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INTRODUCTION GENERALE

Gérer un territoire ne serait qu’affaire de décisi€’est ce que nous apprend la
lecture de l'ouvrage de J. Diamond (2005) intitul&ffondrement. Comment les sociétés
décident de leur disparition ou de leur survie ». Selon aeteur, parmi les principaux
facteurs qui décident du destin d’un territoire treeive la capacité des dirigeants a prendre
des décisions. Pour cela, les responsables t@titose fondent, notamment, sur I'évolution
anticipée des ressourcedisponibles, sur les relations sociales, les épbmmatériels avec
I'environnement, ainsi que sur leurs valeurs et &udture propres. J. Diamond appuie ses
conclusions sur des études de cas internationgieeetemporelles, nous emmenant de I'lle
de Paques aux sociétés vikings et mayas, en pgssale Montana, la Chine et I'Australie
contemporains.

Notre propre travail, nous le confessons bien Vtos, est d’envergure plus modeste.
Néanmoins, des similitudes existent. Au coeur deenaicherche, se trouve la notion de
territoire. Comment ceux, habilités a les dirigea ¢ées gérer, procedent-ils ?

Nous nous intéressons aux organisations possédapbunvoir Iégitime d’action sur leur
territoire. Cela concerng priori, toutes les organisations publiques, car, seloste@fs
(2003), la notion de territorialisation des polit&s renvoie a une réalité trop longtemps
oubliée. Pour lui, en matiére d’action publiquandtription territoriale n'est pas une
exception, mais la régle. Toute politique a voga@oétre mise en ceuvre dans des contextes
territoriaux différenciés. Pour I'Etat, territorigér ses politiques n’est donc pas une
concession consentie aux particularismes locauis laacondition méme de l'efficacité de
son action.

L’aménagement du territoire a été, pendant plusieécennies, le mode public d’action
privilégié a I'’échelle locale (Monod, Castelbaja®96). Au cours des siecles, ceux disposant
d’'un pouvoir suffisant, ont essayé de modeler teitbére, sur lequel ils exercaient leur
autorité, selon leurs desseins (Dumont, 1994). Maisirtir du 28" siécle, 'aménagement
du territoire évoque surtout la volonté publiqguégrganiser la géographie humaine et
economique de l'espace, considérée selon un omlrdibE€. A ce titre, il constitue une
composante de la politique économique, en désigmargnsemble d’actions volontaristes,

dirigées vers des objectifs précis (Dumont, 1994)englobe ainsi les programmes de

2 C’est nous qui soulignons.
% Dans I'ouvrage, il est essentiellement questionedsources naturelles.
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Introduction générale

réalisation d’infrastructures diverses, de décdination industrielle, de politique urbaine et
de rénovation rurale. Il s’appuie sur une plantfma financiere et met en relation des
partenaires privés et publics (Boeuf, 1995).

Mais progressivement, les lacunes intrinséques igipositif sont apparues. Elles se sont
cumulées a l'inadaptation croissante de ces déragrgiar rapport aux évolutions sociétales
et a leurs impacts territoriaux. Ainsi, 'aménagemee concentrait-il sur des questions
d’équipement, d’infrastructure et de développemé&aonomique. |l minimisait en
conséquence les problemes et les enjeux de natins technique. Par ailleurs, tout en étant
destiné a favoriser le rééquilibrage des activstdéisle territoire national, il restait dirigé et
piloté depuis Paris, par les administrations céggra(Casteigts, 2003, p. 292). Ces
caractéristiques, passées inapercues dans lessal®i@ et 1960, se révelent, peu a peu, au
cours des décennies suivantes. Ebranlées par ddstiéws importantes en matiere
idéologique, industrielle, sociologique et insiibanelle, qui affectent durablement la société
(Dumont, 1994), les pratiques d’aménagement onptgressivement abandonnées, ou tout
au moins, fortement minorées. Les pouvoirs puldits en effet, choisi d’agir autrement sur
les territoires, en promulguant les réformes dddeoncentration et de la décentralisation.
Celles-ci accordent des pouvoirs nouveaux a desn@ations publiques, a I'échelle méme
des territoires. La voie s’ouvre ainsi devant lesb#ions et les velléités managériales, et

stratégiques, des collectivités locales.

Le passage de 'aménagement du territoire au neamexgt territorial est marqué par

plusieurs différences essentielles (Hernandez,)2003

Tout d’abord, le premier vise une répartition péagiilibrée des activités sur I'ensemble de
'espace national. Le second s’intéresse davanéadge capacité propre des territoires a
engendrer ces activités, ou a stimuler leur impldon. En somme, quand l'une de ces
notions s’intéresse a la redistribution des ricegsBautre se soucie des conditions favorisant
leur création et leur développement.

Ensuite, la notion méme de territoire n’a pas len@&ens pour I'une ou pour l'autre. Dans
le cadre de I'aménagement du territoire, le pomtvde dominant est spatial, plutét que
réellement territorial. Le territoire est envisaggmme un « simple » support d’'activités. Le
management territorial le considére davantage conmméément dynamique des stratégies

territoriales.
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Introduction générale

Enfin, alors que I'aménagement privilégie une appeode nature descendante, les principes
de concertation, de négociation et de participasont présentés comme des éléments

fondamentaux du management territorial.

L’émergence de stratégies territoriales, et desiques de management territorial
auxquelles elles donnent lieu, entérinent le psesle différenciation locale des politiques
nationales. Mais la reconnaissance de la pertinda@t échelon, comme moteur de I'action
publique, ne suffit pas a assurer une mise en ca@rene des stratégies des organisations
publiques territoriales. Selon Casteigts (200&vdlution de I'action publique est marquée,
partout dans le monde, par la confrontation desqles institutionnelles et territoriales.
Malgré la diversité immense des contextes, les reséprecessus seraient a l'ceuvre,
« différents dans leurs manifestations extérieuness proches dans leurs mécanismes
intimes » (p.287). Certes, des réformes ont étddwdi régimes politiques fédéraux, et a des
processus de décentralisation. Les niveaux décislsmrégionaux, et locaux, ont été créés,
ou ont vu leurs pouvoirs s’accroitre. Mais de faconcomitante, les politiques publiques se
sont complexifiées. Les institutions territoriakemt alors confrontées au défi de développer,
et d’ajuster leurs capacités d’action, aux réaldésla société et des modes de vie des
citoyens. Ces derniers imposent justement, d'iet@irvdans des périmetres territoriaux
diversifies, aux échelles multiples et changeantegompatibles avec des cadres
institutionnels rigides.

La détermination, et plus encore la mise en ceuggestratégies territoriales, s’envisagent
dans un univers complexe. En ce sens, le managedsreidrial permet de prendre acte du

statut du territoire, comme acteur collectif et coenorganisation globale (Casteigts, 2003).
Ce dernier est ainsi un espace physique, dotéaj®igtés objectives, mais aussi un espace
vécu, investi des valeurs affectives héritées dis@aet support de projets pour l'avenir.

Dans cette perspective, I'importance de la qualiééla réponse des acteurs publics, a
I'échelle de ces territoires, est primordiale, dlbatérét de cette recherche consacrée aux

pratiques de management stratégique territorial.

Le cadre et la problématigue de la recherche
Aborder la problématique territoriale sous I'angle la stratégie, pose un certain

nombre de problemes. Les acteurs, identifiablesti@ &chelle, et qui s’'inscrivent dans une

logique publique, sont divers. Parmi eux, nousirtisions des collectivités territoriales,
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parfois des regroupements intercommunaux ou des',pdgs organismes déconcentrés, et
certains établissements publics, pour n’en citee quelques-uns. Néanmoins, plusieurs
interviennent sur un champ d’action particulierr Baemple, les structures déconcentrées
agissent dans le domaine de I'équipement (DDE),sdaial (DDASS) ou encore de
I'environnement (DIREN). De plus, elles restentstututelle de I'Etat.

Or, nous avons souhaité, des le début de cetteenadedy développer le point de vue
d’organisations, ayant des capacités stratégiquetengdant a I'ensemble des champs
territoriaux. Les collectivités locales nous sapidement apparues comme le terrain le plus
propice pour répondre a cette exigence. Mais peaetiés-ci, il existe de grandes différences
en terme de compétences, de ressources, de dalensité entre autres. Une commune de
quelques centaines d’habitants est effectivemert agilectivité territoriale, mais a-t-elle
réellement la possibilité, c’est-a-dire a la fasvblonté, et les capacités, de développer une
stratégie ? Nous nous sommes alors orientés verstdectures, dont les compétences, les
ressources et la taille (superficie et nombre dthaks), pouvaient permettre la
détermination d’'une stratégie territoriale, et suttsa mise en ceuvre. Le choix des

meétropoles s’est alors impose.

Dés lors que le théme de la recherche et le tygercin sont déterminés, il nous faut
adopter un angle d’approche pertinent et réalisable
Nous avons retenue alors la notion d’intentiont&tgigue (Hamel, Prahalad, 1989). Celle-ci
désigne une vision stratégique, définie sur le l@rge, et incarnant ce que I'organisation
aspire a devenir. Cette intention représente ume,rém futur souhaité, davantage qu’'une
extrapolation du présent (Hamel, 1991). Elle seaaérise par le décalage entre les
ressources necessaires a sa mise en ceuvre, stogalpossede effectivement I'organisation.
En arrétant une intention stratégique, les dirigeanherchent a provoquer deux
phénomenes : la maximisation de l'utilisation desspurces existantes, et la création de
nouvelles fagons de les exploiter (Saias, Met&i@1p Cette mise en tension doit stimuler la
créativité de chacun, pour tirer, des moyens nedhles, des effets supérieurs a ce qu'l
paraissait raisonnable d’en attendre.
Notre recherche s’appuie donc sur l'intention ggajue, telle qu’elle est définie et mise en
ceuvre, dans les organisations publiques métropmga

“ Au sens de la loi Voynet (1995).
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Dans cette étude, nous choisissons, en effet,stiaglier Iastratégie territorialeet le
management territorial La premiére est entendue comme I'ensemble desegsas,
aboutissant a la déterminationindéntions stratégiqueset a la formulation d’actions
précises. Le second désigne, quant a lui, les psasemanagériaux permettant de mettre en
ceuvre et d’adapter la stratégie (Chaffee, 1985).

Cette recherche portera, entre autres, sur legjpest de management territorial. Celles-ci
englobent I'ensemble des processus, des exercicates outils, destinés a aider les
manageurs a accomplir, de la facon la plus perfotenpossible et au regard de diverses
contraintes, la mise en ceuvre des intentions gicptés des organisations publiques
territoriales. Nous considérons que ces pratiquesndnagement territorial n'ongas de
finalité stratégique au sens strict du terme. Hilest que des finalités opérationnelles. Elles
interviennent pour permettre et faciliter la constion, et la concrétisation, des intentions
stratégiques. Les pratigues de management teafitosont donc profondément
opérationnellesméme si elles entretiennent des liens tres &ws la stratégie.

Ainsi, quelles que soient la pertinence et la igiale l'intention stratégique, ses
résultats dépendraient, en grande partie, de saenigeuvre par les manageurs territoriaux.
Mais que savons-nous des pratiques de gestionsdgeceriers dans ces circonstances ? Cette
phase est difficile et semée d’emblches dans &sut/pes d’organisation, mais qu’en est-il
dans les organisations publiques métropolitaines ?

Pour Hamel et Prahalad (1989), dans toute orgamisala concrétisation de lintention
stratégique implique I'habileté a mettre en ceuw® gratigues de management territorial, de
facon a mobiliser les ressources (Wernerfelt, 18&ney, 1986, 1991, Peteraf, 1994), les
compétences (Prahalad, Hamel, 1990) et les capamig@nisationnelles (Stalk, et dl992,
Teece, et al.,, 1997). Ces éléments seraient néasssal’ obtention de résultats, les plus
satisfaisants possibles, selon les objectifs fixés.

Mais pouvons-nous considérer les organisations iqudd métropolitaines comme des
structures « classiques » ? Nous en doutons. Nopposons, au contraire, qu'elles se
singularisent sur plusieurs aspects, et que cégylarités ont des conséquences en matiere

de pratiques managériales dans la conduite desli#gie.

Dans cette perspective, nous proposons d’analyser guelles conditions la notion

d’intention stratégique est applicable aux orgamsa publiques métropolitaines.
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Aprées avoir éclairci ce premier point, nous nodereerons de comprendre la mise en ceuvre
de la stratégie territoriale dans ces organisatidfisus souhaitons ainsi examiner les
pratigues de management territorial engendréedleglwsont les modalités d’application des

intentions stratégiques dans les organisationsqués métropolitaines ?

Pour répondre a ces questions, nous mobilisertusseprs courants ou approches
théoriques. En effet, le sujet de recherche ne gepas de circonscrire notre étude a un seul
d’entre eux. Le theme du management stratégiqueétoteal, ou métropolitain, n’est
conceptuellement pas stabilisé. Les réflexions lsusujet proviennent d’'un assez grand
nombre de courants, voire de disciplines, et tongsnettent pas l'accent sur les mémes
éléments du phénomene. Le management territotidloes appréhendé de fagon variable en
fonction des auteurs et en fonction des territqiBEcoutére, Ruegg, Joye, 1996).

Au-dela de la littérature portant précisément @ttecnotion, nous choisirons essentiellement
de construire notre travail & partir des couragts-institutionnaliste et de I'approche sur les
parties prenantes. Ceux-ci nous semblent en e#fdinpnts, pour dévoiler la nature des
organisations publiques métropolitaines et de leuentions stratégiques, et comprendre,
par la suite, comment ces structures parviennemtetire en ceuvre ces derniéres. Nous
verrons néanmoins, que ces fondements théoriqueséwderont insuffisants, pour

appréhender, dans toute leur complexité, les prasigle management territorial. Nous nous
tournerons alors vers une approche « discrete sciemces de gestion : celle de la gestion

paradoxale.

Les principaux objectifs de la thése
Les ambitions de cette recherche s’inscrivent dang double perspective,

conceptuelle, voire théorique, et managériale,rques présentons ici successivement.

Notre premier objectif vise a contribuer a la camsion du concept de management
territorial. Pour l'instant, celui-ci a surtout dtébjet de recherches empiriques et partielles
(Vinzant, Vinzant, 1996b). Les auteurs des travalbordant cette question, sous un angle ou
un autre, le reconnaissent (Decoutere, et al., ,1B88oreu, 2000). Par conséquent notre
ambition est, d’éclaircir, d’étoffer et d’établie concept, sur des fondements plus solides et

unifiés.
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Ensuite, nous souhaitons aussi, a la faveur dee aqettherche, exposer les modalités
d'application de la notion d’intention stratégiquaux organisations publiques

métropolitaines. Dans quelle mesure I'approche nimdenelle de la stratégie est-elle

transposable a ce type de structure ? Est-ce eettiat existe-il des limites a cette

transposition ?

Notre troisieme ambition d'ordre théorique, estediement liée a la deuxieme. Nous
désirons, de fait, définir les caractéristiquesaargationnelles des organisations publiques
métropolitaines. Nous avons suppose, ci-dessus,cgsederniéres se singularisaient des
structures « classiques » en plusieurs points. [$oubkaitons révéler en quoi consistent ces
particularités, afin de comprendre quelles en slest conséquences, en matiere, de
transposition de la notion d’intention stratégique.

Enfin, notre dernier objectif, consiste a développdun point de vue théorique, les

différentes approches utilisées, en particulicieads la gestion paradoxale.

Au-dela des objectifs théoriques, cette recherahrguit également des objectifs
manageriaux.
En apportant un éclairage sur les caractéristiquEes organisations publiques
métropolitaines, et en conceptualisant les pridegpalifficultés auxquelles elles sont
confrontées, nous espérons offrir aux manageurgotgaux des clés de compréhension
supplémentaires. Nous souhaitons ainsi mettrerdgsumécanismes manageériaux de la mise
en ceuvre des intentions stratégiques, afin queplaticiens aient une vue globale des
processus y concourant. Nous supposons, de faitlegumanageurs ayant acces a une vision
pertinente et formalisée de leur environnement idigst, aient aussi la possibilité
d’améliorer la qualité de leur travail, et par cémsent leur performance.
Afin de faciliter leur tache, nous ambitionnonslégeent, d’identifier les outils et pratiques
de management privilégié, lors de la mise en cedere intentions stratégiques dans les

organisations publiques territoriales.

La méthodologie
Cette recherche s’inscrit dans une démarche explorehybride. Nous procéderons

par allers-retours entre des observations et dasatgsances théoriques (Charreire, Durieux,
2003), en respectant notamment les recommandatiBrsenhardt (1989). Celle-ci conseille

de ne formuler aucune hypothése contraignanteesuelations entre les catégories étudiées,
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tout en s’appuyant sur une analyse de la littéeatpwur faire émerger une problématique. Le
terrain de recherche nous permettra ensuite digntacthéorie.

Nous nous efforcerons donc de retenir de la liiéea des criteres a appliquer a chaque
étude de cas. Cependant, I'abduction tiendra uaeepkssentielle dans le processus de
catégorisation final. Cette étude n'a pas été éeitentierement sare priori, mais la
démarche exploratoire doit permettre de dévoiler @éments, qui n'auraient pas toujours

été anticipés (Baumard, lbert, 2003).

Par ailleurs, nous choisirons d’effectuer une as®lge contenu. Cela parait en effet
adapté au choix de notre sujet, et surtout, a nmstapns de recherche. Nous devrons
effectivement tenir compte de la relative raretéet’éparpillement des travaux portant sur
le management territorial et l'intention stratégigues organisations publiques locales. Or,
selon Grenier et Josserand (2003), l'utilisation I'émalyse descriptive du contenu est
indiquée lorsque de nouvelles pratiques appardissemuand la recherche s’intéresse a des
aspects encore peu étudiés empiriquement.

Nous privilégierons, par ailleurs, la collecte daténiaux qualitatifs, afin de répondre a la
fois aux exigences et aux ambitions de cette rebleer(Van Maanen, 1979, Miles,
Huberman, 1991, Perret, 1994). Le choix d’'une agpeoqualitative est justifié par notre
domaine d’étude et notre problématique. Celle-di emeeffet I'accent, sur la compréhension

profonde du phénomene étudié, et ses interactimtsdes €léments contextuels.

Nous inscrivons, en outre, cette recherche datmylgque des travaux, indiquant que
I'étude de cas est une méthode appropriée pouir $aés caractéristigues complexes de
phénomenes sociaux (Yin, 1989). Aujourd’hui, latipence de cette méthode empirique est
admise dans la grande majorité des rechercheseantss de gestion, des lors que I'objet de
recherche y est adapté (Hlady-Rispal, 2002). Naislgmierons donc une stratégie de
recherche « empiriqgue qui interroge un phénomemteontporain dans son contexte réel,
quand les frontieres entre phénomene et contextsone pas clairement définies » (Yin,
1989, p.23). Nous verrons que l'utilisation de léthode de I'étude de cas est justifiee dans
ces travaux, et répond aux critéres définis par(¥889) et Eisenhardt (1989). Le recueil des
données s’effectuera sur plusieurs terrains emygsg Nous avons déterminé, que la
technique de I'étude de cas multiples était plyz@miée. En effet, notre recherche consiste
a explorer la nature et la composition des prasgiee management territorial métropolitain.

Et au-dela, il s’agit de comprendre comment catiesarticulent et interagissent entre elles
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et avec les éléments contextuels, pour produirsmanagement territorial. De fait, 'analyse
d’'une seule organisation ne pourrait vraisemblablgnpas, rassembler tous les éléments
d’observation nécessaires, pour répondre, de fegtisfaisante a nos questions de recherche.
Eisenhardt (1989) montre que I'étude de cas unpgumet surtout une approche tres précise
d’'un phénomene. Celle-ci est alors davantage dtles une logique de confrontation avec
une théorie existante, ce qui ne correspond pa®tee démarche. Par ailleurs, pour
comprendre les criteres de larticulation, entresenen ceuvre d’intention stratégique et
éléments de contexte, il est nécessaire d’obseiusieurs métropoles. Nous excluons la
possibilité de mener une étude de cas unique, pelisqus devons observer un phénomeéne
dans des situations singulierement différentesnatetirer un maximum d’'informations lors
du croisement des données recueillies. L'étudersera&ée sur plusieurs cas empiriques, mais
leur nombre sera néanmoins limité. En conséquenand le type de recherche ne permet
pas I'étude de nombreux cas, il est recommandéeslechoisir en fonction de criteres
importants pour la recherche, et dont l'intérétodxstervable de maniére directe (Pettigrew,
1990). Les terrains seront donc sélectionnés eatiton de critéres théoriguement fondés
(Eisenhardt, 1989).

En matiére de traitement des données, nous utiliseplusieurs sources d’évidence
(Yin, 1989) et procederons a la catégorisationqualage ouvert, puis axial (Glaser, 1978,
Strauss, Corbin, 1990). Nous coderons les donréreke fiais du logiciel NVIVO 2.0, dont

I'efficacité est un réel avantage pour le cherci{Baurnois et al. 2002).

Le plan

A linstar de Romelaer (2002), nous considéronsuguplan vise a proposer aux
lecteurs, un enchainement fluide et cohérent éegrparties de la recherche.
Nous avons opté pour une thése en deux partigg ehapitres. La premiere, comprenant
qguatre chapitres, est consacrée a une revue ditdimtlre et a la présentation de la
méthodologie de la recherche. La seconde présesitesultats de notre étude empirique et

la discussion de nos principales analyses.
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La partie 1 posera le cadre conceptuel et méthgiple de notre étude sur les
pratiques paradoxales de management territorial.
Le premier chapitre aura pour objet de détermireméature et le réle des intentions
stratégiques dans les organisations publiques pw@ditanes. Nous nous attacherons, a
appliquer la notion d’intention stratégique auxamigations publiques métropolitaines. Nous
verrons quelle est sa pertinence, mais aussiraésedi, dans le cadre de cette recherche.
Apres avoir fixé les conditions d’application deagproche intentionnelle dans les
organisations métropolitaines, le chapitre 2 seceptiera davantage sur les pratiques de
management territorial elles-mémes. Nous exploselestravaux portant sur le management
territorial, afin d’en extraire quelques grandsnpipes et les modalités fondatrices. Nous
proposerons également un tour d’horizon des prasiquoutils et processus, que les
manageurs métropolitains sont susceptibles d’etjligour concrétiser l'intention stratégique
déterminée par leur organisation.
Dans le chapitre 3, nous proposerons une visios globale des pratiques de management
territorial afin d’envisager plus précisément lgda dont elles s’articulent aux contextes
métropolitains. Nous ne pouvons pas, en effet,epd¥e analyser la mise en ceuvre des
intentions stratégiqgues des organisations métrpodis, sans faire référence aux
interactions permanentes, qu’elles nouent avecdauironnement. Cela nous conduit a les
considérer comme des organisations en situaticadpaale. Nous observerons en effet, que
celles-ci évoluent au sein d’'un nceud serré et cexept’interactions, d’obligations et de
contraintes. Nous listerons ici I'ensemble des gaxas auxquels sont confrontées les
organisations. Nous terminerons ce chapitre, ealigse de la littérature, par I'exploration
des pratiques potentielles de gestion paradoxale.
Le chapitre 4 est le dernier de la partie 1. llspréera la méthodologie de la recherche.
Apres avoir exposé le positionnement épistémolagiqulopté dans ces travaux, nous
expliciterons nos choix en terme de méthode deereble. Nous reviendrons sur le choix de
'approche par I'étude de cas multiples et de Igsa qualitative de contenu. Nous
cloturerons cette présentation de notre démarchearpeetour sur les validités et la fiabilité

de I'étude.

La seconde partie proposera aux lecteurs, uneoelpprparadoxale, des intentions
stratégiques et des pratigues de management tiadritdes organisations métropolitaines.
Elle sera consacrée a la présentation et aux @&satiss résultats. Elle se divisera en deux

chapitres.
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Le chapitre 5 exposera les résultats des cinq etute cas, sous forme d'une étude
contextuelle des pratigues de management tertit@fzque étude de terrain sera analysée
de facon identigue. Nous reviendrons tout d’abowd k& présentation de Iintention
stratégique de la métropole. Puis nous proposeumes lecture des données, en terme
d’articulation des éléments opposés des paradaxaguels est confrontée I'organisation.
Enfin, le chapitre 6 soumettra aux lecteurs lesgyiales conclusions de notre recherche.
Nous y détaillerons les discussions et les élalmorstthéoriques auxquelles ont abouti ces

développements.
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PARTIE 1.

UN CADRE CONCEPTUEL ET
METHODOLOGIQUE POUR L'ETUDE DES
PRATIQUES PARADOXALES DE MANAGEMENT
TERRITORIAL

Cette premiere partie a pour objectif de précissrgrincipaux concepts sur lesquels
nous nous appuierons dans cette étude. Les champs stratégie métropolitaine et du
management territorial ne s’inscrivent pas, entefflans un courant ou une approche
théoriques particuliers. Les travaux qui S’y ingsent, a un titre ou a un autre, sont, par

ailleurs, relativement épars.

Nous proposons aux lecteurs, dans les trois clapsuivant, une revue de la
littérature assez large. Nous souhaitons ainsieraBE des indications précieuses, sur
lesquelles batir et affiner nos questions de ratterCes derniéres, ajoutées a la formulation

d’un cadre conceptuel, nous guideront lors de diétempirique (Eisenhardt, 1989).

Le chapitre 1 nous permettra, tout d’abord, de ipeécla nature, et le role, des
intentions stratégiques, dans les organisationsopditaines. Pour cela, nous reviendrons
sur l'approche intentionnelle de la stratégie. Ndagerminerons dans quelle mesure cette
notion d’intention est appropriée au terrain d’'@utks métropoles. Nous évaluerons aussi,

ses modalités pratiques d’application, et les Bsju’elle présente, dans ce cadre particulier.

Le chapitre suivant présente les caractéres progeeta notion de management
territorial. Nous souhaitons ici construire une ragpe a la fois conceptuelle et pratique de
ce dernier. Nous parcourons les travaux I'aborgarg ou moins spécifiquement, de maniére
a en dévoiler les principales modalités et carati@nes. Nous envisagerons également,
quels sont les outils et les processus de gestant,les manageurs métropolitains disposent,

afin de mettre en ceuvre les intentions stratégjgqietsrminées par leur organisation.
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Le troisieme chapitre cl6turera cette revue deittérature. Nous y aborderons
I'approche de la gestion paradoxale, et évaluerdass quelle mesure, celle-ci nous permet
d’apporter un éclairage novateur, sur les pratigges management territorial des

organisations publiqgues métropolitaines.
La premiéere partie de cette recherche s’achevera evchapitre 4. Ce dernier nous

permettra de déterminer précisément, et de justifis choix épistémologiques et

méthodologiques.
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CHAPITRE 1.
LA NATURE ET LE ROLE DES INTENTIONS
STRATEGIQUES DANS LES ORGANISATIONS
PUBLIQUES METROPOLITAINES

Ce premier chapitre vise a préciser les concepsirdigie et d’'intention stratégique.
Ceux-ci constituent les fondements de notre retigegtattachant a la compréhension des
modes de mise en ceuvre par les organisations peblimétropolitaines de leur intention
stratégique.

Le theme de la stratégie occupe une place esdengiatmi les travaux en sciences de
gestion. Il semble en effet exercer une certairseifation sur nombre de chercheurs, les
enjoignant a examiner les cheminements conduisandriganisations vers les succes les plus
mémorables ou les échecs les plus retentissants.mvidgrée I'abondance des écrits auquel il
a donné lieu, la recherche dans ce domaine consemveintérét a plus d'un titre. Les
stratégies évoluent inévitablement et de facon @wmitante aux organisations qui les
déterminent et les exécutent et a leur environnénienrenouvellement de I'objet d’étude
est ainsi permanent. Ensuite, certains champstérmiréportionnellement assez peu explorés

sous I'angle stratégique : celui des organisapuidiques métropolitaines en fait partie.

Nous proposons dans ce chapitre une breve présenti la littérature en stratégie
en mettant en exergue les points de consensus atie poursuite de notre réflexion. Dans
cette perspective, nous nous attachons plus pigtement a approfondir le concept
d’intention stratégique qui nous parait propic& &dmpréhension de notre terrain d’étude.
Notre obijectif consiste a édifier un socle théogiqu partir duquel la compréhension des

pratiqgues de management territorial pourra étreld@pée.

I. L’approche intentionnelle de la stratégie appliguéeaux métropoles
européennes

L'usage du terme stratégie a longtemps été résmryéentreprises du champ prive.

Les organisations publiques étaient dans leur gramdjorité « administrées » et les
organisations publiques territoriales n’existaipas encore dans leur forme et avec leurs

compétences actuelles. Parler de stratégie teateéozn faisant référence a un autre territoire
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gue le national est également une tendance ralaginerécente, en particulier dans les Etats
centralisés Cependant, la mise en ceuvre de réformes instingiles telles que la
décentralisation et I'intercommunalité, en accrangsles compétences des organisations
publiques territoriales, ont profondément modi&é paysages institutionnels et par ricochet
les modes de management territoriaux. Par ailldusemble que les organisations publiques
territoriales doivent faire face a une complexitdvibnnementale croissante et a de
nouveaux deéfis (Nutt, Backoff, 1993, p.299, Favor2D00, Hernandez, 2004). Or, selon
Morin (1990b, p.178), «la complexité appelle leatggie. Il N’y a que la stratégie pour
s’avancer dans l'incertain et I'aléatoire (...), (edle) est I'art d’utiliser les informations qui
surviennent dans l'action, de les intégrer, de fdemdes schémas d’action et d’étre apte a
rassembler le maximum de certitudes pour affraiiterertain ».

En conséquence depuis deux décennies, le manageotditt a progressivement investi le
champ de la stratégie qui rencontre un écho cmiiss#a fois aupres des chercheurs et des
praticien§. En effet, la disposition et la capacité & dévesspun esprit stratégique concerne

toutes les organisations que leur finalité soiémiou publique

A. La stratégie et I'intention stratégique

Evoquer la stratégie territoriale n'est pas chog®ea car le terme méme de
« stratégie » recouvre de nombreux sens, déclinéforction des interlocuteurs et des
contextes. Selon Nutt et Backoff (1993), les piesions indiquant aux organisations
publigues comment s’y prendre sont trés nombrensgs sont souvent contradictoires. Pour
ces raisons notamment, nous privilégierons dange o&tude [l'utilisation du concept
d’intention stratégique dont nous indiquerons laureet les limites. Celui-ci nous parait en

effet davantage adapté au champ des organisatidatisipes métropolitaines.

® Par exemple, avant la décentralisation en Fraans ks années quatre-vingts, le territoire seapaitsurtout

au singulier, en référence a I'Hexagone. L’actienl'&tat, de ses structures déconcentrées et dagerges
rattachées telle la DATAR (Délégation a 'aménageint territoire et a I'action régionale, rebaptidé £’
janvier 2006 la Délégation interministérielle arlAnagement et a la Compétitivité des Territoire DAICT)
visait davantage I'aménagement du territoire que développement stratégique. Cette préoccupation es
apparue plus tardivement avec la fin des Trentei&@lses et I'exacerbation de la compétitivité inggionale.

® Pour un historique de I'entrée de la stratégiesdansecteur public, en particulier les villes, rvBavoreu
(2000).

" Certains sont partisans de la transposition dpkicagions et de I'outillage stratégiques du priegs le public.
Néanmoins, ce type d'initiatives semble avoir mémes limites.
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1. La stratégie, un concept difficile a cerner

Le mot « stratégie » est probablement 'une desuroences les plus souvent
rencontrées dans les travaux en sciences de dedfieta ne facilite pas pour autant sa
compréhension. Au contraire, cela entoure le tedo@ halo de banalisation et parfois
méme de galvaudage qui brouille son sens.

Cette confusion est peut-étre due a l'origine amedu terme qui a pu au fil des siecles
endosser des sens variés. Tous ceux qui ont d@giéaa un cours de Stratégie connaissent
probablement I'origine militaire de celle-ci, élabe et mise en ceuvre lors des guerres que se
livrent les Etats (ou toutes autres entités inwsditunelles et politiques). De tels cours
commencent en effet généralement par rappelemifai militaire de cette discipline en
s’appuyant sur quelques citations bien choisieSuae Zu sur « I'art de la guerre » ou de
Clausewitz assimilant le contexte de guerre mibtad celui de guerre économique.
Marchesnay (1995), quant a lui, cite 'exemple préeur des « stratéges » de la Cité
athénienne, chargés de la conduite de la guemns, lacsurveillance attentive des archontes,
les notables dont la mission consiste a gérer ta@ @i polis »). Nous pouvons presque
considérer que les archontes représentent lesrpetra des manageurs publics territoriaux
(Sartre, 2006).

Si I'existence de la stratégie n’est pas soumigélaat, il n’existe pas de consensus
sur sa définition (Chaffee, 1985, p.89). Pour destacette absence de consensus est due a
'essence méme de la stratégie. Ainsi pour Ham{i&83), celle-ci est multidimensionnelle
et situationnelle, c'est-a-dire qu’elle varie endion des contextes.
La variété stratégique s'illustre par le nombrammeles, classifications et autres typologies
auxquelles elle a donné lieu. Citons par exemplie cke Mintzberg (1978) ou de Chaffee
(1985), ou encore celles de Miles et Snow (19783cNgler et Backoff (1986) ou encore
Nutt et Backoff (1992) qui s’intéressent plus parierement aux stratégies des
organisations publiques.
Mais pour déterminer quelle signification nous domh a la stratégie territoriale dans cette
étude, nous devons dépasser ces points de désantmahercheurs et nous appuyer sur des

éléments de consensus.

8 Par exemple, Mintzberg, Ahlstrand et Lampel (1989Yyecensent pas moins de dix écoles d’élabordéda
stratégie. Et de nouvelles écoles semblent contiféenerger (Baumard, Starbuck, 2002).
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Parmi ceux-ci, nous retiendrons que l'insépartbitle I'organisation et de son
environnement constitue une prémisse basique reeorm la stratégie (Lenz, 1980,
Biggadike, 1981) et que la stratégie concerne @gér@ent le « bien-étre global de
I'organisation » (Hambrick, 1983).

Moore (1995) considére que la stratégie d’'une asgéion publique doit créer de la valeur,
ce qui ne se limite pas au développement de mogtmsl’allocation de ressources pour
apporter des services mandatés. Pour Eadie (2@lle),sert a maintenir un équilibre
favorable entre I'organisation et son environnensemtle long terme. Selon Bryson (1995),
elle consiste en un effort discipliné pour produites décisions et des actions jugées
fondamentales pour faconner et guider I'organisat@est-a-dire déterminer ce qu’elle est,
ce qu'elle fait, comment et pourquoi elle le faRoister et Streib (1999) ajoute une
perspective intégrative a ces définitions : latégiee permet de focaliser I'attention a la fois
des divisions fonctionnelles et de tous les nivedaxl'organisation sur des thémes, des
objectifs et des préoccupations communes.

Certains, devant les définitions presque innomiesalle la stratégie, préferent en proposer
une synthese. C’est le cas de Marchesnay (1995)r poi celle-ci représenterait
« 'ensemble constitué par les réflexions, les siéns, les actions ayant pour objet de
déterminer des buts généraux, puis les objectidjxgr le choix des moyens pour réaliser
ces buts, de mettre en ceuvre les actions et lestécten conséquence, de contrbler les

performances attachées a cette exécution et allaation des buts ».

Par rapport a ces différents travaux, nous considéque la stratégie territoriale met
en avant lalétermination de buts, d’objectifs globauxquel’'organisation publique, en tant
que responsable légale d’'un territoire, souhaiie s® mettre en place. Il s’agit de projeter
I'organisation dansavenir souhaité grace a une réflexion qui inscrira I'action seicourt et
moyen et long terme
Pour atteindre ces objectifdes ressources organisationnellgsront réparties en fonction
desmoyenshétérogenes et dextions dissemblables planifiés ou organisés plus ou moins
souplement.

Pour étre qualifié de stratégique, un projet texriad doit réunir les caractéristiques suivantes
(Reynaud, 2001, p.189). Il représente des enjewolitants (Eisenhardt, Zbaracki, 1992,
Mintzberg, Rainsinghani, Theoret, 1976) et engendhme irréversibilité forte (Tabatoni,

Jarniou, 1975). Par ailleurs, il n’est possiblgydaposer qu'un nombre limité de solutions en

remplacement (March, Shapira, 1992). Des stratégielviduelles d'acteurs divers
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s'intégrent au processus décisionnel (Laroche, 1995 tel projet est difficile a évaluer a
court terme et une assez grande incertitude plandes résultats qu’il est susceptible de
produire (Pearce, Freeman, Robinson, 1987). Enfprésente un fort contenu symbolique
(Laroche, 1995).

Dans cette étude, nous distinguonsttatégie territoriale, c'est-a-dire les processus
aboutissant a la déterminationindéntions stratégiquegt par lesquels les actions sont
décidées, et Imanagement territorial qui désigne les processus managériaux permettant de
mettre en ceuvre et d’adapter la stratégie temim(iChaffee, 1985).

Les stratégies territoriales sont considérées commeoutil d’action privilégié des
collectivités locales (Gouttebel, 2003). La vocatide la stratégie est de renforcer et
d’améliorer la situation du territoitede I'organisation par rapport & un environnement
donné. L’ensemble de ces éléments peut prendreriaefde documents (plan stratégique,
plan de gestion, projet d’organisation) dont larfalisme varie ainsi que I'impérativité.

2. L'émergence de la notion d’intention stratégigue

La pensée stratégique a considérablement évoluésdeg années 1960. Elle marque
le passage d’'une logigue de lI'adéquation, centuéd’adaptation a I'environnement et le
positionnement (adéquation stratégique) a une Uagide lintention stratégique et du
mouvement (Saias, Metais, 2001). Dans une logidagéduation, privilégiée jusqu’aux
années 1980, la stratégie consiste a comprends@addpter a son environnement (Hofer,
1973, Miles, Cameron, 1982). Deux préconisatiomsiémnentales (et leurs critiques) sont au
centre des débats : pour assurer sa pérennitéepese doit s'adapter a son environnement
et pour réussir, elle doit acquérir un avantageceoentiel puis le défendre (Saias, Metais,
2001, p.185). Le modele SWOT de I'Ecole de Hanfashrnedet al., 1965) puis les travaux
de Ansoff (1968) de I'Ecole de Carnegie s'imposeuatablement. Les premiéeres critiques
significatives émergent au cours des années 19I&3. [iortent essentiellement sur I'absence

de prise en compte du facteur temigMintzberg, 1973), sur le développement de ladogi

° Le territoire de l'organisation est difficile a laiter. Ici, le territoire concerné est minimale périmétre
institutionnel et administratif de I'organisationlgique, mais englobe le plus souvent un espacevaste que

ce dernier. Nous reviendrons plus largement surpoint dans le paragraphe «Les organisations
métropolitaines entre territoire institutionneketritoires d’action », page 118.

19 Selon Mintzberg (1973b), la stratégie posséde amatére dynamique car la décision stratégiqudeest
produit d'un jeu de pouvoir au sein d'une coalitim partenaires. La stratégie s’envisage alorsagenf
émergente et ne peut donc étre définie en termferdes, faiblesses, opportunités et menaces figéas le
temps. Celles-ci sont au contraire trés relatives goint de vue temporel.
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de segmentatidh (Abell, 1980) et sur la nécessité de relativisesituation des entreprises
par rapport a leurs concurrents (Boston Consuf@rmup, 1972, Porter, 1980, 1981, 1985).
Durant la période de domination des approchescsivent dans I'adéquation stratégique,
des grands principes émergent (Saias, Metais, 20@lx d’abord, la formulation de la
stratégie est soumise a une analyse préalableedgirbnnement qui oriente ensuite la
décision. Dans cette perspective, « I'environneneashtine donnée inamovible, un champ de
bataille, sur lequel I'entreprise n’a pas, ou péinfluence. On peut choisir le champ de
bataille, mais pas le modifier » (p.192). La maxdfion radicale du secteur d’activité n’est
pas envisagée (Porter, 1985). Ensuite, les logigoasurrentielles sont jugées exclusives,
c'est-a-dire que chaque secteur industriel correbpa une certaine combinaison de
« facteurs clés de succes », proches des typedaggaedéfinis par la théorie et les modéles.
Chaque type générique est spécifique, et supposermaportement concurrentiel homogene.
Selon l'analyse de Saias et Metais (2001, p.198hw réussir, il faut faire le choix d’'une

arene concurrentielle et d'une arme, puis poussiagique du jeu a son extréme ».

Ces deux principes ont dominé la pensée et la ith@&or stratégie durant plusieurs
décennies. Cependant, des failles existent, et gthat s’agrandir avec le changement de
contexte des années 1980.

A partir de cette période, I'évolution du contegtencurrentiel et @conomique est de nature
structurelle (Prahalad, Hamel, 1994). Cela rendvimnnement de plus en plus difficile a
appréhender pour les entreprises. Dorénavant, keatégies visant |'adéquation,
essentiellement défensives, semblent insuffisafiesffet, dans un environnement instable
et imprévisible ou la concurrence et le marché s de plus en plus vite, 'adéquation est
difficile et surtout elle conduit davantage a siatega au passe, éventuellement au présent
mais certainement pas a préparer I'avenir. Inveesgnes stratégies de mouvement, fondées
sur l'intention stratégique, apparaissent plus apées pour les organisations évoluant dans
un environnement hautement concurrentiel. Cellesecifondent essentiellement sur un
constat : I'observation de certaines entreprisasparticulier japonaises, révélent que ces
dernieres ont reussi a conqueérir rapidement de#tigpus concurrentielles fortes, alors

gu’elles ne possédaient que des ressources rategite modestes. Les observateurs

1 Pour Abell (1980), il n'est pas pertinent de réfii¢ en terme de forces, faiblesses, opportunitésemaces
de et pour I'entreprise, sauf dans le cas asserolmaple ou celle-ci serait a la fois positionnée wu seul
marché et ne produirait qu’un unique produit. Plaurles forces, faiblesses, opportunités et menadent de
sens que si elles sont étudiées pour chaque segment
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aboutissent alors a la conclusion, que ces entepnt fondé leur succés sur la capacité a
transformer, voire a créer leur environnement. G@@sveaux types de stratégie répondent
aux exigences d'un contexte profondément transformaéles formes de concurrence se
radicalisent®. Rien dans les courants inscrits dans la persgedé I'adéquation stratégique,
ne permet d’expliquer la trajectoire concurrengiedlentreprises qui, partant d’'une position
concurrentielle trés défavorable, parviennent asfiamer le jeu de la concurrence a leur
avantage.

L’émergence de la notion d’intention stratégique exs grande partie due aux travaux de
Hamel et Prahalad (1989), en référence, notammant,développement inattendu de
certaines entreprises japonaises. Pour eux, I'éealicontextuelle entraine nécessairement
'effacement du paradigme de l'adéquation devaniuicee [lintention. Dorénavant,
I'entreprise est I'objet central de la formulatide la stratégie. En formulant son intention

stratégique, elle devient I'acteur de son devénir

3. Les stratégies fondées sur I'intention: les impligans pour I'organisation

L’intention stratégique dans le cadre des travaex Hhmel et Prahalad induit
plusieurs conséguences. Premiérement, I'entreplisie se développer et poursuivre une
vision tres ambitieuse a long terme. Deuxiememelh, doit s’appuyer pour cela sur le
déploiement d’'un portefeuille de compétences chadral’idée d’apprentissage émerge

alors.

Précisons ces points fondamentaux de la notionetition stratégique, telle qu’elle
est envisagée par Hamel et Prahalad.
Tout d’abord, explorons la perspective visionnawas-tendant cette logique intentionnelle.
Nous avons déja indiqué que lintention stratégigépasse la « simple » analyse, méme
rigoureuse, de l'organisation et de son environmem&€omparer soigneusement les
ressources et les compétences de I'organisatioelles de ses concurrents, et les confronter
avec les opportunités de I'environnement, ne sp## a assurer la compétitivité, et donc la

réussite de I'organisation. Les plus belles réassitratégiques ont, en realité, pour origine

2 Dans de nombreuses industries, des acteurs dosingarce qu'ils tentaient de défendre des position
établies de longue date, ont contraint les nouvemirants a faire preuve d'imagination pour modifies
regles du jeu. Ce mécanisme a progressivement @amgércontexte d’hypercompétition, dans lequel les
stratégies de mouvement prédominent (Saias, Metiy,, pp.196-197).

13 La notion d’intention induit que les positions carrentielles respectives ne sont pas figées aatenips ni
dans I'espace. Ce sont des situations constrgjteggeuvent donc étre déconstruites. Et les enseppeuvent
développer des capacités afin d’exercer une infleetans ce domaine.
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une vision prospective et des objectifs, dont I'érmb est sans commune mesure avec les
ressources identifiées (Hamel, Prahalad, 1989)je@#tion stratégique est clairement définie
sur le long terme et elle incarne, par définitioa,que I'entreprise aspire a devenir. Cela
tient, au départ, davantage du réve que de la gctsp. Elle représente plus un futur
souhaité qu’une extrapolation du présent (Hamed1L9Nous avons également précisé que
cette vision est caractérisée par son décalagelesaessources que possede 'organisation.
Celui-ci a justement pour vocation de placer l'eptrse en situation de carence de
ressources.

Ce qui, aux yeux de certains, revient & mettretdémmise en dang&t est le résultat d’une
réflexion osée. Une des fonctions du dirigeanta@sdi de créer un désajustement stimulant,
entre des aspirations déraisonnables et les ressoar priori disponibles. Face a
l'insuffisance de ces dernieres par rapport awedailig, I'organisation réagit (c’est en tout
cas l'effet attendu) de deux facons. Celle-ci chera tour a tour a maximiser I'utilisation
des ressources existantes tout en essayant deetrdavnouvelles fagons de les exploiter.
Deux effets sont recherchés : un effet de leviameeffet de tension (Saias, Metais, 2001).
Cette mise en tension doit stimuler la créativisecacun pour tirer des moyens mobilisables
des effets supérieurs a ce qu'il paraissait raigblen d’en attendre (amélioration de
I'efficience). En d’autres termes, la vision créetal décalage entre la situation présente et la
situation future souhaitée, qu’elle engendre urtisemt d’insatisfaction et d'incompétence
(Schein, 1993). Or, dans un tel contexte, seules di&atégies radicalement innovantes

semblent a méme d’apporter des solutions. Leur dtation et leur mise en ceuvre sont le

4 La notion de ressources est centrale dans la legitgu I'intention stratégique. Celle-ci est ainsifpia
intégrée a I'approche fondée sur les ressourcé®esource-based ViefWernerfelt, 1984, Barney, 1986, 1991,
Peteraf, 1994) du fait de cette proximité. Ce coude pensée s'appuie principalement sur des trasldtl
Penrose (1954) qui stipule que les marchés somssasement en déséquilibre, du fait de I'asymétaies la
détention et 'usage des ressources. Les chercleeustratégie se sont alors intéressés a ces mavauune
situation de déséquilibre dans la répartition dessources renvoie précisément a une situation ntaga
concurrentiel.

Les ressources détenues par les entreprises @ffetrune mobilité imparfaite, créant et entretdransi ces
situations de déséquilibre. La mobilité imparfaigst liée aux caractéristiques de certaines resssurc
(spécificité, complexité, immatérialité) qui lesxdent peu identifiables et peu imitables. Il semditeen effet
que les organisations jugées performantes s’appsien des éléments intrinséques, parfois intangilge
difficiles a imiter (Boxall, Purcell, 2002).

L'approche par les ressources, telle gu’elle gstise par le champ académique dans les annéeset 98®0,
est une transition entre les logiques d’adéquattoatégique et d’intention stratégique. En effeglie permet
une analyse fine des ressources de l'entrepriseléfmarche de formulation demeure dans une logique
d'adéquation (Grant, 1991). Autrement dit et camtrment aux travaux des précurseurs, l'analyse des
ressources n'a pas encore, dans ce cadre, la draragion de I'environnement pour objectif. Il s'agi
simplement de s’'assurer, avant toute initiativee dfentreprise dispose bien des actifs nécesséBagas,
Metais, 2001).

!5 par rapport a la dangerosité de cette stratégieni§ (1990) précise que celle-ci produit des sftit facon
incrémentale, en conséquence elle n'impliqueratgmprendre des risques élevés.
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point de départ de la tentative de transformateti@hvironnement par I'organisation. En ce
sens, lintention stratégique exerce des presssosseptibles de se traduire par I'abandon

des registres de réponse traditionnels.

L’intention stratégique repose également sur laciép a développer un portefeuille
de compétences centraleSofe Competenci¢s(Prahalad, Hamel, 1990). Ces derniéres
correspondent aux savoirs de l'entreprise. Ellesigiént un faisceau d’aptitudes et de
technique¥’. Celles-ci forment un systéme, car elles sont am@es de plusieurs éléments
reliés entre eux (Hamel, 1994). Elles sont donoatere transversale, par rapport aux biens
et services produits et par rapport aux activigggahtreprise (Rumelt, 1994). Elles résultent,
en outre, d'une forme d’apprentissage collectifpitieé dans le souci de la coordination des
différentes techniques de production et de [liraign des nombreux éléments
technologiques (Rumelt, 1994). Elles seraient waseplus adaptée dans la perspective de la
conduite de stratégies de mouvemeént
Cependant, il ne suffit pas de posséder des comgexgil faut également étre capable de les
mettre en ceuvre efficacement. Pour Le Boterf (19945 compétence ne réside pas dans les
ressources a mobiliser, mais dans la mobilisati@mende ces ressources. Le concept de
compétence désigne une réalité dynamique, un mase®our cette raison, la notion de
capacité organisationnelle compléte celle de coempét centrale (Stalk, Evans, Shulman,
1992). Ces capacités sont dynamiques (Teece, RiSahaen, 1997). Elles renvoient a I'idée
de processus distinctifs, manieres particulieresaiebiner et de coordonner, fagonnés par
des actifs spécifiques de I'organisation (connaissa tacites et actifs complémentaires) et
I’évolution des « sentiers », choisis ou imposés,lasquels celle-ci se déplace. L’alliance
des compétences centrales et des capacités otgamsdles sont alors deux modalités
essentielles de l'intention stratégique.

En conséquence, la notion d’apprentissage orgamsa est sollicitée par les réflexions en
terme d’intention stratégique. En effet, quandtiatégie est axée sur les compétences et les

' pour Hamel et Prahalad (1993), il est fondamat#ajarder un équilibre entre les trois champs temgiels
s’expriment ces compétences centrales : I'accesnarché, les processus de production et la coniwibut
fonctionnelle distinctive du produit.

7 Elles seraient une base plus adaptée, dans lpgptixe de la conduite de stratégies de mouvermestfoute
autre fondée sur les domaines d’activités stratéggiglLes compétences centrales représentent pooel H#
Prahalad, des points de repéres clairs et relaémemstables, par opposition aux domaines d’activétaux
produits, dont la variété s’est accrue sensiblepardont le cycle de vie s’est raccourci. Touhkjeu service)
n'est que la matérialisation & un moment donnédegpétences centrales.
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capacités organisationnelles, il est cohérent dajpientissage apparaisse comme une
préoccupation centrale (Argyris, 1995).

Pour Koenig (1990, 1997), 'organisation apprendcedant des relations entre des
compétences déja existantes. En ce sens, les Egpacganisationnelles dépendent de la
richesse des réseaux de collaboration mobilisahlesein de la structure.

Cela peut paraitre simple a premiere vue. Cependantels réseaux ne sont pas toujours
formalisés. Leur discrétion et lincertitude quisl@entoure sont susceptibles d'étre des
obstacles a leur mobilisation effective. Ainsi, upartie des relations organisationnelles
efficaces sont de nature informelle (Koenig, 199l)es ne sont donc pas connues et
maitrisées par la hiérarchie, ne serait-ce que plmux raisons (Moullet, 1992). Tout
d’abord, les membres de I'organisation les clamrarement devant leurs supérieurs. Ces
zones d'incertitude constituent en effet des zatesouvoit®. Ensuite, ces derniers ont
tendance a dévaloriser des modes de fonctionnegnéist n’ont pas contribué a définir.
Devant l'importance des capacités d’intégration det coordination, ce n'est pas le
développement des compétences individuelles quivisgt mais I'amélioration de leurs
interactions. Plus les acteurs sont habitués a leebide facon indépendante leurs
compétences, plus I'amplification des interactiessessentielle.

Cependant, I'apprentissage relationnel ne se déqoas (Koenig, 1999). Ce sont les
responsables de I'organisation qui doivent étreabkgs d’intervenir sur le contexte méme
dans lequel ces interactions se produisent, plgt@ sur ces derniéres directement. La
encore, il s’agit aussi de trouver des effets deefeet de tension : I'organisation cherche a
maximiser l'utilisation de ce qui existe, en essdyde trouver de nouvelles facons de

I'exploiter.

B. Les intentions stratégigues dans les organisatiomsibliqgues métropolitaines

Dans les paragraphes précédents, nous avons replacg une perspective
chronologique et conceptuelle la notion d’intentsiratégique, et celles concomitantes de

compétence centrale et de capacité organisatiendghamique.

'8 En effet, Crozier (1963) montre que méme dan®ilganisations les plus bureaucratiques ol les ainiss
en matiere de décision sont trés fortes, I'individmde une autonomie par rapport a I'organisatiaéeeloppe
une stratégie visant essentiellement a défendré @méliorer sa position dans le systéme. Dés lers,
fonctionnement d'une organisation, percu comme toptraignant par ses acteurs, va étre détournsade
conformité théorique et évoluer, en fonction notaantrdes stratégies individuelles face a la régle.
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Nous indiquons, a présent, le type d’organisatisgual nous souhaitons les appliquer : celui
des organisations publigues métropolitaines. Puisus exposons, dans un second

paragraphe, les possibilités de déclinaisons ditide stratégique par de telles organisations.

1. L’'application aux métropoles européennes

Ce paragraphe vise a éclaircir ce que nous entendmer organisations
métropolitaines et les raisons pour lesquelles mows y intéressons, dans le cadre de cette
étude.

Un de nos objectifs de recherche consiste a commecomment des organisations
publiques territoriales procédent a la mise en esude leur intention stratégique.
Immédiatement, nous songeons que, probablemerd, lésutypes d’organisation publique
territoriale ne sont pas amenés a déterminer desteltentions. Pour cela, il faut qu’elles
disposent d’'une certaine taille critique et de cétapces dédiées. Nous nous intéressons a
des organisations dont les responsabilités couwnerérritoire suffisamment large et dense

pour lui permettre de formuler une telle intentsbratégique.

De nombreux concepts sont utilisés pour qualifespace d’un territoire.
On parlera tour a tour d’agglomérations urbaifed’aires métropolitaines, de régions
métropolitaine®, de bassins d’habitat, d’emploi ou de vie, deseitégions, de métropoles,
de métapole€sd, voire de mégapoles ou cités « globHes (Sallez, 1993, Ascher, 1995,
Rozenblat, Cicille, 2003). Cette pluralité d’appéthns révele la complexité des espaces
urbains et rend difficile, tant leur définition ggFaphique et statistigue (Pumain, 1993), que

leur représentation (Gille, Guillaume, Zeitoun, 4R9

191 es agglomérations urbaines sont définies d’alarésntinuité du bati.

% | es régions ou les aires métropolitaines ont @es proches. Les premiéres regroupent toutes lesszo
(méme rurales) dépendantes d’'un centre urbain &eticplier en référence a I'emploi). Les secondest s
constituées d'un péle urbain et de communes sitgé®s une couronne périurbaine. Au moins 40% des
habitants de ces communes périphériques vont liervdans le pble urbain.

2L pour Ascher (1995), d’un point de vue étymologidaemétapole dépasse et englobe la « polis »telre

est une contraction du mot « métamétropole ». €llpparente a « I'ensemble des espaces, dont topaie

des habitants, des activités économiques ou defoites sont intégrés dans le fonctionnement gliei
(ordinaire) d'une meétropole ». Les espaces qui denposent « sont profondément hétérogénes et pas
nécessairement contigus ». Elle s'envisage commmee«forme urbaine structurée par l'usage des nimsvel
techniques de communication, de conservation etdéplacement des biens, des personnes et des
informations », et constitue le cadre dans lequgbuent et joueront durablement les forces écoques,
sociales, politique et culturelles » (p.34).

2 La « mégalopolis » est un terme introduit par dttBan en 1961 pour désigner la vaste zone urlonsus

de 30 millions d’habitants au nord-est des EtatsUGette logique a été reprise sous l'appellatiencité
globale plus récemment (Sassen, 1991)
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Malgré I'absence de définition précise, la notian rdétropol& est abondamment utilisée
pour qualifier les principales agglomérations umnkeai d'un pays. Celles-ci comptent, en
géneéral, quelques centaines de milliers d’habifastdst multifonctionnelles et entretiennent
des relations économiques avec plusieurs autreeragrations étrangeres (Ascher, 1995,
p.16). Les métropoles s'insérent dans un procegduss large de meétropolisation, qui
correspond a un élément structurel de la dynamilgsolution des territoires, corollaire de
la mondialisation (Gouttebel, 2001). Celui-ci rereva la concentration d'une part croissante
des activités économiques, des richesses et dasduml dans des podles urbanisés dont la

taille et le nombre croissent également (Asche®s1&outtebel, 2001).

Dans une acception large, la métropole constitue place centrale, un nceud
décisionnel dans un réseau de villes, c'est-aettifgeu d'impulsion, de créativité, d'émission
d'ordres et de connexion de flux variés qui pareoutespace (Di Meo, 1992). A ce titre,
une métropole peut étre plus densément connectded®s sites €loignés, en réseau, qu'avec
son environnement spatial immédiat. Pour Asche®319.15), elle se définit davantage par
le rayonnement international de ses entreprisesed&ieges sociaux, de ses capitaux, et par
son universalité que par des fonctions traditioesaiégionales ou par un arriére-pays ou elle
puiserait ressources et puissance. De Roo (1998hceuce propos en définissant la
métropole, comme un territoire meédiateur, dont lapacité est principalement
organisationnelle. Cela signifie qu’elle assureticalation entre des réseaux locaux, ce qui
permet de maintenir une cohérence territoriale, @aypermettant un passage facilité du local
a l'international. Cette image correspond a la deaville moderne. La fonction de lien et de

connexion d’un territoire aux autres est ici cdetra

Les cités globales sont en nombre limité a I'éendb la planéte. Le Tableau 1-1 en

précise les traits majeurs.

3 Etymologiquement, la métropole, c'est-a-dire llevi mére, désigne une cité grecque a partir gieclée des
colonies ont été fondées.
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Population Un grand nombre d’habitants participant a de largéseau
supranationaux d'échanges économiques, sciensfigiueulturels.
Services Une offre de services de niveau international corerg l'ingénierie

technique et financiére, le domaine juridique, lenseil aux
entreprises, la formation et la recherche.

Equipements |Des équipements d'accueil susceptibles de recdesimanifestations
internationales (congres, salons, festivals, itfuasures sportives).

Attractivité Des colonies de résidents étrangers, représengdargrireprises et des
internationale |institutions multinationales en nombre suffisanupanimer une vi
associative locale.

D

Réputation Une réputation flatteuse dépassant les frontieati®males en matiere
de tourisme d'affaires, de culture et de loisirs.

Tableau 1-1 : Les traits majeurs d’'une métropaokeinationale (d’aprés Lacasse, cité par
le CES, 199%)

Une mégapole atteint un haut niveau de développepoam chacun de ces cing criteres qui
sont cumulatifs. Mais en France et dans la plupdes pays européens, aucune
agglomération, sauf éventuellement certaines dapitae semble pouvoir se prévaloir d’'un
tel statut.

Néanmoins, a une autre échelle, 'Europe présenteéseau de « grandes » villes, de
métropoles, dont le poids économique, social, oellftest prépondérant. Par ailleurs, le
niveau métropolitain est I'objet d’attention pauiiére a la fois de I'Etat francd&fset des
autorités communautaires européennes.

Pour ces raisons, nous avons choisi de nous is&rascette échelle territoriale de I'espace

europeéen.

Au-dela de [I'échelle pertinente pour identifier analyser les pratigues de
management territorial, nous avons aussi besonetéair untyped’organisation a observer.
Nous souhaitons nous intéresser a degnisations publiques ayant des responsabilités
métropolitaine®’, c'est-a-dire étant chargées de la gestion diuitciee métropolitain. Cette

compétence doit étre incarnée par un statut offatieeconnu.

24 Cité par le Conseil Economique et Social (1998, développement des villes francaises de dimension
européenne et les réseaux de vjlRapport du Conseil Economique et Social, Joubffitiel, Paris, février.

5 e comité interministériel d’aménagement du temrit (CIADT) du 13 décembre 2002 a décidé la mise e
place d'une « stratégie nationale de renforcemeiibffre métropolitain de la France en Europe ».

“Tous les acteurs territoriaux (entreprises, astons et méme citoyens) peuvent adopter des cdempents
apparemment stratégiques a mettre en ceuvre su@rimgire donné. Mais seules les collectivités lesalnt la
responsabilité institutionnelle de gérer globaletmeindans sa particularité un territoire délimiégdlement
(commune, département, région). Ce sont les seutgmisations dont les préoccupations de manageseent
situent réellement a I'échelle d'un territoire,st*a@-dire d’un espace géographique supportantasdutée les
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Or, cela est loin d’étre la regle. L'évolution demdes de vie, d’habitation, d’emploi, de
consommation, de loisirs, de transports des indwvia, semble-t-il, été bien plus rapide que

celle des périmetres institutionnels sur bien destp (Casteigts, 2003).

Des réformes institutionnelles ont cependant étéhém®e durant une trentaine
d'années, dans la plupart des pays européens gpogdint dorénavant de dispositifs
fédéraux, décentralisés et déconcentrés. Quelqeese sont, de plus, engagés dans des
regroupements métropolitains. Citons par exemple,iitercommunalités en France ou la
création de l'autorité du grand Londres au Royalimeen 2000. D’autres pays encore se
sont territorialisés autour d’'aires urbaines a #iga de I'Allemagne et de la Belgigue. Ces
démarches visent a doter ces territoires d’undit@ige politique forte face a des enjeux et
des pressions de plus en plus exogenes.

Le Tableau 1-2, ci-dessous, présente les diffésegtipes de décentralisation en France, en
Espagne ainsi qu’au Royaume-8hiEtats dont les niveaux institutionnels offrenteun
certaine variéte.

En Espagne, la décentralisation a été mise en plage des raisons strictement politiques.
Elle concerne tous les secteurs de la gestion queblet se réfere a la notion « d'auto-
gouvernance » des régions. La décentralisationgespa ne répond pas a un souci
d'efficacité. Cette organisation institutionnellevdit initialement permettre de réaliser la
transition entre un régime autoritaire et un systedémocratique. Elle a, par ailleurs,
autorisé la prise en compte des particularitéaulstgues et culturelles de chaque région. Le
consensus issu de l'installation de la décenttadisa favorisé la période de transition vers la
démocratie. Au Royaume-Uni, la « dévolution », déadisation régionale au Pays de Galles
et en Ecosse, était devenue un impératif politiguepour des raisons d’identité culturelle,
d’équité territoriale et de convenance politiquepDis 1997, les référendums en Ecosse, au
Pays de Galles et en Irlande du Nord ont donné&aai® a des institutions démocratiques,
assemblées autonomes et semi autonomes. Enfimaaoer le processus de décentralisation
est marqué par une volonté politique qui visaiparer une redistribution des pouvoirs entre
I'Etat et les collectivités locales avec comme obife une meilleure efficacité de I'action

publique et le développement d’une démocratie dripnité.

relations multiples et croisées des acteurs teiii®. Elles seules ont alors la possibilité desd@iner une
stratégie territoriale.

27|l a pour objet de donner une vue d’ensemble algénisation territoriale des pays retenus danétledes de
cas.
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FRANCE
61,7 millions hab. - 551 000 Ktdont DOM)

ESPAGNE
41,3 millions habitants - 506 000 km

ROYAUME-UNI
59,2 millions habitants - 244 800 km

Dates clefs de |3
décentralisation

1 1982. La loi du 2 mars dite « Loi Defferre »
relative aux droits et libertés des communes,
1992. La loi du 6 février 1992relative a
I'administration territoriale de la République :
- améliore l'information des citoyens

relance la coopération intercommun;
(création des communautés de commune
communautés de villes)

renforce les droits des élus au sein
assemblées locales.

1995. Loi « Pasqua » du 4 février 1995Ioi
d'orientation relative a l'aménagement et
développement du territoire  (LOADT
politiques d'aménagement du territoire
péréquation entre collectivités riches et pauvt
1999. Loi « Chevénement » du 12 juillet 199
relative au renforcement et a la simplification
la coopération intercommunale

2000. Loi « Solidarité et renouvellement
urbains » (SRU) du 13 décembre 2000 :
- renforce la cohérence des politiques urbainé
crée des instruments de cohérence
politiques  sectorielles (les schémas
cohérence territoriale, transformation des pl
d'occupation des sols (POS) en plans loc
d'urbanisme (PLU).

2003. Loi organique sur le référendum loca
décisionnel du 24 juillet 2003.

Constitution de 1978.L'article 2 « reconnait ef
garantit le droit a l'autonomie des nationalité
et des Régions qui composent I'Espagne,
que la solidarité entre elles ».

(¢

1981-1983

alddoption des statuts des 17 Communau
5 Aeftonomes

28 février 1992

d@acte des autonomies, élargissant

compétences des Communautés autonomes
21 avril 1999
accord politique sur les "Mesures pour
,développement du gouvernement local" trans
@te nouvelles compétences aux collectivi
elacales
91999
deois organiques 9, 10 et 11/1999 renforcant
bases du régime local

2S
des
de
ans
aux

1963

24 0i sur I'organisation administrative de Londres
iAgi72

Loi sur le gouvernement local en Angleterre et aysRile
Galles: systtme a deux niveaux, conseils de comn

tésnseils de district
1973
Loi sur le gouvernement local, réorgan

lBadministration locale en Irlande du Nord, dimiimut
des compétences locales
1985

fantbains et le Grand conseil de Londres

télsl et 18 septembre 1997

Création du Parlement écossais et de
nationale galloise sur référendum

Ids/ril 1998

Début du réglement du conflit en Irlande du Norébwt
des réformes des institutions locales

7 mai 1998

Référendum a Londres créant la collectivité du @r,
Londres

28 juillet 2000

Loi sur le développement local (Angleterre et pags
Galles)

8 juillet 2003

Loi sur les assemblées régionales. Création d'ddéen|
régionales élues dans les huit régions anglaisegssde
la loi sur les agences régionales de développenbe
1998 (a I'exception de Londres)

I’Assem

Niveau régional

Corse 25 régiongdont : 4 outre-mer)
Préfet de région

17 communautés autonomes
Délégué du gouvernement

Ecosse - Pays de Galles - Irlande du Nord
Angleterre :

9 bureaux régionaux du gouvernement

9 agences de développement régional

é

leoi sur le gouvernement local, supprime les comtés

blée

an
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« chambres régionales » formées par les autorité

locales

Niveau 100 départementqdont 4 outre-mer) 50 provincias Angleterre :35 county councils
départemental | Préfet de département Sous-délégué du Gouvernement
Niveaux de la] 36683 communes 8107 municipios Angleterre :
commune / dg 19000 établissements de  coopératipr consorcios loca Dans les comté283 autorités non métropolitaines
I'agglomération | intercommunale, dont les
urbaine 14 communautés urbaines 893 communautés de coopératipAngleterre:

120 communautés d’agglomération (mancomunidades), aires  métropolitaine36 metropolitan district councils

(aucune)selon les communautés autonomes.| 238 rural district councils

46 unitary authorities

33 boroughs a Londres

14 conseils unitaires

Ecosse 29 conseils unitaires, 3 conseils des iles
Pays de Galles22 conseils unitaires

Irlande du Nord 26 conseils de district

Angleterre et Pays de Galles envitt®000 paroisses.

Légende :

En caractéres gras : les organes élus

En italique : les institutions de coopération

En caractéres droits maigres : les institution®sidnnées au pouvoir central.

Tableau 1-2 : Le processus de décentralisationramée, en Espagne et au Royaume-Uni (d’aprés LaiDeatation Francaise, 2005)
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Ce tableau nous a permis de constater que lectallés territoriales different sensiblement
dans leur organisation et leur fonctionnement. Migs trois systemes institutionnels

témoignent néanmoins d’'un mouvement généralisémfencement de I'autonomie locale par
le moyen, notamment, de réformes constitutionne@esmouvement est d’ailleurs encouragé
par les institutions européennes.

Grace a ces divers mouvements de réformes ayant Bros pouvoirs, leurs ressources et
leurs compétences, les organisations publiques opwditaines sont devenues

progressivement des acteurs stratégiques a patesnt

2. L'intention stratégique et la déclinaison des obids des organisations métropolitaines

Derriere le terme générique d’intention stratégiquétropolitaine se cachent plusieurs
niveaux d'objectifs (cf. Figure 1-1). Nous en digtierons trois: les «outputs », les
« outcomes » intermédiaires et les « outcomes aukin(Trosa, 2000, Pollitt, Bouckaert,
2000).

Les premiers désignent ddsens et services immédiatement fourpar I'organisation
métropolitaine (Trosa, 2000). Les autorités puldijdocales sont responsables d’'un tres
grand nombre de services (Backoff et al., 1993% Kiens et services ont été étudies, par
exemple, par Torres et Pina (2001). Elles ont agaly degré et les modes d’externalisation
des services publics dans des grandes villes eemopé®. Aprés avoir démontré dans leur
étude que les gouvernements locaux fournissenseesces similaires en Europe (p.616),
elles ont classé ces services en huit groupesactestés économiques (transports et parcs de
stationnement publics, développement économiqueylenet formation, développement
touristique), les services sociaux (aide a domicildes aux personnes agées, aux personnes
handicapées, réinsertion, hébergements des sansialmesse et sport, protection du
consommateur, garde et scolarisation des jeunestshf les travaux publics et I'urbanisme
(planification urbaine, éclairage et entretien devbierie, nettoyage des rues, collecte et
retraitement des déchets, approvisionnement ensgaigme d’égout et d’épuration, entretien
des parcs et jardins), les activités culturellesngervatoire de musique, musées, théatres,

concerts, entretien des monuments historique)afdés(prévention et inspection sanitaire,

%8 |'étude s'est intéressée aux services délivrés leargouvernements locaux des villes de douze pays
européens : Autriche (Vienne); France (Paris, Tas#o Lyon); Allemagne (Dortmund, Hanovre, Frankfort
Nuremberg, Leipzig); Belgique (Bruxelles); Pays-B@tterdam); Irlande (Dublin); Portugal (Lisbonne)
Danemark (Copenhague); Finlande (Helsinki); Itéi&nes); Royaume-Uni (Manchester); et Espagne (iladr
Malaga, Bilbao, Séville et Saragosse).
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contrble de pollution, inspection vétérinaire, cente planning familial), le logement,
I’éducation, et les autres services publics (poletection incendie, services d’'urgence).

Les deuxiemes correspondent a ddgectifs intermédiairesde I'organisation publique
territoriale (Trosa, 2000, Pollitt, Bouckaert, 200Pour illustrer la différence entre objectif
intermédiaire et bien ou service immédiatementrfpyorenons un exemple de service dans la
liste élaborée par Torres et Pina (2001). Dansaldrec des activités économiqgues, nous
trouvons celles liées a la formation et a 'empldn service immeédiatement fourni, dans ce
domaine, est une formation dispensée a un demardleorploi. Alors qu’un objectif
intermédiaire est de lui trouver un emploi. En obaet les biens et services fournis, c’est la
production de I'organisation qui est visée. SitBirét se porte sur les objectifs intermédiaires,
il s’agit alors d’évaluer ses résultats, c'esty&-die mesurer le degré d’atteinte des objectifs
de l'organisation (Trosa, 2000). Ces derniers eut Ltilité méme s’ils ne présument pas de
I'impact final (« outcomes finaux ») des actiondlgues. En effet, ils permettent de réduire
ou de modéliser I'intention stratégique globalessfumes d’étapes ou d’axes d’action.

Les derniers désignent dohimtention stratégique c'est-a-dire I'impact effectif et final vers
lequel on tend, celui qui doit permettre d’améliola situation territoriale et celles des
habitants. Nous nous situons ici dans une persfgedé moyen ou long terme (Trosa, 2000).
Les intentions stratégiques territoriales sont’delte du maintien ou de I'accroissement du
bien-étre de la population (Backoff et al., 1993).

Joyce (2004) a mis au jour, dans un article sur colectivité locale britannique, ces
différents niveaux d’'objectifs. L’autorité terrifate a bati une stratégie fondée sur la qualité
de vie et le bien-étre de la population (intentistratégiques). Pour y parvenir, les services
publics locaux ont fait I'objet de réforme (« outpwr) et 'organisation s’est engagée a faire
des économies de 5% sur 3 ans et d’augmenter deld0§aalité de service (objectifs

intermédiaires).
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ENVIRONNEMENT
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Figure 1-1 : La stratégie territoriale et sa drczécaiison en intention stratégique (source :
l'auteu

Déterminer ces trois niveaux d’objectifs fait partles prérogatives de la direction des
organisations métropolitaines. Nous rejoignonddiamel (1994), pour qui une des taches de
la direction d’'une entreprise consiste a développer arborescence, enracinée dans un petit
nombre de compétences fondamentalesrg( competencigs A partir de celles-ci,
I'organisation est alors en mesure de proposerpteduits centrauxcpre producty qui

permettront a leur tour de fournir des produitadix €nd products

Dans le cadre de cette recherchH@éntention stratégique des organisations
publiques territoriales fait référence a I'établissement d'objectifs ref@ament précis et
jugés ambitieux. Elle incarne I'impact effectiffetal vers lequel chacune d’entre elles tend,
dans une perspective d’amélioration de la situatamtoriale et de celles des habitants.
L'intention stratégique s’apprécie a I'aune du moge du long terme et concerne le maintien
ou I'accroissement du bien-étre de la population.

La poursuite de 'intention stratégique donne Beune formalisation plus ou moins souple de

ces objectifs stratégiquepldn stratégiqueou tout autre document similaire), des actions a

29 Sauf mention contraire, les tableaux et figured de I'auteur.
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mener pour les atteindre ainsi que des processpsatitjues de management a mettre en
ceuvre (anagement territoridl La réalisation de [lintention stratégique souseed

'engagement volontaire de la part des membres 'degahisation. Elle nécessite la
mobilisation de ces derniers, potentiellement eltaloration avec des partenaires et des
parties prenantes externes. Les notions de volemtar et d’attentisme vis-a-vis de

I'environnement organisationnel sont prégnantes.

[I. La dualité de [l'intention stratégigue dans les orgaisations
meétropolitaines

Nous avons défini la notion d’intention stratégicerrevisagée dans la perspective de

son application dans le champ de recherche desisag@ns publiques métropolitaines. Nous
revenons maintenant sur un de ses éléments fontimmensa nature duale et sur les limites

gu’elle implique.

A. La « double » dualité de I'intention stratégique

L’intention stratégique des collectivités localesuliggne leur volonté d’action et
d’'influence sur «leur » territoire. Certes, nougmorons pas les diverses pressions de
I'environnement subies par ces dernieres. Mais dacelles-ci, les membres de I'organisation
publique territoriale ne sont pas passifs. En effgice a leurs capacités cognitives et
managériales, ces individus, par des actions peefles ou collectives, ont la possibilité
d’agir délibérément sur la gestion d’un territoire.

1. La traduction dialectique entre action et contexte

La concrétisation de lintention stratégique impkgla capacité de l'organisation
métropolitaine a mettre en ceuvre geatiques de management territorial de facon a
mobiliser ses compétences et ses capacités orglanisales et a obtenir les résultats les plus
satisfaisants possibles au regard des objectés fix
Cependant, le choix du terme « intention » strgiégiplutdt qu’ « action » est délibére, car il
permet de rendre compte des éléments contextuelgiteraction avec la volonté des
responsables métropolitains. L'intention stratégique ces derniers ont déterminée concerne
inévitablement une tres forte proportion d’actdersitoriaux (et méme au-dela). Elle est donc
susceptible de susciter des réactions, intéresbigs/eillantes, indifférentes ou hostiles. Or,
comme nous le détaillerons ultérieurement (cf. pag8), les organisations publiques

métropolitaines ne possedent pas de réels moyeneeteition sur les acteurs locaux. Elles

-44 -



La nature et le rble des intentions stratégiquessdies organisations publiques métropolitaines

doivent alors composer avec eux, éventuellementfrapteur intention initiale, soit autant
d’éléments infléchissant cette derniere, sa rdaisaet ses résultats (Backoff, Wechsler,
Crew, 1993). Perret (1996) évoque pertinemmentatare duale de lintention. L'intention
stratégique se situe donc a la croisée interadiéviaction et du contexte, ce dernier élément
étant fondamental dans les logiques territorialésiqus préoccupent.

En effet, I'intention stratégique et les pratiquis management territorial qui en découlent,
peuvent étre considérées comme des constructianalesy. Elles sont alors la traduction
dialectique entre I'action et le contexte. En efédes cherchent a structurer et a influencer le
contexte sur lequel elles souhaitent agir, touétamt elles-mémes structurées et influencées

par ce dernier.

Pour cette raison, il est parfois tentant de sitligritention stratégique de
I'organisation en terme de déterminisme environmeat® ou de volontarisme des actefirs
(Perret, 1994). L'organisation essaie-t-elle amsis’adapter a son environnement ou de le
manipuler ?

Plusieurs voix se sont élevées contre cette logitpien que I'adaptation soit un terme
frequemment usité, en particulier dans la littératayant trait au changement organisationnel.
Ce terme, en effet, peut avoir plusieurs sens tatlan« simple » changement (incluant des
comportements proactifs et réactifs au sens desM#mow, 1978) a la réaction spécifique
d’'une organisation a des forces ou des demandasoengmentales (Astley, Van de Ven,
1983). L'adaptation est parfois envisagée de fatiamétralement opposée, soit comme un
processus reflétant des choix et des décisionscemime une réaction nécessaire aux forces
péremptoires de I'environnement (Hrebiniak, Joyk®85, p.336). Ainsi, traditionnellement
choix et déterminisme représentent-ils les deuséexts d’un simple continuum (Astley, Van
de Ven, 1983). Mais certains travaux, comme ceux Hiebiniak et Joyce (1984,
1985) envisagent Il'adaptation comme le résultat Balignement des capacités
organisationnelles avec les contingences enviroen&tes. L'adaptation se situe ainsi a la

% Le rapport entre la réalité sociale et I'acteut @imlectique : l'individu produit le monde socigu'il
expérimente ensuite comme quelque chose d’autrengproduit humain, car ce monde devient une réalité
sociale qui lui préexiste (Sencebe, 2001). La téalbciale est alors une construction (Berger, mauk 1992),
c'est-a-dire qu’elle ne résulte pas de I'agrégaiasardeuse d’actions individuelles. Elle est asgana travers
des institutions dotées d'une certaine permaneigterigjue et préexistantes a l'individu, et leseacs qui
participent a sa construction sont dotés d’'uneagetintentionnalité (Sencebe, 2001).

1 parmi les tenants du déterminisme environnemecitahs les théoriciens de la sélection naturedielrich,
1979), ou encore ceux de I'écologie des populatiblamnan, Freeman, 1984).

%2 parmi les partisans du volontarisme des actelinscevent les théoriciens du choix stratégiquendfews,
1971, Child, 1972) ou ceux de I'Organization Depatent (Beckhard, 1975, Beer, 1976).
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croisée d'un déterminisme environnemental et desixclorganisationnels dans une
perspective volontariste. Le choix est a la foig gause et une conséquence de l'influence
environnementale. L’adaptation est donc un procesinamique résultant de la force
relative et du type de pouvoir ou de dépendanae &ntganisation et son environnement
Koenig (1990) réfute aussi les deux extrémes de« Emple » adaptation et de la
manipulation. lls ont parfois tendance a rempldaezomplexité des interdépendances entre
organisation et environnement, et celle des relafiau sein de cette derniere, par des
causalités simplé8 Hedberg, Nystrom et Starbuck (1976) apportent iépense globale :

« c’est entre ces deux extrémes que se situe H@gdon équilibrée qui considére son
environnement partiellement comme inconnu et réstatecouvrir, partiellement comme un
ensemble de contraintes & satisfaire, et partielieroomme un chantier & sculptes (p.55).
L’organisation doit s’abstenir de privilégier une skes attitudes au détriment des autres, c'est-
a-dire ne pas se juger au-dessus des pressiomeramginentales ou au contraire paralysée par
elles. Une action n’est pas générée et mise eneasseutement en fonction d’'un « diktat » de
la direction, ni la « simple » réponse de l'orgatimn a une pression interne (Guilhon, 1998,
p.105).

La nature duale de l'intention stratégique faihcloéférence a sa position au coeur des
interactions entre contexte et action. Mais cettalitt peut également s’appliquer au double

aspect cognitif et manageérial de l'intention styajée.

%3 Buckley (1967, cité par Scott, 1981) a identifeud processus dans les systémes organisationeepseknier
est nommeémorphostasis il englobe tous les mécanismes qui maintiennensyisteme dans sa forme, sa
structure, son état, La socialisation ou les #é8vde contrble en font partie. A l'inverse, lesed, appelé
morphogenesjxoncerne les phénoménes qui compliquent ou cinatgsysteme, a I'exemple de la croissance,
I'apprentissage ou la différentiation.

% La complexité renvoie a une réalité multiple, évivie et multivoque. Elle apparait quand une situmanh’est
pas généralisable. H. Bartoli (1991) distingue datisbuts aux phénoménes complexes : la singélasiest-a-
dire qu'aucun phénoméne n’est rigoureusement igeata un autre, et l'irréductibilité a des schémasicatifs

a priori. La complexité tient a la multiplicité déscettes du phénoméne, a leur interdépendancaelrie peut
étre comprise et manipulée, sans prendre en colfeptemble des relations qu’elle entretient avecdatres
variables. Un systéme complexe correspond a unetste inachevée dont I'évolution est conditionpée les
forces qui la constituent. La prise en compte dexddon de complexité influence notre compréhensien
I'organisation.

Genelot (1992) fournit un résumé des caractérisigde la complexité organisationnelle. Le princge
complexité (qui doit se distinguer de la complioaji oblige a admettre que certains aspects dealitéré
organisationnelle échappent a notre entendements Des organisations complexes, les interactiong so
inextricablement enchevétrées. Les actions desmaions publigues mettent en jeu de nombreuseables

et des événements divers, tissant de multiples densausalité, d'influence et de régulation quiietavent
rapidement incompréhensibles. Les effets de caésade rétroaction, de récursivité (Morin, 1990a)athacun
des éléments du systéme sur les autres, rendattiedéle résultat des actions.

% Traduction de P. Baumard (1996).
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2. Une notion a double dimension, cognitive et manaiaés

A nouveau, l'intention stratégique meétropolitainesgede une double dimension :
cognitive et manageériale. Toutes deux doivent pourétre conciliées dans I'exercice des

pratigues de management territorial et ce malgnés ldifficultés respectives.

L’intention stratégique dépend d'un certain nombdee facteurs, dont quelques-uns
d’ordre cognitif.
L'intention stratégique implique la capacité dediidus a percevoir et a interpréter des
événements, des situations et a en tirer des coeségs en élaborant des perspectives
d’action (Daft, Weick, 1984, Tushman, Romanelli,8%3R Cette prise de conscience et
I'action intentionnelle qu’elle géneére, requierteuapacité de lecture, de modélisation
(Perret, 1994) de I'environnement externe et irdede |'organisation territoriale, parfois
méme suivie de son institutionnalisation. En celays sommes proches du phénomeéne

d’enactementle K. Weick (cf. Tableau 1-3 ci-dessous).

Changement |Les changements sont la matiere premiere a I'éioor de sens.
(ou variations L'expérience passée (ou des changements ont dé@édiieu a des

ecologiques) interprétations) les compléte.
Enactment |L’organisation ne se contente pas de réagir a soiramnement, car
(activation ou 'environnement est une production sociale de semmimes, qui

mise en scéne). construisent, réarrangent, distinguent et détrtissgrtains aspects
« objectifs » de leur environnement.

Par I'enactment, I'acteur met un terme a l'aléantitoduit de I'ordre et crée
ses propres contraintes. L'enactement est le dostla I'inaction, car i
réduit I'incertitude, produit de I'ordre et de lantrainte.

Sélection |Les matiéres premieres enactées sont fondamentaletneivoques, car
une multiplicité de solutions sont disponibles ethrionde est riche de
connexions possibles et de dispositifs explicatifs.

Le processus de sélection est important car il pediexercer un pouvojr
discrétionnaire sur le choix des schémas explgatif

Ce ne sont pas obligatoirement les mémes persajuiesnactent et qui
sélectionnent.

En somme, le processus de sélection donne aux remfpFemieres une
forme pour en réduire I'équivocite.

Rétention |Quand il a été activé et interprété, un segmentpdeence peut étre stocké
et servir pour des actions et des interprétatidtiésieures.
Pour plusieurs raisons, les interprétations halétsieont tendance |a
'emporter.

Tableau 1-3 : Les quatre éléments de I'organizitigfrés Koenig, 1996, p.65)
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Les données brutes retenues (enactées) ont étésjignificatives par les membres de
I'organisation qui les ont identifiees (Weick, 18J9Tous les membres d’'une organisation
publique territoriale sont susceptibles de paréicig I'enactement de données (Weick, 1979 b,
p.48). Néanmoins, il est probable que celles qusseat le filtre des croyances
organisationnelles en vigueur soient le produit mesnbres occupant une place relativement
haute dans la hiérarchie. Suite a ces différentesgs, les données « nouvelles » issues de
I'environnement se mélent aux informations déjadprtes par le processus d’organizing et
objets de rétention (Weick, 1977).

Dans cette perspective, il ne peut y avoir intenfisatégique que dans une vision claire de ce
que le territoire métropolitain (I'organisation pigine et ses partenaires) « veut » devenir a
long terme. Cette vision commune n’est en aucurdoasée spontanément a I'ensemble des
acteurs concernés. Elle est l'aboutissement d’uoestouction mentale progressive et
systématique qui fonde les ambitions du futur ®malyse du présent. Selon Casteigts (2003,
p.306), sous l'effet de biais cognitifs, il existae tendance a légitimer rationnellement les
choix effectués, en présentant les options retermmeterme d’ambition a long terme, comme
des réponses logiques aux jugements sur le pré€amt.Casteigts réfute cette facon
d’appréhender les choix: ce serait la vision gee hcteurs ont de leur avenir qui

déterminerait I'’évaluation des situations actuelles

Si la dimension cognitive de l'intention stratégeqest essentielle, elle ne suffit pas
pour la caractériser. La prise de conscience sdaédertes fondamentale, mais elle doit étre
traduite par une mise en ceuvre dans l'organisatiétropolitaine. C'est a ce niveau-la
gu’intervient la dimension manageériale.

En effet, toute intention stratégique est incongiitelle n’'integre ou n’est suivie de réflexion
guant a sa mise en ceuvre manageériale. Ceci repgéaimsi un élément indispensable afin
gue l'action territoriale soit jugée satisfaisargelon ces objectifs. Nous développerons cette
dimension managériale, lorsque nous traiterons phuécisément des pratiques de

management territorial dans le chapitre suivant.

Utiliser la notion d’intention stratégique pouraijtier les stratégies territoriales des
organisations métropolitaines nous parait pertidgeptus d’un titre. En effet, par sa nature
duale, elle se situe a la fois entre les deux mdsdu volontarisme et du déterminisme, c'est-
a-dire a l'intersection du contexte et de I'actiorgis aussi entre cognition et management. En

cela, elle incorpore toute la complexité des sfiagemétropolitaines.
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Cependant, cette notion présente également dewdimilous présentons maintenant celles

que nous avons retenues.

B. Les limites de l'intention stratégique

La portée de lintention stratégique d’'une orgatmisameétropolitaine est susceptible
de rencontrer un certain nombre de limites. Callesont susceptibles de diminuer sa

pertinence et sont liées a des biais cognitifaetdifficultés de son évaluation.

1. Les biais coqnitifs

Les processus cognitifs qui soutiennent l'intentstratégique et que nous avons

abordés ci-dessus ne vont pas de soi. En effgtesent rencontrer des limites cognitives.

Pour les limites cognitives, citons tout d’abord teavaux de Simon (1983), March
(1988), Perrow (1971) et Sfez (1981) sur la rafithades décisions publiques. De la
rationalité limitée des acteurs naissent des swigthon optimisées. En effet, contrairement a
la logique de la rationalité absolue, I'acteur mgpdse pas d’une information compléete et ne
connait pas les conséquences de ses actions.

Par ailleurs, l'intention stratégique, le manageméarritorial et ['utilisation d’outils
manageériaux représentent des perspectives d asiativement nouvelles pour de nombreux
responsables et acteurs territoriaux. Ceux-ci atmrs confrontés a la difficulté de sortir des
schémas de pensée, des cadres de référence Mglatudds représentations généralisées dans
leur secteur d’activité ou d’intervention. Cela pape la capacité a étre créateur, au moins par
rapport au contexte organisationnel métropolit@inWatzlawick, Weakland et Fisch (1975)
et Argyris et Schon (1978) ont notamment montré lmem il est ardu de s’extraire des

« théories en usage » qui guident nos actions. an®me logique, I'idéologie dominante
participe également a I'ancrage des schémas deenéf (Greenwood, Hinings, 1993). Elle
limite I'émergence, I'expression et I'applicatioridées, en décalage avec elle, et favorise
ainsi une certaine inertie organisationnelle destdonséquences peuvent parfois étre fatales
a la survie de l'organisation (Hedberg et al., 19¥yer, Starbuck, 1993, Miller, 1993,
Schwenk, 1989, Kets de Vries, 1995).

D’autres biais cognitifs existent, davantage li@®gnotion ou a la motivation. Citons
en gquelques-uns qui sont susceptibles d’interves de la construction des intentions

stratégiques de I'organisation publique territ@iales biais d'illusion de contrdle, I'effet de
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d’excés de confiance ou le biais d’optimisfhgui participent aux phénoménes d’ancrage, a
I'escalade dans I'engagement (Schwenk, 1985).

L’illusion de contrdle correspond a la croyance gueeivent avoir certaines personnes de
contrdler les choses beaucoup plus qu'elles ne gréubétre en réalité (Langer, 1975,
Bandura, 1989, Fenton-O'Creevy, Nicholson, Soandjmah, 2003). Par ailleurs, I'effet
d’excés de confiance renvoie a la tendance de tBussses propres capacités (Shefrin,
2002). Enfin, le biais d'optimisme survient quandexiste une tendance a surestimer la

probabilité que de bonnes choses se produisenefRaosMessick, 1966).

Les biais cognitifs sont donc susceptibles de &mita pertinence des intentions
stratégiques d’'une organisation publique territeriaD’autres facteurs ont aussi cette
possibilité, comme la difficulté d’appréhensiond&valuation de l'intention stratégique que

nous abordons maintenant.

2. La difficulté d’appréhension et d’évaluation

Dans la sphere de lintervention publique terrat®j les actions, sont souvent tres
complexes. Il est difficile d’en mesurer les effatpriori et parfois méme posteriorj car
elles concernent directement ou indirectement unlme élevé d'individus ou de secteurs. Le
systeéme territorial étant lui-méme un espace diteendances renforcées, une action sur un
secteur, une zone, aura probablement des consé@guérunformes ou non aux intentions
stratégiques) sur ceux-ci, mais produira aussi «deffets de débordement » sur d’autres
territoires, secteurs d'activité (Laganier et aD02). En outre, il n’est pas toujours facile de
déterminer si ses effets ont ou n'ont pas une neisksace forte avec les aspirations originales
des responsables, car les résultats définitifs ed’antion sont frequemment malaisés a
identifier (Politt, Bouckaert, 2000, pp.37-38).

D’autre part, si les bilans effectués ne sont plasheauteur des intentions stratégiques,
il est parfois malaisé de savoir pourquoi. Lesigues de management territorial ont pu étre
mal mises en ceuvre ou court-circuitées. Elles argsiapu étre I'objet de blocages
organisationnels et politiques, entrainer des ®ffetn prévus, ou au contraire, trouver des
ressources inespérées dans le contexte environtedroarorganisationnel. Dans ce cas, il est

aussi parfois difficile de percevoir, aprés coup,degré d’intentionnalité d’'une réalisation

3 « Positive outcome bias ».
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(Politt, Bouckaert, 1999, p.27). De nombreuses msgdions ont tendance a formaliser leurs
actionsa posteriori (Baumard, Starbuck, 2002, p.2). Certaines en mneotiélu en générent

des problemes, afin de justifier aprés coup lauentions d’action (Baumard, 1996, p.64).
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Conclusion du Chapitre 1.

Dans ce premier chapitre, nous nous sommes afiaghprésenter divers concepts
stratégiques. Nous avons ainsi précisé la natdeeréte de la notion d’'intention stratégique.
Celle-ci est définie par la détermination d’'un duspeurs objectifs relativement précis et
jugés ambitieux au regard des ressources et depétentes disponibles au sein de
I'organisation métropolitaine. Elle incarne I'impaaffectif et final vers lequel cette derniére
tend, dans une perspective d’amélioration de leasdn territoriale (dont celle des habitants).
Son exécution donne lieu a une formalisation, plusnoins souple, d’objectifs stratégiques
et d’actions a mener pour les atteindre (déclingssdun plan stratégique ou tout autre
document similaire) ainsi que des processus eigpes de management a mettre en ceuvre
(management territorial La réalisation de lintention stratégique souseed I'engagement
volontaire de la part des membres de lI'organisatiife nécessite la mobilisation de ces
derniers, potentiellement en collaboration avec pagenaires et des parties prenantes
externes. Les notions de volontarisme et d'attemisvis-a-vis de I'environnement
organisationnel sont prégnantes.

Nous avons complété ce premier niveau de définpianun second, qui nous a permis de
mettre en exergue la nature, profondément dualéintention stratégique. Celle-ci s’écrit, en
effet, a la fois a l'intersection de Il'actioet du contexte tout en s’inscrivant dans une
perspective managériakt cognitive. Cette « double » dualité est fondamentdhns cette
recherche sur les organisations métropolitainele &rrespond étroitement aux situations
ambivalentes et paradoxales dans lesquelles agllésoluent et auxquelles elles sont
quotidiennement confrontées.

Nous avons aussi exploré dans ce premier chapit@d joué par I'intention stratégique pour
les organisations métropolitaines. Elle possedeiasi la vertu de créer un désajustement
stimulant, entre des aspirations déraisonnabléssetessourcea priori disponibles. Face a
I'insuffisance de ces derniéres par rapport auwecil, I'organisation réagit en maximisant
I'utilisation des ressources existantes. Détermumar intention stratégique permet de mettre
en tension le systéme organisationnel. La stinaratie la créativité de chacun est une des
conséguences attendues car elle consiste a exdesn@oyens initiaux mobilisables des effets
supérieurs a ce qu'il paraissait raisonnable dteandre (amélioration de I'efficience).
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Mais la notion d’intention stratégique présentelégeant des caractéristiques qui en
limitent I'opérationnalisation scientifique. Cellessont d’ordre managérial et cognitif. Par
ailleurs, chaque jour, un nombre considérable desabéds et d’'initiatives est pris au sein d’'un
territoire. Mais toutes ne nous semblent pas isgaietes au méme titre. L’intentionnalité,
dans la problématique du management territorial, cestes la marque d’'une prise de
conscience, d'une détermination a agir, a con@eétise résolution. Mais cette référence a la
volonté individuelle ou collective, dans I'orgartisa territoriale, est insuffisante en tant que
telle dans le cadre de cette recherche. De faitis revons constaté que les intentions
stratégiques sont difficiles a appréhender, a évadti correspondent semble-t-il assez peu a
I'action finale des organisations publiques terrél@s. Nous choisissons alors d’aborder cette
question sous l'angle dgwatiques de management territorialobilisées dans la mise en
ceuvre des stratégies des organisations publiquespuktaines, auxquelles cette recherche

est consacrée. Nous les présentons dans le chagtiwant (chapitre 2).
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CHAPITRE 2.

LA MISE EN BUVRE DES INTENTIONS
STRATEGIQUES METROPOLITAINES : LES
PRATIQUES DE MANAGEMENT TERRITORIAL DANS
LA LITTERATURE

Le management territorial, envisagé comme le manage stratégiqgue dans les
organisations publiques territoriales, a, peu lfaltjet de tentatives de conceptualisation ou
de recherche approfondie (Decoutere, Ruegg, J®&6)1 Quelques « pionniers » s’y sont
intéressés (Casteigts, 2000, 2003). Mais leurseétpdennent souvent la forme de réflexions
idéologiques et sectorielles, ou encore cherchamadyser « les éléments de distinction et de
rapprochement entre le management stratégiquentieprses et celui des villes » (Favoreu,
2000, p.18). D'autres études, portant sur le manmage stratégique dans les organisations
publiques territoriales, s’intéressent a une decsesposantes ou a un outil de management
spécifique tels que le processus de décision, daiffation stratégique, le Total Quality
Management (Steiss, 1985, Vinzant, Vinzant, 1996a3$. travaux qui I'envisagent dans sa
globalité sont donc relativement rares (Vinzanh2dnt, 1996b)

Pour certains, le management territorial fait &fée a la gestion des ressources humaines
dans la fonction publique territoriale. Pour d’astril renvoie aux partenariats susceptibles
d’étre mis en place entre les citoyens, les élugsfonctionnaires. Quelquefois encore, il
représente un terme parmi d'autres servant a dasiggnsemble des politiques, actions,
démarches et projets multiples de la puissanceiqueyl applicables sur ses territoires
(Lamarzelle, 1997, Huteau, 2002).

Dans le cadre de cette recherche, nous souhaittmprendre comment les organisations
métropolitaines procédent a la mise en ceuvre deiméention stratégique et comment les
pratigues de management territorial, mobiliséestte din, interagissent avec les éléments de
contexte. Nous analysons alors les pratiques deageanent territorial (métropolitain),
étudiées sous l'angle de lintention stratégiquedahs son interaction avec le contexte
territorial.

Afin de mieux cerner ce concept central, nous natitacherons a le définir, puis nous

aborderons les principaux outils qu’il est susd#etde mobiliser.
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I. Les modalités de management territorial tournées ve l'action
Nous envisageons le management territorial commealgagement stratégique mis en

ceuvre par les organisations métropolitaines aficaterétiser leurs intentions stratégiques.
Casteigts (2003, p.288) parle de management teafitetratégique pour désigner les
nouvelles configurations de l'action publique. @sikti correspondent aux « mutations
radicales des dispositifs de mise en cohérencealgrjues publiques et de coordination des
stratégies des partenaires publics et privés ». l@ewtions seraient la conséquence de
I'’émergence du territoire comme acteur collectiftédal’instruments organisationnels et
décisionnels spécifigues. Mais, globalement, ceméthea été peu étudié en lui-méme
(Hernandez, 2003). L'ouvrage collectif dirigé paeddutére, Ruegg et Joye paru en 1996 en
est une rare exception, bien que les auteurs racsent eux-mémes que le management
territorial n’était pas, au moment de la publicafion « concept clair et établi ». Nous nous
appuierons donc, en partie, sur les travaux delkésuisse du management territcfiglour
définir le management territorial. Néanmoins, nossuhaitons aller plus loin dans
I'appréhension de ce concept et des pratiques ieduvre. En conséquence, nous utiliserons
aussi, pour le définir, des travaux parus dansomaine du management stratégique des
organisations publiqgues. Nous considérons que leagamnent territorial est une forme
spécifigue de management stratégique s’appliquantded organisations publiques
territoriales, ici métropolitaines.

Nous espérons que ces deux bases de travail noustfrens de proposer une définition des
pratigues de management territorial, capable dréclanotre recherche empirique et par
conséquent, la compréhension des modes de managgesenétropoles.

Nous présentons une définition en quatre pointsusNeouhaitons démontrer que le
management territorial est un concept tourné vaction. Tout d’abord, d’apres la littérature,
les manageurs des organisations métropolitainebesdin d’un concept pragmatique pour
agir sur les territoires. Ensuite, celui-ci doitrpettre une approche systémique de la mise en
ceuvre des intentions stratégiques. Il est ausgisséae qu'il favorise la territorialisation des

actions et integre pour finir une dimension collext

3" Nous la nommerons ainsi par commodité, car lesribires de recherche de certains de ses commitsut
sont basés en Suisse, et que I'ouvrage sur lequed nous basons est publié aux Presses polytegsnifu
universitaires romandes.
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A. Un cadre pragmatique

L'utilisation du termemanagementerritorial plutét que celui de gestion est déldgér
car le premier sous-tend lidée de dynamique, deeldppement, de progression. Ces
éléments marquent une différence fondamentale lavgestionpublique, dans son acception
classique. La gestion courante, quotidienne, effau profit de la construction d’'un projet,
adapté au territoire. L’efficacité est recherchée lp proximité et I'implication des acteurs
publics. Parler denanagemernterritorial révele également que le territoire @stcu comme
une organisation globale. De cette facon, les satatiens institutionnelles, les
fragmentations sociales sont dépassées (Casif3).

Pour cela, le management territorial couvre plusielisciplines (Decoutere, 1996, p.30) : il
possederait a la fois des « dimensions environneieegrsociale, économique, temporelle et
culturelle » et des « liens privilégiés » avec éveloppement durable et I'écologie humaine.
En somme, le management territorial englobe I'efderdes pratiques managériales que les
autorités publiques métropolitaines sont suscegdilol’utiliser pour formuler et mettre en
ceuvre leurs intentions stratégiques. A ce titrepdmagement des actions de ces organisations
sur leur territoire, que ce soit dans le domainaléveloppement économique, de l'insertion

sociale, de la protection de I'environnement, iseramanagement territorial.

Dans cette perspective, le management territor@éwax finalités (Decoutere, 1996,
pp.30-32).
La premiere est d'ordretratégique car il s'agit, pour une collectivité publique odenter,
dans la mesure du possible et grace aux politiqaatelle a la responsabilité ou linitiative,
la production des territoirds L'objectif est d'en assurer le «développement
multidimensionnel, en I'inscrivant dans la duraBilb.
La seconde finalité est d’ordopérationnelle Le management territorial a pour ambition de
renforcer la capacité d’'une collectivité publiqguede ses acteurs, a prendre en compte les
évolutions territoriales, les menaces et opporésniju’elles engendrent, et cela par des

processus de management, de collaboration, de rtatice et d’information. Nous

% || est dommage que I'auteur n'ait pas jugé nédesste développer la signification qu'il accordaitx termes

« production de territoire ». S'agit-il d'une pradion physique, matérielle du territoire au sens deanistes,
des architectes, des aménageurs ? Souhaite-tdénteye évoquer une production immatérielle au skss
nouvelles technologies de la communication etidéofmation ? Nous sommes voués a supputer s@rig el
que l'auteur accorde a ses paroles. Néanmoins, somsnes enclins a considérer que la « productien de
territoires » a un sens pluriel : qu’elle concedrla fois les éléments d’aménagement et d'urbanitem@seaux
divers intégrés a I'espace urbain, mais aussidastions d’animateur des organisations publiquedtdeales

qui par leurs initiatives tentent d'orienter lescidédns et les actions des ses parties prenanesres et
externes au territoire institutionnel) dans un samghaité.
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retrouvons ici dans une certaine mesure les irdlexdu SWOT (Learned et al., 1965). Cette
notion se veut donc pragmatique afin d’aider leshagaurs. En ce sens, il concernerait
davantage les processus que les contenus desgjpeditierritoriales construites en référence a
I'intention stratégique (Decoutere, 1996). L'objeest « d’augmenter les chances » pour les
intentions stratégiques d’aboutir aux résultatshaggs, sur un territoire donné (Decoutére,
1997).

Ainsi, considérons-nous que les pratiques de maneweterritorial n'ontpas de finalité
stratégique, au sens strict du terme. Elles n‘am¢ des finalités opérationnelles. Elles
interviennent pour permettre et faciliter la constion et la concrétisation des intentions
stratégiques. Les pratiques de management tealitodont donc profondément

opérationnellesméme si elles entretiennent des liens tres &wes la stratégie.

Enfin, en nous fondant sur des études de Poisteireib (1999), nous ajoutons que le
management territorial permet de renforcer I'effité des interventions des organisations
meétropolitaines, a la fois en terme de politiquasstantives (stratégie et actions spécifiques)
et de capacités de management. En effet, le marmageerritorial integre tous les autres
processus de management afin de fournir une appregstématique, cohérente et efficace
pour établir, atteindre, surveiller et actualis intentions stratégiques.

B. Une approche systémigue

Du fait de son pragmatisme, le management temitest intégratif par nature : il fixe
les processus de management interne et toutesctemsa en fonction des intentions
stratégiques souhaitées. Ceci permet de lier lessidads opérationnelles, tactiques et
quotidiennes aux intentions stratégiques et aimesied envisager dans la durée (Poister,
Streib, 1999, p.308). L'objectif est bien de déppler un engagement continu envers les
intentions stratégiques de 'organisation.

Les pratigues de management territorial devraiéadraa fournir des réponses flexibles,
efficaces et innovantes (Poister, Streib, 19990%).3 Au-dela de la concrétisation des
intentions stratégiques, le management territggiatématise des manieres d’agir, capables de
tenir compte et de se servir des changements damvirbnnement (Marchesnay,
1995, Noisette, Vallerugo, 1996). En ce sens,litagpond a un management « heuristique »,
servant a la découverte, ou a un management dneatdl » progressant
« différentiellement » d’'un point au suivant (Asch&995, p. 99). Nous rejoignons ici nos

propos du chapitre précédent. La déterminationalintention stratégique, au sens de Hamel

- B8 -



La mise en ceuvre des intentions stratégiques naditi@pes : les pratiques de management territodahs la
littérature

et Prahalad, crée un franc décalage entre celi-dgs capacités internes (ressources et
compétences). Mais les pratiques de managemeitbiti@ir produisent des effets de facon
incrémentale, ainsi ce décalage n’'impliquerait gasprendre des risques élevés (Koenig,
1990).

En conséquence, I'approche territoriale du managems@ratégique n’est ni linéaire ni
seulement planificatrice. En effet, les pratiquesmhnagement territorial ne se limitent pas a
un processus linéaire enchainant planificationcetxén et évaluation (Poister, Streib, 1999,
p.311). Par ailleurs, il n’est pas synonyme de ifitation stratégique bien que la confusion
soit fréquente. Certes, les organisations publigtersitoriales sont de plus en plus
nombreuses a se doter d’plan stratégique. Poister et Streib (2005, p.45) camsiat que les
plans stratégiqgues sont devenus depuis une viegtdiannées une « piece centrale du
management public orthodoxe ». Ce dernier est giament utilisé pour formaliser les
intentions stratégiques, pour communiquer en ist&tnen externe. Globalement, le plan est
orienté vers l'action, concentré sur le contréld’a&teinte des résultats. Des pratiques de
management territorial peuvent servir a la miseseivre de plans stratégiques, sans que cela
correspondent pour autant a une stricte démarchplafgfication (Bryson, 1995, Berry,
Wechsler, 1995). Vinzant et Vinzant (1996b, p.26&jactérisent la planification stratégique
de « pierre d’angle » du management stratégiqués Ndainsistent sur la nécessité d’engager
les capacités organisationnel® dans les structures de pouvoir, la culture et dans
leadership pour que le plan soit un succés. Cet mEnvue est partagé par d’autres, tels
Halachmi, Hardy et Rhoades (1993, p.165) : « Lanifiation stratégique est le premier
élément mais non I'essence du management stragégiqu

Le management stratégique concerne alors troistgpedécisions : celles qui précisent ce
que fera une organisation dans le futur (planiiegi celles qui déterminent qui le fera et
comment (allocation des ressources) et celles quentf les modes de contrbles et
d’amélioration des opérations et des activitésigStel985, p.9). Il est possible d’appliquer
ces remarques au management territorial. Sous egipellation, nous identifions des

processus et des pratiques englobant la formulationa mise en ceuvre d’intentions

% Nous retrouvons ici la logique mise en avant denshapitre précédent selon laquelle il ne sufis ple
posséder des compétences, il faut également §tableade les mettre en ceuvre efficacement. Stalk £1992)
indiquent que la notion de capacité organisatidarempléte celle de compétence centrale Ces dapasmnt
dynamiques et renvoient a I'idée de processusndiffs, manieres particulieres de combiner et derdanner,
faconnés par des actifs spécifiques de I'orgamisafconnaissances tacites et actifs complémenftaets
I'évolution des « sentiers », choisis ou imposés,lassquels celle-ci se déplace (Teece, Pisanayes;997).
L'alliance des compétences centrales et des cagamifjanisationnelles sont alors deux modalitéentisfies de
l'intention stratégique.
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stratégiques. Pour Koteen (1989, p.18), il « endmrd®nsemble des décisions et actions
managériales qui déterminent la performance de fenge d’'une organisation », tandis que

pour Toft (1989, p.6), c’est une «forme de penstatégique avancée et cohérente, qui
s'efforce d’étendre la vision stratégique a travienstes les unités de l'organisation et qui

englobe tout le systeme administratif ». Il est d@uossible de parler de management
territorial « stratégique » quand les décisiongs®actions, de tous les niveaux, sont conduites
par rapport a des intentions stratégiques, ellesasé&onsidérées comme critiques face a des
considérations de performance. A partir de cesiél@s, les pratiques de management
territorial organisent I'allocation des ressourdasrépartition des ressources humaines, les
processus de contrdle, de préférence avec I'apporb des acteurs-clés internes et des
principaux partenaires de l'autorité publique (Rais Streib, 1999, p.310). Ces éléments
entrent dans un processus continu et itératif dagkion et de mise en ceuvre du projet
commun. Pour Casteigts (2003), il n’y a pas deatmimie entre une phase de conception, qui
serait a dominante stratégique, et une phase dsatémn a dominante territoriale. Les

pratigues de management territorial se situentejuosht au croisement de ces logiques

stratégiquestterritoriales, car celles-ci sont étroitement imgbées.

C. La territorialisation des actions passe par I'innowation et la créativité

La nécessité de la territorialisation s’envisagecasdes nuances selon les auteurs.
Pour Casteigts (2003), le management territorigdté&gique répond aux exigences d'une
indispensable territorialisation des politiques lgues. Cette notion de territorialisation des
politiques publiques renvoie a une réalité tropgtemps oubliée : en matiére d’action
publique, linscription territoriale n’est pas um&ception, mais la regle. Toute politique a
vocation a étre mise en ceuvre dans des contexteoriaux différenciés. Pour I'Etat,
territorialiser ses politiques n’est donc pas uoacession consentie aux particularismes
locaux mais la condition méme de I'efficacité de sation.
Selon Decoutére et al. (1996), le management daaita pour objectif de favoriser une
« production de territoire autonome et créateuse@les partagé », adapté aux exigences des
mutations environnementales et contextuelles. B'apécole suisse, il serait 'aboutissement
d’'une démarche inductive. Il permettrait, effecthent, de formaliser les efforts effectués par
certaines collectivités publiques pour adapternd’part, leurs modes de gestion et, d’autre
part, le fonctionnement de leurs institutions, amultiples transformations de leur
environnement et de leur contexte territorial (Degece, 1996, p.25). Le management

territorial reconnait que l'action prend place dales espaces particuliers, plutdt qu’en
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référence a des populations spécifiqgues. En cdla,s’éloigne d'une conception
homogénéisante du territoire national (De Maillag00, p.24). Ainsi, le management
territorial vise-t-il a « comprendre et reconceptga les efforts dinnovation des
administrations dans une logique territoriale et pas seulement fonctionnelle » (Decoutére,
1997, p.79).

A ce titre, Decoutére (1997) cite le Groupe europée recherches sur les milieux
innovateurs (GREMI) pour qui le management terialgpermettrait de répondre aux enjeux
territoriauX®. Dans ce processus, la notion de « milieu innawvateest centrale. Celle-ci
s'applique initialement aux entreprises privéese BEsigne un systéme productif dotnée
caractérisant par un certain milieu (ensemble dmsisfaire, « conventions », capital
relationnel, connaissance de I'environnement etsole évolution) et par des réseaux de
relations (entretenus par les acteurs du systerdelsors de lui).

L’évolution d'un systéeme productif en milieu inndgar dépend de ses capacités
d’interaction (collaboration, travail en équipe) et apprentissage (adaptation des
comportements au contexte). Nous retrouvons leomasment mis en avant par Koenig
(1990, 1997) qui indique que l'organisation appresrd créant des relations entre des
compétences déja existantes. En ce sens, les Egpacganisationnelles dépendent de la
richesse des réseaux de collaboration mobilisahlesein de la structure. En application au
champ territorial, le faisceau des interactionsndiajusqu’a dépasser les frontieres de
I'organisation métropolitaifé. De sorte gqu’un milieu est considéré comme inrewat
lorsque son ouverture vers l'extérieur lui permet mkcueillir des informations et des
ressources susceptibles d’étre employées a «naftranation du systéme techno-productif
territorial » (Maillat, 1994).

Dans le cadre du management territorial, la notienmilieu innovateur est appliquée a
I'organisation métropolitaine, envisagée comme ystesne productif, évoluant sur un

territoire donné et au sein de réseaux. Dans degiue, I'organisation doit pouvoir

0 Ces enjeux concernent la « crise des financesouas, les problémes de développement régional dans
contexte de compétitivité internationale accrud’uebanisation et I'atomisation de nos modes deati sociétés,
rendant problématique I'appropriation de I'actioobfiqgue par les citoyens et habitants d'une calléét
territoriale » (Decoutéere, 1997, p. 78) et « L&da des moyens financiers, la mondialisation eblapétition
économique, les probléemes de cohésion sociale agtpbpriation par les citoyens des mesures puldigue
(Decoutere, Joye, Ruegg, 1996).

“! Soit une branche économique, les entreprisestetiracde chaque filiere composant cette brancheij qile
les entreprises et institutions avec lesquellesalht en relation (Camagni, 1996, cité par Deceut997).

42 Nous reviendrons dans le chapitre suivant sur bigadence de I'exercice de tracé des frontiéres des
organisations métropolitaines. Cependant, cellesycau moins un périmétre, [également fixé, paol@mme des
périmetres des communes la composant.
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contribuer a la « transformation » du territoirg,tout au moins dans un sens conforme a ses

intentions stratégiques.

Dans cette perspective, la territorialisation désarches est primordiale (méme si les
grandes lignes de certaines politigues peuvent @&ablies a un échelon supérieur), car
chaque territoire présente des spécificités qust essentiel de prendre en compte
(Hassenteufel, 1998). De fait, la transpositioiictgrd’'une démarche adaptée a un territoire
possédant des caractéristiques propres n'aurdiaplement que tres peu d’effets positifs sur
un autre territoire. Certaines démarches sont ddaptables, mais vraisemblablement jamais
simplement transposables.

La territorialisation des pratiques vise une maieréactivité aux demandes locales, une
identification facilitée des interlocuteurs ou yplas grande adéquation aux besoins, (Autes,
1991, Daguin, Harivel, Perri, Ripert, 2000). Actarient, les collectivités progressent dans
ces domaines surtout par tatonnements et expéatimmd .

Pour territorialiser les actions a mettre en ceUeseresponsables métropolitains doivent faire
la preuve de leur aptitude a l'adaptabilité, der laculté d’'innovation et de leur capacité
créativé”,

L’adaptabilité est un facteur déterminant dans pyotessus d’appropriation par un territoire
local des directives et mesures initiees par ueauvsupérieur ou global. En effet, les actions
non adaptées aux caractéristiques locales se névgknéralement peu efficaces. Les
innovations, méritant de retenir I'attention, regmétent une évolution significative par
rapport aux pratiques managériales traditionnelleltes possedent un fort potentiel de
démonstration et offrent souvent des résultats emnobilisant que (relativement) peu de
ressources. De fait, certains supposent (en phetiadans un climat de rigueur budgétaire)
que les pratiques novatrices sont plus onéreusedegutraditionnelles. Or, selon 'OCDE
(1996), I'innovation n’est pas forcément plus codt Elle peut méme I'étre moins, surtout
si I'on prend en compte les codts sur la duréetdles idées regues traduisent les faiblesses
dans les mécanismes actuels de détermination d#s de gestion. Ainsi, souvent les

solutions classiques, moins onéreuses, ne le #est-@u’'en terme de besoins initiaux. A

“3En ce qui concerne le point de vue des praticiensa territorialisation des services en FranteDossierLa
territorialisation des services : au plus pres teshger,La Gazette des communes, 21/02/00, pp. 24-31.

4 La créativité désigne le processus par lequelidéss nouvelles sont produites, tandis que l'intiowa
représente le processus par lequel elles sont misesuvre (Parham, 1996).
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moyen et long termes, leurs co(ts récurrents peldtem beaucoup plus élevés que ceux de
démarches plus novatriéés

Ainsi linnovation représente-t-elle une composaniécessaire du management
territorial.
Toutefois, un des risques de la territorialisatest d’alimenter les logiques concurrentielles
entre les territoires, comme certaines études tendele corroborer (Jambes, 1998). La
détermination des intentions stratégiques et lasiques de management territorial qui les
accompagnent, supposent au préalable une cerw@lidsion et diversité sociale, ainsi que de
la concertation et des échanges entre acteur®uehcore parfois défaut (Dedieu, Genieys,
1998).
Par ailleurs, les mécanismes institutionnels nébess a la diffusion horizontale des
innovations et a la traduction verticale de lemplications font encore trop souvent défaut.
De méme, au sein des services administratifs, licapon du personnel est parfois encore
faible. Si les responsables ou les hauts fonctioesasont des acteurs importants du
changement, la grande majorité des employés let sobivent plus qu’elle n’y participe
(INET, 2001). Pour améliorer les modes de manageteeritorial, les réponses privilégiées
sont d’ordre technique ou scientifique et négligéagiprentissage cognitif inhérent a toute
réforme. L’accent est mis davantage sur les stresfues procédures et les méthodes de

gestion, plutét que sur le comportement et les aleés.

D. Une dimension collective

Pour Ruegg (1996, p.12), le management territoc@hcerne la régulation des
relations territoriales, c'est-a-dire le « managenae I'ensemble des interrelations humaines

contribuant a la production de territoires ». lukkgne le role essentiel des relations de

> Nous pouvons illustrer ces affirmations par detudés de cas (Parham, 1996).

La premiére concerne le concours lancé pour laeuiian de 'aménagement de la vallée de Jerrabamber
(région de Canberra, Australie) en respectant taxipes de durabilité et de viabilité écologig@elui-ci a
co(té 50 000 dollars australiens, ce qui corresanthontant des prix attribués. Si les organisatauaient d(
payer les nombreux consultants et les autres memtdwe professions libérales sur une base conthagtaea
fonction du temps passé a la préparation des aes@exquels les concurrents avaient consacré mpste
considérable), le codt total se serait élevé, sklsrestimations, a environ 1,2 millions de doll&@ans ce cas,
un concours soigneusement organisé peut s’avéeemdithode extrémement rentable de gestion des idégs
informations et au final des territoires, dans passpective de durabilité.

La seconde étude de cas concerne le programme iroEment City », organisé par les villes de Leeds,
Leicester, Middlesbrough et Peterborough. Celutansiste en une tentative d’application des prigipu
développement durable par le biais de groupesalaitrspécialisés et de partenariats entre secfgé et
public. Chaque ville est a 'origine d’environ vingrojets chaque année. L'estimation de la valauteinps
investis par chaque participant est de 700 O0O@divat génere environ un million de livres par astiaés
publiques et privées confondues), pour un colttae 100 000 livres annuels pour la gestion dgrammme.
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I'organisation publique avec les autres acteursedutoire et avec son environnement. Nous
trouvons ici une relation tres forte existant entorganisation métropolitaine publique,
«son » territoire et I'environnement. D’une cartifacon, ce serait les acteurs qui
territorialisent 'espace (Raffestin, 1980).

A ce titre, la notion de partenariat et I'idée diadion sont primordiales (Decoutere, 1996,
pp.34-35, Casteigts, 2003). Nous venons d’indiggee les pratigues de management
territorial sont exercées dans des champs d’intéioe variés. Elles sont donc amenées a
concerner I'ensemble de la société civile (la pafoh) et des acteurs locaux. Dans ses
relations avec la population et les autres actiewrgoriaux, I'organisation métropolitaine doit
privilégier I'adhésion pour s’assurer du concounsl e la non entrave) du plus grand
nombre. Comme tout projet comporte un risque det,rég management territorial préférera
les démarches incitatives plutot que réglementaioeg en cherchant a rassembler autour de
son action le plus grand nombre possible de pagiggrmi la multiplicité des acteurs
territoriaux. Il est donc primordial de veiller @adhésion a un projet et plus encore, a la
qualité de cette adhésion. Tout ceci prend d’aytarg d'importance quand les moyens de la
puissance publiqgue sont limités car l'incitation let partenariat deviennent des moyens
d’actions incontournables. Les relations entredeteurs et la coordination des intentions
stratégiques sur plusieurs échelles spatiales tgarganisation par projet ou en réseau)

déterminent en partie le résultat potentielleme@sitg de toute politique.

En conclusion, le management territorial, tel qadt envisagé par I'école suisse, a le
mérite de formaliser et de préciser certaines tératiques des pratiques des organisations
publiques territoriales. Les travaux d’autres argesur le management stratégique des
organisations publiques sont aussi un point dertépgressant pour définir le management
territorial.

Le management territorial correspond a la capatgtéhanagement des stratégies a I'échelle
des organisations publiques locales (ici métropimids). Celui-ci est par définition tourné
vers I'action. Il est utilisé dans la constructieinla mise en ceuvre des intentions stratégiques
de ces organisations. Leur réalisation prend lanéod’'un processus continu, itératif et
pragmatique ce qui permet aux manageurs territorggu faire la preuve de leurs facultés
d’'innovation et de créativité. Le management terial integre également une dimension
collective du fait de sa proximité avec le contdrtzl et les habitants.

Par ailleurs, les pratigues de management tealtsant li€es aux compétences possédées par

I'organisation, a ses capacités organisationneliesapprentissage.
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[I. Un large éventail d’outils managériaux a dispositio
Les pratiques de management territorial sont d&finpar la littérature comme

pragmatiques, itératives, innovatrices et posségilamtdimension collective. Pour réaliser les
intentions stratégiques fixées par l'organisatianbligue métropolitaine, les manageurs
peuvent utiliser une pléiade d'outils de gestioougdreviendrons sur la définition d’un outil
manageérial ci-dessous).

Notons cependant, qu’historiquement, les scieneegedtion se sont davantage intéressées a
la détermination des stratégies qu’'a leur mise aaree Prendre cet aspect en considération
nous parait d’autant plus intéressant.

Nous définirons ce que nous entendons par « oatilagérial » et nous observerons que cela
suscite chez les praticiens presque autant de meéfigue d’enthousiasme. Enfin nous
proposerons un tour d’horizon des principaux outiisla disposition des manageurs

territoriaux.

A. Les outils managériaux, indispensables mais longtera a I'écart des préoccupations
stratégigues

Pendant longtemps, les sciences de gestion etitessalisciplines qui s'intéressaient

au secteur public ont davantage étudié la détetinmales stratégies et des politiques

publiques que leur mise en ceuvre.

Dans les sciences de gestion, en particulier dandomaine de la stratégie, la
recherche et la compréhension ont tendance a semter sur la conception des décisions et
des actions plutdt que sur leur exécution (Pet@34). Ainsi la pensée stratégique s’est-elle
longtemps préoccupée de I'élaboration de la stigtdgen davantage que de sa mise en
ceuvre. L’attention s’est focalisée sur le dirigedaut a la fois stratége (Chandler, 1962,
Ansoff, 1968, Andrews, 1980, 1981) et visionnaif@ol(ins, Moore, 1970, Stevenson,
Gumpert, 1985). Dans cette perspective, « les ipates décisions (sont) dans les mains de la
direction qui les imposent (...) et les conduit avéra des processus compliqués de
budgétisation, de planification et de contrble >ayek, 1985, p.117). La stratégie a donc
vocation a s'imposer. Dans un article de 2001, 8tarompare les préceptes du management

scientifique aux principes du management stratégifge ou le premier sépare conception et
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exécution, le second distingue I'aspect stratégideid’opérationnéf. La dichotomie entre
formulation et mise en ceuvre est donc un élémeagié depuis longtemps dans les esprits.
Pourtant, Koenig (1990, p.16) déplore le « mandurgéiét évident » pour la mise en ceuvre
(de la stratégie), ce qui révele «l'absence deepen considération de la force des
mouvements internes (...) en tant que facteur pouvamiditionner le fonctionnement
organisationnel ».

Certes, des courants de pensée plus récents gggsrant reconsidére et relativisé cette nette
différenciation. Citons simplement a titre d’exemjs travaux s’inscrivant dans la logique
des stratégies émergentes (Quinn, 1978, Mintzbegers, 1985), ceux, trés nombreux, qui
remettent globalement en cause I'omniscience, leefde persuasion du dirigeant — stratége
(Cyert, March, 1963, Simon, 1983) ou les replagans un contexte ou les organisations
subissent davantage l'influence de I'environnen{&fgyer, Rowan, 1977, Pfeffer, Salancik,
1978, Di Maggio, Powell, 1983, Hannan, Freeman4188ebiniak, Joyce, 1985, Donaldson,
Preston, 1995). Néanmoins, dans le courant du reamagt stratégique, I'objectif de
« réconciliation » entre formulation et mise en ceustratégique reste toujours a atteindre
(Hafsi, Toulouse, 1994).

Ainsi, malgré les réserves émises dans les milimixersitaires, la prééminence de la phase
d’élaboration de la stratégie par rapport aux phasemise en ceuvre semble encore naturelle

a de nombreux praticiens.

Nous observons des logiques similaires a I'ceuvns tss champs publics et locaux.
Historiquement, I'intérét manifesté dans le caduentanagement territorial pour la mise en
ceuvre des intentions stratégiques marque une eupt@rc la période antérieure. Auparavant,
I'organisation interne («lintendance supposéevreup) faisait rarement partie des
préoccupations des élus et des décideurs publicez€C 2001, p.58). Or, quand
« I'intendance est sensée suivre », l'utilisatidoutlls de gestion a peu d'intérét (Guyon,
1997, p.146). De fait, les logiques locales de fionoement correspondaient alors avec les
principes en vigueur au niveau national. Nous reyseque les organisations publiques (les
bureaucraties) avaient, considérait-on, pour vooati’exécuter le plus fidelement possible
les décisions et les réglementations décidées \aaumide I'exécutif ou du législatif. Dans
cette perspective, les personnels doivent se cimtesiappliquer des regles et des

procédures jugées stables, explicites et stri@asifo, 1993, Clergeau de Mascureau, 1995,

% Malgré les analogies enregistrées entre managesoatitifique et stratégique, 'auteur introduinéoins
des nuances entre les deux dans ses conclusions.
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Grandguillaume, 199%utier, 2001). Aucune marge de manceuvre n'est saaes Or, dans
cette optique, le management n'a pas sa placest guperflu et inutile a mettre en place. Le
statut des personnels administratifs est légitirmet tqu’il se cantonne dans le cadre
procédurier établi dans la perspective d’applicaties principes énoncés par Max Weber
(1971) a propos du « pouvoir rationnel 1égal ». MNéains, les dérives et les effets pervers de
ce systéme bureaucratique ont été déndhd&rozier, 1963, Crozier, Friedberg, 1977,
March, Simon, 1979, Simon, 1983) et ont ouvertdae a l'introduction des techniques de
management dans les organisations publiques, y re®ngrritoriales. Une fois dissipée
l'illusion du réglement omniscient et omnipréséatnanagement a gagné en légitimité.

On reconnait alors une marge de manceuvre, un diegtéerté au sein des contraintes
juridico-légales qui enserrent les organisationiligues territoriales. Bien sir les décisions
qui découlent des choix des personnes élues détnguament doivent étre respectées.
Néanmoins, en prétant une plus grande attentioeuga déxécution, en les adaptant a des
contextes d’application différents (territoriauxc®logiques, culturels, ), ces décisions, ces
intentions ont plus de chances d’aboutir aux effets/us et souhaités. Or ici, c’est bien
d’efficacité, voire d'efficience dont il est questi Certes I'importance du respect des regles
et des principes ne disparait pas, mais elle esplétée par la question de la responsabilité
des acteurs, de leur conscience des enjeux, dectguraissance des effets attendus de la

mesure a mettre en ceuvre (et non plus a simplespetiquer).

“" De nombreux auteurs ont démontré I'irrésistibleeasion des techniciens et des experts (Galbrb6g,
Duverger, 1974, 1975) et ont dénoncé les limitatienles biais des systtmes de management burbquesa
(Thompson, 1969, Mintzberg, 1981, Dugay, 2000).

Crozier (1963), puis Crozier et Friedberg (1977) ateur tour analysé les principaux traits de daebucratie.
Ces auteurs retiennent plusieurs sources de dygfonement. Tout d’abord, I'apprentissage sembdgdémant
et aboutit a I'extension considérable de la réglgaten impersonnelle qui prescrit de fagon déailes taches
et postes organisationnels et surtout les condaitesir par leurs occupants. Un deuxiéme élémerdridique
concerne la centralisation trés poussée du poudmidécision qui éloigne les décideurs de ceux qrorg
affectés par leurs décisions (bien que ceci saitedgent une fagon de lutter contre le risque deuptibn). Les
auteurs observent également la stratification dd&idus en groupes homogénes et séparés les srasuties
par des barriéres souvent infranchissables. Eitdimotent le développement de pouvoirs parallélgeur des
zones d'incertitude non prévues et, de ce fait, cutifiées et non réglées dans l'organigramme ms ¢z
prescriptions formelles.

Dans des travaux plus récents, il est possibleedsentir une rupture vis-a-vis de ce modéle orgtaimel
(Hodgson, 2004). Pour Courpasson et Reed (20@hphidance des travaux sur les formes organisatleane
« post-bureaucratiques » signalent I'émergence alevelles logiques, de nouvelles rationalités Zatéint
autour de principes fondamentalement différentescdeactéristiques de l'idéal-type bureaucratiqebearien.
Les modéles post-bureaucratiques proposés sontreari§Burns, Stalker, 1961, Bennis, 1966, Mintzberg
1981, Kanter, 1989, Hecksher, 1994, Autier, 200Q¢s différents modeles sont relativement similaires
suffisamment pour étre rassemblés sous I'appallatipost-bureaucratique » (Eminet, 2005, Hernan2i@@6).
Ces alternatives a la bureaucratie ont été largeméveloppées, quelquefois pour critiquer leur nu@nde
formalisation et de rigueur (Jelinek, SchoonhovE®90). A ce titre, Hodgson (2004) indique que latpo
bureaucratie est sur le point d'atteindre le statetnotion managériale populaire : beaucoup citégs m
typiguement pauvrement définie.
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La différence entre systéeme bureaucratique et némizhgeconsiste entre le passage d'un
conformisme a des normes et instructions édictéedaphiérarchie (aussi appelée centre ou
sommet) a une attente de résultats au regard destitdassignés (Gibert, Thoenig, 1993,
pp.16-17). Voila donc la nouveauté : les pratiqgdes personnels se gerent pour une plus
grande performance de I'action publique. L'utilieatd’outil de gestion par les manageurs
publics (et non plus les administratifs) deviergitiene (Ministére de la Fonction Publique,
1991).

Nous avons souligné un élément dominant des caudnipensée stratégique et des
fondements de la science administrative qui a @nfté la recherche et probablement la
pensée collective quant a la conception de I'agboblique et sa dissociation avec la mise en
ceuvre. Nous retenons donc que, pendant longteegpshkercheurs et les praticiens ont mis
I'accent sur I'élaboration politique et stratégiqaex dépens de la réalisation. Il est alors
d’autant plus intéressant d’'essayer de comprendesgsont les outils du management
territorial permettant de réaliser les intentiongtggiques et leurs interactions avec le

contexte.

Nous croisons tres fréequemment les outils et leBnigues de management dans un
nombre considérable d’ouvrages, d’articles et damanications. Néanmoins, peu d’auteurs
prennent soin de les définir. La régularité, la stance de leur présence rendent
vraisemblablement inutile une telle démarche auxxydu plus grand nombre. Cependant,
nous tenons a déterminer ce que nous entendosiflade management (ou de gestion) dans
cette recherche.

Le terme « outil de management » peut prendre deoreuses significations. Globalement, il
désigne un ensemble de concepts, de processusydt®s et de cadres analytiques destinés
a aider les manageurs a accomplir de facon plderpgante leurs taches et missions. Certains
se réferent a des exercices analytiques produdes« outputs tangibles », d’autres a des
processus débouchant sur des « outcomes moindlemgi (Rigby, 2001, p.139). Rigby
(2001) expose avec une pointe d’humour a quoi spaied un outil de management dans les
représentations collectives : « une grande idédlergent difficile a mettre en ceuvre, que

I'on promeut de fagon excessive et qui laisse dera-goldt amer ».

A quelles motivations l'usage des outils de gestatiil écho dans les organisations

métropolitaines ? A quoi servent-ils dans ces dsgdions ? Que recherchent leurs
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responsables et leurs manageurs en les utilisBntzabsence de données formelles sur ce
point, nous nous contentons ici d’émettre un cemaimbre d’hypothéses.

Tout d’abord, les organisations métropolitainesveet ressentir les effets de la pression
institutionnelle. Oliver (1992) a mis au jour unéplomene de « dissipation » expliquant
comment une organisation rompt avec des pratiquasageriales et les remplace par
d’autres, nouvelles. La dissipation désigne igplecessus global de détérioration graduelle
de l'acceptation et de I'utilisation d’une pratigparticuliére et institutionnalisée. Le passage
de la planification stratégique vers un managersgatégique peut illustrer cela. En quelques
années, les organisations qui avaient revendiquiéidation de la planification stratégique
I'ont progressivement abandonnée (au moins dandisesurs) au profit d’'un management
stratégique. Ceci correspond a un processus dealation graduelle de I'acceptation et de
I'utilisation d’'une pratique pourtant institutionise (Marchesnay, 1995, Noisette,
Vallerugo, 1996). Vis-a-vis des autres organisatienresponsables métropolitains, continuer
a fixer a I'avance un plan précis et a le mettrecmuvre était devenu la marque. Plusieurs
facteurs participent a ce processus de dissipati@itons les caractéristiques
organisationnelles suivantes : le changement deuxslles conflits internes d’intéréts et une
fragmentation sociale croissante (Oliver, 1992).

Dans cette logique, I'utilisation d’outils managérx peut étre envisagée comme un signe de
modernisation de ces structures, a destinationétles des personnels ou des usagers —
clients. Elle peut également permettre de marqueer distinction entre les responsables
publics qui les pratiquent de facon affichée etdeses. Ceci est éventuellement susceptible
d’influencer le déroulement de leur carriere reipec Dans tous les cas, les responsables
(élus et manageurs) souhaitent en général donner «whonne » image de «leur »
organisation, ce qui est toujours valorisant fage pairs, aux subordonnés et méme dans le
cadre de I'entourage personnel et familial.

Ensuite, l'utilisation juste de l'outil pertinenstevue comme un gage d'une plus grande
performance de 'organisation. Ainsi, selon Mintp€1994, p.288), « les organisations sont
contraintes de s’appuyer sur toutes les forces dibed peuvent faire usage ». Gageons que
les outils de gestion comptent parmi les forceematlles susceptibles de soutenir I'action
des organisations.

Ces forces paraitront d’autant plus attrayanteslgu#riode, le contexte, I'environnement
organisationnel semblent difficiles. Ainsi, pourgBy (2003, p.4), les dirigeants cherchent-ils

toute l'aide qu’ils peuvent trouver, en particulgans des périodes difficiles. Selon lui, ceci
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pourrait expliquer en partie 'augmentation du noent¥outils managériaux utilisés a travers

le monde.

Néanmoins, cette confiance dans I'appui décisif desls managériaux en quéte
d’efficacité est susceptible d’engendrer des dérikes responsables publics peuvent alors
céder aux mirages projetés par ces outils. Ladagid consistant a voir dans ces derniers une
solution quelque peu miraculeuse est cependant@&mapsible. Dans un environnement jugé
de plus en plus volatil, incertain, le tentation feste de se réfugier dans la prévisibilité, le
caractéere mesurable et rassurant des techniquaesjqu’elles soient.

Les exemples témoignant a la fois de la pressistititionnelle et de la fascination pour les
solutions techniques abond&Nous ne nous lancons évidemment pas ici danotp des
outils, mais nous signalons qu’ils doivent étrerappés au probleme auxquels ils sont sensés

apporter des éléments de réponses.

Ces premiers éléments de définitions et de réffesiar les outils de gestion mettent
en avant les deux facettes que recouvre cettemotio
Elle véhicule a la fois une certaine fascinationlal@art des utilisateurs, toujours tentés de
voir dans I'apparition d’'un nouvel outil une soturti miraculeuse a leurs maux les plus vifs,
ainsi gu'une certaine méfiance de leur part liégea désillusions antérieures et forcément
cruelles. Par exemple, dans une étude de 1999 npostar I'utilisation des outils de
management, 82% des cadres répondants étaientoiaewec la phrase suivante : « La
plupart des outils promettent plus de choses qués produisent » (Rigby, 2001). Mais
malgré ce scepticisme, les outils de gestion remephaupres des cadres et des manageurs un
engouement non réfuté pour l'instant (Gibert, Thged993, Gillies, Rigby, 1995, Rigby,
1993, 2001, 2003).

Pour autant, cet enthousiasme, comme cette amerécoulent probablement d’'un
oubli itératif : un outil n'est qu’un outil. Sonfefacité et la satisfaction qu’il peut procurer a
ses utilisateurs dépendent grandement de ces derrde la détermination de leurs besoins,

du processus de choix de l'outil afin qu'il soit edéquation avec leurs attentes, de la

“8 Citons en simplement un. Votre commune connaét-gdis problémes aigus de circulation. Est-elle eyégo
par les automobiles, le stationnement y est-il @rgue, les pics de pollution se multiplient-ils m&me rythme
que les maladies respiratoires et allergénes ?gBoumne pas construire un tramway ? Actuellemeattec
solution a été adoptée par au moins une douzaindllde en FranceCitons par exemple Bordeaux, Nice,
Angers, Paris, Strasbourg, Valenciennes, BrestisTddarseille, Le Mans, Clermont-Ferrand ou endgrean.
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préparation a son introduction dans les procesmenisationnels, du soutien de la direction
apportée a cette démarche,

En somme, ce n'est pas tant 'outil managérial @rméme qui sera plus efficace et plus
satisfaisant qu’'un autre. Sa capacité a répondcteatiantes des manageurs sera déterminée
par des éléments tels que son utilisation contitegeson adaptation aux besoins spécifiques,
ou encore le soin apporté a sa mise en ceuvre @mnaingégration dans le contexte
organisationnel.

De méme, nous constatons qu’il n'existe pas d’aui@nagérial universellement reconnu :
certains sont davantage plébiscités que d’autrass méme les moins populaires et usuels
sont jugés réellement utiles par quelques manag@Rigby, 1995, 2001).

B. Un tour d’horizon des outils mobilisables

Afin d’améliorer les conditions quotidiennes résltie fournitures de biens et services
publics et, par ricochets, de concrétiser les titan stratégiques définies ci-dessus, les
manageurs publics territoriaux disposent de plusielboites a outils » manageériales.
Proposer un classement de ces boites a outils pessthose aisée. Néanmoins, nous avons
souhaité organiser ces éléments de facon a leserghas intelligibles que si elles étaient

présentées sous la forme d’un « simple » catalogue.

Nous avons alors identifié trois groupes de batesitils en nous inspirant librement
de travaux antérieurs sur le management stratégiguo® les organisations publiques (Poister,
Streib, 1999, Drumaux, Goethals, 2006). Il s’agt ld gestion interne, de la conduite de
I'action et de l'interface avec I'environnement angsationnel (cf. Figure 2-1).

La premiere « boite a outils » concerne la gesiittierne, qui désigne I'organisation
(répartition et articulation) des services, despdures, des effectifs.

La deuxiéme vise la conduite de I'action. Celleairespond a la mise en ordre et en ceuvre
d'un ensemble de pratiques et d’actions cohéredtagges (directement ou indirectement),
vers un ou des objectifs déterminés. La conduit€adtion est particulierement complexe,
car elle se situe a l'intersection de variablesogedes et exogénes (évolution du contexte et
de I'environnement).

Une troisieme boite a outils sert & gérer l'inteef@avec I'environnement organisationnel. Ceci
comprend la gestion des relations entre l'orgalmisaet ses parties prenantes externes
caractériseées par des liens de dépendance ourdépendance ou s’expriment des enjeux de

pouvoir. Mais les outils jouant un réle d’interfageec I'environnement comprennent aussi
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tous ceux qui permettent I'observation de cet emwviement. Ceux-ci intégrent les
comportements de surveillance, mélant vigilanceréffexion. Il n’est pas question ici
d’interactions avec des variables environnementdles fonctions d’observation n'ont pas
pour objectif premier de réagir a tout changement'@hvironnement, mais de fournir des
éléments de réflexion a I'organisation afin d’ot@mses intentions stratégiques et ses fagons

de conduire l'action de I'organisation publiqueriteriale.

Conduite de
I'action
= Pilotage
= Contréle

Intentions
stratégiques

MANAGEMENT TERRITORIAL

Interface avec
I'environnement

Gestion interne

= Relations avec les parties prenantes externes= Fonctions internes de management
= Observation de I'environnement = Relations et ressources humaines

Figure 2-1 : Les trois boites a outils du managememnitorial (Source : I'auteur)

Nous avons donc identifié un certain nombre de Ttebaa outils » dans lesquelles
piochent les manageurs publics métropolitains. N@uprétendons pas proposer un panorama
complet et exhaustif de ces pratiques managériai@ss simplement fournir une base de
réflexion permettant de mieux comprendre les élésnempiriques dans ce domaine.

Nous revenons dans les paragraphes suivants sudivesses pratiques managériales

susceptibles d’entrer dans ces « boites a outitsujgurs classés par catégories.

1. La gestion interne

L’introduction de nouveaux outils de managementradné systématiquement du

changement dans I'organisation, mais celui-ci [@re plus ou moins radical, et concerner
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plus ou moins la gestion interne de I'organisatibimplantation d’outils managériaux est
susceptible d’agir volontairement sur cette demiéu indirectement. Il est en effet trés
probable qu’un outil de management des relatiorex dgs parties prenantes externes ait
quelque impact sur la gestion interne. Dans cegpaphie, nous nous intéressons a ceux dont
I'objectif est d’agir plus spécifiguement sur cetlerniere, c'est-a-dire sur les processus
organisationnefS. Nous nous placons ainsi dans une perspectiveegsaelle (et non pas
simplement fonctionnelle) de I'organisation (Dems997).

Nous aborderons successivement les éléments entiemg les fonctions internes du

management, puis dans ceux spécifiques aux resadioressources humaines.

a. Les fonctions internes de management

Les fonctions internes du management territorialgladyent la structure de
I'organisation, ses processus administratifs efgsstion budgétaire et financiére (Poister,
Streib, 1999, Drumaux, Goethals, 2006).

Role Boites & outils Exemples d’outils mobilisabfes
Structure ReengineeringHammer, Champy, 1993, Knights,
d’organisation Willmott, 2000, McNulty, 2003)

(organigramme, Downsizing(Cameron, Freeman, Mishra, 1991,
organisation des Cascio, 1993, Greengard 1993, Cameron, 1994,
services) Hamel, Prahalad, 1994)
Fonctions Externalisation — Outsourcingdillmer, Quinn, 199%
Processus Total Quality Managemerf¥inzant, Vinzant, 1996b)
internes  de| administratifs Normalisation (Certification, codes éthiques)
(Khireche-Oldache, 2002, Nouiga, 2003,
management Hernandez, Scotti, 2006)
Gestion par les processusafondeau, 1998
Mode projet (management par projet ou de projet)
(Tiezon, 1985, Hazebrouck, Badot, 1996, Garel,
2003, Garel, Giard, Midler, 2004, Germain, 2006
Gestion budgétaire| Tableau de bord3ray, Pesqueux, 1993, Leroy,
et financiére Lochard, 1993

Tableau 2-1 : Les outils managériaux du fonctionaeninterne du management (adapté de
Poister, Streib, 1999)

49 Un processus correspond a une collection d’aétvijui incluent une ou plusieurs sortes d’inputguétréent
un output ayant de la valeur pour le client.

*0 Liste d'outils de gestion qui correspondent & oetils de base, interchangeables en fonction daiterdu
contexte, du moment, de lintention, de I'expertides acteurs. Ces éléments se veulent illustrptiftot
gu’exhaustifs.
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Le Tableau 2-1 présentent différents outils managgrsusceptibles d'étre utilisés
dans les organisations publiques locales. Ceuxiti destinés a assurer le fonctionnement
interne de l'organisation. lls agissent directement indirectement sur les processus
organisationnels et entrainent des recompositides, reconfigurations de ces derniers.
Celles-ci peuvent étre anticipées (nous parleréms ae reconception) ou davantage subies

(non prévues initialement).

Parmi les outils visant précisément a structurerginisation, nous dirons quelques
mots du reengineering, des réductions des effddifsnsizing et des externalisations.
Le reengineering a connu son heure de gloire armt1993 apres la parution du best-
seller* de Hammer et Champy (1993).
Le reengineering désigne la reconception radicade g@rocessus organisationnels en
remplacement total des fonctions traditionnellesurReela, il est nécessaire de mettre a plat
les activités et d’'identifier les processus less@ignificatifs afin qu’ils fassent I'objet d’'un
reengineering. Ces processus significatifs peudésigner par exemple des compétences-clés
(core competenci@¢gjue nous avons déja évoqueées, a savoir des éRipem I'organisation
maitrise mieux que les autres et qu'il est donessaire d’entretenir et d’améliorer dans une
logique de possession d’'un avantage comparatibmpétitif (Prahalad, Hamel, 1990).
L’'objectif de ce changement drastique est d’obtesés ameéliorations des principaux
indicateurs de performance tels que le codt, Ilditgude service et la vitesse (Hammer,
Champy, 1993, p.32). Le reengineering est alorsisage comme I'antidote a la
« segmentation dysfonctionnelle ». Hammer et Chafi®®3) insistent sur I'apport et la
prééminence des facteurs technologiques pour obterd@ amélioration spectaculaire des
processus organisationnels.
Néanmoins, l'utilisation des techniques de reergjing a donné des résultats pour le moins
mitigés? D’aprés McNulty (2003, p.35), des enquétes manmtdes taux d’échec compris
entre 70% et 80%. Ainsi, le reengineering n’aypas tenu toutes ses promesses, méme si des
gains a court terme ont certes été obtenus, tauimm quelques cas d’amélioration et de

simplification des processus. En outre, il auraigendré de nombreux effets indésirables :

* « L'ouvrage s'est imposé comme le best-sellefédéibn managériale de la derniére décennie utramh 15
langues, prés de 2 millions d'exemplaires vendus da monde - et a engendré un véritable phénordéne
mode. Un concept a l'efficacité discutée, peut-étterigine de quelques ravages économiques @&sodans
les entreprises, mais sans conteste une pouleeufg d'or pour I'édition, les firmes de conseileesecteur de
I'informatique industrielle », L'Expansion, 11/0996.

®2 Des chercheurs ont produit des études empiriqneseesens. Voir par exemple les études empirigees d
Vakola, Rezgui (2000), et Albizu, Olazaran, SimaaQq2).
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intensification du rythme et de la charge de tilayamrtes de connaissances et de capacités
d’expertise, augmentation du stress professionnigét @1 I'accroissement de la charge de
travail et aux licenciements de masse qu'ont amdrdes applications du reengineering
(Knights, Willmott, 2000).

Au-dela des échecs de cette technique dans un gramdbre d’entreprises privées, son
implantation, en particulier dans sa forme origmehpparait peu vraisemblable dans les
organisations publiques territoriales. En effele ahécessite des changements dans les
pratiques et relations professionnelles, tout eigemnt le soutien dynamique de tous les
niveaux organisationnels. Or ces organisations comditionnées par des éléments juridiques
(McNulty, 2003). Leurs structures, tout comme leamsnpétences, leurs finalités et leurs
ressources sont en grande partie régies par ladoielles sont de la responsabilité de I'Etat
central et du pouvoir Iégislatif. Dans ce contelgs,techniques du reengineering qui pronent
un changement radical semblent difficilement a@lies dans les organisations publigties
(Willcocks, Currie, Jackson, 1997).

Le downsizing est souvent assimilé a une forme om&variante du reengineering.
Cela désigne la simplification des structures oiggionnelles obtenue par diminution du
nombre des niveaux hiérarchiques.
Cameron (1994, p.194) la définit comme une strat@gisitive, c'est-a-dire « un ensemble
d’activités organisationnelles destinées a amdlidedficacité, la productivité et/ ou la
compétitivité de I'organisation ». Le downsizingrioe alors dans la catégorie des outils de
management utilisés pour atteindre un état désiré.
Mais la recherche a parfois aussi assimilé étratdntette notion a des organisations en
déclin. Une étude a révélé que tres peu d’orgaarsat’ayant mis en ceuvre ont amélioré leur
efficacité. Leur situation était plutot détérioeeterme de qualité, productivité et entachée de
conflit, de découragement de la part des salatide perte de confiance (Cameron, Freeman,
Mishra, 1993). Dans ce cas, le downsizing est dé&imme une réduction de la masse

salariale (externalisation voire licenciements).

Du fait de ses échecs, quelgues chercheurs somnusvsur cette idée de
recomposition processuelle de l'organisation emt¢dgrant d'autres facteurs que les seuls
facteurs technologiques. En effet, il a été repgoéh Hammel et Champy (1993) de

%3 Les résultats trés contestés du reengineering lmnentreprises privées laissent entendre que ycest
également complexe.
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méconnaitre ou d’ignorer gravement les dimensiamsdines, sociales et psychologiques des

situations d’organisation.

Au-dela de la structure, d’autres outils agisseawvadtage sur les processus
administratifs. Citons par exemple le management gerlité totale (Total Quality
Management ou TQM) (Vinzant, Vinzant, 1996b), lescessus de certification (Khireche-
Oldache, 2002, Nouiga, 2003, Hernandez, Scotti,6R00a gestion par les processus
(Tarondeau, 1998), les modes projets (Tiezon, 1BB&ebrouck, Badot, 1996, Garel, 2003,
Garel, Giard, Midler, 2004, Germain, 2006).

D’apres I'Association francaise de normalisation, projet se définit comme un systeme
complexe d’intervenants, de moyens et d’actiongstitué pour apporter une réponse a une
demande élaborée pour satisfaire au besoin d’'utrendiouvrage. Le fonctionnement en
mode projet peut étre considéré comme une altgmaitéressante (Tiezon, 1985,
Hazebrouck, Badot, 1996, Garel, 2003, Garel, Gistidller, 2004, Germain, 2006). Sous
différentes appellations (management par projehagement de projet, cercles de qualité), il
repose sur une délégation de responsabilités gbus&a sur la reconnaissance du droit a
l'initiative pour tous les membres du personnek &sponsabilités peuvent étre attribuées en
fonction des compétences requises pour une opeéraéiterminée, indépendamment de toute
référence hiérarchique ou organisationnelle. Leaiteen équipes autonomes en est une des
applications possibles.

Dans le cadre des pratiques de management taatjties projets sont des projets de territoire
et la maitrise d’'ouvrage est souvent davantagestrneture partenariale qu'une organisation
institutionnelle (Casteigts, 2003).

Enfin, la gestion budgétaire et financiere pargciggalement au management du
fonctionnement interne de l'organisation grace a datils tels que les tableaux de bord
(Gray, Pesqueux, 1993, Leroy, Lochard, 1998).

Lors du management du fonctionnement interne dgdisation, il est nécessaire de
préter attention a leurs interactions avec lesefast humains comme l'indique Davenport
(1993). Une reconception de ces derniers se cameensur un seul de ses éléments et
ignorant les autres ne peut aboutir & des résugtgtsfaisants. Albizu, Olazaran et Simon
(2004, p. 359) attirent I'attention sur le leadgusha structure, I'organisation du travail, la
culture et la gestion des ressources humaines, emsemble, pesent sur les processus

organisationnels.
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Pour Vakola et Rezgui (2000), I'élément humain danges ses dimensions est un élément a
prendre en compte, y compris lors des changemems t& fonctionnement interne de

I'organisation.

b. Les relations et les ressources humaines

Les relations et les ressources humaines dansrnagament territorial concernent la
gestion des relations salariales (Poister, Strdi®99, Drumaux, Goethals, 2006), la
communication interne (Giroux, Giordano, 1998), nenagement participatif (McNulty,

2003) ou encore le management des connaissanapgiéiiSchon, 1978).

Role Boites a outils Exemples d’outils mobilisables
Relations salarialesT{xier, | Négociation
2000 Coalition, alliance

Alliance stratégique
Systéme de prime individualisée (Pay-for-

Performance)
: Communication interne Dialogue
Relations et (Giroux, Giordano, Enquéte
ressources 1998).
humaines Management  participat fGrou_pg de travalil _
(McNulty, 2003) Comités de professionnels

Projets pilotes
Planning task forces
Knowledge  managementormation
(Argyris, Schon, 1978,Gestion prévisionnelle des emplois et des
Nonaka, Takeuchi, 1995, compétences
Argote, 1999)

Tableau 2-2 : Les outils managériaux des relatiensessources humaines (adapté de
Poister, Streib, 1999)

Le Tableau 2-2 présente des outils managériauxeptibtes d’étre utilisés pour la
gestion des relations et des ressources humained’deganisation.
Parmi ceux-ci, nous trouvons notamment ceux comacerdes relations salariales qui
completent I'arsenal juridiqgue chargé de les rég(deoit du travail). lls peuvent prendre la
forme de négociation, de coalition et d'allianceyj encore reposer sur un systeme
d’intéressement, de primes individualisées.
La communication interne peut aussi étre mobil&é@kes fins de gestion interne, pour faire
comprendre les décisions de I'organisation, poptigier leur mise en ceuvre, les difficultés
auxquelles elles peuvent étre confrontées, ou ermour en mobiliser les membres (Giroux,
Giordano, 1998).
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Les relations salariales et la communication irdegant également susceptibles de se marier

avec des pratiques de management participatif.

Initialement, le management participatif est coésdd comme un ensemble de
techniqgues managériales visant a limiter tout dgsgement et démotivation des ressources
humaines, voire a les encourager a s'impliquesdas projets de I'organisation (Goguelin,
Mitrani, 1994). Le management participatif désigmgtes les mesures engageant les membres
de l'organisation dans l'adaptation ou l'inventide solutions collectives aux problémes
organisationnels. Les groupes de travail, les asrie professionnels, les projets pilotes, les
« planning task forces » en constituent des exesygqaarants (McNulty, 2003).

Au-dela de ses modalités précises, le managemetijpatif permet de donner a la fois une
légitimité morale et pragmatique a l'implantatiofautres outils de gestion (Greenwood,
Hinings, 1996, Greenwood, Suddaby, Hinings, 20@). effet, quelles que soient les
dynamiques exogenes, notamment politiques, cellegcrévelent insuffisantes, dans la
plupart des cas, pour réussir I'application de tmléils dans les organisations publiques
territoriales. Le management participatif peut peitne d’ajuster les tensions externes et
internes se nouant autour de la question de lilnicton d’outil managérial. Selon Pettigrew
(1998), leur apaisement passe par la possibilb@née aux parties prenantes internes de
I'organisation, de « customiser » ce dernier afaiére de leurs besoins et intéréts locaux. Le
management participatif est alors envisagé commemogen de combiner incitation et
interaction sans menacer trop fortement I'iden&tél’autonomie professionnelles (Denis,
Lamothe, Langley, Valette, 1999, Denis, Lamothendlay, 2001). En effet, la remise en
cause brutale de ces deux éléments contribue spavéchec de I'implantation des outils de
gestion.

Le management participatif permettrait donc d’inmpéet des changements et des outils
manageériaux dans la gestion interne et les prosesganisationnels, de fagon a atténuer les
heurts avec la réalité souvent rigide du terrain.

Néanmoins, celui-ci ne représente pas une soluaticacle, en particulier si sa mise en ceuvre

reproduit les travers qu'il est sensé combattré&€@j Thoenig, 1993, Le Goff, 2003).
Enfin, le management des connaissances (« knowladgeagement») a été

développé dans plusieurs modeles (Argyris, Sch8i8 1Nonaka, Takeuchi, 1995). Au-dela

de ces derniers, les organisations publiques deriés ont la possibilité de proposer des
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programmes de formation ou de construire des m&wes de gestion prévisionnelle des

emplois et des compétences (Lambert, 1998, Thi€ayret, Monod, 1990).

La gestion interne n’est peut-étre pas le prem@nént qui vienne a I'esprit lorsque
la mise en ceuvre des intentions stratégiques destas locales est en jeu. Néanmoins, c’est
un des facteurs sur lequel I'organisation peut@gpr pour y parvenir, car la gestion interne
vise a agir directement sur les processus orgammseis. Que ce soit pour influencer son
fonctionnement ou les relations et ses ressouragvaimes, celle-ci dispose d’outils
spécifiqgues parmi lesquels choisir.

La concrétisation des intentions stratégiques egamlement sur des outils entrant dans le

champ de la conduite de I'action, comme nous I'smyeons maintenant.

2. La conduite de I'action

Les outils intervenant dans la conduite de l'actsomt utilisés plus directement que
ceux de la gestion interne dans la mise en ceugrentintions stratégiques. Nous trouvons ici
les éléements de pilotage, d’évaluation et de ctlés systemes, actions, services ou biens
délivrés par I'organisation publique territorialans cette perspective (Poister, Streib, 1999,
Drumaux, Goethals, 2006).

a. Le pilotage
Afin de piloter la mise en ceuvre de ses intentistmtégiques, l'organisation

territoriale peut utiliser divers outils. Ceux dent lui permettre de fixer et de respecter ses

priorités, de méme que ses objectifs de qualitbedficacite.

Roéle Boites a outils Exemples d’outils mobilisables

Planning de programme@N\ilson,| Plan stratégique
1994, Bryson, 1995, HeracleousRlanification

Pilotage 1998, Liedtka, 1998) Positionnement stratégique
SWOT
Gestion de programmes et dBlan stratégique
projets
Systeme de livraison de services Plan stratégique

Tableau 2-3 : Les outils managériaux du pilotagada@é de Poister, Streib, 1999)

La planification et les plans stratégiques, noagdhs déja noté, sont devenus depuis
une vingtaine d’années une « piece centrale du geamant public orthodoxe » (Poister,

Streib, 2005, p.45). La premiére consiste en ungrammation de long terme d’orientations
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et d’actions précisément fixées alors que les sixer veulent plus souples (Bryson, 1995).
Dans ces processus parfois incarnés dans un dotdeg@nogrammation, les préoccupations
tournent autour de la conception d’'un futur sodhad’'une analyse des objectifs, de la
fixation de priorités, qui ensemble doivent assaréorganisation performance et efficacité
de long terme (Poister, Streib, 1999, p.309).

De tres nombreux chercheurs ou praticiens ont @@@ux organisations des « recettes »
devant permettre a ces derniéres de connaitreamraeve (Le Goff, 1998, Mintzberg et al.,
1999). Les plus connues ne sont pas forcéemeniussgcentes : 'analyse concurrentielle de
Porter (1985), la matrice du Boston Consulting @rgl972), le SWOT (1965). Pourtant,
certaines de ces techniques ont fait I'objet dewigritiques. Malgré cela, dans un article de
1997, Hill et Westbrook ont mis en lumiére I'ascentddont jouit encore le célébre SWOT
auprés des organisations.

Récemment, nous avons assisté a un renouvellereelat fdcon d’envisager ces processus
(Wilson 1994, Heracleous, 1998, Liedtka, 1998)al:tlela des critiques, entre vices et vertus
de la planification ou équivalent, ces outils oatgement les faveurs des organisations
métropolitaines des lors qu’il s’agisse de piloler management de leurs intentions

stratégiques.

La conduite de l'action ne se limite pas a sootpgde. Les éléments de contrdle en

font également partie.

b. L’'évaluation et le contrble

Afin de concrétiser leurs intentions stratégiqules, organisations métropolitaines
doivent mener un certain nombre d’actions puiséhesduer. Il s’agit de vérifier que celles-ci
engendrent effectivement les effets attendus pauvqr éventuellement les corriger.
Plusieurs types d’outils peuvent étre mobilisés.

Réle Boites a outils Exemples d’outils mobilisable

)

Evaluation des résultat{Peyrefitte,| Diagnostic, audit

Evaluation 1998, CNE, 1999, Trosa, 2000ndicateurs
Martin, Ruffiot, 2001)

Controle de gestio(Naulleau, 2003) | Tableau de bord, Indicateurs

Tableau 2-4 : Les outils managériaux du controléaf@é de Poister, Streib, 1999)
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Le champ de la mesure, du contrdle, de I'évaluatest vaste, complexe et
probablement moins récent que beaucoup ne le seppbs
Il existe de nombreuses formes d’évaluation et oletréle poursuivant chacune diverses
finalités (Trosa, 2000).

Il est nécessaire de distinguer controle et évialnal.e premier peut, a la limite, étre
considéré comme un préalable au second. En effetphtrdle consiste le plus souvent a
s’assurer du respect de la loi ou de la regle égligtace au controle tutélaire de I'Etat, de la
chambre régionale des comptes, au contrle hidgaehau contréle des gestion (Martin,
Ruffiot, 2001, p.5). Dans cette perspective, évadnaet contrble ne sont pas des substituts
(Thoenig, 2002, p.40).

La LOLF (loi organique relative aux lois de finane I ao(t 2001) pose, pour I'ensemble
du secteur public, un nouveau cadre juridique egbtaire visant a prendre en compte les
finalités de I'action publique et non plus seuleien dépenses. Le contrdle de gestion qui en

découle va au-dela d’'un simple suivi de I'exécutioilgétaire (Naulleau, 2003)

Intéressons-nous a présent a I'évaluation.

Les interventions des acteurs publics ont toujaités évaluées : pour les élus, la forme
supréme de I'évaluation, c’est le vote (Martin, faif 2001, p.3). Toutefois, dans le cadre qui
nous préoccupe, NOUS Nous concentrerons sur l&vatumanagériale des intentions
stratégiques territoriales. Evaluer, mesurer, &bamtr ne signifient pas forcément
comptabiliser (Trosa, 2000, p.124). L’évaluatiorutpse concevoir en terme d’impact, de
pertinence ou encore de cohérence (Martin, Ruf@®1). Tout serait mesurable des lors que
les objectifs et les destinataires d’une actiort sonnus. Il est possible d’évaluer ex-ante, ex-
post ou de facon concomitante (Peyrefitte, 199832.Martin, Ruffiot, 2001, p. 6-7) des
actions, des projets et méme des processus.

Dans le cadre du management territorial des imestistratégiques, I'évaluation des
processus nous semble la plus adaptée, afin dleagltes actions de leur conception
jusqu’apres leur exécution (Menard, 1990). Cellearicerne deux processus distincts : celui

de I'action et celui de la gestion (Peyrefitte, 8P9

> par exemple, I'évaluation des politiques publigfigsinstitutionnalisée en France en 1990 par leretédu
22Janvier créant le Conseil Scientifique de I'égtitbn. Mais cette reconnaissance juridique esbligissement
de travaux menés depuis les années 1960 sur la(R&RBefitte, 1998, p.72, Trosa, 2000, p.121).
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L’évaluation du processus d’action consiste a ddtesr si les intentions stratégiques
retenues et les pratigues de management territarsas en ceuvre sont a la fois pertinentes et
cohérentes (Peyrefitte, 1998). La pertinence sauraean terme de degré de correspondance
avec les besoins initialement identifiés, tandis ucohérence se jauge en fonction du degre
d’intégration des composantes du programme d’astititoulant des intentions stratégiques.
La premiére revient a une mesure de la performarceil été possible de susciter les
transformations attendues sur le territoire ? Hisdee cas, ces transformations produisent-
elles les effets souhaités sur la performance deewr#oire ? (Peyrefitte, 1998, p.74). La
seconde mesure une performance davantage organiggte (Plante, 1991), voire « multi —
organisationnelle » car les pratigues de manageteeniorial sollicitent souvent plusieurs
acteurs. La coordination entre ces derniers eneedm répartition de responsabilité, de
ressources, de synergie, est évaluée.

L’évaluation du processus de gestion est avantaoée sur I'efficacité (Join-Lambert, 1991),
c'est-a-dire sur une appréciation des codlts (emgagis budgétaires des acteurs, codts
d’opportunités, de transaction) et des effets (nbi@es quantifiables des financements
alloués, émergence de nouvelles priorités). Nouss rgituons ici dans une perspective
explicative (Viveret, 1985) comment apprécier leoddéement du processus de gestion en
terme d’apprentissage ? Comment utiliser ces ntassaionnaissances pour modifier le

fonctionnement et les mises en ceuvre d’intentitnaségjiques ultérieures ?

Les évaluations sont utiles a la fois en amontneawal du processus de décision, et
cela pour de multiples raisons.
En amont, elles peuvent étre percues comme uneigreei@tape de la prise de conscience
d’'un probléeme. lls sont ainsi susceptibles d’ofiuine avancée dans la médiatisation et la
reconnaissance d’'un probleme. L'OCDE (1996) ciexdmple de la ville de Goteborg en
Suede ou une évaluation ex-ante de la pollutionogpimérique et de la congestion de la
circulation a permis de lancer un débat sur lestefile I'aménagement urbain et ses impacts
en terme de qualité¢ de vie. Les conclusions dee cefflexion collective ont été
progressivement intégrées aux programmes d’actionigipaux. Les évaluations sont donc
aussi susceptibles de contribuer a 'émergenceidiscde management territorial concrétes
et budgétisées.
En aval nous l'avons vu, des évaluations de difféa® natures sont nécessaires. Certaines
décrivent une situation, et d’autres mesurent itaffité, d’autres encore l'efficience, des

actions mises en ceuvre par les pouvoirs publicsg&eva, 2001).
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Mais quel que soit le type d’évaluation effectudes difficultés existent.
Tout d’'abord, les résultats engendrés par le manege territorial ne sont pas toujours
isolables et divisibles (Martin, 1999). De plus, sbnt probablement le produit de réseaux, de
systémes, de communautés regroupant des configusaititer — institutionnelles variables
dans lesquelles les compétences sont inégalemensigaement dispersées (Thoenig, 2002,
p.43). Les questions restent posées en terme pgensabilité et d’'imputabilité. Dans ce cas,
qui évalue quoi ? Et au-dela de la démarche elleen@ui interprete ses résultats ? En effet,
toute mesure, méme la plus simple demande a &awpiétée (Trosa, 2000, p.128). Evaluer,
c’est aussi apprécier et juger. Or, ceci n'est giagple dans un contexte territorial multi
acteurs dont certains sont fortement politisés|aceationalité politique n’est pas la méme que
la managériaf& (Thoenig, 2002, p.37).
Ensuite, une des difficultés consiste a constreira utiliser des indicateurs sur lesquels se
fondent les évaluations (Martin, Ruffiot, 2001 5.
Rechercher a travers eux une représentation magaéxhaustive de la réalité parait utopique.
Néanmoins, la pertinence de leur choix et la g@alie leur croisement sont des éléments
nécessaires pour une utilisation satisfaisante fautléd’optimale. En construisant un
indicateur, le gestionnaire devrait toujours garddresprit deux objectifs : I'adaptabilité a
une situation et la mesurabilité. Tout d’abord, pesametres sélectionnés pour élaborer un
indicateur doivent étre suffisamment nombreux afen donner une image la plus fidele
possible d’'une situation et éviter les biais dlis@bli d’'une variable essentielle. Néanmoins,
ces parametres ne peuvent pas étre trop nhombreus,peine de ne plus étre exploitables.
Ensuite, les indicateurs doivent pouvoir étre mé&syrour permettre toutes les comparaisons
souhaitées (Hernandez, 2004).
En conséquence, la mise au point d’'indicateurseedps ressources financieres et humaines
importantes, en particulier si des recherches figées doivent étre entreprises pour
recueillir les données. En effet, selon certaineglas, une des plus grandes difficultés
auxquelles sont confrontés les territoires est isenen place de systemes de collecte de
données fiables (Sougareva, 2001). En outre, iBatibn d’indicateurs nécessite, sans doute

également, des investissements relativement coaséxjan matiere de formation. En effet, le

%5 Considérer les territoires organisationnels conmuomplexes signifie qu'ils fonctionnent sur la bade

logiques et de rationalités multiples, éventuelletrentradictoires comme I'affirme Danais (2001¢ld® cet

auteur, la rationalité est plurielle et relativar elle repose sur divers systemes de valeursteraation dans la
société locale. Donc la rationalité est toujousendre en compte dans sa relativité et dans sasiti¥ selon les
contextes culturels et historiques.
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personnel des collectivités, appelé a les manipuakedispose pas toujours des compétences
nécessaires pour aborder les questions des systétyaaas et des phénomenes complexes
concomitants (Canadian National Overview Repor8419. Par ailleurs, si les indicateurs
sont avant tout des outils destinés a mesurer flets @lans le temps, certains décideurs
peuvent les redouter car ils permettent aussiloliétdes comparaisons.

Enfin, et d’'une fagon générale, les pratigues deagament territorial évoluent plus vite que
les principes ou les cadres d’actions auxquelgfzant les autorités (Thoenig, 2002). « Les
territoires n’ont plus de limites stables. (Lesaaitiés publiques territoriales) doivent inventer
des solutions incertaines pour avoir une prise méaxginale sur des problemes identifiables
de facon floue » (Thoenig, 2002, p.44). Dans gaettespective, I'évaluation peut aussi servir
aux collectivités locales a justifier leur droitsa déclarer compétentes fonctionnellement et
crédibles politiquement. Ici, les enjeux autourd’dealuation ne sont plus seulement d’ordre
manageériaux : ils changent de nature car les enpasés par la société changent. De

I’évaluation peut venir la |égitimité, ou au moims renouvellement de Iégitimité.

En définitive, les bénéfices susceptibles d’'éttergs des diverses formes d’évaluation
et de contrble sont, semble-t-il, aussi nombreuwlgs difficultés pour y parvenir.
Le développement d’'une « culture de la mesure »nu@iinstrument quotidien au service des
décideurs (Trosa, 2000), est tributaire de I'exisée d’une politique territoriale adaptée,
intégrant des pratiques managériales de coopératiotiéchange a tous les niveaux de
décisions (Sougareva, 2001).
Ceci nous ameéne a la troisiéme fonction des ontédsagériaux au service des organisations

territoriales : faciliter I'interface avec I'envinmement.

3. L'interface avec I'environnement

Parmi les pratigues de management territorial,acees assurent l'interface avec
I'environnement afin de tendre vers la réalisaties intentions stratégiques.
Il s’agit d’établir des passerelles, plus ou moausives, entre ces derniéres et les parties
prenantes externes de I'organisation (Poister,il5td999, Drumaux, Goethals, 2006). En
effet, ces derniéres peuvent étre sollicitées pauticiper a des actions inscrites dans le plan
stratégique ou tout document équivalent, fourng ssources, évaluer les résultats, Au-dela

de ces formes de participation active, I'organatublique territoriale a intérét a surveiller

*% Rapport cité par Parham (1996).
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ses parties prenantes pour s’assurer de leur sauti@u moins de leur neutralité vis-a-vis de
ses initiatives.

Or, il existe des outils, mécanismes et procesauggeriaux permettant a ces organisations a
la fois de solliciter leurs parties prenantes antlitiper tout changement de comportement de

leur part grace a des techniques d’observation.

a. Les relations avec les parties prenantes externes

L’organisation publique territoriale se doit depbser d’outils lui permettant d’établir
et de maintenir de « bonnes » relations avec stieparenantes externes. Celles-ci incluent
notamment ses usagers — clients, ses principawengaies (autres structures publiques,
chambres consulaires, partenaires privés), mas &sspartis politiques, les médias locaux,
nationaux et méme étrangers, voire, sur certagmels, la société civile au sens global. Pour

cela, un éventail d’outils est a sa dispositiorb(€au 2-5).

Role Boites a outils Exemples d’outils mobilisables

Agenda électoral Négociation
Coalition, alliance
Partenariat (Douat, 1996, Management de réseaux, managemeni du
Duran, 1996, Hertzog, collectif
1996, Le Gales, 1996 Négociation

Uhaldeborde, 1996, Coalition, alliance
Relations ave¢ Hernandez, 2005) Alliance stratégique
. Partenariat public - privé, concession,
les parties contrat de plan, FEDER, FSE
prenantes Communication, promotiof Moyens de communication divers

(Hermel, Romagni, 1990,Dialogue
Noisette, Vallerugo, 1996,Enquéte
Giroux, Giordano, 1998).| Etude satisfaction
One-to-One marketing
Management des relations avec la clientele
Participation (McLagan,| Démocratie participative
Nel, 1995, Nagel, 1987,Consultation citoyenne
Van den Hove, 2001,
Lequin, 2001).

externes

Tableau 2-5 : Les outils managériaux des relatiamsc les parties prenantes externes
(adapté de Poister, Streib, 1999)

L'agenda électoral rythme, en premier lieu, lelatiens avec les parties prenantes
politiques et, par ricochets, celles avec d’autisurs territoriaux. Par exemple, du fait d’'une
alliance politique en vue d’'une élection prochetaias dirigeants locaux précipiteront ou, au

contraire, freineront telle prise de décision dletmise en ceuvre de projet.
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Au-dela des accords politiques, les territoirest derthéatre d’'un grand nombre de
partenariats, dont I'objet et la nature sont vdeal{Hernandez, 2005). Ceux-ci peuvent étre
conclus entre partenaires publics, ou publics evépr (De Maillard, 2000, Dumez,
Jeunemaitre, 2003). Ainsi, en France, les partaisapublics — privés constituent-ils une
pratique inscrite traditionnellement dans la gestpubliqué’. Pourtant leurs formes ont
connu des évolutions notables depuis quelques artades 'Hexagone et dans d’autres pays
européens (Torres, Pina, 2001, Van Boxmeer, Varki@een, 2005). L'apparition de
nouvelles formes de partenariat public — privé,madormalisées et juridiguement encore peu
encadréed, a été encouragée par I'Union européenne. En, dffemot partenariat est
devenu progressivement récurrent dans de nombregxntents communautaires, pour
encourager ou contraindre tous les acteurs, gstdent locaux, régionaux, nationaux,
européens, publics, ou privés, a agir dans le cdéseactions en faveur du développement
économique et social (Le Galés, 1996, p.55).

Ces modalités transformées du partenariat publicivé se veulent plus souples et sont
susceptibles d’accueillir plus de deux partenaitss.coordination des politiques et des
actions ne dépend plus de dispositions juridiqiggdes et intangibles, mais de partenariats
dont la configuration s’adapte a chaque situatiathaque action (Casteigts, 2000).

Sans doute ce pragmatisme, associé a un certaiguaate précision quant au contenu de
cette notion, ont-ils contribué a son suf®edinsi, selon Le Galés (1996, p.60), le

pragmatism& ayant concouru au développement des formes dengaidt public - privé

> En effet, peuvent étre considérées comme desnpaidés publics - privés les anciennes formes datstrés
formalisés entre la puissance publique et un agteivé déterminé, telles les délégations ou coneessde
service public les sociétés d’économie mixte (S.E.Minsi que les passations de marchés publicsG@les,
1996, Bezancon, 1999). Celles-ci intervenaientgipalement dans les domaines de I'aménagementrnyribei
I'urbanisme, de la voirie ou des services urbaeeu( transports). Dans ce cadre, les relationg éer deux
partenaires étaient trés formalisées, et régiesupagnsemble de textes juridiques précis. Ces dsadaient
initiés dans une logique d’opération (Duran, 199&,76), comme un ensemble de procédures, souvant av
tout techniques, définissant la production et larrfidure de service public, en matiére d'équipement
d’infrastructure ou d’approvisionnement. lls répaight ainsi chacun a un, ou quelques besoins piedalation,
assez nettement identifiés. Ces modalités de gegtiblique ont encore cours aujourd’hui.

%8 Cette absence de cadre juridique est peut-éeedlifeur relative nouveauté. En effet, selon Hert996,
p.114), les multiples modes de gestion francaisnk k& fruit d’'une longue maturation. Ni les divességies, ni
la concession, ni I'affermage, ni le recours augoamtions, ni I'économie mixte ne sont nés toumés du
cerveau d'un grand architecte, mais sont la forsatihn de pratiques, précisées ensuite par lgpjudgnce ».
*9Venant de I'anglo-saxopublic — private partnership

%0 Casteigts (2003, p.295) parle d’une « véritablgifération de contrats entre collectivités locaésavec des
partenaires divers ».

%1 Lorrain (1993) évoque d'ailleurs une véritableutare du pragmatisme » dans les modalités derdéide du
service public.
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(mais aussi public — public), est lié a la prise amscience de la flexibilité de l'action
publique, des risques qui y sont associés et deltanté de partager ces derniers.

Par ailleurs, la notion de partenariat manque, ré®plertzog (1996, p.114), « singulierement
de précision ». Elle implique certes, autre chase de simples relations commerciales, c'est-
a-dire une certaine constance des rapports, epariiipation, directe ou indirecte, a une
intervention ou un service public. Mais cela peotrespondre a de multiples réalisations.
Cependant, le partenariat public — privé, dansdeéegloppements les plus récents, s’inscrit
dans une logique de recherche de pratiques aliegaannovantes, se rapprochant parfois de
la notion de réseau.

Du point de vue du management territorial, le pant@t public - privé représente donc un
outil de gestion, susceptible de concrétiser ladioation, voire la coopération des nombreux
acteurs locaux pertinents, par rapport a un chaangchpétence de la collectivité publique, et
cela quel que soit leur statut. L'organisation pyue territoriale doit identifier ces acteurs
pertinents, privés mais aussi publics, et les cioeva ensuite d’inscrire leurs actions dans le
cadre d’un partenariat. Or, ceci se rapproche idertification par une organisation de ses
parties prenantes, limitée ici a un domaine d’weation prédéterminé. A titre d’exemple, si
une collectivité veut construire un partenarianafiagir sur le développement touristique,

elle ne sollicitera pas les mémes acteurs quensngervention concerne I'action culturelle.

L’organisation publique territoriale a donc touttérét a contractualiser, par des
partenariats, ses relations avec ses parties gesnamterneprimaires car celles-ci sont
essentielles, directement ou indirectement, a Eeran ceuvre de ses intentions stratégiques
(Clarkson, 1995, Gibson, 2000).

Par ailleurs, I'organisation peut aussi dévelopges actions a I'encontre de ses parties
prenantessecondaires ces derniéres ayant parfois la possibilité diavane influence
potentielle, sur les buts poursuivis par I'orgatiga(Clarkson, 1995, Gibson, 2000).

Dans cette perspective, elle utilisera les outiés ld communication pour informer ou
convaincre les publics (Hermel, Romagni, 1990, Bltés Vallerugo, 1996, Giroux,
Giordano, 1998).

Enfin, les acteurs locaux, et plus globalementlas/ens, peuvent étre associés, plus

ou moins étroitement, aux décisions de l'orgarsaterritoriale grace a des processus de

démocratie participative ou de consultation, ers plu vote.
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En d’autres termes, la participation concerne llingtion, dans les processus décisionnels, de
personnes extérieures au cercle politique et admtif formef? (Nagel, 1987, Van den
Hove, 2001).

L’inadéquation des mécanismes participatifs auxcgseus d’élaboration des politiques
publiques, varie tres largement (Parham, 1996)xiste aujourd’hui, un large éventail
d’approches pouvant étre employées en fonctioradeture des collectivités territoriales et
des spécificités des territoires (Van den Hove,120Celles-ci sont alors susceptibles de
modifier les représentations des acteurs, c'esteal€lr perception et leur conceptualisation
du probléme lui-méme, et du contexte social damsdkil s’inscrit.

Les approches participatives ont aussi des limgesterme de codts, et de biais qu'elles
peuvent provoquer dans les processus décisionnels.

Les codts inhérents a la participation effective ldesociété civile et du secteur privé
dépendent de plusieurs facteurs. Parmi ces dermieus distinguons : la nature et le nombre
des participants (le lieu ou ils demeurent et l&taopportunité de leur participation), le
recours a des consultants, la dotation en moyensoaenunication et le temps pris par la
consultation (OCDE, 2001). Par ailleurs, il exigtes biais inhérents a tout processus
participatif (Hernandez, 2004, p.176-178).

Au-dela des outils managériaux, permettant auarosgtions territoriales, de solliciter
et d’associer étroitement leurs parties prenantésrrees, primaires et secondaires, a leurs

décisions et actions, voyons a présent ceux paantdéur observation et leur surveillance.

b. L'observation de I'environnement organisationnel

L’'observation et la surveillance des parties préemnet de I'environnement de

I'organisation, peuvent suivre plusieurs voies (€ab 2-6).

®2 | a participation désigne les actions par lesqedle membres ordinaires d’un systéme politiquecexe, ou
tentent d’exercer, une influence sur les résu{fdégel, 1987). L'approche participative, quantla,etorrespond
comme I'a définie Van den Hove (2001), a « touaagement par lequel des acteurs de types diffésamts
réunis, dans le but de contribuer de maniere plushoins directe et plus ou moins formelle au pregsge
décision ». Nous considérons que des acteurs sotpes différents, si, face au probléeme en jeuoilt des
représentations divergentes et fonctionnent sedsriagiques dissemblables.
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Roéle Boites a outils Exemples d’outils mobilisables
Veille (Lesca, 2008 Diagnostic, audit
Observation de Indicateurs, SIG

Benchmarking
Prospective [Delamarre,| Méthode des scénarios, méthode de Delphes
2002, De Jouvene|,
2001, Destate, Van
Doren, 2003

I'environnement

Tableau 2-6 : Les outils managériaux de I'obsemaitile I'environnement (adapté de Poister,
Streib, 1999)

Les organisations territoriales font des effortapguivre, de maniere permanente, I'évolution
du contexte, grace a des dispositifs de veillecehtiain nombre de territoires ont mis en place
des observatoires spécialisés ou généralistes (@lsiee régional des métiers des Bouches-
du-Rhéne, Agences d’'urbanisme communales ou interamales). lls effectuent des audits,
des études de benchmarking, élaborent et contrééenindicateurs, construisent des systemes
d’'information géographiques (SIG). Les observafireu centres de ressources, peuvent
également posséder des systemes d’alerte en torg (@llution a I'ozone, canicule). Ces
structures cumulent souvent plusieurs fonctiongreauqu’observatrices : « elles doivent
s’efforcer de suivre de fagcon permanente I'évohutitu contexte territorial et les effets des
politiques publiques (capacités d’apprentissag@ac# d’anticipation ou prospective) »
(Decoutére, 1997, p.36).

L’observation de I'environnement consiste quelgise®en des pratiques de benchmarking.
Celui-ci correspond globalement a lI'analyse descgssus et des pratiques de sa propre
organisation par rapport a ceux des autres, aidesdé comparaisons systématiques pour
identifier et établir de « bonnes pratiques » (Asmith, Sisson, Marginson, 2004).

Enfin, 'observation de I'environnement peut premdme tournure prospective (Delamarre,
2002, De Jouvenel, 2001, Destate, Van Doren, 2003).
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Conclusion du Chapitre 2

Conclusion du Chapitre 2.

Ce deuxieme chapitre nous a permis dexplorer lestiques de management
territorial. Nous avions en effet conclu, a la fiu chapitre précédent, a la difficulté
d’opérationnaliser dans notre recherche la notibmtesthtion stratégique, pour différentes
raisons. Afin de nous affranchir de cette compiicgat nous nous sommes axés sur la
compréhension des pratiques de management tatfjtod'est-a-dire des pratiques
manageériales mettant en oceuvre lintention stratégicd’'une organisation publique
métropolitaine.

D’aprés la littérature, celles-ci présentent quat@dalités essentielles : le pragmatisme, la
systémique, la territorialisation et le partenarkan effet, les manageurs des organisations
métropolitaines ont besoin d'un concept pragmatiguoeir rendre opérationnelle l'intention
stratégique déterminée par les dirigeants de linsgdion. Sa réalisation prend la forme d’un
processus continu et itératif, dans lequel les mama ont la possibilité de faire la preuve de
leurs facultés d’innovation et de créativite. Enmete, de telles pratiques sont liées aux
compétences posseédées par lorganisation, a sefciE organisationnelles et
d’apprentissage. Le management territorial doispsrmettre une approche systémique des
éléments de sa mise en ceuvre, favoriser la teafigation des actions et intégrer une
dimension collective et partenariale, du fait depsaximité avec le contexte local et les
habitants.

Dans ce chapitre, nous avons également balayéfiéwedts types d’outils managériaux, dont
disposent les manageurs métropolitains, placésddaeresponsabilité de mise en ceuvre de
I'intention stratégique de leur organisation. N@savons classeés en trois grandes catégories,
baptisées « boites a outils ». Devant leur diverstitafin d’en offrir une vision globale, nous

les avons regroupés dans un tableau en 0.

Dans le chapitre suivant, nous proposons d’envisplgess précisément la fagcon dont
les pratiques de management territorial s’artitiuéeix contextes métropolitains.
Dans cette recherche, nous souhaitons en effet remiale comment les organisations
métropolitaines procedent a la mise en ceuvre ddn&ntion stratégique. Mais ceci ne peut
se concevoir sans référence aux interactions pemtes qu’elles entretiennent avec leur

contexte. La question de I'environnement orgaroseiel a déja été en partie abordée lorsque
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nous avons détaillé les modalités de managemenitot&l®. Nous approfondissons
maintenant ces réflexions, en considérant querlgangsations publiques métropolitaines sont

des organisations en situation paradoxale.

83 || est effectivemenimpossiblede définir les caractéristiques de managementdeai sans se référer au
territoire. Les dimensions systémique, de terdi@ation et collective s'inscrivent dans la réftex sur
I'environnement organisationnel métropolitain.
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CHAPITRE 3.
UNE APPROCHE PARADOXALE DES PRATIQUES DE
MANAGEMENT TERRITORIAL

Un paradoxe peut paraitre, de prime abord, commaffoont pour un chercheur. Il
marquerait a premiére vue la défaite de la logitprenelle (Whitehead, Russell, 1910).
Néanmoins, pour Perret et Josserand (2003), celpesséderait une grande valeur
heuristique pour les sciences de gestion. Cett#ptiize tente d’établir un certain nombre de
vérités dans les champs qui la composent. Or,redpae serait « une vérité qui se tient sur la
téte pour attirer l'attention » (Falleta, 1998, )p.Du fait de sa dimension justement
paradoxale, il conduit le chercheur a s'interrogese remettre en question et a déployer toute
sa créativité pour tenter de le surmonter.

Les paradoxes reposent, par définition, sur deshiérences ou des contradictions. Ainsi, un
paradoxe désigne-t-il un raisonnement parfaitemsnstruit, mais qui aboutit a des
conclusions erronées ou inadéquates. Mais il qoores aussi a un raisonnement, ou un
comportement illogique, permettant de résoudrerablpme ou fournissant une solution.

Les pratiques de management territorial s'insctiviavantage dans cette seconde acception,
car la situation dans laquelle se trouvent lesmisgdions publigues métropolitaines, semble
paradoxale. Pourtant, elles peuvent égalementegidane gestion paradoxale, parvenir a

résoudre le paradoxe de leur situation initiale.

I. Au cceur du paradoxe : les contrainte¥ inhérentes aux pratiqgues de
management territorial

L’intérét pour les paradoxes et leur potentiellstigm n’est pas une totale nouveauté

en sciences de gestion. Finalement, nombreux ssnaditeurs qui s’y intéressent, car un
nombre non négligeable de thémes gestionnairesseéapoen partie, sur des logiques

paradoxal€’. Mais la référence au paradoxe n’est pas toujexpéicite®. Parmi les quelques

® Une contrainte est définie par Thompson (1967)merdes conditions structurelles ou procéduraleéesi et

se maintenant dans le temps durant une périodesamfnent longue, pour que I'organisation et sonesys
managérial ressentent le besoin de s'y adapter.

% Quelques exemples pour illustrer cela : perforragrar efficacité ou par efficience, intentionnatigé'action

ou autonomie des acteurs, volontarisme ou détesmani

% Citons néanmoins les travaux de Louart (1993)lsunanagement, ceux de Martinet (1990) et de Koenig
(1996b) sur la stratégie.
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ouvrages s'y consacrant, les travaux dirigés pammQwet Cameron (1988), puis ceux
coordonnés par Perret et Josserand (2003), se qgidéemar

A. Les paradoxes : quelques éléments de définition

Il existe différents types de paradoxes. Nous rlistbns les paradoxes logiques,
sémantiques et pragmatiques.
Les deux premiers répondent, selon Perret et Jg$ef2003, p.7), a une « définition
formelle » du paradoXé lls sont tous deux «une contradiction qui viantterme d’'une
déduction correcte a partir de prémisses consegantWatzlawick, Weakland, Fisch, 1975).
En d’autres termes, ils résultent de « raisonnementappliquant a des prémisses a premiéere
vue évidentes des techniques d’'inférence slrese m&anmoins a une conclusion absurde ou
contradictoire » (Nadeau, 1999, p.464).
Les paradoxes pragmatiques sortent de l'univerfadegique, ou du langage, pour entrer
dans l'univers des sciences de gestion. Contraimesex deux premiers, la contradiction ne
se situe pas dans ce qui est dit, ou écrit, mais lesituation observ&e
Parmi les trois types de paradoxe envisagés, sedktnier intéresse particulierement les
problématiques des sciences de gestion. |l carseti@s situations ou toute forme de gestion
parait inadaptée, ou vouée a I'échec, mais ou paiuetle est nécessaire.

Le paradoxe pragmatique impligue la «présence |@amee d’éléments
contradictoires et mutuellement exclusifs, opéidarts le méme temps » (Cameron, Quinn,
1988, p.2) et correspond au constat que « ‘quatfjose’ soit a la fois acteur et terrain de son
action » (Barel, 1989, p.26). En ce sens, il slimg@einement dans les préoccupations des
gestionnaires. Il peut, en effet, les aider a camgre les organisations qui, sous cet angle,
représentent des systémes dynamiques d'interactiomstinues et complexes (Perret,
Josserand, 2003). Les paradoxes pragmatiques soit sbllicités dans les processus de
compréhension des interactions organisationned@ss un contexte donné, car ils sont « une

affaire humaine et une affaire sociale » (Bare§2,9.22).

®7 Le paradoxe logique surgit dans des systémesuegiqu mathématiques et se fonde sur des terrsegiela
classe formelle ou le nombre. Le paradoxe sémamtigpond a la méme définition que le paradoxe legimais

il survient plutét de certaines contradictions @&eh dans la structure méme de la pensée et dugknga
(Watzlawick, Weakland, Fisch, 1975).

% Nadeau (1999, p.464) donne pour exemple : « lagghsuivante ‘elle m’aime, mais je n’en sais rigast pas
contradictoire car ses deux parties pourraient @@aées, néanmoins énoncer la seconde partie semdida
connaissance que normalement on prétend avoir@rcant la premiere ».
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Tous les paradoxes naissent donc de la contradlietitous créent des situations ou le
choix est interdff. Mais les paradoxes pragmatiques ont spécifiquermeis dimensions
essentielles : ils ont un caractére relativisteg dimension interactionnelle et suivent un
principe dialectique (Seltzner, 1986, Ford, Back@888). Nous constatons, a présent, dans
guelle mesure ces caractéristiques s’appliquensauations ou les pratiques de management

territorial sont mobilisées.

B. Le caractere relativiste des pratiques de managemeterritorial

Le caractere relativiste renvoie a I'idée qu’'unpdr@ene esessentiellemergubjectif
(Ford, Backoff, 1988).
Les pratiques de management territorial ne peudeatque relatives, c'est-a-dire spécifiques
a un contexte particulier. En effet, chaque teretsur lequel elles sont appliquées, a des
particularités historiques, géographiques, cultleseléconomiques, sociales qui, combinées
ensemble, forment un tout unique.
De cette facon, les pratiques de management teatisont relatives, car elles s’appliquent a
des territoires forcément uniques. Elles le somiergent, car au sein d’'un méme territoire,
elles s’appuient sur des représentations variées.
Le territoire sur lequel l'institution métropoliteé est amenée, de fait, a agir, constitue une
entité spatiale, temporelle et organisationnell@@ive, dotée d’'une identité propre. Celle-ci
est « caractérisée par son nom, ses limites, staifei et son patrimoine, mais aussi par la
maniére dont les groupes sociaux qui I'habitenteseprésentent, se I'approprient et le font
exister au regard des autres » (Laganier, Villathandeau, 2002). Dans cette perspective, la
territorialité, construite au fil de I'histoire, ifaréférence a des sentiments d’appartenance et
d'identité’®. L'identité se construit par la socialisation (Ber, Luckmann, 1992, Dubar,
1996). Ce processus permet de relier I'individiea groupes d’appartenance. La question de
I'appartenance s'intéresse au mode d'affiliation ldtedividu au(x) groupe(s). Sencebe
(2001) définit I'appartenance comme une relatidmjective » entre le territoire et I'individu :

% Ceci est la principale distinction entre le pavadet le dilemme. Face & ce dernier, le choix ass sloute,
ardu, cruel, mais il est possible.

0 L'identité et I'appartenance ne sont pas deuxomstiexclusives I'une de l'autre, elles sont deugles
d’'analyse complémentaires : lidentité répond &leestion du « qui suis-je ? » et I'appartenancelie du
« comment et avec qui suis-je ? » (Sencebe, 2001).

™ Le groupe d'appartenance, dont fait effectivenptie un individu, se distingue de son groupeédérence,
c’est-a-dire celui auquel il s'identifie par sedewas, ses comportements, sans pour autant enpaitie. Cette
distinction se fonde sur I'idée que I'appartenaaceertains groupes peut étre, plus ou moins stigardgée ou
valorisante (Sencebe, 2001).
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un territoire « appartient » a I'acteur territoriEns la mesure ou ce dernier lui « appartient »
aussi (« s'y engage intensément »).

Ainsi, daprés Sencebe (2001), les territoires -<ignt appropriés, construits et
institutionnalisés. lls sont a la fois produitss(lmdividus agissent et les transforment) et
donnés (ils préexistent comme entités spatialegales, organisationnelles, aux individus).
D’apres les anthropologues, la production d’espoge territoire est d’ailleurs commune a
toutes les sociétés : « Toutes (...) ont affaire ai@endue, c’est-a-dire que toutes sont
situées dans l'espace, dans un espace qu’'ellasyparisent et qui les particularise » (Paul-
Levy, Segaud, 1983). Un territoire, pour étre peri, doit correspondre a une communauté
de vie et d'intéréts, qui légitime les projets gni émanent et permet aux individus de les
accepter. Pour qu’un individu se pense en référ@nae territoire et a un environnement
particulier, il doit le représenter, c’est-a-dieeslymboliser, le simplifier, et ce faisant, le crée
Ces opérations supposent un double mouvement, oteradétion permanente entre
I'intériorisation des représentations collectivasleur appropriation personnelle (Sencebe,
2001). En nous situant du point de vue de la dygaensociale de fabrication du sens, nous
retrouvons ici la perception weickienne de I'enmimement, comme production sociale des
membres de [l'organisation. Par un processus d'ememit, les acteurs territoriaux
distinguent, arrangent, et éliminent une partie afgsects objectifs de leur environneniént
(le territoire). Par cette mise en scéne mentalgcun édifie « son » environnement

territorial.

Cette perspective permet de comprendre pourquoseaud’'un méme territoire, les
représentations des pratiques de management tiatrit@rient en fonction des acteurs
considéreés. Elles ne font pas I'objet d’'une vistonsensuelle, et ce d’autant plus qu’elles ne
constituent pas des modes de gestion immuables, desi €léments en construction et en
évolution permanente. Les représentations desqpesti managériales métropolitaines sont
ainsi diversifiées et évolutives.

Nous constatons donc que la situation des orgamsaimétropolitaines confere a leurs
pratigues de management territorial un caraatlegiviste Notre objet d’étude remplit donc
le premier critere des paradoxes pragmatiques. Ce@n ont également deux autres,
essentiels : ils possedent une dimension interawtite et suivent un principe dialectique

2 Tous ces aspects ne sont pas perceptibles, enmins simultanément, en particulier pour des raisoe
complexité de I'environnement territorial.
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bY

(Seltzner, 1986, Ford, Backoff, 1988). Nous nougppsons a présent de confronter les
pratiques de management territorial & cet aspeatictionnel des paradoxes pragmatiques.

C. Les pratiques de management territorial au centre d multiples interactions

bY

Nous souhaitons a présent envisager, dans quellsurmela caractéristique
interactionnelle des paradoxes s’applique aux tBilns ou les pratiques de management
territorial sont mobilisées.

L’organisation publique métropolitaine est au cerde toutes les interactions. Elle est en
effet liée par des relations de nature et d'inténgariées a un grand nombre de parties
prenantes. Celles-ci peuvent étre internes a llosgdion publique elle-méme, se situer sur le
territoire institutionnel ou d’action de I'organigan, voire au-dela, dans I'environnement, au
sens large, de la structure métropolitaine. En @gmance, il semble impossible d’envisager
les pratigues de management territorial hors dietappréhension globale de ces interactions.
Devant le foisonnement de ces derniéres, nous astowisi de nous inspirer des travaux de
Rindova et Fombrun (1999). Ces auteurs se sonthgsrgur les déterminants de I'avantage
concurrentiel dans les entreprises. Ce theme ne mbéresse pas directement, néanmoins,
Rindova et Fombrun ont appuyé leur thése sur daldtion des interactions entre la firme et

son environnement. Nous reprenons leurs réflexeinges adaptons a notre question de
recherche, a savoir comment les organisations puttaines procédent-elles a la mise en
ceuvre de leur intention stratégique et commentplasigues de management territorial

gu’elles mobilisent, interagissent-elles avec déménts de contexte.

1. Une proposition de typologie des interactions autodes organisations publiques
métropolitaines

Devant la diversité et le nombre élevé des intemast au sein desquelles les
organisations publiques métropolitaines évolueatjsnavons souhaiter proposer une forme
de classement de. Nous avons croisé, a cette dunx @erspectives complémentaires pour
développer une vision dynamique de ces interactidngse indique les niveaux d’interaction

et l'autre la nature de celles-ci.
La premiere perspective distingue les différenteeaiix au sein desquels, et entre

lesquels, se produisent les interactions. Troigaux ont été retenus : 'organisationnel, le

territorial, et 'environnemental.
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Le premier concerne l'organisation en tant queeteltiélimitée administrativement,
légalement. En nous fondant sur les travaux de itte@®965) (cité par Scott, 1981), nous
pouvons préciser que les organisations publiguedropditaines possedent quatre
composantes : une structure sociale, des memteeshjectifs et des technologigs

La premiere composante, la structure socialeréédirence aux aspects formels ou informels,
des relations existant entre les membres d’'unendation. Elle comprend une structure
normative (soit les valeurs, normes et comportesyetendus par rapport a chaque fonction
spécifigue de [l'organisation) et une structure cortgmentale (en référence aux
comportements effectifs et au climat social plog@aux prescriptions de comportements).
Les membres de l'organisation représentent le @éexiélément de I'organisation. Ce sont
les individus qui contribuent a son fonctionnemenigls que soient leurs motivations,
I'étendue de leurs connaissances, leur degré d'esp®u d’investissement.

La troisieme composante désigne les objectifst-'elire la fagon dont sont congues les fins
désirées de I'organisation.

Enfin la technologie est le quatriéeme élément. Bl ici envisagée dans un sens large,
englobe les éléments matériels (machines, équigsinen immatériels (connaissances et
compétences techniques des membres de l'orgamisatiaquelles appartient le systeme
d’'information de l'organisation), qui alimentent l@ocessus de production, elle-méme
matérielle ou pas.

Si cette vue de I'organisation est utile pour coengre les interactions produites entre les
composantes de celle-ci, elle devient inopéranke goint de vue se déplace a I'extérieur des

« frontiéres » organisationnelles.

Nous quittons alors le premier niveau d’interacsigmour un point de vue plus

«large ».

Tres vite, l'insuffisance du modeéle de Leavitt (3DGest apparue, dés lors que l'intérét
dépasse le « simple » niveau organisationnel. Bébut des années 1980, Scott (1981) a
complété le modele organisationnel de Leavitt (J@&6 une cinquieme composante qui joue
un réle d’interface: I'environnement, sans lequelnsidere-t-il, tout modéle organisationnel
est incomplet. Il le définit comme suit. L’enviroement représente les systémes physique,
technologique, culturel et social dans lesquelsgéaisation existe et avec lesquels elle

3 Cette représentation de I'organisation en quatneposantes n'est pas la seule existante (cf. Mingg(2002)
mais son aspect élémentaire (connotation positivay parait convenir a la volonté explicative deenpropos.
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interagit. En effet, aucune organisation ne s’auiffit. Elle dépend pour sa survie des

relations établies avec les systémes plus largesealle constitue une part. Ces relations sont
dynamiques, et s’y cbtoient, ou s’y confrontent,ilgéréts de chaque partie prenante.

En définitive, I'environnement représente plus eucinquiéme composante, il constitue
plutét un élément transversal, une grille de lextutravers laquelle il est possible d’envisager
a nouveau les composantes abordées précédemmastrofis nos propos par quelques
exemples. La structure sociale, tout comme la taloigie, sont rarement « inventées » par
'organisation qui les utilise. L’environnement foit aussi les matieres premieres, les
consommations intermeédiaires, les ressources hasaet absorbe les produits finis et les
déchets issus du processus de production. Les reemd® I'organisation y entrent en

amenant avec eux un bagage culturel et socialoigatburd, provenant de systémes
organisationnels tres variés. Et si les activiteke® objectifs de I'organisation drainent des
connotations positives pour la société, cette @eerles soutiendra davantage (Hatch, 2000).

Les relations entre I'organisation et son enviranest sont donc étroites.

Jusqu’a présent, nous avons identifié deux niveinkeractions : I'organisationnel et
I'environnemental. Cependant, cette distinctiontcore étre affinée au regard de la nature
des organisations observées dans ces travaux, Gr S#®s organisationpubliques et
métropolitaines
En effet, et c’est une particularité des organsetiterritoriales, un niveau intermédiaire peut
étre retenu : il s'agit du niveau territorial. Getii concerne les interactions débordant de la
boite noire organisationnelle, mais intégrées atitdge, dont la structure publique est
administrativement responsable et légalement irevedt capacités d’actions. Ce niveau
intermédiaire est extrémement spécifique a ce tyYpeganisation, publique et territoriale.
Celles-ci n'ont en effet pas le choix dans beaucdepdomaines fondamentaux. Elles ne
décident ni du territoire a gérer (périmetre et position), ni de leurs compétences
juridiques, ni de leur statut, ni du statut de sewmployés. Ainsi, une organisation
métropolitaine ne peut pas se séparer d’'une pardellson territoire administratif si celle-ci
est non performante selon divers critéres, au awatd’'une entreprise qui peut céder, ou
fermer, une usine dont elle estime ne plus avaoire L'absence de marges de manceuvre
dans ce domaine, nous amene a considérer le nitedtorial comme pertinent pour

comprendre les interactions qui affectent I'orgati métropolitaine.
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La premiére des deux perspectives, utilisées péueldpper une vision dynamique
des interactions affectant les organisations métitajnes, concerne donc les différents
niveaux au sein desquels, et entre lesquels, stuigent les interactions (organisationnel,
territorial, environnemental).

La seconde traite da nature de ces interactionsmatérielle ou interprétationnelle (Rindova,
Fombrun, 1999).

Les interactions matérielles concernent les resssuyet les rentes potentiellement associées
qu'elle draine, soit des ressourtematérielles, humaines et organisationnelles tejlesdes
compétences (Penrose, 1959, Prahalad, Hamel, Ba8fey, 1991).

Au-dela des interactions de ressources physiquesndieres et humaines (au sens de la
compétence et non pas de la cognition), de nomhrieescheurs ont mis au jour un autre type
d’interactions.

Ces dernieres sont de nature interprétationndllegrecernent ce qui influence les manageurs
(Weick, 1995).

Les éléments que nous venons de détailler soneniés sous forme de matrice dans

la figure ci-apreés.

Nature de
‘interaction Interprétationnelle Matérielle
Niveau d’interaction

Organisationnel

Territorial

Environnemental

Figure 3-1 : La construction d’'une matrice typolqge par niveau et nature des interactions
(adapté de Rindova et Fombrun, 1999)

Nous avons commencé par expliquer les dimensiorigargndans une vision
dynamique des interrelations dans lesquelles leganigsations métropolitaines sont
imbriquées. Nous allons a présent revenir sur letertm de la matrice ci-dessus, pour

déterminer précisément les différentes interactéiobhgeuvre.

" Les ressources font parfois référence dans I'appyerpar les ressourcd®gsource-based Vigwux ressources
matérielles et cognitives (Conner, 1991). Cependaliinstar de Rindova et Fombun (1999), nous ofev pas
nettement distingué ici les deux aspects pour aralgs interactions matérielles et interprétaties de facon
séparée.

- 100 -



Une approche paradoxale des pratiques de manageteeitbrial

Quels que soient le niveau et la nature de ceséates) toutes sont le fait de parties prenantes
de la structure métropolitaine. Nous revenons dfams un premier temps sur cette notion.
Nous abordons ensuite les articulations identi@afantre les différentes cellules de la matrice
ci-dessus, afin de mettre en avant 'omniprésersesituations interactives dans lesquelles
les organisations métropolitaines évoluent. Noppetns que ces développements ont pour
objet d’évaluer dans quelle mesure la caractéustigteractionnelle des paradoxes s’applique
aux situations ou les pratiques de managementoigatisont mobilisées. Nous avons en effet
déja établi, que celles-ci possédaient un caracteadiviste. Maintenant, nous souhaitons
montrer & quel point les logiques interactionnels sont adaptées (Seltzner, 1986, Ford,
Backoff, 1988).

2. Llinteraction des pratigues de management territakivue par I'approche des parties
prenantes
Nous proposons a présent une lecture a I'aideagpidbche par les parties prenantes,

de I'aspect interactionnel des pratiques de managetarritorial.

Cela nous parait pertinent du fait du degré d’owwverimportant des organisations publiques,
mentionné de nombreuses fois dans la littératureg(RPerry, 1985, Backoff et al., 1993,
Peyrefitte, 1998, Crozet, 2001, Montane, 2001).effet, celles-ci sont en prise avec de
multiples parties prenantes, susceptibles d’infbeedeurs décisions et leurs actions. Cette
approche nous semble d’autant plus adaptée, quealties prenantes peuvent appartenir a
I'organisation, a son territoire ou a I'environnameet qu’elles peuvent avoir des relations
d’ordre mateériel, ou interprétationnel, avec legamisations métropolitaines.

Pendant longtemps, les références a l'approchelgzamparties prenantes ont été
implicites. Cela a parfois constitué une sourcecdafusion et explique les utilisations
diverses dont ce concept a fait 'objet (DonaldsBrgston, 1995, p.70). Au regard de la
littérature extrémement abondante parue sur ceetdepuis une vingtaine d’annéesious
ne prétendons pas retenir 'ensemble des défisitoposé€s. Nous préférons plutét que de

proposer une énieme définition des parties presaattopter celle de Freeman (1984), objet

"> A partir de 1984 et la publication de I'ouvragekteemanStrategic Management : A Stakeholder Approach
les références a cette notion se sont multipliBescette date a 1995, Donaldson et Preston (1965) pelévent
une douzaine d'ouvrages et plus de 100 articlesspaur ce théme. Et Gibson (2000) recense plusO@e 2
publications éthiques, gestionnaires, voire phiibsgues, centrées sur la question des parties meEnantre
1998 et 2000.

8 Mitchell, Agle et Wood (1997, p.858) proposent wue chronologique des définitions de parties prees
couvrant une trentaine d’'années (de 1963 a 1995).
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d’un large consensus. Une partie prenante estdividio, ou un groupe, « pouvant affecter ou
étant affecté par la réalisation des objectifs iggionnels ».

Si nous nous satisfaisons de la définition desgsaprenantes de Freeman (1984), nous avons
besoin d’aller plus loin dans la caractérisatios tlens entre I'organisation et ses parties
prenantes. En effet, dans le cadre de cette étudesspratiques de management territorial, ce
ne sont pas ces derniéres en tant que telles tjghment notre intérét, mais bien leurs
relations avec les organisations métropolitain€sbjectif est de comprendre comment
celles-ci les prennent en compte, durant le proseske mise en ceuvre des intentions

stratégiques.

Nous proposons donc une synthese des élémenthugesepurrents dans la littérature
et qui caractérisent les relations entre les osgdioins et leurs parties prenantes.
Les relations entre ces deux types d’acteurs sont un élémemtafoantal des définitions
enregistrées (Rhenman, Stymne, 1965, Freeman, R8&88, Freeman, 1984, Thompson,
Wartick, Smith, 1991). Elles peuvent se traduire pae dépendance, pas obligatoirement
réciproque, ou une interdépendance, ce qui inttddunotion depouvoir’. En effet, les
actions, ou revendications, des parties prenardasgmt constituer une aide, ou un danger,
potentiel pour I'organisation. Les enjeux liés & oelations sont la réalisation des objectifs de
I'organisation (Freeman, 1984), son « développene¢rga bonne santé » (Mercier, 1999),
voire sa survie (Stanford Research Institute, 18648 par Freeman, 1984).
Ces relations peuvent en outre étre envisagées eonmreésultat ou unprocessugJones,
Wicks, 1999, p.207). Elles ne sont donc pas figises le temps. Nous trouvons ici I'idée de
dynamique qui est essentielle dans I'approche par les papresantes (Clarkson, 1995,
Mitchell et al., 1997, Frooman, 1999). Ainsi, cefations peuvent-elles étre non continues
dans le temps, plus ou moins tendues, c’est pourljest nécessaire de les envisager sur le
moyen ou long terme.
Par ailleurs, il est logique lorsque nous évoquesastakdolders, que la notion iitérét soit
omniprésente. Elle est plus souvent mentionnéecgllies de droit ou de propriété (Clarkson,
1995). L'intérét renvoie a l'idée dhjeuy voire derisque(Clarkson, 1994), pour I'organisation

et (ou) pour les parties prenantes.

" Ici, nous envisageons la notion de pouvoir commeélément structurel de la relation partie prenante
organisation (Frooman, 1999), plutét que commerikait potentiel d’'un groupe de partie prenantearticulier
(Mitchell & al., 1997).
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Le dernier élément retenu est le theme comflit, qui bien que généralement implicite,
s'affirme largement dans la plupart des définitiohgrésulte directement du mélange des
précédents. Ainsi que Frooman (1999, pp.193-194)dijue, la question des parties
prenantes concerne la gestion des conflits potsmgievenant d’intéréts divergents. En effet,

en I'absence de ces derniers, I'organisation nitiiem a gérer dans ce domaine.

En résumé, lesrelations entre l'organisation et ses parties prenates sont
caractérisées par diésns de dépendance ou d’interdépendarces’expriment desnjeux de
pouvoir. Chacun tentale satisfaire ses intérétamplicites ou revendiqués. C@socessus
relationnels sont dynamiquels ne sont pas figés dans le temps, ni contilsisloivent étre
envisagés egerés sur le moyen ou long ternadin d’anticiper, ou delénouer, les conflits
potentiels et probables nés d’intéréts divergemtgoa) lies au contrble des ressources

nécessaires a chaque organisation (Hernandez,.2005)

Apres avoir caractérisé les relations entre leswusgtions et leurs parties prenantes,
voyons comment ces éléments s’appliquent aux asgions métropolitaines. Pour cela, nous

retenons, parmi les multiples tentatives de clasdibn’® des parties prenantes, celle

8 Le nombre élevé de définitions de parties premamtedonné naissance a de multiples tentatives de
classification. Parmi elles, nous distinguons dgsologies bidimensionnelles (basées sur I'appanemaa
I'organisation, I'existence de contrat ou de toutra lien formalisé, I'exposition au risque et leimgd de vue
adopté) et des multidimensionnelles.

La premiére classification fait référence aux garpprenantes internes et externes (Carroll, N&Si7)1
Deuxiéemement, la participation des parties prersantienaires est essentielle pour tendre au fonctionnement
optimal de I'organisation (Clarkson, 1995, Gibs®@00). En effet, il existe un haut niveau de dépend entre
ces deux types d’acteurs. C’est la raison pourdbejielles sont généralement liées a cette dermaredes
moyens formalisés voire contractuels. Parmi ellesus trouvons notamment I'Etat, les employés, les
fournisseurs, La réalisation des objectifs degéonsation dépend en partie de la capacité desgaarma
satisfaire leurs intéréts divergents et a gérerdesflits qui peuvent en découler. Les parties anées
secondaire®nt également des liens avec I'organisation. Né&amsn ceux-ci ne sont pas de nature dépendante et
ces parties prenantes ne sont pas engagées daredadiess transactionnelles ou formelles avececedrniere.
Ces acteurs peuvent toutefois avoir une influertergielle sur I'organisation.

Ensuite, Clarkson (1994) distingue les parties amégsvolontaireset involontairesen fonction de la notion de
risque. Les premiéres ont investi dans I'organisatin capital (sous quelque forme que ce soitanfirer,
humain) qu’elles sont donc susceptibles de petdre.secondes s’exposent malgré elles aux conséegi€ies
activités de l'organisation.

Enfin, Goodpastor (1991) a déterminé, a partir @edéfinition de Freeman (1984), deux types de gmrti
prenantes. Lestratégiquegpeuvent affecter I'organisation. Leurs intérétésdot étre en conséquence gérés par
cette derniére. Le point de vue dominant est adui'organisation. En revanche, les parties prasanbrales
sont celles qui peuvent étre affectées par I'oggtiun. D’'un point de vue éthique, leurs intéré&srdient, dans
une certaine mesure, étre considérés.

Les typologies multidimensionnelles sont aussi iplgs, mais seule celle de Mitchell et al. (199@utpétre
aussi appliquée aux organisations publiques. Mitchie al. proposent une classification comprenagpts
catégories de parties prenantes, réparties enidarte la possession d’au moins un des trois atibuivants :

le pouvaoir, la légitimité et 'urgence. La positi@hun groupe d’acteurs dans cette représentatiomgteaux
manageurs d’évaluer le degré de priorité a accades requétes.
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développée par Carroll et Nasi (1997), qui sermilagllis pertinente dans notre cas. Selon eux,
les parties prenant@sternessont intégrées a I'organisation. Elles incluestd@igeants et les

employés, alors que les parties prenaetdsrnesregroupent les concurrents ou partenaires
potentiels, les institutions, les consommateursusagers, parfois organisés en groupe de

pression, les médias, la société civile, et mémravironnement naturel (Carroll, Nasi, 1997).

a. Les parties prenantes externes et la pressiortutistinelle : des impacts matériels et
interprétationnels

Des parties prenantes externes exercent sur lemisagions métropolitaines des
pressions, qui prennent leur source notamment ldactntexte institutionnel. De nombreuses
études se sont penchées sur I'inmportance du phémomies « interprétations externes »
(Abrahamson, Fombrun, 1992, 1994) sur la condwetéattion. Rindova et Fombrun (1999)
parlent de « macro-culture » pour évoquer le pitodes interactions entre I'organisation et
ses parties prenantes externes.

Mais comment s’exercent ces meécanismes de predsipmelles sont les logiques qui les
animent ? Le courant néo-institutionnaliste appdés réponses, et nous permet de prendre la
mesure des interactions entre les niveaux orgamisetl, territorial et environnemental, que

cela soit d’'un point de vue matériel, ou interpiiétanel.

Dans le cadre de la théorie néo-institutionneléstion résulte d’'une combinaison de
structures, de systémes et de dynamiques orgamisatied®, eux-mémes incarnant,
sciemment ou pas, des intentions, des aspiratiothsseobjectifs (Greenwood, Hinings, 1993,
p.1055). Ces derniers ne sont pas neutres caédlsutent d’'un ensemble de croyances et de
valeur§® portées par le contexte institutionnel et tempdrnsemble de ces éléments doit
présenter une cohérence que Greenwood et Hiniragiguat d’archétypale, celle-ci résultant
de relations cohérentes et harmonieuses, entrechims interprétatif, et les systemes et
structures organisationnelles (1993, p.1056).

Chaque organisation métropolitaine s’inscrit dams aontexte institutionnel précis. Son

comportement dépend alors en partie de pressigienméntaires (des pouvoirs publics ayant

Pour une vue plus compléte des typologies anté&searl 997, cf. Mitchell et al. (1997), pp.853-854dableau

2 « A Sorting of Rationales for Stakeholder Ideadtion », pp. 860-862.

" Cet ensemble de structures, de systémes et demiyres organisationnelles, est appelé « archétype
organisationnel » par Greenwood et Hinings (1993).

8 Ces idées, croyances et valeurs constituent whénsa interprétatif »ir{terpretative schene(Ranson,
Hinings, Greenwood, 1980), et chaque archétypéteefin schéma interprétatif unique (Greenwoodings
1993).
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une compétence législative et coercitive), de jprasssociales générales (prédominance des
demandes d’individualité, de solidarité, de quatiedvie, de développement durable) et des
actions des organisations leaders du secteur.Piddaggio et Powell (1983), I'organisation
subit trois types de contraintes en provenance @witonnement. Tout d’abord, il est
guestion de pressions coercitives, générées aftiext des frontieres de I'organisation, et qui
se réferent aux influences légales et politiquessi aju’a I'opinion publique. Ces pressions
sont particulierement fortes pour les organisatimésropolitaines, car elles réduisent en effet
nettement leurs marges de manceuvre. Ainsi, lesns@#ons meétropolitaines sont-elles
contraintes par des décisions prises a des niveapgrieurs, national ou européen en
particulier. Celles-ci concernent, par exemplesdaception de leur structure (une assemblée,
un exécutif), 'embauche des personnels (électioprédsident de la communauté, des maires,
des adjoints, existence des concours et du statila tbnction publique), 'accomplissement
des taches (contrdle de légalité, séparation désnoateurs et des comptables) ou encore
I'allocation des ressources (indemnités des éléspunérations en fonction du grade,
d’échelon). Ensuite, les pressions normatives gs#gant un groupe homogéne
d’organisations, ou d’individus, par le biais deoqgessus de professionnalisation. Celui-ci
correspond a la diffusion d’idées, de normes, degecteurs d’'un méme secteur ou branche
d’activités (standards, processus de -certificatioonventions, charte). Il permet aux
organisations d’accroitre leur légitimité. Enfieslpressions mimétiques s’apparentent a une
forme de lutte contre lincertitude (Milstein, HarYork, 2002, p.153), par laquelle les
organisations évoluant dans des environnementsillants, tentent de réduire les risques
potentiels, et a imiter les structures plus graneteplus profitables au sein de leur secteur
(Haveman, 1993). Les initiatives de benchmarkinggeemétropoles s’inscrivent dans cette
logique (Rozenblat, Cicille, 2003).

Ainsi, comme Greenwood et Hinings (1993) et d’autfent indiqué, dans le milieu
ou les organisations naissent et se développeejste des idées sur les fagons appropriées
de se comporter et de réussir. Selon Scott (198[€),systeme de croyance institutionnalisé
constitue une classe distinctive d’éléments qui pepliquer I'existence et (ou) I'élaboration
de structure organisationnelle » (p.497). L'orgati® métropolitaine, ses pratiques
managériales et ses actions sont, dans cette pBvspeune construction plus ou moins
consciente des responsables publics, visant afasatisles pressions des contextes
institutionnel et temporel, celles-ci précipitaatdesoin d’adaptation. Au-dela de l'influence

du contexte institutionnel, le facteur temps, omtegte temporel, peut aussi pousser a la
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convergence ou, au contraire, a la métamorphoseorganisations d’'un méme secteur
(Greenwood, Hinings, 1993, p.1074).

Pour la survie des organisations, ces pressiongiioen théorie étre satisfaites méme si elles
ont peu a voir avec la notion technique d’attetgda performance (Scott, 1987, Di Maggio,
Powell, 1991).

Cette conformité aux regles et aux exigences deslecteur institutionnel, s’explique

par des raisons de maintien de légitififigt d’obtention de ressources (Meyer, Rowan, 1977,
Di Maggio, Powell, 1983). C’est en effet pour obtgrius de moyens et de Iégitimité que les
responsables métropolitains peuvent se soumettdivérses pressions institutionnelles
(DiMaggio, Powell, 1983). Déja, en 1960, Parsoit lies organisations au fonctionnement
plus large de la sociéte, en les classant selanféewction sociale. Les autorités publiques
locales, bien qu’elles détiennent une forme detilagé liée a I'exercice de la puissance
publique, en recherchent davantage. Afin d’'obtani plus grande |égitimité sociale, elles se
mettent alors en quéte « du consentement de latéatans laquelle elles évoluent » (Hatch,
2000, p.101). En conséquence, chacune espére dénéll’'une approbation sociale
supérieure et des ressources en plus grande d@uahtfs pressions institutionnelles
déterminent donc des structures et des comportemanganisationnels au-dela de tout
objectif rationnel de recherche d'efficiefitéVeyer, Rowan, 1977, Rojot, 2003, p. 409).

En nous fondant sur les travaux des néo-institnafistes, nous comprenons que les
organisations meétropolitaines interprétent et rélpoh aux pressions contextuelles en

fonction de trois principaux facteurs.

Le premier renvoie a I'encastrement normatif demnisations dans leur contexte. Les

organisations métropolitaines sont encastrées dansontexte en évolution, marqué par la

81 Les définitions de la Iégitimité sont nombreusesomcernent de nombreuses disciplines scientifigDans le
domaine des sciences de gestion, Maurer (197 1)nedés premier a fournir une définition : la I&gité est un
processus par lequel une organisation justifie drait a exister. Nous retiendrons celle plus réeeritassez
large de Suchman (1995) : « La légitimité désignpérception généralisée que les actions d’'unenaon
sont désirables, convenables ou justes dans le daan systeme de normes, valeurs, croyances etéfiaition
socialement construit » (p.573).

8 Dans le courant institutionnel, les organisatimesrecherchent pas I'efficience en tant que tetedrie
économique classique) mais plutdt une adaptatioms dan systéme institutionnel, avec lequel existent
d'importantes interactions. L'eficacité dépendeddrs d'un jeu d'équilibre entre différents acteuksi, selon
Noél (2003), un des principaux apports de ce cdumadté de « rendre intelligible les comportementwiori
irrationnels des organisations, en inscrivant teonalité dans son contexte social, et en précigantontraintes
et pressions sociales pesant sur les décideurs ».
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prise de conscience de la complexité de I'enviromerd, et par les attentes de la population et
des citoyens. Les parties prenantes externes setrdieeffet avoir une prise croissante sur
les décisions des autorités locales (Backoff et E393). Celles-ci sont encouragées et
contraintes a prendre en considération un largatavede parties prenantes (Ring, Perry,
1985, p.280). La pression pour la participatiomy@nne ouvre les processus de formulation,
d’exécution et d’évaluation des actions publiqu&gsyun nombre d’acteurs et de groupes
d’intérét grandissant (Lequin, 2001, Van den Ho2801, M’'Rad, 2003). L’association
d’autres acteurs économiques et sociaux que legetis au processus de décision local, est
également un élément mis en avant dans la litiera@es parties prenantes sont susceptibles
d’adopter des comportements stratégiques pour egi@écisions publiques aillent dans le
sens de leur satisfaction (Sfez, 1981). Du fait osrdépendances entre 'organisation
publique territoriale et ses parties prenantesre&te l'intention stratégique territoriale
résulte, dans une certaine mesure, de la coprodudti systeme d’acteurs (Peyrefitte, 1998).
Le processus de décision aboutissant a lintensivatégique est adaptatif et non linéaire
(Sfez, 1981), interactif et itératif (PeyrefitteQaB, p.80). Et quelle que soit sa forme initiale
de cette intention, elle est finalement le prodiiin processus de management incrémental
(Deleau, 1986).

L’observation des interventions publiques par ledias permet, par ailleurs, de répercuter
ces dernieres a une échelle plus large que cellerdtoire ou elles ont lieu (Rainey, Backoff,
Levine, 1976, Bower, 1977, Heclo, 1977). Pour MtBackoff (1993), cela représente une
contrainte forte pour les responsables et manageamix. Enfin, des parties prenantes
diverses (Union Européenne, Etat, ONG, associatioles citoyens, d'usagers, de
consommateurs, d’entreprises, agences gouverndegngpussent ces organisations a un

certain isomorphisme.

Les deuxiéme et troisieme facteurs concernenype te réaction engendrée dans

I'organisation métropolitaine, du fait de I'enca&strent normatif décrit ci-dessus.

Le deuxieme facteur correspond aux éléments dgmiesganisationnel, c'est-a-dire
aux structures de roles et de responsabilitéscaded et horizontales, aux systémes de
décision (mécanismes et politiques d’allocationr@ssources), et aux systemes de ressources
humaines (Greenwood, Hinings, 1993, p.1054). Darsi$ des organisations métropolitaines,
ces éléments sont en partie déterminés par ldixatibn des compétences, des modalités de

recrutement, d’emploi, de rémunération, de cariig® personnels, d’'une partie de ressources
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budgétaires grace a diverses dotations ou a ltessile I'impot). Pour la partie ou les
obligations légales sont beaucoup moins déterremigbrganisation des services, choix
d’effectuer certaines interventions, établissemet¢ partenariats), des pressions
institutionnelles s’exercent néanmoins. Une ceetaionformité des pratiques de management
territorial en réaction aux pressions institutidieseest donc probable, car celles-ci s’étendent
aux processus organisationnaiernesgénérés (Selznick, 1957). De nombreuses études se
sont intéressées aux eévolutions des -caractéristicgteucturelles, en réponse a des
circonstances changeantes (Scott, 1981). Prenexaniple de la nomination des « Services
du Personnel » devenus progressivement « DireclasnRessources Humaines », ou celui,
plus récent, de la floraison de services ou dectimes « Développement durable »,

« Développement solidaire » ou « Qualité de vie ».

Enfin, le dernier facteur concerne les dynamiqusaiorganisationnelles. Celles-ci
peuvent étre soit « précipitantes », soit « haitis $° (Greenwood, Hinings, 1996,
pp.1033-1040). Selon ces auteurs, le degré defasaig des intéréts des membres de
I'organisation, couplé au type dominant d’engageingienvaleur, pésera sur la dynamique de
changement, ou d’inertie, en matiere de pratiqeesidnagement territorial. Parallelement, le
degré de dépendance du pouvoir et la capacitéiatactest-a-dire la capacité de gérer le
processus de transition d’'un modele organisatioanei autre, influeront sur la survenue ou
pas, de changement de type de pratigues managéeatitoriales. Il en résulte une difficulté
spécifiqgue a I'organisation métropolitaine, caldeei est fortement dépendante d’acteurs qui
n'appartiennent pas directement a la structureigud] mais qui se situent sur le territoire
dont elle a la charge et (ou) qui ont une influetétrminante sur ce dernier.

Les acteurs susceptibles de peser sur la dynandigudangement sont donc nombreux. En
méme temps, les liens serrés entre les organisgbiaibliques territoriales et le cadre juridico
|égal entrainent une certaine inertie.

Nous avons résumé les différentes interactionsstgxercent sur les organisations
métropolitaines, d’apres le courant néo-institut@iste, dans un schéma (Figure 3-2, ci-

dessous).

% Des dynamiques « précipitantes » précipitent #ngement, et « habilitantes » améliorent la stébili
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Pour conclure ces développements, nous voudrionancen le sentiment
d’uniformisation des pratiques de management teigit des organisations métropolitaines,
du fait des pressions s’exercant a leur encontre.

Tout d’abord, les pressions contextuelles ne stmrpas de facon homogene dans tous les
secteurs, ni méme parmi les organisations au seinl'uh d’entre eux. L’influence
institutionnelle serait ainsi plus prégnante dassdrganisations qui poursuivent des objectifs
d'intérét générédf, que dans celles qui ont des objectifs marcha@dsepwood, Hinings,
1993, p.1073).

Ensuite, I'intensité de la pression est fonctionlalenaturité du secteur et de la structure du
contexte (Greenwood, Hinings, 1996, pp.1028-10P@).cette facon, plus les organisations
sont issues de réformes récentes, plus la pregsiercée est forte. Cette derniére varie
également selon le «tight-coupling » et la perriédbdu secteur. Le « tight-coupling »
désigne les mécanismes de dissémination des modedesisationnels Iégitimés, et la
surveillance de leur conformité avec les attentessecteur (Greenwood, Hinings, 1996,
p.1029). La perméabilité du secteur fait référeackisolation ou I'exposition aux idées
venant d’autres champs institutionnels, et quienffrdes modeles alternatifs. Les réseaux
d’organisations territoriales en constituent unnegle a I'image d’Eurocités, de I'’Association
des maires de France, I’Association des communaub@énes de France.

Méme si les pressions institutionnelles donnerselgtiment d’entrainer un fort déterminisme
des pratigues de management territorial, cela estrebalancé par les nuances que nous
venons d'introduire et par les capacités interpigtaelles a I'ceuvre au sein des

organisations métropolitaines.

8 Les auteurs utilisent les termes de « not-foriprofganizations » et de « not-for-profit sectorem
comparaison avec le « private sector ».
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Encastrement ORGANISATION METROPOLITAINE

normatif
ARCHETYPE
de modéle organisationnel

Dynamiques de recherche
de légitimité

Construction Incarnation diintentions,
Territoire :> SCHEMA d'aspirations, d’objectifs.
INTERPRETATIF

Design organisationnel

Idées Corrl]e,rencle - Structures de roles et de :
Croyances archetypale reSspOtr\lsablgtea, N locat E
Valeurs - Systéme de décision (allocation| :

des ressources),
- Systeme de ressources humain

> Pratiques de
—)

5 Contexte institutionnel

© : - management
- maturité du secteur : Dynamiques Dvnamiques territ%rial
- structure du contexte (ampleur du « tight: : precipitantes ynamiq les i
coupling », de la perméabilité du secteur) : = — organisationnelles internes
- existence d’un modeéle organisationnel —=— - Intérét (degre de satisfaction)
alternatif P | - Valeurs (type d’engagement)
s —| - Pouvoir (degré de dépendance)j
Contexte temporel . o .
P — - Capacité d’action
e S DYNAMIQUES sassessasansassasansansasansansassnsansassasansansanans
habilitantes

Dynamique d’évolution des pratiques de managemeretrtitorial des métropoles

Figure 3-2 : Les interactions matérielles et inteationnelles entre I'organisation, « son terri®@i» et 'environnement d’apres le courant
néo-institutionnalist®

8 sauf mention contraire, les tableaux et figurew de I'auteur.
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b. Les parties prenantes internes et I'enactemenpadats matériels et en terme de micro-
culture

Les parties prenantes externes ne sont pas lesssaidceptibles d’avoir une influence
sur les intentions stratégiques des organisatiemgariales. Les parties prenantes internes y
participent également.
L’organisation est composée de membres dont lepodements peuvent étre jugés non
rationnels par rapport aux objectifs spécifiquesfatnels de cette méme organisation.
Néanmoins, selon Blau (1956, cité par Scott, 198179), « administrer une organisation
sociale seulement en fonction de critéres puremeehniques de rationalité est irrationnel, car
cela ignore les aspects non rationnels de la cendaociale ». En effet, une des influences de
'environnement sur les pratiques de managemenmitaieal se fait, paradoxalement, en
interne : par le biais des membres de I'organisati@tropolitaine. Ainsi ces parties prenantes
internes apportent-elles « le contenu de leurdéte leur cceur » (Scott, 1981, p.83), soit un
parcours, une histoire personnelle, des idéesgsjmsirs et des projets, mais aussi des valeurs,
des intéréts et des capacités diverses. Pfeff@aktincik (1978) arrivent a des conclusions
similaires en constatant que les individus ne past enclavéseficlosedl dans les frontieres
de l'organisation, par ailleurs assez difficilesfiger, bien que certaines activités et
comportements le sont.
De cette facon, les membres de l'organisation mpétiaine contribuent a incorporer des
éléments externes, souvent non contrélés, dargahisation, mais ce sont également eux qui
jouent le réle d’interfaces et de traducteurs delr@ux inputs que celle-ci recoit (Weick,
1979). La recherche cognitive met justement en tales liens entre prise de décision
stratégique et interprétation des conditions sécimromiques (Daft, Weick, 1984, Rindova,
Fombrun, 1999). Les interprétations sont le fag de@nageurs qui s’appuient sur une vision
du monde |égitimée par I'organisation (Weick, 197Q)r leur propre culture (Schein, 1985),
sur leurs connaissances de base (Spender, 19&)core sur leur identité (Albert, Whetten,
1985, Fiol, 1991).
Rappelons que selon Weick, les inputs informatitssent parfois ambigus, incertains ou
équivoque¥®. Ce sont les membres de I'organisation qui, aprégravail d'interprétation et

de fabrication de l'information, en retirent desndées jugées signifiantes. Les parties

8 |'équivocité est la caractéristique des situatisnsceptibles de multiples interprétations et marséquent
d'autant de développements. A ce titre, elle esbdéertante par le nombre de possibilités qu’etlecypre
(Weick, 1995, p.91). Elle se distingue de I'ambigujui correspond a un manque de clarté (Koenigs,11982)
et de l'incertitude qui provient d’'un manque d’infaations.
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prenantes internes définissent les environnememxiguals elles sont confrontées, et auxquels
le systeme organisationnel va devoir répondre (Wel®69, p.64). De cette maniere, le
territoire et I'environnement sont le reflet d’'uméalité socialement construite par les

membres de la structure.

3. La synthése des interactions autour des organisasionétropolitaines

Au cours des paragraphes précédents, nous avohaigomontrer a quel point les
organisations métropolitaines étaient prises dangssu dense d’interactions, ceci marquant
la deuxiéme caractéristique des paradoxes pragmestiéPour cela, nous nous sommes fondés
sur l'approche par les parties prenantes. Elle riopgrmis de représenter tous les acteurs
interagissant avec I'organisation métropolitainece quelle que soit leur localisation (dans
I'organisation elle-méme, sur le territoire de eeatierniere ou dans son environnement) ou
leur nature matérielle ou interprétationnelle. Nawsns alimenté notre analyse des apports
du courant néo-institutionnaliste et des travauxsda veine de ceux de K. Weick. Ceux-ci
nous ont permis d’envisager les pratigues de manege territorial sous l'angle de
I'interaction, afin de mieux évaluer dans quellesare elles se rapprochaient d’'un mode de
gestion en situation de paradoxe. Chacune metdidcsur l'influence essentielle de
I'environnement, du contexte institutionnel et temgd, ainsi que sur la nécessaire cohérence
archétypale (ou consonance cognitive). Leurs travéclairent les relations multiples et
interdépendantes entre contexte d'action et prasigmanagériales des organisations
métropolitaines. Nous pouvons en déduire les grales sources d’influence de ces pratiques

(résumées dans la Tableau 3-1).

D’aprés chacune de ces approches, I'action et tesigues managériales découlent de :

Approche weickienne |- des systémes de croyances, de valeurs et d’idées,
- de l'interprétation de I'environnement,
- des intéréts individuels et collectifs.

Approche néo- - du contexte institutionnel et temporel,

- des idées, des croyances, des valeurs du schéma
interprétatif,

- du design organisationnel,

- des dynamiques intra-organisationnelles.

institutionnaliste

Tableau 3-1 : Les facteurs d’influence des pratgjomenagériales métropolitaines d’aprés
les approches néo-institutionnaliste et weickienne
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Nous remarquons l'existence de nombreuses simglguehtre ces deux approches. Et quant

aux différences, elles ne s’opposent pas, maissplétent.

Les organisations publiques territoriales recoiveti¢ I'environnement des
informations en méme temps qu’elles en rechercl@zites-ci s’élaborent et se transforment
en passant a travers deux premiers filtres, calusydtéme de croyances organisationnel et
celui des intéréts individuels. Les éléments sostaont utilisés pour faconner le design
organisationnel aprés étre a nouveau passes dafidreincelui des intéréts collectifs. Le
design doit permettre a ces organisations de pespes de mener a bien des actions
satisfaisant leurs principaux partenaires et lasuas les plus influents du territoire. Le
résultat de ces actions intentionnelles viendrarateur modifier le contexte, entrainant a

nouveau processus d’action et pratiques de manaeengtorial.
Pour conclure ces paragraphes, nous reprenonstitecendes interactions déterminée

en Figure 3-1 (page 101) et la complétons pournibta représentation suivante (cf. Figure

3-3).
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Interprétationnelle Matérielle
Nature de
I'interaction
Niveau
d’interaction
Organisationnel Dynamiques E Design / structure E
intraorganisationnelles I organisationnelle 2
Intéréts individuels — collectifs | Ressources — Compétences |
Croyances — valeurs i Actifs |
7 1 (physiques et financiers) i
| 1
Territorial Pressionsi Ressources — Compétencesi
institutionnelles! | Actifs !
i | (physiques et financiers) :
| | Passifs :
1 4 E (physiques et financiers) i
| 1
Environnemental _ Pressions| | Ressources -
institutionnelles} , Compétences !
3 Réputation| v Actifs !
I (physiques et financier 5 |
6 | |
| 1

Légende 1 — Communicatiofi, 2 — Investissement et fourniture de biens eficesy3 — Schéma interprétatif, 4
— Demandes des parties prenantes territoriales ropétitaines), 5 — Allocation de ressources, 6 -h@e@nce
archétypale, 7 — Intention stratégique

Figure 3-3 : La matrice des interactions concernkest organisations meétropolitaines
(adaptée de Rindova et Fombrun, 1999)

Nous avons complété la matrice avec des élémeuts @es paragraphes précédents.
Dans le domaine de linterprétation, les sourcéstefactions au niveau organisationnel sont
les dynamiques intra-organisationnelles, les crogamt les valeurs, les intéréts individuels et
collectifs (Greenwood, Hinings, 1993, 1996, Weick979). Au niveau territorial et
environnemental, elles résultent essentiellemeatpessions institutionnelles (Di Maggio,
Powell, 1983), complétées a ce niveau le plus lpegda réputation (Fombrun, 1996).
Dans leur dimension matérielle, les interactionsyge organisationnel proviennent du design
des structures organisationnelles (Scott, 1983) relesources (Penrose, 1959, Barney, 1991),
des compétences (Hamel, 1994) et plus globalemertiedsemble des actifs physiques et
financiers dont dispose l'organisation métropatiéai Nous retrouvons ces ressources, ces

compétences et ces actifs au niveau territoriakretronnemental, auxquels s’ajoutent, a

87 |ci la communication doit permettre de stimules lieterprétations favorables des parties prenaetstoriales
et environnementales vis-a-vis de 'organisatiortrapblitaine qui espére en échange un surcroitatation
des ressources (Fombrun, 1996, Rindova, 1997).
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I'échelle des interactions territoriales, les pigsghysiques et financiers. Ceux-ci représentent
les demandes des parties prenantes territoriadeque le territoire ne possede pas et que les
parties prenantes réclament a I'organisation métitajme).

Par ailleurs, les bordures des cellules de la neasont tracées en pointillés, pour mettre en
avant lincessante et mutuelle influence des ictewvas au coeur desquelles évolue
I'organisation métropolitaine. Certaines parties fieches sont également tracées en
pointillés, car leur portée environnementale estabte. Par exemple, I'intention stratégique
d’'une organisation métropolitaine portera systéguaiment sur « son » territoire mais peut-
étre aussi au-dela. De méme, les investissemetadairniture de biens et services se font a

destination du territoire de I'organisation, maguipétre au-dela également.

Par ces développements, nous avons souhaité évalaes quelle mesure, les
caractéristiques des paradoxes pragmatiques Sjapdint aux situations ou les pratiques de
management territorial sont mobilisées.

Pour que ces pratiques soient assimilées a dagygatde gestion en situation paradoxale,
elles doivent intégrer trois dimensions essensellen caractere relativiste, interactionnel et
un principe dialectique (Seltzner, 1986, Ford, Bdi;KL988).

Nous avons constaté que la situation des orgamisatmétropolitaines confére a leurs
pratiques de management territorial un caraatlegiviste Notre objet d’étude remplit donc
le premier critere des paradoxes pragmatiques. Beoss également observeé a quel point les
organisations métropolitaines étaient prises dans tissu dense d’interactions, ceci
correspondant a la deuxieme caractéristigue demdpaes pragmatiques. A présent, nous
confrontons les pratiques de management territarial derniere dimension de ces derniers :

leur principe dialectique.

D. Les pratiques de management territorial au croisem@ des injonctions légales et de
« la réalité » territoriale

D’aprés H. Bartoli (1991, p.478), « les institutosont la forme d’existence sociale
dans laquelle les rapports inter — humains soneséde facon normative. Elles ont une
responsabilité essentielle dans la gestion de lapkxité (...) ». Les organisations
métropolitaines ont ainsi un rdle primordial & jouwdans la détermination d’intentions
stratégiques et dans l'instauration de pratiguesideagement territorial, car elles offrent un

cadre et des moyens a I'action.
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Le périmétre d’action et les compétences juridiqeesmt octroyés aux organisations
métropolitaines par des niveaux institutionnelsésigurs, le plus souvent par voie légale,
voire constitutionnelle. Ces attributions ne soependant pas toujours en phase avec les
nécessités de l'action publique sur le terrain.sAittes organisations métropolitaines sont-
elles prises entre le territoire |égal, sur lecelis possédent une légitimité a intervenir, et des
territoires d’'actiof’, sur lesquels il est souvent plus pertinent d:agjir-dela du périmétre
méme de l'action, elles ne possedent pas toujonrprepre les compétences juridiques
pourtant nécessaires au plein exercice des inteéowsnqu’elles souhaitent mener. Pourtant,
leurs pratiques de management territorial doivemvgnir a dépasser ces contradictions, sur

lesquelles nous revenons ci-apres.

1. L’organisation métropolitaine, un systéme hybride

Scott (1981) a décrit les composantes d’'un systémganisationnel et a établi que ce
dernier avait cinq composantes : une structureakncides membres, des objectifs, des
technologies, et un environnement (cf. supra). Atipade celles-ci, les systémes
organisationnels peuvent étre rationnels, natiirelst ouverts. Une organisation

métropolitaine présente a la fois les caractérstigdes systemes rationnels et ouverts.

Le systéme organisationnel dit rationneimet en avant la rigueur de la structure et la
spécificité de ses objectifs, explicites et claiemtndéfinis. Ce haut niveau de formalisation
est conscient et délibéré.

Ce modeéle se focalise sur la structure et les tifjetes autres composantes ne sont pas
prises en compte explicitement. Ainsi les membieg-8s considérés comme soumis a la
structure normative. Et la technologie corresponthplement aux choix optimaux
d’allocation des ressources nécessaires pour ditteiles objectifs spécifiques. Quant a
I'environnement, il n'apparait pas dans le raisonest. Le systeme rationnel constitue donc

une « boite noire » a-spatiale, a-territoriale.

8 Nous utilisons le pluriel car les territoires diaa sont variables, selon les actions décidééasapossibilités
d’alliance entre organisations publiques territesaAinsi, le territoire d’'intervention économiqoist-il pas le
méme que le territoire d’'intervention social, oltarel.

8 Dans la logique de l'organisation vue comme systéme naturglcelle-ci est envisagée comme une
collectivité, dans laquelle les membres sont pexcemés par la structure formelle ou par les oiigecfficiels,
mais qui partagent néanmoins un intérét commun faosuirvie du systeme. En conséquence, ils s'emjaigas
des activités collectives, structurées de facoorimélle, pour assurer cette fin (Scott, 1981). €définition ne
peut correspondre a une organisation publiquetdeaie, dans laquelle la structure formelle ess tprécise et
les objectifs officiels strictement définis, notaemhd’'un point de vue Iégal et juridique.
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hY

Les organisations publigues métropolitaines coomedpnt en partie a ce modele : leur
structure formelle, leurs objectifs, ainsi que lestatut, leurs compétences, leurs
responsabilités, les modalités d’action qu’ellest satorisées a utiliser, le type de personnel
employé, les rémunérations attribuées, sont fieésup cadre légal et juridique. En effet, les
autorités publigues locales opérent a partir dadre fixé constitutionnellement et d’'un ordre

statutaire (Backoff et al., 1993, pp.128-129). Isexgsponsabilités et leur autorité sont fixées
par la loi, tout comme la durée de mandat de lduigeants politiques. Leurs compétences et
le territoire administratif sur lequel elles sorgbilitées a intervenir sont aussi déterminés

|également. Et ces limites juridictionnelles seatént assez difficiles a modifier.

Néanmoins, ce cadre d’analyse est trop rigide poanactériser totalement les
organisations métropolitaines. Tournons-nous alers le modéle organisationnel dit de
systéme ouvert
Celui-ci se distingue du précédent, qui représefitaganisation comme un systéme clos,
séparé hermétiquement de son environnement, aghst# membres stables et facilement
identifiés. Ici, 'organisation est une coalitior @roupes aux intéréts changeants, parfois
opportunistes, égocentriques, donc non rationsel®n considére que la rationalité est toute
entiere vouée a lefficacité organisationnelle @irPerry, 1985, p.281). Ces derniers
déterminent des objectifs par négociations (Backofél., 1993, p.132). Et la structure, les
activités, les résultats de l'organisation, se levefortement influencés par des facteurs
territoriaux et environnementaux. Les systemes msiveont capables de s’automaintenir
grace aux ressources venant de I'environnements ba ne signifie pas pour autant que le
systeme n’ait pas de frontieres, puisque cellesamt déterminées légalement. Nous
retombons ici sur les logiques rationnelles quisstandent les systemes organisationnels

métropolitains.

Lorsque nous les confrontons aux systemes orgamsals définis par Scott (1981),
les organisations métropolitaines se situent ardés€e des systemes rationnels et ouverts,
formant en quelque sorte un systeme « hybride s pkatiques managériales mises en ceuvre
dans ce contexte doivent prendre en considéragtte situation paradoxale découlant du
caractere hybride de I'organisation.

Dans cette perspective, les pratiques de manageereimdrial contiennent en elles-mémes,
intrinsequement, les paradoxes auxquels elles gmrftontées et qu’elles doivent gérer. En

effet, nous considérons ici le territoire comme onganisatiorglobale De cette facon, les
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segmentations institutionnelles, les fragmentatismsales sont dépassées (Casteigts, 2003)
et les poOles opposés des paradoxes doivent tauméigrés et traités.

2. Les organisations métropolitaines entre territoimestitutionnel et territoires d’action

Beaucoup de contraintes inhérentes aux pratiguesmdeagement territorial
proviennent de la particularité du champ dans leglles s’exercent. Ce champ, selon
Casteigts (2003), est celui de la confrontationmeeldgiques institutionnelles et territoriales.
Les intentions stratégiques s’appliquent a unttere toujours délimité sur la base d’un
fondement institutionnel. Une organisation métrdgpoie doit déterminer, en théorie, ses
actions stratégiques par rapport au territoire ddlet est responsable administrativement et
léegalement. Cependant, la plupart du temps, sdasnaceffectives, et plus encore ses
ambitions, portent sur un territoire plus vastejtesta des partenariats avec dautres
organisations notamment. Il est en efairiori peu probable que le territoire d’appartenance
des individus recoupe exactement le territoire téviégalement aux bons soins de
'organisation métropolitaine. Le territoire vécueprésente un certain nombre de
caractéristiques historiques, culturelles, idemét® mais aussi matérielles (économiques) et
physiques (environnementales) qui ne s’arrétentpaslimite du territoire administratif. De
plus, avec la mondialisation, le développement Me&I.C., des médias et des modes de
déplacements (Ascher, 1995), la mobilité physicoe, virtuelle, s’est largement accrue
jusqu’a devenir banalisée, comme pratique quotitielet méme valorisée, comme pratique
distinctive. En conséquence, un acteur territariél/olue plus au centre d’un territoire bien
délimité. D’aprées Remy (1996, p.140), il est « @entré », c'est-a-dire que chacun de ses
espaces de vie est relativisé et comparé par raggbautres.

Si les comportements citoyens et collectifs corghtisa différencier de plus en plus le
territoire institutionnel et les territoires d’amti, la complexité des politiques et des dispositifs
techniques d’interventidfl y concourt également. Ceux-ci générent en effetslg@ropres
périmétres de référence (Casteigts, 2003). Dartslumontexte, la recherche du cadre spatial
le plus adapté conduit, de plus en plus, a s’émigdes limites institutionnelles des
organisations territoriales.

La différenciation entre territoire institutionnetl d’action est aussi le fait, et c’est paradoxal,
de I'Etat lui-méme. Des réformes relativement réegmont en effet été élaborées pour pallier

ce décalage, ce qui contribue a lui conférer usemeaissance officielle et étatique. La loi

% Ces dispositifs sont ceux des agences techniquenanciéres de I'Etat, des autorités administesi
indépendantes, des organismes européens,
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Voynef?, par exemple, autorise et encourage la signatwecontrats de pays et
d’agglomération. Elle reconnait de fait que lesimpétres institutionnels de plein exercice
(communes, département, région, Etat) ne sontlplbasesine qua norde la conception et
de la mise en ceuvre des actions publiques. Cas(@i@D3, p. 288, p.296) évoque a ce propos
une « action publigue a géométrie variable » paalifier ces périmeétres contractuels dont
« les citoyens et la plupart des décideurs n’'ohirguimage trés imprécise ».

L’ensemble de ces éléments révele des décalagem@saentre les territoires, tels qu'ils sont
vécus par les habitants, et les territoires insbitunels, au sein desquels se situent les
organisations publiqgues métropolitaines.

Et c’est justement pour limiter la variété de omgrésentations que les territoires sont I'objet

d’uneinstitutionnalisation

Un territoire peut étre considéré comme une insdituquand il correspond a une
organisation spatiale, cristallisée dans des feoesi bien délimitées, et dotée d’'un pouvoir
politique lui permettant de définir ce qui est legace qui ne I'est pas. A I'échelle locale,
c’est le cas des territoires communaux, départeam@&ntrégionaux. Cependant, nous avons
déja signalé le glissement progressif de ces d@ed institutionnels incarnant des systemes
d’action congus de fagon unilatérale sur une bagkementaire et un cadre statutaire, vers des
dispositifs se voulant pragmatiques et négociéstractualisés et beaucoup moins encadres
juridiguement (Hertzog, 1996, Le Galés, 1996). blétion entre ces deux types de pratiques
est telle, aux yeux de certains, qu’ils n’hésitpas a parler de « désinstitutionnalisation »
(Casteigts, 2003, p.296)

La situation des territoires intercommunaux edédinte de celle de ces collectivités locales :
il est possible d’appréhender leur institutionrelm™ comme n’étant pas encore achevée,
puisque la décentralisation se poursuit et se @outdme du mouvement des pays (loi

Voynet) et du phénomene dintercommunalité (loi @rement). Nous avons également

°1 Loi d’orientation pour 'aménagement et le dévglement durable du territoire (1995).

%2 3. Duvignaud (1972) rappelle qu'il est fréquentré@uire les institutions & « l'institué » (sois leormes, les
formes, I'ordre Iégitime tels qu’ils sont définisia moment donné). Or, ce dernier, ne représentm geul des
trois « moments » qui les constituent. Pourtanttreou l'institué », l'institution comprend le pra&ss
d’institutionnalisation et « l'instituant », c'edtdire les forces sociales participant a linsiimbalisation.
L’instituant, ici les acteurs territoriaux mais auextraterritoriaux, est lui-méme souvent réduit groupes les
plus «institués » (les plus visibles, les mieugordus dans une organisation). Pourtant, d’autoese$
interviennent aussi dans ce processus.

- 119 -



Un cadre conceptuel et méthodologique pour I'étdele pratiques paradoxales de management territorial

constaté que ce mouvement de décentralisatioroeshan a bon nombre de pays européens.
Nous pourrions presque parler « d'institutionatiZi !

Nous nous situons ainsi au croisement de deux gsaseliés a linstitutionnalisation. Le
premier est celui de la perte de sens et de ceitibrdée aux territoires institutionnels
« traditionnels » que sont la commune, le dépanéretela région (désinstitutionnalisation) et
le second, celui de [linstitutionnalisation en udes territoires communautaires et

métropolitains, davantage construits sur la nadierprojet.

Ainsi, pouvons-nous envisager les territoires npElitains comme des espaces en
cours d'institutionnalisation. Dans cette perspesgties pratiques de management territorial
ne sont pas fixées. Si nous envisageons l'institaialisation de ces pratiques comme un
« processus émergent », il est possible de fdiéeerice aux travaux de Berger et Luckmann
(1992). Selon eux, I'institutionnalisation des rafp sociaux se produit. Lorsque des acteurs
réunis en groupe, parviennent a une « typificatémproque d’actions habituelles ». Celle-ci
permet de prédire ce que l'autre va faire, a paktirsa classification dans une catégorie
d’acteurs. La réciprocité exprime que chaque imdivse construit une identité et un role
propre, en référence a I'image qu'il se fait d'autet en référence a I'image qu’autrui se fait
de lui. Par ailleurs, la « typification réciproguee signifie pas que les rapports entre acteurs
soient consensuels et paisibles. Mais elle indmue lorsque des comportements, des regles
et des modalités sont établis depuis un certaipsetaur respect est « intériorisé » ou garanti
par sanctions.

Le management territorial ne correspond pas vrai@ees pratiques institutionnalisées, mais
plutbt en construction. Et méme si certaines decseactéristiques sont connues, elles ont
encore peu fait 'objet d’études.

Dans cette logique, les rapports entre les actetirkeur environnement territorial sont
dialectiques : les acteurs produisent cette réaéitéitoriale, ils I'expérimentent ensuite
comme quelque chose d'autre que leur produit, comn® entité qui leur préexiste et les
dépasse (Weick, 1995).

% Nous faisons ici référence & Weick qui réfutedéion d’organisation dans son acceptation la ptugante et
ceci pour deux raisons.

Tout d'abord, il la considére comme réductrice, mambre de chercheurs s’intéressent en fait & dEegsus
organisationnels excédant souvent ce que 'on drtraditionnellement par organisation. Ceci estenoais dans
cette étude. Il serait donc plus juste d'évoquefjndtar de Koenig (1996, p.59), des « systemextain
collective » englobant les interactions avec I'emwhement organisationnel.

De plus, I'organisation n’est qu’'un instantaf@apshots of ongoing prode@ougon, Weick, Binkhorst, 1977,
p.606), un « hic et nunc » organisé auquel esbofgr son statisme. La notion d’ « organizing »dsti alors
préférée, celle-ci réunissant a la fois la dynamigrganisationnelle (I'organisant) et son inert@rganisé).
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Nous distinguons ici le territoire de [Iinstitution métropolitaine et
I'institutionnalisation du territoire métropolitain
Le premier correspond aux limites de son périmédtagtion légal. Mais une organisation
métropolitaine ne peut pas priori, au vu de sa nature hybride et de ses intentions
stratégiques, se limiter & exercer son influen@mptaction, au sein de cet espace borné. Pour
cette raison, elle doit institutionnaliser, daresprit de ses parties prenantes, I'étendue réelle
sur laquelle elle exerce ses actions. Pour Cast¢ifi03, p.308), ce qui est fondamental,
« c'est la synergie des actions publigues et désatimes privées, la construction de
représentations partagées et, au-dela, l'institudio territoire comme référence commune et
légitime pour tous ». Ce sont les projets métrépiols nés d’'une logique partenariale, par
opposition a strictement institutionnelle, qui pettent aux territoires d’émerger comme

acteur collectif.

Cette contraint¥ dialectique entre territoire institutionnel etriires d’action, tient
essentiellement aux caractéristiques spécifiques alganisations métropolitaines, qui
renvoient au rble sociétal de ces organisationsigRPerry, 1985, p.276). Dans cette
perspective, le contexte influence le comportemerdnagérial de [I'organisation et
inversement. Il existe un décalage, en terme dereat de taille, entre ces deux types de
territoires, pourtant I'organisation métropolitaine peut pas priori négliger I'un au profit
de l'autre. Pour gérer stratégiquement son tereit@dministratif, 'organisation doit se
préoccuper de ce qui se passe au-dela. En paradlidea des obligations administratives
gu’elle ne peut pas abandonner, pour se consagiguament a son périmetre d’action, sur
lequel elle n’est, par ailleurs, pas toujours corapi. Il n'existe pas de solution:
I'organisation territoriale est prise dans une ikadp » paradoxale ou chaque cycle renvoie a
un nouveau paradoxe. Ici, choisir entre les polgsosés du paradoxe semble impossible.
Non seulement cela est interdit, mais en outre, €kxposerait tres vite a la réaction des
autres organisations publiques territoriales ddig empiéte le territoire. Des solutions
doivent étre recherchées en matiére de gouverrtangeriale. En effet, 'échelle territoriale
« pertinente » n'est pas la méme pour toutes léisiques, et celle-ci ne correspond pas
toujours avec le périmetre de l'institution quiest Iégalement chargée.

 Nous rappelons qu’une contrainte est définie paoriipson (1967) comme des conditions structurelies o
procédurales fixées et qui se maintenant dansnggedurant une période suffisamment longue pour que
I'organisation et son systéme managérial resselgdrgsoin de s’y adapter.
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3. La question du pilotage : la répartition |égale despmpétences et la gouvernance
territoriale

Nous distinguons plusieurs contraintes majeuresqulies le pilotage des
organisations métropolitaines est confronté. Tdabatd, ces dernieres n’ont pas réellement
un pouvoir de décision autonome, du fait de la némmn des compétences entre échelons
d’intervention, du découpage administratif bridkirs initiatives ou encore pour des raisons
de ressources insuffisantes. Ensuite, elles opatans un systéeme ou les acteurs sont
extrémement diversifiés. Et elles peuvent difficient agir sur les modes de pensée des
citoyens, en matiére de changement des mentaldaéses organisations et les territoires font
preuve d’inertie. Ainsi, le pouvoir donné par le ndat, par le citoyen et la loi, serait-il

relativement limité en terme de capacités de pieta

a. Une distribution des pouvoirs inachevée

Les pouvoirs et les possibilités d'action des atésrpubliques territoriales sont
inscrits, nous I'avons déja souligné, dans la dpie ce soit dans la constitution, ou dans le
code de la fonction publique (Ring, Perry, 1982,7@). Au-dela du strict encadrement des
interventions publiques, la loi instaure égalemarftagmentation du pouvoir politique, ainsi

que la séparation entre pouvoir politique et pouadministratif.

En effet, sur un méme territoire, du fait des @nients et des chevauchements des
systemes politiques territoriaux, plusieurs auésripubliqgues sont habilitées a agir en fonction
de leurs compétences (cf. Tableau 1-2, page 4hkiAeén France, le principe de subsidiarité
est devenu la référence dans la répartition despétances entre échelons territoriaux. |
indiqgue que toutes les décisions doivent étre ais pkes des personnes auxquelles elles
s’appliguent, et s’oppose a I'affectation de blbosnogenes de compétences a un seul niveau
d’administration. En conséquence, dans un méme glthimervention, ou dans des champs
imbriqués, plusieurs institutions sont simultanéneabilitées a déterminer des actions et a
les mettre en ceuvre (Casteigts, 2003). Dans cesnsitances, le recours a une régulation de
type ascendante, ou hiérarchique, est impossibleara-la-lor.

Les chevauchements de territoire et de compétesareblent étre la norme.

% Le principe constitutionnel de libre administratides collectivités locales interdit toute tutedle I'une

d’entre elles sur les autres. La notion de « chdfild » a certes été introduite et vient atténaeigueur de cette
interdiction. Mais il s’agit l1a pour une collectigid’assumer seulement une responsabilité opéradiilensur un
projet déterminé, sans autorité réelle sur lessaudrganisations publiques participant au projet.
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En France par exemple, un territoire appartientaafdis a un périmétre communal,
probablement intercommunal, et sirement départehettrégional. « Un méme leader
politique, une méme autorité publique, sont degautiniere contraints a articuler différents
territoires car leur élection s’effectue dans I'leyr action prend place dans l'autre, et la
collectivité a laquelle ils se rattachent s'ins@ike-méme, pas toujours mais fréquemment,
dans un autre espace délimité » (Montané, 200B).plaa prédominance d’'une instance
locale par rapport a une autre ne se fait pasetarionction de criteres territoriaux mais par
rapport a des criteres de secteurs d’intervengoix:mémes renvoyant a des compétences
légalement fixées. Il n'existe donc pas réellem@iautorité du systéme politique sur le
territoire ni sur la population, outre les pouvaies police octroyés au maire. A cause de la
fragmentation du pouvoir politique sur les terriési, ceux-ci n’ont pas de responsable unique
et facilement désignable (Montané, 2001). Chaqueria® locale peut souhaiter déterminer
ses propres intentions stratégiques, sans coroertavec les autres. La responsabilité
politique des autorités renvoie a un territoirerdéé. En dehors de ce territoire, un autre élu
est responsable devant d’autres électeurs. Rappelos tous ces territoires sont apparus a
des époques différentes et répondent a des logdgieecoupages spéecifiques, coincidant
rarement et se chevauchant fréquemment. Par ailleéchelle territoriale « pertinente » pour
un type de politique ne coincide pas obligatoirenamec le périmetre de l'institution qui en
est chargée (Casteigts, 2003). Par ailleurs, utienadonnée peut (c’est généralement le cas)
nécessiter I'exercice coordonné de compétencesegesnrelevant d’institutions différentes.
Mais « comme il faut bien que les choses se fassdiaction publique développe ses propres
espaces plus pertinents et pratique I'enrblemeatteurs multiples, ce qui nécessite des
pratigues managériales adaptées en matiere dergance (De Senarclens, 1998, McLagan,
Nel, 1995). Comme le souligne A. Bartoli (1997),s ceesponsabilités nécessitent des
réorganisations, des acquisitions de compétenessprbcessus d’intégration culturelle, ainsi

que des réaffectations de moyens.

b. Une séparation des pouvoirs en pointillés

Outre la segmentation du pouvoir politique sur emitbire, la loi instaure également
une séparation entre pouvoir politiqgue et pouvdmaistratif (Ring, Perry, 1985, Backoff et
al., 1993). Théoriquement, ceux qui sont habilaé®rmuler les politiques (les intentions
stratégiques) ne sont pas les mémes que ceux gussnses les mettre en ceuvre (Crozet,
2001). Cependant cette régle peut étre légerenoemburnée. Car les responsables politiques

locaux ont la possibilité de choisir le personnéacp au sommet de la hiérarchie
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organisationnelle (Lynn, 1987). Ces fragmentatifument instaurées non pas dans un souci
d’efficience de l'action des organisations publisjliecales, mais afin de prévenir I'exercice
arbitraire du pouvoir (Allison, 1983). Néanmoindieg ont un impact sur les pratiques de
management territorial, car ces derniéres, etrieniions stratégiques qu’elles sont sensées
mettre en ceuvre, sont parfois ambigués. Ceci ttra rendre les pratiques de management
territorial imprécises. L'enchevétrement des loggpolitique, administrative et managériale
complexifie le processus décisionnel, car élus abageurs dépendent les uns des autres. En
conséquence, il existerait « une zone grise dangele on ne sait pas comment, voire qui, a
pris la décision » (Crozet, 2001, p.69). La décisimale condense alors un ensemble de
causalités ayant contribué a I'élaborer. Or, celmmexifie probablement d’autant la phase

de mise en ceuvre.

En réaction a leur faible pouvoir, les élus, et, f@chets, les manageurs territoriaux,
sont incités & développer des tactiques afin diibfglus d’'autorité et plus de ressourfes
Ces stratagemes sont également liés au nombre dlevéparties prenantes auquel
I'organisation métropolitaine est confrontée.

Les responsables locaux ont la possibilité domgmmides coalitions (Ring, Perry, 1985,
pp.277-279, Backoff et al., 1993, p.132). Les maglates coalitions se référent a des intéréts
propres a leurs partisans, et potentiellement coects avec ceux des autres coalisés
(Warwick, 1975). Du fait de la concurrence entre seembres, les compromis finalement
négociés au sein de la coalition restent vagues penmettre a chacun de retourner vers ses
supporteurs et de crier « victoire » (Nutt, 191@la peut se produire en particulier lors des
périodes préélectorales : des coalitions sont srégedes projets multiples, mais les enjeux
électoraux contribuent a faire perdre de vue I'mpatibilité potentielle des objectifs propres
a chaque membre (Baumer, 1978). Cela aura probehteties conséquences au moment de
la détermination des intentions stratégiques tefalles et ce, d’autant plus, si la coalition est
bancale (Ring, Perry, 1985, p.281). Par ailleumsnmoe le rappellent Crozier et Friedberg
(1977, p.47) : « L’acteur n'a que rarement des ailffe clairs et encore moins des projets
cohérents : ceux-ci sont multiples, plus ou moimbigus, plus ou moins explicites, plus ou

moins contradictoires. Il en changera en courstidacen rejettera certains, en découvrira

% A une relative stabilité a succédé un environngroéres ressources financiéres ne sont pas ass{éeez,

2001), ou les missions laissées a la responsatbdiécollectivités locales sont floues et vastes. @erniéres ont
vu leurs taches se complexifier, alors que la ic&in budgétaire s'impose et la demande socialeasse de
croitre.
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d’autres, chemin faisant, voire aprés coup, neitsggaque parce que des conséquences
imprévues et imprévisibles de son action I'obligariteconsidérer sa position’ et a 'rajuster

son tir’ ».

Le pouvoir local est donc inscrit dans des logiguessitutionnelles et souffre, de ce
fait, de l'inadaptation de son systéme hiérarchigtecentralisé dans un environnement
requérant souplesse des interventions, réactivitécapacité a articuler des éléments
contradictoires. En outre, la complexité juridigdmanciere et technique des dispositifs
d’action publique suppose l'intervention d’une ntulle de partenaires. Ceux-ci doivent alors
étre capables de se coordonner. Sans cela, lés déldécision peuvent devenir rédhibitoires
et aboutir a des situations aberrantes. La nééeskt modalités d’action interactives,
suffisamment rapides et point trop formaliséesngbse. La coordination peut étre assurée de
multiples fagons. Comme nous venons de le constdésr coalitions politiques territoriales
peuvent étre formées. Les logiques se cachantedere terme gouvernance sont un autre

type de réponse.

c. La gouvernance territoriale : une notion, des fimng multiples

La nature des organisations métropolitaines esyetemes de contrdle auxquels elles
sont soumises, les placent dans une situationafiautie circonscrite (Backoff et al., 1993).
L’organisation étant un systeme socialement coilstaute action de management consistant
a y intervenir, devra également prendre en corsiidér ses effets sur les individus et leurs
comportements, voire leurs mentalités. Or cetteedsion humaine est assez difficile a
influencer (Perret, 1994). Crozier (1991) affirmgite le changement ne se décrete pas
comme en témoigne l'inertie des systemes se mamifiepar de multiples phénoménes. Ces
derniers peuvent prendre la forme de résistancesvidinelles et organisationnelles
(Hernandez, Scotti, 2006). Cette inertie se matgifasissi a travers la stabilité de la culture
organisationnelle, susceptible de devenir a son tme contrainte forte aux pratiques de

management territorigll

" De nombreux auteurs se sont penchés sur les gffsitifs et négatifs de I'idéologie et de la cretsur
I'organisation et ses membres.

Celles-ci participent a I'ancrage des schémas figzarce, des « théories en usage » déja citéeédménent
(Argyris, Schon, 1978). Greenwood et Hinings (1988) mis en évidence I'existence de schémas irétaiifs.
Nous retenons que l'idéologie dominante dans ummrosation représente un contexte pour les intestio
stratégiques plutdt qu’un levier (Smircich, 1983).contexte idéologique « oriente les actions fasiet rend
certaines tentatives de changement ou réactionkangement probables dans une situation donnéeldnfen,
1986, p.587). Ainsi, I'idéologie peut-elle étre magée comme une contrainte forte aux intentiorségiques
car elle limite 'émergence, I'expression et I'apption d’'idées en décalage avec elle. Elle faeoamsi une
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Si la répartition |égale des compétences est iropéret les tentatives de coercition
inefficaces, il reste aux responsables territoridiautres possibilités, comme ['utilisation de
démarches de gouvernance ou encore l'usage deiriduence sur les jeux de pouvoir
(Crozier, Friedberg, 1977).

Nous aborderons successivement ces deux possibilité

Généralement, la gouvernaftelésigne un mode de gestion (De Senarclens, 1998,
McLagan, Nel, 1995), un mécanisme de décision igakt territorial (Goux-Baudiment,
2000), c'est-a-dire un processus de décision imalitj des acteurs multiples et surtout
interdépendants. Ainsi Ascher (1995) évoque-t-il gauvernance comme un processus
d’élaboration et de mise en ceuvre des choix cdBeatticulant et associant des institutions
politiques, des acteurs sociaux et des organisaporéed’. Quant & Brodhag (1998), il fait
allusion & «un processus de décision collectiveanal démocratie participative (...),
partenariats public—privé, procédures contractaglet diffusion d’informations entre les
différents acteurs® ». La notion de gouvernance s’est peu a peu ingppeér désigner les
modes de décision collective élargie au-dela duecandtitutionnel (Casteigts, 2003).

Nous ne considérons pas ici la gouvernance comraepratique de management territorial
spécifigue, mais davantage comme une donnée diéuldien paradoxale dans laquelle se
situent les organisations métropolitaines. La gouaece ne correspond a aucune structure

spécifiqgue, mais elle désigne, dans une métropetesemble des procédures et des pratiques

certaine inertie organisationnelle, voire une tésice active, dont les conséquences peuvent pétfeiatales a

la survie de I'organisation (Hedberg et al., 19véyer, Starbuck, 1983, Schwenk, 1989).

% origine de la gouvernance remonte vraisemblakleimau 13 siécle (Lequin, 2001). Elle ressurgit dans le
champ économique en 1937 quand R. Coase met eh lagaliens entre efficacité des procédures intere
I'entreprise (systeme de gouvernance) et sa cotivitéti || faudra attendre quelques décennies poue
Williamson (1975) définisse la gouvernance comne n@canismes de coordination interne a I'entreprise
(corporate governangeou comme les procédures de co-décision entrgditisation et ses partenaires stables
(governance structurgsSa réapparition dans les années quatre-vingtduesa la crise du modele de I'Etat-
Providence et ses conséquences (Theys, 1998). ditemaent des pouvoirs publics a contraint les
gouvernements a « faire mieux avec moins de resssur. lls ont été incités a rechercher des méshdde
gestion jugées plus performantes, moins bureaqoegiet plus sensibles aux exigences du changebDearg.ce
contexte, la notion de gouvernance a pris son gssaiuisant « autant la nécessité d'une réflexdan les
rapports d'autorité et de pouvoir, qu'un besoin rdettre a jour le réle d'acteurs non étatiques dass
mécanismes de régulation politique » (De Senarclgé888). F.-X. Merrien (1998) affirme que la notide
gouvernance repose sur deux fondements ou posthidsiques. Le premier est I'existence d'une cdse
gouvernabilité, c'est-a-dire la perte de centradiéd I'instance étatique et la moindre efficience I'detion
publique. Le second est que cette crise reflefpuidement des formes traditionnelles d'action mulwi et le
désillusionnement de 'opinion publique. La gouatoe est censée apporter des réponses a cesanaluti

% La considération accordée aux besoins et attexfgsmés par les diverses parties prenantes dgatisation
métropolitaine ne diminue en rien la place prépomak® de cette derniere. D'aprés Simeon (1994),dase
caractéristiques essentielles des logiques de goavee est justement la nécessité d’'une autofitiaeé.

19 |ntervention (non publiée) au cours d’'une jourd&ehanges sur « Les outils et les démarches erdela
réalisation d’agendas locaux », le 20 avril 1998.
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qui caractérise les modes d'intervention de I'orgation publique métropolitaine (Goux-
Baudiment, 2000). Pour Novarina (1998), elle reavau caractéere opérationnel de la
conduite de projet, aux dispositifs organisatioanelis en place, et aux techniques de
négociation auxquelles I'organisation a effectivamescours. Selon Casteigts (2003), elle
correspond au développement des politiques coongtes. Observer les modes de la
gouvernance meétropolitaine donne des indicationslesu comment » plutbét que sur le
« pourquoi » des actions des organisations : a-dek objectifs, I'analyse porte sur les
procédures et les moyens.

Les logiques de gouvernance s’inscrivent commecangctéristiqgue paradoxale des pratiques
de management territorial, car elles mettent emtaleamultiplicité des acteurs territoriaux,
leurs interdépendances, et le réseau serré et ereple leurs relations. La gouvernance
caractérise alors les processus d’élaboration ggmmmis (Casteigts, 2003), qui fédérent les
stratégies de 'organisation métropolitaine eteseliie ses parties prenantes. En ce sens, les
modes de gouvernance peuvent étre un frein auxcitdpade pilotage des organisations
métropolitaines, par la dilution de l'autorité pugjole et 'impuissance a imposer des choix a
ses parties prenantes aboutissant a une quasygiarale I'action, ou un multiplicateur,
lorsque grace a sa maitrise des modalités de guoamnves, I'organisation métropolitaine
parvient a faire réagir ses parties prenantes danssens souhaité. Globalement, la
gouvernance s’envisage ici comme un mode dorghaisades acteurs, institutions,
entreprises, associations, plus fondé sur I'accodement que sur la domination. Elle a le
mérite de faciliter la compréhension des interrefet métropolitaines, car elle concerne a la
fois des échelles multi-milieux (en terme de teiréds), multi-sectorielles (voire des

politiques intégrées) et multi-acteurs.

En définitive, la gouvernance désigne un processuguel participent un grand
nombre d’acteurs, dont les statuts, les comport&néas intéréts et les objectifs sont divers,
mais néanmoins interdépendants, et ou la capaegéadteurs a défendre et imposer leurs
choix, dépend des ressources qu’ils sont en medeirenobiliser. Celles-ci peuvent étre
financiéres, découler des positions institutioregebu étre de nature intellectuelle (capacité a
analyser et a interpréter une situation, sensatgdhisation, habileté a négocier). Elles sont,
bien entendu, inégalement réparties. En conséqudasecoalitions peuvent se former autour
d’objectifs partagés (Novarina, 1998). Donc, stddlaboration et la coordination des acteurs
territoriaux sont primordiales, leurs rapports reffsctuent pas toujours sur un mode

égalitaire. Et la légitimité des parties prenaritdggégrées au processus, qu’elles soient de
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nature privée, c'est-a-dire appartenant au sea&ativité marchand, ou associative, n’est
pas assurée (Casteigts, 2003). Pour cette rasmémarches partenariales et participatives
apportent une dimension supplémentaire aux pratigeemanagement territorial, mais elles

ne constituent, en aucune facon, une alternatixgeatiques démocratiques.

Concluons ces paragraphes sur les capacités dagaloes organisations publiques
métropolitaines.
Chacune a une prise limitée sur « son » territtigon environnement du fait de la répartition
des compétences entre autorités locales. Le poasgbiiragmenté et entraine la construction
de coalitions. Des tensions naissent égalementudrament autour de la construction des
pratiques de management territorial du fait d’iféseances politiques. Les pouvoirs politiques
et managériaux sont séparés. Ainsi, une organmsaticale n’a-t-elle pas de pouvoir de
coercition sur les autres acteurs publics, ménedlesiposséde des capacités d’action données
par la loi. Ces éléments sont non seulement subtepde contraindre la formulation des
intentions stratégiques, mais ils créent égalemertaut degré de vulnérabilité politique dans
les organisations territoriales (Backoff et al.939p.131).
La construction des intentions stratégiques etcpaséquent, la détermination des pratiques
de management territorial, échappent donc en pataevolonté délibérée des acteurs. Ceux-
ci sont confrontés a un certain nombre de conainmhérentes aux logiques de la gestion
métropolitaine. De ce fait, 'autonomie et la flekité de I'organisation métropolitaine
comme lautorité de ses dirigeants sont limitéesalgve cela, les responsables locaux
endossent de larges responsabilités, lorsqu’ilsféme aux attentes des publics et décident de
mettre en ceuvre leur intention stratégique (NutkBff, 1993, p.300). Pourtant, et la encore
nous constatons le paradoxe, I'organisation métitapte ne peut décider de gérer cela seule.
Il est souvent difficile de travailler en collabtiom avec d’autres acteurs et organisations,
pourtant elle ne peut pas envisager unilatéralen@nnise en ceuvre de son intention
stratégigue. Comme les territoires sont des systémeenature dynamique et sociale, les

actions de I'organisation métropolitaine doiverdmure en compte une multitude d’acteurs.

Nous souhaitons a présent conclure ces développsmeinous ont permis d’évaluer
dans quelle mesure les caractéristiques des paradesxpragmatiques s’appliquaient aux
situations ou les pratiques de management territoal sont mobilisées
A l'instar de Martinet (1993, p.32), nous pouvormsidérer I'organisation métropolitaine

comme un «acteur composite », c'est-a-diatif, & la fois autonome et dépendant
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L’autonomie est liée a la capacité organisatiomnalle se prescrire des normes de
comportement, a une certaine maitrise d’'une paldeses ressources, au principe de
subsidiarité, a la délégation de compétences owrena la suppression de la tutelle
préfectorale. Elle est néanmoimgrinsequementépendante, contrainte de multiples fagons
par son environnement. Le champ d’action de cetjarosation métropolitaine est bien un
« univers conflictuel disputé » (Martinet, 1993)angeant, jamais percu dans son intégralité
et ponctué par les actions d’autres organisaticoliaboratrices, géneuses ou concurrentes.
Cet univers conflictuel est rythmé par un « tempdtigie » (Martinet, 1991), qui rythme
I'évolution des organisations métropolitaines : psmdu mandat, temps de I'élu par
articulation de mandats successifs, voire simuiatgmps des cycles économiques, temps
des projets d’aménagement, temps des contratsREtGN.

Sous diverses influences, la réalité locale vacenme en témoignent ses indicateurs
économiques, sociaux, environnementaux. Effectues prévisions d’évolution a court,
moyen ou long terme d’un territoire, est un exerdadficile et souvent pris en défaut. Ceci
est accentué par les nombreuses interventions,caordonnées, des autres organisations
agissant, directement ou indirectement, sur cétkteé territoriale.

Pourtant, a I'image de Martinet (1993), nous cofisids que de telles organisations sont
capables de produire un projet stratégique (Martinarle de « projet éthico-politique ») en
interaction avec leur territoire et en itératioreaves pratiques de management territorial. Ce
projet évolue, se précise, se modifie en méme tequpd’action se développe. Une relation

itérative se développe entre ces deux élémentg({maction).

Pour terminer, revenons précisément sur les caistci@es des pratiques de
management territorial qui leur permettent d’étssimilées a des pratiques de gestion
paradoxale (Seltzner, 1986, Ford, Backoff, 1988).

Premierement les pratiques de management territorial naissel® la contradiction
L’organisation métropolitaine ne posséde pas tdetesompétences pour gérer son territoire.
Il serait plus juste de parler des territoires titat alors que la loi ne reconnait que le
territoire institutionnel. L’organisation doit exx@r ses compétences mais ne détient que peu
de moyens de coercition sur les acteurs qu’ellet doiliciter pour y parvenir. La
détermination d’une intention stratégique n’est plalgyatoire en tant que telle, cependant les
pressions institutionnelles, entre autres la ca®hiia en mettre une en ceuvre.
Deuxiemementles pratiques de management territorial intervienndans des situations ou

le choix est interdit Celles-ci n'ont pas, en effet, le choix dans loeap de domaines
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fondamentaux. Elles ne décident ni du territoiggeer, périmetre et composition, ni de leurs
compétences juridiques, ni de leur statut, ni datustde leurs employés. En outre, une
organisation meétropolitaine ne peut pas se sépdhene parcelle de son territoire
administratif ou d’'un secteur d’intervention paoiee ceux-ci ne serait pas performants selon
de divers critéres, au contraire d’une entreprisepgut céder ou fermer une usine ou arréter
la commercialisation d’un produit ou d’'un serviantelle estime ne plus avoir besoin.
Troisiemementjes pratiques de management territorial présentemtcaractere relativiste
Au sein d’'un méme territoire, leurs représentatioarsent en fonction des acteurs considéres.
Elles ne font pas I'objet d’une vision consensyadtece, d’autant plus, qu’elles ne constituent
pas des modes de gestion immuables, mais des éEmenconstruction et en évolution
permanentes. Les représentations des pratiquesgearalas métropolitaines sont ainsi
diversifiées et évolutives.

Quatriemement, les pratiques de management territorial possédenie udimension
interactionnelle voire multi-interactionnelle. En nous appuyant diverses contributions,
nous avons établi 'imbrication extrémement étreitére les organisations métropolitaines et
des faisceaux interactionnels d’origine et d’'inteéngariées.

Cinquiemement, legpratiques de management territorial s’inscriventndaun principe
dialectigue Nous avons observé que l'organisation métropnétaest active comme
'indiquent la détermination et la mise en ceuvrentdhtion stratégique. Mais active ne
signifie pas pour autant totalement autonome. €getterganisation métropolitaine dispose
d’'une certaine capacité organisationnelle (pretoripde normes de comportement, relative
maitrise d’une partie de ses ressources, prinapsuthsidiarité, délégation de compétences,
suppression de la tutelle préfectorale). Cependelfd, estintrinséquementdépendante,
contrainte de multiples facons par son environnémérs pratigues de management
territorial se situent de facon inamovible au aoient du contexte et de [lintention
stratégique, du déterminisme et du volontarisme.

Devant ces différents arguments, nous pouvons gmn@ ladimension paradoxale des
pratiques de management territorial Cela conduit a nous pencher, a présent, sudiétie

pistes potentielles pour envisager la gestion deaeadoxes.

- 130 -



Une approche paradoxale des pratiques de manageteeitbrial

[1. Des pistes pour la gestion paradoxale

Nous avons constaté que les organisations méttajp@s se trouvaient dans une

situation paradoxale lorsqu'’il s’agit de mettre anivre leurs intentions stratégiques par des
pratiqgues de management territorial.

Quelles sont alors les difficultés auxquelles aggoisations s’exposent ?

Elles peuvent s’enfermer dans le paradoxe quaed ehloisissent de gérer ces situations en
dichotomisant les éléments contradictoires, suqueks repose I'existence méme du paradoxe
pragmatique, plutét qu'en les combinant (Hamptem&y 1992, Joffre, Koenig, 1992,
Handy, 1995). En effet, le premier réflexe d’indiws habitués a raisonner selon une logique
formelle consiste a subdiviser le paradoxe, c'atiteaa différencier les éléments opposés qui
I'engendrent, et ce, afin de les traiter comme atggés séparées et autonomes. Or celles-ci
sont profondément, intrinsequement interdépendatte’'est cette dépendance réciproque qui
explique et justifie I'existence méme du paradokeaiter les éléments contraires de facon
autonome, sans tenir compte des liens inaltéraplekes unissent, ne peut alors qu’étre une
source d’échec. Dans ce cas, l'organisation etnsmmbres se trouvent dans une situation
d’enfermement (Barel, 1989). lls sont pris au piégela situation, et de la représentation
gu’ils ont de cette derniere.

Lorsque de tels problemes sont abordés dans I'matgon avec une approche dichotomique
« soit..., soit...», conformément a la logiqgue formelle, deux isssent alors possibles
(Josserand, Perret, 2000).

La premiere consiste a hiérarchiser 'un des deélasp c'est-a-dire a lui donner la priorité au
détriment de l'autre. Cela revient a ne pas réamtraiter le probleme. En terme
d’efficacité, la hiérarchisation n’'est pas probanim outre, cette technique peut méme
produire des effets désastreux, puisque les sinmbrganisationnelles nécessitent justement
des réponses plus complexes, et surtout prenacdrapte les contradictions dans lesquelles
se débat I'organisation.

La seconde possibilité consiste a se diriger vess situation intermédiaire par la voie du
compromis. Il s’agit ici de tempérer les effets dddments contradictoires, mais cela ne

permet pas d’exploiter toute leur potentialité.

Face a de telles situations, la solution résidenaifait a se saisir des problemes, en
mettant en ceuvre une « gestion paradoxale » (doskd?erret, 2003)
Pratiguer une telle gestion paradoxale consiste oacileer des contraintes percues

habituellement comme opposées. L'organisation patvalors a s’engager dans un cercle
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vertueux ou « les valeurs opposées (...) restenttandé tension créatrice et de freinage
mutuel » (Hampten-Turner, 1992, p.36). Se créeamdrs, en quelgque sorte, une auto-
correction, un équilibrage automatique entre léméhts contradictoires.

Pour ce faire, sont mises en ceuvre ce que Jossetdperret (2003, p.166) nomment des
pratiqgues organisationnelles paradoxales, qui @mapacité a maitriser cet équilibrage. Ces
auteurs ont d’ailleurs établi une typologie demiatiques paradoxales.

Cette typologie est batie a partir de deux axas femporel et spatial, I'autre
distinguant les traitements du paradoxe.
Le premier catégorise les « modes d’articulatios digalités des couples antagonistes ». Cela
signifie que les éléments contraires peuvent éttieudes soit dans le temps, soit dans
'espace. Cet axe a été déterminé a partir dedndtion entre dimension synchronique et
diachronique de Ford et Backoff (1988).
Sur le second axe se positionnent les types deqpest organisationnelles paradoxales
retenues par Josserand et Perret (2003). Lesntixits managériaux « infligés » au paradoxe
ont pour but de le dépasser. Trois ont été idéstifila différenciation et le dialogue
(permettant I'expression des dimensions contrgietdp disparition (entrainant la disparition
des sources du paradoxe).
Les éléments de la typologie sont repris dansdeda suivant, puis détaillés plus largement

dans les paragraphes ci-apres.

Traitement managérial du paradoxe
Différenciation Dialogue Disparition
Articulation Dimension | Pratiques Stratification | Recadrage
des éléments | diachronique | séquentielles | Oscillation
contraires Dimension | Compartimentage Construction
synchronique locale

Tableau 3-2 : Une typologie des pratiques orgamisatelles paradoxales (adapté de
Josserand et Perret, 2003)

A. Le traitement du paradoxe par la différenciation

La différenciation, ou segmentation, permet a Emigation métropolitaine de sortir
de sa situation paradoxale, car, grace a ellemsesbres deviennent capables de distinguer
les différents niveaux de logiques a I'ceuvre (céopmant paradoxe). En reconnaissant
I'existence de ces logiques différentes, voire @@es, au sein d’un phénomene ou d’'une

situation, les membres dépassent leur réflexe mrequii consiste a exclure I'une des deux
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logiques (Josserand, Perret, 2003). Il s’agit i@issocier la différenciation des niveaux
logiques a un principe de conjonction et non d'esidn (Morin, 1986). L'objectif est de
générer un processus créateur en associant delgxidsg jusque la opposeées, pour fournir

une réponse globale au probleme managérial, poda piduation paradoxale.

Les paradoxes semble finalement assez courantde&lahamp des sciences de gestion
(Josserand, Perret, 2003), au vu des recherclesyeahent nombreuses se positionnant sur
des logiques de différenciation (Van de Ven, Pob888, Poole, Van de Ven, 1989). Elles

prennent la forme de pratiques séquentielles axodgartimentage.

1. Les pratigues managériales séquentielles

L'utilisation de pratiques séquentielles consistparéhender un phénomene comme
une suite de séquences dans une perspective diapieqFord, Backoff, 1988). En effet, la
différenciation s’effectue vis-a-vis du facteur fgsn(Evans, Doz, 1989). Cela revient a le
scinder en plusieurs processus, chacun mettanhtigel’accent sur un des péles opposés du
paradoxe. Cela revient, par exemple, a découperagessus de décision en phases, de facon
a appréhender les interactions produites dans nkacdans la phase de diagnostic (collecte
d’informations, évaluation des attentes et des ibedocaux, sensibilisation et mobilisation
des acteurs territoriaux), d’élaboration du pr@pession ou participation directe des parties
prenantes) et de mise en ceuvre (partenariat emga@ieations publiques, partenariat public —
prive).

Cela permet de prendre en compte les contradictitmésentes a la situation paradoxale, tout
en envisageant séparément les effets de chaqusydkeprocessus global. Ici, 'organisation
ameénage le paradoxe, permettant a chaque élémetradictoire de se manifester, mais
décalé dans le temps.

Les pratigues séquentielles peuvent étre, par eleemmpbilisées pour gérer la contradiction
entre stratégie émergente et délibérée.

La segmentation en séquences successives estdémesimple au premier abord.
Cependant, comme souvent, sa pratigue n'est pasptgede difficultés. Parmi celles-ci,
citons les problémes du découpage a propremerdrpde la transition et de l'articulation
entre les phases (Josserand, Perret, 2003, p.173).
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2. Le compartimentage

Le compartimentage permet d’envisager I'organisagiar le biais de ses composantes
et de fagon simultanée (dimension synchroniquecde &t Backoff, 1988).
Les recherches travaillant en terme de local-gl¢baires, 2000, Theys, 2002), ou de micro-
macro (Rindova, Fombrun, 1999), entrent dans cedtégorie. Comme dans le cas des
pratiques séquentielles, les pbles opposés du @aadexpriment sans se rejeter, car ils sont
observés a des échelles, ou dans des « lieuxfératifs de I'organisation. Par le terme de
« lieux », nous entendons, par exemple, des |lataliss séparées sur l'organigramme de
I'organisation. Les départements, ou services,gm# des éléments paradoxaux doivent
pouvoir fonctionner de fagcon indépendante, pouteévioute friction et tout retour a des

situations paralysantes, ou le paradoxe seraitielgge sorte réactive (Barel, 1989).

Cependant, en pratique, les techniques de compantage ne sont pas simples a
activer, mais, surtout, a maintenir dans le terhps.contacts entre les poles compartimentés
sont quasiment inévitables. S’ils ne sont pas ids; ils auront probablement des
conséquences néfastes sur le fonctionnement oag@amisel (Golden, 1992). Afin dy
remédier, des chercheurs proposent de créer désspdimterface entre chaque service ou
unité « sensibles » : Scott (1981) et Cross, Ydmats (2000) parlent « d’acteurs tampons »
et Ancona et Caldwell (1988) de « sentinelles »uxz&@ sont chargés de contrbler les
circulations d’information et de ressources eng® dervices. Pour cela, la mise au point de
procédures formelles est préconisée afin de préldsaegles de fonctionnement a tous. Ces
postes-clés doivent, en théorie, également pemneéérmaintenir des liens « pacifiés » entre
les services en contradiction. En effet, une séjpardermétique, et c’est la un des risques
principaux du compartimentage, provoque un sentirdéndépendance et de comportement
de repli sur le group®', au détriment de la cohésion organisationnelle.

Toute la difficulté des pratiques de compartimeeatagside dans le maintien d’'un équilibre
entre la différenciation des lieux de traitemerd géles contradictoires dans 'organisation, et
I'établissement de passerelles, pour la préservadies liens sociaux entre ses membres
(Zhrien, 1997). Cross et al. (2000) préconisenttdaue de réunions d’information ou
consultatives, et de séances de formation. Iga(@®92) et Huault (1998) proposent

respectivement le recours a des méthodes de nraglatide gestion des ressources humaines

191 pour Anzieu (1999, p.1), le groupe se définit ceamme « enveloppe qui fait tenir ensemble des iddév».
Une sorte de frontiére se forme alors progressimemeatour du groupe : Anzieu parle d’ « enveloppgchique
groupale ».
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permettant, dans la mesure du possible, de répamdrertaines attentes particuliéres de
salariés ou groupes de salariés. Au-dela de chritpees particuliéres, les encadrants de haut
niveau doivent étre capables d’adapter leurs corapmnts® et leurs exigences, au

fonctionnement des services compartimentés.

B. Le traitement des situations paradoxales grace auaoque

Le dialogue est une autre facon de traiter leasdns paradoxales d’apres Josserand
et Perret (2003, p.169). Il s’agit ici d’établir dralogue entre les pdles opposés pour obtenir,
grace a un « échange de type dialectique », urcheéssement mutuel. De cette facon, les
regards initiaux portés sur la situation paradoxateluent vers un « niveau supérieur de
complexité », permettant de dépasser cette derniere
En cela, les techniques de dialogue différent dlescde la disparition, car elles ne visent pas
a éliminer le paradoxe, mais a traiter les congitdl génére. L'objectif consiste a supprimer
les dysfonctionnements que cela entraine, voireraduyire des solutions nouvelles et
consensuelles (Amason, 1996).

Comme les techniques de différenciation, celleslidbgue peuvent étre soit diachroniques,

soit synchroniques. Nous commencerons par celles-la

1. La stratification

La stratification désigne un long processus dapissage cumulatif (Evans, Doz,
1989), grace auquel l'organisation parvient a ir@égprogressivement les dimensions
contraires du paradoxe. Nous retrouvons ici leqgipm de découpage en phases successives
propres aux logiques diachroniques (Ford, Backb®38). Cependant, la stratification se
distingue des pratiques séquentielles par sa paErgpeumulative. Les phases s’alimentent
les unes les autres. Les apports, et les élémentsaces, de chacune d’entre elles sont
intégrés au processus global par I'action de peeswclés ou par I'activation de procédures

dédiées.

2. L'oscillation
L'oscillation ressemble a la stratification, bien’'&le consiste en des allers-retours
plus rapides entre les pbles opposés (Barel, 19285). En fait, c’est le rythme élevé du

passage d’'un pble a l'autre qui caractérise le maaite pratique de gestion des paradoxes.

192 benison, Hooijberg, Quinn (1995) parlent de comipecomportementale & ce propos.
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Elle permet, en effet, de donner des réponsesnatteement et rapidement a chacun des

types de contraintes, tant et si bien que cela@dmpression d’'un mouvement continu.

Deux techniques diachroniques ont été identifidieste faire « dialoguer » les termes
opposés d’une situation paradoxale. Il existe égatd une méthode synchronique, appelée

« construction locale » que nous abordons a présent

3. La construction locale

La construction locale désigne l'interprétation destraires en un lieu particulier qui
rend cet échange possible (Josserand, Perret, p0DA)). Grace a la mise a disposition
ponctuelle ou permanente de lieux « neutres » diggbs, les pbles opposés ont la possibilité
de parvenir a une solution de synthése. Les comprdes groupes projets (Germain, 2006,

Delabarre-Méchin, 2006), sont des exemples moblksa

Les principales difficultés de ces techniques deteiment des paradoxes par le
dialogue, tiennent a la gestion des conflits quipseivent manquer de surgir, lors des
tentatives de conciliation des éléments opposésishee est que ces derniéres aboutissent a
une cristallisation des tensions, plutét qu’'a letournement.

En situation de paradoxe, la « prise de décisiop dxige une interaction renforcée entre
'Etat et la société, une coordination horizontalagre les administrations publiques, les
entreprises privées, les associations professimsnedt de bénévoles, les syndicats »
(Kazancigil, 2000). Dans cette perspective, entionau développement des modalités de la
gouvernance meétropolitaine, il est possible d’assi une « résolution des conflits (du fait de
la) diminution des problemes résultant de l'actioollective dans un univers d’acteurs
interdépendants » (De Senarclens, 1998).

L’objectif, pour les manageurs, consiste alorséercun climat organisationnel favorable a un
tel dialogue. Cela suppose de limiter dans la needurpossible les investissements affectifs
des personnes en confrontatifntout en étant conscient qu’ils ne peuvent totalemétre
effacés (Thompson, 1998). Le dialogue ne s’étalde@dacon positive que si la dimension

cognitive est prépondérante.

103 es conflits d’ordre affectif se focalisent sus leersonnes plutét que sur les idées, a la diféérdes conflits
cognitifs. lls contribuent ainsi a ébranler la ceibé de I'organisation, déja mise a mal par le wéesi situations
paradoxales. Schweiger, Sandberg et Rechner (1988¢nt « d’auto-consumation » du groupe dans les
processus conflictuels.
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Plusieurs voies peuvent étre développées pourwepiar Pour Amason et Mooney (1999),

les manageurs ont la possibilité de s’appuyer g9 whleurs communes a I'ensemble des
participants au processus de dialogue. Les recolarséduction (Perret, Ramantsoa, 1996) et
a I'humour (Hatch, Ehrlich, 1993, Lewis, 2000) sanissi conseillés dans la mesure du
possible. Par ailleurs, I'importance d’'un espacesegré au dialogue a également été mis en
avant (Winnicott, 1969, cité par Josserand, Per2603), tout comme l'existence de

personnes-clés dans le processus : Senge (1998) ger« constructeurs de communauté

interne » et Sfez (1992) de « surcodeurs ».

C. Ladisparition, un mode de résolution radical desituations paradoxales

A ce stade, le traitement des situations paradexakst plus de mise, puisque celles-
ci ont disparu. En guise de tour de magie, lesgperss qui y étaient confrontées ont réussi,
d'une facon ou d'une autre, a modifier leur perieptdu probleme jusqu’'a le résoudre
totalement. Dans cette perspective, Josserandriett P2003, p.171) parlent de « recadrage »
quand un élément nouveau apparait, ou est intralduns la situation, et qu’il permet aux
acteurs de changer de « niveau » de compréheifigiotiautres termes, ceux-ci sont conduits
a prendre de la hauteur vis-a-vis du paradoxeafdsrenvisagent cela comme un saut logique
permettant de sortir de la contradiction (Westenh®993, Steyaert, Janssens, 1995). Dans
cette perspective, le recadrage procéde d’une gwoloognitive des individus : les limites du
champ cognitif sont déplacés par un nouvel actearnouvel objet, un nouveau concept

(Steyaert, Janssens, 1995).

Si la logique du recadrage est facile a compreralle est plus difficile a mettre en
ceuvre, car elle nécessite pour les acteurs de ehalegcadre de référence. Or, cela peut
s’averer extrémement difficile (Watzlawick, et 41975, Argyris, Schon, 1978). Les individus
doivent pour cela franchir des barrieres cognitiyeschologiques et organisationnelles, les
mémes que celles qui constituent des limites aokiom d’intention stratégique (cf. Les
limites de l'intention stratégique, page 50).

Pour aider les acteurs en situation de paradoX@éeétuer un saut logique aboutissant a un
recadrage de leur perception, plusieurs pistesgrgidtre explorées, malgré toute la difficulté
que cela représente.

Ainsi Brown et Eisenhardt (1997), insistent-ils $wrganisation de réunions régulieres et
formelles, car elles sont des occasions d’échanige,partage d’expérience, voire de

génération d’idées nouvelles (phénomeéne de « llomming »). Elles permettent, en somme,
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de prendre connaissance des savoirs détenus pauties membres de la structure. Les
démarches expérimentales sont également considéséere des moyens de génération de
nouvelles idées et facons de voir. Selon KantegjinSet Jick (1992), I'existence d’un
« portefeuille d’expériences innovantes » faciiteésolution de situations paradoxales.

La créativité des acteurs de l'organisation ne pmytendant étre stimulée qu'a certaines
conditions. Par exemple, les relations hiérarchiqdeivent étre relativement souples et
permettre les travaux de groupe de personnes diiff@ent situées dans 'organigramme.
L’expérimentation doit étre valorisée financiéremen symboliquement, le droit a I'erreur
reconnu et 'autonomie des acteurs respectée.

D’'une fagon générale, tous les moyens d’ouvrir demiers a leur environnement et a
d’autres mécanismes de pensée, sont plébiscitésefdmd, Perret, 2003). La veille, le
benchmarking sont, de fait, des pratiques recomg®s)dtout comme les démarches de
partenariat, d’alliance, de réseau, au cours ddsgusmrganisation est obligée de s’ouvrir a
d’autres modes de fonctionnement. Selon, Lascou@34) et Callon et al. (2001), les
organisations métropolitaines ont de plus en pkmours a des méthodes contractuelles,

alliées a des formes souples d’arbitrages publics
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Conclusion du Chapitre 3.

Nous avons expose, dans ce chapitre, les raisamdgsmuelles nous considérons que
les pratigues de management territorial des orgaois métropolitaines reviennent a gérer
des situations paradoxales.

Les organisations métropolitaines, leur territairitutionnel, leurs territoires d’action et leur
environnement, présentent des frontieres de momsmeins hermétiques. Les attentes
démocratiques évoluent, les exigences en termeatsparence s’accroissent. Dans cette
perspective, le modéle ou I'organisation resserahl@e « boite noire » (Donaldson, Preston,
1995, p.68), est rejeté. Les notions de gouvernadee démocratie de proximité, de
participation citoyenne, deviennent récurrentes;eesées par leurs partisans ou parfois
critiquées avec virulence. Elles participent a wuwement d’ouverture de I'organisation vers
I'extérieur, ou les parties prenantes sont ainserams a peser sur la formulation et
I'exécution des intentions stratégiques de cettridee.

En outre, les organisations métropolitaines sentaienfier des missions dont la complexité
est croissante. Celles-ci n'ont pas la capacitgidseules, ou de décider de facon unilatérale
dans de nombreux domaines d’intervention tels ield@pement économique ou l'insertion
sociale. Elles sont donc a la fois encouragéesmraintes a s’engager dans des démarches
partenariales, soit avec d'autres organismes mib{gervices déconcentrés de [I'Etat,
collectivités territoriales, autres organisationemmunautaires), soit avec des structures
privées (associations et méme entreprises). Damsélae perspective, il est nécessaire de
croiser les crédits disponibles, ainsi que les meyleumains et matériels. Par exemple, la
contractualisation illustre la volonté d’agir emmumun (Monnier, 1992), mais sans qu’il y ait
obligatoirement adéquatiom, priori, sur les objectifs et les moyens. Le développerdent
pratigues de management territorial s’effectue diarts des contextes de pluralité d’intéréts,
dont la convergence se produit, au mieux, loredenégociation (Sfez, 1981, Deleau, 1986).

En résumé, les pratiques de management territoadakespondent a des pratiques
manageériales en situation paradoxale pour cingmais
Premierement, les pratiques de management teatittaissent de la contradiction.
Deuxiemement, elles interviennent dans des sitosibnl le choix est interdit.
Troisiemement, elles présentent un caractere vistdi

Quatriemement, elles possédent une dimension atiienaelle, voire multi-interactionnelle.
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Cinquiemement, elles s’inscrivent dans un prindadectique.
Face a ces différents éléments, nous avons codaldignension paradoxale des pratiques de

management territorial.
Nous avons également constaté que certains aygmpesaient des pistes pour gérer

les paradoxes : la différenciation et le dialogpermettant I'expression des dimensions

contraires, et la disparition, entrainant la digjwar des sources du paradoxe.
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Synthése de la revue de la littérature

La stratégie est un concept difficile a cerner. gnande variété de définitions et
d’angles d’approche a été développée depuis uimg@itiaine d’années. Cependant, toutes ne
semblent pas convenir aux logiques stratégiquesmdgsisations publiques métropolitaines.
Celles-ci se distinguent, en effet, des entreprig@ses et commerciales, sur un certain
nombre de points. Par exemple, leur survie endaturganisation n’est pas menacée en cas
de mauvaise performance, car elles s’appuient ®s fndements institutionnels et
démocratiques. En outre, elles ne peuvent pasnéelit faire le choix des « marchés » sur
lesquels elles souhaitent s'implanter ou se reticeur périmétre d’action est défini a un
niveau supérieur, ainsi que les compétences lédalgselles disposent pour le gérer.
Cette perspective et I'évolution de la penséeé&gigtie nous ont conduit a nous intéresser a
I'approche de la stratégie par la voie de I'intentstratégique.
La notion d’intention est essentielle dans le chamwganisationnel public métropolitain, car
rien n'oblige ce type d’organisation a se doteme'stratégie territoriale. Celles qui le font

montrent leur capacité a étre actrices de leurrdeve

Afin de concrétiser son intention stratégique, onganisation métropolitaine met en
ceuvre des pratiqgues de management territorial.e€ell permettent de mobiliser leurs
ressources et compeétences, d’activer leurs capadidamiques organisationnelles et
d’entrainer des effets d’apprentissage. De tellestiques sont caractérisées par leurs
dimensions pragmatiques, systémiques, territoéiefiset collectives, qui se manifestent dans
le choix des outils managériaux utilisés parmi ceisponibles.

Néanmoins, la concrétisation de I'intention strajég des organisations métropolitaines n’est
pas chose aisée, car ces derniéres évoluent dasgubtions qualifiées de paradoxales.

Cela signifie qu’elles cristallisent des contraidiocs qui interdisent toutes possibilités de
choix entre des éléments contraires. Elles préseggalement un caractere relativiste, une
dimension interactionnelle et s’inscrivent dangtincipe dialectique.

Si 'organisation souhaite mettre en ceuvre somtme stratégique dans de telles conditions,
cela implique que les pratiques de managementcieati équivalent a des pratiques de
gestion en situations paradoxales. Quelques-untest®identifiées par la littérature.
Cependant, cela ne signifie pas que I'applicatiomecte de quelques recettes bien maitrisées

suffise a rétablir la cohérence perdue. Le paradsteen effet intrinseque au management
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territorial. En d’autres termes, il est irrédutdillle la dynamique organisationnelle (Quinn,
Cameron, 1988), et, en ce sens, il est illusoirevadoir le faire disparaitre. Néanmoins,
développer une nouvelle conception des organisajoibliques métropolitaines, c'est-a-dire
les envisager comme des organisations en situpticadoxale, peut nous aider a remettre en
guestion les pratigues managériales traditionneflmsctionnant selon la logique formelle
classique. Ce faisant, les manageurs territoriamuwvent eux-mémes formuler différemment
les problemes auxquels ils sont confrontés, etirsalbrs de «I'enfermement dans des
doubles contraintes » ou de « I'incapacité a cheigdosserand, Perret, 2003, p. 171). Tenir
comte des éléments paradoxaux du management ti@trifpeut nous permettre de proposer
des pratiques managériales davantage adaptéesomfadexité des organisations publiques

métropolitaines.
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LA METHODOLOGIE DE LA RECHERCHE

Ce chapitre vise a expliciter les choix méthodajogs de la recherche. Nous
procéderons ici en trois temps.
Tout d’abord, nous déterminerons le positionnenépigtémologique de cette recherche. Par
la suite, nous développerons et argumenteronsdtegte de recherche adoptée. A ce stade,
nous préciserons les éléments principaux de I'techire de notre recherche et justifierons
I'utilisation de la méthode de I'étude de cas npldis, la sélection des cas retenus, ainsi que
les méthodes qualitatives de recherche et d’anagggloyées. Enfin, dans un troisieme et

dernier point, nous proposerons une évaluatiorvdkdités et de la fiabilité de la recherche.

|. La réflexion épistémologigue

Tout travail de recherche, s’appuie sur une ceztaision du monde, fait le choix de

guelques outils méthodologiques parmi la multituelastante, et poursuit des finalités
différentes (prédire, prescrire, comprendre, ex@i}y Dans cette perspective, la
détermination épistémologique du chercheur est atite dernier comme a ses lecteurs. Elle
permet en effet a la fois de contréler la démaidbdeecherche, d’accroitre la validité de la
connaissance qui en émerge, et de lui donner @ttéae cumulable (Perret, Seville, 2003).
En d'autres termes, la réflexion épistémologigumsobse au chercheur soucieux d'effectuer
une étude sérieuse, valide et Iégitime.

A des fins de clarté de la rédaction, la réflexigmstémologique est « classiquement »
positionnée, dans le travail de thése, entre laigede la littérature et I'exposition des
résultats, c'est-a-dire dans le chapitre sur liggcture et la méthodologie de la recherche. A
premiere vue, ce découpage est assez artificrelnet compte imparfaitement de la réalité de
la démarche. Certes, l'objet de la recherche egipaaé guider la construction de
I'architecture et de la méthodologie (Royer, Zad&iy 2003). Néanmoins, les phases de
construction de ces derniers peuvent faire évdlakjet tel qu’il a été déterminé initialement
(Allard-Poesi, Maréchal, 2003). En définitive, I'elacement des choix épistémologiques
entre littérature et résultats est pertinent, lcarett en avant leur importance. Ces choix jouent

le réle d'interface, ils servent d’articulation Igge entre les différents éléments de la thése.
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Cette position intermédiaire est donc révélatriee ldur importance pour le travail de
recherche.

Confronté & une pluralité de paradigiiésle chercheur en sciences de gestion doit
pourtant s’efforcer de préciser son positionnenggigtémique, afin d’'intégrer sa question de
recherche dans le cadre d’'une réalité observéenflfo£993).

Cette étape de la recherche interroge avec aeauitBdrcheur : quelles sont les contraintes et
les rigidités attachées au choix d’'un courant épistiogique ? En d’autres termes, quels sont
les degrés de liberté dont il dispose ? La détaatimin du cadre épistémologique doit, en
effet, fournir au chercheur un cadre solide suuéddpétir sa réflexion, et non pas I'enfermer
dans un corset rigide qui nuirait & ses travauxcé&gens, nous ne souhaitons pas ici proposer
un classement fondé sur la valeur des courantsedsép, mais envisager les nombreuses
possibilités offertes dans ce domaine. Notre olbjest de choisir la voie épistémologique la
plus appropriée au contexte de cette thése, enesemonceptuels et méthodologiques
(Usunier, Easterby-Smith, Thorpe, 2000).

Les paragraphes qui suivent s’attacheront doncpéicéer les présupposés épistémiques de
notre approche et a justifier les éléments de naétlogie employés par rapport a la définition
du cadre conceptuel. Nous procéderons en deuxsétapat d’abord, nous rappellerons les
enjeux liés a cette question tels qu’'ils apparaisdans la littérature, puis nous exposerons et

justifierons nos propres choix dans ce domaine.

A. La réflexion épistémologique dans la littérature

L’épistéemologie en sciences de gestion peut sendbfgemiere vue étre un theme de
réflexion récurrent. Pourtant, certains auteurs rettgnt le manque de réflexion
épistémologique dans les travaux de cette dis@p{Miles et Huberman, 1991, Kcenig,
1993), car celle-ci est consubstantielle a toutheehe qui s'opere (Martinet, 1990). Les
chercheurs sont en conséquence encouragés a exgosergard et a la critique les
présupposés de leurs recherches. L'objectif edbldoll s’agit de positionner leur travail par
rapport aux théories existantes et aux producttenseurs collegues et de cumuler ainsi la

connaissance dans chague domaine de recherche.

194 a coexistence de paradigmes apparaissant & hgairmmmmensurables (Scherer, 1998), serait leesigit
de l'immaturité des Sciences de Gestion (Stendkd93), soit le signe d’'une crise épistémologiqueh(
1983).
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Néanmoins il est parfois difficile de se situer, @i positionner sa recherche, d’'un point de
vue épistémologique, du fait de la multiplicité desradigmes existants en sciences de

gestion, ceux-ci ayant par ailleurs connu des éwols récentes.

Initialement, la recherche s’inscrivait massivem@amns une perspective positiviste a
la suite des travaux de Comte (Royer, ZarlowskD330 En découle une démarche dite
scientifique telle que décrite par Blaug (1994,) p.4 L'étude scientifigue commence par
I'observation libre et sans préjugé des faits, pdecpar inférence inductive a la formulation
des lois universelles relatives a ces faits etngpdirvient par induction supplémentaire a des
propositions générales appelées théories. Lesctmisme les théories [sont testées] par la
comparaison de leurs conséquences empiriques avedds faits observés, y compris ceux
qui leur ont donné naissance ». Ainsi, a partitaleservation des modeles ou des théoaes
priori, sont élaborées des hypothéses. Ces dernierealemtestées empiriguement afin de
confirmer le modéle ou la théor& posteriori La phase de test correspond généralement a
des enquétes, menées par questionnaire, et domoles¥es font I'objet d'un traitement
statistique (Ackroyd, 1996).

La pensée positiviste va évoluer et voir émergemdevelles tendances, dont le modéle
hypothético-déductif. Les travaux de Popper (197®difient profondément le statut des

théories et leurs méthodes d’élaboration. Seloderrier une théorie ne peut étre confirmée
mais seulement corroborée. Dans cette perspetds/bypotheses sont construites de maniéere

A

étre réfutables.

Apres une période de domination positiviste quastmabsolue, apparaissent
parallelement, a partir des années 1950, de nowveawrants épistémologiques, dont le
constructivisme et l'interprétativisme. Ces dersigostulent qu’il n’existe pas de realité
unique et absolue, mais des réalités susceptibdeslder au cours du temps (Guba, Lincoln,
1994). Au sein de ces courants, naissent progersgint des approches de plus en plus
spécifiees, dont découlent des techniques de meuhedavantage qualitatives. Celles-ci
gagnent en maturité, et en légitimité, au fur etesure que s’affinent les méthodes de recueil
et d’'analyse des données concomitantes.

Ainsi, les chercheurs disposent-ils aujourd’huirditaste éventail de méthodes pour mener a

bien leurs travaux.
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Nous ne prétendons pas présenter ici I'ensembleagpsoches épistémologiques
utilisables en sciences de gestion. Néanmoins, pmsosons d’exposer les caractéristiques
essentielles de ces principaux courants afin d#igrsau mieux nos propres choix dans ce

domaine.

La classification des principaux courants épist@miojues varie en fonction des
auteurs. Certains distingueront positivisme et ph#&mnologie (Usunier et al., 2000), d’autres
positivisme, interprétativisme et constructivisniRelfet, Seville, 2003). Afin de simplifier
notre propos, nous évoquerons ici essentiellengepbsitivisme et le constructivisme, car ce
dernier et I'interprétativisme présentant des siodes notables (cf. Perret et Seville, p.15 et

s.).

Pour les positivistes, la réalité est unique ett gte mesurée de fagon objective
puisqu’elle posséde une essence propre. Le corsgegtal, les représentations des individus
masquent «les structures tangibles et (...) immgaligui constituent] des entités
empiriques » (Burell, Morgan, 1979, p.4). Le morsdeial existe de facon extérieure au
chercheur : celui-ci a la possibilité de le mesuterfacon indépendante. Le positivisme
repose ainsi en partie sur un principe d’objediétablissant que I'observation d’'un objet
extérieur par un sujet ne doit pas modifier la reatle cet objet. Pour Popper (1991, p.185),
cela signifie que « la connaissance au sens cbggitiune connaissance sans connaisseur ;
c’est une connaissance sans sujet connaissanns.de#te perspective, la recherche produite
est objective et acontextuelle. Elle corresporal mike a jour de lois, d’'une réalité immuable,
extérieure a I'individu, et indépendante du corgeXinteractions des acteurs (Perret, Seville,
2003). Ainsi, les deux postulats interdépendantdadeonnaissance scientifique, formée a
partir de la pensée grecque, sont I'intelligibibtd objectivation (Schrédinger, 1987, Miceli,
1990). Le monde se constitue en tant qu’objet d®mamaissance scientifique a condition de
mettre la dimension subjective entre parenthesesteTforme de subjectivité est percue
comme un élément de perturbation de cette imagar(&si, 1999). Il en résulte une réalité
objective aux contours clairs et nets. Toute irtiioa entre sujet et objet de la connaissance
est proscrite.

Cette vision déterministe de la réalité (Kremer-igtdir 1993) conduit le chercheur a
I'expliquer au moyen de I'étude des causalités.
La reconstitution des chaines de causes et deftesoumise a des criteres de validité précis.

Le plus connu est probablement le principe de aéilité défini par Popper (1973)
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rapidement évoqué ci-dessus. Selon lui, un scignéfne doit pas essayer de confirmer une
théorie, ou une hypothése, mais démontrer qu'éddetrpas vraie en la réfutant. D’autres

criteres existent méme s’ils semblent s’étre efadé@vant celui de réfutabilité. Il s’agit des

principes de vérifiabilité (Blaug, 1982) et de domibilité (Carnap, cf. Hempel, 1972). Le

premier indique qu’une proposition est vraie segheut étre vérifiée empiriquement. Le

second souligne la difficulté d’affirmer qu’une position est universellement vraie, mais
précise que I'établissement de probabilité peuptaoer la preuve.

Le respect de ces criteres conduit a privilégielotaque hypothético-déductive (Anderson,

1983, Lerbet, 1993), la seule reconnue comme métboiéntifique.

Face au réalisme affiché du positivisme, d’autasants font le choix du relativisme.
Il ne s’agit plus ici d’expliquer la réalit¢ maie da comprendre ou de la construire. Ce
changement de statut de la réalité entraine dedgrbouleversements dans la démarche du
chercheur.

Dans le courant du constructivisme, et ceux sagprochant, la question de I'essence
de la réalité est posée de facon trés différentedéda de ceux niant son existence mé&me
peu importe a la limite la réalité en soi, puistpeéalité ne pourra jamais étre indépendante
de celui qui I'observe ou I'expérimente. En d’asttermes, la réalité en tant qu’objet de
recherche est dépendante de I'observateur (le lobare- sujet). Ce n’est plus la réalité que
I'on tente d’appréhender mais des phénom®&hesn phénoméne peut étre défini comme le
mode d’apparition interne des choses dans la cemsei(De Bruyne, Herman, Schoutheete,
1974). Ces phénoménes sont les produits d’une rootisin sociale a laquelle les individus
attribuent du sens (Husserl, 1946), grace auxaotems entre les acteurs dans des contextes
toujours particuliers (Berger, Luckmann, 1996).fade dépendance des faits au contexte est
mise en exergue, car ce sont les individus quintrisir environnement par leur pensée et
leur action. La vision déterministe est alors almemee au profit de l'intentionnalisme (Le
Moigne, 1994).

Dans cette perspective, la connaissance ne re#étéa réalité ontologique objective (Usunier

et al., 2000). Elle ne consiste pas a une exphicatiais a une compréhension du sens par les

105 | es constructivistes radicaux affirment que lalif@an’existent pas et parlent d’invention de lalié
(Glasersfeld, 1988).

1% C'est pourquoi ces courants épistémologiques guarfois regroupés sous le nom générique de
« phénoménologie ».
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acteurs®’ (Habermas, 1970). Il s'agit alors de prendre empte les intentions, les
motivations, les attentes, les raisons, les cramrdes acteurs, c'est-a-dire davantage les
pratiques que les faits (Pourtois, Desmet, 1988refie fin, le paradigme constructivisme
privilégie la logique inductive. Celle-ci est déénpar Morfaux (1980) comme «une
inférence conjecturale » qui conclut a partir dedgularité observée de certains faits que
ceux-ci sont priori constants.

Cette démarche de compréhension est ici liée anddité que le chercheur s’est donnée.
L’idée de projet, celle de but, sont mises en avdatconstitution de la connaissance est un
processus intentionnel construit (Le Moigne, 1984).ce sens, la connaissance est autant un
processus qu’un résultat (Piaget, 1970).

Tout comme le positivisme, le constructivisme pdsséles sources de validation de la
recherche. Sont privilégiées par exemple les reblesr idiographiques, c'est-a-dire I'étude
des phénomenes en situation, dans leur contextert@Gel973). De méme, I'adéquation
(Glasersfeld, 1988, Charreire, Huault, 2001) end&gnabilité (Le Moigne, 1995) sont des
criteres tendant a étre reconnus. Dans le prenaisy @ene connaissance est jugée valide
lorsqu’elle convient a une situation donné®ur appréhender le critere d’adéquation, il
convient de revenir au statut de la connaissanette Glerniére n’est pas une représentation
unique du monde réel, elle doit &tre comprise corameclé® qui ouvre des voies possibles de
compréhension. Autrement dit, une connaissance< egtéquate » si elle suffit, a un moment
donné, a expliquer ou a maitriser suffisammentiieiet une situationGharreire, Huault, 2001)
Pour Le Moigne, il ne suffit pas de démontrer deanaissances, il faut gu’elles soient
construites de maniére a étre reproductibles, wligibles a tout interlocuteur, ce qui

correspond au critere d’enseignabilite.

7 pour les positivistes, il n’existe pas de diffé@erentre compréhension et explication, car la seanclut
forcément la premiére.

198 | a métaphore de la clé est due & E. von Glasdrf6Igs, p. 23) : « Une clé convient si elle ouerserrure
gu’elle est supposée ouvrir (...) et grace aux camliduirs, on ne sait que trop bien qu'il existe beapcde clés
découpées tout a fait differemment des nétres, qais’en ouvrent pas moins nos portes ».
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cherche

Positionnement POSITIVISME CONSTRUCTIVISME
Statut de la Réaliste — Ontologie du réel Relativiste — Phénoménologie du rée
connaissance (réalité ontologique objective) ('essence de I'objet ne peut étre attei
ou n’existe pas)
Nature de la Indépendance entre I'objet et le sujet  Dépendance (ou interaction) entre
connaissance I'objet et le sujet

Déterminisme

Intentionnalisme

nte

Objectivisme Subjectivisme
Acontextualisme Contextualisme
Elaboration de Découverte Construction (ou interprétation)
la connaissance (Explication) (Compréhension)
Critéres de Vérifiabilité Idiographie
validité Confirmabilité Adéquation
Réfutabilité Enseignabilité
Critéres de Caractéristiques de I'échantillon | Analyses et enseignements d’un terrain
généralisation identiques a la population mére | particulier applicables a d'autres terrains
Conséquences pour le chercheur
Préconisations | = Se concentrer sur les faits et |es Se concentrer sur le sens
(le chercheur | interroger « Essayer de comprendre N
doit :) = Rechercher des liens de causalité pthénomene
des lois fondamentales = Observer chaque situation dans|sa
= Réduire les faits a leurs plus simplewtalité
éléments = Développer des idées par inductior]
= Formuler des hypotheses et les tegter
Méthodes = Opérationnalisation des concepts| @ Utilisation de plusieurs méthodes
recommandées | des fins de mesure) (pour croiser les points de vue d'un
= Utilisation de grands échantillons | méme phénomeéne)
= Utilisation d’échantillons de petite
taille
« Etude en profondeur et/ ou sur une
longue période
Points forts = Vaste couverture des thémes trajtés Capacité a observer les phénoménes
(historiguement, positionnement le plusur de longues périodes
utilisé) « Compréhension du sens attribué par
= Rapide les individus
= Capacité de vérification de théorieg = Capacité a s'ajuster aux observations
nouvelles
Points faibles | = Utilisation parfois artificiellel = Nécessité de temps et de ressources
(instrumentation disproportionnée pamon négligeables pour la collecte des
rapport a I'objet d’étude) données
= Peu utile pour générer des théories = Difficulté de I'analyse des données,
= Concentration sur présent ou pasgarfois discutable ou peu crédible
récent
Questions de | = L'instrument de mesure évalue-tiik L'accés aux données et aux
mesure effectivement ce quil est cens&onnaissances des acteurs étudiés est-il
mesurer ? complet ?
= L’instrument de mesure fournitl= Des observations similaires seropnt-
des résultats similaires dans deslles faites par d’autres chercheurs dans
circonstances différentes ? des circonstances différentes ?
Figure 4-1 : Récapitulatif des éléments épistémalags des paradigmes positiviste et

constructiviste (adapté de Giordano, 1994, Usueteal., 2000, Perret, Seville, 2003).
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La Figure 4-1 propose un récapitulatif des élémetfitpistémologie liés aux
paradigmes positiviste et constructiviste. L'expdgeleurs principales caractéristiques doit

nous permettre a présent de positionner notre relohe

B. L'approche épistémigue adoptée

Nous avons noté, dans le paragraphe précédentajtans auteurs encourageaient
vivement les chercheurs en sciences de gestiditeahi au positionnement épistémologique
de leurs travaux (Martinet, 1990, Miles et Huberp891, Koenig, 1993).

Afin de satisfaire cette requéte, il est nécessdaerevenir sur le questionnement de la
recherche, et de rappeler le cadre conceptuel idaoel celle-ci souhaite s'inscrire. Nous

déterminerons ainsi progressivement le cadre ép@tgique de ces travaux.

Nous nous intéressons au champ théorique du maeagesrritorial métropolitain.
Celui-ci correspond a la capacité de managemenstaai®gies a I'’échelle des organisations
publiques locales. Celui-ci est par définition todirvers I'action. Il est utilisé dans la
construction et la mise en ceuvre des intentiorstégfiques des organisations publiques
locales. Leur réalisation prend la forme d’'un pestes continu, itératif et pragmatique ce qui
permet aux manageurs territoriaux de faire la prede leurs facultés d’innovation et de
créativité. Le management territorial integre égaet une dimension collective du fait de sa
proximité avec les caractéristiques locales ehaégants.

Notre recherche s’oriente alors vers dampréhension du management public des
territoires métropolitains. L'étude empirigue devra nous permettre demprendre
comment les organisations publiques métropolitaineprocedent a la mise en ceuvre de
leur intention stratégique.

En orientant la recherche vers la compréhensiomuetes publics d’action du management
des territoires métropolitains, notre questionneansénscrit dans une perspective descriptive
plutdt que normative. Nous souhaitons en effetrdéteer comment ces territoires se gerent et
non pas déterminer comment ils devraient se gérer.

Néanmoins, la recherche en sciences de gestion &igeroduire des connaissances
« actionnables » (Chanal, Lesca, Martinet, 1997gst@-dire opératoires. Cela peut se
traduire par I'élaboration de modéle ou d’outils gestion, quelquefois en réponse aux
demandes méme des membres de l'organisation ét(aiddearche de co-construction, cf.
Allard-Poesi, Perret, 2004). Notre projet n'a pa8 éonstruit avec des acteurs de terrain

(Claveau, Tannery, 2002), mais nous souhaitonshclepe que les résultats de cette recherche
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aient a la fois des intéréts scientifiques et méniagx. A la fin de cette étude, nous espérons
étre en mesure de proposer des clés de compréhansot aux modes d’action publics aux
manageurs territoriaux. Nous souhaitons aussi pré&seles résultats a méme de les aider
dans leurs pratiques professionnelliés’agit de leur fournir les informations, dons isont
susceptibles d’avoir besoin pour identifier, sétauter, mettre en ceuvre et coordonner des

pratiques de management territorial.

Cette compréhension des pratiques de managemedetsderritoires métropolitains ne
peut s’envisager sans référence au contexte watigpécifique de chaque métropole (Autes,
1991, Maillat, 1994, Decoutere et al., 1996, Deemyt 1997, Hassenteufel, 1998, Daguin et
al., 2000, De Maillard, 2000). Pour cette raisoous orienterons le questionnement de la
recherche de la fagcon suivante : comment la miseeawre des intentions stratégiques des
organisations publigues métropolitaines interalhit-@vec les éléments de contexte ?

En orientant I'observation sous cet angle, nousnmgaissons I'importance du contexte dans la
problématique.Faire le choix d’'une connaissance contextualisées@ances de gestion
entraine un certain nombre de conséquences enren@tisstémologique. Néanmoins, celle-ci
est parfois recommandée car « toutes les recheechgsences de gestion ne subissent pas de
la méme maniére I'exigence de la contextualisatiance que leurs objets supportent plus ou
moins bien d’étre autonomiseés, que leurs obsemnatsont plus ou moins susceptibles d’étre
réitérées et que leur contexte est plus ou mouikefaent explicable » (Koenig, 1993, pp.15-
16).

L’'observation des pratiques de management tewltaritegre des éléments de contexte
obligés, car les organisations publiques métragiakis sont au coeur d’un tissu d’interactions
avec des parties prenantes internes et externegy'eites évoluent dans des situations
paradoxales (cf. Au cceur du paradoxe : les coméminnhérentes aux pratiques de
management territorial, en page 94).

Ainsi, la premiére caractéristique de la recheresieelle la nécessité de la prise en compte
des « contextes de signification et d’action » ifGit990). En conséquence, les résultats de la

recherche présenteraient un caractére idiographique

Cette recherche a pour objectif de mettre en erecgmmment les organisations
publigues métropolitaines articulent des pratiquesde management territorial, dans le
but d’accomplir leurs intentions stratégiques Rappelons que l'intention stratégique des

organisations publiques territoriales fait réfémercl'établissement d’objectifs relativement
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précis et jugés ambitieux. Leur poursuite donne di@ine formalisation plus ou moins souple
de ces objectifs stratégiqugsan stratégiqueu tout autre document similaire), des actions a
mener pour les atteindre ainsi que des processusna@®gement a mettre en ceuvre
(management territorial La réalisation de lintention stratégique souseed I'engagement
volontaire de la part des membres de l'organisatiife nécessite la mobilisation de ces
derniers, potentiellement en collaboration avec paegenaires et des parties prenantes
externes. Les notions de volontarisme et datter@isvis-a-vis de I'environnement
organisationnel sont prégnantes.

Nous avons déterminé que la réalisation des imteststratégiques de 'organisation ainsi que
le choix et 'usage des outils managériaux étalgfst aux contextes meétropolitains. Ces
interactions sont encore assez peu connues, peshabt car elles se manifestent dans des
systemes considérés comme complexes. Dans le chdrenanagement des territoires
métropolitains, il n’existe pas de réelles congtanhi de relations durablement invariantes,
puisque tout influence tout d’une maniére relatigamindéterminée (Bartoli H., 1991).
Bartoli (1991, p.449) distingue deux attributs gabénoménes complexes : la singularité,
c'est-a-dire qu'aucun phénomeéne n’est rigoureusementique a un autre, et l'irréductibilité

a des schémas explicatispriori*®®. Ainsi les systémes complexes ont-ils leurs propoes

de cause a effet, c'est-a-dire qu'ils sont génémtel'actions (Starbuck, 1983). En
conséquence, les effets de causalité, de rétroactmrécursivitd® de chacun des éléments
du systeme sur les autres, rendent aléatoiressldta€ des actions. Celles-ci ne sont pas
entierement sous le contréle des individus, ellesvpnt déboucher sur des conséquences

inattendues.

La prise en compte de la complexité de [lactionritniale influence notre
compréhension de l'organisation, car il paraitidié d’'instrumenter une recherche sur le

management territorial métropolitain, en laissamicdté son caractere socialement construit.

199 Selon H. Bartoli (1991), il serait donc nécessdieeréduire considérablement I'emploi de la claxseutes
choses égales par ailleurs ».

110 Genelot (1992, pp.71-72) donne les définitionvaniies. La causalité linéaire est familiére. Lassea sont
antérieures aux effets et les entrainent de fagstématique. L'attraction terrestre fait tombeptamme, le
courant électriqgue fait tourner le moteur. La réttion est caractérisée par une circularité enes d
événements : un événement intervient dans le ph&menmproduit un effet qui a son tour rétroagit kur
phénomene. Ce principe de rétroaction est a la dageus les mécanismes de régulation. Dans leepsas
récursif, les effets produits sont nécessairesracegsus qui les génere. Le produit est le predude ce qui le
produit. Morin (1990) donne comme exemple de réeitésla société qui a travers I'école et diverses
institutions, fagconne I'individu qui est lui-méme tonstituant de base et le générateur de la 8otiétspirale
récursive est ainsi établie.
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En ce sens, il semble délicat de le considérer commphénomene objectif et indépendant de
son point d’observation.

La complexité métropolitaine nécessite donc unerisystémique et contextuelle des enjeux

et des modes d’intervention publics. La remise anse de I'idée de modele universel et

définitif de gestion (Perret, 1996) confirme le aiéere idiographique des résultats de cette
recherche.

Dans cette perspective, cette recherche s’écdrtiaidémarches positivistes. Néanmoins, ce

point de vue mérite d’étre nuancé.

Certes, le champ d’action des pratigues de manageteeitorial est un monde
artificiel et complexe, construit par 'homme. Magonctionnement de ce monde complexe,
impose |"adoption de systemes de régulation ebdede tres raffinés, car il ne peut pas étre
réglé par des automatismes, et ne fonctionne pavatgére mécanique (Guarrasi, 1999).
Cette complexité peut donc se relativiser, en thirgant dans la réalité artificielle plusieurs
niveaux d’organisation. Ceux-ci peuvent étre stahisids afin d’étre rendus communs a
plusieurs organisations.

Cette standardisation des modes d’action et detagio est le résultat de plusieurs
phénomeénes. L'édiction de lois, reglements, encadféntervention des organisations
métropolitaines et déterminant leurs compétengastycipent (cf. Tableau 1-2, page 41), tout
comme la pression institutionnelle exercée sur deteurs supranationaux, centraux et
métropolitains. En effet, rappelons que, seloméotie néo-institutionnelle, les intentions, les
aspirations et les objectifs organisationnels net quas neutres, car ils découlent d’'un
ensemble de croyances et de valeurs portées paniexte institutionnel et temporel (Meyer,
Rowan, 1977, Di Maggio, Powell, 1983, Scott, 1987ensemble de ces éléments doit
présenter une cohérence que Greenwood et Hining@3)1qualifient « d’archétypale ».
D’aprés ces auteurs, le contexte institutionnelgiésle milieu ou les organisations naissent
et se développent. Dans ce milieu, il existerag wktes sur les facons appropriées de se
comporter et de réussir. Le comportement des aghons dépend alors de pressions
réglementaires des pouvoirs publics, des agencegegtementales, de pressions sociales
générales et des actions des organisations leddegscteur. La pression pour une cohérence
archétypale contraindrait donc les organisationsligues métropolitaines, a une certaine
convergence de leurs préoccupations et intentidretégiques, et de leurs pratiques
manageériales (Politt, Bouckaert, 1999, Torres, Pig@01, Schedler, Proeller, 2002,
Hernandez, 2006).
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Dans cette perspective, il est alors possible dsamer les pratigues de management
territorial métropolitain comme le produit d’'un pessus d’objectivation sociétal. Certes ces
processus d’objectivation peuvent différer d’'uneiéi@ a I'autre. Mais au sein d’un ensemble
cohérent, elles peuvent donc acquérir un statutherode celui d’'une realité objective
indépendante de son observateur (McLaughlin, Oshorrerlie, 2002). Ceci peut
correspondre aux « univers symboliques » de Bagkeuckman (1966). Dans cette logique,
nous pourrions dire qu’il existe un « univers syhue » réunissant des représentations
objectives du management territorial qui corresgom@ des pratiques de gestion objectivées

au-dela de celles étant propres a quelques teestoiou quelques organisations

métropolitaines.

A ce stade de la réflexion, nous avons détermirgermptre objet d’étude incorpore des
dimensions propres aux construits sociaux et dautmpermettant a un observateur
indépendant de le considérer comme une réaliteige.

Dans ce cas, la question du choix épistémologigste cetique. L'instrumentation de
recherche choisie pour comprendre, comment lesn@@i@ons publiques métropolitaines
mettent en ceuvre leurs intentions stratégiquesaidees lors respecter ces contradictions
intrinseques aux pratiques de management tertfitdia effet, ces derniéres se produisent
dans des situations paradoxales ou évolue ce tgpstrdcture. Un regard indépendant et
extérieur peut observer et analyser les pratiqgees\@nagement territorial de fagcon positive,
tout en étant conscient que I'objet observé egfrande partie le produit d’'un construit social,
a la fois désiré et subi.

En conséquence, et a la suite d’autres cherch@irarieire, Huault, 2001, Perret, Seville,
2003, Cappelletti, 2005), nous faisons le choix nd'positionnement épistémique
intégratif, empruntant des éléments aux paradighoesinants : le « positivisme aménagé »
(Miles, Huberman, 1991). Pour Charreire et Hua2M0({), ce positionnement est significatif
de la profusion et des superpositions épistémolmgieen gestion. D’aprés Le Moigne (1995),
cette diversité des lectures possibles des paradigra doit pas cacher les complémentarités
plus que les antagonismes des différents courahlisiée d'un continuum entre
constructivisme modéré et positivisme aménagé eargan L’opposition tranchée entre
positivisme et constructivisme suscite méme, degueaques années déja, des propositions
de dépassement (Bernstein, 1983, Lee, 1991). Eneohtre de Burell et Morgan (1979),
nous ne pensons pas que I'adoption d’un paradigihareacte de foi, méme si pour chaque

travail de recherche le positionnement théoriqué étre précisé et explicité (Denzin,

- 154 -



La méthodologie de la recherche

Lincoln, 1994). L'élément primordial est la cohérerglobale du projet de recherche entrepris
(Royer, Zarlowski, 2003). Le choix du « positivisem®énagé » nous semble ici convenir.

Le positivisme aménagé propose de découvrir dediopt légitimes et raisonnablement
stables entre les phénomeénes sociaux, qui exidtars les esprits et la réalité en raison de la

complexité de I'objet d’étude (Miles, Huberman, 199

Dans le cadre de cette recherche visant a comgeedmment les organisations
publigues métropolitaines procédent a la mise eareede leurs intentions stratégiques, et
comment ceci interagit avec des éléments de cantexdus avons fait le choix d’une
épistémologie positiviste aménagée. Ce positionnéme lui-méme ne permet pas d’éclaircir
nos choix méthodologiques. En effet, ni une dénmeardd recherche, ni une méthode de
collecte et de traitement des données, ne sorgregsiguement rattachées a un paradigme
(Ackroyd, 1996, Royer, Zarlowski, 2003). Selon Vsimaanen (1983), il est plus probable
gu’'une démarche qualitative soit guidée par lagogiconstructiviste. De méme, selon Yin
(1994), un positionnement positiviste n'empéchelpasise en ceuvre d’'une méthode d’étude
de cas. A ce titre, Glaser et Strauss, « fondatedes’approche par les études de cas, étaient
positivistes. Le constructivisme dans les méthatiesas est apparu ensuite (Lincoln, Guba,
1985).

En conséquence, nous allons clarifier nos choixhodilogiques dans les paragraphes

suivants.

ll. Les choix méthodologiques
Nos choix méthodologiques s’appuient principalemsunt des recommandations et

des conseils issus de la littérature, essentietieias travaux de Yin (1989, 1994) et de Miles
et Huberman (1991). Nous avons eégalement fait gredwn certain « opportunisme
méthodique » (Girin, 1989) permettant de condugttecrecherche jusqu'a son terme. L'objet
de cette partie consiste ainsi a présenter la d#raméthodologique telle gu’elle s’est
effectivement déroulée. En effet, les impératifspgimues de la recherche en sciences de
gestion aménent a développer une véritable steatégitravail. Celle-ci consiste pour le
chercheur a construire une architecture ou un igulesde la recherche. Celui-ci doit lui
permettre de relier la question initiale étudiées Honnées collectées et les conclusions
auxquelles elles menent (Yin, 1989, p.27).
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Ce design est utile a plus d'un titre. D’'une padus I'avons vu, il aide le chercheur
dans sa démarche. Le travail de these est relagivelong mais le design est un allié sir car
il constitue un fil rouge rassurant pour le chewhd’autre part, il permet également de
guider le lecteur a s'immerger dans la démarchitués... sans se noyer. Et au-dela de ces
vocations de guide, le design contribue fortemeroaférer & la recherche un caractere
robuste. Elle peut alors étre exposée a la crifjug sereinement.

Pour toutes ces raisons, il est essentiel de pe¥sén plus clairement possible les choix
méthodologiques du travail de recherche. Nous plerofis en plusieurs étapes. Tout
d’abord, nous indiquerons les éléments généraudadsitecture de la recherche, puis nous
justifierons successivement le choix de la métramléétude de cas multiples et de I'analyse

qualitative.

A. La stratégie de recherche : le choix de la méthodies cas et d’'une analyse gualitative

Dans la mesure du possible, I'exhaustivité et &cision de la présentation de la
stratégie de recherche, sont des outils primordidax maximisation de la qualité de
l'investigation. Pour cela, nous nous efforconsxgleiter dans les paragraphes suivants
I'architecture générale de la recherche. Nous exmosinsi les raisons du choix de la
méthode des cas (étude de cas multiples) appuyémsw@analyse qualitative.

1. L'architecture générale de la recherche

L’architecture générale de la recherche, aussilépdesign récapitule les principales
étapes de celle-ci, rappelle la question de rebleeagant guidé le travail et précise le type de
démarche et d’analyse retenu.

a. Les étapes de la recherche

En introduction de ces paragraphes sur les chotkadélogiques, nous avons précisé
que leur objet consistait a présenter la démarehecherche telle qu’elle s’est effectivement
déroulée. Cependant, la transparence absolue damantaine parait extrémement difficile a
atteindre (Perret, 1994). En effet, la démarcheraterche est un processus continu et
itératif. Les allers-retours entre données et ib¢oerrain et littérature sont fréquents et tous
ne peuvent étre précisément restitués (Usunied.,eP@00) Nous nous sommes efforcés
autant que possible a signaler certaines de cedidiés mais quelques unes n'ont pu étre

formalisées. Elles s’'integrent néanmoins dans ftleudément de cette étude.
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Celui-ci pourra par conséquent sembler assez tméei ses quatre étapes clairement
identifiées. Cette présentation simplifiée est réipar un souci de clarté et de concision.

La premiere étape a été consacrée a I'exploration de la lititzga Celle-ci a permis
d’éliminer progressivement des pistes conceptuekesecherche afin de délimiter le sujet de
cette étude de maniére a le rendre « réalisaliMous avons alors retenu les questions de
recherche suivantes. Quelles sont les pratiquesat@gement stratégique des organisations
publigues métropolitaines dans le cadre de la pdersde leur intention stratégique ?
Comment ces pratiques interagissent-elles avecél@ments de contexte alors que ces
organisations se trouvent dans des situations telgges ? Comment mettre en ceuvre une
intention stratégique en situation paradoxale 1 @gmnt été déterminé, nous avons mené une
revue de la littérature sur le théme du managentmitorial ainsi que sur les themes
connexes, principalement dans le domaine des ssaihe gestion, mais également dans des
disciplines complémentaires (sociologie et soci@ates organisations essentiellement, mais
aussi géographie ou économie). Au terme de ce@imipre étape, nous avons effectué une
rédaction de la littérature, surtout descriptiverganisée par grands thémes de recherche. Le
cadre conceptuel a commencé également a émergaistedlisant sur différentes approches
théoriques sur lesquelles appuyer notre recherthpproche néo-institutionnaliste, celles
des parties prenantes et de la gestion des paadoxe
La deuxiémeétape a consisté a choisir la démarche méthodalegef le, ou les, terrains a
étudier empiriguement. Ceci a occasionné un premigur sur la littérature, afin d'affiner
guelques points rester en suspens. Dans le soortempla revue de la littérature, nous nous
sommes efforcés autant que possible a suivre tesnmandations de Yin. Celui-ci met en
effet en exergue le réle de la théorie, issue dealyse de la littérature, a la fois dans le
designde recherche et dans l'analyse des résultats. S@lon les résultats empiriques de
I'étude de cas sont analysés a l'aune d'une thébfieloppée au préalable » (Yin, 1989,
p.38).

A ce stade, nous avons déterminé notre positionnenépistémologique (positiviste
ameénage) ainsi que la méthode d’investigation tetebhe choix s’est porté sur la méthode de
I'étude de cas multiples (Yin, 1994), que nous tygerons davantage ci-dessous. Celle-ci,
construite principalement sur une démarche d’aeatysalitative, devait nous permettre de
comprendre deux phénomeénes: les pratiques et Ugidss ale management territorial

métropolitain, ainsi que les pratigues manageériatesituation de paradoxe.
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C’est lors de cette deuxieme étape, que l'idéerdeéoler a une étude des cas portant sur des
métropoles situées dans différents pays de I'Urdaropéenne, a émergé a la faveur de
lectures d’ouvrages ayant adopté cette démarchanéBr 1989, Jouve, Lefevre, 1999,
Eurocités, 2000, Rozenblat, Cicille, 2003, Livrard Programme Interreg — MEDOC, 2004).
Nous avons alors souhaité savoir, dans quelle medar management territorial était
influencé par le contexte d’une métropole en palitc. A l'instar de Glaser et Strauss
(1967), une démarche comparative nous a sembléngreted pour examiner le méme
phénomene dans des contextes différents. Nous ad@esminé qu’il nous fallait alors
choisir des métropoles situées dans des paysaeafiti&rmais néanmoins comparables. Le cas
des pays de I'Union européenne nous a alors paaressant. Afin que les métropoles
présentent suffisamment d’éléments comparabless agans décidé de retenir celles étant
localisées dans des Etats membres de I'Union, dame période suffisante pour permettre
une intégration effective des pays. Nous avonsi &imsiné les pays d’Europe centrale et
orientale (PECO) intégrés trop récemment. En efietjéfaut d’'une généralisation, nous
désirons atteindre une validité externe « correctdous devions alors choisir des cas de
métropoles nous permettant d’observer des régédaribut en en comparant les éléments
variants et les disparités des différents cas obsefYin, 1984). Ainsi, pour maximiser les
différences sur les phénomenes que nous souhatmsever (Glaser, Strauss, 1967), nous
avons prévu de choisir des métropoles dans unditabrd et un Etat du sud de I'Europe, en
plus de métropoles francaises occupant une posg@rgraphique intermédiaire. Cette
maximisation des différences nous semblait progifie, de tester la réplication des résultats
découverts par la suite. A ce stade, le nombre ehbix précis des métropoles a étudier
n'étaient pas fixés.

La troisieme phase a été celle du choix des cas, de leur olisemed de leur analyse.

Les métropoles retenues ont été Barcelone, Lyorrséilee, Nantes et Nottingham. Nous
expliquons le processus de sélection des cas dguerdgraphe : Les fondements théoriques
de la sélection des cas (page 173).

A Tl'aide d'un dispositif de recherche relativememivert et flexible, nous nous sommes
efforcés de comprendre comment les organisationfai@met en oeuvre leurs intentions
stratégiques. Nous avons porté une attention péieéie aux éléments de contexte et aux
modes d’action mis en ceuvre par les organisatiogtsopolitaines, afin de saisir comment
ces deux éléements s’articulaient dans le procassuéalisation des intentions stratégiques.
Durant cette étape de la recherche, nous avorect®dliie nombreuses données, secondaires et

primaires que nous avons rassemblées dans des raphas. Pour des raisons de faisabilité,
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les études de cas n'ont pu étre réalisées en singéulteur état d'achévement variait donc et
donnait lieu a des allers-retours avec la littdegtuafin de confronter progressivement
éléments théoriques antérieurs et interprétatiendd@nées. Les premiers éléments d’analyse
ont été obtenus a I'issue de cette étape.

La quatrieme et derniére phase a été entamée apres le reeukdindemble des données sur
les cinqg cas. Il s’agissait alors d’expliquer ndisarvations. Pour ce faire, nous avons suivi
deux stratégies d’analyse.

La premiere a consisté a confronter les observatissues des cas avec les propositions
théoriques nées de la littérature. Cette stratgialyse est préconisée par Yin, car elle guide
et rationalise le processus de recherche, et petenmettre a I'épreuve la validité interne et
externe de chaque cas (Yin, 1989). Elle consisteira dans quelle mesure, les observations
peuvent étre expliquées par des propositions tipdesi formulées antérieurement. Par un
processus de corroboration et de mise en questoma dhéorie, cette stratégie permet
d'apporter des explications et des résultats soifsisa (Perret, 1994).

La seconde stratégie d’analyse utilisée est célleeddémarche classique d'interprétation
propre aux données qualitatives. Celle-ci est a&gafiirsque le processus de recherche ne
cherche pas a formuler des hypotheaegriori. Elle préconise une voie de recherche
inductive, c'est-a-dire faire émerger des strustune des concepts explicatifs, a partir de la
description d’'un phénomene particulier dans unedetnaturel (Glaser, Strauss, 1967). Les
explications émergent grace a des méthodes intatpes. Celles-ci regroupent I'ensemble
des opérations intellectuelles s'appuyant sur de#soplus ou moins formalisés (Miles,
Huberman, 1991). Dans cette perspective, nous aathiégs|’utilisation de la technique du
codage «in vivo » (Glaser, Strauss, 1967) a cidkecatégories issues du cadre théorique de

notre étude.

Les difféerentes étapes de la recherche sont ré&sidans la figure suivante.
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Phases Activités de recherche Résultats formels des activités

1 Exploration de la littérature. | Rédaction descriptive de la littérature organisée
par grands themes de recherche.
Détermination de la question de recherche.

2 Réflexion sur la démarcheDétermination du positionnement
méthodologique. épistémologique (positiviste aménage).
Réflexion sur le ou les terraindétermination d’'un dispositif de recherche (étude
a étudier empiriquement. de cas multiples et analyse qualitative).
Premier  retour sur Ila
littérature.
3 Choix des terrains. Collecte de données secondaires et primaires,.
Etude des terrains. Construction de monographies.
Allers-retours avec laRédaction des données des cas (premiers
littérature. éléments d’analyse).
4 Explication des observationdMatrices de codage

issues des études de cas. | Tableaux de fréquence des catégories
Confrontation des observation€orroboration et mise en question de | la
avec les propositions littérature.
théoriques issues de |[l&ropositions théoriques.
littérature.
Démarche d'interprétation des
données qualitatives.

Tableau 4-1 : Les étapes de la recherche (récagtifil

b. La question de recherche (précision des élémeatmtyse)

La détermination de la question de recherche estésape clé de tout travail de ce
type. Selon Bachelard (1938), « Avant tout, il faavoir poser les problemes. Et quoi qu'on

en dise... les problemes ne se posent pas d’ewemgm

L'unité d’analyse définit avec précision le concegudié. Cette définition doit
permettre au chercheur de veiller a ne pas s'écddeson objet de recherche. Elle doit
également lui éviter de collecter des données iilmées et superflues (Miles et Huberman
1991). Le champ du management territorial étast veste, la précision de l'unité d’analyse
se révele d’autant plus nécessaire et difficile. t@me peut étre abordé par rapport a la
perception du management territorial : c’est lenpale vue des habitants, des citoyens —
électeurs. Mais il peut I'étre également selon sastruction, c'est-a-dire fondé sur
I'observation et I'analyse des pratiques des mamageerritoriaux. Nous choisissons ici le
second cas, car, selon nous, la perception desahtbi- citoyens quant a des pratiques de
management territorial, tient plus de la sciencitiqoe que de la gestion. Nous souhaitons
en revanche comprendre, comment les organisatigbiqpes métropolitaines font usage et

articulent des outils de gestion, dans le but degdir leurs intentions stratégiques. Dans
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cette perspective, nous devrons néanmoins prendrersidération la singularité du contexte
de la sphere publique, sur lequel nous concentnmtie attention. Nous tiendrons donc
compte de ces éléments dans le choix du terrathétu

Notre objet d’analyse est donc Ipsatiques de management territorial métropolitain,
étudié sous l'angle de l'intention stratégique et @ns leurs interactions avec le contexte
territorial . Les investigations ont donc été menées avec llanié d'observer de maniere
empirique comment les organisations métropolitapresedent-elles a la réalisation de leurs
intentions stratégiques et comment cette mise emegeainsi que les modes de gestion qu’elle
mobilise, interagissent avec les éléments de ctmtddn autre objectif de la recherche
consistait a mettre a jour des pratiques de gepaoadoxale.

Ce type de recherche ne permettant pas I'étuderdereux cas, il était utile de les choisir en
fonction de criteres importants pour la recheratejont l'intérét est observable de maniére
directe (Pettigrew, 1990). L'unité d’analyse redére devait fournir un certain nombre de
caractéristiques afin de permettre une collectetdiruse.

Tout d’abord, I'organisation doit étre en chargeird’territoire complexe, sur lequel des
problématiques et des enjeux divers s’exprimentlitigqoes, économiques, sociaux,
écologiques. L'organisation doit étre en mesurgmbater des éléments de réponses a ces
enjeux en terme de compétences, de moyens huntdiimarciers (Decoutére et al., 1996).
Pour cela, elle doit étre un acteur prépondérarteditoire, dont les décisions et les actions
ont la possibilité d’influer I'évolution territoria (Casteigts, 2003). Ensuite, I'organisation
doit également avoir déterminé une ou des intestgiratégiques. Celle(s)-ci doit (doivent)
avoir été rendue(s) publique(s). Et cette (cesgniibn(s) stratégique(s) doit (doivent)
effectivement étre mise(s) en ceuvre par I'orgamisafDelabarre-Mechin, 2006). Enfin, le
contexte territorial doit étre jugé suffisammengngiicatif pour interférer avec lintention

stratégique (Decoutere et al., 1996).

Au-dela, de l'unité d’analyse, il est nécessairepdéciser également quels sont le
niveau d’analyse et la période d'analyse (Abbo¥34). La détermination de ces éléments
permet en effet d’éviter 'observation d’événemeant®dhérents avec I'objet de recherche
La difficulté pour un chercheur, est parfois deggasi’'un cadre conceptuel et d’'une question
de recherche a une réalité étudiée. Afin de facitie passage, il est nécessaire de déterminer
un niveau d’analyse de la recherche, défini commendroit, a I'intérieur duquel les actions
d’un sujet peuvent produire un effet significafbpott, 1984). Le niveau d’analyse permet

donc de passer d’'une logique théorique a la réaht&rvée et donc de donner du sens a la
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recherche. Les niveaux d’analyse peuvent étreiVidd, le groupe ou l'organisation. Nous
analyserons ici le niveau des organisations, peisguus nous intéressons a la fagon dont ces
dernieres conduisent leur(s) intention(s) stratdgis) en interaction avec le contexte
territorial.

La période d'analyse pose les bornes de l'integvdlt temps au sein duquel les données
concernant le phénomene étudié seront collectéagy€s, Vandangeon-Derumez, 2003).
Ayant fait le choix de I'étude de cas multiples,période temporelle couverte par chacun
d’entre eux peut présenter des différences. Néarsna@u regard de notre question de
recherche, nous avons deébuté chaque étude lorsouention stratégique avait été
déterminée, que sa mise en ceuvre avait effectiviech@iuté et qu’il était possible d’en
apprécier les premiers résultats. L’identificatioles moments significatifs de chaque
processus de management territorial étudié a éé&sé&é grace aux entretiens menés sur le
terrain. La concordance des propos sur ce themerraip de borner la période d’analyse
(Forgues, Vandangeon-Derumez, 2003).

c. Le choix d’'une démarche exploratoire hybride

Le choix d'un positionnement épistémologique pusite aménagé ne présuppose pas
de facon évidente le type de démarche employé. Rayer et Zarlowski (2003), une
démarche de recherche n’est pas systématiquengentilun paradigme. Et pour Ackroyd
(1996), une fois établies, les méthodes n'apparéehplus au paradigme qui les a fait naitre :
elles deviennent des procédures dont ['utilisatitipend de I'appréciation du chercheur.
L’essentiel est la cohérence globale du processusaherche (Charreire, Durieux, 2003).
Pour 'ensemble de ces raisons, il est nécessarésent de préciser le type de voie que nous

avons suivi, a savoir I'exploration hybride.

Selon Snow et Thomas (1994), les méthodes empgigoat plus frequemment
utilisées dans les recherches en management pplarexde nouveaux objets théoriques que
pour les tester. Nous nous inscrivons dans cetfigue. En effet, le theme des pratiques de
management territorial a été jusqu’a présent ageazraité en sciences de gestion de facon
globale, en dehors de certains travaux (DecouRuwegg, Joye, 1996, Casteigts, 2003). Les
autres recherches portent plutdt sur une intereergarticuliere des collectivités locales : par
exemple, 'aménagement du territoire (Madiot, 19®uran 2002, Lacaze, 2004), le
développement économique (Gouttebel, 2004 gouvernance (Lefevre1998, Goux

Baudiment, 2001) ou encore la protection de I'environnement (BatniBucoulet, 1999,
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Benhayoun, Gaussier, Planque, 1999, Laganier ,e2@02). Elles portent également parfois
sur un outil spécifique utilisé par celles-ci, patemple le benchmarking (Jemelin, 2003,
Chapain, Rivard, 2005), la participation (McLagakel, 1995, Nagel, 1987, Van den Hove,
2001, Lequin, 2001) ou l'évaluation (Peyrefitte, 989 CNE, 1999, Trosa, 2000, Menard,
1990, Matrtin, Ruffiot, 2001, Naulleau, 2003).

En conséquence, nous souhaitons explorer, comnentoitganisations métropolitaines
procedent a la réalisation de leurs intentiondéggrques, en interaction avec les éléments de
contexte, et comment celles-ci gérent-elles, owasggnt-elles, les contraintes créées par les

paradoxes des situations métropolitaines.

Originellement, I'exploration consiste a explorer phénomene en faisant table rase
des connaissances antérieures sur le sujet. D#rspegspective, la démarche d’exploration
se traduit alors par une logique d’induction.

Notre démarche s'éloigne cependant d'un procesdustif pur : elle se révele différente dans
ses conditions initiales, mais également dansateitstle ses conclusions.

En effet, la logique inductive préconise de protdge observations de toute contamination et
de touta priori théorigue. Mais non seulement le principe de wultalrasa » semble
impossible & mettre en ceuvre (Blaug, 1982, p.14)s rih est tres colteux en temps et en
energie (Miles, Huberman, 1991, p.46). En consécpieit peut amener le chercheur a
délaisser une recherche faute de pouvoir I'expl@¥tan, 1989) ou le conduire a « réinventer
la roue » plutdt que d'inscrire son travail dans parspective cumulative (Miles, Huberman,
1991, Grawitz, 1996).

Dans notre cas, grace a une analyse de la littérateés large, nous avons rassemblé des
indications précieuses sur lesquelles cette rebbeaqu étre préliminairement batie. A partir
de la littérature, nous avons en effet formulé adre conceptuel et une question de recherche
nous aidant a orienter la collecte des donnéegifgedt, 1989, p.533). Néanmoins, nous ne
proposons ni théorie, ni hypothéses a tester afincanserver une certaine « flexibilité
théorique » que le terrain est susceptible d’emri¢Risenhardt, 1989, p.533). Ainsi, la
recherche ne part-elle pas vierge de toute coraraies mais ses cadres conceptuels et
méthodologiques ont été construits de manieressuffiment flexible pour pouvoir « saisir la
réalité sociale dont les caractéristiques sont dexeg, relatives, exotiques » (Miles,
Huberman, 1991, p. 46). En effet, pour étre « &onpar un ensemble de faits, il faut awaoir
priori une idée, aussi imprécise soit-elle, de ce quediamit pu ou di s’attendre a trouver.

Comme le disait Piagel965) « il est impossible de comprendre ce qui est saaginer ce
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qui pourrait étre »'observation nécessite donc un certain nombrerdegquis issus d’« un
arbitrage entre des délimitations préliminairesp tmgides qui empéchent de découvrir
certains aspects et I'absence de centration eéldrittion des données qui peut conduire a
la confusion et la surcharge » (Miles, Huberma®119.45).

Ainsi, cette recherche s’éloigne-t-elle de I'indantpure par son refus du principe de « tabula
rasa », mais également par le statut de ses contdus

La logique inductive vise, en effet, a dégager lfdoservation empirique des régularités et
des théories indiscutables. Or, I'objectif de cet#eherche n’est pas de produire des lois
universelles, mais de proposer de nouvelles conabgations théoriques valides, élaborées
de facon rigoureuse. Nous n’abordons pas le tedans une volonté de découverte totale du
concept (Blaug 1982, p.4). Par ailleurs, la logigoéuctive attribue a la découverte une
constance priori (loi). Cela a été remis en cause, car le résditat raisonnement inductif
n'est pas une démonstration (Chalmers, 1987). Hwmsémuence, Blaug (1982) suggére
d'employer le terme d’abduction afin d'éviter lanfusion et d'étre conscient des limites des
conclusions fournies par ce type de démarche. Setmmig (1993, p.7), « I'abduction est
I'opération qui, n'appartenant pas a la logiquemee d'échapper a la perception chaotique
qgue l'on a du monde réel, par un essai de congedur les relations gu'entretiennent
effectivement les choses ».

Le choix d’'une démarche exploratoire mais abductil@t nous permettre de conférer aux
résultats de cette recherche un statut explicatdfoenpréhensif, mais ne faisant pas office

pour autant de loi.

Dans cette perspective, nous adoptons une démexgharatoire hybride, c'est-a-dire
gue nous procederons par allers-retours entrels\ations et des connaissances théoriques
tout au long de la recherche (Charreire, Durie®Q3}. Nous avons retenu de la littérature
des critéres que nous avons appliqués a chaque ééudas, mais I'abduction tient une place
essentielle dans le processus de catégorisatiah f@ette confrontation directe entre la
théorie et les terrains investis, engendre une dédraale réévaluation perpétuelle de I'objet
de recherche en fonction des résultats.

Nous ne partons donc pas entierement samsiori, mais la démarche exploratoire doit
permettre de dévoiler des éléments nouveaux pocidecheur, qu’il n'avait pas forcément

anticipés (Baumard, Ibert, 2003).
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d. Une analyse de contenu

Notre approche vise a décrire et a analyser leSgpes de management territorial
métropolitain, envisagées sous l'angle de la gesties paradoxes. Nous axons cette
démarche sur la description et la compréhensiorodéls de pilotage et de gestion mis en
ceuvre par les organisations publiques locales, gus sur les influences du contexte

territorial métropolitain.

En nous intéressant a la nature et au role delsjpeatde management territorial, nous
semblons nous focaliser plutét sur son contenusidealia ne signifie pas pour autant que nous
nions sa dynamique temporelle. Dans cette rechelaltynamique temporelle constitue un
élément de notre questionnement car elle s’integreffet dans la dimension historique et
culturelle du contexte territorial métropolitain (#es, 1991, Maillat, 1994, Decoutére et al.,
1996, Decoutére, 1997, Hassenteufel, 1998, Daguai.,e2000, De Maillard, 2000). Il est
donc possible de faire référence a une catégorigprdeessus sans porter intérét a sa
description détaillée (Bartlett, Goshal, 1989). Bantre recherche, la dimension historique et
culturelle du contexte territorial est bien un mssgus, et il correspond a ce que Van de Ven
(1992) nomme une « catégorie de concept ».

Weick (1979) a réesumé clairement les enjeux elingises du choix entre étude processuelle
et de contenu. Selon lui, « le processus organizadi et les conséquences de ce processus
sont en réalité inséparables. Ce sont des notieschangeables. Les mémes choses sont
concernées et nous pouvons les appeler soit oegenmis soit processus organisationnel en
fonction de l'amplitude de temps que nous observétegarder la collectivité pour une
période de temps plus longue crée I'impressionlgy@ocessus d’organisation est en cours.
La regarder sur des périodes plus courtes sugggréume organisation existe » (Weick,
1979, p.16). Analyse de contenu et analyse de psasesont ainsi compatibles, car les
systémes organisationnels et les actions managgsaint I'aboutissement d’'une succession
d’états, d’étapes et de dynamiques (Chakravartby, D992).

L’accent mis sur la description et la compréhengiles pratiques de management
territorial métropolitain envisagées comme desiquas managériales paradoxales, doit nous
permettre de surmonter la complexité percue dgdtolelles-ci ont, jusqu’a présent, peu fait
I'objet de tentatives de conceptualisation ou deheeche approfondie (Decoutére, Ruegg,
Joye, 1996). Généralement, les études portant esundnagement stratégique dans les

organisations publiques, s’intéressent a une de@aposantes, ou a un outil de management
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spécifique, tels que le processus de décision/daifigation stratégique, le Total Quality

Management (Steiss, 1985, Vinzant, Vinzant, 1996e$ travaux qui I'envisagent dans sa
globalité sont relativement rares (Vinzant, Vinzabh®96b). Il existe donc assez peu de
matériaux théoriques et empiriques permettant adepoendre, comment les organisations
publiques parviennent a concrétiser leurs inteststnatégiques. Or, I'utilisation de I'analyse

descriptive du contenu est indiquée lorsque de @ltas/pratiques apparaissent, ou quand la
recherche s’intéresse a des aspects encore peésétmdpiriquement (Grenier, Josserand,

2003). Ce choix s’inscrit dans la perspective epgitiire décrite ci-dessus.

Ainsi, cette recherche est-elle motivée par I'exqion des pratiques de management
territorial. Nous désirons les identifier ainsi dears contextes, leurs modes d’utilisation, et
les intentions auxquelles elles correspondent.dlanté de décrire et comprendre la nature et
la composition des pratiques de management tealitmeétropolitain nous conduit a poser les
guestions suivantes : de quoi se composent-ell@se?s en sont les éléments constitutifs ?
(Mintzberg, 1973). Et au-dela de leur descriptidns’agit de comprendre comment ces
pratiques s’articulent et interagissent entre gletsavec les éléments de contexte, pour

produire un management territorial.

2. La méthode de I'étude de cas multiples

Nous avons exposeé dans les paragraphes precéadech#tdcture de cette recherche,
ses principales étapes et certains choix méthompleg. Pour compléter la présentation de
ces derniers, nous développons maintenant la métdadvestigation empirique choisie :
I'étude de cas multiples.

Pour ce faire, nous montrerons dans un premiergdapertinence de cette technique dans le
domaine des sciences de gestion pour certains tigescherche. Ensuite, nous justifierons le
choix de la méthode de I'étude de cas multiplessdarcadre de cette recherche. Puis nous

envisagerons le processus de sélection des cdssfondements théoriques.

a. La définition et la justification de la méthode des

Une grande partie de ce paragraphe visant a pegdantnéthode de I'étude de cas
s’'appuie sur les travaux de Yin (1989), de Eisetthét989) et dans une autre mesure de
Hamel, Dufour et Fortin (1993), et de Feagin, OratmSjoberg (1991). Ceux-ci se sont

attachés a démontrer la pertinence et la porté&uele de cas, comme réelle stratégie de
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recherche, et non comme simple outil pédagogiququel I'ont longtemps cantonnée les
critiques émises a son égard.

Ainsi, Yin (1989, p.21) s’est attaché a lever tnpigicipaux préjugeés contre cette stratégie de
recherche, a savoir son manque de rigueur, laefadpacité de généralisation scientifique et
lillisibilité des données tellement abondantes guirésultent. Reprenons successivement ces
trois points.

La premiere critique adressée a I'étude de casl@tge par Yin (1989) serait son manque de
rigueur. Le manque de rigueur résulte de biais@éhents subjectifs. Or, Yin (1989, p.21)
indique que ceux-ci ne sont pas I'apanage exctiesitette méthode de recherche. lls sont en
effet susceptibles de se manifester également tbemquétes ou lors de travaux
d’expérimentation. Ce type de probleme n’est da garticulier a I'étude de cas, méme s’il
a moins frequemment fait I'objet de discussion dargtérature. Pour répondre a I'exigence
de rigueur d’'une recherche valide et minimiserriique, le chercheur se doit de présenter
ses outils afin de renforcer la validité interndadiabilité de I'étude de cas.

La deuxiéme critique porte sur la faible capacegégénéralisation scientifique de I'étude de
cas (Yin, 1989, p.21). Les résultats de I'étudecade sont généralisables a des propositions
théoriqgues et non a une population ou un univeemsDcette perspective, Yin distingue
généralisation analytique et généralisation sigtist « En ce sens I'étude de cas, comme
I'expérimentation, ne représentent pas un échantikt le but du chercheur est d'étendre et
généraliser des théories (généralisation analytigaenon pas d'énumeérer des fréquences
(généralisation statistique) » (Yin, 1989, p.21).difet, la sélection du ou des cas n’obéit pas
a des critéres statistiques et ne procéde paséthantillonnage aléatoire. Elle s’opére, au
contraire, selon des critéres théoriques : lesoatretenus parce que le chercheur suppose
priori qu’ils lui permettront une observation aisée de&canismes étudiés. La conséquence
de cette procédure de sélection est I'impossildlit@e généralisation statistique.

Mais si le choix des cas est déterminant, et nd pae le fruit du hasard, les éléments
inhérents aux cas étudiés doivent donc pouvoirfaigétre identifiés et analysés en termes
scientifiques. Les phénomeénes étudiés mobiliseméseles concepts et des théories propres,
mais ils peuvent aussi posséder un caractere gngiéterminé a partir d’'un cadre théorique,
sans nécessaire obligation d’'une réelle capacitgédéralisation (Eisenhardt, 1989). En ce
sens, le cas lui-méme constitue un apport suffipant la recherche, a la condition d'étre
relié, au moins pour partie, a une constructiorotiiq@e préalable (Eisenhardt 1989). Il est
alors possible d’extraire les résultats d'un caslele contexte idiosyncratique, en les

rattachant explicitement a un débat théorique péuge. Ceci correspond alors a une

- 167 -



Un cadre conceptuel et méthodologique pour I'étdele pratiques paradoxales de management territorial

généralisation analytique (Yin, 1989). Ainsi, leéjugé émis sur le manque de
généralisatioh™ a-t-il été partiellement écarté, puisque I'étudecds peut prétendre & une
généralisation théorique de type analytique.

La derniere critique se rapporte a I'abondance dmmeées collectées. Un tel « déluge »
rendrait illisible toute restitution de ces donn€ém, 1989, p.21). Or, il existe des outils a la
disposition du chercheur lui permettant de conderiee données recueillies (Miles,
Huberman, 1991, Silverman, 2001). La mise en cengoareuse de ces outils délivre des
restitutions plus claires et favorise la lecture ahs. La démarche d’étude est alors plus

accessible et donc plus ouverte au jugement etidtilgue.

Nous avons évalué les aspects problématiques steakggie de recherche de I'étude
de cas. La pertinence des études de cas est dhjauadmise dans la grande majorité des
recherches en Sciences de Gestion, dés lors gojetl'de recherche y est adapté (Hlady-
Rispal, 2002).

Nous inscrivons cette recherche sur les pratiggesahagement territorial dans la logique de
ces travaux indiquant que l'étude de cas est unthadé appropriée pour saisir les
caractéristiques complexes de phénomenes socianx1(%89, p.14).

Nous privilégions donc une stratégie de recherchmpirique qui interroge un phénomeéne
contemporain dans son contexte réel, quand legiéres entre phénoméne et contexte ne
sont pas clairement définies, et dans lequel ddipfaeg sources d'évidence sont utilisées »
(Yin, 1989, p.23)L utilisation de la méthode de I'étude de cas astifiée dans ces travaux.
Notre recherche répond aux critéres définis par(¥889) et Eisenhardt (1989) indiquant que
I'étude de cas est pertinente au regard de latsituale recherche. Nous les reprenons
successivement ci-dessous.

La recherche doit s’efforcer de générer des proiposi théoriques. En effet, la capacité
fonctionnelle de la méthode des cas concernarplbeation est largement avantageuse (Yin,
1984). Il est possible de recueillir des informasigoroches de la réalité et en grande quantité.

11| est donc exact de dire que les résultats isggudémarches d’étude de cas ne sont pas généledisaton
un raisonnement d’inférence statistique. En revandhie qu’ils ne sont pas généralisables du &léve de cing
erreurs majeures. La premiére est la confusioredetiprincipe de généralisation et I'une de seduttons
opérationnelles, contingente de I'histoire des migles et de celle des roles sociaux de la recherch
deuxieéme confusion porte sur la contrainte techanidgi représentativité et le processus cognitifédealisation
proprement dit. La troisieme est la mise en éqeiveg du cas dans I'étude de cas et de I'individis danquéte
statistique (alors qu'il faut mettre en équivaleiiéehantillon d’'une part et le cas d'autre papene unité
d’investigation). La quatriéme consiste en I'ignura des hypothéses qui sous-tendent le choix tielééde cas
comme stratégie de recherche, hypothéses souvphissquées et qui ont varié au cours de I'histoaele
choix d'un cas a étudier parmipossibles. La derniere est la surestimation duanivée généralisation que
permet effectivement d’atteindre 'inférence stidise en sciences sociales (d’'aprés David, 2004).
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L'interaction entre le chercheur et son objet digse est forte. La mise en évidence de liens
de causalité, difficilement discernables dans umelyae quantitativé? est facilitée.
L’exploration correspond a une question de recheesstprimée sous la forme « comment ? »,
c'est-a-dire avec l'objectif de révéler la natusplieative de la théorie qu'on cherche a
générer (Yin, 1989, p.18). Notre question de raties’inscrit dans cette logique. Rappelons
gue nous souhaitons comprendtemmentes organisations métropolitaines procedent a la
réalisation de leurs intentions stratégiques, eéaraction avec les éléments de contexte, et
commentelles-ci gérent-elles, ou dépassent-elles, lesaotes créées par les paradoxes des
situations métropolitaines.

Par ailleurs, selon Eisenhardt (1989), un des appes plus précieux de la méthode des cas
provient de sa capacité d’adaptabilité. Ceci esecéfement un atout irréfutable, en
particulier lorsque le contexte est difficile, ouegles apports antérieurs ne permettent pas
d’acquérir une connaissance suffisante. Dans lagpaphe portant sur le choix d'une
démarche exploratoire hybride, nous avons indiqueéagla correspondait en grande partie a
notre situation de recherche (cf. Le choix d’'unedeche exploratoire hybride, en page 163,
ci-dessus). Le théme des pratiques de managemdturial a été jusqu’a présent assez peu
traité en sciences de gestion de facon globaldp@ncas de facon insuffisante pour nous
permettre de tester des variables empiriquement.

Le choix de I'étude de cas se révéele égalemennpeattquand la recherche se focalise sur des
événements contemporains (Yin, 1989, p.19), caesil difficile, et méthodologiquement
problématique, d'appréhender des contextes defisajiins et d'actions posteriori Au
regard de notre question de recherche, nous av@mstél chaque étude lorsque lintention
stratégique avait été déterminée, que sa mise gre@vait effectivement débuté et qu’il était
possible d’en apprécier les premiers résultatsnell s’agissait donc pas d’une étude
posteriori bien que quelques décisions stratégiques, doat rksultats s’évaluent
actuellement, soient déja assez anciennes daminsechs étudiées.

Enfin, I'étude de cas se révele indiquée, quangdherche ne nécessite pas de contrdler des
comportements et des situations (Yin, 1989, p.R@nps notre cas, en dehors du processus de
sélection des cas que nous aborderons ci-dessowus,nfavions pas de variables a contrler

lors de I'étude.

12| es analyses quantitatives tendent & réduireitiBdiaverture des questions posées aux interlagste
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En conclusion, nous pouvons déclarer a la suitBaled (2004) que « dans la partie
abductive de la boucle abduction — déduction —dtidn, le « cas » a un statut qui n’est ni
celui d’'une théorie générale, ni celui d’'un simplatériau d’observation. Il s’agit plutét d’'une
théorie intermédiaire ou «a moyenne portée »,t-dealire, en apparence, locale et
contextuelle et, en filigrane, porteuse d’'un questement plus large ». L’étude de cas serait
donc centralement dédiée a la formulation de tkéomtermédiaires. A une époque de
disqualification des théories générales en sciesoesales, et de doute sur les grandes
métaphysiques de l'action collective (Hatchuel, @Q0cette méthode d’investigation
empirigue permettrait d’engendrer des connaissanodgsrmédiaires, situées entre
contextualisation et abstraction. Ceci est justéneenqui peut leur conférer des propriétés
intéressantes (David, 2004), a la fois sur le glaheur généralisation et de leur actionnabilité
(Argyris et al., 1985, David, 2000).

Ainsi, le choix de la méthode de I'étude de caslegiproprié en gestion, dés lors que I'objet
de recherche répond a un certain nombre de cripgégsablis. Nous avons constaté que notre
question et notre démarche de recherche y sonté@aNous devons a présent choisir entre

une étude de cas unique ou multiples.

b. Le choix d'une étude de cas multiples

Y

Notre recherche consiste a explorer la nature etolaposition des pratiques de
management territorial métropolitain. Et au-delacedn, il s’agit de comprendre comment
celles-ci s'articulent et interagissent entre efieavec les éléments de contexte pour produire
un management territorial. Nous avons précisé ssuke dans quelle mesure notre question de
recherche s’adaptait a la méthode d’investigatiapigque de I'étude de cas.

En effet, le théme du management territorial ajésgu’a présent assez peu abordé en
sciences de gestion de facon globale. Généralerngmngtudes portant sur le management
stratégique dans les organisations publiques sidss&nt a une de ses composantes (processus
de décision, planification stratégique), a unerivention particuliére des collectivités locales
(aménagement du territoire, développement éconamigouvernance ou encore protection
de [l'environnement), ou a un outil de managemenécifigue utilisé par celles-ci
(benchmarking, participation, évaluation). Pareaits, nous n'avons pas connaissance de
travaux traitant de ces pratiques sous I'angleatagoxe (sauf peut-étre Casteitgs, 2003, mais
de facon implicite). En conséquence, il existe deumatériaux théoriques et empiriques
précisant comment les organisations meétropolitgiaegiennent a concrétiser leurs intentions

stratégiques. La littérature ne fournit pas d’hyéses stables de travail sur lesquelles
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concrétiser notre approche et fonder notre démagotprique. Elle a procuré des indications

précieuses, sur lesquelles le cadre de cette @aherpu étre préliminairement bati, mais les
catégories et hypotheses proprement dites devéarmoins émerger du terrain d’analyse et
donc des cas étudiés.

Par ailleurs, au regard de la revue de la littéeatnous avons conclu que le management
territorial métropolitain et les pratiques qui ecdulent n’étaient pas des notions stabilisées.
Les réflexions sur le sujet proviennent d’'un asgeand nombre de courants, voire de

disciplines, et toutes ne mettent pas l'accentlesrmémes éléments du phénoméne. Le
management territorial métropolitain est donc apenélé de facon variable en fonction des
auteurs et en fonction des territoires (Découtéral.e 1996). Un territoire unique et I'étude

d’'une seule organisation ne peuvent rassemblercesigléments.

Dans cette perspective, I'étude d’'un cas uniqueauss aurait pas permis d’obtenir de
résultats significatifs dans le sens de notre algeatecherche.
Eisenhardt (1989) montre que I'étude de cas unmgumet surtout une approche tres précise
d’'un phénomene, plutbt utile dans le cas d’'une Mé@lade confrontation avec une théorie
existante (logique de confirmation ou d’infirmatjo®r, comme nous I'avons déja souligné,
le management territorial métropolitain ne s’apmieaucun construit théorique stabilisé.
Par ailleurs, nous ne nous intéressons pas a wetien « pour elle-méme », mais aux
pratiques qu’elle recouvre lors de la réalisati@s thtentions stratégiques de I'organisation
publigue métropolitaine. Ce théme de recherches tiauons vu, est en prise directe avec les
éléments contextuels, car la concrétisation deirtestions s’articule et varie probablement
en fonction des contextes territoriaux. Or, pounpoendre les critéres de I'articulation entre
mise en ceuvre d’intention stratégique et €lémeatsahtexte, il est nécessaire d’observer
plusieurscontextes métropolitains. Nous excluons alorgdee’une approche empirique sur
un cas unique. En conséquence, I'étude de casphesliemble plus appropriée.
Cette méthode d’investigation devrait nous perreetle comprendre les pratiques de
management territorial de chaque organisation rpélitaine lors de la réalisation de ses
intentions stratégiques. Nous devons observer uenghéene dans des situations
singulierement différentes, et en retirer un maximdiinformations lors du croisement des
données recueillies.
Par ailleurs, nous avons choisi d’aborder les guats de management territorial sous I'angle
de la gestion paradoxale. Différentes modalitésaganales s’inscrivant dans cette approche,

ont été déterminées théoriquement (cf. TableaweB-gage 133). Or, il est peu probable que
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celles-ci pourront toutes étre discernées en mé&mpd, dans le méme cas exploratoire.
Ainsi, nous conduisent-elles a considérer une étddeplusieurs cas, sur des terrains
complémentaires.

Enfin, du fait de notre positionnement épistémajogi et de nos choix dans le domaine de la
démarche de recherche (exploratoire hybride dodadlve), nous ne recherchons pas une
généralisation statistique. Nous désirons toutgioisvoir déterminer des criteres communs
aux cas retenus. Selon Van de Ven et Poole (1983) mette méthode comparative est
essentielle pour générer et comprendre les donesggsriques. Pour Yin (1984), cette
méthode permet ainsi d’atteindre une validité exderorrecte et surtout donne au chercheur
la possibilité de comparer des situations dontifférences pourront constituer des variables
déterminantes. Il s'agit en fait d’'observer desutagtés en comparant les éléments variants et
les disparités des différents cas observés. Aoedie accentuation des différences est-elle
utile a la comparaison et la compréhension dedtaésuEn outre, une étude de cas multiples
est une stratégie moins exposée aux risques drerddnterprétation (Lincoln, Guba, 1985).

c. Les fondements théoriques de la sélection des cas

Nous avons fait le choix d’'une étude de cas m@sipSelon Eisenhardt (1989), I'étape
de la sélection des cas est fondamentale danscheerahe. Dans cette phase, nous nous
sommes efforcés de garder a I'esprit ses recomrtiandaA l'instar de Eisenhardt (1989,
p.532), nous avons évité de formuler des hypothésafraignantes, tout en fondant notre
choix des cas sur des éléments théoriques. La atiqulretenue ne I'a pas été sur des bases
aléatoires. Ses précautions respectives dans lardéen répondent a deux principales
préoccupations. La premiéere doit permettre de guaseune certaine flexibilité pour la
construction ultérieure de la théorie. La seconahélmre la validité externe et permet de
concentrer I'effort sur des études de cas qui ressgt les mémes catégories conceptuelles.
La sélection des cas repose donc sur un certairbmotiéléments théoriques que nous
abordons ci-dessous.

La stratégie de recherche est axée sur plusiasslmvestigation. Ceux-ci ont été
sélectionnés en fonction de criteres précis etagerf a pouvoir étre intégrés dans le méme
cadre d'analyse. En paralléle, nous avons suivirde®mmandations de Glaser et Strauss
(1967, p.56) indiquant l'utilité de la differencentee les terrains d’investigation dans la
perspecti