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PROCESSUS DE DECISION ET AMENAGEMENT TERRITORIAL

M ots-clefs :

Management territoridd — Management public — Processus de décison — Aménagement —
Evauation de I’ action publique

Territoria management — Public management — Decison process — public’' s action and evauation —
gpatid politics

Résumé francais :
Etudier la décison en maiéere d aménagement du territoire nous confronte a plusieurs difficultés.

Celle de la décision dle-méme qui est organisationnelle. Cette organisation est pluri acteurs, dle et
multidimensionnelle, ses référentiels sont instables.

La seconde difficulté est celle de la prospective. Sa démarche reste ainventer.

Laderniere tient enfin alamoddisation de I ensemble qui reléve de la complexité.

Résumé anglais
When sudying the decison as far as teritorid planning is concerned we are confronted with

severd problems. The decison itsdf witch is organizationd. This organization depends on severd
agents, and ismulti dimensiond, its systems of reference are unreligble.

The second problem is one of prospective. The processis to be contrived.

And the last one depends on “system’s moddisation” witch is complex itself.

Processus de décision et aménagement territorial - page 2



4' Rencontres Ville -M anagement
16-17 novembre 2000 - NANCY
GREFIGE - Université Nancy Il
Démocratie et Management L ocal

PROCESSUS DE DECISION ET AMENAGEMENT TERRITORIAL

1. décision organisationnélle et stratégieterritoriale

11 I organisation : un tout multi dimensonnd
1.2. I’ organisation et pluri acteurs

1.3. desréférentidsinstables

1.4. un probléme de co-finaisation

2. la prospective au service de la décision publique

2.1. la prospective multi perspectives

2.2. I'intelligence sratégique

3. moddlisation systémique, décision et aménagement territorial
3.1 le temps des inerties et des transformations

3.2. imaginer lesfuturs et gérer lesinfrastructures

3.3. modéiser les jeux d acteurs

3.4. Sorganiser et sinformer.

La prise de décison est traditionnelement un objet d'éude pour les économistes et les
gettionnaires. La formalisation générdement retenue distingue le niveau des actions a envisager,
I'estimation de leurs conséquences respectives, la fonction objectif que poursuit 'organisation
congdérée et qui vafare I'objet dun cacul "rationnd” de maximisation. L'on aura bien sr repéré
les variables d'action sur lesquelles il sera possble diagir et les conditions de I'environnement qui
permettront éventuellement de probabiliser les résultats escomptés. Les attitudes du décideur face au
risque, comme dailleurs la prise en compte du risque lui-méme, ne sopposent plus aux caculs

depuis longtemps.
Ce schéma connu sous le nom de "décision rationndll€" a depuis longtemps éé amendé.

Vouloir comprendre la prise de décison dans les organisations publiques, notamment dans le
domaine particulier de I'anénagement du territoire, demande une andyse plus pousste. Nous
exploronsici quelques pistes possibles permettant d avancer dans la compréhension de la question.

La problématique de départ est relativement smple :

gu’ est-ce qui caractérise une opération d’ aménagement du territoire ?, comment la situer ?,
et par allleurs comment se présente une décision en lamétiere 2.

Ces questions ne sont pas neutres.

Une opération d’aménagement du territoire entraine des conséguences alafois sur le court et sur le
long terme, dle implique une modification des structures de fonctionnement d’ une économie locae,
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ele est souvent non réversible et ace titre, peut ére porteuse d effets postifs sur une période, puis
d effets de blocage sur les périodes ultérieures; les zones industrielles en désartification sont lapour
I’ attester.

Une décision en matiére d’ aménagement du territoire et auss une décison publique. Elle et prise
sur un espace donné, concerne différents acteurs et résulte d une participation pluriele d' agents
politiques, adminigratifs, techniques, financiers etc. La coopération nécessaire de ces différents
acteurs publics et privés et une question que ne posait pas la conception traditionndle de la prise de
décison.

Que faire aujourd hui, quels éguipements mettre en place pour qu’ une société fonctionne mieux, et
cela, de maniere durable ?

Reprenant le schéma classique de la prise de décison — et dans une stuation de temps précise:
aujourd hui — nous pouvons répondre ala question en consdérant qu'il nous faut :

- repérer des actions possibles
- évaluer les conségquences de chacune de ces actions
- choigr lameilleure des conséquences évauées.

Chacun de ces temps pose probleme.

P Lerepérage des actions et certainement le temps le plus smple. En matiere d aménagement les
opérations possibles sont en effet annoncées al’avance, anticipées, désirées ... et souvent
reportées. Mais cette liste ne répond certainement pas anos attentes, ou ne le fait que de facon
incompléte. D’autres actions peuvent auss étre envisagées. Reprenant la démarche d H.
Simon, I’on retiendra que le repérage des actions N’ est peut-&tre pas premier. Ce qui importe,
c'est au départ I'intdligence du probléme rencontré. Toute décison et prise en vue de
répondre aun probléme .. mais en matiére d aménagement y a-t-il probléme ?

S oui, quel est ce probléme ? La réponse acette question n’est pas smple.

P Evauer dans un second temps les conséquences des actions envisagées reléve de la pure
gageure. Que seront par exemple les effets, acourt et along terme, de I’ ouverture du cana du
Rhin au Rhone ? L’ incertitude quant aux effets et telle, que Sinterroger dors sur le choix de la
décison la plus avantageuse perd totaement de son sens.

Il nous faut donc revenir sur les deux termes de la question proposée : le processus de décision
d une part, I'aménagement territoria d'autre part pour les travailler de maniére plus approfondie.
Nous le ferons en montrant qu’en renouveant les visions, en les complexifiant, les représentations
des opérations d’ aménagement s enrichissent, et qu’éles rencontrent dors, de maniere forte, les
modes de décision des organisations publiques.

L’aménagement nous situe dans une problématique orientée “intéré& général”.

Engager des opérations d’ aménagement territoria implique une représentation de I'intéré& collectif
d une société sur lelong terme.

Mais au ddade I'opération ele méme, au ddadu fat de savoir 9 ele va aboutir ou non, ce qui
importe ¢'est I effet d'impact que celle-ci va avair, dans I'immédiat, mais auss aplus long terme, et
au-delade cet effet, comment |es problémes rencontrés vont-ils se trouver résolus ou transformés ?
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Aing les problématiques d aménagement du territoire rlévent d’ une logique de management public
et il convient dors de noter I’ existence de la deuxiéme fonction de production du systéme public,
cdle tournée vers |’ extérieur, ¢’ et-adire vers le territoire et les acteurs. En effet, chacun saccorde a
reconnaitre que I’ une des différences fondamentaes entre management privé et management public
tient dans ce que I'on appelle le Management des Politiques Publiques. S I'entreprise est libre de
e fixer les findités qudle poursuit (voir le contenu des démarches stratégiques académiques), de
modifier ses rédisations ou dinfléchir ses ressources, une organisation publique (agence) n'a pas le
choix discrétionnaire de ses findités. Elle n'a pas non plus cdui du territoire. L'efficacité de sa
production est dors mesurée par I'effet ou l'impact qu'dle a sur son environnement et notamment par
la rédisation des objectifs qu'dle se propose d'atteindre. Nous rejoignons lales propos de Santo et
Verrier!, ains que ceux de J.C.Thoenig?.

Sur ces bases une double problématique peut étre évoquée qui fait quelque fois I'objet de
confusion : I" approche stratégique d une part, et I’ approche prospective d' autre part. Le probleme
qui nous est pose est de long terme et ce, d'autant plus, que I'on doit mesurer I'impact des
opérations engagées.

1. Décision organisationnelle et stratégieterritoriale

Dé&inir une dratégie et réfléchir au probleme de sa mise en aavre conduit & concevoir des
propositions qui dépendent d'abord de la vision que I'on a de I'organisation. Plusieurs logiques ont
cours aljourdhui en ce domaine. Sans entrer dans un exposé de détail® on retiendra, pour mieux
Situer le cadre des propositions qui vont suivre, que I'on assiste aune opposition "majeure” entre :

Une logique digonctive, arigtotdlicienne et cartésenne, qui supporte une modéisation de type
andytique dans laguelle une rédité complexe est découpée en déments sdparés, qui utilise les
axiomes didentité, de non-contradiction, et du tiers exclu, axiomes qui judifient une attitude
"rationndl€e’ semblable acelle dun mécanicien voulant comprendre et réparer un moteur aexplosion,
e,

Une logique conjonctive qui au contraire, aborde la globdité du phénomene éudié, le tout sansen
separer les déments. C'est sur ce type de logique que reposera la démarche de modélisation
systémique que nous développonsici. Elle repose sur trois axiomes qui donnent une vision spécifique
du phénomene éudié.

1. L'axiome dOpérationndité Tééologique : Un phénoméne modélisable, ici le comportement de
I'organisation territoride, et percu "action intelligible et donc tééologique’, tournée vers des buts.
L'organisation n'existe que parce qudle agit, et cette action se comprend en fonction des buts
poursuiVis.

1 V.M. Santo et P.E. Verrier « Le management public » Que Sais-je, n°2724, Paris 1993.

2 JC. Thoenig « L’aventure de la réforme administrative est aussi une affaire de professionnalisme » Revue
Francaise d’ Administration Publique n°90, Avril- Juin 1999.

% L'on se reféreraici al'exposé complet de ces méthodes que I'on peut trouver dans:
Jean LouisLe Moigne, "Lamodélisation des systémes complexes', Call Afcet Systémes, Dunod, Paris 1990. et
"Lathéorie du systéme général"
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2. L'axiome dlrréversihilité Tééologique : Le phénomene et percu Transformation, formant projet
au cours du temps.

3. L'axiome du tiers inclus qui postule que le phénomene moddisable doit ére percu comme
conjoingnant inséparablement I'opération et son produit, lequel peut-&tre producteur de [ui-méme.

On est ang amené aconcevoir l'organisation, impliquant une diversité d acteurs lorsqu’il S agit des
territoires, comme un tout combinant des fonctions et des transformations, animée par son (Ses)
projet(s) téléologique(s) et baignée dans un environnement actif.

Il convient de noter que cette démarche stratégique développée dans les systémes organisationnel's
classiques, dés lors gu'dle est gppliquée au champ territoria, pose un probleme de raisonnement
dansla mesure ol éle n'est ni acteur ni objet de I’ évolution programmée. Elle n’ agit que pour autrui,
avec comme contrainte mgeure celes des racines territoriaes (de la culture, de I’ histoire, des jeux
d acteurs, du systéme de gouvernance ..) tout en jouant un jeu de concurrence (attractivité
territoride) ou I'éhique devrait prendre une large place. Sur ce dernier point quelles logiques
prévaent lorsgu'il Sagit de réfléchir de maniere dratégique a I'aménagement d'un territoire
communal, en regard des dratégies menées au niveau intercommund, départementa, régiond, voire
nationa ?

L es schémeas ci-dessous résument de maniére synthétique les modalités de la prise de décision et du
contréle des objectifs atteints dans les systemes privés (schéma 1) et dans les logiques publiques
(schéma2)

v v
DIAGNOSTIC INTERNE DIAGNOSTIC EXTERNE
Organisation Marché
I—’ OBJECTIFS 4J
v
> MISE EN OEUVRE
v
RESULTATS OBTENUS
EVA?UATION

Schémal Lalogique privée de fonctionnement de I’ organisation (vue Smplifiée)

Dans les logiques publiques il y a apparition d'une volonté politique (dlant au-dela du tandem
actionnaire-PDG). La définition des domaines de diagnogtic change, le bouclage enfin s effectue de
maniére originae, segmenté selon un aspect technique ou adminigtratif d' une part, un aspect politique
d autre part.

Processus de décision et aménagement territorial - page 6



g VOLONTE POLITIQUE

Evaluation politique *
_ _ Controletechniave > EXECUTION
! ADMINISTRATIVE
: DIAGNOSTIC INTERNE DIAGNOSTIC EXTERNE
I Territoire propre Territoires environnants
I Environnement
I g
I OBJECTIFS < '
|

: v

_____ MISE EN @VRE DU PROJET SUR LE TERRITOIRE

v

IMPACTS

| ACTEURS LOCAUX

Schéma 2 Lalogique publique de fonctionnement de I’ organisation

Mais réfléchir aux problémes posés par les enjeux Stratégiques territoriaux, nous amene auss a
consdérer qu'une Stratégie peut émerger des organisations publiques eless-mémes et dépend donc
des acteurs / décideurs. Lase pose le probléme de la relaion entre technicien et u et au-delg de la
rédle démarche stratégique des éus eux-mémes. La dratégie et-dle dorsterritoride ? ou sinscrit-
elle dans une logigue plus palitique, voire paliticienne ? (liée aux échéances dectorades, al’ utilisation
de réseau, €tc...)

Nous évoquons la, la place des acteurs / décideurs dans un systéme complexe, place que I’ on peut
I'éclairer en abordant |’ organisation comme un tout pluridimensionnd (mélant économie, socio-
palitique et organisationnd) et bien sr, comme une organisation pluri-acteurs.

1.1. L'organisation, un tout multidimensonnd.

Le décideur quiil soit unité ou organisation est Stué dans un espace au moins tridimensionnd qui
combine les dimens ons économique, socio-palitique et organisationndlle ou structurdle.

L 'axe économique.

Cest cdui sur lequd s @@@
projettent les grandeurs qui interne Territoire /\Nouveaux comportements
relevent de ce domane : les

revenus, le chiffre daffaire, le
budget, les recettes, la Fig.11’axe économique

consommation, les achds,

les dépenses .. | comprend I'espace de définition de I'organisation concernée, mais au-ddaceui des
autres acteurs, celui du marché, cdui du territoire, ..au-dela encore, les grandes évolutions qui
affectent le domaine de I'économie : évolution des technologies, des golts, des savoirs tc. ... Il et
orienté du court terme vers le long terme, de I'interne vers l'externe de I'organisation, du smple vers
le complexe.

Equilibre  Rentabilité Prospective Innovation
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L'axe socio-politique.
Ceds cdui sur lequd lindividu ou @ @ R

mieux l'organisation s congoit
comme lieu de conflits, denjeux entre
les acteurs, de remise en cause qui Fig.2 I’ axe socio-politique

demande la mise en place de

procédures darbitrage e de

négociation. C'est en se Situant sur cet axe que l'individu gpparait différent des aspects "mécaniques’
que lathéorie économique lui a souvent attribué. |l peut-étre globalement orienté partant des espaces
ou des indtitutions de proximité (niveau loca ou commund) vers les niveaux naiona, communautaire
ou internationd, des espaces de proximité des individus aux espaces plus lointains. Ces niveaux doi-
vent étre percus comme lieu d'gpparition de problémes et de "conflits', & non pas comme des
niveaux indtitutionnels qui relévent eux de I'axe suivant.

Local Régiona National -international

L 'axe organisationndl. (ou structurel)

Sans objet au niveau dun individu, il Qg;l"g'“rﬂ'ons Bt UE  ONU.
prend tout son sens dés que cdui-ci
entre en relation avec les autres. De
maniere brutade il se présente sowent
sous la forme d'un organigramme situant Fig.3 I’ axe organisationnel ou structurel
des responsahilités, des agents de base
au niveau de ladirection, de la structure smple de I'Associaion loi de 1901 ala structure forcément
plus complexe de I'entreprise multinationale ou encore de I’ organisation publique®. 11 vertile en fait un
partage des pouvoirs, des roles et des domaines de compétence.

Asso 1901 SARL PME-PMI SA

Toute organisation (entreprise, collectivité, association) n'est viable et active que dans la mesure ol
ele sauto-gere, sauto-finalise, et sauto-représente, smultanément sur cestrois dimensions.

Lafigure4 ci-dessous®, représente différentes Situations possibles selon que I'organisation prend ou
ne prend pas en compte ces dimensions.

Socio Po AStructure En 1, I'absence des trois dimensions qudifie une
4 5 organisation publique ou privée totdemen
déliquescente, N'ayant ni la volonté ni le pouvoir

8 dagir. Cette Stuation préfigure une organisation

7 2 > en crisee En 2, l'organisaion est percue
1 Eco exclusvement a travers ses  aspects

3 économiques. Les stratégies adoptées ne sont
/ 6 définies que sous leurs seuls aspects technico-
F

ig 4. Les dimensions organisationnelles economiques, sont réputees applicebles par des

* Nous faisonsici référence al’ analyse de LAUFER et BURLAW (1980).
®reprisede R.A. Thietart, "Lastratégie", McGraw-Hill, Paris, 1982.
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exécutants unanimes et sont censées conduire al'optimum. La décision de création de telle ou telle
zone commerciae a démontré que ce point de vue éait largement insuffisant.

En 3, seuls sont pris en compte les aspects socio-politiques, on est dors en Stuation de coalition
imprévisible. L’ organisation n'est qu'un espace de jeux, de conflits, de négociation entre les acteurs.
Les systémes politiques conduisent le plus souvent ace "théétre d ombres'.

En 4, I'organisation n'est congue qu'atravers I'axe structurel, c'est le systéme bureaucratique dans
lequd les comportements sont dictés par un ensemble de regles et de procédures administratives.

Les Stuations 5, 6 et 7 prennent en compte deux des trois axes. L'organisation correspondante est
dors qudifiée dautarcique (7) quand il y a aisence de la dimension économique, de mécanique
aveugle (5) quand lafaible prise en compte des problémes socio-palitiques conduit ademander aux
acteurs de ne sexprimer que dans le cadre des téches qui leur sont confiées, e de mouvement
perpétue (6) quand l'absence de dimension dructurdle interdit la mise en cavre durable des
stratégies et donc la pérennité de 'organisation.

Seaule la stuation 8 est équilibrée, les trois dimensions sont prises en compte et gérées par
I'organisation. L'infrastructure sous-tend ala fois I'atteinte des objectifs économiques et I'expression
du jeu des acteurs. Tout changement mgeur d'ordre économique ou politique doit ére traité et
impose des modifications de la structure qui doit posséder des qudités de flexibilité. Td est I'objet,
au sens contemporain, du "management des organisations’. C'est dans ce sens que se comprend le
changement dans le secteur public, & plus particulierement dans le champ de la décision
territoridisée.

1.2 L'organisation est auss pluri-acteurs.

Représentée sans la dimension gtructurele, projetée dans le plan des seuls axes économique et
socio-politique, le schéma de I'Organisation peut prendre dors la forme de la Fig.5 ci-dessous.
L'organisation est un regroupement dindividus qui se "projettent” comme partageant ses projets ..
I'on peut par exemple partager ses projets économiques et juger "excessve' son attitude politique et
socide.

> L'usager b partage les
findités e les compor-
tements économiques de
I'organisation. 1l ne partage
pas ses pratiques socio-
politiques. Soit il sortirade
I'organisation, soit celle-ci
modifiera sa frortiére, et
donc ses comportements
(ic socio-politiques) pour

Fig.5 L’ organisation : desindividus qui partagent I'englober anouveau.

Axe Socio-Po __
‘/ Organisation

L'ussger d peut fare
I'objet de la méme andyse. Il et cependant plus doigné que b', puisquil ne partage ni les
comportements économiques, ni les pratiques socio-poalitiques de I'organisation.
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Piloter une organisation cest ains gérer des frontieres floues e mouvantes, Smultanément sur
I'ensemble des dimensions de I'organisation : économique, politique et structurdle. L’ aménagement
implique des logiques partenarides, il integre le comportement des populations et induit aing un
systeme de décision de nature complexe.

1.3 Desréférentielsinstables.

La présentation ci-dessus présente anos yeux ala fois des avantages mais auss de nombreux
inconvénients.

Les avantages sont a rechercher au niveau du sens donné a la représentation du "contenu de
l'organisation”. 11 y a une représentation Smultanée alafois sur les axes : économique, hiérarchique et
socio-politique. Projeter I'analyse d'un probleme sur un seul axe c'est gppauvrir la rédité de
I'organisation.

Il'y aausd, et avec la méme smultanéité, co-présence ala fois des individus et de la collectivité
quils forment. Chague question posée a l'organisation (on exclut ains les problemes dordre
grictement individud et de défense du "pré-carré’ dans le champ de I’ aménagement) trouve un écho,
un sens, alafois chez chague individu et dans leur collectivité. S nos connaissances ont depuis plu-
seurs décennies gpprofondi la question des comportements et de la rationdité individuels, peu de
choses sont aujourd'hui avancées en ce qui concerne les comportements de groupe et la nécessaire
rationdlité qui Sy exerce, rationdlité réticulaire® ou encore rationdlité des interactions par exemple.

Un dernier avantage peut ére enfin trouvé dans la représentation de la relation entre I'organisation
et les axes de référence. Il n'y a pas - sur chague axe - de limite entre un domaine qui serait
naturellement celui de I'organisation, en decaduqud 1'on trouverait le domaine de l'individu, et au-dela
duquel serait le domaine de I'environnement, du supra organisationnel (au sens d'une organisation
précise). 1l n'y a donc pas de frontiére entre l'interne et I'externe, I'environnement est ang ala fois
dehors mais auss al'intérieur de l'organisation vue ici comme smple regroupement dindividus. On
retrouve cette méme approche chez P.Joffre et G.Koenig’, ou H.Simorf. Le domaine de la décision
territoridisée en est un exemple exacerbé.

Les limites tiennent, et cela va de soi, ala représentation qui et aing donnée de I'organisation. On
ne sarréteraici que sur le seul aspect des axes qui définissent |'ensemble de référence. 11s sont repré-
sentés orthogonaux e de méme origine. Les représentations se limitent dors au seul premier
quadrant de |'espace géométrique euclidien.

1. L'orthogondité : elle correspond aune vison dans laguelle les variaions qui se produisent sur les
axes sont indépendantes |es unes des autres. Cela conduit aune conception additive des choses, trop
souvent utilisée par les économistes et les gestionnaires, qui tend afaire accroitre qu'une recherche
de position optimae sur un axe peut se faire indépendamment de ce qui se passe sur les autres
dimersions .. e que l'optimum globd résulte de la smple juxtgpostion doptima partids. Les
sciences de la complexité nous ont depuis appris qu'une telle vison et erronée. Le monde des

b GY.Kervern, "Lecolt del'excellence”, in Annales des Mines, Décembre 1989.

" Patrick Joffre - Gérard K oenig, "L 'évolution de |a pensée stratégique”, Revue Francaise de Gestion, Mars 1985.
voir aussi: "Stratégie d'entreprise antimanuel", Economica 1985.

®H. Simon (1982) "Models of bounded rationality » vol 1 Cambridge Mass The MIT Press
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organisations et tapi de processus d'auto référence, ce que I'on peut représenter en abandonnant la
représentation orthogonale des axes. Ceux-ci pewent étre, deux adeux "en corrdation” positive ou
négative. 1l y aura dors synergie en studaion posgtive et la résolution des problemes sur un axe
adera ala résolution des problémes sur 'autre. Clest aing qu'on connait depuis longtemps la double
rdation entre |la structure et la stratégie (dément ici défini sur I'axe économique)®. Inversement il y
aura blocage ou paradoxe en stuation négative, la recherche d'un optimum sur un axe implique un

co(t subit sur I'autre axe.

Ces positions relatives variables sont certainement fonction de la période, au sens historique long, et
du contexte, au sens générd de lasociété. s reflétent aing "I'é&at du monde’, maisil doivent certai-
nement pouvoir étre "lentement” pilotés. Ce point de vue explique la difficulté apenser stratégie dans
des structures trop administrées et ne développant pas des décisions portant sur le long terme.

2. L'origine commune : le partage chague axe en un coté positif et un coté négatif, au-dea dle
permet de faire gpparditre une "métrique”’ sur cet axe, autant de notions qui n‘ont que peu de cor-
respondance avec la rédité des organisations. |l convient donc de relativiser ces représentetions, et
aind, dabord considérer un "glissement” possible des axes, expliquant par exemple qu'une solution
jugée bonne aune époque (positionnement positif) puisse enslite étre rgjetée ou remise en cause
(positionnement négatif), mais enslite admettre auss une non fixité de la métrique, une "pladticité"’
(dilatetion ou contraction) qui permet datribuer aux problémes des importances variables sdon le
moment. |l faut parfois aménager dans I'urgence et accepter aors le changement et anticiper
I’ évolution.

Lavison qui Sen déduit du contenu ou contexte organisationne gagne en richesse, en complexité
auss. Parler de stratégie et des problemes soulevés par sa mise en aavre passe dors par une con-
ception d'ensemble et donc d'abord :

1.4 Un probléme de co-finalisation.

Abordant e probléme de la mise en aavre de |'implémentation Cynthia Ghorra-Gobin™® sgnde qu
"Il est requis pour cela de constituer d'abord un "network” de personnes (acteurs) prétes a
penser (ensemble) la finalité de leur action commune, puis de saisir les représentations,
nécessairement différentes de ces acteurs, représentations de la réalité et roles au sein de
celles-ci, avant d'entamer un processus d'explication - communication visant a harmoniser (et
non uniformiser) ces représentations, les rendre cohérentes et complémentaires dans le cadre
de la finalité commune de I'organisation. L'on donne ainsi un sens a l'action et a la réalité
vécue. "

Mais il ne sagit laque des conditions initides aréunir, les seuls @éments d'action sont ici rattachés
au "processus dexplication communication”. A I'autre extréme une esguisse de solution finae peut

° David J. Hall, Maurice S. Saias, "Les contraintes structurelles du processus stratégique”, Revue Francaise de
Gestion, Novembre 1979. Voir aussi P.R. Lawrence, JW. L or sch, " Organization and Environment”, Harvard 1967.

°Cynthia Ghorra-Gobin, "Plaidoyer pour I'implémentation " Revue Francaise de gestion Juin-Juillet-Aodt 1986.
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ére trouvée chez Ph.Dumas" appliquée au cas dintroduction de technologies nouveles
informeatiques dans une organisation.

A lasuite de cette réflexion on peut évoquer le concept d’adoption qui consiste en |’ acceptation et
I’ utilisation continue d’ un produit et qui, dans le champ territoria, pose le probléme des racines et de
I’ancrage des populations. On ne peut pas détruire facilement une HLM pour ... le bien-étre de ses
populations.

Cette recherche sur le comment co-findiser demande d'abord une réflexion sur les outils et les
logiques disponibles. 11 convient de dépasser le cadre de la rationdité optimisatrice individuele,
orientée sur le choix des moyens, pour passer aune rationdité dargie collective.

"L'acteur individuel ne peut optimiser seul. Il est dans un réseau d'acteurs avec lesquels il
doit "compter”. Rien ne sert de "compter” seul. De plus, le conflit ne porte pas sur le choix
des moyens mais sur le choix des fins. L'acteur se heurte a un conflit de finalités. L'idée de
rationalité limitée de H. Smon, méme avec la prothese de I'éco-rationalité, n'a pas permis de
progresser beaucoup plus avant dans ce débat. Qu'y a-t-il aprés|'idée de rationalité limitée de
H. Smon ? Rien au stade individuel. La sortie de I'impasse réside dans le passage de la
rationalité individuelle a la rationalité collective. S multanément on est conduit a passer d'une
rationalité axée sur les moyens & une rationalité axée sur lesfins." *2

G.Y. Kervern aand le mérite de souligner ala fois I'ampleur du probleme mais auss la pauvreté
des outils disponibles pour I'aborder. Nous aurons arevenir ci-dessous sur cette question. Une solu-
tion (provisoire) passe peut-étre par une "recherche de bonnes procédures’, I’aménagement du
territoire, par ses POS, ses schémas directeurs, ses plans sectoridls, la consultation des populations
par les enquétes publiques est doté en procédures de cette nature.

En concluson ce repostionnement de la démarche dratégique territoride pose le probléme
essentidd, non pas de la mise en aavre du projet territoria, - méme 9 a ce niveau les enjeux
techniques, les risques juridiques, les précautions environnementales ... ont leur importance, mais
cdui de I'anticipation des impacts sociétaux sur le court le moyen e le long terme. La décison se
doit donc d' étre aidée d’ une démarche prospective afin de mieux servir lastratégie. .

2. LaProspective au service dela décision publique

Il nesagit pasici de revenir sur I"higtoire de la démarche prospective mais bien plus smplement de
retenir ce qui la caractérise aujourd' hui. Le renouvellement de la prospective passe dors par
pluseurs types de réflexions™ :

' Philippe Dumas "Pour un modéle socio-politique du développement des systémes dinformation” -
Informatique et Gestion n°70.

2 GY.Kervern, "Leco(t del'excellence”, in Annales des Mines, Décembre 1989.

3 Nous évoquonsici des éléments du Colloque de CERISY "Prospective pour une gouvernance démocratique "
Editions de I’ Aube 2000. Et "Prospective débat décision publique” Rapport du CES présenté par J.P. Bailly 1998
L es Editions des Journaux Officiels.
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P Une réflexion sur la nature des environnements auxquels elle se confronte. Certains d'entre eux
sont marquées par une imprévishilité qui affecte jusgu'au court terme. C'est par exemple le cas
de I'arrivée d'une nouvelle équipe municipae. Dans ce cadre, une bonne gestion des signaux
faibles, notamment par une importance accrue donnée ala gestion de l'attention, devient une
"variable dratégique’. En revanche, d'autres environnements restent marqués par une tendance
quiil convient toujours de chercher adécouvrir (on pense par exemple dans le domaine territoria
aux critéres d' implantation des entreprises qui ne reléve pas toujours d une tota e rationdité).

P Une réflexion sur les outils e sur la facon de les utiliser. On peut reprendre I'exemple des
scénarios : ils gardent leur raison d'étre dans un environnement percu complexe. En revanche, on
peut discuter de la pertinence de I'éablissement de "scénarios intermédiaires’, technique semble-
t-il plus adaptée ades environnements marqués par une tendance. De méme, I'analyse des jeux
dacteurs ou l'analyse dructurdle, s dle semble intéressante a mener dans les environnements
chaotiques, passe par un enrichissement de la représentation.  Cet effort de modélisation passe
[ui-méme par la mise au point de systemes capables de "gérer” ces moddisations riches : c'est |1a
tout |'enjeu des systemes intdligents, et des business models.

Outre ces réflexions indispensables sur la pertinence des modé es traditionnels, on peut sinterroger
plus avant sur le rdle de la prospective dans ces nouveaux environnements, vise-t-ele smplement a
une "prévision” del'avenir ?

Ou doit-on enrichir notre représentation et en faire un outil de "préparation” del'avenir ?

Sachant qu'une opération programmée doit I'ére sur une période longue, dans un futur imprévisible,
la prospective devrait devenir un acteur participant ala définition d'un rapport colt / efficacité sur
I'ensemble de la période. Ce réle accru pose indirectement la question de la redéfinition des rapports
guentretiennent prospective et Sratégie. La progpective de premiere génération se voulait ére le
smple "guetteur”, rendant compte des manaavres de 'avant. Notre conception de la prospective
nous conduit a privilégier beaucoup plus le processus d'éaboration permanent des modées
prospectifs, que les résultats mémes de ce processus.

En effet e sansdler al’ encontre de la prospective des années 60, il convient aujourd hui de retenir
un concept fondamentd, I'avenir n'est pas donné, il se congoit : concevoir et donc inventer ou
imaginer plutét que de découvrir pourrait ére la véritable devise de I'aménageur territoria. Nous
pouvons tenter de définir aind une nouvelle prospective par deux concepts métaphores qui nous
semblent mettre en valeur les questions saillantes autour de la décision territoriae.

2.1. La Prospective multi-per spectives veut rendre compte de la double "complexification” que
la Prospective doit pouvoir aujourdhui assumer :

Multi en ceci que son ingrumentation se fait en quelque sorte par un effet de "zoom" : le regard du
modéisateur dans une direction ne se limite plus aun horizon donné, il balaye en permanence tous les
horizons possibles, tétonnant, hésitant, revenant en arriere, repartant, comme le peintre tatonnant
devant son oeuvre en genése, par une pemanente ocillation imagindive fins & moyens. Le
modédlisateur -décideur est-il dors, en terme d' aménagement du territoire, I élu, le technicien ou plus
smplement le systeme qui observe ?
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Multi auss en ce que plusieurs directions d'observation sont en permanence concernées. La
nouvelle prospective requiert une sorte de caméra aobjectifs multiples, fonctionnant en pardlée, et
enchevétrant lesimages qudle produit : latransversdité concerneici le champ exploré.

Convenons que pour un esprit cartésien, épris de clarté plus que dintelligence, I exercice n'est pas
tres "confortable’. Mais I'enjeu de la Prospective n'est pas de démontrer des propositions dga
formulées, il est de tenter de formuler ces propositions, avalider éventudlement. Une prospective qui
n'activerait pas I'imagination des acteurs concernés aurait-elle du sens ?

Dans le champ territoria cette prospective multi perspectives nécessite d'intégrer le devenir de
I’usager citoyen, les atentes et les développements des acteurs économiques (entreprises), les
projets et les ambitions de tous ... tout en intégrant les logiques de la mondidisation et les facteurs
d enracinement des populations . 1l Sagit peut ére tout smplement de repostionner la gestion
territoriale dans une démarche républicaine,

La seconde complexification est celle de

2.2 L'Intelligence Stratégique qui veut rendre compte des modes dinstrumentation concevables
de la Prospective. Une remarque suscitée par la recherche est celle de la parenté des procédures
moddisatrices (représentation et interprétation) pouvant &re mise en oeuvre en Prospective et en
ingénierie des organisations sociaes, dés lors quon les entend dans leur complexité. Deés lors il
gpparaissait auss légitime de "tester" dans les exercices de Prospective, les modes d'exploration que
I'on dégage depuis quelques années dans la conception et la gestion des organisations publiques
complexes et en particulier de leur "Systeme dinformation intelligent”. Exercice que I'on n'a pas
encore suffisamment entrepris...

Au-dela ce concepts posent le probléme largement évoqué par alleurs par le Iégidateur, celui du
référendum, celui donc du débat public &, ala suite de Larry Lynn [Lynn 1996] nous pouvons
admettre que « les processus de décision publics doivent s ancrer dans les forum publics » En effet
la décison publique ne peut, ni ne doit, se résumer aun débat entre techniciens et dus, mais elle doit
dler dansle sens de ladémocratie, ¢’ est-adire celui de I'implication des populations.

Cest dans le croisement de ces deux caractérigtiques, I'une plus méhodologique, I'autre plus
indrumentae, que l'on pourra peut-ére examiner e discuter cette réflexion... prospective et
systémique... sur les renouvellements possibles et souhaitables de la Progpective al'aube du XXléme
sédle, au service de ladécision publique et plus particuliérement de la décision territorialisée™

3. modédisation systémique, décison et aménagement territorial

 On se reporteraa Godet M. (1991) "De |’ anticipation al’ action" Dunod Paris et 4 Eckert D. (1996) "Evaluation
et prospective desterritoires’ RECLUS — La documentation francaise.
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Le pourquoi et le comment de la prospective passent d’ abord par une représentation du probléme
abordé. Dans les sciences de la matiere, mais auss dans celui des sciences de I'homme. La présence
des"acteurs' tranforme le probléme.

3.1. Letempsdesinerties et letempsde la transformation.

Notre compréhension aujourdhui de la dynamique des systémes complexes apartir dune vision en
terme de Chaos, nous amene a concevoir I'évolution des organisations complexes comme formée
d'une"successon’ de temps dinertie et de temps de transformation.

On gppellera "temps dinerti€’, ces durées pendant lesquelles les sociétés paraissent suivre un
cheminement régulier, durées pendant lesquelles les dructures restent relativement dables et
"commandent” une évolution qui peut étre plus erratique des flux.

On appdlera "temps de transformation” ces périodes pendant lesquelles il y a réorganisation,
bouleversement des structures, perte des éléments stables qui permettaient de suivre I'évolution des
flux. Cest durant ces temps qu'une société nouvelle "accouche”.

L'évolution de l'organisation peut dés lors s
représenter par une succession de ces différents
temps, par exemple : Inertie - Transformation - | T
Inertie ...

La rédité méange cetanement ces deux

évolutions, mais dans des proportions différentes sdon les périodes considérées. Dans certaines
périodes les effets dinertie dominent ; la rédité parait aors commandée par des effets de tendance,
la perception des évolutions observées sur le passe peut supporter des projections sur le futur. Dans
d'autres périodes au contraire les effets tendanciels deviennent secondaires, on est dors dans des
temps de transformation et I'évolution parait déetoire, non "logiquement” liée al'évolution que I'on
vient d'observer. On est alors dans des temps chaotiques au cours desquels de "petits’ phénomeénes
anodins peuvent porter un impact profond qui remet en cause les modes de fonctionnement de
I'organisation.

En situation tendancielle, percevoir le futur peut se faire ala lumiere des tendances passées. La
vdidité de cette hypothése tient par ailleurs ala longueur de la période de prévison adoptée. S
I'norizon et éoigné la probabilité d'occurrence d'un mouvement chaotique séléve. Tout se passe
aors comme g, un horizon éant donné, la validité du cacul dépendait du type davenir attendu : on
es soit en période de type came dans lagudle le mouvement de transformation intervient au-ddade
la durée du plan, celui-ci peut dors reposer sur une analyse des tendances, et la période de type
perturbé dans laguelle le rapprochement des mouvements chaotiques interdit un calcul reposant sur
I'andlyse des tendances. Les temps de transformation, de chaos, intervenant durant la période de
projection demandent un changement des méthodes de prospective.

Chague situation de chaos porte en dle une plurdité de futurs. La dynamique de |'organisation au
travers de ces temps de chaos se congoit dors comme la rédisation dune "stuation” d'évolution
parmi un ensemble d'évolutions possibles, la rédisation de cette possibilité excluant immédiatement
toutes les autres. L'évolution peut dors étre représentée par le graphique ci-dessous

temps g
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Des lors, tout observateur-acteur pourra avoir deux "visons' de cette évolution. En "t*, observant
I'évolution passée, regardant vers l'ariére on observera une chronique, celle des rédisations
effectives, et I'on cherchera acomprendre les tendances ou les inflexions, ce que I'on pourra toujours
fare, y compris a patir des événements "infimes' qui ont généé les modifications des
comportements. L'ouverture des futurs qui sest présentée a chaque éape chaotique ne sera pas
percue, Smplement parce qu'dle ne conditue pas aors I'objet d'étude de notre observateur. Le
passage entre cette Stuation "complexe' et la vison rérospective smplifiée de la rédité est reprise
dans le graphique ci-apres.

-
=

temps

>

Le sens de la lecture des événements est ordonné sur I'axe du temps passé. S I'é@at chaotique,
incertain des évolutions et des inflexions est "correctement situ€”’, leur lecture reste incompléete car on
lit le chaos ala lumiere dune recherche sur la causdité et les déterminants de I'évolution qui y a
succedé.

Prospecter c'est d'abord "imaginer lesfuturs ™. 1l y adors rupture logique entre ces deux visons, la
référence ala tendance ne peut plus, aelle seule, supporter I'agorithme de la prospection.

La prospective demande adors : (1) Une imagination des futurs possibles et (2) Une moddisation
des jeux dacteurs expliquant les choix d'un des futurs possibles.

3.2 L'imagination desfuturs

Imaginer des futurs nous place pleinement en Stuation prospective mais dune maniere différente de
celle alaguele nous sommes traditionnellement habitués. Raisonnant en terme de rationdité objective
nous associons cette Stuation dimagination des futurs a celle de la prise de décison en univers
incertain que nous résolvons en recensant I'ensemble des Stratégies dternatives, puis, en déterminant
I'ensemble des conséquences de toutes ces stratégies, enfin, en évauant de maniére comparative cet
ensemble de conséquences. Ce schéma est inadapté. Au-dela des arguments développés il
conviendra d'admettre que notre probléme de prospective n'est pas encore un probléme de décision
- donc de choix rationnd - mais smplement une exploration des dternatives possibles en sachant
quil ne sagit pas de recenser quelque chose qui préexiste, mais smplement d'en imaginer toute la
variéé, et quil ne sagit pas de Sratégies, au sens ou un acteur pourrait décider de la mettre en
oeuvre mais que cest au contraire, de maniere diffuse, e sous la presson de contraintes et
d'opportunités, que I'organisation ou la société, révélera sétre engagée dans I'une ou l'autre de ces
voies possibles.

Imaginer la variéé des futurs nous relie par alleurs ala théorie du chaos. Que sont ces voies sur
lesquelles une organisation, une société, peut sengager ?

En sStuation de chaos, la seule chose dont on soit "sOr" se rapporte au caractére divergeant de
I'évolution attendue. On connaissait jusguiici une Stuation d'équilibre organisationnd, celui-ci ne sera
plus dans le futur - ou va devenir beaucoup plus incertain dans sarédité - On vadler vers un nouvel
éa dont onignore laforme et les caractéristiques. L'on peut dés lors Sattacher arepérer, aanticiper,
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les événements, quils viennent de I'organisation et de ses acteurs ou/et de son environnement, qui
vont déterminer au sens causd du terme, le chemin de la nouvelle évalution et voir sur quoi cele-ci
débouche.

Cette logique reste cdle du chemin unique, dlle soppose ala vison en terme dimagination des
futurs dans toute leur variété possble. Les approches en terme de chaos nous permettent de
dépasser cette vison. En mettant en évidence notamment le concept d' "attracteur étrange’, eles
permettent de décentrer notre attention en I'doignant du chemin - a priori imprévisble et multiple -
pour la reporter sur les nouvelles situations d'équilibre qui vont émerger du désordre. Le désordre
et porteur d'organisation, de stabilité, sans que I'on puisse toutefois en préciser la date d'occurrence
ou la durée de cette nouvelle stuation d'équilibre. Ces situations d'équilibre, méme temporaires et
improbables, peuvent condtituer les différents "aboutissements' des diverses voies de dével oppement
qui soffrent aune organisation quand elle rentre en période dingabilité. Se donner des "scénarios’,
éudier pour chacun dentre eux leurs différentes conditions de fonctionnement, permet dillustrer
auss ces différents points d'aboutissements qui correspondent ala variété imaginée des chemins de
dével oppement.

Le champ territorid participe totdement de cette réflexion. |l sagit d anticiper I'évolution des
territoires et non pas de raisonner sur un smple éat des lieux ou une vison figée. Ce qui résout le
probléme aujourd hui pose souvent le probléme de demain ... par alleurs I’ évolution des territoires
peut-étre auss la conséguence d' une décision politique (I’ intercommunalité aujourd’ hui en est un bon
exemple).

3.3. Modéliser lesjeux d'acteurs.

L'évolution d'une organisation et déerminée par les choix qui sopérent en son sain, par les
réponses quele produit aux sollicitations de son environnement, par sa capacité a Sadapter ala
"mouvance’ de son environnement. En Situation d'environnement "came" la perception de I'évolution
reléve dune logique "inertielle’, la Situation en "t" dépend d'abord des éats "t-1", "t-2" ...du systéme.
Lejeux des acteurs est dans cette Situation dominé par des effets tendanciels.

En gtuation perturbée, chaotique, I'évolution du systéme devient dors sensble aux conditions
initides, aux sollicitations de I'environnement, au jeu des contraintes et opportunités que I'organisation
peut y déceler. Anticiper les évolutions de I'organisation passe dors par lamoddisation du jeu de ses
acteurs : recréer les conditions de "représentation” des acteurs de I'organisation pour, percevant les
liens entre les représentations et les actions induites, pouvoir anticiper les évolutions qui peuvent en
résulter. En terme de rationdité on entre aors dans une logique der ationalité contextuele.

Deux éléments apparai ssent fortement dans cette définition des contextes. Tout d’ abord. le concept
de "business model" qui correspond aun de formalisation de ces jeux d'acteurs, dans toute
leur multiplicité, et dans la perspective d'une mise en avant ala fois des contraintes mais auss des
opportunités qui soffrent ou Simposent a une organisation et qui commanderont donc ses
comportements et ensuite cdui de "scénario” qui, complémentaire du précédent, permet de
percevoir un ensemble de gStuations possbles dans lesquelles va pouvoir s trouver
I'organisation.(examen de la variété des futurs possibles).

Ces deux démarches sont utilisées en gestion des affaires. Des mises en gpplication de scénari ont
déga éé produites en matiere d aménagement du territoire. La notion de "business modd" , est
encore peu Uutiliste dans le domaine du management public. Le concept de "carte cognitive’,
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premiére éape d une formalisation des jeux d acteurs, congtitue certainement une bonne base de
départ. Il N’ est pas Smple amettre en cavre.

Td quil est abordé ci-dessus le probléme de la prospective souligne un certain nombre de
difficultés inhérentes a sa représentation. Cdles-ci samplifient notablement quand, revenant sur le
projet densemble de l'organisation on considére celle-ci comme non seulement confrontée au
probleme de I'imagination des futurs, mais auss smultanément chargée de concevoir et de gérer des
infrastructures. Quels sont les équipements aréaiser — tous trés certainement — Quels sont ceux a
entretenir ? Ceux asupprimer ? etc.. On percoit I'ampleur du probléme et de maniére concomitante
I"insuffisance des moyens que I’ on peut en générd consacrer ala mise en aavre des ces équipements.

Ce probléme est cependant alafois, plus smple et plus compliqué quiil n'y parait.

Il est plus Smple - au sens ou dans un environnement de compétition - toutes les sociétés se
trouvent dans une gStudion quas semblable : g tdle ville avec lagudle nous nous comparons
régulierement se dote d' une salle de congrés, dors nous devons lefaire auss... un "observatoire des
politiques locdes', au niveau des pays européens notamment, parait ére un projet d'intérét certain.

Mais il est auss beaucoup plus compliqué quil ny parait. L’absence de moyens d' évauation
objectifs est 1a pour le souligner. S nous pouvions conndtre dés aujourd hui le retour sur
investissement correspondant aux choix envisagés nous pourrions aors caculer de maniere précise
.... Maiscdan' ed pas, ni nele serademain, et ¢ est certainement mieux. Le contexte public et son
jeu d'acteurs- décideurs est en constant mouvement, la décentraisation, les lois Chevénement —
Voynet sont lapour attester de cette dynamique.

3.4. Sorganiser et sinformer.

Former un projet pour une organisation publique implique trés souvent aujourd’ hui un dépassement
des pratiques traditionnelles de nos organisations. Les services qui restent toujours le  mode
d organisation de base de nos systémes doivent adapter leurs pratiques aux contraintes imposées par
les autres services, ou les autres acteurs ... C'est classique en matiére de délai. Cela I'est auss
souvent en matiére de responsabilité. L’ organisation hiérarchique traditionndlle souligne ici ses limites.
Gérer des projets c'est souvent sorganiser de maniére horizontale, faire entrer les acteurs en
Situation de coopération, voire de “coopétition”.

Travailler dans des logiques prospectives implique une participation élargie des acteurs extérieurs a
I’organisation, les autres agents, et en poussant la logique ason terme, une participation, un débat,
partagé avec les populations concernées.

Les interventions attendues en matiére d' organisation dlant dans ce sens, passeront certainement
par une mise en coopération des formes traditionnelles d’ expression des besoins ou des attentes des
populations : on pense ici aux formes largement utilisées en France des Associdions de la loi de
1901.

La mise en relation n'est qu'une éape, certes nécessaire, le contenu de la relaion importe auss.
Cette relation est téléologique, tournée vers des objectifs aatteindre .. en commun. Le processus
dinformation - mémorisation et dors sratégique, il permet de créer la relation entre les acteurs
concernés et de lui donner un « contenu ». La mémorisation en retenant | hitoire de cette relation,
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I’higtoire de la dé&ermination des objectifs, de I'imagination des futurs, et des rédisations obtenues
permettra sans doute d’entrer dans un processus de formation et d apprentissage par les acteurs
eux-mémes. Une étape essentielle aura dors éé franchie.

L’ aménagement du territoire aujourd’ hui ne peut pas accepter des processus de décision ordonnés
du sommet e englués dans la "carte', méme S cette derniere semble anticiper les futurs. Les
décisions sont macro et micro territoriaes et ace titre doivent accepter le "tamis' de la complexité et
I enrichissement de la prospective.
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