera les agri-
culteurs, les techniciens agricoles, les employés du Crédit agricole,
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le personnel des entreprises agro-alimentaires... et les consom-
mateurs, qui n’ont pas beaucoup plus le droit 4 la parole que les
malades 4 ’hopital, On pourrait ainsi multiplier les exemples.

Ce qu’il faut éviter, avant tout, c’est de se représenter les
secteurs comme autant de territoires juxtaposés les uns aux autres
et séparés par des frontiéres bien délimitées. En effet, les limites
des secteurs sont par npatute vatiables (on y reviendra) et surtout il
existe de trés nombreuses superpositions ou intersections entre les
secteurs, parce que certains sous-systémes de roles appartiennent 3
plusieurs secteuts. C’est le cas par exemple de lindustrie phar-
maceuntique qui reléve 4 la fois du secteur médical et de I’indus-
trie chimique. De méme, les directeurs d’hépitaux participeront
4 la fois au secteur hospitalier et au « secteur de la fonction
publique », etc.

11 faut donc se représenter la société comme une sorte d’enche-
vétrement de secteurs qui se recoupent et se superposent, rendant
Panalyse trés délicate. Cela est d’autant plus net que les secteurs
ne réunissent pas 4 proprement parler des individus mais des r6les
sociaux tegroupés en systémes abstraits. Cela veut dire en clair
qu’aucun individu ne pourra se situer tout entier dans un sectenr
et qu’2u contraire, en jouant une multitude de réles différents, il
participera 4 la reproduction de nombreux secteurs : lorsque je
travaille, je reproduis mon secteur professionnel, si je milite
dans un syndicat, je reproduis le secteur syndical, si j’adhére a
une mutuelle, je participe au secteur mutualiste, si j’achéte un
produit 4 une coopérative de vente, je suis dans le secteur de
Péconomie sociale. Bt P'on peut continuer : en acquitiant le péage
d’une autoroute, je contribue 4 expansion du secteur des trans-
ports, en allant assister 4 un match de football, j’apporte mon
soutien au secteur sportif, et ainsi de snite 4 ’infini.

Une société sectorielle est donc 4 I'image d’'un jeu de miroir :
clle se dédouble 4 P’infini, en une multiplicité de secteurs qui se
chevauchent, se superposent, s’interpénétrent ct se déforment en
permanence ; ainsi, suivant Péclairage que Pon adoptera, cest-a-
dire la logique de découpage des systtmes de réle que Pon
privilégiera, on verra les frontiéres des secteurs se modifier 4
Pinfini.

e
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Par exemple, si lon privilégie 1e§ antagonismes de statut
(salariés, patronat, consommateuts...), on aura un découpage trés
différent de celui induit par une logique de métiers...

Cela veut dire que les systemes de roles que sont les secteurs
n’existent 4 proprement parler qu’en fonction d’une logique de
Passemblage qui les restructure autour d’une certaine identité qui
définit leurs fonctions et leur « produit » spécifique. Parmi la
multitude de ces logiques, on peut en distinguer deux principales
qui sont d’une importance particulitre du point de vue de la mise
¢n eceuvre des politiques. Il s’agit de Ia logique professionnelle et
de la logique administrative.

La logique professionnelle est dominante si I'on se place du
point de vue de la société civile. Logique d’expertise, elle tend 2
découper la vie sociale en spécialités professionnelles et 4 définir
des régles d’excellence qui sont aussi des régles d’exclusion. De ce
point de vue, clle sera également constitutive d’identités sociales
3 travers la définition d’un métier (Segrestin, 1984).

L’expérience prouve que peu de domaines échappent de fos
jours 4 cette logique de la professionnalisation. L’agriculture,
pat exemple, autrefois constituée d’une paysannerie familiale
tournée vets 'autoconsommation, est aujourd’hui un monde de
« vrais professionnels » qui tendent 4 exclure les « faux agriculteurs»;
ceux qui sont trop petits, trop vieux, double actifs ou pas assez
performants. '

Autre exemple : le domaine sportif qui, malgré ’idéologie de
Pamateurisme, a bien du mal 3 échapper 4 la professionnalisation,
quil s’agisse des dirigeants ou des sportifs eunx-mémes. Comme
mode d’assemblage des réles sociaux, la logique professionnelle
tend donc 4 constituer les secteurs en milieux sociaux qui pren-
nent la forme de corporations sectorielles : mineurs, postiers,
enseignants, paysans, médecins, chanffeurs de taxi, artistes... en
sont antant d’exemples. Bien entendu, ce processus de profes-
sionnalisation va se déployer 4 travers des phénomenes de leader-
ship sectoriel. Comme on le verra plus loin avec la question des
« médiateurs », cest la catégorie sociale occupant la position
dominante dans le secteur qui définira ce que doit étre ce secteur,
son produit, son image, sa fonction, tout en tenant compte des




58 L’ETAT EN ACTION

tensions et des compromis qui peuvent intervenir avec des caté-
gories subalternes.

Pour chaque secteur, il faudra donc déterminer quelle est la
nature des rapports de force et des compromis constituant ce
leadership sectoriel, qui apparait alors comme une donnée fonda-
mentale pour I’étude de la politique correspondante.

En méme temps, il est clair qu’il y 2 une forte relation entre le
mode de découpage sectoriel, la nature du secteur et les rappotts de
leadership en son sein. Par exemple, « la chimie » désignera I'en-
semble des industries chimiques si on adopte un découpage
économique et le leadetship y sera alors exercé par une certaine
fraction du pattonat de la branche. Mais si I'on adopte le décou-
page fondé sur les statuts sociaux, la méme notion pourra désigher
les ouvtriers de la chimie et le leadership sera alors exercé par telle
ou telle organisation syndicale...

Logique de branche et d’activité d’un c6té, logique de métier
et syndicale de lautre, il s’agit de deux formes de la sectorisation
qui montrent 2 quel point cette notion doit étre utilisée avec
précaution.

Il en est de méme de la logique de découpage fondée sur
les mécanismes administratifs. En effet, si les secteurs ont une

existence propre en dehors de I’Btat, ce dernier, par ses inter-

ventions, contribue 4 infléchir certains de leurs caractéres. Ainsi,
lorsque P'administration prend en charge un domaine de la
société, elle le structure sous la forme d’'un secteur de compé-
tence, développe 4 son tour une stratégie d’expertise et cer-
taines catégories de fonctionnaires se définissent comme les spé-
cialistes du domaine en question. Pat exemple, les fonctionnaires
du ministére de P’Agriculture revendiqueront l’exclusivité en
mati¢re de politique agricole (ce qui ne signifie pas qu’ils Pobtien-
dront!), les ingénieurs des mines chercheront 4 se faire reconnaitre
comme les seuls responsables du programme électro-nucléaire.
Il s’agit 14 d’une question bien explorée par de nombreux tra-
vaux de recherche (par exemple Thoenig, 1973 ; Dupuy et
Thoenig, 1985 ; Finon, 1985).

Ce qu’il faut retenir ici, c’est que chaque intervenant public
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tend 4 construire une image du systéme dont il a la charge qui ne se
superpose pas exactement 4 celles issues de la logique profes-
sionnelle. Par exemple, une administration pourra, pour des
raisons diverses, inclure les consommateurs dans les négociations
avec les professionnels de tel ou tel secteur, ce que ces derniers
chercheront souvent a éviter, Autre exemple : en 1981 le ministre
de I’Agriculture, Edith Cresson, a tenté d’inclure dans Ia négo-
ciation entre administration et profession des syndicats agricoles
minoritaires qui étaient jusque-la exclus du jeu de la « cogestion ».
Ce faisant, clle 2 modifié les frontidres du secteur, du moins celles
de sa représentation professionnelle, déclenchant par 12 méme
Ihostilité des syndicats dominants (cf. chap. IV).

Comme les logiques professionnelles, les logiques d’expertise
administratives sont complexes et multiformes, Pour un domaine
donné, on pourra voir plusieurs logiques d’expertise plus ou moins
concurrentes se disputer la maitrise de la politique concernée.
Il est certain que, suivant les résultats de cette concurrence, la
nature méme du secteur d’intervention de I'administration en
sera modifiée.

Par exemple, il y 2 dans "administration une lutte permanente,
mémesi elle n’est pas publique, entre les tenants d’une politique agri-
cole fondée sur la réorganisation de la filiére agro-alimentaite enten-
due comme secteur productif quasi industriel et les tenants d’une
politique du développement rural beaucoup plus large, plus diver-
sifiée, plus « horizontale ». On voit bien que, selon le parti adopté,
le « secteur d’intervention» correspondant sera complétement diffé-
rent 4 la fois dans ses objectifs, ses partenaires, ses frontietes, etc.

A Pinverse, il existe des exemples de secteurs peu ou pas encote
constitués. Ainsi, comme le montrent claitement les travaux de
Frangoise Gerbaux, le « secteur de la montagne » n’existe pas,
c¢ qui fait que la politique de la montagne a beaucoup de mal 4
exister comme politique sectorielle :

—— concutrence d’expertises administratives, entre le ministére de
PAgriculture (lui-méme exposé i des conflits internes), Ia
DATAR, le ministire du Tourisme... qui ont tous une vue dif-
férente sur ce que devrait étre « la » montagne ;
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— concurrence de stratégies professionnelles entre les agri-
culteurs, les professionnels du toutisme (eux-mémes trés
divisés), certains industricls, chacun cherchant 4 modeler le
développement montagnard en fonction de ses stratégies
propres. La lutte pour la maitrise du foncier est-un bon indi-
cateur de lintensité de ces conflits.

Ort, pour linstant, méme si la dimension touristique a pris
beaucoup de poids, aucune de ces catégories n’exerce un véritable
leadership, ce qui voudrait dite que serait reconnue par les autres
la légitimité de sa direction sur le sectenr (Gerbauz, 1983 et 1985).

Autre exernple : Ie « secteur » de la communication et de audio-
visuel est un cas extrémement intéressant parce quil est aujour-
d’hui en compléte mutation, Ot, on y voit se concurrencer de
nombreuses stratégies d’expertises administratives et profes-
sionnelles : ingénieurs des télécom, porteurs d’une rationalité
technique (eux-mémes divisés cependant), professionnels de la
communication, publicitaites... (cf. Brenac et autres, 1985 et 1986).

A partir de 13, on voit bien que pour que se mette en place une
politique sectorielle, il faut trois conditions essentielles concer-
nant le secteur lui-méme.

— il est d’abord nécessaire que se dégage une relation de leader-
ship professionnel, ce qui veut dire qu’une catégorie sociale
va prendre la ditection du secteur (ct faire accepter cette
direction par des compromis). Ce faisant, elle aura tendance 2
modeler le secteur 4 ’image de ses intéréts au besoin en passant
des compromis avec d’autres catégories et d’autres acteurs
du secteur ;

— ensuite, il faut que se dégage une forme de leadership dans le
domaine de Pexpertise administrative, ce qui veut dire qu'un
acteur administratif (en général un corps) revendique avecsucces
Pexclusivité d’'un domaine concerné (monopole de expertise
légitime) ;

— enfin, il faut que les deux formes de leadership, c’est-2-dire les
deux configurations du secteur ainsi définies, se superposent
suffisamment pour que s’enclenchent des processus d’inter-
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férence positive entre "administration et le milieu, On retrouve
ici les analyses de Pierre Grémion dans son étude sur les sys-
témes notabiliaires en France (Gremion, 1976).

Il reste 2 évoquer un dernier probléme, difficile lui aussi, celui
de la hiérarchie des secteurs. Clest une question délicate puisque,
13 encore, les sources de hiérarchisation sont nombreuses patce
qu'elles varient suivant les différentes logiques exposées plus
haut,

Ainsi, pris sous 'angle des logiques professionnelles, un secteur
aura une position hiérarchique plus ou moins élevée en fonction
de sa place dans la division du travail. Mais cette position pourra
étre trés différente si on la considére sous I'angle des stratégies
d’expertise administrative. En voici deux exemples :

— Le cas de ’emploi, déja cité : pour n’importe quel homme
politique comme pour la majorité des citoyens, le probléme de
Pemploi est la question vitale 4 laquelle doit faire face le pays
aujourd’hui, Pourtant, on ne peut pas dire que les fonctionnaires
qui ont en charge ce domaine en tirent un grand profit du point
de vue de leur place dans la hiérarchie administrative. Il y a done
un net décalage entre Pimportance pergue du probléme et le
prestige qu’en retirent les fonctionnaires qui en sont chargés.

On pourrait cependant objecter que, en termes de hiérarchie
sociale, la catégorie des chomeurs n’est pas en haut de 1’échelle,
ceci expliquant cela.

— Que dire alors du secteur industriel qui occupe, cest
difficilement contestable, une place de choix dans la hiérarchie
intersectorielle ? - Cela n’empéche pas le ministére de I'Industrie
d’occuper une place plutét modeste dans la hiérarchie inter-
sectorielle, méme si le corps des mines (principal animateur du
ministére de ’Industrie) a; lui, une place élevée dans la hiérarchie
des différents corps !

Il y a donc, pour le moins, une relation trés complexe entre
hiérarchies administratives et hiérarchies professionnelles, dans la
mesure ol chacun des deux ordres sera structuré par des méca-
nismes qui lui sont propres.
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11 faut reconnaitre que la notion de « société globale» est encore
plus difficile 4 définir que celle de secteur. La principale erreur
qu'il faut éviter ici, c’est de considérer la société globale comme
une entité « objective » qui imposerait de maniére « naturelle » ses
regles de cohérence & Pensemble des acteurs sociaux. Comme le
montrent B, Badie et P, Bitbaum, c’est cette etreur que I'on peut
reprocher i une partie de la littérature contemporaine, notam-
ment d’inspiration fonctionnaliste, qui considére I’Etat comme le
garant d’un « équilibre social » donné une fois pour toutes (Badie
et Birbaum, 1983). '

En réalité, et comme on I’a montré au chapitre Ier, la société
globale n’existe pas en dehors des actions collectives qui donnent
un sens 4 son fonctionnement. Cela veut dire que, tout comme le
secteur n’existe qu’en référence 4 une situation de leadetship,
la société ne se reproduit qu’d travers un systéme d’hégémonie,
cest-4-dire un mécanisme de légitimation de Pordre social et des
élites dirigeantes.

Cette notion &’ « hégémonie » n’est pas utilisée ici au hasard.
En effet, 4 [a différence de celle de domination, I'hégémonie cor-
tespond 4 la situation ol une élite fait accepter ou reconnaitre
sa capacité 4 diriger un ensemble social et donc 4 définir, pour le
compte de ensemble des acteurs, les objectifs de Ia société. Cest
ce que Gramsci, qui est 4 I"origine de ce concept, appelle le« consen-
tement ». Le réle global de cette élite, indépendamment de ses
intéréts sectotiels ou corporatifs, est donc de contribuer 4 définir
la maniére dont une société se représente sa place dans le monde,
ses valeurs fondamentales et les buts qu’elle s’assigne (Gramsci,
1977)-

Les modalités, selon lesquelles est élaboré ce que Ion appel-
lera plus loin « référentiel global », sont évidemment variables
d’une situation 4 Pautre. Disons simplement qu’elles constituent
toujours des stratégies d’alliances et de domination d’une part, et
des processus d’élaboration intellectuelle (création de la vision du
monde proprement dite) d’autre patt.

En effet, il est probable que les termes dans lesquels seront
traités ces probiémes ne seront pas indifférents 4 la nature du
rapport d’hégémonie. En particnlier, ils ne pourront, sauf excep-
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tion, aller radicalement 4 l'encontre des.stratégies sociales de
Pélite dirigeante.

Drautant plus que ces stratégies sont au]ourd’hm confortées
par une autte exigence : celle qui est née de ’ouverture 4 Pextérienr,
Cette contrainte externe est telle, aujourd’hui, que certaines exi-
gences comme celles de soutenir la stratégie des entreprises
expottattices, de réduire les colits de main-d’ceuvre... sont presque
devenues des contraintes « techniques » auxquelles il est difficile’
d’échapper, méme si elles vont dans le sens de la reproduction
des élites économiques du pays.

’appréhension du niveau de la société globale est donc simi-
laire 4 celle du niveau des secteurs : les rapports d’hégémonie ou
de leadersh.tp y sont toujours présents, mais ils ne déterminent
jamais en totalité ni de fagon directe les modalités de la repro-
duction. De ce fait, les « exigences » globales qui sont 'un des
poles 2 partir desquels vont se construire les problémes sectoriels
relevent 4 la fois de la nécessité et de Pincertitude, parce que les
contraintes qui pésent sur ’action collective ne produisent leuts
effets qud travers un travail d’interprétation et d’élaboration
intellectuelle qui leut donne un sens (cf. chap. IT).

Aucune politique n’est purement « technique » ou « neutre »,
aucune ne reléve dun pur rapport de domination. En réalité,
toute politique combine 2 la fois une dimension relevant de la
régulation (intégration du systime) et une dimension relevant
de la légitimation (intégration sociale). Et C’est 1d que la notion
dé « téférentiel » prend. toute son importance.

B — LES REFERENTS DE L’ACTION PUBLIQUE

Le référentiel d’une politique est la représentation que l’on se
fait du secteur concerné, ainsi que de sa place et de son réle dans
Ia société, Comme Pécrit Lucien Nizard dans une étude consactée
4 la planification frangaise, vne norme, c’est un « message qui
entend orienter Paction des groupes sociaux en présence 2
travers la modification de leurs perceptions de P’environnement »
(Nizard, 1974 &, p. 258).
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En voici quelques exemples :

e On ne peut pas comprendre la politique scolaire de la
IITe République sans faire référence 4 Iidée que l'on se faisait 2
Pépoque {on verra plus loin qui est ce « on ») de la place et du réle
de Péducation de la société francaise : diffuser lidéal républicain,
socialiser les masses rurales au nouvean régime en les soustrayant
a Pinfluence des élites rurales conservatrices,

e De méme, on ne peut pas comprendre le changement de
politique agricole en France dans les années soixante si 'on n’ana-
lyse pas le changement de la teprésentation que on se faisait du rble
de Pagriculture dans la société frangaise. Alors que la ITTe République
percevait 'agriculture avant tout comme un contrepoids équilibrant
la montée des masses ouvridres, Pagricultute d’aprés guerre est
surtout pergue comme un frein & Pexpansion industrielle.

e On ne peut pas non plus &tudier vraiment ’évolution des
politiques de la santé en France sans faire référence & Pévolution
de I'image que les Francais en ont : refus de la mort, évolution de
Pimage du corps, assimilation de 1’état de santé 4 la non-maladie,
confiance dans la technicité de la médecine et dans la professionna-
lisation des services de santé. A contrario, il est clair qu'une autre
politigue de Ja santé, mettant par ezemple P"accent sur la prévention
sociale des maladies, suppose que se construise un autre référentiel,
c’est-a-dire une autre irmage sociale du corps : perception des fac-
teurs sociaux de la maladie, etc, (Jobert, 1981).

o Comment comptendre la mise en place, tout au long des
années cinquante et soizante, de nouvelles politiques industrielles
sans prendre en compte Pémergence dune nouvelle « mentalité
entrepreneuriale » elle-méme intégrée dans une perception nouvelle
du progrés social griice aux progrés de I'industrie (Nizatd, 1974 5).

e Dernier exemple : il est clair que la mise en place d’une poli-
tique de défense fondée sur la dissuasion nucléaire est intimement lide
a un changement profond de la perception du rdle et de la place de
Pinstitution militaire dans la société. Aprés Parmée des conscrits,
voici I'armée technologique composée de plus en plus de pro-
fessionnels qui font leur « métier ». Li encore, la ctise de Ia décolo-
nisation joue un réle décisif : pour un temps (on peut se demander
si les choses n’ont pas changé de nouveau) les « baroudeurs » de
I'Indochine et de FAlgérie cedent la place aux soldats-techniciens
et aux scientifiques,

A partir de ces exemples, on voit que, formellement (dans la

réalité, tout est confondu), un référentiel peut se décomposer en
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trois éléments : un référentiel global, un référentiel sectoriel, des
éléments d’intégration du sectoriel dans le global.

Le référentiel global

C’est une image sociale de toute la société, c’est-d-dire une
représentation globale autour de laquelle vont s’ordonner, se
hiérarchiser les différentes représentations sectorielles. A partir
de 13, on peut en dégager quelques caractéristiques.

Ce n’est pas une image bien cohérente et rationnelle, mais
plutdt une agrégation d’images portées par les différents acteurs
intervenant dans le secteur. Certes, et on aura 'occasion d’y revenir,
le référentiel global tend 4 s’organiser de plus en plus aujourd’hui
autour d’une vision « scientifique » de la société, dominée bien
entendu par une perception des mécanismes économiques. Clest
ainsi que 'on pourrait pratiquement résumer le projet des gou-
vernements actuels antour d’un nombre limité d’indices et d’équa-
tions : prix, commerce extérienr, chémage, qui sont en fait autant
de normes qui structurent I’action gouvernementale, et donc les
politiques.

Mais en réalité — et d’une certaine facon heutreusement — la
caractéristique fondamentale du référentiel global est d’étre
contradictoite, parce que la reproduction sociale est elle-méme un
phénomene contradictoire. Le référentiel n’est jamais un consensus
universel, mais il balise un champ au sein duquel s’organisent les
conflits et les affrontements dans la société.

Ainsi le référentiel dominant dans les années cinquante et
soixante en France, qui s’identifiait 4 un projet de modernisation
de la société, balisait une sorte de champ normatif au sein duquel
se déroulaient des affrontements trés durs pour Pobtention d’avan-~
tages sociaux.

De ce point de vue, les premitres années du septennat de
Frangois Mitterrand ont valenr d’exemple, puisque 1’on peut y
observer de maniére presque caricaturale ce travail d’élaboration
et surtout de modification du référentiel global. (Dans la mesure
ot le travail d’élaboration proprement dite avait commencé bien
avant le 10 mai.) En réalité, au cours de cette période, on a pu voir
deux interprétations. du référentiel coexister de manitre plus ou

B. JOBERT ET P. MULLER — 3
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moins conflictuelle (ce qui n’empéchait pas les recouvrements et
interpénétrations).

La premiére est structurée autour d’une priorité 4 la solidarité
et la justice sociale. De ce fait, elle tend 2 dévaloriser le poids de
la contrainte extetne et fait de la lutte pour la compétitivité sur
les marchés extérieurs une norme importante, certes, mais secon-
daire parce que hiérarchisée par la norme de solidarité. Enfin, la
croyance dans les capacités d’actions de I’Etat sur la société y est
forte, notamment dans le domaine économique (lutte contre le
chémage). 1l s’agit d’une sorte de jacobinisme de gauche.

A cette version du référentiel, on peut rattacher les politiques
sectorielles suivantes :

— les nationalisations 4 100 9, ;

— la politique de reconquéte du marché intérieur, la relance de la
consommation;

— le renforcement des prestations familiales;

— la loi Quillot en matitre de droit des locataires;

— Ia politique agricole d’Fdith Cresson;

La seconde interprétation, au contraire, assigne une priorité
3 la reconstitution de la compétitivité des entreprises, dont le rdle
économique et social est valotisé, & I'inverse de celui de PEtat.
Au sommet de la hiérarchie normative, il o’y a plus la norme de
solidarité mais la norme de compétitivité et son corollaire, la
nécessité de s"adapter aux contraintes externes.

A ce référentiel, on peut rattacher :

— les nationalisations partielles & 51 9%

— la politique de « rigueur » avec priorité 4 la lutte anti-inflation
et désindexation des salaires;

— la politique industrielle menée 4 partir de 1983;

— la politique de freinage des dépenses publiques et de baisse de
Pimpét sur le revenu;

— la politique d’aménagement du temps de travail (« flexibilité »);

— la décentralisation,

On voit bien que selon que I'on se situe dans le cadre de la
premiére ou de la seconde interprétation, la lecture des contraintes
qui pesent sur les politiques publiques est différente parce que la
matrice normative n’est pas la méme : dans un cas, on accorde la




ANALYSE DES POLITIQUES SECTORIELLES 6‘7

priotité 4 des politiques visant 4 accroitre la justice sociale, dans
Pautre 4 des politiques tendant 4 restaurer la compétitivité. Bien
entendu, dans la réalité, les choses ne sont pas aussi tranchées, un
méme ensemble de mesures pouvant se rattacher aux deux réfé-
rentiels en méme temps.

1l reste que Phistoire des débuts du septennat de Frangois
Mitterrand est celle de la lutte entre ces deux grandes références
et surtout de la prédominance progressive, 4 partir de 1981-1982,
du référentiel de compétitivité sur le référentiel de solidarité. On a
probablement 14 une des clefs qui permet d’expliquer Pintensité
(et pas seulement 'ampleur) du travail interministériel sous le
gouvernement Mauroy. Clest aussi ce qui explique le sentiment
d’incohérence que I'on ressent patrfois 4 propos du travail d’¢la-
boration des politiques publiques au cours de cette période. En
effet, toute une série de politiques sectorielles ont été élaborées,
dans la foulée de 1a victoire du 1o mai, en accord avec le référentiel
de solidarité qui était alors dominant (en particulier pendant
I’ « état de grice »). Or, 4 pattir du moment ol ¢’était une inter-
prétation privilégiant la recherche de compétitivité qui prenait
le pas sur celle mettant en avant la solidarité, toutes ces politiques
se trouvaient en porte a faux et frappées d’incohérence par rapport
a la matrice centrale de référence (politique du logement, politique
agricole...). :

On comprend qu’il puisse y avoir d’importantes contra-
dictions entre les différentes normes du référentiel. Par exemple,
la norme d’encouragement 4 la mobilité sociale est toujours contra-
dictoite avec d’autres normes exaltant la stabilité sociale, Tout le
probléme est alors — comme on le verra plus loin — celui de
déterminer la hiérarchie entre ces normes.

Les normes du référentiel global sont donc fortement Jiées aux
valeurs dominantes, c’est-d-dire 4 la perception que I'on 2 de la
vie, de la société, de 'environnement, etc. Par exemple, on ne peut
pas comprendre le référentiel global des années soixante en France
sans faire appel aux nouvelles valeurs qui s’imposent dans la
société francgaise de 1’époque : recherche du bonheur dans la
consommation, libéralisation des mceurs, etc.

Inversement, la question se pose de savoir dans quelle mesure,
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aujourd’hui, le changement des valeurs (replis sur soi, crise de
Iidéologie du travail..) ne va pas mettre en porte 4 faux les
conceptions qui président 4 I’élaboration des politiques publiques.
Ce quwil faut retenir ici, c’est que le référentiel global est en
réalité intégré dans un modele culturel qui lui donne son sens
et Darticule aux pratiques quotidiennes des individus et des
groupes. ‘

Cela dit, ce serait une errenr de considérer cette référence
socioculturelle comme neutre et désincarnée. Il y a au contraire
une liaison forte, méme si elle est complexe, entre la mise en place
d’un nouveaun systéme global de normes et ’émergence de nou-
veaux rapports de domination dans la société. Cest pourquoi on
ne peut pas étudier la mise en place d’'un nouveau référentiel
sans utiliser la notion d’hégémonie, c’est-d-dire I'ensemble des
processus par lesquels un groupe social impose 4 ’ensemble de la
société sa vision du monde, son projet. Le méme probléme se pose
d’ailleurs au niveau du secteut.

Le référentiel sectoriel

C’est I'image dominante du secteur, de la discipline, de la
profession. Comme le référenticl global, il n’est ni complétement
rationnel, ni complétement atbitraire. Il est construit : C’est une
image sociale du secteut. Il n’est pas rationnel parce qu’il cotres-
pond d’abord 4 la perception qw’ont les groupes dominant le
secteur : paysans entreprencurs, grand patronat, médecins hospi-
taliers, professeuts agrégés, « officiers techniciens » vont construire
une représentation de lagriculture, de P'industtic, de la santé,
de Penseignement, de la défense, d’abord conforme 2 leurs intéréts
corporatifs.

Le premier effet de cette représentation sera de baliser les
frontieres des secteurs, en conformité évidemment avec les méca-
nismes socio-économiques dominants. Ainsi, la représentation
actuellement dominante du secteur agticole tend-elle 4 exclure
les « faux agriculteurs » : petits paysans, agriculteurs 4gés, pluri-
actifs. De méme, la représentation dominante du systéme de
défense tend-elle 3 refermer Vinstitution militaite autour d’une
glite professionnelle de « haut niveau », 4 Popposé d’une armée
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faite de citoyens-soldats. Les frontieres du secteur, telles qu’elles
appataissent dans le référentiel, sont donc pour partie le résultat
d'nn rapport de force dans lequel le plus fort impose ses conceptions.

Mais le référentiel sectoriel n’est pas non plus complétement
arbitraire, parce qu'il doit bien tenir compte, an moins en pattie,
des groupes qui composent le sectenr. Tout le probléme est.ici
non plus d’exclure, mais d’organiser le leadership d’une catégorie
sociale spécifique sur ’ensemble du secteur : le groupe dominant
fait accepter son leadership sectoriel, c’est-d-dire son aptitude 2
gérer, A diriger le secteur, en faisant accepter comme « vraies »
ses conceptions du secteur.

Par exemple, il est évident qu’a partir du moment ou c’est une
conception de la médecine comme systéme de soin de haut niveau
qui prévaut, les médecins hospitaliers auront « natutellement »
une place privilégiée. De méme, 4 partir de I'instant ou Pidéo-
logie dominante en agriculture est celle de I'agriculture d’entre-
prise, les paysans entreprencurs vont s’imposer comme catégoric
dirigeante.

Comme le référentiel global, le référentiel sectoriel est donc un
construit social. Cest une image qui est elle-méme le produit des
rapports de force dans le secteur. Souvent, la structure méme du
référentiel reflétera un compromis entre les différentes élites en
compétition au sein du sectenr. Cest alors que 'on peut mesurer
efficacité de cettaines « idéologies molles » dont la plasticité méme
permet d’agréger des représentations et des images concurrentes.
Le référentiel n’est donc pas le produit direct de ces rapports de
domination, parce qu’entre ces rapports et les mécanismes de
production du référenticl s’intercale toute une séric de médiations
sur lesquelles on reviendra.

Les éléments de transaction

Ce sont des normes qui articulent, qui intégrent les deux
niveaux définis ici. Par exemple : « nécessité » pour Pindustrie
de répondre aux défis de la concurrence extérieure; « nécessité »
pour Pagriculture de s’adapter aux nouvelles exigences du « monde
moderne », Inversement : « nécessité» de préserver une paysannerie
forte pour contrebalancer la montée des masses urbaines (III¢ Répu-
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blique) ou entretenir le territoire et se préserver du chomage
(aujourd’hui) ; « nécessité » de construire une nouvelle défense, ct
donc d’obtenir de nouveaux crédits, pour répondre aux nouveanx
objectifs de la France dans le monde, etc.

On verra plus loin que cette opération d’encastrement du
référentiel sectotiel dans le référentiel global est une étape décisive
de Ia construction d’une nouvelle politique. On verra aussi que
ces processus de transformation donnent souvent liew 4 des
alliances entre une fraction de I’élite globale et certaines élites
sectorielles.

Le référentiel d’une politique publique, entendu comme repsé-
sentation des rappotts global/sectoriel, a donc pour effet de struc-
turer le champ d’une politique. Il en détermine I’extension géo-
graphique ou sociale, et hiérarchise ses objectifs.

Reprenons ’exemple de la politique agricole : il est clair que la
propriété foncitre, comme objet de Pintervention étatique, était
hors du champ de la politique agricole d’avant-guetre. La norme
était : « Respect absolu de la propriété, » Aujourd’hui, Pimage de

agriculture, et donc de la propriété foncitre, a changé : le sol-

est devenu un outil de production et nn objet de Pintervention de
P’Etat. Le nouveau champ notmatif a fait entrer le probléme foncier
dans Pespace de la politique agricole. Mais seulement jusqu’a un
certain point : on a vu de quelle facon Edith Cresson s’est heurtée 4
une violente opposition professionnelle lorsqu’elle a voulu créer
les « offices fonciers », elle avait transgressé le champ normatif
dominant en agricultute, sans avoir au préalable obtenu une modi-
fication du référentiel.

En définitive, on peut dire que le référentiel est une image de la
réalité sociale construite 4 travers le prisme des rapports d’hégé-
monie sectoriels et globaux, C’est une image codée du réel, et
en particulier du res. Mais cette image n’en produit pas moins des
effets tangibles : sans rendre le réel complétement transparent,
puisqu’elle occulte en général les rapports d’hégémonie, elle le rend
un peu moins opaque parce qu'elle permet, 4 travers les normes
quelle produit, d’agir sur lc réel : ce sont les lois, les décrets, les
procédures, etc.
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Il est donc absolument fondamental d’identifier maintenant
qui construit ce référentiel ? De quelles fagons ? En verm de quel
code social ? Et au profit de qui?

C — LFS Mﬁ‘.DIA’I'EURS, ACTEURS CENTRAUX DES POLITIQUES

Les médiateurs sont les agents qui élaborent le référentiel des
politiques publiques. En réalité, cette fonction est double car elle
consiste : 4 décoder le res, Clest-a-dire 4 le rendre intelligible
aux acteuts en présence, 4 travers Pélaboration d™une philosophie
de P’action; 4 re-coder ce RGs en des termes susceptibles d’agir sur
le réel, c’est-a-dire en normes et en critéres d’intetvention politiques.

En d’autres termes, il s’agit d’une sorte d’opération d’alchimie
idéologique 4 travers laquelle un acteur social va transformer une
réalité socio-économique relativement opaque en un programme
d’action politique cohérent. Il n’est pas besoin d’ajouter 4 quel
point exercice de cette fonction va conférer 4 cet acteur un rle
stratégique dans le processus d’élaboration de la nouvelle poli-
tique. En voici quelques exemples, dans les domaines déji évoqués
plus haut.

— Le rdle des « jeunes médecins » dans I’élaboration de la
téforme hospitalitre du 30 décembre 1958 (Réforme Debré) est
bien mis en évidence par Haroun Jamous, qui les appelie les
« jeunes turcs » Ce sont des médecins relativement jeunes (la
quarantaine) plutdt orientés & gauche, et ayant une autre concep-
tion de la profession médicale, avec notamment une otientation
sur la recherche (Jamous, p. 56). Or, la réforme est précisément
née de la rencontre entre ces jeunes médecins, qui inventaient
une autre fagon de faite de la médecine plus adaptée au nouvean
RGS, et un « téformatenr autoritaire », le PT Debré. Et Jamous
précise que ce m'est « pas seulement une rencontre de spécialistes
élaborant et visant les mémes objectifs techniques, mais aussi une
rencontre d’hommes ayant en commun une conception de ce que
devraient &tre les valeurs d™une société, du moins dans le secteur
de la santé, et décidée a les faire triompher » (Jamous, 1969, p. 152).

On ne savrait mieux décrire le processus de construction d’un
nouveau référentiel sectoriel : les jeunes médecins décrits par



72 L’ETAT EN ACTION

Jamous sont les médiateurs entre le secteur médical et la société
parce qu’ils élaborent une nouvelle image de la santé dans la
société, . :

— Clest exactement ce qu’ont fait les jeunes agriculteurs du
CNJA en 1956-1960 : sur la base d’une perception difiérente de la

place de Iagriculture dans la société, ils ont élaboré une nouvelle

philosophie du métier d’agriculteur : non plus exploitant familial,
mais chef d’entreprise. Puis ils ont transformé cette nouvelle
conception en un programme d’action qu’ils ont fait partager aux
responsables politiques de ’époque (Muller, 1984).

— C’est encore la méme démarche que Pon trouve chez les
jeunes ingénieurs des Ponts et Chaussées dont J.-C. Thoenig
décrit le r6le dans I’élaboration d’une nouvelle politique urbaine :
4 partir du constat d’un déclin du monde rural dans la France de
Papres-guerre, et du développement symétrique du monde de la
ville, ils ont élaboré un nouveau champ d’intervention admi-
nistrative : la planification urbaine (Thoenig, 1973).

— Dans le méme ordre d’idées, il serait intéressant de savoir
par qui a été élaborée la nouvelle conception du métier militaire
centrée sur le maniement d’armes de plus en plus sophistiquées et
dont la dissuasion nucléaire est ’aboutissement. Inversement, il
serait intéressant de mesurer quelle est anjourd’hui I'audience, au
scin de 'armée, d’une conception différente de la dissuasion telle
que ’exprime, par exemple, le livre du général Copel (Copel, 1984).
Aprés tout, la création de la Force d’Action rapide et ’accent mis
sur la capacité d’intervention ponctuelle 4 DPextérieur (Zaire,
Tchad, Liban...) procédent du méme souci. Serait-ce le retour des
« baroudenrs » ?

Ce qui est clair ici, c’est que le travail des médiateurs va beau-
coup plus loin, comme le montrent de nombreux auteurs (Jamous,
1979; Thoenig, 1973; Padiolean, 1982) qu'un simple travail de
réflexion « technique » et d’élaboration de nouvelles régles d’inter-
vention. Au-deld des débats techniques, le role des médiatenrs
consiste 4 élaborer un nouveau projet socioculturel qui vient
conforter le nouveau champ normatif,

Et c’est bien ici que I’on retrouve la question de la hiérarchie
des normes : la fonction du projet socioculturel est précisément de
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donner aux différentes normes du référentiel leur poids respectif.
Ces dernidres sont donc hiérarchisées et ordonnées en fonction de
teur place dans le projet. Une politique peut étre pluri-normative
et contradictoire, tout en étant globalement orientée dans un
sens déterminé : toutes les normes n’ont pas le méme poids, ni
la méme position hiérarchique. Dans cette perspective, le rdle
des médiateurs consiste 4 modifier et 2 légitimer une nouvelle
hiérarchie des normes qui souvent préexistent 2 la mise en place
d’une nouvelle politique. -

Par exemple, la politique agricole de la Ve République 2 tou-
jours poursuivi deux objectifs contradictoires : faire partir les
paysans des campagnes (normes de mobilité) et maintenir la pay-
sannerie comme couche appui de la coalition au pouvoir (norme
d’intégration). C'est ce qui explique que la politique agricole ait
pu souvent paraitre totalement incohérente : quel rapport entre le
& discours-vérité » I’Edgar Pisani, ministre de I’ Agriculture en 1961
et les subtiles nuances de son successeur Bdgar Faure, qui affir-
mait que la défense de I'agriculture familiale restait le pivot de sa
politique ? En réalité, les deux discours ne privilégient pas les
mémes normes : Pun mettait Paccent sur le changement, et autre
sur la stabilité, Mais il est clait qu’en référence au modele socio-
culturel dominant de I’époque, c’est bien Edgar Pisani qui expri-
mait le sens de la politique agricole, et non Edgar Faure.

Le rble des médiateurs est donc, en définitive, de modifier et
de légitimer une nouvelle hiérarchie des normes politiques qui
souvent existent déjd. Ainsi le cNjA n’a-t-il pas découvert les
vertus de ’exode, d’autres Pavaient fait bien avant. En revanche,
il 2 contribué 4 légitimer une norme qui existait déjd en renversant
le rappott qui la reliait aux autres normes. Alors que, jusquici,
’exode rural était frappé de négativité, il devient une norme
positive, -

De méme, le général Copel propose de rééquilibrer le rapport de
hiérarchie entre le nucléaire et la défense conventionnelle, il
suggere un renversement de la hiérarchie des normes du réfé-
rentiel (Copel, 1984).

Autre exemple : le groupe qui a produit les nouvelles orienta-
tions en matiére de politique industrielle 2 en réalité renversé le
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rapport des normes au profit de celles qui privilégient la compé-
tition extérieure et la mobilité professionnelle, au détriment de
celles privilégiant le maintien des équilibres existant et le « vivre
au pays » Comme le montre E. Friedberg, les deux normes

coexistent toujours, 4 travers des systémes d’action différents, mais °

la seconde a supplanté la premiére, Le débat est toujours d’actua-
lit¢ comme le montrent les difficultés rencontrées par la crpr
et la « deuxiéme gauche » pour modifier la hiérarchie des normes
entre emploi et salaire, ainsi que les débats sur I'aménagement du
temps de travail, :

De ce point de vue, les années soixante sont un extraordinaire
terrain d’étude parce que, au cours de cette période, la plupart des
référentiels des politiques publiques ont été modifiés, voire boule-
versés par des changements de hiérarchie et d’ordonnancement des
normes. Or, ensemble de ces modifications s’est fait autout
d’une norme structurante, qui est au ceeur du référentiel global
depuis cette période : c’est la norme de modernité,

Autrement dit, le role des médiateurs au cours de cette période
a été de remettre en conformité avec la norme de modernité les
différents référentiels sectoriels, Cela vaut aussi bien pour Pagti-
culture que pour la santé, I’éducation, la défense, lindustrie,
PPurbain.

La fonction de médiateur est donc fondamentalement une
fonction intellectuelle au sens que Gramsci donne & ce terme. Ainsi
le role des « officiers modernistes » a-t-il été de faire entrer toute Ia
modernité de Papres-guerre dans ce milieu particulitrement fermé
qu’est Iinstitution militaire. Il en est de méme pour les militants
du cNya, les jeunes médecins, les planificateurs, etc. ; c’est alors
que se¢ pose 4 nouveau la question de I’hégémonie.

Les mddiatenrs construisent le leadership sectoriel

Il ne faut pas en effet se représenter la construction d’un nou-
veau référenticl comme un processus purement « idéologique »,
sans rapports avec le concret des relations sociales. Au contraire,
Pexpérience montre qu’il s’agit d’une démarche intellectuelle
en actes. Cela signifie que c’est 4 travers des combats, des luttes
sociales, des conflits de pouvoir que s’impose peu i peu une

[,
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nouvelle vision du monde : c’est la pratique des concepts qui crée
et diffuse les concepts. Le processus de création d’une vision du
monde, comme I’a bien montré Gramsci, n’est donc pas un proces’
de type scientifique ou intellectucl au sens traditionnel du terme.
C’est un processus social collectif, méme si toujours certains
individus ou acteurs émergent et formalisent plus particuliérement
la nouvelle idéologie.

Ainsi le mécanisme par lequel s’est imposée en agriculture une
nouvelle vision du métier et de la place du paysan dans la société
est le résultat d’un processus qui a mis en jeu, pendant une ving-
taine d’années, des milliers de militants des organisations d’action
catholique, des groupes professionnels et syndicaux. Cela s’est
traduit par des centaines de micro-luttes locales, relayées par
les prises de positions plus globales olt interviennent des intel-
lectuels-paysans comme Michel Debatisse. Le programme du
Centte national des Jeunes Agtriculteurs de 1959, qui formalise la
nouvelle conception, est donc dépourvu de sens si on le coupe de
cet arriere-plan,

De méme, la nouvelle conception du développement indus-
triel a été progressivement ¢laborée 4 travers un processus long
et complexe ol interviennent les planificateurs, certains fonc-
tionnaires des Finances, des hommes de cabinet, une fraction du
patronat, des joutnalistes économiques célebres... Certaing aspects
de cette élaboration idéologique étant d’aillenrs paradoxaux,
comme le rapport Rueff par exemple, flot de tradition dans un
océan de modernité.

De la méme fagon, le travail intellectuel effectué au sein dua ps
avant 1981 a débouché sur des résultats contrastés dans certains
domaines, comme celni de la décentralisation ou celui des droits des
salariés, il a fortement contribué 4 modifier les images de référence
des acteurs concernés, ce qui a permis de faire évoluer dura-
blement certaines politiques gouvernementales. Dans d’autres
domaines, en revanche, comme I’école publique, la persistance
de certains référentiels traditionnels de la gauche a conduit 4 Ia
mise en place de politiques plus en décalage par rapport 4 'évo- -
lution générale des mentalités et qui ne furent appliquées qu’avec
difficulté.
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Le travail des médiateurs est donc lié aux processus hégé-
moniques dans la société, dans la mesure ol I’élaboration d’un
nouveau référenticl se fait toujours au profit d’une nounvelle
couche ou catégorie sociale et 4 travers des luttes souvent difficiles.
Ainsi la nouvelle philosophie du métier militaire s’est-¢lle imposée
a travers de rudes conflits entre les différentes catégories d’officiers,
sur fond de décolonisation et de révolte contre ’autorité politique :
les médiateurs construisent le leadership sectoriel. Reste 4 savoir
quelle est leur origine.

Conformément 4 la distinction faite plus haut entre référentiel
global et référentiel sectoriel, il faut distinguer les élites diri-
geantes qui élaborent le premier et les opérateurs sectotiels qui
construisent le second.

Le propre de Vélite dirigeante est de construire des représen-
tations dominantes dans la société, c’est-d-dire les images de
référence en fonction desquelles les différents groupes sociaux vont
déterminer leur action. Il s’agit d*une fonction stratégique dans la
mesure ol ce que construit 1’élite, en définitive, c’est la fagon dont
la société voit son avenir et dont elle va agir sur elle-méme, via
les politiques publiques (cf. chap. VII).

Un bel exemple nous en est donné par la New Deal de Roosevelt,
qui, en pleine crise économique, a redonné brusquement un sens,
une cohérence aux interventions de ’Etat sur la société, mettant
fin par 13 méme 4 la « crise des valeurs » qui étreignait ' Amérique.
1l serait évidemment intéressant d’étudier comment et par qui les
idées du New Deal ont été élaborées et diffusées dans la société
américaine des années trente.

Plus prés de nous, on a un bel exemple avec le processus d’éla-
boration, dans la France de Paprés-guerre, du projet moderni-
sateur qui tout 4 la fois a permis un changement dans les rapports
globaux d’hégémonie et a2 donné 4 la France un nouvel avenir.
En méme temps, ce projet allait donnet leut cohérence et leur
relative unité aux politiques.

On connait, an moins approximativement, les contours de
cette élite modernisatrice. Ils recoupent ceux du groupe qui a

e
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élaboré la nouvelle politique économique, ce qui n’est pas étonnant
puisque cette politique était an cceur du projet modernisateur
lui-méme : planificateurs, dirigeants d’entreprises publiques, hauts
fonctionnaites, membres des cabinets ministériels, hommes poli-
tiques, grands chefs d’entreprise, syndicalistes, journalistes : ils
ont tous contribué A créer une nouvelle vision de la société struc-
turée par son systéme économique industriel, selon laquelle il
était possible d’agir de fagon rationnelle et scientifique pour mai-
triser le développement, I’ « expansion » (Winock, 1978).

De ce point de vue, la limite est floue entre I’élite globale et les
opérateurs sectotiels. Aprés tout, jeunes agriculteurs, nouveaux
médecins, officiers modernistes ou ingénieurs des Ponts non
conformistes participent tous 4 P'élaboration du nouveau projet
sociétal. Simplement, ces derniers situent leur action dans le cadre
d’un secteur précis, alors que le propre des grands intellectuels
est de ne pas étre sectorisés.

Le processus de création de nouvelles images de référence est
donc aussi un processus de médiation entre des intéréts sectoriels,
plus ou moins antagonistes ou concurrents. On retrouvera cette
question 4 propos du probléme du corporatisme.

Cela dit, ce qui fait Pefficacité des opérateurs sectoriels, c’est
toujouts leur capacité de prendre en compte les données du rapport
global/sectoriel. Ils réussissent, au moins pour un temps, 4 dépasser
le simple cadre de la reproduction du secteur et donc des intéréts
corpotatistes pour intégrer leur projet sectoriel-corporatif dans un
intérét plus général. :

Clest ce qui permet de comprendte les « rencontres » qui, tout
au long des années cinquante et soixante en France, ont mis en
présence représentants des secteurs et « technocrates » (an sens
de médiateurs globaux) symbolisés par des personnalités comme
Jean Monnet (Monnet, 1976), les Debzé (pére et fils), Edgar Pisani.
Ce que ces rencontres ont réalisé, c’est pour un temps la fusion des
intéréts sectoriels-corporatifs et des intéréts globaux.

Ici, deux cas de figure sont possibles : ou bien les opérateurs
sectoriels sont des fonctionnaires qui vont définir pour eux-mémes
et pour les « usagers » dont ils sont responsables, une nouvelle
philosophie de l’intervention publique. On est ici dans le domaine
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de Pélite dirigeante (que Pon étudiera de maniére plus appro-
fondie au chapitre VII); ou bien les opérateurs sectoriels sont des
acteurs sociaux proprement dits : cNJa, médecins, chefs d’entre-
prise, syndicalistes. Mais dans les deux cas, c’est toujours la méme
opération de décodage du rapport global/sectoriel et de recodage
de ce rapport en termes d’action publique qui est ainsi réalisée.

Autrement dit, le role des médiatenrs consiste 4 inventer les
termes dans lesquels se pense et agit la société. A travers cette
action de production des référentiels, ce que construisent les
médiateurs, c’est I'image que la société se donne d’elle-méme, et 4
travers laquelle elle va mettre en ceuvre des processus de régulation
de sa sectorialité. Pour chaque politique, ils produisent le code,
ou, comme le dit Yves Barel, les « algorithmes » qui structurent
chaque politique comme autant d’équations fondamentales (Barel,
1982) : « Moins les paysans seront nombreux, plus leurs revenus
pourront étre élevés »; « La réduction du taux d’inflation est
fonction de la réduction du taux d’augmentation des revenus »;
« Le chémage est une fonction inverse du taux de croissance... »;
« L’Etat sanitaire de la population est fonction de Iéquipement
hospitalier ».

On pourrait ainsi multiplier les exemples de ces équations qui
sont autant de « recettes », d’opérateurs intellectuels qui permettent
d’agir sur la réalité sociale en réduisant son opacité, en la rendant
intelligible. A travers leur fonction de production des politiques
publiques, les médiateurs incarnent cette action de la société
sur elle-méme : 4 travers cux, la société se dédouble, se comprend
et se transforme. '



CHAPITRE IV

Deux exemples de politiques sectosielles

Grands corps et professions face aux politiques

Les deux cas retenus correspondent 4 des situations relati-
vement différentes dans la mesure ol les processus de médiation
3 Pecuvre ne sont pas les mémes : dans le cas de Pagriculture, ona
affaite 2 un corporatisme du type professionnel ancré dans la
société civile, et cest au scin de cette profession agricole qu’il faudra
rechercher les principaux acteurs du changement politique, Les
développements de la politique agricole en France cotrespondent
en effet 4 une intervention dans un secteur relativement bien struc-
turé par des organisations professionnelles ayant derritre elles
une longue pratique de la négociation, puis de la « cogestion » des
politiques.

Le politique du cible, au contraire, se développe dans le
monde beaucoup plus fermé des grands corps de PEtat et, dans
ce cas, Cest I’élite dirigeante — ou une fraction d’entre elle — qui
sera Iacteur principal. Cest exemple méme d’yn secteur en voie
de structuration. Il s’agit d*une situation beaucoup plus ouverte ol
apparaissent en pleine lumitre les multiples affrontements entre
Jogiques professionnelles, logiques des grandes organisations,
logiques administratives ct enfin logiques politiques.

On 2 donc deux cas de figure assez contrastés qui pourtant
conduisent tous les deux 3 mettre "accent sur I'importance des
processus de médiation dans Iélaboration des politiques publiques.

Les deux exemples seront abordés de la méme maniére : on
cherchera 4 montrer, comment 4 pattit de la construction ou de la
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reconstruction d’un référentiel sectoriel, un ensemble d’acteurs
appartenant au secteur ou se situant i Pextérienr construisent ou
reconstruisent un mode d’articulation entre les intéréts sociaux et
PEtat dans un domaine donné. Il s%agira dans les deux cas de
mettre en mouvement le schéma d’analyse des politiques proposé
au chapitre précédent de fagon 4 en saisir le fonctionnement non
plus par rapport 4 une situation donnée mais dans le temps.

Au-deld des difiérences d’objet et de modes d’organisation
des intéréts concernés dans chaque politique publique, il est
possible de définir une démarche d’analyse commune qui rende
compte de la spécificité de 'Etat en action.

A — LA POLITIQUE AGRICOLE :
TRANSFORMATIONS DU SECTEUR ET CHANGEMENT DE POLITIQUE

L’histoire de Vagriculture frangaise (cf. Muller, 1984) illustre
de maniére presque caricaturale le passage du territoire au secteur,
4 travers I'émergence, au sein de la « campagne » ou du « monde
tural », d’'un secteur agro-industriel organisé comme une filidre
de production et non plus comme un ensemble de territoires.
Etudier ’évolution de la politique agricole, c’est donc observer
la genése d’une politique sectorielle en méme temps que la nais-
sance d’un secteur.

En outre, la politique agricole frangaise a connu, depuis 1914,
deux périodes de changement de ses objectifs et de ses modes
d’intervention. La premitre, 4 la fin des années cinquante et au
début des années soixante, correspond 3 la mise en place dune
politique de modernisation et d’adaptation de P'agriculture qui va
entrainer une nouvelle donne dans les relations Etat-profession
agricole. La seconde, plus récente et pour une part vouée 4 Iéchec,
est la tentative de 1981 pour changer 4 nouveau les objectifs de
cette politique sectoriclle. Il est donc possible d’observer de
mani¢re quasi expérimentale les mécanismes qui font changer
une politique (en 1960) ou qui I'en empéchent (en 1981). En
Ppassant, on retrouvera (comme dans le cas du cible, d’aillenrs) le
probléme de I'impact de Palternance politique sur les politiques
publiques.
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Reprenons donc les principales étapes de la politique agricole
4 la lumiére de cette grille d’observation.

La politigue agricole de la III¢ Républigne

Schématiquement, la politique agricole telle quelle se déve-
loppe en France au début de ce siecle peut étre caractérisée par
deux traits fondamentaux : il s’agit d’abord d’une politique de
présence dans les campagnes ; il s’agit ensuite d’une politique
de maintenance des équilibres économiques et socianx dans le
monde rural (Getvais, Jollivet, Tavernier, 1976).

Le premier caractére est attesté par la création, en 1881, du
ministére de PAgriculture 4 partir d’un démembrement du minis-
tére du- Commerce. Par cette création, la nouvelle République
entendait marquer immédiatement tout Iintérét quelle portait
4 la paysannerie. D’autres mesures allaient avoir un effet plus
concret, en particulier la généralisation des chajres départe-
mentales d’agriculture occupées par les professeurs d’agriculture
dont le rdle était 4 la fois d’assurer enseignement agricole dans les
écoles normales et de « vulgariser », dans la mesure de leurs faibles
moyens, le « progrés agricole » aupreés des paysans,

Ce quil faut remarquer ici, c’est le décalage stupéfiant qui
existait entre le discours de PEtat sur Pagriculture et la faiblesse
des moyens qui lui étaient consacrés. Pour les élites politiques de
I’époque, qu’elles ajent été favorables 4 la République ou au contraire
farouchement hostiles, Pagriculture érait un enjeu central, tout
le monde affirmant placer les intéréts du paysan au sommet de ses
préoccupations (Barxal, 1966). En méme temps, il faut bien cons-
tater que la politique agricole ne touchait réellement quune
infime minorité des ruraux, comme le montrent par exemple les
chiffres de fréquentation de ’enseignement agricole. _

Le second caractére de la politique agricole, bien évidemment
lié au premier, était une volonté non pas, comme c’est le cas
aujoutd’hui, de faire changer 'agriculture mais au contraire d’en
freiner Pévolution. Certes, on affirmait bien qu’il fallait inculquer
dans la mesure du possible des notions d’agriculture moderne aux
paysans, mais la faiblesse des moyens disponibles ne permettait pas
que cela débouche sur un changement significatif des méthodes de
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culture et surtout pas des structures de production, qui demeu-
raient pour Pessentiel fondées sur exploitation familiale tournée
vers Vautosubsistance. Malgré certaines proclamations, 1'objectif
de 1a politique agricole était un objectif de conservation plus que
de changement, comme le manifeste clairement la politique de
protection douaniére 2 laquelle le ministre Jules Méline a attaché
son nom (Barral, 1960). :

La question qui se pose alors est celle de savoir quel était le
sens d’une telle politique, que beaucoup d’observateuts n’ont pas
manqué de qualifier de « rétrograde », « axchaique » quand ils ne
soulignaient pas I’ « absence » de politique sous la ITI® République
(Augé-Laribé, 1950). ‘

En réalité, ces observateurs commettent un anachronisme,
patce qu’ils jugent la politique agticole du début du siécle avec les
schémas de pensée postéricurs 3 la seconde guerre mondiale, quand
les politiques publiques avaient « naturellement » pour fonction de
faire bouger le secteur concerné. Rien de tout cela, au contraire, 4
’époque de Jules Méline : la politique agricole de maintenance
était en fait exactement adaptée 4 P'état des rapports sociaux de
Pépoque, ce qui signifie, si I'on se situe dans le cadre du schéma
général d’analyse proposé¢ au chapitre UI, qu’elle était en phase
avec le rapport global-sectoriel tel qu’il existait alors. Comment
peut-on le caractériser ?

Au niveau global, tout d’abord, les exigences de la sociéte
francaise de P’époque 2 I’égard de Pagriculture correspondent 4 la
fois 4 une exigence de reproduction économique et 4 une fonction
de stabilisation politique. Comme le montre bien le tome IV de
L’bistoire de la France rurale, le modéle de développement adopté
par la Prance 4 cet époque était, contrairement 4 'exemple anglais,
fondé sur Pexpansion internationale des capitaux bancaires plut6t
que sur Pindustrialisation du pays. De ce fait, les « demandes »
adressées 4 agriculture par le secteur économique concernaient 3
la fois unc limitation des importtations agricoles (recherche de
PPautosuffisance alimentaire) et une certaine mobilisation de
’épargne paysanne (le « bas de laine ») de fagon 4 dégager des
capitanx susceptibles d’étre exportés. A Pinverse, ce modéle de
développement ne concevait que marginalement lagriculture
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comme un débouché industriel ou comme un réservoir de main-
d’ceuvre (Gervais, Jollivet, Tavernier, 1976).

Plus généralement, comme le montre bien R, Kuisel, le modele
de développement frangais, surtout jusqu’en 1914, était un modele
d’équilibre entre les différentes activités plus qu'un modegle de
changement. Dans un tel contexte, une politique de maintien des
équilibres ruraux s’explique aisément (Kuisel, 1984).

D’autant plus que, d’un point de vue politique, Pattente 4
Pégard de la paysannerie correspondait, de la méme fagon, 4 une
fonction de stabilisation du systéme des forces en présence. Trau-
matisée par le bain de sang de la Commune de Paris, la République
a peur de la montée des couches « dangereuses ». Pour faire face
a ce risque, I’alliance avec la paysannerie, qui apparalt alors comme
une classe appui, est un élément essentiel de la « synthése répu-
blicaine » évoquée par Stanley Hoffmann (Hoffmann, 1963).

Du point de vue du secteur, ensuite, on s’apergoit que la poli-
tique agricole est un enjeu central dans la concurrence que se
livrent les nouvelles élites rurales républicaines et les élites conser-
vatrices qui dominent traditionnellement la campagne. Le pro-
bléme est de savoir si la paysannerie restera la masse de manceuvre
des forces agrariennes traditionnelles ou bien si elle fera progres-
sivement allégeance 4 la République (Barral, 1966). On congoit
bien, dans ces conditions, que 1’objet de la politique agricole soit
4 la fois la maintenance des équilibtes socio-économiques ruraux
et la socialisation progressive des couches paysannes au nouveau
régime présenté comme protecteur de la petite exploitation et dis-
pensateur des lumitres nouvelles. Sous cet angle le professeur
d’agriculture, qui est 2 la fois détenteur d’un savoir scientifique,
« ami des agriculteurs » et teprésentant du gouvernement de la
République, incatne 4 metveille cette politique toute en-nuances,

Ce qui résume cette politique agricole, en définitive, c’est son
adéquation parfaite avec le rapport global-sectoriel de I’agriculture
au tournant du siécle : elle exprimait exactement la place et le role
de Pagriculture, ou plutét du monde rural, au sein de la société
frangaise de I'époque. De ce fait, le référentiel de la politique agti-
cole était d’abord structuré autour d’une norme de stabilité ou de
maintenance qui hiérarchisait la norme de modernité ou d’adap-
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tation, cette dernitre n’étant pas absente mais secondaire. En
cohérence avec cette matrice normative, la politique agricole
allajt se donner comme objectif central avant tout de maintenir,
dans la mesure du possible, le maximum de paysans 2 la terre,
méme si le cofit & payer était celui d’'une moindte modernisation.
Mais les choses n’allaient pas en rester 14

Les changements dans la société globale

Globalement, cette politique agricole a été celle de la Prance
jusqu’en 1940 méme si, évidemment, un certain nombre d’évo-
lutions se sont fait sentir avant. Mais avec le fantastique trauma~
tisme de la seconde guerre mondiale, toutes les composantes du
systtme vont se trouver affectées : le rapport global-sectoriel
caractéristique du début du siécle va étre définitivement déstabi-
lisé, 4 commencer par la place de Pagriculture dans la société
globale,

Avec la Libération, la société frangaise abandonne la recherche
de Léquilibre et le malthusianisme de avant-guerre pour faire le
choix de I’expansion et de la modernisation. Bien str, il faudrait
nuancer 1 encore dans la mesure ot Pon sait bien que le renver-
sement ne s’est pas fait en vn jour (est-il méme achevé ?). Mais la
guerre, ou plus exactement la défaite puis la libération avec les
armées anglo-américaines ont montré aux Frangais ce qu’était une
véritable nation industriclle maitresse de la force mécanique.
Comme Uexplique bien R. Kuisel, Cest 4 partir de ce moment-la
que 'on prend conscience du retard que la Prance, qui s’était
« assoupie », 2 accumulé et qu’il lui faut rattraper (Kuisel, 1984).
Et c’est bien cette problématique du retard frangais qui va animer
toute une série de politiques publiques de ’aprés-guetre, 4 com-
mencer pat la planification avec le Plan Monnet. Cette obsession
du retard va méme provoquer une véritable réinterprétation de
Phistoire récente; ce qui était quelques années auparavant souci
de Iéquilibre et de I’harmonie devient synonyme d’archaisme et
de routine.

En méme temps, on voit arriver aux commandes une nouvelle
génération de dirigeants politiques ou économiques ayant une
conscience aigué que le monde a changé et que la France doit
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résolument opter pour l'ouverture aux marchés extérieurs, A
partir de 14 étaient engagés les deux processus les plus symboliques
de cette époque, 4 savoir la création du Marché commun et la
décolonisation.

Dans ces conditions, on imagine quele téle économique et social
de Pagticulture soit appelé 4 changer complétement : de refuge
des valeurs de la France éternclle, elle devient un secteur productif -
intégré 4 ’économie nationale, voire internationale, dont on attend
qu’il soit 4 la fois un débouché de l'industrie et un réservoir de
main-d’ceuvre susceptible d’alimenter ’industrialisation,

Conséquence logique : la politique agricole, toujours struc-
turée par le référentiel d’équilibre, est de plus en plus en porte 2
faux par rapport aux politiques économiques de Paprés-guerre,
Or, le méme probléme allait se poser du point de vue sectoriel.

La naissance dun corporatisme sectoriel

Toutes ces transformations de la société frangaise, en effet,
n’allajent pas rester sans conséquences sur ’agriculture elle-méme.
En réalité, les années cinquante apparaissent comme une période
d’intense foisonnement d’initiatives 4 la fois individuclles et
collectives.

Le changement affecte d’abord les exploitations agricoles, on
du moins une part de plus en plus importante d’entre elles : aprés
la mécanisation de I’avant-guerre, c’est la motorisation qui est la
grande affaire des paysans, et ’achat du premier tracteur a toujours
une puissante signification symbolique, Mais c’est aussi I'adoption
de nouvelles cultures comme le mais, Putilisation croissante des
engrais, la mise au point de nouvelles variétés 4 hauts rendements,
les progres de la sélection génétique. Bref, le métier d’agriculteur
se transforme profondément, I'exploitant familial en polyculture-
~ élevage peu intensive céde progressivement la place 4 exploitant
spécialisé dans une production et intensifiant ses méthodes d’éle-
vage ou de culture.

En d’autres termes, le paysan se professionnalise, ce qui veut
dire qu’il va se situer de moins en moins dans un espace territorial
(communauté de voisinage) ¢t de plus en plus dans un espace
professionnel on sectoriel dans lequel les organisations agricoles
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vont définir de nouvelles régles d’excellence ¢t donc une nouvelle
identité paysanne fondée non plus sur le fapport au terroir mais
sur la compétence technique (Coulomb, Nallet, 1980 ; Maresca,
1983).

Clest donc bien une nouvelle image du métier de paysan
— mais on dit maintenant « exploitant » ou méme « entrepreneut »
agricole — qui est construite 4 cette époque par les organisations
professionnelles agricoles, et surtout celles qui sont animées pat
la nouvelle génération d’agricultenrs qui arrive alors 4 I'4ge adulte.
Cette nouvelle conception du métier agricole, qui est banale
aujourd’hni mais qui & ’époque était véritablement révolution-
naire, s’organise autour des notions de maltrise du progres tech-
nique, d’aptitude 2 la gestion d’une entreprise, de participation 2
Pexpansion économique générale, et enfin de décloisonnement
culturel et social (Houée, 1972).

Qui étaient ces « nouveaux paysans » ? Il ’agissait de jeunes
agriculteurs issus de régions de tradition agricole comme I'Ouest
de la France, qui souvent avaient été formés par les mouvements
d’action catholique (la Jeunesse agricole catholique, pat exemple)
qui étaient alors 4 leur apogée. Convaincus de la valeur de action
collective, ils allaient étre 4 Vorigine d’une multitude d’organi-
sations qui allaient devenit les ferments de la modernisation agri-
cole. Surtout, ils allaient progressivement investir les organisations
syndicales agricoles en commengant par les organisations de
jeunes (les Centres Départementaux des Jeunes Agriculteurs)
pour finir par prendre les commandes au milieu des années soixante,
de la FnseA elle-méme.

Par 13 méme, ils allaient achever la transformation de ces
organisations en un syndicalisme de profession (2 Iimage des
syndicats de médecins par excmple) et surtout, ils allaient trans-
former de fond en comble le discours et les revendications du
syndicalisme agricole & I’égard de I'Etat. Désormais, l'objectif
assigné au syndicalisme est de promouvoir la modernisation de
Pagriculture, y compris en encourageant lexode agticole et
Iagrandissement des exploitations, ce qui, dans le contexte de
Pépoque, revient 4 enfreindre le tabou le plus profondément ancré
dans les consciences paysannes.

B e e
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Toutes les données du rapport global sectoriel se sont donc
modifiées, en partie d’ailleurs sous Peffet des politiques de PEtat
lui-méme. A tel point qu’a la fin des années cinquante, le porte-a-
faux entre le référentiel de la politique agricole (qui reste, malgré
quelques ajustements, dominé par la norme de maintenance) et
Iévolution du rapport global-sectoriel devient proprement gigan-
tesque : I’heure d’une nouvelle politique est atrivée,

Une nonvelle politique agricole

Cest Ialternance de 1958 qui va donner l’occasion de mettre
en place une nouvelle politique. Les choses avaient d’ailleurs plutét
mal commencé puisque les débuts de la Ve République vont étre
marqués par de trés violentes manifestations paysannes qui vont
obliger le nouveau Premier Ministre 4 prendre trés vite position
sut un probléme qui, au départ, n’était certainement pas prioritaire
pout lui. Comment Michel Debré pergoit-il le probléme agricole ?
On peut dite que le nouveau pouvoir a une idée fixe : assurer la
modernisation de I’économie frangaise, Dans ce contexte, ’agri-
culture apparait avant tout comme un obstacle 4 I'expansion, un
frein 4 la croissance. Le gouvernement n’a donc pas d’idée 4 pro-
prement parler sur ce que devait étre une politique agricole, mais
en revanche il sait quune telle politique devra étre en confor-
mité avec les objectifs de modernisation assignés 4 I’ensemble de
Péconomie. -

Clest alors que ya intervenir une « divine surprise » sous la -
forme de la découverte par le pouvoir des théses du Centre National
des Jennes Agricultents : voici une organisation, dont la Iégitimité
dans le milieu paysan n’est pas contestable, qui propose une vision
de Pagriculture exactement conforme 4 ce dont le Premier Ministte
a besoin : priorité 4 la modernisation et 4 'agrandissement fonciet,
encouragement au départ des agriculteurs en « surnombre »,
voild des thémes qui s’encastrent parfaitement dans les perspec-
tives générales définics par le gouvernement. Il n’est pas étonnant,
dans ces conditions, que ’accord se soit fait rapidement entre le
pouvoir et les représentants de la nouvelle génération paysanne,
accord qui va étre sanctionné par la reconnaissance au CNJA
d’une représentativité égale 4 celle de la FNsEA...
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Ie pouvoir désigne donc, au sein du milien, son partenaire
privilégié en lui conférant par la méme occasion un surcroit de
légitimité considérable selon un processus évoqué au chapitre II,
A partir de 13, les choses vont aller trés vite, Au printemps 196o,
une séric de réunions confidentielles vont réunir les représentants
du pouvoir d’un cbté (c’est-a-dire un représentant de I’Elysée, un
représentant du Premier Ministre et un membre du commissariat
au Plan) et I’état-major du cnya (en particulier Michel Debatisse).
De ces réunions qui, il faut le noter, court-circuitent compléte-
ment le ministére de I’Agriculture, va sortir un projet de loi qui,
adopté par le parlement au cours de I’été, modifie de fond en comble
les données de la politique agricole francaise (Muller, 1984). .

En premier lien, la nouvelle loi affirme que I'objet de la poli-
tique agricole consiste 4 favoriser la mise sur pied d’exploitations
agricoles « viables » (ce qui veut dite que toutes ne le sont pas)
que l'on définit comme celles procurant un revenu correct 4 deux
personnes. En second liew, la loi met en place un certain nombre
d’outils destinés 4 favoriser la transformation des structutes des
exploitations agricoles, notamment en matiére d’encouragement
4 I’agrandissement foncier. Ces mesures vont étre complétées plus
tard par la mise en place d’un systéme d’encouragement au départ
des agricultenrs 4Agés afin que leurs terres puissent servir 4 des
agrandissements fonciers.

Il sagit donc bien d’un renversement complet du référentiel
de la politique agricole : désormais, c’est la norme d’adaptation
qui devient dominante et qui va prévaloir sur la norme de stabi-
lité, Dans le discours de la politique agricole, les appels a la mobi-
lité sociale vont prendre le pas sur I'exaltation des valeurs d’équi-
libre.

Ce qu’il faut noter ici, c’est le r6le stratégique du cwja dans
cette opération de réadaptation de la hiérarchie des normes de la

politique agricole aux nouvelles exigences du rapport global-

\

sectoriel. Son tdle s’est en effet développé 4 un triple niveaun :

— D’abotd ses représentants ont su décoder et interpréter
Pévolution du rapport global-sectoriel de fagon 4 la rendre
intelligible aux masses paysannes. Comme on I'a vu au cha-

-
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pitre III, il ne faut pas voir dans cette opération de décodage
un simple processus d’élaboration intellectuelle mais une
idéologie en actes, C’est-d-dire intégrée dans les pratiques
et les conflits qui se développaient dans le monde rural 3 cette
épodque.

— Ensuite, le cNja a contribué 4 reformuler en termes
d’action cette analyse de la nouvelle situation de agriculture,
permettant ainsi 4 la paysannerie (au moins 4 une partie d’entre
elle, en tout cas) de prendre en charge sa propre moderni-
sation. ‘

— Enfin, Pétat-major du cNjA a fait accepter par le pouvoir
les principales mesures qui allajent marquer ’action de I’Etat
dans les campagnes au cours des années suivantes,

Le cnja (entendu ici comme la partie la plus visible d’un
mouvement social beaucoup plus vaste) a donc poussé trés loin
son rble de médiation. Il ne s’cst pas contenté de proposer une
nouvelle hiérarchie normative mais sest substitué en quelque
sorte & D'administration de Pagriculture dans la définition des
procédures nouvelles de la politique agricole. En méme temps,
il a intégré son tdle de médiateur sectoricl dans un processus plus
vaste d’accession d’une nouvelle catégorie paysanne 2 la direction
du secteur agricole, les deux processus se confortant mutnellement.

On voit clairement apparaitre, & propos de cet exemple, la
liaison qui existe entre le contenu du référentiel d’une politique,
la nature des relations de leadership au scin du secteur, et enfin les
frontiéres mémes de ce secteur, comme le résume le schéma
suivant :

r

Avant 1940 Aprés 1960
Contenu du référentiel Norme de Notme de

stabilité mobilité
Nature du leadership sectoriel  Elites Paysans

traditionnetles entrepreneurs
Frontigres du secteur Ensemble Filiéres

de territoires

. industrielles
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Ces éléments n’allaient pas étre sans effet sur le systéme d’in-
tervention lui-méme.

La recomposition des relations Etat-profession agricole

La nouvelle politique agricole avait été élaborée par des contacts
directs entre les services du Premier Ministre et les dirigeants du
CNJA, laissant par 13 méme de c6té le ministere de I’Agriculture.
1l faut donc s’interroger sur cette mise 4 I’écart du principal actenr
— en théorie — de la politique agricole.

En réalité, I'affaire commence dés le début des années cinquante.
A cette époque, les ingénicurs des services agricoles, qui sont les
successeurs des professenrs d’agriculture, se lancent & corps perdu
dans 1’aventure de la modernisation agricole : multipliant les
champs d’essai et les démonstrations, ils vont se faire les propa-
gandistes inlassables du « progrés agricole » et acquérir de ce fait
un certain prestige au sein du milieu. Le probléme est que, enfer-
més dans une optique strictement productive, ils n’ont pas vu
les conséquences sociales que la modernisation de Pagticulture
n’allait pas manquer d’entrainer. Et la premiére de ces conséquences
est la naissance d'une nouvelle catégorie de paysans modernisés
qui entendent « prendre leurs affaires en main ».

A partir de ce moment-14, les services agricoles vont devoir
faire face 4 deux oppositions professionnelles qui, si elles ne
regroupent pas les mémes couches sociales, vont néanmoins
finir par converger an détriment de I’administration. La premiére
est Popposition traditionnelle des élites rurales 4 lintervention
de I’Etat dans les campagnes. Cest le vieux conflit des débuts de la
ITTe République qui fait encore sentir ses effets, Cette opposition,
3 partir de la seconde guerre mondiale, va se cristalliser au sein des
Chambres d’Agriculture et prendre la forme d’une concurrence
de services entre ces dernitres et 'administration. Les Chambres
d’Agriculture, en effet, vont développer de plus en plus leurs
activités de services et de conseil aux agriculteurs, se présentant
par 12 méme comme leur partenaire privilégié.

La seconde opposition, 4 la fois moins organisée et plus
dynamique, est celle des héritiers de la Jeunesse agricole catholique
qui entendent prendre 4 la lettre le slogan jaciste « voir-juger-
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agir ». A fravers les organisations qu’ils vont créer, ils vont déve-
lopper une philosophie de P’action et de la formation en milieu
paysan fondée sur I'autonomie et la prise de responsabilité directe,
4 Pencontre de I'approche magistrale qui caractérisait ’enseigne-
ment des Services agricoles.

Le corps des Services agricoles allait donc étre victime de la
confusion entre I’hostilité traditionnelle & I'Etat républicain et
la nouvelle dynamique de la responsabilité développée par la
nouvelle génération, Cette convergence allait se traduire par le
décret du 11 avril 1959 qui confiait 4 la profession agricole I'en-
semble des activités de formation et de « vulgarisation », les fonc-
tionnaires étant cantonnés 4 un réle de surveillance et de contréle.

Ce décret allait marquer le début du déclin du corps des Set-
vices agricoles. Loin d’adopter une attitude offensive en essayant
de reconstituer un espace d’expertise, il va se replier sur lui-méme
et rester largement 4 Pécatt de la grande redistribution des cartes
du printemps 1960. La nouvelle problématique de la moderni-
sation des structutes agricoles n’apparaitra a aucun moment comme
le produit d’une réflexion collective du corps. -

Aussi, lorsque le nouveau ministre de I’Agriculture, Edgar
Pisani, artive rue de Vazenne, avec pour objectif de mener de
front la négociation communautaire et la mise en ceuvre de la
politique des structures, sa premidre impression est qu’il ne dispose
pas de Poutil adéquat pour sa politique. Il va donc tenter de le
remanier en profondeur en recomposant le ministére autour des
trois grands thémes de son action (« 'homme, le produit, ’es-
pace »), déclenchant immédiatement de grandes manceuvres des
trois principaux corps du ministére (les Eaux et Foréts, le Génie
rural et les Services agricoles), personne ne voulant faire les frais
du nouveau découpage. Riposte dn ministre : il entreprend de .
fusionner les trois corps de fagon 4 disposer enfin de P'instrument
de sa politique. Le probléme est que si le Génie rural et les Eaux
et Foréts acceptent de fusionner, ils refusent obstinément de se
regrouper avec les Services agricoles dont le standing leur parait
insuffisant. Aprés de dures batailles, le ministre finit par cédet,
acceptant que le nouveau corps des IGREF ne regroupe, outre les
deux premiers corps, quune petite partie des services agricoles, le
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reste étant versé dans un corps créé i cet effet, les ingénieurs
d’agronomie.

Voila donc une réforme aux effets paradoxaux : congue pour
renforcer expertise du ministére en matiére de politique agricole,
dans la double perspective du Mayrché commun et de la moder-
nisation de ’appareil productif, clle revient 4 mettre sut la touche
les fonctionnaires les plus orientés vers 'économie agricole et 4
confier I'exécution de la politique agricole 4 des spécialistes de
’aménagement rural | On mesure ici le poids spécifique des fac-
teurs organisationnels qui correspondent, pour le décideur en
matitre de politique publique 4 une zone d’incertitude dont il
lui faut tenir compte.

Autre conséquence : la disparition des Services agricoles allait
ptovoquer un véritable vide administratif dans lequel la pro-
fession allait pouvoir s’engouffrer. En effet, 4 partir de 1965, tout se
passe comme si personne, dans I'administration, n’était plus en
mesure de prendre en charge la politique de modernisation de
Pagriculture que le gouvernement venait pourtant mettre en place.
Le nouveau cotps des 1GREF (Ingénieurs de Génie rural, des Faux
et Foréts), dominé par les anciens du Génic rural, ne se sentait pas
concerné, Quant aux ingénieurs d’agronomie, dispersés dans les
Iycées et complétement démobilisés, ils ne représentent plus une
force dans l’administration.

Rien d’étonnant, dans ces conditions, & ce que les syndicats
professionnels aient fait valoir auprés du gouvernement tous les
avantages qu’il y aurait 4 leur confier I'exécution de la politique
de modernisation de Pagriculture : 4 partir du moment ol il
s"agissait de mettre en ceuvre une politique d’incitation aux départs
de DPagriculture, la profession pouvait parazitre effectivement
mieux placée que les inspecteurs des lois sociales en agriculture,
primitivement chargés de 'opération.

En réalité, chacun avait intérét 4 mettre en place une formule
de « cogestion ». Pour le gouvernement, cela revenait 4 confier
4 une profession le soin de se « restructurer » elle-méme, et donc
d’assumer tous les risques tenant au mécontentement que cette
politique n’allait pas manquer de provoquer. Qu'on imagine ce
qu’aurait répondu le Premier Ministre si la cor lui avait proposé
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de prendre en charge la restructuration de la sidérurgie | Pour les
syndicats, en revanche, la prise en charge de cette politique avec
son cortége de subventions et d’avantages divers était évidemment
une excellente occasion de renforcer son emprise sur le milicn et
donc son leadership sectoriel.

C’est dans ces conditions qu’ont été mises en place des struc-
tures mixtes mettant en présence, 4 patité, administration et pro-
fession. Il s’agit, en particulier de I’Agence Nationale pour le
Développement Agricole (axpa), association de droit privé mais
bénéficiant de taxes parafiscales et présidée par un agriculteur.
Au niveau départemental, ses correspondants sont les chambres
d’agriculture, Autre exemple, celui du Centre National pour I’ Amé-
nagement des Structaures des Exploitations Agricoles (cNAsSEA),
établissement public dont le conseil d’administration se répartit
entre administration et profession. Son réle est la distribution des
aides 4 la modernisation et il est représenté dans les départements
par des associations contrdlées par la profession.

La politique de modernisation est donc mise en ceuvre i travers
un dispositif original qui laisse largement de c6té le ministére de
I’ Agriculture, notamment au niveau départemental ol les DDA sont
completement court-circuitées,

La boucle est donc bouclée : nouveau rapport global-sectoriel,
nouvelle politique, nouveau systéme d’intervention fondé sur la
cogestion et une nouvelle structure de pouvoir dans le secteur, On
va voir qu’une telle situation n’allait pas étre sans effet sug la suite
des événements.

Llalternance de 1981

11 faut bien reconnaitre que les problémes agricoles n’ont jamais
¢été au ceeur des préoccupations de la gauche en général et du Parti
socialiste en particulier. Pourtant, au moment o F. Mitterrand
accéde au pouvoir, le ps a une « doctrine agricole » relativement
cohérente. Elle a été élaborée par la Commission nationale agricole
du Parti (cnva) qui publie son programme en février 1981, On peut
résumer la doctrine en trois points :

1 [ On proclame d’abord la nécessité d’introduire plus de
justice sociale en agriculture. A partir*de I'idée sglon laquelle
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les revenus des paysans sont marqués par de grandes inégalités, on
demande la mise en place d’un systéme de prix différenciés a partir
d’un certain volume de production {quantum). En méme temps,
on réclame un contrdle plus strict du marché foncier de maniére 4
réduire les risques de cumuls deterres (offices fonciers).

2 [ On proclame ensnite le caractére néfaste de I’exode rural,
assimilé a du chémage, et 'on demande des mesures vigoureuses
destinées 2 le freiner, voire 4 le bloquer complétement. Cela revient
4 critiquer les effets néfastes d’une modernisation de Pagriculture
jugée trop brutale.

3 | Enfin, on affirme avec force que la FNsEa, loin d’étre une
orgamsatlon de simple défense des intéréts agricoles, privilégie
la défense d’une minorité aux dépens de la masse des petits et
moyens paysans qui font les frais de la politique menée jusqu’ici,

Tel qu’il se présente, ce programme est directement inspiré des
analyses et des pratiques d’un certain nombre de militants en
dissidence par rapport 4 la ¥Nsea. Ot, C’est & partir de cette plate-
forme qu’Edith Cresson va d’emblée organiser son action. Le
noyau dur du cabinet sera d’ailleurs formé de ceux qui, au sein de
la cxa, ont le plus contribué 4 rédiger le programme, et en parti-
culier plusicurs universitaires spécialistes des questions agricoles.

C’est ce qui explique que 'une des premiéres mesures prises
par le ministre fut d’annoncer que, désormais, la politique agricole’
frangaise se déciderait rue de Varenne et non au siége de la FNSEA,
ce qui revepait 4 limiter étroitement la « cogestion » chére aux
syndicalistes agricoles,

Dans la foulée, on reconnaissait comme « représentatifs » les
syndicats agricoles minoritaires ignorés jusque-la par le pouvoi,
c’est-a-dire la Pédération frangaise de I’Agriculture (Fra, classée
3 droite), le MopEF (proche du rc) et surtout la toute nouvelle
Confédération des Travailleurs-Paysans (cFNTP) ainsi que la
Fédération nationale des Syndicats de Paysans (FNsp) proche du
ps et créée par la suite.

Vingt ans plus tard, on voit se rejouer le scénario de 1958,
dans la mesure ol le ministre issu de ’alternance reconnait comme
treprésentatifs des mouvements susceptibles de soutenir sa nouvelle
politique, 4 ceci prés qu’en 1981, la FNSEA est loin d’étre moribonde !
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La ditection de la ¥nseA allait en effet répondre vigoureusement
3 ce qu’elle considérait comme une offensive directement dirigée
contre elle, d’autant plus que certains membres de ’opposition
interne de la Fédération allaient étre regus par ’entourage dun
ministre. De 1 4 patler de « tentative de déstabilisation », il n’y
avait quun pas qui fut vite franchi,

Cette affaire de la représentation syndicale allait placer d’emblée
les rappozts entre le ministre et le syndicalisme majoritaire sur le
mode de ’affrontement, Ttés vite, les tensions futent telles que
chacun allait ¢’employer 4 rassembler ses troupes : le ministre
s’appuyant, au prix de nombreuses difficultés, sur un syndicalisme
de gauche plutdt turbulent ; la FNsEA reprenant en main ses fédé-
rations les plus contestataires au nom de la défense de I’identité
paysanne face aux tentatives de « politisation » et de « déstabili-
sation ».

Il est clair qu’a ce jeu, le pouvoir n’est pas sorti gagnant, comme
le montte pat exemple la manifestation de mars 1982 4 Paris
(100 0oo personnes) réunie 4 Uinitiative du syndicalisme majori-
taire, puis en 1983 Péchec aux élections des chambres d’agri-
culture des syndicats marqués 4 gauche (les listes FNSEA-CNJA tota-
lisant entre 6o et 70 % des voix).

Le plus grave est que cette situation d’affrontement permanent
allait priver Edith Cresson de toute possibilité d’ébrécher le front
syndical. Flle ne fut en mesure de s’appuyer ni sur les éléments
modérés de la FNsEA, ni sur le enja, ni sur les chambres d’agri-
culture, ni sur les otganismes de services (coopération, crédit,
mutualité) qui tous durent se ranger, de gré ou de force derriére
le leadership de la ¥Nsea.

Dans ces conditions, malgté un bilan plus qu’honorable dans
beaucoup de domaines (obtention d’un réglement communautaire
pour les fruits et [égumes, doublement de la dotation aux jeunes
agriculteurs) qui soutient la comparajson avec beaucoup de ses
prédécesseurs, Edith Cresson a dit reculer sur toutes les dispo-
sitions importantes du programme qu’elle voulait mettre en ceuvre :

— le projet « d’offices par produits » est le seul des grands projets
‘de départ A voir le jour, mais au prix de.I’abandon de la clause,

r
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pourtant essentielle, des prix différenciés. Celle-ci était en effet
beaucoup trop contraire aux régles communautaires pour étre
retenue. Surtout, il est clair que le gouvernement frangais
ne disposait pas d’une marge de mancecuvre suffisante pour
convaincre une Commission Buropéenne plus soucieuse de
réduire les excédents que d’accroitre la garantie des prix ;

— le projet d’offices fonciers cantonaux et départementaux, élus
au suffrage universel, est abandonné aprés deux ans d’ater-
moiements, L’opposition des Finances (concernant le coit
du projet), de la Justice (concernant les atteintes au droit de
propriété entrainées par le droit de louer des terres) et de la
profession agricole majoritaire (qui accusait le ministére de
vouloir « collectiviser » les terres), ont en raison de la volonté
ministérielle ;

— le projet concernant I'aide 4 Vinstallation des jeunes agri-
culteurs a effectivement été concrétisé par ’adaptation des aides.
En revanche, les déclarations selon lesquelles de nouvelles
formes d’agriculture, moins « productivistes », devaient étre
encouragées, n’ont été suivies que de peu d’effets malgré le
succes des « Etats généraux du développement agricole ».

Pour faire échouer ces projets, la FNsea allait mener pendant
deux ans une véritable guerre des tranchées, multipliant les mani-
festations violentes, y compris contre le ministre, refusant systé-
matiquement de dialoguer avec le syndicalisme minotitaire et
mettant en cause la compétence d’Edith Cresson et de son équipe.

Dans ces conditions, le remplacement d’Edith Cresson pat
Michel Rocatd au printemps 1983 vient sanctionner un échec,
non pas tellement sur Paptitude 4 gérer le secteur, mais sur la
capacité de le mobiliser autour d’une politique, Il était d’ailleurs
frappant de constater & quel point I’écart se creusait de plus en plus
entre les déclarations vigoureuses du ministre et de son entourage
et les déclarations apaisantes du Premier Ministre et du Président
de la République qui ne perdaient pas une occasion de reconnaitre
4 la FNSEA sa place prééminente,

Mais au-deld du court terme, quelles sont les raisons de cet
échec?

—
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Les limites du volontarisme politique

Cet échec (par rapport aux ambitions 1n1t1ales) de la politique
agricole d’Edith Cresson s’explique par un triple déficit de 1égi-
timité qui exprime Iui-méme le décalage de cette politique au
regard du rapport global—sectoriel On peut aussi dire que le
ministre n’a pas réussi 4 réduire Pincertitude évoquée an chapitre IT.

1 | Au niveau global d’abord, il est clait qu’on a mal apprécié
le poids des contraintes externes qui pesaient sur la définition
d’'une nouvelle politique -agricole, et en particulier la contrainte
communautaire. De nombreux aspects de la nouvelle politique
supposaient, pour étre menée 2 bien, que soient renégociées des
dispositions importantes de la politique agricole commune.

Mais, d’'une fagon plus générale, il semble qu’il y ait eu,
jusqu’en 1983, une distorsion croissante entre les objectifs affichés
de la politique agricole (introduire plus de justice sociale et réduire
Pexode) et cenx de la politique économique globale du gouver-
nement. Beaucoup de ministres, peu sensibles de toute fagon aux
théses « pro-paysannes » de ’équipe d’Edith Cresson, ne voyaient
pas bien lintérét de dépenser autant pour une catégorie sociale
réputée favorisée et de plus hostile 4 la gauche. En outre, Iidée
méme de remettre en cause la modernisation du secteur paraissait
incohérente avec les objectifs officiels de restructuration et de
renforcement de la compétitivité.

Le moins que l'on puisse dire est que I’équipe d’E. Cresson
n’a pas fait la preuve de ’adaptation des mesures envisagées avec
les orientations globales du pouvoir aussi bien au niveau politique
(elle n’a pas su ramener la paix sociale dans les campagnes) qu’an
niveau économique (elle ne semblait pas prendre sa patt 4 Peffort
de modernisation).

On mesure ici la différence par rapport 4 la situation de 1958,
ot la politique agricole était pratiquement dérivée de la politique
économique globale.

2 [ Tout ceci signifie que I'équipe d’Edith Cresson n’a pas
été en mesure de faire admettre la validité des analyses qui sous-
tendaient la nouvelle hiérarchie des normes de la politique agricole.
La encore, le contraste est grand par rappott 4 1958, si Pon se
souvient de la force de conviction des théses du cnjA (« Moins

B, JOBERT ET P. MULLER — 4
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il y aura de paysans, meilleur sera le revenu de ceux qui resteront,
et plus vigoureuse sera la contribution de Pagriculture 4 l'ex-
pansion »}. ‘

C’est ce qui explique I'absence de légitimité de cette politique
vis-3-vis des administrations chargées de F'appliquer. Ainsi, alors
que le ministre bénéficiait d*un préjugé plutdt favorable au sein de
Padministration de 1’agriculture, dans la mesure ot 'on espérait
guelle allait redonner un role plus important aux fonctionnaires,
ces derniers n’ont jamais vraiment compris le sens de la nouvelle
politique.

Pendant plus de vingt ans, ils avaient travaillé selon une pers-
pective qui leur semblait cohérente, 4 savoir encourager ta moder-
nisation du secteur en diminuant la population agricole. Or voici
que la nouvelle équipe leur demande, sans véritablement leur
prouver la validité des nouvelles orientations, de faite ce qui leur
parait étre le contraire.

C’est ici que ’on constate les limites de la « problématique du
sabotage » évoquée patfois dans les rangs de la gauche. Il est trés
probable que I'administration de Iagriculture n’a pas saboté la
nouvelle politique. En revanche, il est certain qu’elle ne 'aappliquée
que de fagon passive parce qu’elle n’en comprenait pas les tenants
et les aboutissants, En ’autres termes, Particulation entre la
nouvelle hiérarchie des normes et le rapport global-sectoriel,
tel qu’il était percu par Ia haute administration, semblait pour le
moins obscure.

I’administration, par la force des choses, fonctionnait toujours
selon Pancien référentiel normatif et, dans cette perspective, la
nouvelle politique n’avait évidemment pas de sens. Il faut recon-
naltre que, sur ce point précis, la situation est trés semblable 2
celle de 1958-1962, dans la mesure oli, tout comme Edith Cresson,
Michel Debré puis Edgar Pisani se sont heurtés 4 la passivité de
I’administration qui n’avait pas intégré le nouveau référentiel.
Mais ils furent en mesure, eux, de s’appuyer sur un médiateur
extérient, le cNya, ce qui ne fut pas le cas en 1981.

2 | Bt cest 14 le troisi¢me déficit de légitimité dont était affectée
la politique d’Edith Cresson. A aucun moment, elle n’a été en
mesure de trouver dans le secteur des appuis suffisants pour faire
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reculer véritablement hégémonie de la. ¥nseA. D’une part, elle a
échoué dans sa tentative de s’appuyer sur les éléments les plus
modérés de la profession agricole, en raison, comme on I'a vu,
de la dégradation des relations entre le ministére et la profession,
D’autre part, les syndicats agricoles progressistes (CNSTP et FNsP)
ne furent jamais en mesure de rallier une patt suffisante de la
paysannerie pour contester sérieusement le poids du syndicalisme
dominant et venir appuyer efficacement la nouvelle politique, De
trop longs développements seraient nécessaires ici pour analyser
les raisons de ce demi-échec. Précisons simplement que les syndicats
agricoles minoritaires n’ont pas €t€ en mesure de proposer une
conception du métier d’agriculteur et du réle de I'agriculture dans
la société suffisamment attractive pour ceux qui sont les victimes
de Ja modernisation agricole. Face 4 image du « travailleur de la
terre » qui est toujours assimilée 4 celle du « prolétaire », I'image
du « chef d’entreprise agricole » reste infiniment plus attractive,
méme si elle ne correspond dans la réalité qu’sa une minorité. Le
contraste est grand si ’on se souvient de P'efficacité idéologique
des thémes défendus il y a vingt ans par le cNja.

En définitive, on voit bien que le référenticl de la nouvelle
politique agricole était en décalage 4 I’égard du rapport global-
sectoriel de I'agriculture, du moins tel qu’il était percu par la
majorité des acteurs :

— d’une part, 'idée méme de freiner I’exode rural apparaissait
en contradiction avec la nécessité de plus en plus affichée de
restructurer les secteurs économiques pour faire face 4 la
contrainte extérieure. Toutes proportions gardées, on a 1A le
méme phénomene qu’avec le « traitement social du chémage »
cher.4 Pierre Mauroy ;

— d’autre part, I'idée méme selon laquelle les agriculteurs atten-
daient avant tout du pouvoir une réduction des inégalités
internes au secteur s’est révélée erronée. L’image d’une petite
paysannerie en voie de prolétarisation et calquant ses Iuttes
sur les luttes ouvritres n’a eu que peu de succes dans les
campagnes.
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De ce point de vue, le contraste est grand entre les deux périodes
étudiées. Lorsque Michel Debré reconnalt le cNJa, il ne fait que
sanctionner Ja montée de fait d’une nouvelle catégorie sociale en
agriculture. Ce n’est que le dernier « coup de pouce » — indis-
pensable --- pour faire basculer la représentation que I'on se fait
du probléme agricole. Edith Cresson, au contraire, allait 4 I'en-
contre de cette représentation dominante sans avoir le moyen de la
modifier.

L’histoire de la politique agricole frangaise illustre donc bien,
sur une longue période, la dynamique des politiques sectorielles :
accroissement progressif des décalages entre les politiques mises
en ceuvre et ’évolution du secteur d’intervention, mise en place de
nouvelles modalités d’intervention entrainant de nouveaux désa-
justements dans le secteur qu’il faut prendre 4 charge par de nou-
velles politiques... et ainsi de suite. Le tout appatait comme une
dialectique en forme de spitale dont la logique fondamentale
— pour le cas présenté ici — est la transformation progressive de
Pagriculture en un secteur de production industriel composé de
professionnels spécialisés,

La causalité systémique que 'on voit bien apparaitre dans cet
exemple n’est donc pas fermée mais ouverte dans le sens d’une
transformation progressive du systéme, cette transformation étant
otientée dans un sens que 'analyse permet d’identifier.

L’exemple du « plan-cible » (198z) est d’un intérét différent,
patce qu’il permet d’observer, sur une plus courte période, une
phase de déstructuration-restructuration d’un secteur (le pro-
cessus est d’ailleurs loin d’étre achevé) sous effet d*une profonde
transformation de Venvitonnement social et technologique. 11
devient alors possible de mettre en évidence de manitre précise le
jeu des acteurs-médiateurs en concurrence pour la diffusion de
nouvelles images de références du sectent, et en particulier le jeu
d’un acteur central : la Direction générale des Télécommunications.
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B — LE PLAN-CABLE :
LOGIQUE INDUSTRIELLE ET STRATEGIES
D'UN GRAND CORPS TECHNIQUE'

Le plan de ciblage de la France en fibre optique se situe dans la
lignée des grands projets technologiques de la Ve République, et
prend la suite du plan de développement du téléphone qui connut
son apogée sous le septennat de V. Giscard d’Estaing. Cest 4 la
fin des années soixante-dix que se fit sentir la nécessité de trouver
un relais au programme d’équipement téléphonique, dans la
mesure ol, aptés une période de trés forte croissance, 'achéve-
ment des travaux provoquait une chute brutale des commandes
passées 4 Pindustrie des télécommunications.

A cela s’ajoutent les retombées du plan télématique lancé
en 1978. D’une part la télématique, axée sur le développement des
services, n’a pas été en mesure de répondre aux problémes de plan
de charge de lindustrie des télécommunications; d’autre patt, elle
apparaissait comme une incitation au renouveau des réseaux dans
le sens de Dintégration d’une multitude de nouveaux services.
Bref, 4 la fin des années soixante-dix, le « paysage » du secteur des
communications se modifie profondément ;

— explosion des services liés 4 la communication;

— apparition sur le marché de nouveaux acteurs animés de ratio-
nalités différentes;

— enfin une innovation technologique décisive : la fibre optique
(Brenac et auttes, 1986).

C’est aux Etats-Unis, au cours des années soizante-dix, que sont
mises au point les premidres fibres optiques, dont le principal
intérét est la transmission simultanée de multiples messages (audio

1. Les développements présentés sur le plan-cible sont le résultat d’une recherche
collective séalisée en 1985-1986 dans le cadre de I'asp-cnrs-ministéte de 'Education
nationale, « Politiques gouvernementales et entreprises publiques ». L'équipe était
constituée par Edith Brenac, Philippe Mallein, et Yves Toussaint (CEPs-TREP, Gre-
noble), Bruno Jobert et Guillaame Payen {cerar-1er Grenoble). Cette recherche, qui
se poursuit actuellement et dont les résultats refltent un travail collectif, a donné lien
4 deux publications (Brenac et autres, 1984 et 1986). Elle constitue également Ie
point de départ d’une thése de science politique réalisée par Guillaume Payen.
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"
et vidéo). De telles perspectives vont stimuler les chercheurs des
centres de recherche de la par (le oNET principalement) qui tra-
vaillent autour des trois directions principales :
— Amélioration des réseaux télécoms existants.

— Développement des usages professionels (liaisons inter-
entreprises, vidéo-conférences...).

— Usages grand public avec expérimentation 4 Biatritz d’un
résean ciblé muld-service intégrant le visiophone, la télédistri-
bution, etc.

Mais Ja principale perspective ouverte par les fibres optiques est
celle d’une unification spectaculaire (et trés intéressante daos la
logique des gestionnaires de réseaux que sont les ingénieurs de la
per) des différents réseaux 2 travers un nouveau concept : le RIS
(Réseau numérique Intégration de Services) qui va devenir le che-
val de bataille de la DGT pour cette période. Il s’agit, comme son
nom Pindique, d’intégrer dans un méme réseau la transmission de
toutes les données véhiculées jusque-14 sur des systémes spécialisés.
Avec la fibre optique, il est possible de concevoir techniquement
(socialement et économiquement, c’est autre chose...) un réseau
unique de transmissions, 4 usage professionnel et grand public,
de tous les types de données (y compris I'image) et susceptible de
s’adapter & Pexplosion prévisible des services liés 4 Pinformation
et la communication.

A vrai dire, le projet du RiTs existait avant que les découvertes
en matiére de fibre optique viennent en relancer Pidée. Depuis
toujours, la DGT avait mis en avant la nécessité d’aller vers une
anification de Pensemble des réseaux cablés. Dans cette pers-
pective, les découvertes en matiere de fibre optique fonctionnent
comme un mythe technologique qui vient conforter 'ambition
permanente des ingénieurs des télécoms 4 la mise en place d’un
monopole sur les réseaux céblés, ,

L’idée est d’autant plus séduisante que la France connait alors
un retard considérable en matidre de télédistribution par cible
Jié au maintien dn monopole d’Etat sur la télévision. Or, pour
différentes raisons, il est clair que le monopole est condamné 2
terme. Passer directement au ciblage par fibre optique offre la
possibilité de sauter une ctape technologique (celle des réseaux
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coaxiaux) et de situer d’emblée la France et son industrie 4 Ia
poiate de la technologie en matiére de télécoms,

Le développement des réseaux ciblés 4 large bande apparait
donc comme le grand projet industriel susceptible d’assurer le
telais du plan téléphone tant du point de vue industriel que du
point de vue de la stratégie propre de la per (cf. infra). Et Cest
dans ces conditions qu’est adopté sur le Conseil des Ministres du
3 novembre 1982 ce qu’il est convenu d’appeler le « Plan Mexan-
dean », qui s’appelle en réalité « Rapport sur P'accélération de

‘I’équipement de la France en réseaux cblés ».

Quelles sont les grandes lignes de ce rapport? D’abord, il
rejette catégoriquement les solutions traditionnelles en matiére de
télédistribution : -

— leur structure « en arbre» interdit tout fonctionnement en mode
interactif ;

~— ils viennent s’ajouter aux réseaux existants (téléphone) et donc
multiplier les frais d’exploitation des réseaux;

— ils ne sont pas en mesure de satisfaire ’offre de nouveaux
services, notamment ceux liés 4 la télématique;

— enfin, le choix du coaxial représente, pour 'industrie francaise,
le risque d’investir dans une technologie en voie d’obsolescence
(Brenac et autres, 1986).

En revanche, on propose de faire un pari 4 la fois industriel et
culture] extrémement ambitieux : le ciblage progressif du pays en
fibres optiques grice 4 un réseau « en étoile » (dans lequel chaque
abonné est relié directement au centre, ce qui permet notamment
Pinteractivité). Méme si le concept du RN1S n’est pas explicitement
évoqué, la stratégie proposée par le rapport s’en rapproche et
ouvre la possibilité de le réaliser 4 terme.

Telles sont donc, trés briévement résumées, les conditions
dans lesquelles une politique sectorielle (la politique des télé-
communications) a connu un infléchissement notable avec la mise
en place du plan-céble. A la lumiére de la grille d'analyse proposée
au chapitre précédent, il est possible d’analyser les principaux
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aspects de cet infléchissement et d’en faire la gendse, De ce point
de vue, on peut constater :

— que le plan-cible i travers Iélaboration d’un nouvean réfé-
rentiel vient donner un nouvel essor 4 Pambition traditionnelle
des ingénieurs des télécommunications d’unifier et de mono-
poliser Pensemble des réseaux de télécommunications, ren-
forcant ainsi leur réle dans la société frangaise;

— que ce référentiel a été, pour Pessentiel, construit par un acteur
qui occupe une position dominante dans le secteur : la Ditection
générale des Télécommunications, & travers des processus qui
combinent luttes d’influence 4 Pintérieur et recherche d’al-
liances 4 D’extérieur. '

— enfin, que 'alternance de 1981 a joué un rdle important, mais
qui n’est pas nécessairement celui que on pouvait imaginer,
Pexemple du plan-cible illustrant la complexité des rapports
entre pouvoirs publics et politiques publiques.

De nonvelles images de référence :
antour de la « Sociétd informationnelle »

I’inflexion de la politique des télécoms 4 travers I’élaboration
du plan-cible prend d’abord la forme d’un nouvean référentiel,
C’est-a~dire d’une nouvelle conception du rapport global sectoriel
en matidre de télécoms. Mais ces normes qui mettent en valeur
le t6le croissant de la communication dans les sociétés modernes,
s’appuient sur un mythe bien connu : celui de la résolution de la
crise grice aux nouvelles technologies. Cette croyance fonda-
mentale, d’ailleurs partagée par une grande partie de la classe
politique, méme avant 1981, constitue certainement I'nne des
normes les plus fondamentales de DIélite dirigeante frangaise
depuis 1945.

Dans cette perspective, on peut dire que la problématique du
réscau ciblé en fibre optique va littéralement s’encastrer dans la
norme globale valorisant la technologie de pointe en jetant en
méme temps une solide passerelle entre les intéréts du secteur
(tels que la Dot les percoit) et les exigences pergues de la régu-
lation globale. -
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Clest ainsi que la nécessité affirmée de trouver une suite au plan
d’équipement en téléphone correspond 2 la fois aux exigences
stratégiques de la DGT comme acteur du secteur (maintien du
monopole d’expertise et de distribution des commandes publiques)
et 3 la nécessité — relevant de I'intérét général — de maintenir le
plan de charge de P'industrie des télécoms. --

Plus généralement, le nouveau référentiel affirme la nécessité
de maintenir la France dans le peloton de téte des nations mai-
trisant les hautes technologies : développer les techanologies de la
fibre optique grice 4 Paction de la per, C’est la perspective de
conquérir des marchés extérieurs et donc de nombreux débouchés,
génératenrs d’emplois nouveaux, etc.

Le nouveau référenticl intégre donc également nne autre norme
centrale du référentiel global des débuts du septennat : la lutte
contre le chémage.

En résumé, le projet de cidblage « colle » bien avec la fasci-
nation des nouveaux dirigeants issus de I’alternance de 1981 pour
les nouvelles technologics. Ce dernier aspect est évidemment
difficile 4 mettre en évidence de maniére concréte, mais il est permis
de penser que ’aspect hypermoderniste et High zzch du projet a
joué un certain réle, notamment au sein de Pentourage du Prési-
dent ¢t dans les difficiles négociations interministérielles qui ont
précédé l'adoption du Plan (Brenac et autres, 1986).

Comme dans le cas de P'agricolture, on a une parfaite super-
position entre les objectifs de l’acteur central (agissant comme
médiateur), les exigences du secteur dans son ensemble et Pintérét
général. On retrouve 1a les mécanismes du leadership sectoriel, 4
cette différence que Pon a affaire dans un cas 4 un groupe social
relativement vaste ('agriculture en voie de modernisation) et dans
’autre 4 un acteur administratif mieux délimité.

On.retrouve aussi, 4 bien des égards, le méme processus de
construction d’une nouvelle vision du monde adaptée au nouvean
« climat » que celui qui a caractérisé les changements de politique
agricole en 1960. A un moment donné, les exigences d’un secteur,
telles qu’elles sont portées par un actear ou groupe social domi-
nant, s’emboitent exactement dans les exigences exprimées par les
tesponsables politiques nationaux. Dans les deux cas, on a le
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sentiment gu’une « solution miracle » a été trouvée qui résout d'un
seul coup tous les problémes, ce qui explique qu’elle s’impose avec
la force des évidences. Mais cette « évidence » n’est que le reflet
d’une exacte adaptation au nouveau rapport global-sectoriel.

La différence entre les deux exemples vient, on I’a déji men-
tionné, de la nature du milieu concerné, qui change complétemnent
les conditions concrétes d’élaboration et de diffusion du nouveau
référentiel : alors que Iagriculture est un milieu constitué d’une
multitude de micro-unités, ce qui suppose un travail extrémement
long et difficile de pédagogie du nouveau référentiel, le caractére
trés oligopolistique du milien des télécoms permet plus facile-
ment A un acteur « lourd » comme la per de faire prévaloir de
nouvelles images de téférence. Alors que dans le premier cas,
on a affaire & des stratégies multiformes et relativement ouvertes
pour obtenir le consensus du milien autour des nouvelles normes,
Pélaboration du référentiel dans le cas de télécoms escamote
complétement le débat social et reste confinée aux cercles étroits
de élite dirigeante. Le poids de I'acteur central en est renforcé
d’autant.

Le réle d'un médiatenr central : les dlites dirigeantes de la DGT

La question qui se pose maintenant est donc celle de savoir
pourquoi et comment a été construite cette nouvelle image de la
place et de 'milité de la communication dans la société moderne. -
C’est ici qwintervient la puissante Direction Générale des Télé-
communications qui, avec la Direction des Postes, se partage
Pempire des prr en France. Fairc la gentse du contenu du réfé-
rentiel, c’est donc se pencher sur Phistoire récente de la DGT.

L’ascension de cette direction, autrefois relativement marginale
par rapport 4 la prestigieuse Direction des Postes, date de la prise
de conscience du retard de la France en matitre de téléphone et des
mesures de rattrapage qui ont suivi : Péquipement « 4 marche
forcée » de la France en centraux téléphoniques et en lignes nou-
velles a brusquement drainé vers la beT des crédits considérables
qui allaient faire d’elle 'un des tout premiers investisseurs frangais.

Mais la gestion de ctédits importants ne suffit en aucune fagon
pour transformer une administration e un acteur reconnu, Ce qui
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caractérise la DGT depuis une quinzaine d’années c’est, au-deld
de la puissance financiére, sa capacité 4 se situer en phase avec
Pévolution globale des référentiels dans la société grice 4 la
manipulation des normes et des symboles. Clest la capacité de cette
organisation 2 étre en accord avec 1’1mage ‘dominante du Rras, au
besoin en intervenant pour la modifier, qui lui permet de toujours
intégrer ses stratégies propres dans des grandes options de la
régulation gIobaile.

Et Cest ici qu'intervient le role’des Ingénieurs des Télécoms.
Il y a vingt ans, comparer ce corps 4 celui des Ingénienrs des Mines
aurait semblé incongru. Aujourd’hui, I’ascension de ce corps,
fondée sur le monopole de Pexpertise dans une fonction technique
stratégique, fait immanquablement penser & celle du corps des
Mines (avec le nucléaire, notamment) ou celle du corps des Ponts -
et Chaussées (avec le développement de la planification uthbaine).

On retrouve bien, dans ce positionnement de acteur stra-
tégique, la dialectique du secteur et de la société globale évoquée
plus haut : ce qui fait la puissance d’un corps, ou son « standing »
comme on le dit parfois, c’est 4 la fois le caractére stratégique de son
expertise patr rapport aux exigences pergues du développement -
économique et social (I"utbanisation, ’énergie, les télécommuni-
cations ont été, 4 un moment donné, des goulets d’étranglement
du développement) mais aussi sa capacité & construire sur cette
base une réponse appropriée au besoin socialement percu, cette
réponse pouvant aller jusqu’a manipuler le besoin lui-méme,
C’est-d-dire 4 en formuler les termes 4 partir de la réponse que
Pon propose.

C’est ainsi que les termes dans lesquels sont formulés certains
besoins fondamentaux de la société sont 4 'avance déterminés par
les solutions que sont susceptibles d’apporter les acteurs qui les
prennent en charge. On retrouve une fois de plus cette circularité
dans la causalité évoquée plus haut, et le « besoin de communi-
cation » n’échappe évidemment pas 4 cette régle.

Cette manipwlation du besoin (toujours relative, car aucun
acteur, méme le plus puissant, ne peut inventer des besoins tota-
lement arbitraires...) reléve d’une subtile alchimie qui combine
des percées technologiques incontestables (les filiéres nucléaires,
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les réseaux télématiques...) et une capacité & créer ou 4 amplifier
des symboles attachés 4 ces technologies : le développement
technologique ne peut fonder en soi aucun référentiel s’il n’est pas
associé 4 une série d’images symboliques qui lui donneront un sens
en les articulant aux valeurs et aux pratiques sociales dominantes 4
un moment donné. En passant, et comme on 1’2 déjd vu 4 propos
de Pagriculture, on peut constater que Vefficacité de ces images de
référence sera d’autant plus grande qu’elles seront simples et
facilement assimilables par le plus grand nombre, et expérience
montre que les politiques qui « passent » le mieux sont celles que
Pon peut résumer en quelques idées-force.

Comment les choses se sont-elles passées dans le domaine des
télécoms ? On peut décomposer le processus en deux moments
qui correspondent 4 deux niveaux différents de fonctionnement de
Porganisation dominant le secteur :

— P’&laboration, 4 Pintétienr de la paT, de nouvelles images de
référence susceptibles de renforcer la place de 'organisation
au sein de son secteur d’intervention (Brenac et autres, 1986).
— la recherche d’alliances nouvelles destinées 4 faire adopter par
le pouvoir politique les nouveaux objectifs de I'organisation.

Deux processus distincts donc, puisque Pun est interne et
Pautre externe 4 organisation, mais qui s’articulent pourtant
dans la mesure on les choix internes ne sont jamais complétement
indépendants des choix d’alliance extetnes.

La création de nonvelles images de référence
gréee au jeu de « Pélite de réserve »

Toutes les observations convergent pout montrer que I’éla-
boration du plan cible (y compris donc les aspects stratégiques et
symboliques) est trés largement ’euvre d’une fraction de I’élite
dirigeante de la DGT qui a, dans cette affaire, réalisé une véritable
« orA» 3 la fois sur le ministére des »T1 et sur le nouveau domaine
des technologies de la communication. Encore faut-il se méfier des
comparaisons anthropomorphiques qui tendent 4 préter 2 des
organisations aussi complexes une sorte de volonté homogéne
que traduisent des formules comme : « La DGT 2 imposé le plan
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cible... », etc. En réalité, il n’est pas possible d’identifier totalement
la DGT au groupe qui assure pendant cette période le gouverne-
ment politique de ce grand service public industriel.

Pour mieux comprendre les clivages internes 4 la par, il faut
revenir 4 Pépoque du plan téléphone. Aprés les élections prési-
dentielles de 1974, le nouveau directeur de la peT, M. Théry,
impose 4 ses services une nouvelle logique de fonctionnement,
fondée non plus sur une logique administrative mais sur une
stratégie industrielle et « entrepreneuriale ». Cette nouvelie donne
suppose une réorganisation des relations entre Iadministration
des télécoms et le sectenr industriel, Jusque-la, les innovations
technologiques étaient congues dans les centres de recherche dela
DGT, le oNEr de Lannion et, dans une moindre mesure, le ccrrr
de Rennes (centre commun avec TDF). Mais ces centres ne se
contentaient pas d’innover : dotés d’une certaine autonomie 2
Pégard de la Direction, ils avaient aussi pour fonction de diffuser
auprés des entreprises « clientes » les produits des recherches
(Brenac et autres, 1986).

Clest cette approche « colbertiste » des relations entre admi-
nistration et industriels que veut remettre en cause la nouvelle
direction. Désormais, Jes entreprises sont censées prendte en
charge la mise au point des nouveaux produits en fonction des
besoins du marché et non en fonction d’une logique adminis-
trative de type monopoliste. Du méme coup, les centres de
recherche de la beT se voient confinés dans une activité de recherche
plus fondamentale, moins directement articulée sur le dévelop-
pement industrie]l (Charan et Cherki, 1984).

Cest ce qui explique que, 4 la fin des années soixante-dix, on
retrouve au sein du cNEr 4 la fois les opposants 4 la nouvelle
orientation libérale de la direction et les ingénicurs travaillant
sur les- recherches les plus prospectives, les plus éloignées des
contingences industriclles directes,

Les promoteurs qui ont finalement fait accepter le plan cible
en 1982 sont issus presque en totalité d’une équipe de prospective
qui fonctionne de 1977 4 1980 sous la direction &’ Albert Glowinsky.
Ce groupe recrute ses acteurs principaux parmi les membres de
Pélite dirigeante de P'organisation qui ont été mis sur la touche
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par ceux qui assurajent dans la période précédente le gouver-
nement de Pentreprise. En effet, la politique précédente avait été
marquée par Pébranlement de la suprématie exercée par le cner
sur lorganisation des télécommunications. Les cadres de pro-
duction avaient été renforcés ; la politique d’innovation tech-
nique devenait Papanage de nouvelles directions (DAH, DACT)
dont le souci était d’échapper 4 la préoccupation de sophisti-
cation technique imputée au ower. Le traumatisme ainsi infligé
au CNET trouvera son expression dans la remise en cause pat
certains de ses cadtes de la politique télématique engagée (Minitel,
anmuaire électronique). Ces changements induiront pour une
fraction de D’élite une mise 4 I’écatt qu’ils mettront & profit pour
élaborer dans le cadre de commissions et travaux prospectifs des
stratégies infléchissant la politique précédente.

En revanche, les chercheurs et ingénieurs qui ont mené les
recherches sur la fibre optique — dont les qualités supposées 1égi-
timent ce grand pari industriel — n’ont pas été associés de prés 4
cette décision. Autrement dit, la promotion du plan cible n’est
pas le simple prolongement d’une logique technique se déve-
loppant de fagon autonome,

Ce qui caractérise en réalité les travaux du « Groupe Glowinsky»,
c’est Pélaboration d’une analyse globale des différents scénarios
d’évaluation des réseaux de communication en France, compte
tenu des différentes politiques susceptibles d’étre menées (Giraud,
Missika et Wolton, 1978).

A Tépoque, le groupe fonctionne dans une certaine margi-
nalité que lui confere la réputation d’ « opposition » 4 la Direction
de la peT. De fait, les travaux comportent une part de critiques
des choix de la peT, notamment en matiére de Télématique, Mais
ce qui est important, Cest que le groupe situe les recherches dans
la perspective — encore futuriste — d’une révolution 4 la fois
dans le domaine de la communication (avénement de la fibre
optique) et de I'andiovisuel (ébranlement du monopole).

La force principale du projet de I’ « élite de réserve » tient dans
sa capacité 3 combiner les référentiels traditionnels de la pet
(cohérence des réseaux, monopole de la gestion et de Pexpertise,
services publics...) avec des éléments complétement nouveaux
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résultant de P’évolution des secteurs de la communication et de
Pandiovisuel. On retrouve une fois de plus le méme processus qui
permit 4 la nouvelle élite rurale de prendre le pouvoir dans le
secteur agricole au début des années soixante en mettant en avant
de nouveaus thémes modernisateurs pour les mettre au service
d’une conception trés traditionnelle du paysan.

11 faut donc prendre garde 2 situer exactement les divergences
entre la faction « libérale » de la DT, au pouvoir jusqu’en 1981, et
« Popposition » alors réfugiée an cNET.

— D’abord le clivage, qui porte sur une certaine philosophie
de P’action publique (libéralisme ou interventionnisme) est forte-
ment relativisé par une cominune référence 2 la tradition frangaise
qui donne 4 ’Etat une place éminente dans le développement éco-
nomique et social. De fait, quand le Plan télématique est lancé,
la poT aura dans ce domaine une attitude trés volontariste, passant
outte 3 de multiples réticences des milieux industriels ou banquiers...

— Surtout, les protagonistes se retrouvent dans une volonté
commune de préserver, voire de renforcer, le monopole d’exper-
tise de la DGT et du corps des Télécoms, dont ils font tous partie.
Le conflit est donc réel, mais il se situe 4 Pintérienr d’une certaine
vision de la place que doit occuper la pGr dans le secteut, exac-
tement comme les jeunes paysans, qui combattaient durement les
«caciques» des organisations agricoles au début des années soixante,
se retrouvaient avec eux dans I'idée d’une « Agriculture forte ».

C’est finalement ce qui permet de comprendre que, lorsque les
avantages technologiques de la fibre optique commencent 4 étre
connus, les denx groupes vont s¢ retrouver autour de lenr utopie
commune : le rnis, dont la crédibilité était considérablement
renforcée par I'introduction des réseaux 4 large bande. Tout s’est
donc passé comme si le « groupe Glowinsky », mis sur la touche en
1974, avait fonctionné comme une élite de réserve pour Porgani-
sation DGT et réapparaissait sur le devant de la scéne au moment
opportun, c’est-d-dire en 1981.

Du point de vue de I’analyse des politiques, il est donc impor-
tant d’abandonner une image monolithique de la grande entreprise
publique. Celle-ci est traversée par des conflits d’intéréts qui sont
médiatisés par divers groupes rivaux au sein de Pélite dirigeante.
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Encore faudrait-il circonscrite précisément ceux dui ont accés au
débat stratégique dans entreprise. A ce niveau, les théses de Bauer
et Cohen sur le pouvoir industriel poutraient étre utiles pour pré-
ciser ’analyse (Bauer et Cohen, 1981). Il ne suffit pas d’étre un
cadre méme de rang élevé pour y participer. Il y a ainsi une rupture
entre la technostructure et le gouvernement de Pentreprise. Le
fait de la grande organisation serait de maintenir en place, aux
cotés de Péquipe exergant effectivement la direction, des équipes
alternatives, mises en réserve au cas ol la conjoncture se modi-
fierait. De méme les corps d’inspecteurs de 1’Etat, les grands cotps,
les services d’études ministériels font fonction de réservoir pour
la fraction de Iélite dirigeante qui ne gohite pas au délice des
cabinets et des postes 4 nomination discrétionnaire, de méme la
grande organisation publique saurait se constituer ces propres
réservoits qui permettraient & ’élite dirigeante en disgrice de
sutvivre en préparant sa revanche loin des tiches plus routiniéres
dévolues 4 la technostructure.

Cette organisation aura une autonomie d’autant plus grande
vis-4-vis des politiques gouvernementales que I'arbitrage entre les
factions dirigeantes et les factions de réserve pourra se réaliser au
sein méme de Porganisation. Tel n’est pas le cas dans la décision
qui nous occupe. En effet, chacune des factions rivales a tenté de
consolider son pouvoir tissant des liens privilégiés avec le pouvoir
politique : le directeur précédent de la DG avait pu consolider sa
position dans le systéme administratif en s’assurant des relations
directes avec I’Elysée. Les équipes rivales avaient elles-mémes
tissé des liens plus étroits avec les partis de union de la gauche.
Elles ont pu ainsi passer trés rapidement aux postes de commande
4 Poccasion de Palternance de 1981 et c’est alors que s’est posé le
probléme des alliances.

La recherche d alliances stratégiques

Au cours des années soixante et soixante-dix, le secteur des
télécommunications était le théitre d’un double conflit (Brenac
et autres, 1986). ‘

— Entre 'orTF (puis TDF) et la DeT d’2bord. Leur rivalité
remonte au lendemain de la seconde guetre mondiale, dans la
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mesure ol la DGT n’a jamais accepté de partager avec les organes
de Radio-Télévision le monopole de la transmission, Et cette
rivalité n'a fait que s’accentuer par la suite : télescopage entre les
faisceaux hertziens des prr et de TDF, guérilla pour le contréle
des organisations de télédistribution, dualité des techniques du
télétexte (Antiope pour rDF et Télétel pour-la par...). Cette riva-
lité¢, qui culmine avec le probleme du satellite, a progressivement
tourné 4 avantage de la per qui, pour une fois, a profité de son
statut ministériel, méme si rien n’est complétement joué.

— Le second conflit, plus récent, oppose la DGt et la DIEET du
ministére de I'Industrie. Il porte sur le réle respectif des deux orga-
nismes 4 ’égard des entreprises du secteur, De fait, tout oppose les
deux administrations : puissance financiére et hypervolontarisme
du c6té de la pe, faiblesse relative des moyens et souci de se faire
le porte-parole des industries de I’autre... La encore, la sitwation
est mouvante et les positions susceptibles d’étre remises en cause.

Il reste que face 4 ces deux rivaux, et surtout face 4 TDF, la
DT doit, si elle veut imposer sa conception du ciblage en fibre
optique, trouver des alliés siirs. Elle va en rechercher dans plusieurs
directions, certaines correspondant 4 des stratégies interministé-
rielles classiques, comme la recherche du soutien des Finances,
d’auntres étant plus originales, comme Palliance avec le ministére
de la Culture. On peut qualifier cette derniére d” « alliance entre
les ingénicurs et les saltimbanques », entre les « poseurs de tuyaux »
et les concepteurs de programmes et de services nouveaux. .4 priori,
tout devait les opposer : rigueur et rationalité de Pingénieur d™un
c6té, imagination de l’atrtiste de I'autre. Pourtant, leurs intéréts
vont si bien se rejoindre que leur alliance sera le moment clef du
processus d’adoption du plan céble.

Au ministére de la Culture, un bon nombre des membres de
Pélite dirigeante avait été 13 aussi mis en réserve; notamment dans
les services de prospective de I'mvA, ol ils s’étaient essayés 2
expérimenter d’auttes modalités de la communication audio-
visuelle que la télévision hertzienne. Si les difficultés de la pro-
grammation locale et de la participation — expérimentées avec les
premidres tentatives de télédistribution — leur apparaissaient
substantielles, ils n’étaient pas moins convaincus de la nécessité
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de préserver au maximum les possibilités de développement
des industries francaises de programmes et de continuer a explorer
les possibilités de développer des services interactifs. C’était par
ce biais de la promotion des industries culturelles qu’il était enfin
possible de sortir le ministre de la Culture de son statut marginal
de tuteur des beaux-arts : pour sortir de la crise, I’ « impératif
culturel » devenait le complément nécessaire de I « impératif
industriel » (Commissariat général du Plan, 1983).

De ce point de vue, l'alliance avec les ingénieurs du céble
paraissait une stratégie fructueuse. Elle se résumait dans cette
formule lapidaire : « 1 F pour les tuyaux, 1 F pour les programmes. »
Il s’agissait de faite en sorte que le vaste plan d’investissement
physique prévu pour la DGT soit complété par un effort du méme
ordre dans le domaine des industries de programmes.

Le plan cible paraissait plus riche de promesses que la solution
alternative proposée par TDF qui consistait 4 miser sur le dévelop-
pement des satellites avec diffusion hettzienne ou par cable coaxial
et sans préoccupation de programme national. Le satellite en
effet pouvait se présenter comme un « gigantesque arrosoir » 4
partit duquel lindustric mondiale des programmes pourrait
couvrir de ses produits standardisés ’ensemble du tetritoire
francais. La possibilité de telancer par son entremise une industrie
nationale des programmes serait donc beancoup plus limitée
qu'une extension progressive du ciblage qui garantirait le déve-
loppement d’une programmation locale conséquente. L’alliance
des ingénieurs et des saltimbanques se forge donc autour de Iidée
d’une stratégie associant les collectivités locales 4 Iexpérience et
favorisant ’essor d'une production nationale et locale des pro-
grammes, C'est en effet la coalition des forces issues des ministres
de la Culture, du Plan et des prr qui va emporter la décision du
plan cible en novembre 1982 aprés une série de groupes de travail
et de réunions interministérielles (Brenac et autres, 1985 et 1986).

L’affrontement entre la 1DF et la DeT tourne donc rapidement 4
Pavantage de cette dernitre. Plusieurs facteurs expliquent cette
évolution : tout d’abord, I'équation politique de TDF n’était pas
favorable. Le président de son conseil d’administration avait été
nommé par ’ancienne majorité et ne disposait pas d’une influence
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puissante sur les spheres politiques. D’autre part, les sociétés de
programmes de ’ex-orTF qui si¢gent dans con sonseil d’adminis-
tration avaient plutdt tendance 4 freiner tout projet de télédistri-
bution qui aurait inévitablement entamé leur monopole. Enfin,
le secrétariat &’Etat 4 la Communication ne semble pas avoir
disposé de Dexpertise et de Pinfluence lui permettant de jouer un
téle d’arbitre dans la décision (7b4d.).

A cela, il faut ajouter un élément qui, pout étre peu connu, a -
certainement joué un réle important. Il s’agit de la capacité dont a
fait preuve la DGT 4 faire accepter, auprés des élus locaux, le
mythe de la « télévision du maire », rendue enfin possible grice aux
réseaux ciblés. Cette idée a permis de sceller une alliance — inat-
tendue elle aussi ~— avec les collectivités locales dont le role se
voyait revalorisé au méme moment par les lois de décentralisation.

Elaboration d’un nouveau référentiel qui permet 4 2 beT de se
situer dans les bouleversements que connait le secteur, conclusion
d’alliances, tous les ingrédients sont réunis pour expliquer le
succés de élite dirigeante de la por. Reste un dernier aspect 2
traiter : le réle du pouvoir politique lui-méme.

Le rile ambign de Palternance politique

1l faut, 13 encore, se garder des interprétations trop hitives,
méme si, au premiet abord, il parait évident que la DG, 4 travers
le ministére des rrT, a réussi 2 « vendre» son projet « clef en main »
au pouvoir politique. Plusicurs arguments militent effectivement
dans ce sens :

— Tl est clait que le ministre des prr, Louis Mexandeau, n’avait
pas a priori de position personnelle sur la question, lui-méme n’étant
pas un spécialiste des télécommunications. On retrouve ici une
situation comparable 2 celle I’Edith Ctesson.

— En revanche, c’est 12 une difiérence essentielle pat rapport
au cas de Pagriculture, le ps n’avait pas élaboré, avant 1981, de
doctrine cohérente en matiére de télécoms, concentrant la réflexion
sut le domaine de I'audio-visuel.

Cest donc ce vide relatif qui 2 permis un projet de Padminis-
tration de se frayer relativement facilement une voie jusqu'au
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pouvoir politique, grice 4 I’ « aspiration » de plusieurs membres du
groupe Glowinsky vers les sphéres dirigeantes du ministére des
PIT, vers le cabinet en particulier.

On comprend également qu’ils aient pu faire accepter leur
projet sans trop de difficultés : équipe marquée du sceau de 'oppo-
sition, réputée « de gauche », présentant un projet spécifique et
cohérent qui, de plus, correspondait bien 4 certaines valeurs
centrales du gouvernement de 1981 (défense du service public,
politique industrielle volontariste...), ils présentaient toutes les
garanties nécessaires pour le nouveau ministre... De plus, et ce
n’est pas propre au secteur des télécommunications, les quelques
mois aprés ’alternance correspondent a une situation trés ouverte,
propice aux groupes disposant d’un projet bien structuré et
capables de le proposer rapidement.

Il faut souligner la différence considérable entre ce secteur et
celui de I’Agriculture, dans lequel ’administration n’avait pas de
projet précis 4 proposer au ministre. Dans un cas, on voit le
ministre (E. Cresson) importer de Pextérieur un projet nouvean
formulé par une équipe étrangére au ministére, ce qui Iui vaut par
la suite les pires difficultés pour le faire accepter par son adminis-
tration. De ’autre, un ministre sans idées @ priori reprend a son
compte — certains disent qu’il se fait imposer — le projet de
rechange que certains fonctionnaires de ’élite dirigeante tenaient
tout prét dans leurs cartons... On mesure une fois de plus ici
Pétroitesse de la marge de jeu d’un nouvean pouvoir s’il veut se
faire accepter de ses services sans devenir 'otage de ces derniers..,

D’autant plus que, dans le cas qui nous intéresse ici, il semble
que les promoteurs du projet aient fait preuve de remarquables
qualités pour le faire accepter. En particulier, ils ont da accepter
que le plan qui, au départ, était strictement sectoriel, soit élargi
pour mieux ’adapter au nouveaun référenticl global. Clest ainsi
que le plan cible est venu donner un contenu matériel, un mythe
de la « sortie de crise » grice au développement des industries
culturelles de ’avenir.

Parti avec un certain retard par rapport au projet du secré-
tariat aux Techniques de communications, le ministére des prr
a finalement réussi 2 occuper une place de choix dans les grands
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projets du septennat en matiére de communication et d’audio-
visuel. Mais pour bénéficier de la légitimité politique indispen-
sable, le projet de départ a dii étre modifié, adapté 4 la lumiére
du nouveau contexte de la négociation interministérielle. L’altet-
nance politique n’est donc pas sans effet, méme dans ce cas-la :
elle change le climat global de la décision (les référentiels globaux),
elle fait intervenir de nouveanx acteurs (le secrétariat d’Etat aux
Techniques de communication) et elle modifie le poids des acteurs
existants (cas du ministére de la Culture, par exemple). Bref, elle
« ouvre le jeu » et accroit le champ des solutions possibles.

Si lon situe cette décision par rapport i d’autres décisions
lancées récemment dans le méme domaine, on a Pimpression que la
communication ne s’est pas encore constituée comme un secteur
de la politique gouvernementale. Il s’agirait plutét d'une jungle.
Ce qui fait en effet une politique sectoriclle constituée, c’est la
domination par un centre intellectuel et politique dun champ
nettement délimité d’activités., Dans le cas qui nous occupe c’est
Pabsence d’un centre s’appuyant sur une représentation cohérente
du secteur qui est frappante. Chacune des grandes otganisations
publiques ou privées présentes dans le domaine essaie de faire
évoluer 4 son avantage les possibilités nouvelles offertes par les
techniques modernes de communication. Chacune semble étre
patrvenue & obtenir un accord de principe des gouvernements qui
ont lancé simultanément satellite, cible, télévision 4 péage, télé-
visions ptivées, etc. Les arbitrages différés au niveau de la formu-
lation se réalisent maintenant silencieusement, par ajustements
successifs au niveau de la mise en ceuvre. Mais 4 cette étape, pas
plus qu'aux précédentes, on n’a pas I'impression de se trouver
en face d’une politique des communications appuyée sur une
stratégic 4 long terme, mise en place par une élite cohérente,
capable de définir les arbitrages nécessaires.

Les grandes entreprises publiques sont suffisamment puis-
santes pour faire prévaloir leurs vues dans la formulation des
politiques gouvernementales les concernant. Il en résulte une
supetposition de politiques gouvernementales dont la coordi-
nation parait problématique en l'absence d'un centre exergant
une véritable hégémonie sur ce secteur en voie de constitution.
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Les deux exemples proposés ici apparaissent, en définitive,
comme deux modeles assez différents d’élaboration d’une politique
sectoriclle, et c’est ce qui fait Pintérét de leur comparaison.
L’exemple de Ia politique agricole correspond au développement
d’une dynamique sociale dans laquelle une politique publique est
contrainte de s¢ modifier 4 la suite des transformations du secteur
quelle est censée réguler. Dans le cas de la politique du cible, en
revanche, le processus d’innovation est pour l’essentiel intetne 2
I’Btat,

Cette différence a des conséquences importantes sur Je mode
de la médiation qui est mise en ceuvre dans chaque cas : alors que,
dans le cas de Pagriculture, I'innovation de nouvelles normes
d’action publique est liée aux affrontements pour le pouvoir au
sein d’organisations professionnelles « privées », la formation
d’une politique du cible est avant tout liée aux stratégies, beaucoup
plus discrétes, des ingénieurs des télécoms.

A la différence des mécanismes d’élaboration des politiques
agricoles, qui sont toujours plus ou moins directement ouverts sur
le milien, ’ensemble des affrontements sur le cible est resté
confiné aux cercles étroits de Iélite dirigeante. Des acteurs dont
la conduite sera déterminante pour la mise en ceuvre de ces poli-
tiques n’ont pas été associés de fagon substantielle 4 sa formu-
lation. Tout se passe comme si un petit groupe de promoteurs
avait tenté d’obtenir un engagement itréversible de ’Etat avant
d’ouvtir le jeu 4 d’autres partenaires. Mais cette opération de
commando pourtait bien se solder par une victoire 4 la Pyrrhus. On
peut se demander si ce grand monopole qu’est la DT saura faire
preuve de la capacité de souplesse et de négociation pour réussir
dans un domaine ol la concurrence reste vive.

On débouche alors sur un probléme crucial que ’on retrou-
vera par la suite : cest celui de la légitimité (on du manque de
légitimité...) de cette élite dirigeante qui occupe la place centrale
dans le processus d’élaboration des politiques publiques. Il fandra
alors se demander, 4 la lumiére des théses proposées au cha-
pitre IeT, dans quelle mesure il n’y a pas 12 une source de tension
appelée 4 prendre de importance dans Pavenir.




CHAPITRE V

La dynamique
des politiques sectorielles

Le probléme du changement social est devenn IPun des thémes
de débat favoris au sein des sociétés contemporaines. Aucun diri-
geant, de nos jours, ne peut situer son action en dehors de cette
perspective : Jean Monnet en 1944 (« La modernisation ou la
décadence »), de Gaulle en 1958, qui se donne comme premier
devoir de faire de la France une « nation moderne », Pompidou
et « impératif industriel », Giscard d’Estaing (« le changement
dans la continuité »), Mitterrand et Fabius (« moderniser et ras-
sembler »). Pas un homme politique qui ne situe son action comme
une ceuvre de transformation de la société frangaise. I.’obsession
du changement est sans doute 'une des composantes principales
des idéologies politiques de ’aprés-guerre, en particulier dans de
nombrenx secteurs de la haute fonction publique. Comment
expliquer cette fascination pour le changement ?

A un certain niveau, elle est une conséquence de la réaction
de la société frangaise et de son élite dirigeante aprés la défaite de
1940 et la victoire des armées anglo-américaines. Mais, plus fonda-
mentalement, elle correspond aussi 4 la caractéristique de toute
société sectorielle en ce sens qu’elle doit nécessairement prendre
en charge son propre changement.

On a vu plus haut qu’a partir du moment ol se développait une
logique de sectorisation, I’ajustement entre la société globale et
les secteurs n’avait plus rien d’automatique. De cela il résulte que
la sectorialité est fondamentalement génératrice d’instabilité, et
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donc de déséquilibre social. Chaque entité sociale se reproduisant
comme un systémme, c’est-d-dire de fagon relativement autonome,
va poser aux autres un « probléme d’adaptation », et donc de
changement.

Les deux exemples développés an chapitre précédent en sont
une bonne illustration. Si le secteur agricole se transforme, cest
en raison des modifications de lenvitonnement économique
national (industrialisation, urbanisation) et international (déve-
loppement des échanges extérieurs et mise en place du marché
commun). De méme, Pémergence du « secteur » des communi-
cations résulte des transformations apparues dans de multiples
secteurs existants : culture, audiovisuel, industrie des moyens
de communication, etc. )

De la méme fagon, chaque évolution de la médecine va immé-
diatement provoquer des dysfonctionnements (c’est-a-dire des
réajustements) sur d’autres plans et dans d’autres domaines : par
exemple, les progres dans le domaine de la fécondation i vifro,
et plus généralement de la médecine prénatale, vont avoir un effet
perturbateur dans des domaines de la morale, de la protection
sociale, etc. ; les retombées de la recherche spatiale ont des consé-
quences au sein de multiples secteuts industriels ; l'accroisse-
ment des performances en matiére de transport provoque toute
une série de déséquilibres dans d’autres domaines : santé, sécurité,
éducation, sans compter la modification des conditions de repro-
duction de la plupart des secteurs industriels, dont le marché
se mondialise, De méme, avec Pexplosion des moyens de commu-
nication qui abolit les distances, le secteur de la cultare se trouve
complétement déstabilisé... on pourrait continuer ainsi 4 Pinfini.

Ce qu'il faut retenir ici, c’est quune société sectorielle est par
définition une société instable, sujette 4 des remises en cause et
des évolutions permanentes. Of, cette évolution est 4 la fois
nécessaire (puisqu’il faut bien ajuster les différentes reproductions
sectorielles les unes par rapport aux autres) et toujours dangereuse
parce que ce perpétuel déséquilibre est une menace pour l'unité
et la cohésion de la société. D’olt le paradoxe auquel se trouve
confronté le pouvoir politique qui doit tout 4 Ia fois promouvoir
Pinnovation (cf. la politique en matitre d’information et de com-
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munication...) et en réguler tant bien que mal les conséquences,
c’est-d-dire les désajustements produits par cette innovation.

Ainsi, Pexplosion de la micro-informatique agit comme une
gigantesque perturbation de la reproduction de trés nombreux
secteurs qui se trouvent trés rapidement en « retard » : le secteur
éducatif d’abord, ol une salle de classe ne se¢ congoit plus sans un
micro-ordinateur. Aussi le pouvoir politique va-t-il tenter de
réadapter le systéme éducatif 4 son époque en I’équipant massi-
vement et en incitant les enseignants 4 se former. Inutile de préciser
que le fabuleux marché représenté par les commandes de I’Edu-
cation nationale ont, en retour, un effet perturbateur sur 'industrie
informatique, ctc.

On voit, dans ces conditions, pourquoi le concept de politique
sectorielle est associé par définition 4 celui de changement social.
Il faudrait, bien entendu, affiner cette analyse et distinguer, en
particulier, selon les périodes concernées. 1l est clair que la question.
du changement ne se pose pas de la méme fagon selon que l'on
traverse une période de croissance ou que la croissance est ralentie,
voire nulle {(encore que beaucoup de problémes actuels, dits
de « restructuration », visent 4 faire retrouver 4 certains secteurs
une compétitivité internationale malgré la crise).

Il est certain que les années d’aprés-guerre constituent, de ce
point de vue, ’dge d’or des politiques de gestion du changement
social, principalement parce que la croissance elle-méme atténue
fortement les déséquilibres issus de 'innovation, du changement
et de la mobhilité sociale. C’est pourquoi on a pu voir se développer
au couts de cette période de nombreuses politiques sectorielles
dont P’objet était d’organiser les flux migratoires, de les contréler
tout en les accélérant, qu’il s’agisse de mobilité sociale ou de
mobilité géographique. C’est le cas, évidemment, de la politique
agricole -dont Pobjectif principal était de réduire les effectifs
agricoles au profit de I'industrie,

Tout ceci conduit 4 penser que le réle de politiques publiques,
et donc de Etat, est trds loin de s’identifier 4 une fonction de
maintien d’wn « équilibre social » plus ou moins immuable comme
on I’a patfois prétendu, Ce qui est vrai, c’est que les politiques de
gestion du changement social se' développent dans le cadre de
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structures sociales qui fizent en quelque sorte les limites de ce
changement. Souvent, le changement social devra méme é&tre
provoqué pour permettre la préservation 4 moyen terme des
relations d’hégémonie ou de leadership. Le probléme ici est que,
au moment de la mise en ceuvre des politiques, personne ne connait
avec certitude I’étendue de ces limites fixées par les nécessités de
la Mégitimation de I’ordre social. On retrouve ici les développements
du chapitre II.

Mais une telle situation porte en elle-méme sa propre contra-
diction : préserver des hiérarchies sociales grice au changement,
est-ce vraiment les préserver ? L’histoire récente est riche d’exemple
ol ’on a vu des élites en apparence solidement installées disparaitre
dans la tourmente du changement (les élites coloniales, par
exemple...), et d’autres surgir [a ol on ne les attendait pas. Ce n’est
pas pour tien qu’en France aujourd’hui, le type idéal de I'entre-
preneur opére un fulgurant retour dans les consciences collec-
tives : les relations de domination ne sont pas absentes des sociétés
sectorielles, au contraire, mais ces relations sont plus fluides, plus
instables.

A partir de 14, on voit mieux comment s¢ pose le probleme.

A — POLITIQUES PUBLIQUES ET CHANGEMENT SOCIAL

Comme on I’a vu lors des exemples exposés au chapitre pré-
cédent, cette question se pose sous deux aspects qui doivent étre
distingués dans un premier temps.

— Le premier est celui des relations entre l’action de I’Etat
et les changements dans la société : les politiques publiques sont-
elles un élément de freinage oun au contraire daccélération du
changement social ?

— Le second nivean est celui du changement des politiques
elles-mémes : pourquoi, 4 certaines périodes, voit-on certaines
politiques devenir « obsolétes » et céder la place 4 de nouvelles
formes ou de nouvelles modalités d’action publique ? On poutrait
d’aillenrs poser la question 4 P’envers, en se demandant pourquoi
certaines politiques ne changent pas ?

On saisit immédiatement 4 quel point cette question du chan-
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gement risque de faire déraper 1analyse dans la dimension not-
mative : difficile de ne pas porter de jugement sur I’ « utilité »
du t5le de I’Btat en référence au changement social, Souvent
également, c’est la notion méme de « changement » qui est valorisée
et présentée comme une fin en soi ou au contraire un danger dont
il faut se garder.

Un bon exemple de cette attitude est représenté par la ten-
tation, 4 laquelle cédent parfois les analystes des politiques, de
prétendre que I’Etat « n’a pas de politique» dans tel ou tel domaine.
En téalité, il y a toujours, d*une fagon ou d’une autre, une « poli-
tique» publique par rapport & un secteut. Ce qui varie, en revanche,
Cest 'adéquation des mesures effectivement prises sur le terrain
des hommes politiques sur le secteur concerné. Clest ainsi que,
d’une certaine fagon, « ne pas avoir de politique » ou « lajsser
faire le marché », c’est déja une politique. De méme, une politique,
dans ses efforts, peut étre le résultat de I'action d’acteurs situés
en dehors de la sphére administrative.

1I ne faudrait pas, évidemment, aller trop loin dans cette voie
sous peine de diluer complétement le concept de politique publique.
D’une facon générale, trois grandes positions coexistent aujour-
d’hui dans la littérature, sur cette question de la détermination
du changement.

La premidre valorise I"autonomie du décideur, par rapport aux
mécanismes socio-économiques qui peuvent peser sur la décision :
« Une politique, a-t-on pu écrire, c’est une volonté » (Augé Laribé,
1950). Clest d’ailleurs en vertu de cette idée que 'on entend parfois
affirmer que « PBtat n’a pas de politique » dans tel ou tel domaine,
ce qui signific qu’il se laisse guider par les événements sans cher-
cher 4 influer sur eux.

Inversement, la tradition marxiste insiste sur la détermination
des politiques par les structures socio-économiques, et en parti-
culier par les rapports de classe. Avec des variations qui vont dela
théorie du « Reflet » pur et simple jusqu’a I'idée d’une « action en
retour de la superstructure sur linfrastructure », c’est bien cette
conception selon laquelle les politiques sont toujouts secondes pat
tapport 4 I’économie — « déterminante en dernjdre instance » —
qui est toujouts défendue. Dans cette perspective, la prise du
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pouvoit et la mise en ceuvre des politiques (car, paradoxalement,
1a tradition marxiste est aussi trés volontariste, mais c’est une autre
histoire...) ne sont donc pergus que comme des moyens d’agir
dans la lutte politique de classe.

Entre ces deux visions extrémes, la théorie des organisations
occupe une place intermédiaire. Dun c6té, elle refuse I’idée d'une
détermination des politiques par les structures économiques, en
mettant Paccent sur la capacité des acteurs 4 développer des
stratégies politico-organisationnelles autonomes (Crozier et Fried-
berg, 1978). D’un autre c6té, elle met I'accent sux les limites que
pose 2 l'action des décideurs politiques la complexité des rela-
tions de pouvoir au sein de I’administration et de son environ-
nement, ce qui conduit 4 remettre en cause excés de volontarisme
(« On ne gouverne pas la société par décret »).

En réalité, chacune de ces approches n’éclaite quune partie du
probléme parce qu’elle ne saisit ’Btat que dans une dimension : il
ne s’agit pas de savoir si I’Etat est majtre de innovation sociale,
déterminé par les rapports sociaux ou encore le lieu de stratégies
de pouvoir, mais bien de comprendre pourquoi I’Etat est tout
cela 4 la fois. En effet, si I’Etat doit intervenit 4 travers ses poli-
tiques, c’est en raison, on ’a vu, de Pinstabilité sociale résultant
des décalages entre les différentes dynamiques sectorielles. Mais
en méme temps, existence, dans chaque cas, d*une certaine struc-
ture de relations entre secteur et société qui confére au secteur
une place et un role déterminés, enferme Iaction publique dans
des limites relativement précises, On voit donc apparaitre ici
une double relation de cohérence qui est le propre de toute poli-
tique sectorielle :

r [ La premidre exprime la nécessaire compatibilité entre la
nature du rapport global/sectoriel, c’est-a-dire la place et le réle du
secteur dans la société, et le contenu de la politique effectivement
mise en ceuvre dans le secteur concernéd. En d’autres termes, une
politique publique ne peut pas étre arbitraire 4 I’égard des rap-
ports sociaux, Dans un premier temps de ’analyse on peut donc
dire qu'une politique change parce que change le rGs, qui joue
ici le réle de variable indépendante.

2 [ Le probléme est que 'on peut tout aussi bien soutenir Ia
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thése inverse : sile RGs change, n’est-ce pas parce que les politiques
publiques le font changer ? Tout se passe alors comme si Ion était
en présence d'une relation de causalité circulaire, ou de codétermi-
nation entre les politiques et ’évolution du ras, puisque ces deux
poles occupent tour 4 tour le rble de variable indépendante et de
variable dépendante : les politiques doivent changer parce quielles
doivent s’adapter 4 un nouvel environnement, mais en méme temps
leur objet est de modifier ce méme environnement. Il n’est donc
pas tellement important de savoir si les politiques sont plutdt
déterminées par P’évolution socio-économique ou si c’est plutét
linverse. En revanche, il parait fondamental de se¢ donner les
moyens d’analyser la dialectique entre :

— d’une part, la nécessaire relation de compatibilité qui doit
exister entre le contenu d’une politique et le contenu du res,
dans la mesure ol une politique ne peut étre arbitraire 4 ’égard
des rapports sociaux...

— d’autre part, les inévitables décalages qui interviennent — sauf
périodes trés particulidéres — entre RGs et politiques, puisque
ces dernitres ont justement pour objet de gérer les désa-
justements.

Et cest ici que on retrouve le réle fondamental de la média-
tion, puisque ce sont précisément les médiateurs qui vont avoir 2
gérer cette double relation contradictoire, L’étude des politiques,
c’est donc aussi ’étude des décalages, des porte-i-faux entre les
interventions de I’Etat d’une part, et les rappotts sociaux d’autte
patt. De ce point de vue, deux cas de figure sont possibles : « Les
politiques dadaptation » correspondent au cas otr le pouvoir poli-
tique se voit contraint d’adapter son intervention 4 ’évolution de
Penvironnement; i Vinverse, dans le cas des « politignes dantici-
Dation », la régulation étatique tentera de précéder Pévolution du
secteur concerné. Mais tout cela ne doit pas conduire 4 méconnaitre
les Jimites de Pintervention publique dans la gestion des décalages
sectoriels,
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Les politignes d’adaplation

C’est la situation otl, le R@s ayant évolué, la politique mence par
I’Etat dans le secteur est devenue obsoléte, et ol on assiste 4 une
série de « blocages », de « dysfonctions », de « chocs en retout ».
C’est le cas de toutes les politiques menées en France dans les
années d’aprés-guerre qui se sont trouvées 4 tour de rble en porte 2
faux par rapport 4 Pévolution de leur sectenr de référence, et
suttout 4 I’évolution des rapports entre le secteur et la société.

Le cas de Pagriculture, on ’a vu, est évidemment typique de ce
point de vue, puisqu’d Ia fin des années cinquante il était devenu
particulitrement clair que la politique agricole en vigueut — qui
était héritée, avec quelques aménagements, de celle de la III¢ Répu-
blique — était complétement en décalage par rappott 4 Pévolution
du « monde moderne », c’est-d-dire du ras. Encore fallait-il en
inventer une autre. Et Cest ici que le r6le de Iélite dirigeant le
secteur est stratégique, dans la mesure ol c’est elle qui, en inven-
tant un nouvean référentiel, et donc de nouvelles normes d’inter-
vention politique, a réduit le porte-2-faux entre I’évolution socio-
économique et la politique agricole, Pendant quelques années,
I’accord allait étre presque parfait entre la nouvelle politique,
orientée sur la modernisation de Iappareil productif en agriculture,
et Pétat du res. Puis, Ihistoite ne sarrétant pas, chacune des
deux sphéres a fepris son évolution propre.

Les politignes danticipation

Clest le cas de figure inverse : on met en place une politique
nouvelle qui anticipe sut une évolution supposée du rGs. Deux
possibilités s’offrent alors : ou bien le décideur a bien anticipé
sur Pévolution du mes, et il lui sera alors facile d’agir sur cette
évolution; ou bien il a mal anticipé sur Pévolution du reGs, et sa
politique se heurtera alors & de graves difficultés, le probléme ctant,
évidemment, que personne ne connait 3 I’avance les contraintes
posées par les rapports sociaux.

Tout le probléme vient donc du fait que, dans la réalité, la
distinction entre politique d’adaptation et politique d’anticipation
est beancoup moins nette. Toute politique est 2 la fois — mais
dans une proportion variable — adaptation et anticipation. Ce n’est
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quaprés coup que l'on peut dire que telle ou telle politique a
effectivement bien « collé » au res, en méme temps qu’elle le faisait
évoluet.

Cest bien sir le cas de toutes les politiques de modernisation
évoquées plus haut, qui tout 4 la fois prennent acte des changements
sociétaux (le passage 4 une société urbaine, industrielle et ouverte
sur extérieur) et qui en méme temps anticipent de manitre
considérable sur un changement social 4 la fois attendu et souhaité :
que l'on songe 2 la situation qui devait étre celle de Jean Monnet
en 1946 |

L’incertitude est donc, une fois de plus, le lot commun du
décideur en matiére de politiques publiques. C’est pourquoi il ne
faut pas se faire une idée trop triomphaliste de Pintervention de
’Etat, notamment dans les secteurs industriels. Malgré le discours
colbettiste officiel, et la mise en exergue des grandes réussites
comme Airbus ou la carte 2 mémoire, les politiques de I’Etat sont
souvent condamnées 4 suivre les événements, si ce n’est 4 les subir.

Les limites de Pintervention publique

La littérature offre ainsi plusicurs exemples dans lesquels,
malgré Pampleur des moyens développés et des crédits engagés,
les politiques sectorielles n’ont pu, au mieux, que freiner les
évolutions inéluctables.

Ainsi la gestion corporatiste de l'industrie textile francaise
a-t-elle surtout permis de retarder 'adaptation de ce secteur tradi-
tionnel aux conditions nouvelles de la concurrence internationale,
Ce secteur se présentait au lendemain de la seconde guerre mondiale
comme le modele de I'industrie faiblement concentrée. Il utilisait
un appareil de production désuet et une main-d’ceuvre faiblement
qualifiée. La fermeture des marchés coloniaux, I’abaissement des
barriéres douaniéres constituaient pour lui un défi de premier
ordre. On retrouve ici le poids du changement du rapport global-
sectoricl.

Dans les années cinquante et le début des années soixante,
c’est au Syndicat général de I’Industtie cotonniére francaise que
P’Etat confie la tiche d’adapter ce secteut aux conditions nouvelles
grice 4 un fonds alimenté par une taxe parafiscale, Dans le méme
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temps Etat assure la survie des firmes en difficulté en finangant
largement le chémage partiel dans le secteur. Cette politique aboutit
34 maintenir une main-d’ceuvre abondante en place plutdt qu’a
favoriser le transfert vers des secteurs plus qualifiés d’'une partie
des salariés. Il en résulte une modernisation trés limitée qui se
traduit par une faible productivité et une grande dispersion des
entreprises.

La petite minorité d’entre elles qui avait su profiter de Paide
de PEtat aux fusions et aux concentrations va alors tenter, au
travers de’Union des Industries textiles qu’elle domine, de tirer son
épingle du jeu en drainant vers clle une plus grande partic des
ressources Gtatiques. La crise s'aggravant, elle avait désormais
intérét 4 organiser avec I'aide de ’Etat I’élimination des firmes
marginales. C'est ainsi que P'urr devient le principal acteur du
Comité interprofessionnel de Rénovation des Structures indus-
trielles et commerciales du Textile créé par I’Etat en 1966, qui
accorde des fonds importants pout les fusions et concentrations
d’entreprises. :

De grands conglomérats textiles se forment alors, mais la
modernisation, elle, ne se poursuit pas au méme rythme. Du coup,
les difficultés persistant, la politique industrielle se dégage d’un
modele de gestion dominé par les associations professionnclles
pour se concentrer dans le Comité interministériel pour I’ Amé-
nagement des Structures industrielles créé en 1974. Le crast
exprime le réle de plus en plus direct de PEtat dans le processus
d’ajustement textile et la collaboration étroite entre 'Etat et les
grandes firmes (R. Mahon et K. Mytilka, 1983). Alors que la
rhétorique de la politique industrielle met Paccent sur la haute
technologie et les secteurs de pointe, il n’est pas inutile de rappeler
ici que plus de la moitié des fonds du cras furent affectés de 1975
4 1978 au textile. La gestion des secteurs en déclin n’est peut-étre
pas gloricuse, mais elle constitue apparemment un impératif
politique qui pese lourd dans la pratique.

L’industrie de lacier constitue un autre exemple de cette
proposition. Ici aussi, la gestion du secteur apparait comme un
modele de corporatisme professionnel. Hérititre du trés ancien
Comité des Forges, la Chambre syndicale de la Sidérurgje francaise
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(cssF) disposait, avec le Groupement des Industties sidérurgiques,
d’un instrument financier puissant d’organisation de la profession
en cogestion avec PEtat. Sa puissance résidait 4 la fois dans la
place des industries de ’acier comme symbole de la modernité et de
Pindépendance nationale et dans la concentration démographique
de ses emplois. « La Lorraine compte quatre départements plus un
cinquieme qui s’appelle la Sidérurgie » : tout patriote se devait
donc de garantir ’épanouissement de cette industrie et de cette
région symbole. De fait, de la reconstruction aux années soizante-
dix, une politique expansionniste hardie se déploie, animée par
la cssr. Le plan professionnel de 1966 apparait 4 Popinion publique
comme le modéle accompli d’une planification contractuelle
concertée,

Il constitue la formalisation de la domination de la profession
sur Lensemble de la politique industrielle de I’acier. La cssF
influence les firmes par un ensemble puissant de services : étude
comparative des colits, achats groupés des matiéres premidres,
recherche commune, financement collectif de I’investissement
(Hayward, 1986, p. 88). Elle a ses voies d’acces 4 tous les niveaux
de Padministration et de la politique — Parlement et ministéres.
Elle détient les informations nécessaires 4 la confection d’une
politique dans son secteur. La sidérurgie francaise apparait donc
comme le modele du corporatisme professionnel. Les fitmes ont
perdu une pattie de leur autonomie au profit de la profession et
cette derniére est Pintermédiaire obligé de I’Etat dans ce secteur.

Il n’en est que plus frappant de constater Pextréme difficulté de
Padaptation de ce secteur 4 la crise économique. Malgré I’abon-
dance des fonds versés pat I'Btat, la productivité reste trds faible
compatée 4 nos voisins (Hayward, 1986, p. 93). Malgré les-indi-
cations répétées de crise on rettouve constamment « le méme
optimisme congénital, systématique, institutionnalisé..., le seul
probleme est de drainer des fonds publics au service d’un pro-
gramme ambitieux plutét que de s’attaquer au probléme fonda-
mental de la commercialisation et de la formation (#id., p. 101).
Eatre 1971 et 1975, par exemple, Pindustrie sidérurgique recrute
1o coo personnes, alots que le VIe Plan prévoyait une baisse des
emplois de 4 ooo (#bid., p. 93). La diversification en aval vers des

B. JOBERT ET P. MULLER -~ D
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industries plus rentables mais moins nobles aux yeux de la pro-
fession est différée.

De méme que pout le textile, les impasses du corporatisme
professionnel conduisent alors 'Etat 4 intervenir beaucoup plus
Jirectement au chevet de cette industric moribonde, le corpo-
ratisme professionnel faisant place 4 une action directe de I'Etat;
mais ici il ne se trouve pas en face d’un pouvoir industriel puissant
avec qui négocier, mais d’orgapisations exsangues dont il doit
assurer la charge directement.

Les ressources de IEtat viennent ici aussi assurer la difficile
gestion sociale du déclin, malgré les proclamations d’une poli-
tique industrielle qui voudrait favoriser les battants plutdt que les
canards bofteux. On reviendra, dans les chapitres suivants, sur
cette limite fondamentale du modgle frangais de concertation sociale.

Le diagnostic de Bauer et Cohen (1985) sur le secteur de la
machine-outil permet de préciser la nature des difficultés de la
médiation corporative dans le domaine industriel. Ceux-ci cons-
tatent la voloaté constamment réaffirmée depuis 1945 par les
gouvernements de doter la France d’une industrie moderne dans
ce secteur stratégique. Celle-ci s’est traduite par la formulation de
plans sectoriels en association avec la profession. Mais aucun de
ces plans n’est parvenu 4 endiguer le déclin de ce secteu. Selon
ces auteurs, ’échec tépété des pouvoirs publics tient au fait que
cenx-ci sont fondés sut une représentation de la vie économique
qui néglige les acteurs clés que sont les entreprises. Alots que les
données économiques ne manquent pas pout retracer I'évolution
du secteur, les documents administratifs ne compottent aucune
analyse rigoureuse de la situation des entreprises concernées.
Dans un secteur dispersé comme cehui-ci, le dialogue profession/
Etat établit un écran entre I'Etat et Ientreprise.

« Tl est symptomatique que PEtat dispose d’instruments de
dénombrements des établissements (réalités techniques) ou des
sociétés (réalités juridiques), mais jamais des entreprises comime
centre de pouvoir privé. On ne s’étonnera pas qu’il soit donc sourd
et aveugle 4 la réalité industrielle concréte et que les diagnostics
fondés sur cette vision macroscopique me soient couronnés de
succes. » Le plan sectoriel élaboré de fagon corporative 2 dés lors

P J—
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d’abord une fonction de lgitimation. Clest en son nom que sont
organisés des mariages d’entreprises qui entérinent, sous anesthésie
financiére, des disparitions et des déplacements de main-d’euvre
(Cohen et Bauer, 1985, p. 154).

B — UNE TYPOLOGIE
DU CHANGEMENT SECTORIEL

Letreur & ne pas commettre, lorsque ’on étudie la dynamique
des politiques publiques, est donc celle qui consiste 4 analyser le
changement d’une politique donnée (la définition de nouveaux
objectifs, la mise en place de nouvelles procédures ou de nouveaux
moyens...) indépendamment des évolutions qui affectent les
relations entre ce secteur et la société globale (ras). Cette obser-
vation est valable, il faut le souligner, aussi bien pour le chercheur,
qui ne peut limiter ses analyses aux développements internes d’une
politique que pour le praticien, homme politique ou décideur. Les
exemples sont nombreux, en effet, o Pon voit une nouvelle
politique échouer 4 la suite d’'une mauvaise appréciation des
contraintes issues de la structure du secteur ou de la position du
secteur dans la division sociale du travail. ]

Drune fagon générale, toute modification d’une politique sec-
torielle restera sans lendemain si elle va i Pencontre des exigences
de la structure de pouvoir interne au secteur. Dans ce cas la seule
solution, pour le pouvoir politique, consiste 4 tenter de modifier
ce leadership sectoriel en introduisant de nouvelles ressources,
en suscitant lapparition de nouveaux partenaires ou encore en
modifiant Jes frontiéres du secteur.

Inversement, des modifications importantes du rapport global-
sectoriel entraineront tdt ou tard des changements dans la struc-
ture de pouvoir du secteur et donc des décalages par rapport 4
la politique sectorielle si elle reste inchangée. Le probléme posé
ici est celui de la légitimité d’une politique sectorielle 4 Pégard -
des élites professionnelles ou administratives qui dirigent le
secteur. En définitive, les modalités de changement des politiques
sectorielles vont dépendre de deux variables principales :
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—_ J?état du rGs, dans la mesure, notamment, ot le secteur pourra
&tre en expansion ou en déclin;

— 1a natore de la médiation sectorielle, et donc du référentiel,
Cest-a-dire I’état des relations de pouvoir au sein de D'élite
dirigeant le secteur.

A partir de 13, on peut distinguer cinq scénarios correspondant
aux cas de figure principaux (cf, schéma) :

Evolution
Evolution—~Ju RGS Croissance Déclin
du référentiel
EXPANSION CRISE
Stahilité
Ex. 1 énergie Ex. : sidérurgie
Adaptation
" progressive SEDIMENTATION
@ |du référentiel . ., GESTION
£ |par différenciation | EX. : secteur social | py DPECLIN
=]
E C'réatlon MUTATION
5 d'un
?ét;g:eer?tti[el Ex. : communications | Ex. : agriculture

Croissance du RGS et gestion du changement sectoriel

La premiére situation est celle ol le réle du secteur dans la
société va en s’accroissant, soit du point de vue de sa position
hiérarchique, soit en raison de I'accroissement de la population
concernée, ou de tout autre ctittre. On peut alors définir trois
scénatrios principaux :

— 1’ « expansion » du secteur correspond 2 la situation de
croissance du RrGs 4 référentiel constant. Cela signifie que, dans
ce cas, Pélite dirigeant le secteur est en mesure d’adapter suffi-
samment les conditions de son leadership poutr « suivre» I'ascension
du secteur dans la société, Cest le cas du secteur énergétique, par
exemple, qui est passé du charbon au nucléaire en passant par le
pétrole sans que ni le cozps des mines, ni les images de référenice
qui lui sont attachées, en soient véritablement affectés.
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Dans ce cas, le changement social est absorbé pat le secteur
sans que ne se modifient son champ et la structure de pouvoir
intetne. Par exemple, le passage d’une politique énergétique fondée
sur la priorité au pétrole 4 une politique centrée sur le nucléaire ne
semble pas avoir modifié substantiellement la structure de pouvoir
au sein d’Ep¥. Le référentiel propre au secteur s’est révélé assez
souple pour absorber le changement sans que soit modifie la
hiérarchie des normes qui le structure (valorisation de 'expertise
de Pingénieur, service public...).

— L’ajustement par « sédimentation» correspond 4 une situation
ol le référentiel sectoriel tend 4 se différencier et 4 produire une
série de sous-référentiels correspondant 4 des sous-secteurs et des
sous-¢lites ditigeantes. Le meilleur exemple est ici celui du sectenr
social o1, aprés une période de relative indifférenciation, la crois-
sance du secteur s’est faite par spécification progressive et donc
pat création d’une multitude de spécialités et de disciplines dis-
tinctes (assistantes sociales, spécialistes de la petite enfance,
gérontologues...) qui définissent 4 chaque fois un savoir profes-
sionnel et une communauté de métier spécifique, ayant sa propre
structure de pouvoir. L’ensemble débouche sur une sorte d’empi-
lement institutionnel qui rend évidemment problématique toute
intervention globale.

— La « mutation », enfin, correspond 4 la création d’un nouveau
référentiel, et donc d’un nouveau secteur animé par une commu-
nauté professionnelle nouvelle.

Si lon veut affiner, on peut encore distinguer les cas de trans-
formation d’un secteur existant (c’est Fexemple du passage des
« travaux publics » 4 la « planification uthaine ») dans lequel une
méme communauté professionnelle modifie son propre référentiel
(éventuellement grice 4 I’action de minorités internes, cf. Thoenig,
1973} et lés cas de création d’un nouveau secteur 4 partir de sectenrs
existants qui sont contraints de se modifier. C'est ’exemple exa-
miné au chapitre précédent, de la naissance du secteur des commu-
nications qui provoque une redistribution (encore inachevée)
des cartes entre les secteurs existants (audio-visuel, culturel...).

La condition pour qu'une telle tentative réussisse réside évi-
demment dans existence d’un groupe professionnel ou écono-
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mique. capable d’étre le support de cette mutation. Ici, tous les
cas de figure sont possibles, qui vont de la création relativement
artificielle d’un nouveau groupe professionnel par IEtat (grice
3 Pallocation de ressources nouvelles) 4 la simple ratification,
par PEtat, de I’émergence d’'un groupe issu de la société. Dans
tous les cas, la création d’un nouveau secteur débouchera sur la
définition de nouvelles images de référence définissant les modalités
dexercice de Lactivité professionnelle et de laction publique,
bref, d’un nouvean référentiel.

Déclin du RGS ef gestion de la crise sectorielle

La deuxiéme situation est celle ot le changement de RGs cot-
respond 4 un déclin, Cest-3-dire 4 une dégradation de la position
du sectenr dans la société, que Ion peut repérer 4 de multiples
signes : baisse de la population active (bien que, patfois, il 0y ait
pas de relation directe), fuite des élites sectorielles, modification
de image du secteur dans le public, etc. On peut alors distinguer
deux scénarios, selon la capacité de I’élite sectorielle 4 définir
un nouveau référentiel,

— La « ¢rise » correspond au scénatio o, malgré Iévolution
négative du Rres, I’élite sectoriclle concernée se réveéle incapable
d’élaboter de nouvelles images de référence (nouvelles approches
du marché, nouveaux référentiels de métier...). Les tentatives du
pouvoir politique pour modifier la structure du pouvoir dans le
secteur peuvent échouer soit du fait de 'absence d’élite de rechange
crédible, soit parce que la crise est tellement grave qu'une telle
émergence est devenue impossible. (C’est le cas de la sidérurgie.)
On entre alors dans une situation de pourrissement et de conflits
ouverts plus ou moins violents. L’exemple des chantiers navals est
ici particuliérement clair.

— Enfin, le dernier scénatio, peu fréquent, mais néanmoins
intéressant, est celui de la « gestion dn déclin». Dans ce cas de figure,
Pélite sectorielle trouve suffisamment de ressources pout élaborer
une nouvelle conception du métier mieux adaptée au nouveau
®GS, ce qui permet 3 Iévolution de se faire dans de meilleures
conditions. On peut également assister 4 'émergence d’'unenouvelle
élite sectorielle qui, en accord avec les objectifs de la régulation
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globale, pourra prendre en charge le déclin du secteur, moyennant
quelques gratifications symboliques et allocation de ressources
publiques. Le cas de D'agriculture frangaise depuis 1960 décrit
exactement cctte situation, comme on ’a vu au chapitre précédent.

Tl est clair que les possibilités d’adaptation an changement social
d’un secteur ne renvoient pas seulement 2 des considérations
intetnes 4 celui-ci, mais aussi au contexte général dans lequel
sexerce son activité. Ainsi, les stratégies d’ajustement par sédi-
mentation ou par création d’un nouveau secteur ne peuvent se
réaliser aisément qu’en période de croissance, dans la mesure ot
elles impliquent de dégager des ressources nouvelles pour les
mettre en ceuvre.

Il est évidemment plus facile de dégager des ressources en
période de croissance. En période de récession, ces ressources
nouvelles ne peuvent étre obtenues qu’au prix de la remise en
cause de dépenses engagées dans d’autres domaines, ce qui entraine
des choix beaucoup plus douloureux, De plus, en période de crois-
sance, les individus ou les groupes menacés par les transformations
sttucturelles peuvent trouver dans les secteurs en expansion une
voie de sortie pour assurer leur reproduction. En pétiode de crise,
au contraire, ils sont le dos au mur et préféreront sans doute se
battre pour maintenir leurs acquis plutdt que de risquer des
sorties aventureuses. Les notions d’exi# and voice proposées pat
A. O, Hirschmann seraient certainement trés utiles pour forma-
liser ces processus (Hirschmann, 1972).

C — VERS UNE CRISE DE LA SECTORIALITE P

Comme on I’a vu au chapitre I, I’espace au sein duquel va se
déployer I'sutonomie du politique est #n espace de complexité et
d’incertitude.

Un espace de complexité parce que, si ’élaboration et la mise
en ceuvre de politiques sectorielles sont en quelque sorte verrouil-
lées par les structures d’hégémonie ou de leadership, ces mémes
politiques, en agissant sur les différents niveaux de reproduction
sociale ont finalement pour effet de faire évoluer les structures
sociales elles-mémes.
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Le meilleur exemple est ici celui des politiques économiques qui,
tout en se situant clairement 4 Pintérieur des rapports d’hégémonie
propres 4 la société francaise (économie de matché de nature capi-
taliste, etc.), ont contribué 4 faire évoluer ces mémes rapports
d’hégémonie d’une maniére considérable : que l'on imagine les
véritables traumatismes que représentent, du point de vue de la
reproduction de Iélite dirigeante, 'ouverture du Matché commun
et la décolonisation (concomitants, comme par hasard...).

Mais l’espace du politique est aussi un espace d’incertitude, et
cela 4 double titre,

— d’abord, parce que personne, au moment ol la décision est
ptise, C’est-a-dire au moment ot est mise en place une politique,
ne connait avec exactitude les frontiéres de I’hégémonie :
petsonne ne connalt le degré de tolérance des rapports de
domination sociale 4 ’égard du changement : qui pouvait dire,
en 1950, que les élites de la société frangaise étaient prétes 4
accepter le Marché commun et la décolonisation ?

— ensuite, parce que personne non plus ne connait exactement la
portée des décisions publiques une fois les mesures arrétées.
Qui peut prétendre aujourd’hui connaitre les effets sociaux 2
long terme de la désindexation des salaires par rapport aux
ptix ou de la négociation sur I'aménagement du temps de
travail ?

Le débat sur le volontarisme politique est donc un faux débat,
puisque ’on débouche sur cette étonnante conclusion que l'auto-
nomie du politique est au maximum quand elle va dans le sens des
tappotts sociaux | On voit suttout que [autononiie du politigre ne se
congoit, 1 encore, qu’en dynamique, ¢’est-a-dire en situation d’incertitude.

Dés lors, on comprend que cet espace de complexité et d’incet-
titude soit, de manidre privilégiée, le royaume des médiateurs
puisque ce sont eux qui, dans chaque cas, tentent de réaliser « 4
chaud » 'ajustement entre exigences de la régulation et exigences de
légitimation des hiérarchies sociales. De ce point de vue, 'exemple
de de Gaulle combinant tradition et modernité, immobilisme et
mouvement, faisant accepter par une partic de I’élite ce qui équi-
vaut pour elle 3 un suicide, est bien celui d’un médiateur génial.
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(Mais de Gaulle n’était-il pas d’abotd le stratége de la guerre de
mouvement )

La causalité des politiques n’a donc rien de linéaire : ce n’est
pas la société qui fait changer les politiques (position déterministe)
ni Jes politiques qui font changer la société (position volontariste)
mais les denx 4 la fois. On comprend alots la place centrale qu’oc-
cupe la médiation dans notre schéma (mais aussi dans la réalité)
puisque c’est elle qui permet de maintenir un minimum de cohé-
rence au sein des déséquilibres.

Les diffienltés des politiques sectorielles

On retrouve également 'un des paradoxes évoqués au cha-
pitre premier : tout se passe comme si des efforts de mise en cohé-
sion sociale qui sont, on I’a vu, 'essence méme des politiques
sectorielles, conduisaient en définitive 4 une forme d’incohérence 2
d’auttes niveaux. L’ordre sectoriel semble produire lui-méme son
propre désordre. Cette remise en cause des petformances du
management public comme ingénieurisme social se retrouve 4
plusieurs niveaux :

On voit d’abord apparaitre les limites du ttaitement sectoriel
des problémes de la société. On sait que les politiques sectorielles
(c’est-a-dire la plupart des politiques publiques) ne peuvent véri-
tablement fonctionner que si elles sont portées pat une commu-
nauté professionnelle bien structurée grice aun découpage d’un
champ d’expertise.

Or, cette nécessité finit par se retourner contre les objectifs
mémes de la politique en produisant des effets inverses 4 ceux
attendus parce que les individus — qui sont ’objet des politiques —
ne sont pas, eux, sectorisés. En d’autres termes, le découpage du
téel en « tranches », 8’il permet 4 des spécialistes de faire preuve
d’une certaine efficacité au sein du secteur ainsi isolé, limite cette
efficacité en termes de pratiques sociales globales.

Clest ainsi que, par exemple, 'expertise des planificatenrs
urbains, incontestable si Pon s’en tient aux critéres de la profes-
sion, 2 débouché sur des échecs retentissants parce qu'elle ne
prenait pas en compte les individus dans leur globalité. On pour-
rait en dire autant des diverses formes de politique sociale, Autre
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exemple : la politique agricole, trés efficace dans la promotion des
filitres productives spécialisées, manifeste beaucoup de difficultés
3 saisir Pexploitation familiale dans toutes ses dimensions, ce qui
finit par produire des effets contraires aux objectifs mémes de
cette politique (déficit dans certains produits, effets de désertifi-
cation du territoire, etc.).

On poutrait ainsi multiplier les exemples, avec le sentiment
que ’Etat en action se trouve face 4 une sorte de cercle vicieux : si
I’'on veut mettre en place des politiques efficaces, il faut créer de
solides zones d’expertise et pour cela découper abstraitement des
fonctions sectotielles. Mais on s’interdit alors de prendre en
compte la réalité sociale concréte et 'on s’expose 4 des chocs en
retour trés violents,

Le débat politique de ces derniéres années aura ainsi mis en
valeur trois domaines ot I’6chec du management public est patti-
culi¢rement flagrant : le probleme de la pauvreté, la question du
chémage et celle de la sécurité. Comme par hasard, il s’agit de trois
domaines qui, peut-ttre plus que d’autres, nécessitent une approche
globale que Pétat des politiques sectoriclles- est incapable de
mettre en ceuvre.

Cest alors que 'on voit se manifester, au sein de ’adminis-
tration, un irrésistible besoin de « coordination » qui est la tra-
duction technoctatique de cette crise de la sectorialité : ce sont
les appels 4 la collaboration des différentes polices, les tentatives
de simplifications des aides aux entreprises (qui souvent débouchent
sur la création de formes nouvelles venant s’ajouter aux anciennes).
Tout se passe donc comme si PEtat, qui est censé définir des procé-
dures d’ajustement de la division du travail, finissait par intégrer
cette division jusqu’d ne plus étre en mesure de se coordonner
lui-méme : la question est finalement de savoir qui va réguler le
régulateur |

Enfin, et plus fondamentalement, on peut se demandet si,
au-deld des difficultés de I’Etat en action, ce n’est pas la secto-
rialité comme forme d’agrégation de la division sociale du travail
qui entre en ctise aujourd’hui, la crise des corporatismes sectoriels
venant redoubler la crise des politiques sectorielles.
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On peut aussi poser la question autrement : jusqu’ol une
société peut-elle fonctionner « sans territoire », entendu non pas
comme « licu » (les activités sociales seront toujours localisées
quelque part) mais comme espace de mise en cohérence ? Cette
difficulté de ’Etat moderne 4 fonder ses politiques sur un principe
de hiérarchisation abstrait s’exprime 4 travers une double temise en
cause de sa capacité de régulation, 4 la fois « en haut » et « en bas».

La premiére est liée 4 Pouverture des sociétés industrielles sur
leur environnement extérienr. Avec Dinternationalisation des
relations économiques, tout se passe comme si le processus de
sectorisation dépassait maintenant le cadre national, a travers la
construction de grands ensembles transpationaux. Qui peut nier
avjourd’hui que la logique du sectenr automobile n’est plus
nationale, ni méme européenne, mais mondiale ? Quand un cons-
tructeur automobile sott un nouvean modele, il doit nécessaire-
ment Pinscrire dans une stratégie adaptée au marché mondial,
sous peine de disparaitre 4 terme. Il en est de méme pour la plupart
des branches industrielles.

Quelle peut étre, dans ces conditions, la capacité de I'Etat
a jouer son role de mise en cohérence de la sectorisation, si cette
dernitre puise sa logique dans un espace de reproduction trans-
national ? Cela ne signifie pas, bien au contraite, que les politiques
nationales sont devenues inutiles, mais qu’elles vont avoir de plus
en plus pour rdéle d’adapter les conditions internes de repro-
duction au gré des impératifs des secteurs transnationaux, de
fagon 4 permettre aux représentants nationaux dans le secteur de
tirer I’épingle du jeu. On sait aussi que dans certains domaines
(agro-alimentaire, par exemple) la contrainte externe va jusqu’a
une véritable limitation de la capacité des Etats 4 metire en ccuvre
une politique autonome,

Y a-t-il une crise de territorialité des Etats-nations aprés la
crise des territorialités infra-nationales ?

En réalité, tout se passe comme si c’était |’ « international » qui
produisait le nouveau référentiel, qui se réduit d’ailleurs 4 peu de
choses : C’est « vaincre ou périr ». Situation paradoxale o jamais
les sociétés n’ont en autant besoin de leur Etat 4 un moment ol les
capacités de mise en cohérence de ces Etats sont durement atteintes.
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En méme temps, cette ctise se redouble d’une crise de la
gestion territoriale de la société. On découvre aujourd’hui qu’une
société ne peut pas complétement abandonner son principe de
territorialité : les secteurs, méme si parfois ils donnent "imptession
du contraire, ne sont pas des territoires, ce qui fait que ’Etat
s’épuise 4 coordonner, 4 hiérarchiser, 4 ordonner : action sur le
chomage, action sanitaire et sociale, urbanisme, transpott, sécurité. ..
Dot la tentation de reterritorialiser les politiques publiques, avec
’espoir un pen mythique que Pon va pouvoir recréer de « vrais »
territoires comtne auparavant, c’est-d-dire doués d'une capacité
autonome de reproduction.

C’est sans doute dans ce sens qu’il faut interpréter les multiples
tentatives pout fonder le développement économique et social 2
nouveau sut une base territoriale, comme si le tetritoire géogra-
phique pouvait seul étre le lien d’une véritable cohérence des
tappotts sociaux. Cette « redécouverte du local » qui va de la
politique de décentralisation aux différentes stratégies d’aména-
gement, en passant par la création de « technopoéles », rejoint dans
une méme idéologie de l’espace comme lieu de cohérence des
pratiques issues de la société civile que ’on peut regrouper autour
du théme « Vivre et entreprendre au pays ». Entre secteur et terri-
toire, la partie n’est pas e¢ncore complétement jouée...

1l est difficile d’aborder ici la question de savoir si de « nouveaux
territoires » pourront ainsi &tre constitués. Ce qui est certain, c’est
que cette perspective éclaire les tentatives répétées de créer un
espace des politiques infra-national : renforcement des pouvoirs
du préfet en 1964, réformes régionales, politiques d’aménage-
ment du territoire, politiques de la montagne et, bien entendu,
la double politique de déconcentration et de décentralisation menée
depuis 1981.

Le retour au territorial est donc une tentative de désectoriser
Paction de I’Etat en intégrant les différents pdles d’intervention
(utbanisme, action sociale, enseignement, action en matiére de
sécurité...) dans une perspective horizontale. Tout le probléme est
de savoir s’il est possible aujourd’hui d’élaborer des politiques
non sectotielles (Martin, 1983).

L’important est de constater que, d’une certaine fagon, les deux
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crises sc rejoignent 4 travers cette tentative pour réactiver une
gestion plus territoriale, moins abstraite, dans la mesure ou la
création d’espaces de reproduction infra-nationaux peut étre une
forme de réponse 4 Vinternationalisation de la sectorialité, a
condition, évidemment, que ces espaces aient une réelle capacité’
de mise en cohérence de la division du travail.

La crise du référentiel

En définitive, ces différentes tentations pour recréer un espace
de mise en cohérence des interventions sectorielles apparaissent
comme une manifestation de la crise des modeles normatifs
d’intégration des politiques et, plus généralement, du projet
modernisateut porté par P'élite dirigeante frangaise depuis 1945.

Les difficultés économiques agissent depuis dix ans comme un
révélateur de ce qui mine aujourd’hui la capacité régulatrice de
I’Etat 4 travers ses politiques sectorielles : le référentiel normatif
qui jusque-Ia donnait un sens 4 1a hiérarchie des politiques publiques
est lui-méme remis en cause : c’est la crise du projet moderni-
sateur. On I’a vu 4 propos de la sidérurgie : il est frappant de
constater & quel point les efforts de modernisation et de restructu-
ration sont présentés par le pouvoir politique comme une néces-
sité de survie, beaucoup plus que comme un projet mobilisateur.
Habitué 4 fonctionner sur la base d’un référentiel normatif issu
de la période de croissance forte, ce pouvoir découvre avec
amertume que « ¢a ne marche plus ». On est « en panne » de
référentiel.

C’est alots que "on voit resurgir les corporations qui méritent
bien leur nom de corporatismes sectoriels : paysans, routiers,
chauffeurs de taxis, médecins, enseignants, postiers... Chaque
secteur produit « son » corporatisme, et chaque corporation, pro-
fitant en quelque sorte de la panne des modeles normatifs d’inté-
gration des politiques, va surcharger 'Etat de demandes impos-
sibles & satisfaire.

La « montée » des cotporatismes est donc l’expression de
Pimpossibilité, pour une société sectorielle, de se passer de
référentiel. Ils ne sont pas nés de la crise, mais avant elle, leurs
demandes étant en quelque sorte encastrées dans le référenticl
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global : la croissance aidant, il était possible d’ordonner leurs
demandes autour d’un projet collectif mobilisateur. Ainsi les
paysans, les médecins, les officiers ont-ils fait passer leurs stra-
tégies corporatives au nom de 'intérét général, tout en se révélant,
par la méme occasion, de puissants agents de modernisation de
leurs secteurs respectifs. Le corporatisme sectoriel, loin d’étre
une sutrvivance du passé, est donc au cceur de la modernité.



CHAPITRE VI

La mise en cohérence

des politiques sectorielles
Deux hypotheses de recherches

Centrées sur des politiques sectorielles, les analyses précé-
dentes nous suggérent une image éclatée, hétérogéne de I'ap-
pateil des politiques publiques. Reste i définir les processus
qui assurent un minimum de cohérence 4 I"action publique. Autre-
ment dit, partant du constat d’un ensemble étatique traversé pat
des forces centrifuges, comment se réalisent la hiérarchisation et la
coordination des politiques publiques ?

Ce théme a déja été abordé quand nous avons fait de la transac-
tion du global et du sectotiel (le rGs) le point’ central de notte
schéma d’études des politiques sectorielles. Mais il 1’a été sous
Pangle des politiques sectorielles ; on considérait jusqu’ici le
global plus ou meins comme une donnée. Inversement, dans cette
pattie, les processus de construction du référentiel global, la
définition des scénes politiques ot se nouent les négociations entre
macro-organisations sociales, les problémes de la coordination et
de la hiérarchisation des politiques sectorielles seront au centre
de la discussion.

Les outils construits pour analyser les politiques sectorielles ne
suffisent pas pour aborder ce nouveau champ de recherches : les
dimensions globales des politiques publiques ne résultent pas de la
simple addition des acteurs sectoriels. La mise en cohérence des
politiques fait apparaitre d’autres processus et d’autres acteurs sur
des scénes différentes.




144 L’ATAT EN ACTION

Les études effectuées sur ce théme ont exploré deux hypothéses
complémentaires que nous allons examiner successivement :

— Quel est le réle des partis, des parlements et des gouver-
nements ? L’idée que ce sont les hommes politiques qui assurent
la cohérence de l'action de I’Etat doit étre questionnée. Les partis,
les patlements sont-ils les principaux agents de 'agrégation des
intéréts sociaux 4 travers leurs programmes et leurs plates-formes
électorales ? Llalternance des partis au pouvoir change-t-elle le
cours des politiques publiques sensiblement ?

— Quel est le rdle des structures spécifiques de médiation des
intéréts sociaux ? Dans chaque pays, les telations Etatfsociété
prennent une forme spécifique. Certains théoticiens des sociétés du
capitalisme organisé ont tenté de les situer sur un continuum allant
du néo-corporatisme au pluralisme. Cette typologie est-elle satis-
faisante ? Permet-elle de rendre compte des variations signifi-
catives dans la conduite générale des politiques ?

Nous montrerons que ni P'une ni Pautre de ces pistes de
recherche ne suffit 4 rendre compte du cas francais.

Les deux derniers chapitres esquisseront une autte hypothése
selon laquelle la mise en cohérence des politiques publiques tésulte
d'une transaction entre des corporatismes sectoriels et une élite
ditigeante qui occupent les sommets de I’économie et de I’Efat.

A — LE POIDS DES HOMMES POLITIQUES

Interrogée avant sa premidre victoire aux élections sur ce que
$a venue - au pouvoir pourrait changer en Grande-Bretagne,
Mme Thatcher eut cette réponse lapidaire : « Tout. » Cette expres-
sion d’'un volontarisme politique exttéme n’est pas propre au
leader néo-conservateur, Les socialistes frangais avajent emprunté
4 Arthur Rimbaud et 4 la floraison de mai 1968 ce slogan ambi-
tieux : « Changer la vie» (il est vtai qu’une marque de lessive bien
connue avait déja utilisé le méme théme : « Génie m’a changé
la vie »). Avant chaque élection apparait cette image d’une poli-
tique capable de modifier radicalement la vie quotidienne de
chacun, soit que l'on s’en offusque : « Is veulent changer de

o
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société », soit que cette transformation ptésage « des lendemains
qui chantent ».

L’opinion publique dans nos pays ne se laisse pas séduire par
les mirages de la foire électorale. Dans ces temps de crise, elle juge
souvent avec scepticistne les rodomontades des politiciens qui se
font fort de trouver aisément la solution aux problémes économi-
ques et sociaux de ’heure, Cette perception peu améne des hommes
politiques- traduit peut-&tre un certain désabusement et ’on entend
souvent des réflexions du type : « Plus ¢a change, plus cest la
méme chose ! »

Les sciences sociales peuvent-elles éclairer 4 leur maniére le
débat entre le volontarisme proclamé des politiciens et intuition
mal étayée d’une large partie de I’opinion publique selon laquelle
les changements dans la composition partisane des gouvernements
n’ont, en fin de compte, que peu de prise sur action publique et
plus encore sur la société ? Autrement dit, permettent-elles de
répondre 4 la question : la politique modifie-t-clle les politiques
qui concernent la vie quotidienne du citoyen ? Plusieurs approches
ont été adoptées pour tenter d’explorer ce probléme. Une premiére
consiste 4 se situer au niveau des régimes politiques et de leur
rapport aux politiques publiques; une deuxiéme approche ne
tetient quiun type de régime — les démocraties capitalistes occi-
dentales — et a tenté de définir les rapports possibles entre compo-
sition partisane des gouvernements et performances des Etats.
Une troisitme approche, enfin, se centre plus sur I'analyse du
processus des politiques publiques pour déterminer la capacité
des partis et des coalitions gouvernementales 4 impulser des
politiques cohérentes.

Régimes politigues et politiques publigues

Le probléme du rapport entre régimes politiques et politiques
publiques est sans doute le plus important 3 traiter du point de vue
de 1a théorie comme de la doctrine politique. Mais c’est aussi celui
sur lequel les recherches paraissent le plus difficile 4 mener et le
plus embryonnaire, Il s’agit de savoir si la forme générale dusystéme
politique engendte des contraintes spécifiques dans la conduite
de Paction publique dans certaines conjonctures déterminées.
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La difficulté majeure de ce type d’approche tient 3 la relative
stabilité des régimes politiques. Pour entreprendre des compa-
raisons significatives, il faut en effet confronter la manidre dont
des Etats dotés de régimes dissemblables ont pu affronter des
problémes sociaux comparables, faute de quoi on risquerait
d’imputer aux régimes politiques des variations de politiques
publiques, qui tésulteraient plutét de changement dans la sttuc-
ture sociale clle-méme.

Ce sont surtout les théoriciens latino-américains qui ont tenté
d’ouvtir des pistes originales dans ce domaine. S’agissant ici d’un
ouvtage consacté aux politiques publiques en France et dans les
Etats développés, il ne nous paralt cependant pas inutile d’évoquer
britvement les grandes lignes de la démarche adoptée par ces
théoriciens. Ils posent en effet les jalons d’une piste de recherche
importante dont les applications éventuelles pourraient dépasser
le domaine initial d’étude.

Clest apport indiscutable de F. H. Cardoso et de E. Faletto
(1978) que d’avoir montré que les sociétés du capitalisme péri-
phériques latino-américaines n’étaient jamais le réceptacle passif
des impulsions données par I’économie internationale. Ces sociétés
réinterprétent ces impulsions en fonction d’un triple facteur :
mode de médiation de la dépendance externe, nature des coalitions
politiques, action de I'Etat. C’est 4 travers une étude comparative
du développement historique des sociétés latino-américaines qu’ils
établissent ces hypothéses. Selon eux, le mode d’intégration an
capitalisme mondial joue un rdle crucial, les économies d’enclave
ol le capital maltrise les secteuts exportateurs n’ont pas connu la
méme histoite que les sociétés ot le capital local assurait lui-
méme Pexportation. A chaque étape, la nature des coalitions sociales
qui se sont formées a pesé d’un poids trés lourd sur la conduite du
développement : celui-ci dessine une sorte de pacte social de
domination qui prédétermine les orientations possibles du déve-
loppement, L Etat n’est pas pour autant le reflet passif de ce pacte
social, Comme tel, il contribue par ses interventions 4 consolider
les supports sociaux qui ont fondé initialement les bases mémes de
cette coalition. L’Etat populiste par exemple ne fait pas qu’ente-
gistrer un rapport de classe qui lui serait externe. A travers les
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ressources qu’il affecte par les entreptises publiques 4 Pindus-
trialisation, il constitue ou élargit de nouvelles classes sociales ;
il assure leur incorporation au systeéme politique par des politiques
de redistribution corporatiste. L’Etat, les politiques publiques
apparaissent donc comme le vecteur principal de cette capacité
de ’appareil d’Etat 4 inventer des voies de développement original
en fonction des impératifs changeants de la conjoncture inter-
nationale.

La montée dans les années 1970 des dictatures bureancratiques
et autoritaires dans cette région du monde a conduit 4 une €élabo-
ration plus systématique des relations entre développement,
régime et politiques publiques. Selon Guillermo O’Donnell,
I'analyse des changements politiques qui ont conduit aux dicta-
tures doit combiner trois types de variables (O’Donnell, 1973) :

— la nature du régime (degré de compétition ouverte, niveau de
répression, libertés d’association);

—- la composition de classe de la coalition au pouvoir;

~— certaines politiques publiques cruciales parce que déterminant
la redistribution des ressources entre classes et secteurs.

La combinaison de ces trois variables doit permettre de déter-
miner si le systéme politique est plutét orienté vers exclusion du
« secteur populaire » (classes moyennes et classe ouvriére) ou vers
son incorporation.

Elle fait apparaitre trois types de configuration :

— Oligarchigue : compétition limitée; domination exclusive de

Pélite exportatrice du secteur primaire; non-mobilisation du
secteur populaire.

— Populiste : ces régimes sont plus ou moins démocratiques
mais tous se veulent incluants. Coalition dominante pluti-classiste
englobant P’élite industriclle et le secteur populaire urbain, Natio-
nalisme économique orienté vers Pindustrialisation par substi-
tution des importations.

— Bureancratique antoritaire : excluant, répressif non compé-
titif; coalition technocratique civile et militaire visant 4 promouvoir
Pindustrialisation par une plus grande intégration au marché
mondial et aux multinationales.
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Le passage du populisme 4 Pautoritarisme s’expliquerait par les
limites de Pindustrialisation par substitution. Une fois satisfait
un marché national étroit, les possibilités ‘de développement
industriel profitables diminuent; les cofits d’importation des
équipements techniques intermédiaires créent de sévéres pressions
sur la balance des paiements. L’approfondissement de I'industria~
lisation dans les biens intermédiaires et les moyens de production
exigent donc un recours plus systématique aux technologies et au
capital international. Dans le méme temps, la mobilisation du
secteur populaire accroit des demandes que la stagnation des éco-
nomies ne permet plus de satisfaire. Les technocrates militaires et
civils (dont le ré6le s’affirme en méme temps que la division du
travail) tenteront de résoudre ce dilemme par une démobilisation
forcée des secteurs populaires jointe 4 un retour 4 une orthodoxie
économique rigoureuse dans le domaine économique.

Les difficultés de ce modeéle ont été maintenant largement -

exposées. D’une part il n’est pas dépounrvu d’un certain écono-
misme qui demanderait & étre nuancé. David Collier a montré
notamment que la réorientation nécessaire des politiques d’indus-
trialisation avait pu se produire dans diférents pays d’Amérique
latine sans que, pout autant, le régime politique en soit radicale-
ment modifié (Collier, 1978). Il semble également que G. O’Donnell
ait prété des vertus 4 la technocratie civile et militaire que expé-
tience n’a pas confirmées. Alors que ces dictateurs prétendaient
rétablir la stabilité et fonder les bases d’une nouvelle croissance,
ces pays ont connu des taux d’inflation souvent impottants, un
endettement international parfois spectaculaire et une croissance
indécise.

Autant le projet d’ensemble parait séduisant par sa volonté
de mise en rapport des éléments clés du systéme politique, autant
sa mise en ceuvre étroitement économlste semble donc aboutir 4
une impasse. -

Dégagée de cette vue mécaniste, I'étude systématique des
rapports entre les trois dimensions évoquées — régime, coalition,
politiques publiques -~ poutrait peut-étre éclaircir les aléas de la
genese de I’Etat-providence dans les pays occidentaux : le probléme
de Iincorporation de la classe ouvriere, celui de la coexistence d’un
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régime démocratique et d’une économie de marché ne sont-ils
pas 2 la base méme de la création de ’Etat-providence ?

Les partis changent-ils les politiques ?

La doctrine assigne aux partis un role central dans la mise en
cohérence des politiques publiques. C'est 4 eux que revient la
difficile tAche d’agréger en programmes globaux les revendications
particlles des groupes de pression. Une fois au pouvoir, chaque
patti coordonnera ’action publique en fonction de ces programmes.
A Pélection snivante, I’électeur sanctionnera ou approuvera le
parti selon qu’il aura appliqué on non son programme et selon
les effets pratiques des mesures ainsi adoptées. Dans ce schéma, les
partis politiques doivent promouvoir des politiques d’autant plus
différentes . qu’ils s’appuicront sutr des groupes de pression plus
opposés. Inversement, les théoriciens de la fin des idéologies
mettent Paccent sur le déclin du conflit de classe, la formation de
pattis « attrape-tout » pour nier I'importance de P'alternance parti-
sane sur 1’évolution des politiques publiques.

Deux types d’approches ont été tentés pour résoudre cette
question : une approche comparant les performances de différents
Etats selon qu’ils sont dominés par tel ou tel type de formation
politique; des approches nationales évaluant I'impact de I'alter-
nance gouvernementale. L’analyse que nous faisons de ces diffé-
rentes études suggére que ce qui compte dans orientation dune
politique, ce n’est pas simplement la couleur du parti au pouvoir,
C’est aussi — et surtout — un ensemble de relations politiques qui
délimitent la place de cette formation et du gouvernement dans
la société (réle du systéme des partis; des idéologies, du mode
- dominant de médiation sociale).

1 | L’approcke comparative. — Dans les années 1965 - début 1970,
les études comparatives des politiques publiques ont porté princi-
palement sur les dépenses publiques. Elles ont contribué a ali-
menter les hypothéses sur la convergence industrielle selon laquelle
la plupart des sociétés seraient censées passer par les mémes étapes
de modernisation économique et sociale. Ainsi Harold Wilensky,
au terme d’une étude comparative de 6o pays, affirmait la préé-
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minence absolue du niveau de croissance économique sur tout
autre facteur : « Avec la croissance économique tous les pays
développent les mémes programmes de Sécurité sociale. Quel que
soit le systéme économique ou politique, quelles que soient les
idéologies de I’élite ou des masses, les pays riches convergent en ce
qui concerne le type de programmes sanitaires on sociaux, le degré
de couverture de plus en plus large et, dans une moindre mesure,
les financements » (Wilensky, 1975, p. 86).

A comparer des pays situés dans des situations si dissemblables
que certains pays du Tiers Monde, des Etats communistes non
capitalistes, et les démocraties européennes, il était presque iné-
vitable que la variable du niveau de développement économique
appatraisse comme cruciale. Le bon sens parait étre du coté de
Wilensky quand celui-ci affirme que « les programmes de sécurité
sociale ne saurajent apparaitre sans un surplus national suffisant »
. 24). ,

Pourtant, le seuil 4 partir duquel le surplus national est jugé
suffisant ne saurait étre défini de fagcon mécanique. Le niveau de
croissance économique définit une limite dans 1allocation des
ressoutces disponibles pour une politique sociale, il définit des
potentialités et non des politiques effectivement pratiquées.

Les études de I'ocpe sur les dépenses publiques dans les
22 Etats membres avaient montré que, dans cet ensemble plus
testreint, les variations dans le montant des ressources consacrées
aux dépenses sociales selon les Etats ne pouvaient s’expliquer
seulement par le niveau de développement. La proportion du revenu
national consacrée aux dépenses sociales publiques varie du simple
au double entre des pays 4 niveaux de développement comparables.

C'est en s’appuyant sur ces données que F. G. Castles et Mac
Kays ont relancé la controverse avec leur article « Does politics
matter ? » (Castles et Mac Kays, 1979). L’objectif poursuivi est
de mettre 4 mal les versions économistes de Panalyse de Iaction
étatique et, plus implicitement, de réhabiliter la vie politique poli-
ticienne en général et la social-démocratie en particulier.

Il lenr faut donc montrer comment Paction publique est
influencée par lalternance partisane. Ils construisent un indice
trés simplifié de bien-étre social qui combine des indicateuts de
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dépenses (éducation et transferts sociaux) et un indicateur de
performance : la mortalité infantile,

Les vatiations du bien-&tre social ainsi définies ne sont expli-
quées que pour une patt limitée par le niveau de développement.
Mais la patt attribuable aux partis reste elle aussi limitée. II leur
faut combiner toute une série de facteurs (pattis, structure poli-
tique, type de leadership) pour montrer Pinfluence de la vie
politique ou les politiques.

D’autres recherches tentant d’établir une relation ditecte entre
pattis au pouvoir et politiques publiques n’ont pas abouti 4 des
conclusions plus assurées (K. von Beyme, 1984). Méme si les pays
scandinaves sont parmi les premiers pour les dépenses publiques,
confirmant ainsi le tble des social-démocraties, ils sont cependant
dépassés par la Hollande, tandis que I’Autriche est distancée pat la
France ou la Belgique. Ni la proportion de budget consacrée 4 la
défense, ni le nivean de pression fiscale, ni le degré d’inflation,
pas plus que celui de la dette publique ne connaissent des varia-
tions de pays 4 pays qui pourraient étre expliquées ditectement par
la couleur politique du gouvetnement (K. von Beyme, p. 17).
Faut-il en conclute que les vatiables politiques n’ont aucune
importance dans la production des politiques publiques et revenir
aux théses économistes ? Point du tout. Mais il faut se défaire de
Iidée qu'un parti, une fois au pouvoir, peut modeler 4 son gré la
société qui I'a élu. Le changement électoral n’implique pas pour
antant de changements substantiels, ni dans les modes de média-
tions ¢t de régulation des conflits sociaux, ni dans les problémes
qui les suscitent, Quel que soit le parti au pouvoir, il fandra qu’il
prenne en compte des rapports de force qu’il ne pourra infléchir
qu’a la marge.

De plus, le produit final d’une politique résulte trés souvent
de la conjonction de plusicurs autorités qui peuvent étre controlées
par des partis différents. Bon nombre de politiques sont mises en
ceuvre par des autorités locales ou par des institutions spécifiques
qui ont toujours leur propre logique d’action. La composition du
gouvernement n’est qu'un aspect d’un systéme politique complexe,
et Pon peut douter de Pintérét d’¢tudes comparatives qui isolent
quelque pen arbitrairement une dimension de ce probléme.
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L’étude de Manfred Schmidt sutr « L’Etat-providence et Iéco-
nomie en période de crise » échappe assez 4 cette critique. Sa
conception des variables politiques est beaucoup plus complexe
que celle de F. G. Castles : & c6té de la superstructure politique
(mesurée par la composition des gouvernements), M. Schmidt
tente de définir ce qu’il appelle Pinfrastructure politique (organi-
sation de la politique de classe : relations de travail, cohérence et
puissance syndicale, etc.). C'est la confrontation de ces deux
données qui permet de saisit les rappotts de pouvoir caractéris-
tiques d’un pays donné, Il y aura une grande différence entre un
gouvernement bourgeois confronté 4 un mouvement syndical
puissant et un gouvernement de méme tendance qui ne tenconttre-
rait que peu d’obstacles dans le systéme des relations industriclles.
Ces vatiables politiques sont mises en relation avec un ensemble
de données classiques qui caractérisent les performances écono-
miques et sociales de chacun des pays de 'ocpr durant les années
1974-1980,

Les résultats de ’exercice apportent une vue plus nuancée des
relations entre partis et politiques, « Contrairement 4 de nombreux
résultats d’études des politiques publiques des années 1960 et début
1970, il 0’y a pas de relations simples entre la composition parti-
sane du gouvernement et nos indicateurs de performance écono-
mique et sociale. Ceci ne signifie pas que la couleur politique du
gouvernement n’importe pas dans la formation des politiques. Le
point crucial est, cependant, premiérement, que la composition
politique produira des politiques différentes si et seulement si des
conditions additionnelles sont remplies, deuxi¢émement, des gou-
vernements avec des partis idéologiques opposés produiront des
politiques équivalentes si et seulement si des conditions addition-
nelles sont remplies. Parmi ces conditions, c’est la structure des
régulations de la politique de classe, celle de la culture politique,
la puissance économique et le degré de productivité dans la période
qui précede la crise qui font la différence » (Schmidt, 1983, p. 8).

Ainsi, les Etats qui ont eu les meilleures performances durant
la période comprennent a la fois le Japon, ot 'hégémonie bour-
geoise dans la composition du gouvernement est en harmonie
avec les caractéristiques de 'infrastructure politique, et I’ Autriche
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et la Norvége, ol I’hégémonie sociale démocrate peut s’appuyer
sur une culture de solidarité et un mode de médiation de type
néo-corporatiste.

L’apptoche comparatiste indique donc b1cn Pimportance des
vatiables politiques dans la production des politiques publiques.
Mais elle suggere aussi de prendre une vue des facteurs politiques
qui ne soit pas réduite 4 la seule compétition électorale.

2 [ Alternance ef changements de politigues. — Des conclusions
semblables peuvent &tre tirées des recherches qui tentent d’évaluer
dans un seul pays linfluence des changements électoraux sur la
conduite des politiques publiques.

Si Pon prétend privilégier les études quantitatives, bien peu
d’Etats se prétent 4 ce genre d’analyses. La France ou I'Ttalie ou la
Suéde, ol I'alternance partisane a été rare, sont alors des cas peu
adaptés. Au contraire, Richard Rose a trouvé dans la Grande-
Bretagne de 1957 4 1980 un terrain spécialement favorable, puisque
conservateurs et travaillistes y ont alterné an pouvoir de facon
assez régulitre (Richard Rose, 1984).

La question centrale est de savoir si les partis au pouvoir ont
conduit des politiques de confrontation ou des politiques de
consensus. Dans la période récente, la radicalisation des discours
des dirigeants conservateurs saisis par I'idéologie néo-libérale, le
durcissement 3 gauche des travaillistes laisserait pensetr que la
Grande-Bretagne est entrée dans ’ére de la confrontation.

Tout P’intérét de la recherche de Richard Rose est d’aller au-
deld de la rhétorique pour démonttet la preémmence en Grande-
Bretagne, d’un modele du conseasus.

Si ’on considere tout d’abord Pactivité législative, on s’apetgoit
que la majorité des lois ne sont pas issues des manifestes électoraux
mais de Dinitiative des administratenrs. Ceux-ci suscitent les
concertations nécessaites pour trajter des problémes concernant
leurs ditections. Dans ces cas le ministre n’a souvent plus qu’a
reprendte 4 son compte sous forme de loi une négociation entte
groupes sociaux qu’il n’a pas toujours conduite. De fait, la plu-
part des lois d’osigine administrative font objet d’un consensus.

De plus, il ne faut pas exagérer le caractéte de confrontation des
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mesures inscrites dans les manifestes électoraux britanniques.
Celles-ci sélectionnent plutét des domaines d’action, des ordres de
priotités différents plutdt que contradictoires. Certes, les lois qui
résultent des programmes électoraux font souvent I’objet de vives
confrontations et de votes contradictoires. Il n’en reste pas moins
que bon nombre de ces lois ne sont pas remises en cause ensuite
avec Palternance gouvernementale.

Certaines mesures controversées deviennent ainsi partie du
consensus changeant qui caractériserait 'Etat britannique, Critiqué
initialement par les conservateurs, le Service national de Santé
devient par exemple un élément clé du consensus. Le retournement
de Mme Thatcher, de I’élection de 1979 4 celle de 1983, est un bon
exemple de la puissance de ce consensus. La campagne de 1979
était fondée sur une logique de la confrontation et donc sur la
téduction des dépenses publiques, La campagne de 1983 est
matquée par le retour 4 une rhétorique du consensus, le Premier
Ministre affirmait par exemple : « Si nous avons commis une seule
faute, c’est de ne pas avoir crié sur les toits nos réalisations dans le
domaine des retraites et du Service national de Santé » (Rose,
1984, p. 167).

1étude de la gestion économique semble plutét prouver la
dépendance des gouvernements face 4 des mouvements séculaires
que leur capacité 4 imprimer leur marque partisane sur la vie éco-
nomique. En effet, les variations que connaissent durant la période
les principales variables économiques ne se laissent pas expliquer
en fonction d’un modele partisan. Cela est vrai aussi bien des
mesures caractérisant la politique de I’Etat (intéréts minimums,
dette publique, déperses publiques) que des variables macro-
économiques (emploi, prix, salaires, croissance). Malheureusement,
selon R. Rose, cette convergence est une convergence dans I'échec:
les gouvernements conservateurs ou travaillistes ne semblent pas
plus capables les uns que les autres de provoquer un retournement
des tendances séculaires qui semblent condammner la Grande-
Bretagne au déclin.

Ces convergences ne s’expliquent pas par l’existence d'un
consensus technocratique qui s’imposerait aux dirigeants des
partis. Des éléments d’un consensus de ce type sont repérables
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dans les années soizxante (Rose, 1984, p. 29) autour d’une certaine
forme de gestion keyoésienne de 1’économie. Mais plus se pro-
longe le déclin britannique, plus divergent les avis des experts
sur les solutions pour lentayer. Si les gouvernements se rap-
prochent dans la conduite des politiques, c’est que la sanction
finale de leur action appartient en fin de compte 4 un électorat
pea polarisé. Autrement dit, les électeurs ne divergeraient que de
fagon limitée les uns des antres et n’attendraient donc que des
changements de faible ampleur d’une alternance gouvernementale,
D¢s lots, les gouvernements ne pourraient pas sans risque mener
des actions conformes 4 leur engagement idéologique, mais
suscitant P'hostilité d’une grande partie de 'opinion publique.
La désertion d’une minorité d’électeurs lui ferait alors perdre ces
siéges marginaux, emportés de justesse, qm font les majorités
a Westminster,

L’analyse de Richard Rose montre donc de fagon assez convain-
cante Ie poids d’une culture politique consensuelle sur ’action du
parti au gouvernement, Mais il est par contre totalement muet sur
les conditions dans lesquelles se forment et évoluent les repté-
sentations et les valeurs qui constituent ce consensus. Le succés
de certains mouvements sociaux, liés ou non 4 des partis, se mesure
aux conditions dans lesquelles une vaste opinion publique trans-
forme ses représentations et ses valeurs face 4 tel ou tel probléme
social. Avant d’abandonner la piste de la technocratie ou de nier
Pimportance des partis, i fandrait donc préciser, mieux que Rose
le fait, leurs poids respectifs, non tellement dans la décision quoti-
dienne, mais plutét dans leur capacité 4 contribuer 4 ce consensus
mouvant qui serait la clé de volte de la politique britannique.

Les études sur I’impact des partis sur les politiques publiques
seraient plus convaincantes si elles s’appuyaient sur une analyse des
processus par lesquels le parti nouvellement élu tente de prendre
effectivement les rénes du pouvoir et de donner une cohérence
propre 4 ’action publique.

Pour étudier ces processus, il faudrait approfondir :

~ les conditions dans lesquelles le patti se forge une vision dn
monde et une expertise utilisable pour gouverner;
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— la sélection des élites partisanes qui viendront occuper des
positions de pouvoir dans le gouvernement;

— le rapport entre ces élites et "administration;

— le rapport entre ces élites et les structures de la médiation
sociale.

Bien des éléments d’un tel schéma d’étude n’ont regu que des
traitements partiels, limités. Les études des partis centrés sur
Pélectorat ou ’anatomie des dirigeants n’ont accordé quun intérét
distant aux processus de construction des programmes, des mani-
festes. Les commissions d’études des pattis, les entourages d’experts
des dirigeants partisans n’ont pas fait, en France, ’objet d’étude
systématique. '

Tout au plus peut-on suggérer quelques hypothéses. Notre
premi¢re hypothése serait que ce ne sont pas les partis qui défi-
nissent les termes des débats intellectuels du jour, mais des forces
qui leur sont extérienres. Ceci ne transforme pas obligatoirement
le parti en chambre d’écho passive d’élites hégémoniques. Le parti
peut aussi étre saisi comme un recours et un appui pour des fac-
tions subordonnées de ’élite dirigeante. Ainsi nous avions montré
comment une partie de « P’élite de réserve » de la DGT avait joué
la carte de la liaison avec les formations de gauche pour faire
prévaloir ses perspectives. De méme, les tenants d*une innovation
majeure dans le domaine de la médecine de ville (les centres de
santé) se sont appuyés aussi bien 4 Marseille qud Grenoble sur
différents partis de gauche pour résister 4 la pression d™une pro-
fession conservatrice (Steffen, 1983). Mais plus le parti se
rapproche du pouvoir, plus les élites dominantes tenteront de
prendre des gages en son sein, Les aléas de la politique énergétique
du ps (Finon, 1985) traduisent bien des hésitations des dirigeants.
Au départ, le rs lui-méme et sa commission énergie comprennent
des éléments influents de la « technostructure énergétique ».
Cependant, dans la fin de ces années 70, 1a pression du mouvement
.antinucléaire, des écologistes ¢t autres autogestionnaires est
suffisamment forte, y compris dans les rangs mémes du parti
pour que ses dirigeants prennent des initiatives en leur faveur.
En 1977, F. Mitterrand confie 4 un groupe d’experts indépendants,

A
YR

B N e T




LA MISE EN COHERENCE DES POLITIQUES SECTORIELLES 1§7

présidé par A. Touraine, un rapport sur Iélectronucléaire. Ce
rappott approuvé dans ses grandes lignes par le comité directeus
n’a pas fait pour autant 'objet d’unc vaste diffusion parce qu’il
sopposait aux visions productivistes dominantes. Plus tard,
en 1980, c’est 4 Paul Quiles que le premier secrétaire du ps confie
’animation d’nn petit groupe d’experts (distinct de la commission
de P’énergie) qui aurait pour tiche de rédiger un manifeste pout
Iénergie sur le ps. Celui-ci, en effet, tentait d’imposer une vision
nouvelle des problémes, intermédiaire entre les fanatiques dn
nucléaire et le radicalisme écologique, une vision proche, somme
toute, de celle de la ceor (Finon, 1985, p. 6).

11 reste que les équivoques ainsi entretenues sur la politique
énergétique du ps n'ont pas manqué de se représenter sur sa
pratique gouvernementale, Alors que le patlement reprend alors
a son compte les propositions socialistes, le gouvernement Mauroy
s’appuyant sur un rapport administratif (rédigé par un ingénicur
des mines) n’entend apportet que des inflexions mineures au pro-
gramme nucléaire existant. « Ayant décidé de poser la question de
confiance pout faite face 4 Popposition de la majorité du groupe
patlementaire socialiste, le grand débat démocratique promis s’est
finalement réduit 4 une discussion houleuse en groupe » (Finon,
1985, p- 8). Seule I’Agence frangaise pour la Maitrise de PEnergie
apparait comme une butte témoin d’une autre orientation politique.

Ces exemples suggerent plusieurs questions. Ils laissent entre-
voir des conflits, des dissociations potentielles entre les militants
du paxti et ces experts qui font I'entourage des ditigeants nationaux
du parti. Le godillot socialiste ne s’est pas converti aisément 2 la
force de frappe et il était plus sensible que les dirigeants nationaux
4 la sensibilité antinucléaire. Dans la pratique gouvernementale,
le poids de ces expezts risque plutdt de s'aggraver dans la mesure
ol ceux-ci se verront patfois confier des positions importantes
dans les cabinets ministétiels. Si ’hypothése dun renforcement
de Pinfluence de ces groupes se vérifiait, il faudrait alors tenter
d’en apprécier la signification. Les partis sont-ils colonisés 4 lenr .
téte par les mémes élites technocratiques qui dominent et les
sommets de Péconomie et les sommets de I’Etat ? On offrent-ils
un lien d’expression pour d’autres groupes intellectuels ? Méme




158 L’ETAT EN ACTION

dans ce cas le dernier mot n’appartiendra-t-il pas aux élites diti-
geantes dés lors que ’on se rapproche de Iexercice du pouvoir ?

It faudrait, pour répondre 4 cette question, disposer d’indi-
cations plus précises sur le processus de sélection des experts
dans les cabinets et les ditections ministérielles et celles des diri-
geants d’organismes publics et para-publics. En ce qui concerne le
gouvernement socialiste, il semble que les premiers cabinets
ministériels aient été 'occasion d’une revanche des administrateurs
civils issus de 'exNA sur leurs collégues plus chanceux qui avaient
intégré les grands corps de I’'Etat. De méme, en ce qui concerne
les ministres, la place des anciens ExA y était remarquablement
faible. Mais les gouvernements snivants de la gauche ont déji
rétabli la majorité d’énarques et trés vraisemblablement les grands
cotps ont df, dans le méme mouvement, reconquérir déjz une
partie du terrain perdu, Tout se passe comme si, dans la plupart
des domaines de I’action publique, le choix principal de ’homme
politique et du parti politique consistait 4 choisir entre les factions
tivales d’une méme élite techno-bureaucratique qui domine le
pays (Stevens, 1985).

Les études précédentes suggerent donc une faible contribution
des partis 4 la construction des politiques publiques. Plusieurs théo-
riciens établissent une cortélation entre ce phénomeéne et le déclin
des partis de classe et leut transformation en partis « attrape-tout »,

Pour Alexandre Pizzorno par exemple, la tendance générale
est 4 la diminution de ia fonction d’intégration sociale des partis.
« L’existence de programmes bien définis, I’intégration étroite des
participants ne sont que des phénoménes temporaires. Ils appa-
raissent tous deux quand il s’agit de consolider et de contrdler
Pacces de nouvelles masses dans le systéme politique et deviennent
redondants une fois que Pentrée et le contrdle sont réalisés. »
La situation se modifie quand aucun probléme d’identité politique
n’est plus en jeu. Dés lors, « les groupes d’intérét tevendiquant des
politiques spécifiques sont les principaux acteurs sur la scéne
politique tandis que les partis, dans leur effort pour représenter
des intéréts multiples pour conquérir les électeurs marginaux,
tendent 4 perdre leur unité programmatique et organisationnelle »
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(A. Pizzotno, in Betger, 1981, p. 272). De la méme manilre,
examinant la sitnation allemande, Clauss Offe obsetve que plus
les partis perdent leur identité de classe, plus ils deviennent inca-
pables de définir et de promouvoir un ensemble de politiques
publiques cohérent. Les conflits sociaux divisent donc les partis
en factions rivales difficilement réconciliables tant et si bien que la
conduite de Paction publique doit dépendte, en fin de compte,
d’une concertation plus directe avec les principaux intéréts orga-
nisés (Offe, 1981, p. 142).

C’est donc logiquement dans la’ structuration de ces intéréts
organisés et dans leur relation 4 I’Etat que 'on peut rechercher les
principes d’'une organisation cohérente des politiques publiques.

B — L’HYPOTHRESE NEO-CORPORATISTE

A T’évidence, activité des hommes politiques et des partis
dans le domaine des politiques publiques dépend du modele de
relations que ceux-ci entretiennent avec I'ensemble des groupes
et des organisations qui structurent la médiation sociale. Nousavons
montré dans le second chapitre comment les « intététs sociaux »
étaient toujours le produit dun travail social spécifique. La déli-
mitation et la définition d’un probléme, la construction des orga-
anisations, la mobilisation des intéressés constituent autant de
moments d’un processus de formation des intéréts socianx qui
exige innovation et continuité.

Dans la doctrine libérale, Pensemble de ce processus est censé
se développet en dehors de Uintervention de 'Etat. Elle repose sur
le postulat de la séparation radicale entre « la société civile » et le
systéme politique. Celui-ci ne prétend pas agir sur les demandes
qui lui sont adressées. Tout au plus filtre-t-il et hiérarchise-t-ii ces
demandes pat le bizis des mécanismes du parti, de 'élection et de la
représentation,

Cette image d’une société civile indépendante a été mise 4 mal
pat les théoriciens du cotporatisme qui ont tenté d’établir que,
dans un grand nombre d’Etats, la médiation sociale était le sitge
d’une institutionnalisation en profondeur. Il y a corporatisme
selon eux chaque fois que la transaction entre 'Etat et la société
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s’opere pat le canal d’organisations sociales reconnues et conso-
lidées pat I’Etat et qu’elle se traduit par des politiques concertées :
les organisations sociales, consacrées « partenaires sociaux » consen-
tent alors 4 imposer une certaine discipline 4 leurs ressortissants
en contrepartie de lens participation active 4 la définition, voire
a la mise en euvre des politiques publiques les concernant.

Cette poussée du corporatisme dans les sociétés contempo-
raines peut sexpliquer d’abord, on Pa vu, par I’évolution des
partis. L’hétérogénéité et la plasticité du parti attrape-tout lui
interdisent de jouer pleinement son r6le d’intégration et d’arti-
culation des intéréts sociaux. D’autres formes de concertation
sociale mettant directement en contact les grandes organisations
sociales sont donc nécessaires.

Cette explication reste cependant partielle; elle est en tout cas
contredite par ’expérience des pays sociaux-démocrates ol c¢ sont
des partis puissants et structurés qui ont impulsé des formes trs
développées de concertation. La cotporatisation dépend plus
fondamentalement de deux autres processus que l'on retrouve
dans la plupart des nations occidentales. Toutes ont été confrontées
au probléme de Pinclusion dans la gestion publique des grandes
organisations dont la liberté d’association a suscité le dévelop-
pement. Tontes ont dit modifier leur modele d’action pour incot-
poret dans les politiques ces nouveaux acteurs dont ’autonomie
était incontournable,

Marché, croissance des organisations et ordre social :
Dans Poptimisme régnant des années de croissance écono-
mique, le probléme de la compatibilité entre le marché et la démo-
cratie libérale ne semblait plus faire de doute. Plus progressait la
croissance économique, plus s’approfondissait la diftérenciation
sociale, plus la polarisation frontale de classes faisait place 4 un
affrontement multiforme entre groupes d’intéréts spécialisés ; plus
progressait la croissance, plus I'Etat pouvait également dégager
un surplus qui lni permettait de mettre en ceuvre des politiques de
redistribution limitant les effets sociaux des inégalités. Le jeu des
intéréts se rapprochait ainsi d’une sorte de marché politique dont
I’harmonie avec le marché ne faisait pas de doute. Les études de
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Dahl sur le gouvernement local forment Parchétype de cette
version optimiste de la médiation sociale. Sclon les enjeux des
politiques publiques se forment des coalitions changeantes d’in-
térét; ancun groupe ne semble parvenir 4 asseoir totalement son
emprise (Dahl, 1971).

En somme, les constats de la science politique libérale sem-
blaient démentir les appréhensions des libéraux du xixe siécle
par rapport 4 la démocratie : la main invisible qui assurait I'équi-
libre de I'ordre marchand exergait aussi ses effets bienfaisants sur
le marché politique. '

La compatibilité entre le marché politique et ’économie résulte
dans cette perspective de la présence des mémes groupes dans ces
deux sphétes d’activité. « En effet, une des découvertes les plus
matquantes qui résuite de la littérature de science politique depuis
la denxiéme guerre mondiale — dans les émdes de groupes
d’intérét... — est que les élites politiques, les leaders des organi-
sations ct leurs membres, les militants, cenx qui participent 4 la vie
politique, sont recrutés essentiellement dans la couche économique
supérieure quels que soient le pays et le systéme idéologique »
(Almond, 1983, p. 253). En d’autres termes, 'équilibre des systémes
démocratiques développés est celui d’une polyatchie out la parti-
cipation des groupes subordonnés est limitée; I’apathie du plus
grand nombre, voire la dépolitisation de cettains problémes est
le garant de la stabilité de Pordte social.

La critique de ces hypothéses peut étre 4 la fois intetne et
externe : les unes partent des postulats de départ, d’antres s’at-
taquent anx conséquences tirées de ce modele.

Du c6té des postulats, la réduction du conflit de classe dans les
sociétés contemporaines ne peut étre acceptée comme une donnée
incontestable. D’une part, « les théoticiens libéraux ont tont 4 fait
négligé de reconnaitre que, tandis que lenrichissement de la
structure des eroplois a en effet élargi les possibilités d’ascension
sociale, il a dans le méme temps eu pour effet de réduire les proba-
bilités de mobilité descendante. Et le constat majenr des analyses
réalisées des taux de mobilité nationale considérés nets de tous
effets structurels, est que ces taux manifestent une trés grande
stabilité dans le temps » (Golthorpe, 1984, p. 3). D’autre patt,
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Pabsence de mobilité descendante, le déclin d’un exode sural
artivé 2 son terme peuvent tendre 4 renforcer ’autorecrutement
de Ia classe onvridre, et donc son homogénéité interne.

Enfin, les tendances 4 égalisation — dans le domaine poli-
tique et social — peuvent avoir pour conséquence plutét une
augmentation quune diminution des conflits. L’¢rosion de valeurs
hiérarchiques pré-industrielles, celle des sous-cultures propres
4 certaines classes sociales, peut fort bien conduire 4 une délégiti-
mation de Pordre existant et 2 une activation des conflits. De. méme,
Pextension progressive des exigences de la citoyenneté démocra-
tique peut affecter sérieuscment les pressions mémes de lorgani-
sation de la production, Ces arguments que nous empiuntons
2 J. H. Golthorpe convergent avec ceux que on peut tirer de la
logique méme d’un modele néo-libéral.

Si, en effet, la stabilité¢ de l'ordre polyarchique repose sur
’apathie des citoyens, la mobilisation active de ceux-ci constitue
donc une menace grave pour la cohésion sociale. Clest ce quiex-
priment en termes savants les discours sur la crise de la gouverna-
bilité des démocratics. Le développement du libéralisme politique
nest pas en effet automatiquement compatible avec 'ordre mat-
chand. Les doctrinaires libéraux du xixe si¢cle avaient bien percu
ce probleme. Si la liberté est fondée sur le libte fonctionnement du
marché, il faut résetver Paccés 2 PEtat aux seunls propriétaires qui
sauront limiter son emprise; il faut aussi briser les institutions
intermédiaires qui fausseraient le libre fonctionnement du marché.
Le cens, la limitation de la liberté d’association sont les consé-
quences logiques de ce libéralisme 4 dominante économique. Dans
les théories libérales contempotaines, c’est un cens caché, fondé
sur Papathie du citoyen qui joue la méme fonction.

Cette hypothése ne tient plus, dés lots que 'on constate que ce
libéralisme politique a bénéficié aussi trés largement 2 des classes
et 4 des groupes dont les attentes ne peuvent pas étre satisfaites
par une action directe sur le marché et qui ont mobilisé leurs
ressources politiques pour modifier les régles du jen économique.
Ainsi, selon Ch, Maier (# Berger, 1980, p. 40), C’est la grande
dépression débutant en 1973 qui suscite dans la plupart des pays
d’Burope une floraison d’associations industriclles et agricoles qui
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luttent pour l'érablissement de tarifs protecteurs et entendent
obtenir de I’Etat le soutien nécessaire 4 organisation de la pro-
fession (chambres de commerce, caisses de crédit et de mutuelles).
Mais C’est surtout, 4 peu prés 2 la méme époque, Paffirmation de la
puissance des syndicats de travailleurs qui va pen 4 peu constituer
le principal défi & Pordre libéral.

Des le début du siécle se tisse donc, par ajouts successifs, un
résean de relations de plus en plus dense entre organisations sociales
et Etat, Les deux guerres mondiales, la grande dépression donne-
ront des impulsions décisives & ces réseaux. Plus ils progressent,
plus croissent ces organisations, plus problématique parait leur
ajustement spontané sur un marché qu'elles transforment en
profondeur. La multitude d’ajustements 4 la marge qui érait anssi
censée assurer ’équilibre du marché n’existe plus dans un monde
de grandes organisations. Elles introduisent des rigidités 2 la
baisse qui, inconttdlées, ont nourri une inflation continue dans la
plupart des sociétés occidentales. Dans une sitnation de compé-
tition internationale accrue, elles ont pu placer les gouvernants
devant les impasses de la stagflation : veut-on contrdler Iinflation
en réduisant la demande que I’on risque alors de se heurter au
pouvoir des syndicats exigeant le maintien des niveaux de salaires
existants et par suite d’entrainer la baisse du produit réel et un
chomage accn ? Veut-on encourager Pemploi par Pexpansion de
la demande que celle-ci encourage plutdt 'importation et entraine
le déséquilibre du commerce extérieur, 4 moins que ses bénéfices se
perdent dans une nouvelle phase inflationniste ? (Goldthorpe, 7id.).

L’inflation, comme la stagflation qui lui a succédé dans les
économies européennes, ne sont pas un simple produit de cir-
constances internationales ficheuses, elles sont aussi les consé-
quences d’une relation de pouvoir qui a permis 2 des forces sociales
de s’affirmer sur la scéne économique et sociale; sans que pour
autant un compromis social d’un type nouvean ait permis de les
incorporer 3 la définition d’une stratégie économique tout 2 fait
acceptable. .

Le corporatisme, les formes diverses de concertation sociale
apparaissent alors comme autant de tentatives pour désamotcer le
potentiel perturbatenr de la liberté d’association.
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Croissance des politigues publiques et osmose Etat|société

Mais linterpénétration entre UEtat et la société n’est pas
senlement le résultat des demandes multiples et incompatibles
émises par des organisations sociales vis-3-vis de I'Etat. Elle résulte
aussi des exigences mémes de conduite des politiques publiques.

Plus PEtat étend son domaine d’action dans le domaine éco-
nomique et social, plus son influence va se trouver limitée par
Pexistence d’acteurs autonomes. Certes, I'Etat dispose d’outils
pour limiter et canaliser cette autonomie, mais Iefficacité de ceux-ci
reste problématique. ) ‘

L utilisation de la régle exige pour étre efficace que le légis-
latenr dispose d’informations sur les situations et les problémes
A traiter comme sut les moyens étatiques 4 mobiliser. Bien souvent
ces informations ne sont pas disponibles sans négociation avec
cenx qui les détiennent. Clest notamment le cas dans le domaine
de la politique industzielle (E. Friedberg, 1974; Bauer et Cohen,
1981).

D’autre part, plus le législateur tentera de spécialiser la régle
pour I'adapter & des sitnations spécifiques, plus se multiplietont
les rgles et avec elles les possibilités différentes d’interpretation
qui reconstituent la marge d’initiative des acteurs extérieuts.

Enfin, la régle est beaucoup plus adaptée pour interdire que
pour amener & agir, Il est plus facile de réglementer Pinvestis-
sement que de contraindre des entreprises & investir ou les tra-
vaillents a la mobilité.

Que ’on nous entende bien : ce que nous visons 4 travers ceite
discussion sur les limites de la régle, c’est moins la fonction sociale
du droit que sa production par des buteaucraties qui se prétendent
étrangdres 4 la société. Cest un modele du commandement gui
voudrait appliquer 2 la société tout entiére des modeles d’orga-
nisation ctéés pour Parmée et la police. La logique de ce modele
est de circonscrire, voite de détrire, Pennemi ou le criminel. Il est
tout 3 fait inadapté quand Pobjet de la politique est Péducation
du citoyen, l'otientation des activités économiques, ou encore
Paide 2 la création culturelle.

Pour déborder de ce cadre, les Etats ont mis en place, notam-
ment dans le domaine économique, un ensemble de mesures inci-
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tatives. Il s’agit d’accorder des avantages patticuliers 4 ceux qui se
conforment 2 telle ou telle exigence (détaxation, ptime de locali-
sation, subvention pour la recherche pour Pexportation, etc.),
oun d’agir sur certains éléments de Ia conjoncture globale (action
sur les tanx d'intéréts, par exemple) pour modifier le compor-
tement de certains acteuss. Il reste 4 savoir si des mesures-inci-
tatives générales penvent avoir nn impact substantiel sur le com-
portement de macroacteurs. Les difficultés actuelles des politiques
keynésiennes fondées sur la gestion de la demande globale mon-
trent en tout cas les limites d’une action de Etat qui ne voudrait
agir que par ce biais,

L’alternative & Pincitation et 4 Ja réglementation pourtait étre
la réduction radicale de I'autonomie des acteurs par la prise de
contrdle politique : ’Brat se substituerait aux acteurs récalcitrants
pour obtenir les résultats souhaités. Appattiennent 4 cette gamme
de modalités d’intervention aussi bien les nationalisations que le
lancement de services publics. Mais cette alternative butte sur un
- double type de difficultés. D’une part; elle se heurte 4 des résis-
tances politiques majeures qui limitent séricusement sa possibilité
d’emploi. D’autre part, ¢lle ne résout pas le probleme de 'auto-
nomie qu'elle prétendait éliminer. 1expérience des nationali-
sations récentes en France a montté par exemple qu’il ne suffisait
pas de modifier la composition du capital pour placer sous tutelle
le gouvernement privé de la grande entreprise. Ia nationalisation
ne déplace pas le lieu de construction des stratégies de la grande
firme, Les appareils d’Btat restent souvent fragiles et incertains
face au monopole de expertise légitime dont disposent les diti-
geants de la grande entreprise, quel que soit son mode d’appro-
priation.

Mieuzx, la gestion publique peut renforcer le pouvoir de cer-
taines grandes professions. Le secteur public de soins, hépital
public par exemple, a consolidé le pouvoir de I'élite des patrons
hospitalo-universitaires sur le développement du systéme des soins.
Cette élite médicale ~— absorbée en apparence par I’Etat — 2 su
opposer trés longtemps une défense efficace aux tentatives de
contréle externe de son activité, Ceci ne signifie pas que la gestion
publique ou Pappropriation publique ne modifie en rien le com-
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portement des secteurs qui y sont soumis. Tout dépend de la
relation au marché des unités considérées. Mais méme tout 2 fait
détachées du marché, les grandes professions du service public
constituent souvent des acteurs largement autonomes dans la
conduite des politiques publiques qui les concernent.

Si I’Btat en action ne peut plus se¢ contenter de réglements
généraux et impersonnels, ni de arsenal des mesures incitatives,
et si la prise de contrdle s’avere illusoire et politiquement difficile,
la seule stratégie qui reste ouvette & Etat est d’obtenir une plus
grande prévisibilité, et si possible une plus grande compatibilite,
dans la conduite d’acteurs relativement autonomes. Les politiques
publiques ne se comprennent plus alots en termes de commande-
ment mais en termes d’échanges; les acteurs sociaux concernés
promus au rang de partepaires sociaux seront largement associés
4 la définition et méme 4 la mise en ceuvre des politiques les concer-
nant. Mais ils devront veiller 4 ce que leurs troupes tespectent les
normes et les régles qu’ils ont contribué 4 définir. En contre-
partie, le systéme politique consolide la position des partenaires
sociaux par lallocation d’'un nombre important de ressources :
information, subventions, etc.

La « concettation » et la contribution substantielle de Etat
3 la survie des organisations concertantes constituent donc les
deux piliers institutionnels de Pinterpénétration Etat/société.
Nous ne visons pas par 14 sculement certaines grandes formes de
concertation globale entre gouvernement et organismes centraux
du syndicat et du patronat. La concertation formelle ou informelle
constitue des réseaux multiformes de relation qui irriguent I'en-
semble des politiques publiques. Il est peu de domaines de Pacti-
vité de PEtat ot I'action publique ne soit précédée par des consul-
tations, des conseils ou des comités, etc. Il est peu d’associations,
méme celles qui clament le plus leur antonomie, voire leur haine
de VEtat, qui ne bénéficient pas d’une manitre on d’une autte
de ses largesses et ne prétent donc pas prise 4 une pression de
sa patt.

Les échanges entre organisations sociales et Etat seront d’au-
tant plus faciles que les deux partenaires parleront le méme lan-
gage et recruteront leurs leaders dans la méme élite. D’une certaine
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maniére, la circulation et la répartition des élites constituent I'infra-
stracture, les fondations de Vinterpénétration de ’Etat et la société.
En France comme au Japon, le cursus de 1élite commence 2
Iintérienr de PEtat, mais les plus dynamiques « descendent du ciel »
au Japon, « pantouflent » plus prosaiquement en France. La confu-
sion des élites facilite ainsi Posmose de Etat et de ’économie. 11
serait d’ailleurs aisé de retrouver des phénoménes semblables
dans le domaine social. Etudiant la mise en place de la loi d’orien-
tation sociale en faveur des handicapés, Michel Tachon a su
démonttrer que la présence de hauts fonctionnaires proches du
pouvoir politique, 4 la téte des associations de patents d’handi-
capés, a facilité I’adoption de ce texte important (Tachon, 1985).

En somme, ’Etat moderne a tenté de domestiquer le potentiel
petturbateur de la liberté d’association par institutionnalisation
de ses relations avec les organisations sociales.

Au-deld de ces tendances générales, les théoriciens du néo-
cotporatisme ont tenté de construire une typologie plus précise
des cotporatismes qui tiennent compte 4 la fois des réformes
politiques et des degrés de corporatisation.

Le premier critére vise 4 distinguer fortement les corporatismes
issus de régimes autoritaires — régimes populistes d’Amérique
latine comme le Mexique, le Brésil ou le Péron, Etats fascistes
italiens, portugais ou espagnols —, des corporatismes surgis dans
les démocratics occidentales. Dans le premier cas, U'instance déter-
minante dans la formation du corporatisme est 'Etat. Il promeut
de sa propre initiative des organisations qui seront 4 ses yeux les
seuls canaux légitimes d’expression des demandes. Dans le second
cas Vinstance déterminante de la corporatisation est la société;
elle résulte de la croissance irrésistible en son sein de puissantes
organisations sociales (Schmitter et Lehmbruch, 1979).

Le cotporatisme sociétal s’oppose au corporatisme étatique :
« Le cotporatisme sociétal est ancré dans des systémes politiques
caractérisés par des unités territoriales relativement autonomes et
polyvalentes, des processus électoraux et des systtmes de partis
ouverts et concurrentiels, des autorités exécutives aux idéologies
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diverses, fondées sur des coalitions de partis (...). Le corporatisme
étatique tend 2 étre associé aux systémes politiques dans lesquels
les unités territoriales sont fortement subordonnées au pouvoir
bureanctatique central, ol les élections n’existent pas, 4 moins
quelles ne soient plébiscitaires, ol les systémes de partis sont
dominés, monopolisés, pat un pazti unique faible, olt les antorités
exécutives ont une idéologie exclusive, sont recrutées sur une base
plus étroite, et répriment les sous-cultures politiques fondées sut
1a classe, Vethnie, Ia langue ou l'idée régionale (., p. 22).

Cette distinction paralt tout 2 fait intéressante 4 condition de ne
pas en tirer des conclusions extrémes. Méme daps les démocraties
occidentales, le systéme politique n’enregistre pas passivement les
transformations des otganisations d’intéréts, mais il contribue
activement 4 leur modelage 4 travers toute une série d’zctions qui
seront apalysées au chapitre suivant. :

En téalité, la distinction corporatisme d’Etat [ corporatisme
sociétal n’a pas été approfondie par les théoriciens du corpora-
tisme. Clest le corporatisme sociétal — ou libéral qui constitue
leur modéle de référence. 1l apparalt comme les habits neufs de la
social-démoctatie dont la littérature néo-corporatiste a souvent
fait le panégyrique.

Cest ici quintervient le deuxidme critdre des typologies du
cotporatisme. Selon nos auteurs, le degré de corpotatisation se
mesurera 2 Dexistence ¢t 4 la puissance d’un modele central de
négociation sociale. Celui-ci 4 son tour implique deux éléments,
une organisation puissante, centtalisée et reconnue par IEtat des
macro-intéréts sociaux, « une scéne globale de négociation per-
mettant Varticulation de ces macro-intéréts avec Etat dans le
cadre de Pélaboration des politiques publiques, ¢t notamment des
revenus » (Muller et Saez, 1985, p. 127).

La classification de G. Lehmbruch est un bon exemple de
typologie construite 4 partir de ce critére.

Tes tésultats des classifications ainsi opérées par différents
chercheurs paraissent relativement satisfaisants tant quil s’agit de
regrouper des pays 4 fort corporatisme. Il n’est pas dénué de sens
de regrouper en une méme catégorie les petites nations social-
démocrates et la Hollande. Mais plus on descend dans le niveau
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Echelle camulée de corporatisme

I — Corporatisme fort :
Autriche, Sutde, Norvege, Hollande.
I — Corporatisme moyen :
Irlande, Belgique, Allemagne, Danemark, Finlande, Suisse
(cas limite).
IIT - Corporatisme faible :
Grande-Bretagne, Italie.

IV — Plutalisme :
Btats-Unis, Canada, Australie, Nouvelle-Zélande.

Les cas suivants ne sont pas couvetts par Péchelle.

V — Concettation dont le travail est exclu ;
Japon, France.

(Source : G. Lehmbruch, Concertation and the structure of corporatist
networks in Goldthorpe, 1984, p. 16.)

du corporatisme, plus les pays regroupés paraissent hétérogénes.
Cela a-t-il un sens de mettre dans des types voisins 1Italie, la
Grande-Bretagne, les Etats-Unis ? Mieux, certains Etats comme
la France ou le Japon sont situés hors échelle parce que pra-
tiquant une « concertation dont le travail est exclu »,

En somme, plus on s’écarte des Etats qui se rapprochent du
type idéal de la social-démocratie, plus cette classification méle
des Etats hétérogénes, et donc plus sa pettinence s’affaiblit. Notre
objectif ici ne sera pas de proposer une typologic alternative de la
médiation sociale dans les Etats occidentaux.

Plus modestement, nous entendons nous interroger ici sur les
rajsons qui expliquent I'incapacité de la recherche néo-corpora-
tiste 4 rendre compte du cas frangais. Par ce biais il sera possible
de repérer certaines des variables qui ont été négligées dans cette
approche et qui devraient étre réintroduites dans des études
comparatives tenouvelées,

Les deux derniers chapitres tenteront donc de vérifier les deux
hypothéses suivantes.

La premiére erreur des théoriciens du corporatisme a été

by

d’identifier Pinstitutionnalisation des rapports Etatfsociété a
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Pexistence d’un lien central de négociation macro-sociale. En
séalité, le cas frangais est un bon exemple de forte institutionna-
lisation sans développement de ces instances centrales et monopo-
lisatrices. La prévalence du corporatisme scctoriel caractérise le
modéle francais de médiation sociale. Mais ce corporatisme sec-
toriel est lui-méme plutdt porteur de divisions et d’incohérence
et se révéle donc un pitre outil de mise en cohérence des politiques.
Cest 14 que Pon repére la deusiéme lacune de l'analyse néo-
corporatiste : dans certaines sociétés comme la France, I’harmoni-
sation des politiques ne résulte pas comme ils le supposent de la
négociation entre organisations constituées mais plutdt de Paction
d’une élite dirigeante qui exerce son emprise sut tous les sectenrs
clés de la vie sociale.




CHAPITRE VII

Le corporatisme 2 la frangaise

Selon les secteurs et les niveaux d’analyse, Pinstitutionnali-
sation de la médiation sociale ne se réalise ni selon les mémes
formes, ni au profit des mémes organisations.

La différence entre le niveau sectorie] et le niveau global est ici
capitale. Le premier est le lieu privilégié d’exercice des profes-
sions. Le second met en scéne de grandes organisations sociales,
les confédérations patronales et syndicales. Il vise 4 définir des
normes qui devront s’imposer aux acteurs sectoriels. 11 concerne
plutdt la politique macro-économique, la politique des revenus,
la construction d’un compromis changeant entre le capital et le
travail, )

Les spécialistes du néo-corporatisme ont eu tendance & privi-
légier de facon quasi exclusive ce dernier niveau ; comme si le
degré d’institutionnalisation de cette macro-négociation était un
indice significatif du nivean général d’institutionnalisation de la
médiation sociale,

L’examen de la situation frangaise conduit 4 des conclusions
différentes. En effet, la relative faiblesse de la médiation globale
néo-corporatiste est attestée par de nombreux indices. Ce sont les
explosions sociales de 1936 on de 1968 qui conduisent les parte-
naires sociaux 4 des négociations sérieuses. La concertation plani-
ficatrice débouche rarement sur une négociation engageant 'un
ou 'autre des partenaires sociaux. Le déclin du Plan depuis 1970
diminue d’zilleuts Iimportance de ce processus.
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A Pinvetse, au niveau sectoriel, la puissance des professions est
manifeste, méme si elle prend des formes diversifiées. Elles sont 4
la base d’un corporatisme sectotiel qui constitue la clé de votte
du modele frangais de médiation sociale.

Ce développement privilégié du corporatisme sectoriel explique
le décalage entre les développements théoriques ou polémiques
francais et la littérature anglo-saxonne sur ce théme. Les chercheuts
nord-européens s’interrogeaient, sous couyert de néo-corporatisme,
sur les conditions et les effets de la construction concertée d'un
compromis social entte grandes organisations de classe. Sous le
titre du Phénoméne corporatiste Denis Segrestin s’interroge, lni, sur
’avenir des systtmes professionnels fermés (Ségrestin, 1985);
sous le méme vocable les essayistes frangais tentent d’exorciser
la montée en force d’intéréts particuliers qui auraient colonisé
I’Etat et obtenu chacun des priviléges dont ’accumulation, 2
terme, leserait la collectivité et ferait obstacle 4 la croissance.

A notse sens, chacune de ces acceptions du corporatisme vise
une dimension distincte de la médiation sociale. Clest leur arti-
culation qui définit des modeles nationaux spécifiques.

Dans une premidre étape nous explorerons les processus
caractéristiques de Pinstitutionnalisation de la médiation sociale
en France. Nous montrerons ensuite comment le modele frangais
de service public comporte dans ses principes mémes les germes
d’un cotporatisme professionnel original. Enfin, I’examen des
milicux patronaux et syndicaux établira leur difficulté 4 s’organiset
en acteurs unifiés et concenttés, rendant ainsi inopérantes les
solutions néo-corporatistes.

A — LA GENESE DU PARTENAIRE SOCIAL

Le discours des élites étatiques frangaises face aux intéréts
sociaux est ambigu. Tantdt celles-ci semblent affirmer leur indé-
pendance et leur mépris pour ces intéréts particuliets et leus voca-
tion 4 exprimer seules Pintérét de I’Btat et les voies de la cohésion
sociale face 4 une « société civile » divisée par des égoismes avides
et inconciliables, Tantdt elles reconnaissent la nécessité et la
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légitimité du dialogue avec les partenaires sociaux pour mener 2
bien Paction publique.

La notion de profession constitue le point de passage pr1v1-
légié vers le statut de partenaire social.

Il serait en effet malséant pour un haut fonctionnaire de traiter
avec un intérét particulier (4 moins que celui-ci par sa taille méme
incarne une sorte d’intérét public dont il faut tenit compte). Mais
il Ini sera toujours légitime de consulter la profession concetnée.
« La profession » constitue « le partenaire social % naturel de I’action
publique. Cest avec elle que seront conduits les grands rites de la
concertation officielle. Bien entendu, selon les domaines d’action
publique, le label de profession peut recouvrir des marchandises
trés différentes. Il englobe le réseau des organisations patronales ou
paysannes spécialisées dans la défense et Porganisation d’une
branche. Il vise aussi les professions qui doivent leur légitimité 4
la détention d™an savoir spécialisé. 1l s’étend jusqu’aux milieux
ouvriers structurés autour d’un métjer dont le statut est reconnu
pat I’Etat.

Ce qui fait 'unité de ces différentes organisations, ce n’est donc
pas la nature des domaines d’activité couverts mais leur relation 4
P’Etat. En pratique, dans la plupart des cas, la gengse et le rythme
de développement de ces organisations professionnelles suivent
étroitement les inflexions de la politique publique les concernant.
L’essor du syndicalisme médical, par exemple, se réalise en réac-
tion aux projets d’extension de la sécurité sociale dans les années
vingt. La question du commerce extérieur et des tarifs a joué un
réle important dans la formation des otganisations profession-
nelles patronales, etc.

Une denxiéme caractéristique commune aux différentes « pro-
fessions » réside dans le caractére de lenrs membres. Les organi-
sations professionnelles sont composées en général d’'un grand
nombre de membres, Ceux-ci s¢ fegroupent en profession parce
que aucun membre individuel ne peut exercer seul une pression
suffisante sur le politique. Nous verrons plus loin que Pun des
- facteurs les plus importants de déclin du corporatisme profes-
sionnel patronal réside dans 'apparition de grandes entreprises
qui préférent patfois régler ditectement lenrs problémes avec



174 L’ETAT EN ACTION

I’Btat. Selon la relation au marché, Pimportance de la mobili-
sation sociale — nécessaire pour construire l'organisation —
vatriera. Pour les secteurs économiques en déclin, agriculture,
commerce, textiles, la survie du secteut, du moins dans sa strmc-
ture en place, nécessite une organisation forte qui obtienne de
I’Etat une gestion attentive du déclin.

Par quelle alchimie politique ce misérable intérét patticulier
est-il élevé au rang de partenaire social respectable? Il opérera
cette mutation efi passant & travers tout un ensemble de rites
initiatiques qui, de la reconnaissance 2 la subvention, de la sub-
vention 4 la cogestion, tendront 4 impliquer de plus en plus étroi-
tement Porganisation sociale dans la gestion politique.

La reconnaissance constitue une étape importante dans la vie
d’association. Certes, dans un pays comme la France chacun est
libre de créer 4 sa guise une association et 'on assiste actuellement 4
une poussée remarquable du monde associatif. Selon un rapport au
Conseil économique et social, Putilisation de la loi de 1go1 2 connu
un lent démarrage : on ne comptait que quelques centaines de
déclarations d’associations par an avant 1930, quelques milliers
entre 1930 ¢t 1950. Depuls c’est I'explosion : 10 0co déclarations en
1960, 40 coo en 1982, 48 coo &n 1985 (Le Monde, 5 aott 1986,
p. 22). La déclaration n’implique pas une intervention du politique
dans la vie associative. Tout au plus est-elle une condition préa-
lable 4 tout soutien extérieut. La politique de reconnaissance intet-
vient ensuite. Celle-ci peut prendte des formes différentes.

La teconnaissance peut &tre implicite, soit que I'Etat invite
Passociation 4 participer aux consultations qu'il otganise, soit
quil accorde subventions ¢t locaux. Mais dans les cas les plus
importants la reconnaissance peut étre explicite : tel syndicat,
patronal, paysans, ou ouvtiers, s¢ verra reconnaitre la représenta-
tivité. Cette reconnaissance explicite peut étre lourde de consé-
quences, dans la mesure o elle ouvse la poste 3 un ensemble
Q’avantages institutionnels importants : droit de participer aux
élections professionnelles et sociales, sitges au Conseil économique
et social, subventions de formation, etc. Elle peut étre encore

consolidée par la définition de seuils d’accés qui €limineront les-

concutrents potentiels. Ainsi la FNsEA avait trés vivement ressenti
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la reconnaissance comme teprésentative de quatre petits syndicats
peysans pat le gouvernemerit socialiste de 1981; mais elle a réussi
3 les ptiver d’une grande partie des bénéfices de la reconnaissance
en obtenant I’établissement d’un seuil de 15 % des voix pour
obtenir des si¢ges dans les organismes consultatifs.

La vivacité des réactions des partenaires sociaux a toute
modification dé la liste des organisations représentatives montre
qu’il s’agit d’un enjen considérable. On se souvient des manifes-
tations spectaculaires organisées par la FNSEA en mars 1982 pour
contrer la politique de diversification des organisations représen-
tatives dans Vagriculture. Méme cette organisation respectable
qu’est le CNPF réussit 4 mettre prés de 25 oco personnes dans la tue
pour affirmer sa représentativité face aux essais patadoxaux de la
gauche de s’appuyer sur une organisation patronale ultraconset-
vatrice, le sNemr, pour diviser le patronat (Keeler, 1985, p. 243).

C’est en effet que la reconnaissance est le point de passage obligé
pour recevoir un ensemble de bénéfices de PEtat. Ceux-ci peuvent
s’analyser sous trois catégories : Paccés 4 'administration, la
subvention, la cogestion.

Le premier avantage de la reconnaissance est de faciliter 'acces
A I’administration. De commissions en groupes de travail, de sémi-
naires en consultations, se tissent des rapports de familiatité entre
fonctionnaires et leaders professionnels. Cela permet 4 ces derniers
d’intervenir 4 un stade précoce dans la formulation des termes
mémes 4 partit desquels la décision publique sera prise. Elle
facilite aussi le repérage et 'accés aux personnes compétentes pour
débrouiller éventuellement un probléme délicat.

Le deuxiéme avantage de la reconnaissance est de rendre pos-
sible Pallocation de ressoutces divetrses i l'association reconnue.
La plus élémentaire concerne Pattribution de locaux publics sans
lesquels beaucoup d’associations seraient condamnées 4 vivoter
dans les arridre-salles de café. Le denxiéme niveau, propte 4 certains
secteurs, concetne le détachement de fonctionnaires publics dans
les organisations concernées. Une telle procédure a pris une
extension considérable pour les syndicats de la fonction publique.
En appliquant les notmes du décret du 28 mai 1982, réglant la
délégation de fonctionnaires auprés des syndicats représentatifs
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aux statistiques de emploi dans la fonction publique, F. Baum-
gartner évalue 4 environ 4oco emplois plein temps en 1982
affectés & Uaction syndicale (Baumgartner, 1985, p. 3). Il s’agit en
fait de chiffres minimaux. Au ministére de PEducation nationale
les décharges syndicales accordées représentent 2 elles seules
1 243 petsonnes (ibid., tablean 2). Un certain nombre d’associations
liées 4 PEducation nationale bénéficient de la méme procédure,
Un tableau de ce méme ministére, recueilli également par F. Baum-
gartner, évalue 4 1 179 les emplois délégués en 1983 au titre des
associations complémentaires de I'enseignement public. Au total,
ce serait donc une armée de 2 4oo fonctionnaires qui viendtaient
ptéter leur appui aux syndicalismes enseignants ¢t au mouvement
associatif lié¢ 4 ’éducation. '

Le troisiéme nivean concerne les subventions accordées aux
associations. I est ici presque impossible de dissocier dans les
aides financiéres de I’Etat celle qui serait un simple soutien aux
fonctionnements de P'otganisation de celle qui résulte de la prise
en charge directe ou indirecte par les partenaires sociaux de la
gestion d’une activité publique. De plus, les sources de subvention
publique des organisations sont multiples et tout leur att consiste 4
multiplier le nombre de leurs interlocuteurs publics — communes,
départements, tégions, ministéres — pour stabiliser lenrs res-
sources et assurer leur autonomie.

Prenant ces différentes ressources en bloc, il n’est pas trop
aventureux de supposer que nombre d’organisations majeures
de notre pays tegoivent autant ou plus de Etat que de leurs
adhérents. Les syndicats de travailleurs par exemple recoivent
des subventions considérables pour la formation et la promotion
collective et les sommes mises en jeu pourraient &tre comparables
avec les cotisations (Catala, 1983, p. 83-94).

La propottion cotisation/subvention serait selon J. T\ 8. Keeler
latgement renversée dans le domaine agticole. La gestion de la
politique de « développement », les programmes de promotion
collective assurent des ressonrces considérables 4 la FNSEA et au
cNJA. Mais il est impossible de les recenser 4 travers des données
officielles, « cependant un observatenr informé estime que, en 1979,
la FNsgA tecevait apptroximativement 8,6 millions de francs (les

s
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trois quarts des sommes fournies par les cotisations des membtes)
et le cNjA 13,3 millions de francs (24 fois la somme versée par les
cotisants [) » (Keeler, 1985, p. 233).

Dans le secteur social également les. ressources réunies du
secteur public par les grandes associations gestionnaires constituent
Pessentiel de leurs ressources et les cas ne manquent pas ol P'asso-
ciation survit an déclin du militantisme par ses capacités ges-
tionnaires.

Les formes de cogestion, de délégation anx « intéréts sociaux »
de Ia mise en ceuvre des politiques publiques sont repérables dans
tous les domaines. Elles sont particulitrement abondantes dans
Pagriculture comme dans le domaine social. Dans ce dernier
domaine le systéme francais de sécurité sociale a été congu comme
un modele de démocratie sociale, de gestion par les intéressés de
leur propre affaire. La gestion paritaire des retraites complémen-
taires, et de I’assurance chomage procéde du méme esprit (méme
si les syndicats de salariés ont préféré la vetsion initiale de gestion
qui leur accordait une certaine prééminence), Dans le domaine
économique les activités cogérées ne manquent pas, qu’elles tran-
sitent par les chambres de commerce et de I'industrie on concet-
nent la gestion de certains fonds ou Pimplantation des grands
commerces. _

Nous avons déja mentionné les ressources considérables que
ces groupes peuvent retirer de la cogestion. D’autres avantages s’y
ajoutent encore.

Premi¢rement, Porganisation cogérante peut imposet sa propre
interprétation des normes de la politique publique, Deuxiémement,
elle rend la concurrence d’autres organisations non cogérantes trés
difficile, les services assurés rendant ainsi le consommatenr potentiel
plus ou moins captif de Porganisation qui délivre le service. Il est
difficile de militer dans un syndicat et de se faite défendre par
un autre sous prétexte que seul le second est reconnu comme
représentatif. Troisitmement, ’organisation cogérante peut asseoit
sa légitimité non plus sur le recrutement de nouveaux adhérents,
mais sur son insertion institutionnelle, Clest une légitimité fondée
soit sur le service rendu dans le cadte de Vinstitution, soit sur les
élections dans ces institutions. Dans I'un on antte cas, ’adhésion
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du consommateur, la fidélité de ’électenr conferent 4 'organisation
une légitimité nouvelle.

Ainsi, le gouvernement socialiste de 1981 a conttibué 4 cette
situation paradoxale : les syndicats ouvriers ont été renforcés
comme organisation par une meilleure insertion institutionnelle au
moment méme ob, sous impulsion de forces mal connues, se
poursuivait un mouvement important de désyndicalisation,

Un dernier avantage de la cogestion résulte du contréle que
Iorganisation cogérante peut acquérir sur les emplois nécessaires 4
cette activité, Ainsi, tant que PEtat n’avait pas multiplié ses régle-
mentations dans ce domaine, les organismes de sécurité sociale
ont constitué un refuge pour les militants syndicaux qui étaient par
. trop rejetés par le patronat, Les grandes mutuelles liées 4 un
syndicat peuvent également servir de point de repli pour son
personnel de permanents.

De méme, n’est-ce pas un hasard si c’est 4 la Chambre de Com-
metce de Genoble que le futur maire de Grenoble, A. Carignon,
a obtenu un emploi qui lui laissait apparemment des loisits
importants pour se consacter 4 la reconquéte de la ville par la
droite ?

La vie militante et associative est présentée patfois comme la
« société civile ». Que celle-ci trouve une grande part de son dyna-
misme hors de IEtat est une cause entendue. Mais il serait vain
aussi de nier la contribution majeute du politique 2 la structuration
et 3 la survie des organisations censées représenter, en France, les
intéréts sociaux. :

Cette contribution — dont nous venons de décrire diverses
modalités — a-t-elle une influence sut les orientations et les formes
de la médiation sociale ? A moins d’imaginer un Etat qui serait
un pur reflet des forces sociales en présence dans la société, il faut
répondre de fagon positive 2 cette question. Il n’est pas possible
ici de dire si, globalement, il existerait dans la distribution des
ressources publiques aux organisations un biais en faveur de tel ou
tel ensemble d’organisations de classe. Les données globales sur ce
sujet ne sont pas disponibles.

11 est méme difficile de savoir la nature des biais idéologiques
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qui dominerait cette distribution. L’expérience concréte semble
montrer que dans certains cas les élites dirigeantes de la haute
fonction publique n’hésiteront pas 4 accorder leur soutien 4 des
groupements en butte 4 Phostilité des notables locaux. Inver-
sement, les collectivités locales tenues par des €lus de opposition
seront tentées de compenser les otientations idéologiques favo-
risées par le gouvernement en place. Mais toutes ces forces ne se
neutralisent pas. D’une maniére générale, les groupes Jintéret
qui bénéficient des largesses du politique doivent se comporter
en partenaires sociaux « responsables ».

Ainsi, de 1958 4 1968, ’Etat a jugé que la cGr ne devait pas
recevoir de grandes ressources au titte de la promotion collective
patce que ses sessions de formation étaient considérées par les
autorités comme de lendoctrinement partisan; au moment des
négociations de Grenelle en 1968, il semblerait que Georges
Pompidou ait proposé 4 la cer un financement accru de UEtat en
conttepartie dune attitude plus souple. G. Seguy, qui rapporte cette
proposition, affirme ’avoir refusée fermement. Il n’en reste pas
moins que Dattitude responsable de la cor dans la suite du mou-
vement n’est pas restée indifférente aux autorités publiques qui
ont ultéticurement considérablement augmenté les subventions
pour la promotion collective de ce syndicat (cf. Keeler, 1985,
p. 235)- _

Le statut de partenaire social ne se conquiert donc que si ’'on
admet de se cantonnet dans la zone d’action qui vous est reconnue
et si I’on adopte un comportement « responsable ». Il serait inté-
ressant de tetracer de ce point de vue la trajectoite des mouvements
féministes en France. Opérant 4 la limite de la 1égalité au moment
des débats sur ’avortement, n’ont-ils pas été peu 4 pen assagis et
institutionnalisés ? N’en est-il pas de méme pour les écologistes ?
L’effet principal de Dinstitutionnalisation parait étre d’abord
d’amortir et de canaliser les mouvements sociaux,

Grice aux aides publiques, les leadets des organisations exis-
tantes disposent de ressources qui les rendent moins dépendants
de leur base et de lenrs mouvements d’humeur. D’un autre cbté,
il est trés difficile de créer une organisation concusrente nouvelle
sur le méme terrain que Porganisation reconnue. Les adhérents-
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consommateurs ne se détachent pas aisément d’elle. Les ressources
sont pat trop inégales. En conséquence, ou bien le mouvement
social est éphéméte et il tisque d’étre rapidement érouffé, ou bien
il est durable mais il se sera pen 4 peu assagi an fur et 4 mesure.
qu’il parcourt les différentes étapes du cycle initiatique vers le
« pattenariat social ».

B — CORPORATISME ET SERVICE PUBLIC

A entendre certains pamphlétaires on a Pimptession que le
corporatisme public ne sefait qu'une déformation malheureuse et
récente d'nn appareil d’Etat ventripotent. La connotation attribuée
ici an terme corportatiste est nettement péjorative. Le corporatisme
dénoterait la colonisation et le détournement de tel ou tel segment
de PEtat au profit d’intéréts segmentaites.

Nous ne mettons pas en doute ici la réalité de cette prise de
contrdle. Mais nous nous refusons 4 y voir une simple aberration
récente d’nn Etat-providence 4 bout de course. Bien au contraire,
cette gestion par les professionnels d’une activité sociale est un
élément de base du modele frangais de service public (cf. Pisier-
Konchner, 1983). .

A Porigine, la visée du corporatisme tépublicain était beaucoup
plus vaste (C. Rumillat, 1985). Il s’agissait de faire des professions,
des cotporations, « la division élémentaire de PEtat, I'unité poli-
tique fondamentale. La société, an lien d’étre un agrégat de dis-
tricts territoriaux juxtaposés, deviendrait un vaste systéme de
corporations nationales » (Dutkheim, 1978). Durkheim justifie
ainsi ce tble central des professions dans la vie sociale dans la
préface de la seconde édition de La division du travail social (« Quel-
ques remarques sur les groupements professionnels »} : « Une
société composée d’'une poussitre infinie d’individus inorganisés
qu’un Etat hypettrophié s’efforce d’enserrer et de retenir constitue
une monstruosité sociologique... Une nation ne peut se maintenir
que si entre IEtat et les particuliers s’intercale toute une sétie de
groupes secondaires qui soient assez proches des individus pour les
attirer fortement dans lent sphére d’action ct les entrainer dans le
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torrent général de la vie sociale... Les groupes professionnels sont
aptes 2 remplir ce rble et tout les y destine » (Durkheim, 1978,
p. XXXIII). -

En pratique, ce corporatisme républicain préconisait I'intro-
duction d’une représentation parlementaire des professions et une
forme de décentralisation nouvelle fondée sur la délégation des
tiches nouvelles de I’Etat 4 diverses corporations.

On notera donc bien ici que, dés le début du siecle, I'idée de
rappotts contractuels entre pattonat et syndicats avait été mise en
avant par les divers théoriciens du corporatisme en France et que
ces théoriciens ne représentaient pas du tout des courants mat-
ginaux. Ce n’est donc pas faute d’idées que la société francaise a
diféré pendant longtemps Pinstitutionnalisation des rapports
capital/travail, de méme qu’elle a différé la mise en place de I’Etat-
providence. Mais le modéle de développement social adopté,
nous le verrons, interdisait la poursuite globale de ce projet.

Par contre, la conception du service public républicain a pu
s’enraciner profondément. Plusieurs facteurs concordants Pexpli-
quent, Tout d’abotd, la volonté d’assutet la solidarité par éar-
gissement éventuel des tiches publiques majs sans donner plus
d’emprise aux politiciens sur la vie sociale. Pour les républicains,
affirmer ’autonomie des professionnels, c’était aussi un moyen de
les protéger contre les velléités de notables conservateurs et de
I’Eglise. Cela cotrespondait aussi bien aux visées d’un syndicalisme
fonctionnaire en voie de constitution.

Enfin, dans le scientisme ambiant du début du siécle, il ne
semblait pas y avoir'de solution plus adaptée aux problémes d’in-
téréts généraux que d’en confier le traitement & la profession
compétente, C’est clle senle qui peut établir Je diagnostic et préco-
niser des remédes fondés sur une connaissance scientifique. La
conception d’une gestion scientifique des problémes sociaux
implique nécessairement ’affirmation du réle des professions.
Elle s’accorde bien avec la visée des promoteurs de idée de
service public qui, comme Duguit, envisageaient la dispatition
de I'Btat jacobin au profit dune fédération de services publics
placée sous la houlette distante de 1’Etat.

En pratique, la relation de ce type de profession (fondée sur un
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savoir reconnu socialement) 4 ’Etat s’est structuré autour de deux
types distincts, le modele social et le modele technique.

Dans le modéle social, la légitimité de Tacteur professionnel
dominant ne résulte pas de la gestion bureaucratique, méme si
celui-ci peut tisser des relations de plus en plus intimes avec des
acteurs administratifs, Ainsi le centre du pouvoir professionnel
3 ’Education nationale se trouve dans le sNt, principal syndicat de
la FEN, méme si la ¥EN accueille les syndicats des personnels admi-
nistratifs. De méme, les médecins constituent le centre de gravité
du systéme de soins. On notera que dans l'un et Pantre cas ces
grandes professions sociales ne trouvent en face d’elles que des
administrations pen prestigieuses. J.es ministéres sociaux n’ont
pas bonne presse dans la haute fonction publique et, traditionnel-
lement, ils font partie des derniers choix 4 la sortic de PENA.

A linverse du modéle social, le modele technique de corpo-
ratisme de setvice public est fondé sur la prise de contréle par un
méme cotps des tiches de direction et d’orientation des activités.
Les chapitres précédents ont longuement évoqué le réle central
des ingénieurs des télécommunications dans la conduite des poli-
tiques impulsées par la peT. La littérature ne manque pas qui 2
établi également l'influence des ingénieurs des mines sur la poli-
tique de ’énergie, celle des ingénicurs des ponts sur I'utba-
nisme, etc, Nous nous contenterons donc ici de noter ce qui le
distingue du modéle social. Dans le modele social, c’est la masse
des producteurs de setvices qui était englobée dans le corpo-
ratisme. Ici, au contraite, le corporatisme se loge dans I'élite diri-
geante et la technostructure qui assurent la direction de ces secteuts,
Dans cettaines grandes entreprises publiques la puissance- des
grands corps se combine 4 certaines formes de corporatismes
ouvriers que nous évoquons plus loin.

La politique de Péducation apparalt comme le cas le plus
achevé de ce corporatisme du sectenr public (Aubert etautres, 1985).
La ¥EN est parvenue & constituer un ensemble de services qui
concernent la totalité de la vie des adhérents. D’abord en raison
de son activité dans Pensemble des comités théotiquement consul-
tatifs — qui assurent la gestion du personnel, Les permanents
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syndicaux — en pattie financés par I’Etat, on I’a vu — sont ainsi
les grands gardiens des mystéres du baréme ct des régles permettant
d’automatiser I'avancement au choix — sans doute faut-il avoir
recours 4 eux, ou du moins bénéficier de leur acquiescement pour
obtenir des dérogations 2 ces régles qu’ils ont eux-mémes forgées.

D’autre part la ¥EN a su développer, par sa présence dans
diverses mutuelles et maisons d’éditions, un ensemble imposant
de services. A travers ces outils, c’est 'orientation pédagogique
des maitres qui est visée; la vie hors travail est couverte, inditec-
tement si 'on admet les liens qui unissent la e 4 Ja MATF, 4 la
MGEN ou A la caspen. Clest d’abord sur ces bases de setvices
concrets que s’établit la fidélité de I’adhérent.

Cette puissance syndicale est manifeste 4 tous les échelons de
Padministration ministérielle, Aucune réforme de quelque amplent
ne saurait étre envisagée sans consultation préalable. Est-ce 4 dire
pour autant que la politique de 1’¢ducation en France résulte des
consignes laissées par la puissante organisation corporative ? Ce
serait par trop négliger le fait que certains ministres de VEducation
dont les orientations- ne coincident pas avec les penchants poli-
tiques ont tenté d’exercer lenr marge de pouvoir, Ot cette marge
n’était pas nulle dans la mesure ol la grande corporation est
déchirée pat des conflits internes. Le grand conflit oppose les
instituteurs du snr aux professeurs de I’enseignement secondaire.
Les premiers sont proches du »s, tandis que les cadres du swEs
sont souvent du Parti communiste. Mais les termes dans lesquels
cette rivalité s’exprime & lintérieur de la FEN sont avant tout
professionnels. Alors que les instituteurs préconisent le rappto-
chement des différents ordres d’enseignement, le sNEs a joint sa
voix 4 la Société des Agrégés pour défendre la qualité de P’ensei-
gnement secondaire. Ces rivalités et ces conflits interdisent 4 la
FEN de peser de tout son poids dans la mise en ceuvre d’un projet
cohérent porté par ’ensemble de ses adhérents. Elle n’en reste
pas moins une formidable capacité d’empécher qu’exprime la
multitude des projets de réformes du systeme éducatif qui n’ont
pas connu de suite.

Inversement la réforme majeure qu’a connue Penseignement
au cours de ces vingt dernitres années satisfait les exigences du
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groupe dominant de la ¥eN; la création des colléges et du corps
des PEGC (profession d’enseignement général des colléges) €largit
le domaine d’emprise des instituteurs sur 1’éducation (Aubett
et autres, 1985).

Dans le domaine sanitaire, P’éclatement des organisations
médicales est encore plus poussé et rend plus difficile 4 justifier
Phypothese d’une politique sanitaire cogérée par le corps médical.
Non seulement les tivalités sont nombreuses et vives entre les
syndicats de médecins de ville, mais ceux-ci sont traités en pittre
estime par DPélite des médecins hospitalo-universitaires qui se
regroupent plutdt dans des syndicats autonomes de 'enscignement
supérienr. Cependant Pinfluence du corps médical est manifeste
dans la conduite des politiques sanitaires. I’expansion du systéme
de soins a favorisé le développement des services de pointe et des
spécialistes aux dépens de la prévention et de la médecine générale.
1l 2 ouvert de nouveaux champs — linadaptation, la. drogue,
Lalcool, le sexe ~— 4 Vemptise médicale. La profession médicale a
su ainsi otdonnet, en fonction de sa propre hiérarchie et de son
propte dynamisme, les interventions publiques dans le domaine
sanitaire.

Cette influence ne résnlte pas de action d’un organisme unifié
représentant partout cette profession. Elle manifeste plutét
extraordinaite puissance de coaviction de I'idéologie médicale
dans la société. Tant que le probléme de la santé se résume pour
I’ensemble des acteurs sociaux 4 ’aceds aux soins, tant que I’éva-
luation des demandes sanitaires et des traitements échappera aux
profanes, les pouvoirs publics ne pourront qu’épouser les orienta-
tions que lui suggere 1’élite médicale,

L’éducation et Ja santé peuvent donc apparaitre comme denx
cas bien différenciés du modele social de corporatisme. Dans
’éducation, c’est la puissance organisationnelle qui constitue Iatout
central de la profession. Dans la santé, c’est sa puissance idéo-
logique; celle-ci peut artiver 4 ses fins dans un systéme beaucoup
plus diffus, beaucoup moins hiérarchisé de concertation et d’orga-
nisation.
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Le modéle frangais de service public favorise donc I’exercice

d’un corporatisme professionnel qui limite sévérement l’action des
gouvernants. Son adaptation aux conditions sociales et politiques
actuelles devient cependant problématique.
" D’une part la poussée de I'individualisme peut mettre 4 mal
certains de ses fondements culturels. Le credo scientiste qui 1égi-
timait ’action des professions parait singuli¢rement anachronique.
On peut s¢ demandetr combien de temps les citoyens frangais
accepteront comme des articles de la foi, les orientations titubantes
des professions qui dominent le service public. De méme leur
volonté monopolisatrice semble de plus en plus mal tolérée patr
les usagers. Le mouvement social pour 1’école libre ne traduit-il
pas sous un vocabulaire archaique 'affitmation d’un nouveau
consumérisme appliqué aux services offerts par Etat ?

Drautre part le corporatisme du service public parait tout a fait
inadapté aux traitements d™un certain nombre de grands problémes
de I'heure qui exigent en réalité Paction coordonnée de multiples
services publics : personnes #Agées, prévention sociale, échec
scolaire, politique de I’énergie, etc.

Pour autant la multiplication des institutions de coordination
ne suffit pas pour résoudre cette difficulté. Une coordination
formelle qui se superpose 4 des systémes qui restent strictement
sectorisés ne suffit pas, La rénovation des services publics ne
saurait se faire contre les professions. Mais elle implique que
celles-ci consentent & engager un dialogue nouveau avec I’Etat
et la société pour redéfinir leuts positions dans ’ensemble social
(B. Jobert, 1985).

G -LA FRAGILITY: DES GRANDS ACTEURS COLLECTIFS

Pout que la négociation globale entte patronat et travailleurs
joue le réle structurant que Iui prétent les théoties corporatistes, il
faut que ces macro-intéréts sociaux s’organisent en acteurs unifiés
et puissants, Ce paragraphe vise 2 démontrer que cette condition
n’est pas du tout remplie dans le cas de la Prance et que c’est donc
dans d’antres licux qu’il faut rechercher les processus de mise en
cohérence des politiques.
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Un wmilien patronal hétérogine et divisé

Ce sont les professions qui ont constitné pendant longtemps le
médiatenr obligé des relations de I'Etat frangais aux industries.
Celles-ci illustrent fort bien les spécificités de la médiation sociale
dans notre pays : upe structuration fragmentaire, éclatée des
intéréts, n’a pas empéché une institutionnalisation ptécoce de lenr
relation 4 V'Etat, Cependant, au fur et 4 mesure que progresse la
concentration économique, le dialogue direct entre le gouver-
nement privé des grandes entreprises et I'Etat va se présenter
comme un mode alternatif de médiation, facilité par I'osmose de
leurs élites dirigeantes. De méme, la poussée du syndicalisme ouvrier
conduira peu 4 peu par contrecoup, 4 la construction d’un acteur
patronal plus intégré, capable de mener les négociations intes-
professionnelles que la conjoncture sociale exige.

Dans une recherche menée au début des années soixante-dix,
Ehrasd Priedberg (Friedberg, 1974) tepérait en effet deux modes
de relations de I’Etat anx entreprises. Le premier était fondé sur
une relation d’osmose entre une direction du ministere de 'Indus-
trie et une profession, le second faisait de V'élite des grands cotps
le médiatenr obligé d’un systéme d’action qui englobait de grandes
entreptises aux ministéres de PIndustrie et des Finances. Ces deux
modes de médiation sont Pexpression de deux étapes distinctes
dans la politique industrielle frangaise.

I’existence d’un réseau dense, mais tés éclaté, d’organisations
professionnelles pattonales constitue donc la donnée premitre
dans la structusation de ce milieu, Elle résulte 4 la fois des néces-
sités des guetres et de I'incessante recherche de protection €tatique
qui caractérisera longtemps le capitalisme frangais. Il n’est pas
possible ici de retracer la gendse historique de ces organisations,
sinon pout rappeler deux types de processus.

D’une part les exigences des deux guerres ont incité PEtat 4
structuter les milieux pour organiser Peffort de guerre; sous Vichy
également, le projet corporatiste a conduit 4 la mise sur pied de
Comités d’Organisation qui ont laissé des traces dans le monde
patronal, méme aprés la Libération. D’autre part le modele de
développement social de la Ifle République était fondé sur la
norme du libéralisme équilibré (Kuisel, 1984). Il s’agissait d’éviter
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les aléas sociaux résultant d’une industrialisation poussée 4 son
terme en assurant la survie d’un réseau dense de travailleurs indé-
pendants et de petites ou moyennes entreprises. Ceci ne pouvait
se réaliser sans P’action protectrice de ’Etat qui limitait par ses
tarifs douaniers les effets de Ia concurrence internationale.

Avec la IVe République, la présence dun Etat plus inter-
ventionniste exige une structuration professionnelle beaucoup
plus active des milieux patronaux. Dans une période de contréle
systématique des ptix, des échanges extérieuss et des crédits, les
organisations professionnelles patronales vont se développer
rapidement. L’ouvrage fondamental d’Heari W. Ehrmann, La
politigue du patronat frangais (Ehrmann, 1959), permet de fetracer
les grands traits de cette médiation corporative éclatée. La péné-
tration des organisations professionnelles patronales s’opére par
deux vecteurs distincts. Celle-ci est facilitée par la faiblesse de
Porganisation des partis, notamment 4 droite. Les commissions
permanentes du Parlement deviennent alors le liew privilégié
d’influence pour les associations professionnelles : la commission
de la production industrielle compozte des subdivisions qui traitent
de secteurs économiques si étroits que la plupait de leurs membres
sont devenus les défenseurs quasi professionnels des intéréts
discutés. I’organisation considérablement améliorée. des asso-
ciations professionnelles prouve ici son efficacité. Alors qu’avant
1914, seul M. Pinot (le délégué général du Comité des Forges)
était prét a fournir des documents intéressants, aujourd’hui chaque
industrie livre aux membres des commissions des faits et chiffres ;
ceux-ci semblent les accepter avec plus de confiance quela documen-
tation gouvernementale. C’est ainsi que beaucoup de commissions
sont devenues « la fagade institutionnelle de Pactivité des groupes
de pression » (Ehrmann, 1959).

Un député mre, M. Henri Teitgen, a estimé nécessaire d’ex-
primer 4 la tribune de 1’Assemblée son indignation devant les
méthodes utilisées par la Fédération des Transports routiers
pour empécher ’adoption d’une révision d’impéts :

« Au cours de nos récentes séances, il est arrivé que bon nombre
d’entre nous ont regu d’électeurs susceptibles d’étre assujettis aux
impots en discussion des protestations qui se sont patfois faites
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véhémentes. Mais il est arrivé que la véhémence ait ptis la forme
de véritables menaces. Tant que des initiatives de ce genre ne sont
qu’individuelles, il appartient 4 chacun d’entre nous, compte tenu
de la conception qu’il peut avoir de son mandat et du souci de sa
dignité, d’opposer les réponses qu’il croit pertinentes, Mais il y a
en plus et mieux. Cest une véritable pression collective qu'on a
émis la prétention d’exercer sur cette Assemblée et qui s’est mani-
festée jusqu’a cette enceinte. Nous avons vu dans les tribunes de
I'Assemblée des représentants plus ou moins qualifiés d’intéréts
particuliers, quelquefois nantis des informations les plus récentes
sut lattitnde du gouvernement, délibérer et, par le personnel de
I’Assemblée, faire parvenir en séance et en pleine délibération le
résultat de leur délibération, le résultat de leurs discussions, voire
leurs injonctions, 4 certains membres de I’Assemblée. Ces procédés
me semblent parfaitement intolérables... » (#bid., p. 205).

Ce sont les associations professionnelles qui, regroupant un
grand nombte d’adhérents, peuvent influer 4 1a marge sur I'élection
des députés qui utilisent le plus efficacement la voie parlementaire.
La Fédération nationale des Transports routiers, les armatents
et les entreprises maritimes, les distillateurs, etc. La Constitution
de 1958, en renforgant ’autonomie de Pexécutif marquera pour
elles un déclin de leur influence tandis que les organisations profes-
stonnelles qui privilégiaient les acces directs 4 Padministration
ont pu tirer plus aisément leur épingle du jeu.

Ces voies d’acces 4 ’administration sont multiples ; PEtat ne
dispose pas lui-méme des informations nécessaires 4 la définition
des réglementations qu’il édicte dans tous les domaines de la vie
économique (prix, crédits, allocations de devises, salaires, inves-
tissement). Il lui faut donc consulter sans reliche les intéressés.
Peu de domaines de la vie économique échappent alors & I’action
des professions. Cest Passociation professionnelle qui présente
au gouvernement les entreprises représentatives 4 partir desquelles
est établi un cours moyen de production sur la base du prix 1égal.
Ce sont elles qui proposent des prix maximanx pour le régime de
la liberté contrélée, et Porganisation des cartels et des ententes
leur laisse une large latitude dans la fixation du ptix « libre »
(Ehrmann, 1959). Clest I'association professionnelle qui gére




LE CORPORATISME A LA FRANCAISE 189

“~

souvent les taxes patafiscales destinées 4 la modernisation de leuts
branches : elles sont associées étroitement 4 la politique de pro-
ductivité et de promotion de la recherche, etc. Au morcellement
extréme des associations professionnelles correspond alors une
fragmentation encore plus grande des interventions publiques
destinées 2 soutenir 'industrie.

Si puissantes soient-elles dans leur domaine propre, les corpo-
rations industrielles n’en sont pas moins largement impuissantes
4 maitriser les changements de leur environnement : évolution
du masché mondial, politique macro-économique. La cogestion
Etat [ association professionnelle se révéle alors comme un outil
singuli¢rement inadapté aux ajustements que la croissance et la
crise imposent,

Les exemples du textile, de I’acier et de la machine-outil
exposés dans un précédent chapitte sont autant d’illustrations de
cette proposition. Méme les corporatismes les mieux organisés ne
sont pas parvenus 4 infléchir totalement 4 leur profit les orienta-
tions de la politique macro-économique. Clest contre le patronat
sidérutgiste que se construit la CECa, et le cNpF lui-méme subit
plutdt qu’il n’impulse la politique de modernisation et d’ouverture
des frontitres. La puissance des corporations est telle qu’elle limite
étroitement la marge d’action de Porganisme patronal inter-
professionnel.

Comme le remarque Jack Hayward « le cnrer a été habituel-
lement paralysé par la recherche de la quasi-unanimité, évitant les
thémes controversés qui risqueraient d’engendrer des scissions dans
I'organisation et formulant des politiques qu’il n’essaye pas d’im-
poser 4 ses membres » (Hayward, p. 67). La plupart des études
consacrées aux processus des politiques industrielles ou écono-
miques semblent attacher plus d’importance 4 Iaction de différents
milienx patronaux spécifiques (grandes entreprises modernisatrices
ou encote associations professionnelles...) qu’a celle de Porga-
nisation censée les représenter toutes, De fait il s’agit d’une orga-
nisation faible, dotée de capacités d’expertise réduites qui dépend
étroitement des fédérations membres pour son financement.

Sa présence ne saffitme peu 4 peu que dans le domaine social
quand il s’agit d’esquisser une réponse interprofessionnelle i des
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tensions diverses : problémes de la protection sociale, accords de
Grenelle pour sortir de la crise de 1968, indemnisation du ché-
mage, etc. Pour le reste elle apparait plutét comme un relais de
mobilisation sociale et politique pour des stratégies dont elle
n’est pas Pauteur principal. -

Dans les secteurs plus dynamiques ol s’affirment des centres
puissants de pouvoir industticl, la relation de Etat aux entre-
ptises ne s’embarrasse plus de Pécran des associations profes-
sionnelles. Cette transformation du modele de médiation, bien
repétée par E. Friedbetg au début des années soixante-dix a été
confirmée et explicitée par Bauer et Cohen (Bauer et Cohen, 1980
et 1985). Les grandes organisatiops industrielles privilégient alors
un dialogue direct entre gouvernement public et gouvernements
privés, facilité par la domination dans l'un et Pautre cas dune
méme élite dirigeante, L’osmose du public et du ptivé ne se
réalise donc plus ici 4 travers un dispositif organisationnel, mais
plutét 4 travers un mode de formation et de circulation des €lites
étudié an chapitre snivant.

Avec ce face A face des gouvernements privés et du politique,
nous sortons donc du cadre du modéle des associations profes-
sionnelles. A travers lui se dessinent quelques traits particuliers
d’un mode dé médiation qui est structuré par les réseaux de P'élite
dirigeante frangaise. :

La difficile institutionnalisation dn salariat frangais

La fragmentation et la faiblesse des organisations patronales
trouvent leur pendant dans la faiblesse des syndicats de travaillents
en France. Le probléme de I'accueil de masses croissantes de main-
d’ceuvre salariée pent étre abordé dans les sociétés contemporaines
selon deux stratégies distinctes. La premitre est une stratégie
d’incorporation et d’institutionnalisation dont les modeles sociaux
démoctates ou néo-corporatistes forment le type le plus achevé.
1a seconde est une stratégie d’exclusion qui consiste 4 écarter des
proportions importantes du monde salarié de la négociation
collective. Elle débouche sur des situations dites dualistes. Celles-ci
ont semblé caractériser pendant longtemps les seuls pays du
Tiers Monde avant que la crise économique ait conduit 4 en
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repérer de nouveau Pexistence dans les pays développés 4 travers
les mécanismes de précarisation de la fotce de travail. Nous
voudrions montrer ici que le cas frangais est caractérisé par une
combinaison originale d’incorporation partielle et d’exclusion qui
explique I'inadaptation 4 son égard du modele néo-corporatiste.
Globalement, la faible organisation du milieu salarié est repé-
rable 4 toute une série de manifestations convergentes. Le taux de
syndicalisation est trés faible et les syndicats ont été trés longtemps
considérés comme des intrus dans le monde de la petite entteptise
dont on connait le poids dans ’économie francaise. Les divisions
entre centrales syndicales mnationales diminuent leur capacité
d’action. A Pintérieur méme de chaque centrale le pouvoir des
fédérations limite la marge de manceuvre des confédérations.
Cependant cette faiblesse du syndicalisme est inégalement
répartie. A c6té de secteurs o il ne parvient pas 4 prendre pied,
comme le textile, le commerce ou le bitiment, surgissent des
bastions ot celui-ci constitue une force avec laquelle il faut compter.
Les otigines corporatives du mouvement ouvrier expliquent ce
phénomene. Selon Denis Ségrestin (Ségtestin, 1984) le corporatisime
ouvrier a ptis deux formes distinctes. Le corporatisme contractuel,
dont P’archétype est le Syndicat du Livre, résulte de la position
stratégique de certzins métiers dans le processus de production.
Celle-ci contraint les chefs d’entreprises 4 consentir 4 une quasi-
cogestion du marché du travail dans un secteur spécialisé. Plus
fréquent est le cas du corporatisme étatique o ’Etat entend obtenir
la paix sociale dans un secteur jugé indispensable aux intéréts
nationaux en dotant les salariés concernés d’un statut spécifique :
mineunts, dockers, cheminots, gaziers, électriciens, postiers, etc.
_Historiquement, il s’agit d’un processus fort ancien puisqu’il
apparait sous PAncien Régime. L’intervention de I’Etat tenvoie
alors & trois types de problémes. Ce peuvent étre des emjeux
militaires, quand les pouvoirs publics s’efforcent d’encadrer et
de stabiliser une collectivité sur laquelle ils voulaient pouvoir
compter en temps de guerre, comme les maring (#bid., p. 23).
Dans d’autres cas, ce sont des exigences de service public plus
général ou encorele désir de compenser un déficit structurel de main-
d’ceuvre qui entrainent I'intervention publique. La corporatisation
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sera la plus forte quand se combinent ces diverses exigences,
comme dans le cas de certaines grandes entreprises publiques
(swcF, Charbonnages, EDF). Celles-ci exigeaient 4 la fois des inves-
tissements publics massifs, des sujétions importantes de services
publics ¢t une stabilité de recrutement (#54d., p. 25). Dans le modele
étatique, la corporatisation sera d’autant plus poussée que « la
tendance est 4 repousser les frontidres aux limites les plus larges
de 'univers professionnel et, par-la, 4 faire bénéficier du statut
des salariés qui ne participent pas tous au méme titre aux astreintes
du setvice et des attributs de la professionnalité » (#b/d., p. 28).

Il n’y a pas lieu d’opposer un syndicalisme de masse et de classe
# ces cotporations ouvriéres. Ce que montre avec force ’analyse de
Denis Ségrestin, c’est qu’il n’y a pas de rupture entre ces deux
moments de la formation du syndicalisme. « La thése du syndi-
calisme de classe et de masse... n’a en vérité d’autre terrain d’ap-
plication que celui du métier, considésré comme le pivot de 'orga-
nisation et de Pidentité ouvtidte, ’est-d-dire en dernier tessort
de 'identité de classe. Cet effort de conciliation trouve son illus-
tration la plus nette dans la “culture métallo” » (#hid., p. 71).

« La métallurgie a été, dés la fin du xixe siécle, le secteur d’out
émergeaient le plus nettement les deux réalités antagoniques du
développement industriel : la segmentation corporatiste d’un c6té,
avec des dizaines de métiers et de traditions professionnelles
différents, la grande industrie de Pautre, symbole du nivellement
de la classe ouvridre. C’est 4 travers le syadicalisme d’industrie que
s’est opérée la fusion de ces deux univers, donnant peu 4 peu
naissance 4 une culture nouvelle dont ouvrier métallurgiste est
devenu la figure centrale (pour ne pas parler d’identité hégémo-
nique, compte tenu du poids relatif de la métallurgie dans Pindus-
tric nationale) » (Ségrestin, 1984, p. 72).

Cette difficulté de la classe ouvritre frangaise 4 devenitr un
acteur unifié et intégré au jeu politique s’explique par les conditions
de formation de cette classe (Sellier, 1984, p. 18). Contrairement 4
I’Allemagne pat exerople, la croissance de la population ouvriére

se réalise sur une longue période. Amorcée 4 un rythme soutenu

dans la premire moitié du x1xe, son expansion est beaucoup plus
lente ensuite. En dehors de Paris, elle n’engendre pas de grandes
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concentrations urbaines : aussi bien la France ne connait pas ces
effets de masse liés 4 une industrialisation rapide et concentrée que
connalt ’Allemagne 4 la fin du xixe.

Cette classe dispersée s’est formée lentement 3 partir d’éléments
hétérogenes : apport régulier d’ouvriers agticoles et de travailleurs
occasionnels, forte proportion de. travaillents féminins (environ
35 % entte 1906 et 1921) (Sellier, 1984, p. 24), forte proportion
d’immigrés dans une population en stagnation. A ces divisions
structurelles ’ajoutent des divisions politiques et idéologiques. Le
syndicalisme frangais ne parvient jamais 4 se doter d’une structute
unitaire, Méme & Plintérieur des confédérations ouvridres, la
centralisation reste faible, « detritre la facade des grandes organi-
sations fédérées subsistent souvent. de nombreux groupements
fondés sur des traditions corporatives » (Selliet, 1984, p. 31).

Enfin, lexistence d’une organisation forte et centralisée se
justifie face 4 un Etat et 4 des organisations patronales puissantes.
Durant la ITT® République, les associations professionnelles regrou-
pant le grand patropat ont longtemps préféré agir en ordre dis-
persé, concluant éventuellement avec les salatiés de leurs entre-
ptises les compromis nécessaires au maintien de Pordre social.
Par Pintermédiaire de 'Union des Industries métallurgiques et
tiniéres (umvm), la Chambre de la Sidérurgie prétendait parler, de
fait, pour ’ensemble du milieu patronal et s’opposa efficacement
la copstitution d’une organisation intetprofessionnelle patronale
forte qui anrait pu lui faire ombrage. 1l fallut les mouvements de
gtéve du Front populaire de 1936 pounr que se révéle Pextréme
faiblesse de la corr (Confédération générale de la Production
frangaise). Ayant abandonné jusque-la les questions de salaires 4
ses fédérations, celle-ci vint 4 Matignon sans préparation ni auncune
documentation sérieuse négocier les premiets grands accords
sociaux que la situation rendait urgents (Erhmann, 1959).

Cette fragmentation du monde des salariés eut une triple
conséquence. La puissance du corporatisme de masse axé sur le
métier ou sur des filitres de production spécifique rend plus
délicats A négocier les processus d’ajustement industriel quand
ceux-ci exigent la sortie d’nn nombre impottant de travailleurs
du sectenr, D’autre pait, elle conduit 4 une gestion dualiste du

B, JOBERT ET P. MULLER — 7
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matché du travail qui ne peut étre compensée que par un recours
systématique au politique : c’est & travers la pression sur UEtat
que les centrales syndicales tenteront d’imposer un minimum de
garantie : droits sociaux, salaire minitum qui bénéficieront 4
I’ensemble des salariés. Enfin, elle aboutit 4 rendre trés fragiles
les grandes organisations interprofessionnelles, menacées qu’elles
sont par leurs concurrentes ou par les particularismes des
fédérations.

Une erreur 4 éviter serait de déduire de la faiblesse organisa-
tionnelle des organisations de travailleurs une quelconque passi-
vité de ces detniers dans la confrontation sociale. Cette capacité
de mobilisation peut étre établie 4 travers divers indices, le mou-
vement des salaires, les primes et les dépenses sociales.

Une éventuelle passivité poursait se mesurer d’abord 4 travers
une faiblesse relative des salaires par rapport 4 des pays analogues
ol otganisation syndicale est plus forte. Tel ne parait pas étre le
cas. Durant les dernitres décennies, la hausse des salaires réels en

1

France est comparable 4 celle qu'ont connue les autres nations
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européennes. Mais il faut noter que ces augmentations de salaires
téelles ont été acquises au prix d’une inflation trés vigoureuse.

Deuxiémement, si la capacité de mobilisation des salariés
frangais était faible, cela devrait se repéter dans un moindre déve-
loppement des gréves. En réalité le niveau des gréves en France a
été dans les dernidrés décennies assez important, toujours supé-
tieur — pour des raisons que nous expliciterons plus loin — aux
nations néo-corporatistes. Il a été également trés nettement plus
important que celui du Japon (D. Cameron, 1984, p. 154). La
catégorie « hors échelle » du « cotporatisme dont le travail est
exclu » oii ces deux pays sont réunis par G. Lehmbruch apparalt
donc singulidrement hétérogéne.

Troisitmement la mobilisation des salariés peut se mesurer
indirectement 4 leur capacité 4 obtenir de PEtat de détoutner des
tessources importantes du marché pour les consacrer 4 des dépenses
sociales, Dans ce cadre on ne peut que constater la croissance
vigoureuse des dépenses sociales en France.

Comme le tableau de la page 196 le suggére, la corrélation entre
les typologies néo-corporatistes et le nivean d’effort social n’appa-
rait pas évidente.

Le rapport des dépenses sociales au pIB rapproche plutét la
France des Etats dotés d’organisations syndicales puissantes. Tout
se passe comme si cette faiblesse organisationnelle était dans ce
cas compensée par la vigueur de la pression politique. Les Etats
classés pluralistes — ou 4 faible organisation de travaillenrs —
par les théoriciens du néo-corporatisme ont adopté des compor-
tements trés différents vis-a-vis des dépenses sociales. Les uns,
comme la France, se situent dans le méme ensemble que les Etats
dits sociaux-démocrates, alors que les autres gardent un:nivean
tres bas de dépenses.

Globalement, la plupart des observateurs de la scéne politique
frangaise convergent donc vers le méme diagnostic : jusque-i3, la
place des organismes centraux de travailleurs dans la concet-
tation qui définit les politiques de I’Etat est restée mineure. Ici,
tien de comparable 4 "osmose du patronat et de ’Etat que nous
avons évoquée au paragraphe précédent. La France, comme le
Japon, ferait partie de ces pays étranges ol ’on connaitrait un
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Les dépenses sociales des pays de POCDE 1981
(en % du 1) -

Echelle du corporatisme
de Lebmbruch

Belgique 37,6 Moyen
Hollande 36,1 Fort

Suede 334 Fozt
Danemark 33,3 "~ Moyen
Allemagne 31,5 Moyen
Prance 29,5 Hots échelle ou faible
Ttalie 29,1 Faible
Itlande 28,4 Movyen
Autriche ' 27,7 Fort
Norvege 27,1 Fort
Finlande 25,0 Moyen
Royaume-Uni 23,7 Haible
Canada 21,5 Faible
Etats-Unis 20,8 Faible
Nouvelle-Zélande 19,6 Faible
Australie 18,8 Faible

Japon 17,5 Hors échelle
Suisse 14,9 Moyen
Gréce 13,4 Non classé

Source : OCDE, Dépenses sociales 1960-r390, Patis, ocor, 1985, p. 22

« corporatisme d’olt le travail setait exclu ». Jack Hayward (1985)
ne situe pas les syndicats francais dans le noyau central de la
communauté politique macro-économique. Pour lui, celle-ci est
formée « sur les prétentions et les objectifs convergents de deux
types de pattenaires : Pélite des dirigeants des grandes entreprises
industrielles et financidres et les chefs de lenrs organisations repré-
sentatives d’une pait, les hommes publics élus ou nommés 4 la
téte de ministéres, des entreprises publiques et des banques,
responsables de la gestion économique au nom de la société tout
entitre d’autre part » (Hayward, 1985, p. 117). Les syndicats
(pas plus que la presse, les électents ou les partis) sont donc exclus,
pour des raisons diverses, de cette communauté.
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11 est donc possible d’affirmer que le modéle frangais de média-
tion social est caractérisé 4 la fois par la faible incorporation des
organisations salariées et une mobilisation forte, fragmentaire et
politisée.

La progression des revenus salariaux comme celle des dépenses
salatiales expriment la capacité d’influence des travaillenrs tant
sur la scéne politique que sur le marché. Mais Pinflation persistante
qui a caractérisé la croissance économique frangaise montre aussi
comment cette influence marquée n’est pas canalisée par une
négociation globale qui ajusterait plus efficacement ces demandes
aux grands équilibres macro-économiques, Ici aussi les données
compatratives sont éclairantes. Plusieurs études convergentes éta-
blissent une corrélation étroite entre ’existence d’un pouvoir
syndical fortement organisé, une relative fajblesse de la progression
des salaires nominaux et de Pinflation et le maintien d’un taux
relativement bas de chémage malgré la crise.

Enfin, cette forte organisation syndicale apparait comme une
précondition 4 ’établissement d’un modele néo-corporatiste de poli-
tique des revenus.

Faible niveau des gréves

{nombre de jours d'arrédt
de travail /100, 1965-1981)

0,84 0,78
Plein emploi Faible hausse
100 % de la force des prix
de travail, 0,83 a la consommation
inemployée, 1965-1967
1965-1982 4 1980-1982

0,66 093

v

Faible niveau des gains horaires
dans l'industrie manufacturidre
1966-1967 a 1980-1982

' Relations entre chimage, gréves, salaires indusiriels
3 ef prix dans 18 nations refy-19d2

Soutce : David R. Cameron, p. 157.
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Un syndicalisme puissant, bien incotrpoté dans un modele de
négociation collective centralisé, agissant en liaison étroite avec
un gouvernement de type social-démocrate peut plus aisément
renoncer aux avantages économiques nominaux immédiats qu’il
pourrait retirer d’'une action directe sur le marché si une concer-
tation sociale garantie par le politique lui assure une progression
plus mesurée mais réelle des salaires, des dépenses collectives et
un meilleur ajustement de Pemploi.

En France, au contraire, cette perspective d’une politique
contractuelle étendue jusqu’au niveau macro-économique teste
4 I’état de mythe sans prise sur la réalité.

Certes, dés la Libération se multiplient les institutions qui
assurent une représentation des syndicats. La sécutité sociale est
construite sur un-modéle de démocratie sociale qui donne la
prééminence aux syndicats. Les commissions du plan s’organisent

Faible centralisation
syndicala
Faible politique des revenus
Suisse -4 . .
L France Etats-Unis
Canada

L]

Danemark
°

Grande-

B ifande o
Bretagne

Forte centralisation

- syndicale e Allemagne fédérale
. Forte politique des revenus

- HolTande .Finlanda

- Belgique e e Suéde

Rang sur les politigues néa-corporatistes

¢ Norvége

—_ ek vl =3 =3 amk
SN ORE T ONROO WA
1]

" @ Autriche
i I 1 ] 1 1} 1 i 1 1 1 i

L] 1
12 3 456 6 7 8 9101112131415
Rang sur le niveau de centralisation syndicale

Relation entre Ie rang dans la politigue des revenus
et Ja centralisation des confédérations syndicale

Soutce : G. Marks, Neocorporatism and income policies in western
Burope and Notrth America, Comparativs politics, april 1986, p. 266,
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sur un mode tripartite. Mais les institutions de concertation sont
plaquées sur un systéme de relations industrielles qui reste
caractérisé par le refus constant du patronat d’admettre et la
légitimité du fait syndical dans Pentreprise et P'extension de la
négociation interprofessionnelle. Un certain revirement du monde
patronal se dessine cependant 4 Ia fin des années cinquante, du moins
dans le milien des grandes entreprises. Pour celles-ci, qui sont
engagées dans le grand jeu des concentrations et des fusions,
Pobjectif central n’est plus de préserver les attributs symboliques
de P’autorité patronale mais de créer un nouveau climat social qui
rende moins explosives les restructurations qu’elles entreprennent.
La création des ASSEDIC en 1958 en est une premiére étape (Selliet,
1974, p. 159). Mais il faut attendre la crise de 1968 pour que se
débloque la perspective d’une politique sociale contractuelle qui
prendra son plein épanouissement dans la période de la « nouvelle
société » lancée par le gouvernement de Jacques Chaban-Delmas.
Les importants progrés de la politique contractuelle entre 1968
et 1973 ne débordent cependant pas du domaine social.
Auparavant, dés le début des années soixante, se dessine le
projet d’une politique macro-économique des trevenus qui aurait
rapproché la France des nations social-démocrates. Il constituait
la conséquence logique dune vision nouvelle de la planification
consactée « ardente obligation » vers laquelle convergerait I’en-
semble des « forces vives de la nation ». A la faveur de la concet-
tation se forgerait un consensus social nouveau autour d’un
nouveau modéle de développement social ol la croissance éco-
nomique attendue serzit la base d’un mode de vie plus solidaire
et plus riche en équipements collectifs. Il faut « mettre, dit le
IVe Plan, 'abondance progressive qui s’amorce au service d™une
idée moins partielle de ’homme ». Ceci implique un accord rai-
sonné entre les partenaires sociaux 4 la fois pour réorienter les
bénéfices de la ctoissance vers un nouveau modéle de consom-
mation et pour assurer une maitrise de la progression des revenus
nominaux qui éviterait une inflation dangereuse en période d’ou-
verture des frontiéres. Cette vision adopte donc quasiment point
par point les principaux éléments synthétisés dans le medele
néo-corporatiste. Elle a pris une actnalité particuliére quand un
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comité des sages réuni autour du Commissaire an Plan réussit 2
mettre un terme 2 la grande gréve des mineurs de 1963.

Mais les tentatives de prolonger ce succés au niveau global
4 travers une conférence sur les revenus puis 4 travets une plani-
fication en valeur ont fait long feu. Les syndicats ont dénoncé dans
cette politique une simple police des salaires dans la mesure ot elle
concerne pen les revenus non salariavx qui sont trés mal connus et
difficiles 4 maitriser. De plus, la concurrence entre syndicats, leut
faible assise militante, la fragilité des organisations confédérales
ne leur permettent pas de mener une négociation nécessairement
centralisée, L’auraient-ils tentée qu’ils n’auraient sans doute pas
en la possibilité d’imposer 4 leurs troupes un minimum de disci-
pline. La situation était peu différente du coté du patronat dont
nous avons déji évoqué la faiblesse organisationnelle et le refus
vigoureux de la plupart de ses membres d’accepter un minimum
de transparence et de discipline dans la conduite de leurs propres
affaires (Jobert, 1981).

Le mythe d*une grande concertation néo-corpotatiste sut les
revenus continue cependant 4 noutrir le discours des planificateurs
et des hommes politiques. Il inspire le projet de « grande société »
par lequel le gouvernement Chaban-Delmas tentait de répondre
4 la grande crise sociale de 1968. Il inspire les stratégies sociales des
planificateurs qui prétendent lier plus tard le partage du travail et
des revenus, Mais la persistance du mythe n’a d’égal que son ineffi-
cacité pratique constante. A aucun moment, la question de la
répartition des tevenus ne débouche sur une négociation centrale
d’une quelconque efficacité. Alors que les Etats sociaux-démocrates
ont téussi a obtenir par la concertation une modération dans la
haunsse des salaires nominaux, en France la hauvsse effective des
salaires réels S’est réalisée an prix d’une vigoureuse inflation. Sa
régression récente n’est pas plus le résultat d’une négociation; clle
coincide avec une régression du pouvoir revendicatif de syndicats
affaiblis par la crise économique et la désyndicalisation. Ces faits
viennent confirmer les résultats obtenus par des études compara-
tives qui montrent que seuls les Etats dotés d™une structute puis-
sante de négociation centralisée, de type néo-corporatiste, ont
pu mener des politiques suivies de régulation des revenus.
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Les téseaux de médiation qui relient le monde salarié 4 I’'Etat
frangais présentent donc des traits otiginaux que nous pouvons
synthétiser de la fagon suivante.

A Topposé des modéles néo-cotporatistes, le modéle francais
est caractérisé par la faible incorporation des travaillenrs dans le
processus de fabrication de la stratégie économique et sociale de
I’Etat. La faiblesse et le manque d’unité du monde du travail lui
interdit d’agir comme un acteut cohérent dont Iavis serait alors
incontournable dans la définition d’un compromis social global.
La situation frangaise favorise plutdt ’émergence d*une structure
dualiste de médiation. D’une part, la pression des salatiés est
limitée dans de nombreux secteurs par le recours 4 une force de
travail faiblement organisée : immigrés, femmes, etc, Ailleurs, la
paix sociale est obtenue plutSt par des compromis partiels qui
assurent des avantages différenticls 4 des fractions particulitre-
ment puissantes du monde du travail. Bien souvent, le corpora-
tisme ouvrier viendra renforcet la fermeture de cettains secteuts
professionnels. La complexité du systéme de protection sociale
frangais ot le régime général des salariés est complété par des
régimes spéciaux, des mutuelles diverses et une multitude de
systétes divers de retraites complémentaires est expression la
plus claire de cette gestion différenciée du salariat.

Le tecours systématique au politique devient alors la seule
stratégic d’unification de ce monde éclaté. ‘Tous les fragments du
monde des salariés peuvent se réunir pour obtenir I’élévation
des senils minimaux communs quitte 4 ce que, par des négociations
spécifiques, les secteurs les plus organisés obtiennent ensuite pat
un effet de structure de nouveaux avantages différentiels.

Ce détour par le politique est encore tenforcé par Pentaci-
nement de la citoyenneté démocratique dans notre pays. Les
modalités de construction de I’Etat-providence en témoignent.
Le développement de grands services publics de ’éducation,
puis celle de la sécurité sociale a progressé beancoup plus . vite
en France que linstitutionnalisation du rapport salarial. Les
dépenses sociales de tous ordres, prestations, setvices publics
avaient déja connu un haut niveau de croissance, alors méme que
la légitimité de Pexistence de la ptésence syndicale dans P’entre-
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prise était refusée par le patronat et mal protégée pat PEtat. En
d’autres termes, la logique démocratique a entrainé une vaste
reconnaissance de droits sociaux. .

Mais Pincorporation des salariés comme actevr collectif dans
les centtes de pouvoir économique — Etat, entreptises —est restée
extrémement limitée. La construction de la citoyenneté industriclle
est restée faible, canalisée dans des secteurs trés restreints tandis
que la citoyenneté démocratique tendait 4 engendrer des pressions
toujours plus fortes sur le systéme politique.

On comprend dés lors les limites des théories néo-corporatistes
quand il s’agit d’étudier le cas frangais. Celles-ci permettent certes
de repérer certains facteurs qui expliquent 'exclusion de fait des
organisations de salariés de la commupauté de la politique éco-
nomique. Ces organisations n’ont pas eu vraiment part 4 la défi-
nition de la direction du changement, Mais cette analyse centrée
sut Pexistence éventuelle d’un systéme central de négociations ne
rend pas compte de Uimportance des compromis sociaux partiels
qui structurent la société et qui ont pu avoit une importance réelle
sur le rythme du changement social. Le ralentissement des muta-
tions industrielles dans des sectenrs en déclin oir le syndicalisme
est patticnlidrement puissant — sidérurgie, constructions navales,
mines — en est un indice marquant.

Cette démarche ne permet pas de rendre compte également de
Pinfluence du systéme politique — stricto sensu — sur la mobili-
sation de certains intéréts sociaux. En France, c’est la capacité
d’influence des salariés comme citoyens dotés de droits sociaux
incontournables qui vient compenser la faiblesse des organisations
syndicales. Clest cette conjonction d’une forte mobilisation démo-
cratique et d’une faible incorporation des organisations ouvriéres
qui permet de rapprocher la France d’autres nations enropéennes
qui combinent un niveau élevé de développement de I'Btat-
providence et d’inflation comme la Grande-Bretagne et ITtalie.
Comme nous I’'avons vu au chapitre précédent, plus on descend
dans échelle du corporatisme vets le libéralisme, plus la typo-
logie construite par les théoriciens néo-corpotatistes semble
mélanger des groupes hétérogénes. C'est poutquoi nous proposons
d’ajouter une dimension complémentaire 4 ces typologics. Elle
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concernerait le niveau de mobilisation politique des salariés,
celui-ci pourrait étre mesuré par le niveau des dépenses sociales
dans chaque pays. La combinaison de ces deux critéres permet-
trait alors de scinder le groupe des nations faiblement corporatisées
en deux types distincts, un groupe européen a forte extension des
droits sociaux — Italie, France, Grande-Bretagne — et un groupe
libéral ot voisineraient le Japon et les Etats-Unis,

A la suite des théoriciens du néo-corporatisme, nous avons
tenté d’étudier si la cohérence des politiques publiques n’était pas
assurée principalement par le mode de formation et de confron-
tation des organisations sociales. Cette hypothese, valable peut-
étre pour les social-démocraties européennes, devient beaucoup
plus douteuse quand il s’agit de rendre compte de ’Etat frangais.
En effet le mode francais de médiation sociale semble favotiser
Pinstitutionnalisation sectoriclle des relations Etat-société. 11
s’accompagne d’une faiblesse marquée des grandes organisations
interprofessionnelles qui constituent ailleurs la clé de volte des
systémes néo-corporatistes, La médiation par les organisations
sectorielles, qu’il s’agisse du cotporatisme de service public,
des associations professionnelles patronales ou des corporatismes
salariés (ou d’une combinaison de ces trois critéres), facilite la
formation de compromis sociaux pastiels ¢t fragmentaires dont Ia
mise en cohérence reste incertaine. Le foisonnement de ces com-
promis fragmentaires est un obstacle sérieux 3 la définition d’une
direction commune 2 P'ensemble de ’action publique.

Comme nous P'avons déji évoqué, ce modele de médiation
parait singuliétement inadéquat dans une période de changement
qui implique des mutations et des réorganisations en profondeut
des différents secteuts.

Certaines études comparatives semblent situer les Etats 4 forte
structure néo-corporatiste parmi ceux qui ont su le mieux s’adapter
a la crise économique (M. Schmidt, 1983, et Fritz Scharpf et
David Cameron, i Golthotpe, 1984). A une période ou le retour
au marché et la dénonciation du pouvoir syndical font partie
des thémes 4 12 mode, il est sans doute bon de rappeler ces conclu-




204 L’ATAT EN ACTION

sions qui vont 4 contre-coutant. Il serait poustant etroné de pré-
tendre étendre ces conclusions au cotporatisme sectoriel 4 la
francaise. Dans ces études, la Prance ne figure pas dans le groupe
des pays qui ont su le mieux tirer leur épingle du jen face 4 la crise.
Les raisons de cet écart de petformance entre néo-corporatisme
et corporatisme sectotiel 4 la frangaise pourraient tenir 4 la diffi-
culté plus grande de ce dernier 4 s’adapter 4 une sitnation de réa-
ménagement structurel en période de faible croissance.

En effet, tout changement social conséquent se traduit par des
modifications dans la division du travail. Il remet donc en cause les
délimitations des territoires des différents corporatismes sectotiels.
La croissance économique rend plus aisée lenr adaptation 4 travets
trois mécanismes. Premitrement la croissance facilite 'adaptation
par sédimentation et spécialisation; les problémes mal abordés
dans les secteurs existants font Pobjet d’institutions nouvelles
qui peuvent étre soit de nouvelles conquétes dun corporatisme
ancien (exemple des médecins on des ingénieurs des ponts et
chaussées), soit le point de démarrage de professions nouvelles.
Dans tous les cas extension des nouveaux secteurs ne se fait pas
en retirant explicitement des ressources aux anciens. Certains
politistes (tel Zysman, 1983, p. 138) ont montré comment I'in-
flation avait pu étte utilisée comme anesthésique, rendant plus
indolote le déplacement des ressources hots des secteurs anciens.

La gestion du déclin sectoriel est également facilitée par la
croissance. Pour teprendre les catégories d’A. Hirschman (1972),
les mécontents dans un secteur ont le choix entre deux modes
&’action : donner de la voix (voice) oun se dégager de la telation
(exit). La croissance facilite les possibilités d’exi# dans la mesure
ol elle fait apparaitre des possibilités d’insertion sociale satis-
faisante en dehots du secteur. Ainsi la conquéte du pouvoir par
les agricultents modernistes a sans doute été facilitée par les possi-
bilités. d’un exode rural qui 2 déliveé cette nouvelle couche d’un
devoir de solidarité vis-d-vis des agriculteurs marginaux.

Mais le corporatisme joue aussi comme un frein. On sait que
le cotporatisme tente de renforcer la loyauté de ses ressortissants
par la distribution d’avantages spécifiques (mutuelles, coopé-
rations, politiques sociales d’entreprise...). Cette loyauté peut
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devenir par la suite une source de rigidité si elle freine les inci-
tations 4 ’exi? an moment du déclin. Selon certains responsables
de la reconversion industrielle de la région du Notrd, les difficultés
de reconversion des mineurs et des sidérurgistes tiennent aussi
4 1a volonté de ces travailleurs de préserver cet encadrement social
qu’ils ne retrouveront pas dans les emplois qui lent sont proposés
ailleurs dans les PME.

1 apparalt ainsi que les processus qui ont facilité ’adaptation
du corpotatisme durant la période de modernisation se trouvent
menacés par la crise économique. T.a contrainte extérienre interdit
I'inflation anesthésique. La tension sur les ressources publiques
rend de plus en plus difficile 1a croissance par sédimentation. Le
ralentissement de la ctoissance diminue les possibilités d’exit.
La croissance pasgse donc par des restructurations d’autant plus
difficiles que les ressouzces sont constantes ou en faible croissance.
Cest alors qu’appataissent le plus clairement les limites dun
modele corpotatiste sectoriel. La médiation corporatiste sectorielle
appatait singulidrement inadaptée dés lors que les problémes a
traiter exigent une approche qui ne coincide plus avec les décou-
pages existants et des téorganisations qui impliquent un grand
nombre de secteuts.

Cette limite de la médiation sectorielle a été repétée dans les
domaines les plus divers. Dans le domaine social, la plupart des
grands problemes 4 l'ordte du jour appellent des solutions qui
dépassent le domaine d’emprise d’une profession. Le maintien 2
domicile des personnes 4gées, la lutte contre I’échec scolaire, la
réhabilitation des logements dégradés, la psychiattie de secteur,
tous ces probleémes témoignent de I’épuisement d’un modéle
d’action qui attribue 4 chaque grande profession corporatisée un
monopole sur un secteur (Jobert, 1985). Le phénomene n’¢st pas
ptopre aux politiques sociales. D. Finon a bien montré les limites
d’une politique de ’énergie conduite sous la seule houlette du grand
cotps qui contrdle les grandes entreprises publiques (Finon, 1985).

Dans le domaine de la politique industrielle lui-méme, le
corporatisme sectotiel a conduit 4 la mise en place d’un dispositif
excessivement fragmenté, Il n’y a pas moins de 150 procédures
différentes d’aide 4 Uindustrie mises en place par des instances
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différentes et utilisant des crittres d’attribution distincts. Dans
I’électronique, par exemple, le rapport Lemoine recense trente
otganisations d’intervention distinctes dont aucune ne s'impose
anx autres (cf. Wright, 1984). Une telle fragmentation rend rela-
tivement aléatoires les tentatives de coordination intetsectoriclle.
Ceci explique sans doute le poids important des aides défensives,
au profit des secteurs menacés dans la politique frangaise. Elle
contraste avec ’approche régionale et axée sur les industries de
croissance qui a été adoptée par la RFA; ce qui confirmerait Phypo-
thése sclon laquelle un modele néo-corporatiste serait plus apte 4
faire faceaux restructurations sociales (C. Zysman, 1983, p. 251 ets.).

La médiation corporatiste sectoriclle 4 la frangaise apparait
donc plutdt comme un facteur de fragmentation des politiques
publiques, Elle démontre son efficacité dans deux cas distincts :
quand la croissance pent s’opéter sans modification des frontiéres
et des hiérarchies sectorielles, et quand il s’agit de gérer le déclin
du secteur. Aurait-elle été exclusive que l'on aurait du mal 2
expliquer Pimportance de Paction publique dans la moderni-
sation de la France depuis 1945. La conversion d’une nation
malthusienne et protectionniste 4 la croissance n’est pas la résultante
mécanicque de 'action dispersée de ces corporatismes fragmentaires.
Ces orientations nouvelles traduisent la montée en puissance d’une
nouvelle élite ditigeante ancrée au ceeur de 1"appareil d’Etat dont
nous allons maintenant retracer les contours. A linverse des
modéles néo-corporatistes, il ne faut pas chercher en Prance le
principe de cohésion de I'action publique dans une négociation
globale tripartite entre macro-otganisations mais dans I’action d’'une
élite qui contrdle et hiérarchise la fabrique des politiques publiques.




CHAPITRE VIII

L*élite dirigeante et la fabrique
des politiques publiques

‘Tous les ouvrages portant sur analyse d’une décision politique,
d’une réforme importante ou encore sur la mise en place d’une
nouvelle politique convergent sur un point : il y a bien, au cceur
de ’Etat « quelque chose », un milien spécifique composé de
groupes et dacteuts qui ont une relation privilégiée avec la
décision politique. C’est aussi la conclusion de Catherine Grémion
qui propose de lappeler « milieu décisionnel central ». Le pro-
bléme est que toutes les recherches montrent aussi Pexttéme
difficulté pour en cerner les contours. « Cette réalité floue, écrit
Catherine Grémion, mais reconnue par tous les auteurs, ne coin-
cide pas avec ce qu’il est convenu d’appeler PEnarchie. Seule une
petite partie des anciens éléves de ’'ENA y appartient. Elle ne
coincide pas non plus avec les grands corps issus de I’Ena. : seule
une fraction de lenrs membres, ceux qui ont une activité extérienre
4 leurs corps, y patticipe » (Grémion, 1981, p. 129). Bt 'anteur
poussuit : « Le fait d’appartenir ou d’avoir appartenu 4 un cabinet
ministériel est sans doute un critére tout aussi pertinent que les
critéres de corps, mais le milien décisionnel central, d’une part
ne se limite pas aux cabinets et, d’autre patt, n’inclut pas tous les
fonctionnaires qui y ont un jour collaboré » (#id., p. 220). '

Catherine Grémion en atrive donc 4 la conclusion que « saisit
ce milieu décisionnel central, si on en admet Pexistence, en termes
de niveaux hiétarchiques ou de réussite de carritre ne permet
peut-&tre pas d’en cerner correctement les contouts. Cest pout-
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quoi le terme « décisionnel » semble préférable 4 ceux qui impli-
quent un jugement quant au niveau élevé du poste détenu » (#6id. ).
On repere en effet dans la plupart des études des politiques
publiques en France un noyau dur d’acteurs qui y jouent un réle
déterminant. Il est composé d’individus socialement homogenes,
reliés par des chaines d’interconnajssances relativement souples et
informelles qui transgressent souvent les clivages administratifs.
Cest pourquoi 'insistance marquée par Catherine Grémion sur
Paspect décisionnel nous semble restrictif. La puissance de ces
réseaux centraux ne résulte pas seulement de leurs positions
stratégiques dans un processus de décision mais aussi du fait
qu’ils sont I’émanation d’un milien social dont le mode de recru-
tement et de socialisation garantit une certaine cohérence. '
Bien entendu il ne faut pas postuler une homogénéité totale
des stratégies des différents acteurs qui participent 4 ces réseaux
centraux. Jack Hayward (1986) note justement le caractére plura-
liste des « communautés de politiques publiques » qui rassemblent
les acteurs principaux des politiques publiques. Les rivalités ne
manquent pas entre les différents segments de ’administration
centrale et entre les dirigeants d’entteprise qui représentent I'essen-
tiel de ces réseaux. De méme les relations entre la communauté
de la politique économique et les réseanx qui forment les commu-
nautés spécialisées (énetgie, éducation, etc.) sont parcourus par
de nombreux conflits et contradictions. Si I’on s’en tient aux pro-
cessus de décision, c’est donc un schéma pluraliste qui semblerait
le plus adapté. Tout autre apparait la perspective si 'on prend en
compte le mode de recrutement et de socialisation des acteunrs. Ils
appartiennent pour la plupart au méme milieu social. Ce qui fait
que les communautés de politiques publiques sont des commmu-
nautés, c’est que les différents acteurs les composant parlent d’un
méme langage et s’appuient sur des représentations sociales
relativement proches dans leur action. L’existence de conflits,
de divergences d’intérét importants entre ces acteurs ne doit donc
pas occulter la communauté de termes de référence qui rendent
possible une accommodation téciproque. Ce qui est visé 4 tta-
vers ces néologismes — milieu décisionnel central, communauté
des politiques publiques — est donc 4 notte sens un phénoméne
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familier aux politistes, c’est Pemprise d'une élite dirigeante sur
Paction publique. Il n’est pas dans notre intention ici d’ajouter
une nouvelle étude aux importants travaux qui ont tenté d’analyser
la formation de cette élite dans la société franqaise, Partant de cet
acquis nous entendons plutdt montrer comment la mise en cohé-
rence des politiques publiques résulte de laction de cette élite.

On repérera d’zbord les scénes politiques privilégiées ou il
s’exerce : ainsi apparaitra le réle croissant de la concertation inter-
ministéiclle et des institutions politiques qui en assurent la
tutelle. Les contours de I'élite dirigeante setont ensuite définis :
on monttera ici la distinction nécessaire entre élite ditigeante et
technostructure. L’articulation de P’élite au politique constitue un
factenr clé de cette distinction dont on analysera I’évolution. La
genese et le mode de socialisation montteront les conditions d’affir-
mation d’une élite modernisatrice dans la fabrique des politiques
publiques. Enfin la question de la légitimation de cette &lite auto-
recrutée posera le probléme de sa liaison avec Pensemble social.

A — LE NOUVEL ESPACE INSTITUTIONNEL
DES POLITIQUES PUBLIQUES

Le poids croissant de 1’élite dirigeante se manifeste d’abord
dans la transformation des institutions centrales qui assurent la
fabrique des politiques publigues. Ces transformations sont de
deux ordres. Elles infléchissent sérieusement le modele d’action
bureaucratique. Elles tendent 4 isoler les réseaux centraux des
pressions externes. L’une et lautre convergent pour renforcer
leur autonomie. :

Le modéle d’action bureaucratique est doté d’une certaine effi-
cacité quand prévaut une approche strictement sectorielle des poli-
tiques publiques. L’essentiel des informations nécessaites 4 la
politique provient d’une transaction entre les différents segments
hiérarchisés de P’administration et leurs clients-notables, associa-
tions, etc. Les normes 4 définir ne concernent que les secteurs en
question et les interférences entre secteurs sont réduites au minimum,
L’ajustement entre ces politiques sectorielles peut alots étre réalisé
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par des équipes [égéres en liaison directe avec les hommes politiques.

Tl est bien évident que ces conditions d’efficacité ne sont plus
remplies dans une phase de mutations économiques et sociales
rapides. Celleci en effet implique toujours un déplacement des
limites sectorielles, une reconsidération des normes réglant les
interférences entre secteurs et, par suite la définition de toutes
normes ; méme celle concernant un sectéut ¢n particulier nécessite
la prise en compte de leur impact avec toute une série de variables
qui lui sont extérieutes. Dans une phase de changement rapide
s'impose donc la nécessité d'une approche plus complexe qui
déborde du cadre sectoricl. Cest cetie exigence nouvelle qui
explique certains des changements majeuts de Vappareil des
politiques publiques en France. '

Le développement de Padministration de mission, le poids
croissant des cabinets et de la concertation interministérielle, tous
ces processus convergent vers la consolidation de réseaux centraux
de décision trelativement autonomes, tant vis-3-vis des hommes
politiques que vis-3-vis des directions classiques.

Les administrations de, mission constituent un premier élément
de réponse 4 la nécessité de réagir de fagon rapide et coordonnée
3 un probléme spécifique. Il s’agit alors de court-circuiter les
lourdes structures verticales par l'action d’organismes légers, 2
vocation intersectotielle : DATAR, la Délégation 4 la Recherche
scientifique et technique ont constitué des exemples majeurs de ce
type d’administration. Dans les années soixante-dix sont venues
s'ajouter la Délégation 4 I'Bmploi, 4 la Condition Féminine ou
encore la Commission pour le Développement social des Quar-
tiers, etc. Sur une longue période ces otganismes sont souvent
menacés, soit de réabsotption dans les unités bureancratiques, soit
de marginalisation accrue (Chevalliet, 1986, p. 405).

Le renforcement et la transformation du réle des cabinets
constituent un deuxidme processus qui aboutit 4 déposséder de
plus en plus les directions administratives de leut influence. Autre-
fois instances essentiellement politiques, les cabinets se sont trans-
formés en organes clés de la préparation des décisions. Comme
I’écrit Guy Thuillier, la technicité des problémes est telle qu'aujonr-
d’hui un ministre doit, avant de trancher, prendre I’avis de ses
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conseillers (Thuillier, 1982, p. 52). La fonction décisionnelle
semble donc se déplacer de P’administration vers le cabinet.

Mais méme dans ce cas, le cabinet n’agit pas seul. Toute déci-
sion de politiques publiques importante nécessite en fait le concounrs
de plusieurs ministéres. La fonction majenre des membres du
cabinet sera de conduire les négociations interministérielles per-
mettant d’obtenir 'accord des différentes partics intéressées. Dans
bon nombre de cas, les directeurs sont associés 4 ces négociations;
la capacité d’influence des directenrs ne dépendra plus alors sen-
lement du poids de leurs services mais surtout de leur possibilité
d’accés a la scéne politique interministériclle ol se décident les
traits les plus importants des politiques qu’ils auront 4 mettre en
ceuvre. Le développement rapide de linterministériel constitue
ainsi la troisidéme et la plus importante des modifications de I’espace
des politiques publiques.

Llinterministériel : un passage obligé

« Depuis dix ans, écrit Guy Thuillier, ancun projet de loi n’a pu
venir 4 terme sans avoir été minutieusement déponillé, contrélé,
disséqué au cours d’interminables réunions interministérielles »
(Thuillier, 1982, p. 91). De fait, on peut dire que la réunion inter-
ministétielle est devenue la hantise de ’état-major des ministeres,
en méme temps que le signe le plus évident de leur participation
4 la sphere du pouvoir, en quoi consiste-t-elle ?

Formellement, il faut distinguer trois niveaux de cootdination
interministérielle (Bodiguel, 1981, p. 140) : le conseil inter-
ministériel est présidé par le Président de la République. On dis-
tingue le conseil interministériel proprement dit, qui est « une
instance permanente créée par un texte qui en précise les attri-
butions, la composition et le fonctionnement » (#bid.), et le conseil
restreint qui est une réunion ed boc. Le comité interministériel est
présidé par le Premier Ministre (méme distinction avec le comité
restreint...), enfin la réunion interministérielle ne réunit que des
membzres du cabinet et des hauts fonctionnaires. Elle est présidée
par un membre du cabinet du Premier Ministre.

Les chiffres traduisent le prodigieux essor de la coordination
interministérielle : toutes catégoties confondues, J.-L. Quermonne
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avance les chiffres suivants : 142 en 1961, 356 en 1965, 592 en 1971,
778 en 1975 et 1936 en 1982z | De tels chiffres donnent le vertige
et il ne peut s’agir ici d’un phénoméne marginal (Quermonne,
1983, P. 490)-

L’interministériel est donc le lien ot s’élaborent et se modifient
en permanence les termes de référence communs qui permettront
d’ordonner de facon plus cohérente les diverses politiques
publiques. La chaine des discussions interministérielles apparait
comme un processus d’élagage progressif, au cours duquel sont
peu 2 peu gommées les aspérités dun programme, réduits les
conflits, jusqu’a ce gue s¢ définisse un consensus minimal entre
protagonistes.

La conclusion de cette intense activité de concettation peut
nécessiter patfois la sanction explicite des gouvernants, quand elle
implique une loi ou un décret. Mais I’on peut penser qu’un ministre
ne s’opposera que razement aux compromis complexes agencés
avec I'aide de ses propres représentants.

En decd de la norme légale existe tout ’espace de son intet-
prétation ot1 ces réunions jouent un rdle crucial. Cest ici que le
pouvoir des téseaux centraux de politiques publiques intervient
avec le moins d’entraves.. Son outil principal est la circulaire,
document au statut juridique incertain qui a connu une croissance
trés rapide. :

« Le développement des clrcu.lau:es par années (plusieurs
milliers) est devenu tel qu’il est 4 la fois impossible 4 chiffrer
convenablement et 4 connaitre concrétement, Embléme du pouvoir
administratif, la circulaire par sa prolifération constitue une véri-
table structure, paralléle 3 la loi... Tous les grands pays développés
(Grande-Bretagne, Etats-Unis, rra, Japon) connaissent la méme
inflation (Batret Kriegel, 1985, p. 128). L’hypothése que nous
proposons ici serait que la multiplication du gouvernement par la
citculaite serait le produit du développement rapide de lintet-
ministériel.

Cette poussée de linterministériel provoque également un
renforcement des organes politiques qui en assurent la tutelle.
Dans le gouvernement traditionnel, c’était essentiellement le
ministére des Finances qui assurait la hiérarchisation des politiques
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sectorielles; les observateurs notaient d’ailleurs la faible capacité
d’expertise du Président du Conseil jusqu’en 1958 qui Pempéchait
d’exercer correctement son role dans la coordination inter-
ministérielle.

Sous la Ve République au contraire, le renforcement de I'inter-
ministériel s’est accompagné d’un renforcement constant des
Cabinets du Premier Ministre et de la Présidence de la République
qui tendent 3 former les pdles nouveaux de mise en cohérence des
politiques publiques. Le feu vert de Matignon, voire de I’Elysée,
est devenu nécessaite pour toute décision d’importance (Pfister,
1985 ; Giroud, 1977). Les aléas de la cohabitation ont clairement
mis en évidence la place centrale du Cabinet du Premier Ministre,
Certes dans les périodes antéricures on avait assisté 4 un renfor-
cement continu du contrdle de la Présidence qui n’hésitait pas
dans certains cas 4 court-circuiter le Premier Ministre (cf. Giroud,
p- 77)- Mais méme dans cette période, le role du Premier Ministre
d’assurer le travail quotidien d’impulsion de P"action publique est
indéniable. L’image qui venait 4 Desprit est celle d*un capitaine
d’un cHté, et du mécanicienfpilote de I'autre qui tient la barre
tout en s’assurant du bon fonctionnement des machines. L’un
assure la gestion des objectifs du voyage, le second veille 4 sa
réalisation. De fait, le nombtre des conseils interministériels est
trés réduit par rapport 4 celui des comités oun réunions présidés
pat le Premier Ministre on un membre de son cabinet. Le Premier
Ministre est, selon T. Pfister, le « soutier » du gouvernement.
Privé d'un lien hiérarchique avec le Premier Ministre, le Président
n’a plus de prise sur la fabrique des politiques publiques.

Les transformations des institutions et dn systéme politique
luji-méme ont tendu & renforcer le poids de ces réseaux centraux
de décision. En effet, 'influence de Pélite dirigeante est d’autant
plus forte que les institutions ol elle exetce son pouvoir sont
rendues peu perméables & Dactivité d’organisations sociales exté-
tieures. Dés la IVe République, c’est loin d’un Parlement ot les
otganisations d’intérét les plus traditionnelles pesaient d’un poids
déterminant, que la fraction modetnisattice de élite affirme sa
stratégie de modernisation. Les forteresses des Finances et spé-
cialement le Trésor animé par Frangois Bloch-Lainé sont le centre
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4 partir duquel se développent ces politiques publiques nouvelles.
Le Commissariat général du Plan et ses diverses commissions leur
permettent de coopter les entrepreneurs les plus sensibles 4 cette
démarche nouvelle et de diffuser leurs perspectives vers un public
plus vaste.

L’avénement de la Ve République favorise laffitrmation de
cette élite 4 travers deux processus convergents, D’une part, le
renforcement de Pexéentif dans la nouvelle constitution (cf. Zys-
man, 1983) affaiblit le rdle des corporatismes pour lesquels le
Parlement était la voie d’acces privilégiée 4 I’Etat. D’autre part
les groupes de classe moyenne traditionnelle les plus malthusiens
— petits commergants et industriels, secteurs en déclins, etc. —
ont vu leur marge d’action de plus en plus limitée par la formation
d’une coalition politique conservatrice et nationaliste. En effet,
dans le climat de bipolatisation croissante que connaissait la vie
politique francaise, ce n’était qu’a droite que pouvaient se ranger
ces diffiérents groupes. Ceux-ci surent faire payer 4 I’Etat le ptix de
leur soutien. Comme on I’a évoqué plus haut la gestion sociale de
secteurs en déclin a mobilisé des ressources publiques importantes.
Mais ils n’ont pas pu mettre en cause la stratégic d’ouverture et de
modernisation impulsée par Pélite modernisatrice et ’Etat gaul-
liste. Ils étaient devenus les prisonniers d'une coalition politique
nationaliste dont la stratégie ne pouvait conduire 4 terme qu’i
leur déclin.

La configuration des forces politiques, comme le nouvel arran-
gement des institutions, ont donc convergé pout renforcer 1'in-
fluence des élites dirigeantes sur la fabrique des politiques publiques.

B — GRANDS CORPS ET ELITE DIRIGEANTE

L’élite dirigeante qui occupe ce nouvel espace des politiques
publiques se recrute principalement dans les grands corps de I'Etat,
mais son emprise sur la vie sociale déborde largement de P'appareil
administratif vers les sommets de I’économie ¢t de la vie politique.

11 serait fastidienx de retracer ici les résultats concordants d’un
ensemble de travaux qui ont établi de fagon incontestable le fait que
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ce sont les membres des grands cotps qui occupent les sommets de
I’Etat comme de Péconomie. Ce qu’il faut cependant marquer,
c’est la tendance de cette élite 4 accentuer son emprise sur la société
francaise. Dans le domaine économique, linterpénétration de
I’Etat et de la grande entreprise est facilitée par une tendance de
longue période 4 accentuation des phénomenes de pantouflage.
Cette expansion des grands cotps dans le sectenr privé est bien
évidemment sélective. Ce sont les grandes entreprises qui ont été
le réceptacle privilégié des grands corps. Aussi bien les concen-
trations économiques, la promotion de grandes organisations
modernisées ont facilité une emprise accrue des grands corps
sur lentreprise. La colonisation des grandes firmes par Pélite
dirigeante conduit 4 modifier les rapports du public et du privé.
1’ hostilité traditionnelle entre les deux secteurs (cf. Ehrmann, 1959,
p- 229) fait alors place 2 une commune réconciliation au nom de
Pidéologie du management et de la modernisation.

L’emprise croissante de ’élite dirigeante sur ’économmie trouve
son pendant dans son envahissement de la vie politique frangaise.
Cette évolution est soulignée par de nombreux observatenrs (en
particulier Suleiman, 1979; Birnbaum, 1976; de Baeque et Quer-
monne, 1981), souvent d’aillenrs pour la déplorer. On sent, dans
ces analyses, poindee la nostalgie d’une fonction publique qui se
tiendrait 4 Pécart de la politique et poursuivrait sa mission « sans
passion ni colere ». D’une fagon plus précise, cette interpénétration
renvoie 4 deux phénomenes paralléles mais en sens inverse.

Le premier est celui de Ia « fonctionnarisation », cest-a-dite
de laccroissetnent du nombre des hommes politiques (ministres
ou députés) originaires de la fonction publique. Ce phénomene,
typiquement frangais est décrit avec précision par Jean-Louis
Quermonne : « On sait désormais avec certitude, écrit-il, que prés
de 40 % des députés 4 I’ Assemblée nationale sous la sixiéme légis-
lature de la Ve République, 55 % des membres du gouvernement
et 100 9% des chefs d’Etat et des premiers ministtes de 1959 4 1981
ont appattenu ou appartiennent 4 la fonction publique », et il
ajoute : « ... il faut s’interroger séricusement sur la signification
de ce phénomene. Car dans Phistoire contemporaine de la vie
politique frangaise, il ne revét pas la simple portée d’une infil-
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tration. Il est de Potdre des grandes invasions ! » (Quermonne,
1981, P. 342-343).

Et 'auteur pose la question de la légitimité d'une telle évo-
lution : « BEst-il notmal que I’élite politique soit constituée en
majorité par les membres issus d’une catégorie de Frangajs repré-
sentant un dixiéme seulement des électeurs et un quinziéme environ
de la population active? » (#bid., p. 343) d’autant plus que le
phénomene s’est poursuivi, voire amplifié avec atrivée 4 I’Assem-
blée nationale de nombreux députés socialistes originaires de la
fonction publique.

Il est vrai qu’il existe des raisons économiques qui permettent
d’expliquer, au moins en partie, ce phénoméne : difficulté, quand
on est salarié d’une entreprise, de retrouver un emploi en cas de
non-réélection et, inversement, garaptics accordées aux fonc-
tionnaires de pouvoir poutsuivre leur carriére. Mais cela ne suffit
probablement pas 4 prendre la mesure du phénomene en parti-
culier pour ce qui concetne son aspect le plus significatif : Ia
fonctionnatisation de ’exécutif Iui-méme.

On sait que cette pratique a été inaugutée par le général de
Gaulle pour qui le ministre relevait plutdt de Padministration que
de la sphére politique. Mais 13 encore, la tendance s’est pour-
suivie avec des hauts et des bas, et Palternance de 1981 a fourni
quelques beaux exemples de ministres-fonctionnaires, 4 commencer
par les premiers minjstres eux-mémes.

D’autant plus que le phénomene est en quelque sorte redoublé
par celui des ministres « techniciens », c’est-d-dire des ministres,
pas nécessairement issus de la fonction publique, dont la légitimité
est principalement fondée sur une compétence particuliére autre
que celle du politicien : Pierre Dreyfus, Jack Lang, Alain Calmat,
Haroun Tazief, Henri Nallet, Robert Badinter en sont de bons
exemples, tout comme Albin Chalandon ou Michel Debatisse. On
peut naturellement objecter que, méme si le ministre n’est pas un
élu au moment de sa nomination, il le devient en général par Ia
suite. Mais c’est précisément ce point qui est intéressant et qui
met bien I'accent sur la véritable portée du phénoméne.

En effet, bien plus qu’une sorte de « dictature des techniciens »
qui releve largement du mythe, c’est d’une transformation de la
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politique dont il s’agit dans la mesure ol la lgitimité, c’est-d-dire
la compétence requise pour « faire de Ia politique », inclut de plus
en plus une aptitude — réelle ou supposée — au management
politique. Les fonctionnaires, et notamment les hauts fonction-
naires, apparaissent en France comme la catégorie la plus 4 méme
de prendre en compte les contraintes issues du développement des
politiques publiques. En particulier, ce sont eux qui maitrisent le
mieux le discours sur la complexité sociale et sur les nécessités
de la cohérence & moyen terme. Mais une fois de plus, il s’agit 12
d’une « voie frangaise » du management politique qui consiste
a trouver les ressources nécessaires dans PEtat et qu’il faudrait
comparer 4 d’antres expériences a I’étranger,

On résumera donc notre hypothése en disant gu’en France
les hauts fonctionnaires « entrent en politique » parce qu’ils pré-
tendent maitriser le mieux les langages des politiques publiques.
Les grandes écoles dont est issue I'élite dirigeante ont modifié
leur formation pour s’adapter 4 cette emprise nouvelle de leurs
anciens éléves sur la société. Elles ne privilégient plus la formation
en vue d'un emploi public majs une formation générale 4 toute
sorte d’emploi de direction.

La caractéristique de ces formations est d’abord leur absence
de spécialisation : ’éventail des secteurs ol I’€lite dirigeante peut
exercer est telle que toute spécialisation excessive serait inopé-
rante, Ce qui est développé c’est plutdt une aptitude a maitriser
rapidement des langages multiples, qu’ils relévent du droit, de
PPéconomie ou de la technologie. Cette maitrise de langages mul-
tiples apparait comme un atout stratégique dans la conduite des
politiques publiques. En effet, la spécificité des politiques publiques
téside dans la nécessité d’opérer une transaction entre des impé-
ratifs et des contraintes hétérogénes. La logique de Ihyperchoix
que nous avons évoquée dans le deuxiéme chapitre de cet ouvrage
implique de trouver un équilibre entre des exigences de régulation
et de légitimation dans un envitonnement technique et social
incertain, Les acteurs qui domineront ce processus seront ceux
qui seront capables de trouver les passerelles entre les différents
modes — politique, technique, social — d’appréhension de
situations par nature complexes et hétérogénes, La formation de
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généraliste donnée pat les grandes écoles constitue ainsi une
premiére base utile 4 la maitrise de ’hyperchoix.

Encore faut-il qu’elle soit valotisée par un modele de catritre
qui évite aux futurs candidats 4 1élite dirigeante de s’enfermer
dans des tiches trop spécialisées. Pour cela, il faut éviter plusients
écucils. A pantouflet trop vite, le jeune haut fonctionnaire risque
d’étre recruté dans les entreprises 4 un niveaun trop bas pour parti-
ciper au gouvernement privé de Pentreprise. En effet, le profil
de carridres des cadres qui pasticipent an pouvoir industriel differe
claitement de ceux qui occuperont des postes dans la techno-
sttucture de la grande entreprise.

Durant la période d’exercice dans administration, il faut
également franchir deux obstacles svccessifs. I faut d’abord
choisit un bon tremplin de démarrage. De ce point de vue, I'ana-
lyse des choix opérés par les éléves de IEnA 2 la sortie de Pécole
est tout A fait révélatrice. Ce sont bien st d’abord les grands cotps
qui ont la faveur des premiers éléves. Mais méme au sein du cotps
des administratenrs civils se dessine une hiérarchie trés nette des
ministéres ; plus un ministére sera en relation directe avec les
sommets de Péconomie, plus il sera convoité. Inversement, a patt
quelques exceptions marginales, les ministeéres sociaux, Pagri-
culture et les anciens combattants sont le lot de cenx qui sont
sottis dans les derniers de I’école (cf. J.-L. Bodiguel, 1978).

Ce choix est parfaitement logique si ’on congoit le pantouflage
comme le débouché normal d’une carritre : plus I'exetcice des
tiches administratives met en contact avec les hautes sphéres de
’économie, plus la possibilité est grande de se voir proposer 2
terme un emploi prestigieux.

Une fois introduit dans les bons canaux de promotion, il faut
encore &viter de s’engluer dans des situations intermédiaires.

Le clanisme moderne :

Qu’il s’agisse de P’accés au cabinet ou du pantouflage, la car-
ridre des membres de I’élite dirigeante se constrnit donc autour
de réseaux de relations de dépendance et d’échanges petsonnels,
Ce phénomene est en général oublié tant ¢st forte la fagade mérito-
cratique derridre laquelle s’abrite I’élite dirigeante. Il est vrai que
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ce sont les meilleurs de la classe qui accédent aux grandes écoles
puis aux grands corps (méme si I'on peut penser qu’il existe une
dimension sociale dans 1’évaluation de ces mérites). Mais c’est
Pentrée dans la clientéle d’un personnage plus élevé qui devient
ensuite une condition d’accés 4 Pélite dirigeante. Le rapport de
dépendance personnelle dont les théoriciens du développement
politique faisaient la caractéristique importante des sociétés non
occidentales archaiques semble donc jouer un t6le majeur an coeur
méme du systéme politique frangais. Cette prévalence d’une forme
de clanisme dans les Etats contemporains n’est pas propre 4 la
France. Ainsi L. et S. Rudolph ont rappelé comment M. Mac
Namara s’était entouré de fideles pour prendre le contrdle du
Pentagone. Plus encore que la compétence, c’était une fidélité
absolue et exclusive que le sectétaire d’Etat 4 la Défense exigeait
de ses bgys (Rudolph et Rudolph, 1979). Il faudrait compléter
maintenant le trés important savoir accumulé sur ’élite dirigeante
frangaise au travers de méthodes quantitatives par une analyse
plus qualitative proche de Iethnologie.

Il s’agirait tout d’abord d’esquisser les principes de structu-
ration de ce milien. Comme nous Iavons dit, la structuration du
corps ne suffit pas & définir I’organisation. Une premitre étape
consisterait 4 repérer différentes factions, c’est-d-dire des réseaux
verticaux unissant différents types de clients 4 un patron,

Certaines factions ont a leur téte des hommes politiques;
tout présidentiable se doit d’avoir son équipe de conseillers
qui sauront se partager les postes soumis & décision discrétion-
naire en cas de succés. Mais les grands maires, les grands nota-
bles régionaux, potentiels ministrables se doivent, eux aussi,
« pour étre crédibles », de trouver lenrs correspondants dans
Pélite dirigeante.

D’antres factions peuvent se constituer autour d’un grand
fonctionnaire qui peut prendre patfois la stature d’un véritable
entrepreneur politique, La position de ce patron peut s’appuyer sur
diverses ressources : elle sera d’autant plus forte qu’il aura des
capacités éprouvées 4 faire la carritre de ces subordonnés. Mais il
ne faut pas négliger aussi Pinfluence intellectuelle de certains
d’entre eux : 4 c6té du faiseur de carriere peut exister le maitre 4
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peniser. Autour de ces animateurs s¢ créent, dans 1’administration,
divetses mouvances idéologiques.

L’élite dirigeante est ainsi divisée en différents courants de
pensée, entre lesquels se partagent les chefs de factions. Ceux-ci se
rapprocheront d’autant plus du modéle de I’entreprencur politique
qu’ils sauront combiner ces ressources intellectuelles avec une
position stratégique dans le systéme financier (Frangois Bloch-
Lainé) ou dans la liaison avec les politiques (Jacques Dreyfus).
Drautres factions trouvent enfin lenrs patrons dans les gouver-
nements privés des grandes entreprises, qu’elles soient publiques
(A. Chalandon) ou privées. Mais leur emptise déborde vraisem-
blablement le champ des gouvernements privés, pour couvrir des
membres de Vélite dirigeante demeurée dans 1’administration.

Entre ces diverses factions se joue un jeu complexe fait de
conflits et d’alliances, de trahison et de redéploiement, Chacune
d’entre elles prendra appui, le cas échéant, sur des groupes et des
organisations extérieures différentes pour poursuivre son ascension
ou asscoit son monopole sur tel ou tel domaine.

Mais ces conflits sont réglés et permettent en général aux fac-
tions on aux membres de factions en disgtice de ne pas déchoir.
Les grands corps, les inspections générales, les organismes d’études
semblent tisser un vaste filet de séeurité qui permet aux factions
écartées du pouvoir de survivre convenablement sans avoir 4 se
commettre 4 des tdches subalternes. L’élite ditigeante apparait
structurée par les rivalités entre factions au pouvoir et factions de
réserve qui profitent parfois de leur mise & I’écart pour esquisser des
alternatives aunx politiques pratiques. La revendication pathétique
du Président de la République pour un reclassement honorable
des dirigeants des entreprises nationalisées écartées par M. Chirac
en 1986 constitue ainsi un rappel de cette régle non écrite de fone-
tionnement de I’élite dirigeante.

Lélite dirigeante et les politignes ‘
Comment cette élite divisée peut-elle contribuer 4 la hiérar-
chisation et 4 la mise en cohérence des politiques publiques P
1l faut d’abord écatter ’hypothése selon laquelle les grands
corps seraient les acteurs collectifs principaux des politiques
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publiques. Cette hypothese va 4 I’encontre. de la distinction que
nous avons tenté d’opérer entre technostructure et élite dirigeante.

En réalité, les techerches menées sur les grands corps (par ex.,
Thoenig, 1973; Suleiman, 1979) convergent vers la méme conclu-
sion : les grands corps ne s’identifient pas 4 une doctrine politique
cohérente, mais ils sont attentifs aux effets des politiques sur
leur statut. Ils savent otganiser leur repli de positions menacées,
comme la conquéte de positions nouvelles. La stratégie du corps
peut donc faire peser de sévéres contraintes sur la définition d’une
politique, mais elle ne suffit pas 4 expliquer les orientations des
politiques publiques.

L’harmorisation des politiques publiques par I’élite dirigeante
se réalise principalement, nous 'avons vu, dans la multitude des
négociations et des coordinations interministérielles qui carac-
térisent I’Htat francais. Le travail d’harmonisation se traduit
pat un double mécanisme de filtrage et de hiérarchisation. Le
premier processus, sans doute le plus important, est donc un pro-
cessus d’exclusion on de non-décision. Certains gtoupes ne trou-
vent pas I’accés 2 la scéne ol s’élabore la décision. Certains pro-
blémes, méme reconnus socialement comme importants, ne sont
pas finalement pris en compte par les politiques publiques. La
hiérarchisation des politiques publiques se précise, quant 2 elle,
an fur et 4 mesure que 'on passe de la proclamation d’objectifs
symboliques aux mesures effectivement mises en ceuvre. Combien
de fols, les proclamations vertueuses des ministres de la Santé
en faveur de la prévention n’ont-elles pas empéché la priorité
de fait aux équipements de pointe ? Combien de fois 1a faveur des
gouvernements pout les industries de pointe n’a-t-elle pas débouché
sut une priorité de fait aux canards boiteux ? Ce double processus
de filtrage et de hiérarchisation fonctionne pleinement dans I’éla-
boration de chacune des politiques sectorielles (cf. chap. IIT).

Dans tous les cas, deux variables interviennent : d'une part la
nature des relations de pouvoir, d’autre part la configuration du
discours 4 partit duquel sont définis les termes du débat.
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C — STRUCTURE DE L’ELITE
ET HIERARCHISATION DE$ POLITIQUES

L’¢lite dirigeante constitue un milieun structuré; sa hiérarchie
interne épouse et consolide la hiérarchie des appareils publics et
facilite Pacces différentiel de certains groupes sociaux é. la fabrique
des politiques publiques,

Les réseaux interministériels qui construisent les politiques
publiques ne pesent pas tous d’un méme poids. Cenx qui dominent
sont ceux qui assurent le plus directement la transaction avec les
centres de pouvoir économique.

Pour reprendre la terminologie de Jack Hayward, « la commu-
nauté des politiques économiques » constitne Pagent principal
de coordination et de hiérarchisation des autres politiques secto-
rielles. Institutionnellement, elle trouve son assise dans les puis-
santes directions du Budget et du Trésor au ministére des Finances.
La premiére reste le principal agent de I’atbitrage entre les demandes
multiples des ministéres dépensiers dont elle n’hésite pas 4 contester
patfois, au fond, la légitimité.

Le Ttésor, en liaison avec la Banque de France et la Caisse des
Dépots, a été pergu comme le pivot des politiques nouvelles de
modernisation économique et industrielle qua connues la France
(Zysman, 1983).

Une vue moins institutionnelle de cette communauté condmt a
s’interroger sur le poids relatif des dirigeants de ces institutions
et des factions de I’élite dirigeante assises sur des centres de pouvoir
économique et cecl pour trois raisons différentes.

Premiérement, les élites qui occupent ces fonctions sont peu
nombreuses et changent relativement souvent. Elles ne disposent
donc pas des capacités d’expertise qui leur permettraient de contre-
carrer efficacement les projets des grandes organisations éco-
nomiques.

Deuxi¢mement, elles s’appuient sur un appareil administratif
fragmenté et complexe dont la cohérence est problématique.
Rappelons, par exemple, les 150 procédures d’aide a l'industrie
recensées en 1982, ou existence selon le Rapport Lemoine de 1983
d’une trentaine d’institutions impliquées dans la politique infor-
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matique (Machin and Wright, 1985}, De méme, il serait hardi de
supposer que P’harmonie régne réellement dans la multiplicité
des institutions financidéres — banques, fonds spéciaux, etc. —
placées sous la houlette du ministére des Finances.

Troisitmement, le mécanisme du pantouflage peut tendtre 2
inverser les relations de controleur 4 conirdié. Il ne serait pas
étonnant que des hauts fonctionnaires soient particuliérement
sensibles aux arguments de lenrs ainés qui dirigent une firme ou
ils envisageraient volontiers de pantoufler.

C’est en se basant suzr des arguments semblables que Bauer et
Cohen concluent que « la politique industrielle du pays n’est trien
d’autre que la juxtaposition des différents appateils industtiels »
(Bauct et Cohen, 1985, p. 335). De fait, ce sent ces appareils qui
se sont vu attribuer la part du lion : en 1976, le rapport Hannoun
montrait que g firmes avaient regu 56 % de toutes les aides indus-
trielles 4 Pindustrie (Hayward, 1986, p. 211).

Ces observations, incontestables, si I’on considére la politique
industrielle deviennent sans doute plus douteuses si on les étendait
4 la politique macro-économicque dans son enscmble. Les réscaux
du ministére des Finances reprennent sans doute un réle essentiel
dés lors quil ne s’agit plus de mesures concernant une firme
particulitre mais de politiques plus générales — fiscales, sociales,
monétaires, etc, — qui constituent autant de contraintes sut
laction de IEtat. L’action de Francois Bloch-Lainé 4 la téte du
"Trésor puis de la Caisse des Dépots ne s¢ mesute pas seulement aux
négociations conduites avec tel ou tel appatreil industriel; ce que
'on en retient, c’est Pimpulsion d’nne politique plus globale de
modernisation ot la transformation des modeles de référence des
acteurs clés de la vie économique 2 joué un réle capital.

En ce qui concerne notte propos ici, le probléme est moins de
choisir entre les theses affirmant la ptééminence des gouvernements
privés et celles qui montrent le poids de Pélite des grands fonc-
tionnaires dans la communauté des politiques publiques que de
retenir 1a domination exercée par la communauté des politiques
économiques sur l’ensemble des autres réseaux de politiques
publiques, C’est elle qui subordonne et structure en fonction de ses
impératifs propres I'ensemble des politiques sectorielles. Point de
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passage obligé de toutes les décisions du fait de sa maitrise sur les
ressources financitres, elle tend également 4 monopoliser les
capacités d’expertises générales 4 partir desquelles sont construites
les politiques publiques (Jobett, 1981, p. 96-126). Nous avons
montré, par exemple, dans une antre recherche, extréme faiblesse
des appateils d’études et de prévision contrdlés par le ministere
des Affaires sociales. Les modeles de prévision 2 partir desquels
peuvent étre évaluées les conséquences économiques des mesutes
politiques sociales sont en fait construits et gérés par différents
services du ministére des Finances. Il en résulte un dialogue
inégal entre les administrations sociales que 'on peut alors aisé-
ment présenter en avocats irresponsables de demandes insatiables
et ceux qui, aux Finances, connaissent précisément les contraintes
économiques et financiéres.

La structute de 1’élite dirigeante épouse donc assez étroitement
les contours de la hiérarchie sociale. La telation de cette élite 4 la
structure sociale n’est pas unilatérale, D’une certaine maniére, la
croissance des grandes entreprises dans lesquelles I’élite dirigeante
a trouvé un terrain privilégié d’expansion est aussile produit de la
politique de modernisation et de concentration qu’elle a impulsée.
Quoi qu’il en soit, le résean ainsi tissé permet 'acces privilégié
de certains groupes au cceur méme de la fabrique des politiques
tandis que d’autres verront leurs préoccupations remodelées, voire
éliminées, par un long processus de filtrage. Ceux qui doivent
passer par le canal d’un ministéte faiblement valotisé, ne trouveront
pas non plus d’avocats efficaces au moment des atbitrages sur la
scéne interministérielle. La médiation réalisée par ’élite dirigeante
manifeste donc une sensibilité différentielle, liée 4 son organisation
interne. L’osmose réalisée entre le gouvernement public et les
gouvetrnements privés contraste avec les longs détours que doivent
réaliser les autres gronpes sociaux avant d’avoir acces 4 la fabtique
des politiques publiques.

Les avantages de cette formule sont grands du point de vue
de la régulation dans la mesute ol ils permettent un ajustement des
exigences des centres de pouvoir économique et politique, Dans sa
premiéte version, la doctrine de ’économie concertée lancée par
P. Bloch-Lainé visait avant tout 4 consolider le dialogue entre les
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grands centres de pouvoir économique et PEtat. Mais cette for-
mule restreinte, si elle coincidait assez bien avec les exigences d’une
harmonisation entre les forces dominant le marché et 'Etat, laissait
irrésolu le probléme de la légitimation de Iaction publique, Comme
le note Jack Hayward, « la plupart de ceux qui sont essentiels 4 la
démocratie libérale, économique et sociale, sont exclus de la
communauté des politiques économiques tandis que la plupart
de ceux qui y patticipent — notamment P'élite des buteancraties
économiques et les leaders des firmes — n’ont pas de légitimité
démocratique » (Hayward, 1986).

La nécessaire légitimation des politiques publiques pouvait étte
recherchée 4 travers deux méthodes distinctes : ouvrir le cercle des
politiques aux institutions de la représenfation et aux otgani-
sations constituées, ou superposer, en contrepoint aux systémes
représentatifs existants, un autre modéle de légitimation mieux
contrdlé par Délite. Le premier systéme présentait un défaut
majeur puisqu’il anrait rendu P’élite prisonniére des corporatismes
sectoriels qu'elle entendait contourner. I’histoire de la planifi-
cation frangaise peut, au contraite, s’analyser comme la construc-
tion d’un réseau alternatif de représentation par I’élite dirigeante.
Des le début, un des choix stratégiques réside dans la sélection
individuelle des participants au systéme de planification. Celle-ci
s’applique aussi bien aux chargés de mission qu’aux membres
des commissions. Chacun des services et des chargés de mission
du Commissariat du Plan est certes le correspondant privilégié
d’un secteur particulier de Padministration, tant et si bien que
I’otganisation interne du Plan en fait un modéle réduit de I'admi-
nistration frangaise (Jobert, 1981, p. 24). Pour antant ceux-ci
ne sont pas mandatés pat leur administration d’origine. Ils peuvent
donc opérer beaucoup plus librement et exploret des solutions qui
s’éloignent de celle envisagée par les corporatismes sectoriels.

De méme, le choix des commissions a toujours été fait intuitn
personag. Dans les otganismes sociaux, les grandes organisations
professionnelles désignent leurs mandants dans les organismes
paritaires. Mais c’est le Commissaire qui choisit individuellement
les participants au travail de concertation. Celui-ci ne peut pas
aller tout A fait 4 Pencontre des désirs des grandes organisations

B. JOBERT ET P, MULLER — 8§
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mais il peut choisir éventuellement parmi les candidats possibles
ceux qui sont le plus 4 méme d’engager un dialogue utile avec
les planificateurs. Il peut également, pat le biais des « experts »,
donner la parole 4 des groupes et 4 des courants que les grandes
organisations représentatives aurajent tendance i marginaliser.

Les éléments modernisateurs de 1’élite dirigeante ne se conten-
taient donc pas d’enregistrer par la concettation planificatrice les
mouvements changeants des grands organismes représentatifs;
ils mettaient en cenvre une politique de la représentation conforme
4 leur stratégie du développement social. En privilégiant certains
coutants, ils leur conféraient une représentativité nouvelle, accé-
lérant parfois les mutations internes 4 cettains secteurs. Ils choisis-
saient parmi les interlocuteurs possibles ceux qui seraient les
vecteurs les plus efficaces de leur vision du développement.

En effet, le fonctionnement de la concertation du plan s’éloigne
du modele idéologique de la planification démocratique. A aucun
moment, la plapification francaise ne s’est présentée comme un
lien neuntre ol serait exploré et débattu ’ensemble des stratégies
envisageables pour résoudre les problémes 2 moyen terme du
pays. C’est au terme d’un long travail préalable interne 4 la com-
munauté des planificateurs et sanctionné par le gouvernement que
s’instaure la concertation. Les débats entre partenaires sociaux ont
donc d’abord, comme I’a bien montré Lucien Nizard (Nizatd,
1973), une double fonction de simulation et de socialisation,

Avec la fonction de simulation, il s’agit de tester les réactions
possibles des différents pattenaires sociaux 2 des diverses hypothéses
d’action. En évoquant telle ou telle politique nouvelle dans une
commission du Plan, il est possible de repérer les points de
consensus oun de résistance, les alliances et les lignes de clivage
éventuel auxquelles elles donneront lieu. Ainsi, le VIe Plan a été
Poccasion d’un débat éclairant sur les conséquences d’une hypo-
thése de croissance 4 la japonaise pour la société frangaise (7bid.).

Avec la fonction de socialisation, il s’agit pour Pélite planifi-
catrice de diffuser auprés des partenaires sociaux une commune
version des contraintes et des voies de développement pour la
société frangaise : le Plan n’a pas peu fait pour diffuser dans
tous les secteurs de la société les impératifs et les vertus de la
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croissance en économie ouverte, Ce faisant, il a été le prin-
cipal vecteur d’'un nouveau référentiel global qui a constitué
le deuxiéme outil d’harmonisation des politiques publiques par
Pélite dirigeante.

A travers cette politique de représentation et de socialisation,
les €lites modernisatrices espéraient ainsi construirte un nouveau
modele de médiation sociale plus adapté aux exigences de crois-
sance et de modernisation dont elle s’était fait le héraut. En effet,
tous les observateuts ont bien marqué le réle du Plan comme pro-
moteur de la croissance économique en France. Mais cette élite
était aussi portense d’un projet social qui assurait la légitimation
de cette modernisation. Or, celui-ci était inséparable d’une restruc-
tutation des réseaux de médiation existants. L’idéologie de la
concertation et de la participation dont les planificateurs ont été
les avocats ne peut étre analysée comme un simple outil tactique
visant 4 rendre acceptable le dialogue des grandes unités écono-
" miques et de ’Etat. La construction de la France comme grande
nation industrielle était inséparable d’une modernisation sociale
4 laquelle s’opposaient denx blocages majeuts : la fajble institu-
tionnalisation du salariat et le caractére centralisé et bureaucratique
de Padministration frangaise.

L’action de I’élite modetnisatrice sut ces deux points a été plus
ou moins efficace. Dés le début de la période gaulliste, nous 'avons
v, les planificateurs ont tenté de construire un modele de concer-
tation sociale globale sur les revenus qui auraient rapproché la
FPrance des grandes nations social-démocrates. L’échec de ce
projet, peut-étre trop global, ne doit pas masquer des avancées
majeures durant les deux dernidres décennies. La concertation des
premiers plans gaullistes affirmait symboliquement la 1égitimité
des organisations représentatives du salariat dans une conjoncture
sociale ot 1a 1égitimité de ces mémes organisations était soupgonnée
dans un grand nombre d’entteprises. Mais elle posait les prin-
cipes d'une concertation plus réelle dontlafloraison des accords inter-
professionnels au début des années soixante-dix a été la manifesta-
tion concréte. La construction d’un consensus nouveau entre ’Etat,
le grand patronat et les syndicats autour des lois Auroux constitne
le point d’aboutissement de cette longue matche de I’élite moderni-
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satrice pout mettre Ia France au diapason social des grandes nations
occidentales. —

La restructuration des réseaux administratifs constituait le pen-
dant obligé de cet effort de reconstruction de la médiation sociale.
I &ite dirigeante a trés vite pergu Iinadaptation des structures
administratives & la mmtation sociale résultant de Purbanisation
et de Pindustrialisation des années soizante. Des rapports du Plan
aux réflexions du Club Jean-Moulin (« Pour nationaliser I'Etat »)
les éctits ne manquent pas qui répétent 4 Ienvi la nécessité de
débloguer la machinerie administrative frangaise et de la décen-
traliser. Ce n’est pas un mince paradoxe que de voir aiosi une
dlite dont le pouvoir ré&side dans les pdles les plus concentrés de
I’Etat et de Péconomie se faire I’avocat de la décentralisation et
de la réforme administrative. Mais ce paradoxe n’est qu'appatent :
cette stratégie lui permettait ainsi de mettre en cause aussi bien
les notables locaux que les corporatismes sectoriels qui étaient
autant de concurrents 4 son hégémonie sur la société francaise.

Clest donc bien un nouveau modile de développement social
que les élites dirigeantes ont tenté d’implanter en France 4 travers
leur stratégie de médiation. En effet, I'emprise croissante de ces
élites sur la société frangaise ne résulte pas senlement des contraintes
produites par Pexpansion des politiques publiques. Elle s’explique
d’abotd par leur capacité i tracer des voies nouvelles de déve-
loppement qui répondent aux aspirations de larges segments de la
société frangaise, Le traumatisme de la défaite et de I'occupation
avait en effet mis en lumitre les faiblesses du modele d’équilibre
malthusien de la IfIe République.

Nous avons esquissé, au fil de cet ouvrage, les traits caracté-
ristiques du « libéralisme équilibré » (Kuisel, 1984) qui dominerent
ce régime politique : le maintien de catégories sociales-ballast
importantes (paysans, petits patrons, artisans) la favenr donnée
aux petites entreprises familiales, lJa promotion idéologique du
petit propriétaite, tous ces éléments devaient concourit 4 cons-
tituer un réscau dense de groupes et d’institutions qui aurait
limité les chances dun affrontement de classes trop brutal. L’équi-
libre social que d’autres nations techerchajent dans I'institution-
nalisation progressive de la place du salariat devait étre ici assuré
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par le concours de catégoties sociales tampon et le refus de la
concentration industtielle et urbaine. Cette image d’une France
tranquille mélant avec sagesse les vertus traditionnelles du village
et les percées du progtés technique, et affirmant dans ses colonies
ses qualités civilisatrices se trouva enfin ternie par une défaite
humiliante. Son utilisation persistante par le régime pétainiste
achéve de lui dter toute légitimité.

Les nouvelles forces politiques issues de la Résistance mani-
festajent toute une volonté de redtessement, d’affirmation nationale
qui tranchaient avec les discours antérieurs. La force des nouvelles
¢lites modernisatrices au sein de I’Etat frangais a tésidé dans leur
capacité A traduire en normes opératoires pour P'action publique
cette aspiration puissante mais diffuse dans un modele de déve-
loppement social-cohérent, De nombrenses pages ont été déja
écrites pour décrite la contribution de cette élite qui autout de
Jean Monnet, de Frangois Bloch-Lainé 2 engagé le pays sur la voie
de la rénovation économique. Mais ce serait verser dans ’hagio-
graphie que de négliger le fait que ces grands cotnmis n’ont pu
poursuivre leurs tiches gu’avec le consentement des hommes
politiques au gouvernement. l.a société frandaise na pas été
téveillée par une élite hardie mais celle-ci 2 su proposer un avenir
A une société traumatisée par des échecs répétés — la défaite,
Yoccupation, la décolonisation — qui rendaient inopétrants ses
ptincipes traditionnels d’équilibre.

De fait le modele proposé prenait le contrepoids du libéralisme
malthusien de la ITTe République. Axé sur la croissance et la concut-
rence économique, il impliquait le dépérissement des catégories
sociales pivots traditionnels de Pordre social : la paysannerie
comme les entreprises traditionnelles ne pouvaient survivee sans
patir d’une politique active de concentration et de modetnisation.
Invetsement la généralisation du salariat rendait de plus en plus
inadéquate sa faible institutionnalisation. Ce qui fait la puissance
de conviction de cette élite, c’est sa capacité 4 définir une arti-
culation viable entre exigences de régulation et exigences de
légitimation. Les spécialistes de Péconomie qui ont émdié ces
groupes ont donc manqué une dimension essenticlle de lenr action.

Est-ce un hasard si ’un des acteurs clés de cette élite moderni-
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satrice, Frangois Bloch-Lalné, a été aussi actif dans le domaine des
politiques sociales que dans-celui des politiques économiques ?

En réalité le projet de rénovation économique de la France n’a
pu progresser que parallélement 3 la consttuction d’un Etat-
providence. Pierre Laroque ou Jacques Delots ne sont pas moins
importants que Jean Monnet ou Pierre Massé dans la promotion
d’un référentiel global ol le social et 'économique, la régulation
et la légitimation étaient indissociables.

Cette articulation du social et de I'économique dans le discours
de Délite dirigeante n’implique pas pour autant une égalité de
position entre ces deux termes. La conception dominante du social
dans Vélite dirigeante fajt de celui-ci un résidu. Il est présenté
comme une sorte de luxe (certes trés respectable puisque incarnant
les valeurs d™une civilisation, le savoir, la santé, 1’azt...), mais
comme un superflu tout de méme que 'on ne peut se permettre
qu'une fois le nécessaite assuré. Et le nécessaire c’est bien évi-
demment la sauvegarde de la croissance économique. La contri-
bution des secteurs sociaux au développement comme la pro-
duction sociale des besoins sont occultés dans cette vision rési-
duelle du social (Jobert et Revesz, 1973). Les tentatives des cou-
rants socialisants animés par J. Delors et J. Fournier pour mettre
fin 4 cette subordination ont fait long fen.

Aussi peut-on constater une homologie trés grande entre la
structure interne de P’élite dirigeante et son discours; ’un et Pautre
convergent vers un type d’articularion de la légitimation et de la
régulation qui assure la consolidation des grands centres moderni-
sateurs du pouvoir économique, C’est autour de cet axe que s’opére
P’harmonisation des politiques.

Bien entendu ’action de cette €lite ne s’exerce pas sans entraves
et il serait absurde d’afirmer que Iaction publique n’est que le
reflet des stratégies construites par Délite dirigeante. Celle-ci
reste dépendante d’un réseau de médiation qu’elle n’a pu qu’in-
fléchir. Ia consolidation des grandes organisations interprofes-
sionnelles pattonales ou salariées est restée trés limitée et la crise
économique a encore contribué 4 les fragiliser.

Les corporatismes sectoriels demeurent puissants, tant dans
I'administration que dans la société. Les politiques publiques
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apparaissent ainsi comme le produit d’une transaction pertnanente
entre corporatismes sectoziels et une élite dirigeante qui en assute
PPharmonisation.

Lélite dirigeante frangaise n’a jamais paru aussi puissante et
siire d’elle-méme qu'aujourd’hui. Un moment ébranlée par les
exigences de cettains socialistes qui exigeaient que « tombent toutes
les tétes », elle a finalement bien survécn aux velléités du gouver-
nement d’investir la forteresse administrative. L’élite rose des
cabinets comprenait certes des éléments issus de groupes qui
n’appatrtenaient pas 4 cette élite : leaders syndicaux, adminis-
trateurs civils, etc. Mais la nécessité d’assurer une liaison efficace
entre services et gouvernement a contribué 4 donner une place
éminente aux grands corps de I’Etat. Dans les entreprises nationa-
lisées, le profil des nouveanx directeurs differe peu de celui de
leurs prédécesseurs (Baner, 1985). Il en est de méme pour ce qui
concetne la plupart des emplois discrétionnaires — directeurs de
ministéres, préfets, administratenrs, etc.

L’alternance 2 introduit un mouvement impottant de renou-
vellement interne de D’élite; elle n’a pas modifié ses principes de
formation et de recrutement. Le gouvernement Chirac marque
quant 2 lui le fetour 4 I’hégémonie des factions pompidoliennes
de cette élite. '

Un soupgon se confirme cependant : ces élites dirigeantes si
omniprésentes désormais sont-elles toujours porteuses d’un mes-
sage, d'un discours adapté aux mutations sociales qui secouent la
France d’aujourd’hui? Le sentiment ne s’impose qu'au moment
méme ot ces élites affirment leur emprise sur la société frangaise,
leurs modes d’action et leurs perspectives se révélent de plus en
plus inadéquats pour organiser la réponse de I'Etat aux défis du
moment : cette inadaptation porte aussi bien sur les problémes de
régulation que sur les problémes de légitimation.

La crise de la planification frangaise comstitue un bon révé-
lateur de cette crise du modele de référence de Iélite dirigeante.
La dégradation paralléle de la concertation et de P'efficacité déci-
sionnelle du plan n’a pas été atrrétée par Parrivée au pouvoir des
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socialistes, alors que ceux-ci avaient fait de la planification démo-
cratique Pun des pivots de leur projet de transformation sociale.
Rien ne permet d’imaginer que le retour de Ja droite an pouvoir
sera I'occasion d’une renaissance de cette institution. Les diffi-
cultés techniques de prévision en situation de mutations sociales
ne suffisent pas & expliquer ce déclin. Ce qui est en cause, c’est la
possibilité de retracet, 4 pattir du centre, un avenir acceptable
pour la société frangaise. Les planificateurs prévoient une dégta-
dation persistante de I’emploi — en l'absence de changements
radicaux dans la gestion du travail — il s’agit ici d’un point de
départ impossible pour construire un ‘consensus nouvean sut le
développement social de la nation.

Et pourtant, aucun des partenaires sociaux n’est en position
d’aménager ses positions initiales pour reconstruire un nouveau
compromis social. I’approfondissement du dualisme dans la
société francaise qui est la conséquence de ce blocage doit rester
dans le domaine du non-dit, de I’inavouable,

Lélite dirigeante maitrisait jusqu’ici les centres de pouvoir 2
partir desquels était impulsée la modernisation de la France. Les
soutces potentielles de dynamisme qui permettraient 4 la France
de répondre aux mutations de notte temps sont désormais large-
ment hots de sa portée. Malgré les proclamations vertueuses sur le
libéralisme et la concurrence, les plus grands succes de la politique
industrielle frangaise correspondent 4 des « domaines d’activité
pour lesquels la commande publique occupait une part sotable
du marché intérieur, aéronautique, matériel ferroviaite, industrie
nucléaire, télécommunications, armement » (B. Soulage, 84, p. 81).
Inversement Jes résultats de cette politique ont été moins pro-
metteurs chaque fois qu’il s’agissait de secteurs peu concenttcs ou
nécessitant une adaptation trés souple aux exigences du marché
international. :

L’intetnationalisation de 1’économie promue par élite diri-
geante met donc en cause ses propres modes d’action axée sur les
grands projets soutenus pat la puissance publique. La pessistance
du modele de arsenal, Pacte de foi dans le Big is beantiful, le réve
du contrat du siécle ne sont pas des instruments adaptés pout
répondre aux défis économiques de notre temps. Les plus petfor-
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mantes des grandes entreprises industrielles pourront au mieux
préserver leur niveau d’emplois actuels. Elles ne peuvent étre
seules le moteur du développement social. La montée du mythe
de Pentrepreneur, la politique de privatisation apparaissent ainsi
comme une tentative de réponse aux impasses actuelles.

Mais V'efficacité pratique de ce nouveau credo libéral feste 4
prouver. La privatisation — pas plus que la nationalisation —
n’implique @ priori une modification radicale des relations de I’Etat
aux entreprises industrielles,

Son premier effet serait plutdt une nouvelle étape dans la
politisation des mécanismes de renouvellement des gouverne-
ments privés : la voie politique reste la voie royale d’accés 4 Ia
direction des entreprises privatisables et cela ne sera sans doute
pas sans effet sur la conduite de ces groupes qui pourraient devenir
les meilleurs financeurs de certains partis. Le modele Hersant,
ol un grand groupe se transforme en acteur politique majeur,
constitue-t-il le prototype d’un nouveau type de groupes écono-
miques qui entendraient agir beaucoup plus directement sur la
scéne politique officielle ?

Mais on ne devient pas entrepreneurs par décret; rien ne
petmet d’envisager que Vélite dirigeante qui a si bien colonisé les
sommets de 1’économie puisse devenir le vivier d’une nouvelle
génération de dirigeants capables de réanimer le tissu des petites
et moyennes entreprises dont la vitalité devient un enjen essentiel.

En pratique Paffirmation du mythe de Pentrepreneur semble
plutét déboucher actuellement sur une consolidation des dimen-
sions les plus archaiques du pouvoir patronal. Elle satisfait peut-
étre la clientele la plus traditionnelle des pouvoits en place mais
elle pourrait bien avoir des effets pervers. En effet, la condition
d’un dynamisme économique renouvelé consiste dans une meilleure
association des salariés dans Pentreprise. La multiplication des
innovations utiles, tant dans les méthodes de production que
dans Porientation des produits, est 4 ce prix,

Ce qui est en jen, cest la construction d’un nouveau compromis
social dont Pentreprise serait le lien privilégié : « Entre conditions
de travail et qualité des produits, entre sécurité et mobilité, entre
formations et nouvelles technologies... Il s’agit de passer d’un
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affrontement sur la réduction des avantages acquis 4 de nouveaux
compromis assurant la défense des emplois productifs » (Boyer,
1984, p. 156). La restauration du pouvoir patronal, annoncée au
nom du mythe de Pentreprenenr contredit une exigence majeure
d’adaptation de Pentreprise aux défis de notre temps.

De méme la rénovation nécessaire des politiques sectorielles 4
partit du centre trouve désormais ses limites. La pratique des
coupes de crédit permet peut-étre de contenir pendant un temps
le niveau de la pression fiscale. Mais le tisque est alors trés grand
de fossiliser les appareils publics sur leur position existante. Le
résultat net risque bien d’étre 2lots une anémie du setvice public
qui pesera lourdement sur les possibilités 4 long terme de sortic
de la crise. A Pinverse, une stratégie de rénovation des setvices
collectifs impliquerait une mobilisation décentraliséc beaucoup
plus active de la population et des professionnels & laquelle répugne
une élite dirigeante, habituée 4 traiter avec dédain les corpora-
tismes sordides des agents publics et les foucades de notables
irresponsables. Cette élite n’est-elle pas tentée de confier désormais
aux forces marchandes le soin de régler ces résistances quelle ne
peut pas surmonter ?

Cette crise de régulation que nous avons esquissée se double
donc d’une crise de légitimité. L’atonic de P'action civique en
France en est le meillenr indice. Depuis vingt ans, les Frangais
semblent avoir accepté avec une passivité remarquable les grandes
politiques lancées par I’élite dirigeante. Les nouveaux mouvements
sociaux, dont Alain Touraine s’était fait le théoricien, ont contribué
A modifier en profondeur les termes du débat politique dans les
pays voisins. En France, ils ont fait long feu. Les grands choix
technologiques qui déterminent notre modéle de développement’
n’ont pas fait Iobjet d’un débat politique ouvert. Les bavures et
les ratés de ces grands programmes — le Concotde, 'informatique,
1es avions renifleurs, Fos-sut-Met, pas plus que les drames majents
qui se sont déroulés 4 nos frontidres — Seveso, Tchernobyl —
ne semblent avoir entamé la sérénité endormie de nos concitoyens.

L’élite dirigeante a su empécher dans la plupart des domaines la
constitution de centres d’expertises indépendants qui limiteraient
sa latitude d’action. A linverse des Etats, ol le pouvoir judiciaire
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peut exercer plus efficacement son rdle de contrepoids, elle a joué
systématiquement sur les pouvoirs unilatéraux de la puissance
publique pour promouvoir ses projets. Arguant d’une compétence
incontrdlable, elle a imposé ses choix 4 la nation au prix d’une
stérilisation du débat public.

Mais la légitimation de cette action résulte de ses performances
réelles ou supposées. Le développement des politiques publiques
au couts des années d’aprds-guerre était fondé sur vne équation
telativement simple : ce sont les performances mémes du systéme
des politiques publiques {en termes de croissance, de revenu, de
protection sociale) qui entraineront ’adhésion des citoyens 2
Potdrte social, d’oh la floraison des idéologies prophétisant la fin
des idéologies, 4 peine contrebalancé par un timide développement
des idéologies antitechnocratiques. Le probléme est que, loin de
conduire au gouvernement des expetts, I'explosion des politiques
publiques montre au contraire les limites du management public
comme mode de régulation de lz cohésion sociale. Plus grave
encore, on peut s¢ demander si le développement des procédures
de plus en plus sophistiquées ne provoque pas, auprés des citoyens,
un effet de distanciation 4 1’égard du systéme politique, fondé sur
le sentiment d’une totale incapacité 4 influer sur des décisions de
plus en plus complexes, qui pourtant ont un effet direct sur leur
existence quotidienne. ‘

En d’autres termes, le poids croissant des politiques publiques
provoque un effet d’opacité du systéme politique dans la mesure ol
les processus concrets 4 travers lesquels sont prises des décisions
fondamentales pour les citoyens sont de plus en plus difficiles 2
appréhender,

De tout cela il résulte que, contrairement 4 ce qu’on 2 pu croire
& Pépoque de la croissance triomphante, la régulation n’est pas en
elle-méme porteuse de Mgitimation. Elle n*épuise pas la complexité
des relations Etat/société et ne suffit pas & expliquer le maintien,
méme relatif de Pordre social. En revanche la croissance des poli-
tiques publiques tend & modifier les conditions d’exercice de la
médiation sociale, déstabilisant les mécanismes traditionnels qui
articulajent le citoyen et le centre, la société civile et I’Etat,

L’Etat en action apparait donc comme porteur d’un défi pour
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les sociétés démocratiques, qui devront faire la preuve de leur
capacité 4 inventer de nouvelles formes de médiation adaptées 2
ce nouveau mode de fonctionnement du systéme politique. Tant
que les Frangais penseront que leur sott ne peut étre mis en de
meilleures mains, Pavenir de Pélite dirigeante est assuré, Des
difficultés persistantes poutraient au contraire transformer latonie
de la vie civique frangaise en une dangereuse anomie. La faible
estime dans laquelle les Frangais tiennent déjd leurs hommes
politiques pourtait bien alots s’étendre & Pensemble de son
¢lite dirigeante, ‘
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