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1. Liminaire 

Le theme Espace et  politique est trait6 sous un angle tres spkcifique, 
a savoir la mise en euvre  de politiques publiques relatives a l'espace. Nous 
entendons par la les politiques qui ont pour objectif d'intervenir dans la 
structuration de l'espace d'une sociCt6. I1 s'agit notamment, pour faire r6- 
fCrence aux articles publies dans ce volume, de politiques regionales 
(Quevit; Brugger), d'urbanisme et d'architecture (Martinon; Mlinar), de 
construction de logements sociaux (Bassand, Chevalier & Zimmermann), 
d'autoroutes (Burnier & Stiissi) et de protection de l'environnement 
(Knoepfel). 

Ces politiques d'organisation de l'espace ont pour cadre g6n6ral deux 
composantes nouvelles par rapport aux dkcennies prCcedentes : Cmergence 
d'un nouvel ordre politico-economique mondial et une division interna- 
tionale du travail toujours plus pouss6e. Ces transformations entrainent 
un dCcloisonnement des Etats-Nations et une restructuration de l'espace 
dans des perspectives autant macroscopiques que miscroscopiques. 

En raison de ces changements, d6s le dCbut des annCes soixante, la 
plupart des pays europCens vivent une urbanisation accrue impliquant 
une intervention des pouvoirs publics toujours plus intense qui se mani- 
feste notamment par une planification de I'espace. D'abord, la recherche 
se consacra a la planification, pour aboutir a faire de la planification elle- 
meme un objet de recherche. En condquence, le concept de planification 
a Cvolu6. Au dCbut, celle-ci se fixait un objectif prkcis pour graduellement 
devenir un instrument de gestion des ressources spatiales, Cconomiques et 
humaines, d'ailleurs rares, dans la dynamique du changement socio- 
Cconomique. 

Nous examinerons deux aspects de cette dynamique: d'une part les 
politiques publiques et d'autre part leur mise en euvre. 
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2. Les politiques publiques et  ta tat' 
2. I .  De l'Etat 

I1 est ividemment impossible d'entamer dans cette introduction un 
d6bat sur la nature de l'Etat, mais il est tout aussi impossible de tenter de 
comprendre et d'expliquer la dynamique des politiques publiques sans faire 
intervenir leur cadre Ctatique. L'Etat est le support du pouvoir politique 
des s,oci6tks contemporaines. C'est un groupement qui dans les limites du 
territoire d'une societC donnee revendique le monopole de la violence 
physique legitime. De cette definition emprunt6e a Max Weber dkcoulent 
deux dimensions. En raison de son monopole de la contrainte incondition- 
nee, 1'Etat est responsable d'une part de la paix et de la guerre, et d'autre 
part, de I'ordre interne. Cette deuxieme dimension ne consiste pas uni- 
quement a produire les lois garantissant a chaque individu sa libert6 et 
une justice optimale. Le maintien de I'ordre implique que 1'Etat prenne 
aussi des decisions concernant la vie sociale, 6conomique et culturelle ac- 
tuelle et future. Partant, 1'Etat a nkcessairement une fonction de regulation 
Cconomique, de justice sociale et de maintien du tonus culturel de la na- 
tion. L'Etat est donc /'institution qui  ilabore, prend et met  en e u v r e  des 
dkcisions Ikgitimes (c'est-a- dire des politiques publiques) concernant la paix 
et la guerre, l'ordre interne et les grandes orientations (soit pour les initier, 
soit pour les accompagner, soit pour les diriger) du developpement Bco- 
nomique, social et culturel. 

I1 va de soi qu'une institution d'une telle importance ne laisse aucun 
acteur indifferent. L'Etat est donc un enjeu; il est I'objet de debats, de 
confrontations et de luttes parfois violentes. Les groupes et les classes 
d'une soci6tB luttent pour se I'approprier et le contr6ler. L'Blection com- 
me mode de separation entre la sociCt6 et I'Etat, l'idke d7int6r&t gCnBral, la 
separation des pouvoirs, etc., sont autant de mesures qui devraient garantir 
l'autonomie de 1'Etat face aux groupes constituant la societe. Elles ne reus- 
sissent pourtant qu'imparfaitement a iviter que les groupes dominants de 
la soci6t6 dominent 1'Etat. 

En d'autres termes, nous faisons nbtre l'idee que 1'Etat est semblable 
a Janus, le dieu a deux faces. D'une part, il contribue a l'integration et au 
developpement d'une socikte, d'autre part, il rkvkle la structure du pouvoir 
de cette sociBt6 et les conflits qu'elle implique. (Duverger, 1964; Touraine, 
1978; Burdeau, 1970; Miaille, 1978). 

2.2. Les politiques publiques 
DBcoulant de ces pr6misses, 1'Etat se dCfinit, certes pas exclusivement 

par sa production de politiques publiques. Partant, une des mani6res de 
rendre compte du fonctionnement de l'Etat, c'est d'examiner la dynami- 

'Cette introduction r6sulte entre autres de longs ddbats dans un groupe de recherche intitul6 
Gestion desaffaires publiques et amknagement du territoire (Bassand et al., 1978) qui mkne 
une recherche interdisciplinaire sur la mise en muvre des politiques publiques (cf. Bassand, 
Chevalier & Zimmermann;Burnier & Stiissi). 
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que de ses politiques publiques. Nous entendons par politique publique 
les processus d'ilaboration e t  de  prise de  dicisions politiques ligitimes et 
d e  leur mise en  muvre. Explicitons cette definition. 

Pour prCciser le concept de politique publique, reprenons le modele 
dicisionnel de Lapierre (1973) que la Figure 1 reproduit partiellement. 
Ce modele a l'avantage de prendre en compte les nombreuses critiques 
adressees aux approches fonctionnalistes et systemiques de l'analyse 
d6cisionnelle. Bien que n'apparaissant pas dans son schCma, Lapierre prC- 
cise tres clairement et dkveloppe dans le texte qui I'accompagne que la 
prise de decision n'implique pas seulement un ichange d'informations et 
de services, mais a tous les niveaux du processus, elle comprend des rap- 
ports de pouvoir, qui eux-memes necessitent l'utilisation des concepts de 
rapports de classes et de culture politique. Nous acceptons, comme point 
de dkpart, ce modble pour d6finir une politique publique, mais il est insuf- 
fisant. En quoi? Cinq points doivent dtre mentionnks pour le complkter. 

Fig. 1. Modkle dkcisionnel inspi16 de W. Lapierre. 

2.2.1. Le modele de Lapierre montre relativement completement quelles 
sont les diverses phases qui prCcedent la dCcision elle-meme; en revanche, 
la mise en auvre  est r6duite a ce que Lapierre appelle I'exCcution. Or, il 
apparait d 'apris de  nombreuses e t  ricentes recherches que le processus 
de  mise en muvre est aussi complexe sinon plus que  celui d e  priparation 
d e  la dkcision. La mise en ceuvre n'est pas seulement l'execution ration- 
nelle de la decision par une administration publique soumise ou politique. 
La mise en muvre implique toujours desprocessus politiques, des relations 
d e  pouvoir, des processus de  filtrage, d e  riduction, de  comp6tition, e t  en- 
core d 'autres dkcisions politiques. C'est ce que la plupart des articles qui 
suivent s'efforcent de demontrer (cf. notamment Martinon; Bassand, 
Chevalier & Zimmermann; Burnier & Stiissi; Knoepfel; Hill). 

2.2.2. L'influence de ce que Lapierre appelle l'intra et l'extra sociital ne 
se manifeste pas seulement au debut du processus maisa toutes les phases 
d e  la priparation de  la dkcision, d e  la dicision elle-meme e t  de  sa mise en  
muvre. 



Michel Bassand et Judith Ryser 

2.2.3. Une politique publique n'est pas seulement un ensemble de proces- 
sus. de modkles culturels et techniques, de contraintes, de ressources qui 
s'enchainent de manikre plus ou moins linCaire et cohkrente. Chacun de ces 
processus implique des acteurs articulks dans une structure de pouvoir, 
definis par une identite, et  orient& par un projet. Impossible de compren- 
dre une politique sans en conceptualiser le systeme des acteurs. 

2.2.4. Le modele de Lapierre ne fait pas apparaitre la dialectique centre- 
pCriphCrie. Or, que 1'Etat soit unitaire ou federaliste, une politique publi- 
que, a toutes ses phases, implique un va-et-vient ascendant et descendant 
entre des organisations centrales, regionales et locales. 

2.2.5. I1 faut encore Ccarter une idCe que le modele de Lapierre pourrait 
laisser entrevoir : une politique publique n'a pas une dynamique dquen- 
tielle et linkaire, impliquant que chaque phase a un numCro d'ordre et 
qu'elles se succkdent necessairement. Par exemple une politique commen- 
cerait par la preparation de la dCcision, cette phase serait mise en ceuvre, 
puis s'effectuerait l'evaluation. Cela peut &re le cas, mais pas necessaire- 
ment. La succession des phases peut 6tre totalement diffkrente et leur en- 
chainement tout A fait autre. Certaines phases peuvent ne jamais avoir lieu. 

Ainsi en resume une politique publique implique un systeme d'ac- 
teurs, initiateurs d'actions qui s'enchainent, se complktent ou aussi, sou- 
vent, s'opposent et se contredisent. Ces acteurs et ce systeme produisent 
des effets a tous les niveaux du syst2me politique. 

2.3. Typologie des politiques publiques 
I1 est necessaire d'apporter cette dCfinition quelques precisions. 

Trois criteres spicifient en outre une politique publique, ce sont ses objec- 
tifs, ses finalitis et ses moyens. 

Les objectifs sont multiples; ce sont les critkres les plus concrets et 
les plus particuliers d'une politique : stimuler la construction de logements 
sociaux (Bassand, Chevalier & Zimmermann), constmire un rCseau d'auto- 
routes (Burnier & Stiissi), constmire un Cquipement culture1 (Martinon), 
r6duire les disparitCs regionales (Quevit ; Brugger). 

Les finalitis permettent de distinguer au moins trois grands types de 
politiques publiques : 

- Les politiques sociales. Ce sont elles qui contribuent a promouvoir 
une plus grande justice sociale, partant, a lutter contre les inCgalitCs de 
toute nature. 

- Les politiques de rigulation socio-iconomique. Elles visent a sou- 
tenir ou a rCCquilibrer les mkcanismes du marche defaillant. Souvent aussi 
elles consistent a le remplacer, parce qu'il est inadequat et inoperant. 

- Les politiques civico-politiques. Elles consistent principalement i 
organiser, rkformer ou rkvolutionner le systeme politique. 

La realisation de ces finalites et de ces objectifs peut s'effectuer par 



divers moyens; c'est l'object de la deuxieme typologie. En fonction des 
moyens nous distinguons quatre types de politique : 

- Les politiques riglementaires, elles visent a Blaborer des normes, 
des lois, des reglements, qui guideront ou canaliseront les pratiques des 
acteurs privks et publics (Knoepfel). 

- Les politiques persuasives; elles tentent de modifier les pratiques 
des acteurs par des campagnes de persuasion, de propagande ou de 
publicitk. 

- Les politiques d 'incitation; elles cherchent a rkaliser leur objectif 
par des stimulants financiers qui s'adressent surtout a des acteurs priv6s 
(Bassand, Chevalier & Zimmermann; Quevit). 

- Les politiques "volontaristes"; elles donnent les moyens aux pou- 
voirs publics d'agir en lieu et place des acteurs privCs (Martinon; Burnier 
& Stiissi). 

Pour resumer, l'objectif d'une politique est directement fonction des 
moyens, il est contrblable a court et a moyen terme par la dynamique 
publique, alors que la finalitd ne dkpend que tres rarement d'une seule 
politique; pourtant, c'est presque toujours la finalit6 qui est dkcisive. 

La definition des objectifs et des finalites est d'une importance capi- 
tale car ils orientent la dynamique de la politique et sont les criteres d'eva- 
luation de son efficacite. Finalement ajoutons que tres rarement une poli- 
tique publique se definit par un objectif, un type de finalite et un type 
de moyen. Plus ou moins explicitement elle implique un faisceau cornplexe 
de ces criteres. 

3. La mise en oeuvre et ses acteurs 

Rares sont les auteurs qui ne souscrivent pas a cette affirmation: 
"Dites-moi a qui ceux qui prennent officiellement les decisions s'adressent 
pour l'exkcution de leurs ordres? De la nous tirerons une idke de 1'Etat 
considere et notre evaluation des forces avec lesquelles les autoritks doi- 
vent traiter. La caractkristique d'un Etat varie selon les institutions et les 
mecanismes par lesquels ce qui a 6te dit arrive i passer dans les faits" (de 
Jouvenel, 1963, 208). 

I1 y a un consensus quant a l'importance de la mise en ceuvre et quanl 
a sa place dans une politique publique (c'est-a-dire les mecanismes par les- 
quels ce qui a ete decide arrive a passer dans les faits). Ce consensus s'ef- 
frite pour ne pas dire qu'il s'effrondre quand il s'agit de definir la nature 
de la mise en euvre.  En examinant la littkrature a ce sujet, nous degageons 
deux conceptions diamitralement opposees. Pour d'aucuns, la mise en 
ceuvre est un systhme d'actions autonomes, specifiques, avec des regles qui 
rkapparaissent de manikre recurrente dans la plupart des politiques publi- 
ques. Pour d'autres, la mise en euvre  est certes identifiable, mais ce pro- 
cessus n'implique aucune regle, aucune specificiti; il varie d'une politique 
a l'autre sans repetition aucune. Ce qui ne signifie nullement que pour les 
tenants de cette position la mise en ceuvre ne fasse pas l'objet d'enjeux 
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considerables. (Les articles de Hill et de Davies prksentent les problkmati- 
ques les plus significatives relatives a la mise en ceuvre, nous n'en dirons 
donc pas plus ici). Pour ce qui nous concerne, nous ne pensons pas que la 
mise en oeuvre soit un systeme d'actions specifiques. I1 y a systeme d'actions 
autonomes au niveau d'une politique publique donnee, mais pas a ses di- 
verses phases, que ce soit la formulation de la politique, la decision ou la 
mise en ceuvre. Par contre, il est incontestable que chacune de ces phases 
est caractkrisee par certains types d'acteurs. C'est ce que aimerions prkci- 
ser dans les lignes qui suivent. 

Nous entendons par acteur une unit6 d'action, individuelle ou collec- 
tive, qui se dkfinit par au moins trois parametres interdkpendants et irrk- 
ductibles : identitk, projet et pouvoir (Crozier & Friedberg, 1977; Tou- 
raine, 1978; Bassand, 198 1; Bassand & Fragniere, 1978). Seul le paramk- 
tre projet nous semble meriter ici une prkcision: nous entendons par la le 
rapport Clabore par l'acteur entre un objectif qu'il se fixe et des ressources 
qu'il mobilise pour l'accomplir; l'un et I'autre prksupposant des inter6ts 
et des valeurs. 

Un acteur n'est comprkhensible que s'il est replace dans ses divers sys- 
tkmes d'actions. Pour ktudier une politique publique ces systkmes d'ac- 
tions sont au moins au nombre de trois : les rapports sociaux, I'Etat, la poli- 
tique publique concernke. Tous trois sont imbriquis et, selon la position 
qu'un acteur occupe dans chacun d'eux, son pouvoir, son identitk et ses 
projets varieront considkrablement en force, en intensitk et en clartk. En 
d'autres termes, les positions dans ces trois systitmes d'action dkfinissent 
les niveaux d'autonomie et d'anomie des acteurs. 

Prkcisons encore deux aspects de l'acteur qui ne dkcoulent pas expli- 
citement de notre definition : 

1. L'acteur interprkte constamment, certes avec un succks inkgal, 
le sens de son action et  de ses relations. 

2. Tr6s souvent, c'est dans le feu de  I'action que l'acteur definit son 
identitk et son projet, partant, les regles de son comportement futur. 

Pour en revenir a la mise en oeuvre d'une politique publique nous 
distinguons sept types d'acteurs : 

- les politiciens : plus particuli2rement les klus des organes lkgislatifs 
et exkcutifs; 

- les exkcutants publics ou les administrations publiques; 
- les exkcutants privks : les acteurs privks qui rkalisent une politique 

publique ; 
- les contrbleurs : notamment les organes judiciaires et parlemen- 

taires, mais aussi les administrations publiques; 
- les destinataires : les acteurs qui explicitement et directement sont 

concernes par la politique publique; 
- les laissis-pour-compte : les acteurs oublies par la politique publi- 

que ou ceux qui en subissent les effets pervers; 
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- les experts: les acteurs qui conseillent les precedents qui evaluent 
la politique. 

Ajoutons a cette typologie plut6t fonctionnelle que ces acteurs agis- 
sent aussi bien au niveau national, regional que local et  que le projet et 
l'identite de ces sept types d'acteurs varient evidemment selon les objec- 
tifs, les finalites et les moyens de la politique. I1 en va de meme avec le 
pouvoir, qui permet, entre autres, de distinguer les acteurs centraux des 
peripheriques. Les premiers dominent la dynamique de la politique, Cvi- 
demment selon des modalites variables, alors que les acteurs peripheriques 
ont  un r61e dependant et marginal (Burnier & Stussi). 

De ces sept types d'acteurs, les ex&cutantspublics et privis et les con- 
tr6leurs sont sans aucun doute les acteurs les plus spkcifiques de la mise 
en euvre .  Cette problematique des acteurs est plus particulibrement reprise 
dans les articles de Knoepfel; Burnier & Stiissi; Bassand, Chevalier & 
Zimmermann. 

4. Remerciements et contexte du colloque de Lausanne 

Le colloque "La mise en euvre  des politiques publiques et  des plans" 
a eu lieu a 1'Ecole polytechnique fkderale de Lausanne du 10 au 13 no- 
vembre 198 1. I1 s'est derouli sous les auspices du Groupe d'experts de la 
rechercheurbaine et regionalede la Commission kconomique pour ]'Europe 
des Nations Unies, et du Programme national de recherche No 6 "Les pro- 
cessus de dkcision dans la democratic suisse" du Fonds national suisse 
de la recherche scientifique. 

Le Colloque de Lausanne fait suite a diverses reunions tenues sous 
les auspices du Groupe de la recherche urbaine et  regionale de la CEE. 
Mentionnons entre autres le Colloque de Tallberg (Swedish Council for 
Building Research, 1979). Dans le cadre de ces reunions, un groupe de 
recherche, pour le moment informel, s'est constituk pour etudier le r61e 
de la planification sur les transformations des economies locales. 

L'organisation du colloque de Lausanne et  la publication de ce choix 
de communications ont pu 6tre effectuees grace a l'aide financiere et mate- 
rielle de 1'Ecole polytechnique federale de Lausanne, du Fonds national 
suisse de la recherche scientifique, de 170ffice federal du logement, de 
I'Office federal de l'amenagment du territoire, de la SociCte suisse de socio- 
logie et du Comite de recherche d'ecologie sociale de 1'Association inter- 
nationale de sociologie. Nous tenons a remercier trbs chaleureusement ces 
organismes et les personnes qui les representent. 
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