ASPECTS IDEOLOGIQUES ET POLITIQUES DU
PARTENARIAT PUBLIC-PRIVE

Patrick LE GALES *

e partenariat public-privé connait une mode idéologique pour au

moins deux raisons. D'une part, les instruments traditionnels de

I’Etat ont montré leurs limites dans de nombreux domaines, a la

fois pour des raisons d'efficacité, de légitimité, et de ressources
financiéres plus rares. Le partenariat public-privé constitue I'une des tentati-
ves d’organisation de formes d’action collective qui pourrait compléter ou
remplacer l'action de I'Etat, des autorités locales ou d’agences publiques.
Cette forme d’action s'inscrit souvent dans une perspective néo-libérale de
réduction du réle de ’Etat et de contréle de 'action publique par les acteurs
privés ou en introduisant les mécanismes du marché.

D’autre part, le terme est suffisamment flou pour englober un grand
nombre d’arrangements informels ou de contrats divers ; tout le monde peut
y trouver son compte. Dans la tradition francgaise marquée par la préémi-
nence de 1’Etat, on est tenté de faire rentrer sous cette rubrique bien plus que
les montages pour des opérations complexes d'urbanisme ou de rénovation
urbaine. Apres tout, la gestion déléguée de I'eau depuis plus d'une centaine
d’années n’est-elle pas une forme de partenariat public-privé ? Un pro-
gramme de développement social urbain qui associe des partenaires diffe-
rents y compris des associations n’est-il pas une forme de partenariat public-
privé ? On pourrait multiplier les exemples. Dans la tradition anglo-saxonne
aussi subsiste une grande confusion dans I'emploi du terme. Aprés avoir
passé en revue et évalué les projets mis en place dans le cadre de la politique
urbaine britannique, Michael Parkinson a proposé la définition suivante : « 4
genuine joint working where people from very different organisations have to
understand and work with each other over a lengthy period of time which creates
benefits which could not have been provided commercially at the start of the project
and would not have been generated by the partners acting individually or by hiring
one another. »

Cette définition pragmatique s’éloigne de critéres formels juridiques, ins-
titutionnels, financiers pour tenter de mettre l'accent sur la bonne volonté
coopérative de partenaires d"un projet 2 moyen terme. Le partenariat public-
privé est censé apporter une valeur ajoutée.

* Patrick Le Galés est chercheur CNRS au Centre de recherche administrative et politique (CRAP) de Rennes et
enseignant @ I'Institut d’études politiques de Rennes.
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L’objectif de ce court chapitre nest aucunement de clarifier l'usage ou de
partidiper a la création d"une catégorie précise, mais de faire apparaitre les
transformations politiques et économiques qui peuvent en partie expliquer la
fortune actuelle du partenariat public-privé et ses ambiguités.

En effet, si les récentes affaires de corruption ont un peu changé la donne,
il demrieure que le conflit idéologique sur le partenariat public-privé n’est plus
dominant en France, méme s'il resurgit périodiquement. Un doux consensus
semble régner sur ce monde du partenariat, le flou du terme n’y étant
évidemment pas étranger. Le partenariat aurait ainsi permis de dépasser la
rivalité historique entre public et privé, entre 1’Etat et le secteur privé.

Le partenariat est un concept étranger a la tradition étatique francaise, a la
coupure entre le public et le privé, notamment sur le plan juridique. La remise
en cause de 'Etat et plus généralement des relations entre Etat, autorités
locales, entreprises, associations et agences diverses a ouvert la voie a l'irrup-
tion de partenariats en tous genres.

Remise en cause du dirigisme étatique

L’Etat dirigiste a constitué pendant longtemps 1'une des caractéristiques
de l'exception frangaise. Qu’on le qualifie de colbertisme, de dirigisme,
d’étatisme, de saint-simonisme, voire de malthusianisme, la cause était en-
tenduk : I’Etat francais, ses administrateurs et ingénieurs des grands corps
avaient organisé historiquement le développement économique du pays, la
prodigieuse modernisation depuis 1945, I'industrialisation et I'urbanisation
du pays. On a ainsi mis classiquement en avant plusieurs traits de cet Etat
dirigiste : la place centrale dans la société, le mépris pour les autorités locales
et lesiintéréts économiques nécessairement archaiques ; la croyance dans
intérét général et la supériorité de 1'Etat et de la planification sur le marché ;
la dépendance des grandes entreprises a I’égard de 1'Etat et leurs tentations
protectionnistes ; ’homogénéité et le volontarisme des élites des grands
corps de I'Etat.

Onne parle guere a cette époque de partenariat public-privé. L’omnipré-
sence fe ’Etat n’entrainait évidemment pas de discours ou de pratiques liées
de prés ou de loin au partenariat. La France n’avait pas ou peu de partenaires
sociatix forts susceptibles d’élaborer des compromis sociaux indépendam-
ment de I'Etat. Le recours a I'Etat était constant non seulement pour arbitrer
les conflits, les négociations mais aussi pour intervenir directement, y com-
pris dans le domaine social. L’ Allemagne connait alors une situation inverse
oty, d"ine part, des dispositions constitutionnelles contraignent sévérement
Vintervention de 1’Etat fédéral (pouvoirs des Linder, droits reconnus aux
organismes patronaux, aux syndicats et & toute une série d’organismes
indépendants) et, d’autre part, le partenariat entre syndicats et patronat est
trés structuré du niveau central a celui de I'entreprise. Cette forme de parte-
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nariat structuré n’était pas ou peu répandue en France.

L’Etat francais visait lui la mobilisation des intéréts. Le dirigisme économi-
que n’a véritablement commencé a exister que dans l'immédiat apres-guerre,
période de reconstruction, de volontarisme économique et politique qui
s’appuie sur.le Plan. Les hauts fonctionnaires modernisateurs organisent a la

.fois le redémarrage économique et la mobilisation des intéréts économiques
et sociaux malgré 'hostilité de la Banque de France et du patronat. De 1954 &
1974, ce que Cohen (1992) appelle « I'économie de financements administrés »,
I'Etat s’appuie sur les instruments de 1’économie concertée comme le Com-
missariat au Plan, les entreprises publiques et les autres organismes d’Etat
dont l'importance est aujourd’hui remise en cause. Malgré son r6le dans
I'élaboration de compromis et de stratégies, il ne serait pas venu a grand
monde l'idée de qualifier la planification indicative 4 la francaise de forme de
partenariat compte tenu du role de 1'’Etat.

L’action publique caractéristique de la « spécificité francaise» renvoie a un
idéal type volontariste voire « héroique» de politique publique menée par un
Etat jacobin soucieux de fagonner et de transformer la société francaise
(Hayward, 1982). ].G. Padioleau 'a modélisé sous le terme d’action publique
substantialiste qui se caractérise ainsi :

— sous l'autorité du législateur, des corps de fonctionnaires, compétents,
respectueux des « faits » et du « droit », guidés par I’échéance du long
terme, et :

— dont l'action est encadrée par des principes normatifs (universalisme,
formalisme...) et par des exigences de volonté politique,

— disposant de ressources d’autorités, de moyens financiers et techni
ques,

— produisent, et souvent directement, des objets tangibles d’action pu
blique (plans, infrastructures, équipements collectifs etc.),

— grace a l’exercice de raisonnements juridiques, techniques et scientifi
ques permettant de révéler le bien commun, 1'intérét général (Padioleau,
1992, p. 23-24).

L’action publique substantialiste correspond & un modgle d’exécution : les

« centres font exécuter leurs décisions par des périphéries».

Plus généralement, la formulation d'un « modele frangais des politiques publi-
ques », (Muller, 1992), quoique discuté, mettait en évidence la centralité de
I'’Etat dans les procédures de médiation sociale et dans la représentation
sociale. Ainsi, dans les années 1950 et 1960, des politiques comme celles de
I'aménagement du territoire, ou la politique urbaine renvoient aux politiques
volontaristes de I’Etat central, aux priorités qui sont les siennes, aux investis-
sements qu'il réalise puisque le corps des Ponts et Chaussées, laDATAR et les
services extérieurs des DDE (Direction départementale de I'équipement) ont
pour eux A la fois I'expertise, les ressources et la légitimité de l'intervention
de I'Etat.
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Unjterme comme partenariat public-privé a alors peu de sens puisque la
centralité de 'Etat va de pair avec une méfiance voire un mépris de la
puissance publique pour le privé. L'intérét général, la vision de long terme, la
vertu sont du c6té du public. Le droit public francais traduit bien cela,
constriuit a I’origine contre la logique marchande, il manifeste ce souci de la
vertu publique discréditant le marché et les entreprises (Caillosse, 1993).

En revanche, les formes mixtes d’association public et privé ont connu un
formidable développement, ce qui a été appelé I'économie mixte & la fran-
¢aise mais sous contréle de I’Etat. Par exemple, les sociétés d’économie mixte
ont joué un réle majeur dans l'urbanisation de la France et la réalisation
d’infrastructures jusqu’aux années 1970. Or, les SEM, et notamment les SEM
locales, constituent un objet juridique hybride qui associe deux ordres juridi-
ques totalement différents, le public (puisque les actionnaires publics sont
majoritaires), et le privé, puisque les SEML sont des organismes de droit
privé (Deves, 1991, Caillosse, 1995). Le développement des SEML aprés 1955
se fait néanmoins sous la houlette de la Caisse des dépdts et consignations et
les préfets contrdlent étroitement leurs activités. Dans le domaine de l'urba-
nisme; les Zones d’aménagement concertées représentent également une
forme de partenariat.

Darns le domaine des services urbains, les 1,775 de démarcation entre
secteur public et secteur privé sont brouillées et des formes juridiques et
politiques de collaboration ont été mises en place depuis fort longtemps
(Lorrajn 1987). Pour le développement économique, les exemples sont nom-
breux qui font état de formes de collaboration entre secteur public et privé,
qu’on appellerait sans doute partenariat aujourdhui mais sous domination
étatique. Le « colbertisme high tech » mis au jour par Cohen 19 92) est un bon
exemple de stratégie d'Etat développeur original « dans la mise en place des
outils de coopération entre acheteur public et industriel dominé sous I'hégémonie
d'un acteur public porteur des valeurs de l'intérét général, du progreés de la connais-
sance et de I'indépendance nationale » .

Malgré ces formes de collaboration entre secteur public et secteur privé, et
leur importance dans certains domaines, 1'opposition public/privé a fait
partie du débat idéologique francais, qui semble aujourd hui daté. Sil’on s’en
tient aila période récente, le débat politique opposant public et privé a été
virulent dans les années 1970, & propos par exemple des nationalisations.
L’'opposition entre la droite et la gauche passait par le combat entre les
tenants du capitalisme et ceux du collectivisme, notamment a l'époque du
Programme commun, avec un Parti socialiste influencé par les théses du
CERES. La gauche s’identifie alors en partie autour des thémes suivants : les
nationalisations, ’extension du réle de I’Etat dans les services et ’économie,
I'opposition aux « hommes de I'argent ». Ces lignes de fracture idéologiques
sont anciennes. Compte tenu de la tradition jacobine de la gauche (sauf
minorités), ce débatidéologique est surtout présent au niveau national. C’est
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A ce niveau que s’exprime le plus 1'idéologie anticapitaliste de la gauche. On
la retrouve évidemment en 1977 lors des élections municipales mais de
nombreux maires font preuve d’un grand pragmatisme au niveau local,
n’empiétent guére sur les compétences des Chambres de commerce et d'in-
dustrie, ne s'immiscent finalement pas ou peu dans les affaires internes des
entreprises sauf exception, et soutiennent plutét le développement économi-
que.

Le partenariat public-privé n’avait donc guére de sens dans la tradition
étatique frangaise et n‘aurait pu que susciter l'opposition politique forte
d’une gauche anticapitaliste, méme si la pratique révélait une situation plus
nuancée.

Remise en cause de I'Etat : le partenariat s’inscrit parmi les
modes de coopération horizontaux, complémentaires ou
alternatifs a I'Etat

Du partenariat

Le partenariat est un terme étrange dont la signification en frangais n’est
pas évidente. Le terme de partenaire renvoie a I'association de deux person-
nes (par extension de pays, ou d’organisations) contre d’autres pour un
exercice, une activité. Ce terme s’est imposé depuis quelques années pour
qualifier des actions de coopération entre des acteurs, des organisations
d’origine différente. Il s’agit en fait de la traduction du terme « partnership »,
d’origine anglo-saxonne, qui est devenu l'un des termes structurants du
jargon européen a Bruxelles.

A Bruxelles, le mot partenariat est devenu clé dans de nombreux docu-
ments pour traduire l'idée que tous les acteurs locaux, régionaux, natiohaux,
européens, publics, privés, associatifs doivent se mettre ensemble pour faire
face aux conséquences économiques de l'intégration globale européenne et
des effets sociaux du renforcement d 'une compétitivité européenne, au moins
pour en atténuer les effets (par exemple dans le livre vert sur la politique
sociale européenne, ou a la DG XVI pour les fonds structurels). Il est tenu
pour acquis que les Etats nationaux seuls avec leurs pouvoirs économiques et
leurs politiques sociales, ne pourront pas faire face aux effets des restructura-
tions économiques et sociales. Le partenariat horizontal et vertical apparait
par conséquent comme un moyen de mobilisation d’acteurs face au risque
d'une Europe a deux vitesses. Enfin, le partenariat apparait comme la pana-
cée pour trouver des réponses localisées, innovantes, a cofits limités pour les
finances publiques. Le partenariat s'inscrit alors dans ce projet de « dévelop-
pement durable », d’harmonie européenne oli dynamisme économique et
progres social se méleraient sans heurt, ot réduction des inégalités irait de
pair avec respect de riches traditions politiques et culturelles différentes.
Bref, partenariat rimerait avec cohésion sociale et développement harmo-
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nieux| L’emploi du terme dans un cadre territorial est au cceur du débat sur
une politique sociale européenne pour promouvoir la cohésion sociale et
combattre I'exclusion.

Ce n’est sans doute pas tout a fait un hasard si le « partenariat » a connu
une telle fortune depuis une quinzaine d’années en Europe, et plus récem-
ment en France. De fagon trés simpliste, le succes du partenariat public-privé
aquelque chose & voir avec la restructuration des relations entre Etat, marché,
société civile, intégration européenne et renforcement de niveaux intermé-
diairep de gouvernement (Etats fédérés, villes, régions, communautés
autonomiques, bref le meso-gouvernement). Sans rechercher de détermi-
nismeléconomique, il n’est pas interdit de penser que tout cela n’est pas sans
lien avec les transformations économiques décrites depuis une vingtaine
d’années, qu’'il s’agisse des processus de mondialisation ou la fin de la
régulation fordiste.

Cesl transformations se sont notamment traduites par les difficultés de
I'Etat & juguler le chomage, & faire face aux demandes et aux problémes
économiques et sociaux de la France. L’étatisme francais a trouvé ses limites,

Remise en cause de I'Etat

Quoique son poids dans le PIB ait pour I'instant peu varié, 'Etat francais
s’est retrouvé remis en cause en tant qu’institution centrale dans la société
francaise sur le plan de 'efficacité, de I'efficience et de la légitimité (Rouban,
1994). Cette crise, remise en cause ou recomposition, n’est pas propre a la
France. Dans tous les pays européens, les Etats nationaux font face a des
tensions similaires et 'on s'interroge sur les processus d’évidement ou de
retrait|/de 1’Etat (Leca, 1995) d’une part, et sur les recompositions de |'Etat
d’autre part. Le débat n’est pas tranché. Ces transformations provoquent un
débat sur des notions qui étaient tenues pour acquises comme : qu’est-ce que
I'Etat? Quid du gouvernement de sociétés complexes et différenciées ? Qu’est-
ce quelle territoire si ce nest plus obligatoirement celui de I’Etat national ?
Que reste-t-il de la sphere publique et comment rendre intelligibles les
imbrications multiples entre public et privé ? ! Si le partenariat est si souvent
invoqué ¢’est parce que I'Etat est devenu plus fragmenté, que la société est
devenue plus compliquée (densification d’acteurs organisés dans la vie
politiqiie et sociales) et que des changements externes comme la « crise
éconorhique » ou la tendance a la « globalisation» sont venus perturber son

fonctionnement. Le partenariat s'inscrit alors dans une problématique du

gouvernement ou de la gouvernance. Les sociétés occidentales seraient deve-
nues ingouvernables du fait de la différenciation et de ’autonomisation de

1 Ce couA‘-t texte n'ayant pas vocation & traiter ce vaste champ, on se permetira de renvoyer & quelques ouvrages
et textes files : Badie 1995, Théret 1995, Leca 1995, Lorrain et Stoker 1995, Cassese et Wright (i paraitre,
1996), Crouch et Streeck (1996) .
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plus en plus poussée de sous-systémes dans la société et de la prolifération de
réseaux de toutes sortes, les uns et les autres étant capables de résister aux
injonctions du gouvernement. Cela a conduit & s’intéresser non plus seule-
ment au gouvernement, a ses pouvoirs et ses instruments mais au contraire a
des mécanismes alternatifs de négociation entre différents groupes publics et
privés, réseaux, sous-systémes, susceptibles de rendre possible I'action du
gouvernement (Le Gales et Thatcher, 1995). La problématique de la
gouvernance renvoie donc aux interactions entre 1'Etat, le marché etla société
etaux modes de coordination pour rendre possiblel'action publique (Kooiman,
1993).

Dans ces conditions I'Etat francais a fait comme les autres, il a essayé des
nouveaux modes d’organisation de I'action publique : décentralisation, créa-
tion d’organismes spécialisés, contractualisation, introduction de logique de

~ marché, mobilisation de réseaux... et promotion du partenariat. Partout en

Europe, la recomposition de 1’Etat est & 'ordre du jour, qui traduit notam-
ment l'extension de la sphére du marché et ses logiques, son idéologie, par
exemple en terme de « management ». A ce niveau, la promotion du partena-
riat peut-étre analysée comme une facon de faire face aux carences de I'Etat
afin : ’

— d’organiser une action publique efficace, ce qui implique la mobilisation
d’acteurs publics et privés soit & moyen et long terme soit sur un projet, la
cohérence et la coordination de cette action ;

— de masquer le retrait de I'Etat dans certains domaines, ce retrait peut-étre
soit financier, soit en termes de direction ;

— de réduire le réle de 1'Etat, sa capacité politique.

On retrouve avec le partenariat 'idée d’innovations localisées a faible cofit
pour les finances publiques. Dans ces conditions, le partenariat est 1'une des
formes mises en avant mais d'autres gouvernements peuvent choisir d'intro-
duire des mécanismes du marché ou de créer des agences mais alors la
question du partenariat revient ensuite pour des questions de coordination.

Idéologie du partenariat public-privé : expression d’une bonne volonté collec-
tive ou cache-sexe du retrait de I'Etat et de la domination d’entreprises
privées ?

La dimension idéologique du partenariat public-privé ne saurait étre
négligée méme si on est loin d’en maitriser les différentes dimensions.
Puisque les Francais ont importé ce terme de chez les Anglo-Saxons, un
détour par ces pays s'impose. Pour comprendre la situation francaise, le
recours a 'exemple américain peut étre trompeur. On ne peut comprendre le
« public-private partnership » que sil’on prend en compte I'histoire d'un Etat et
d’une société fondamentalement différente de la ndtre (Cohen-Tanugui,
1985). Le détour par la Grande-Bretagne est sans doute plus aisé du fait de
l’existence dun vieil Etat national. Le partenariat public-privé était marginal
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en Grande-Bretagne jusque dans les années 1970. Certes, I’Etat n’avait pasle
méme role dans la société britannique qu’en France mais ce terme n’était pas
ou peu employé.

Tout change avec l'arrivée au pouvoir de Mme Thatcher en 1979. Le
redressement historique de la Grande-Bretagne est censé passer par lalibéra-
tion de Vinitiative privée des chaines de I'Etat tentaculaire et inefficace.
Mme Thatcher puise alors allégrement dans l'idéologie néo-libérale et les
outilsde politiques publiques qui y sont liés pour transformer le role de I'Etat
en Grande-Bretagne, introduire les mécanismes dii marché et le contrdle des
entrepreneurs sur les programmes publics. Les partenariats public-privé sont
l'un des outils qui ont été ramenés d’outre-Atlantique. Alors qu’aux Etats-
Unis ¢es partenariats recoupent une vaste palette, ils traduisent néanmoins
une organisation différente (ce n’est pas le méme Etat), une mobilisation des
acteurs privés et des groupes de citoyens, la faiblesse du poids de la puissance
publique dans le PIB par rapport aux principaux pays européens, et la
dépernidance d’organismes publics ou quasi-publics & I'égard de fonds privés
(universités, hdpitaux, autorités locales). L'importation du partenariat pu-
blic-privé s’inscrit dans un projet d’américanisation de la Grande-Bretagne,
ou pour le moins de mise en application de I'idéologie néo-libérale, d’exten-
sion de la sphére et des mécanismes du marché aux dépens de I'Etat, des
autorités locales, voire de la société civile dans le cas britannique. Pendant la
période Thatcher, partenariat public-privé signifie controle imposé des re-
présentants du patronat sur des programmes et des institutions publiques,
notamment locales dans des domaines comme la planification urbaine ou la
formation. :

Or, ce mouvement s’est traduit par des échecs, de sévéres critiques des
organismes patronaux al'égard du gouvernement accusé de ne pas faire face
a ses responsabilités et une remise en cause du partenariat public-privé sous
dominante privée. En outre, 4 1a fin des années 1980, la récession économique
et le départ de Mme Thatcher ont sonné le glas du néo-libéralisme triom-
phant.Enfin, la multiplication des agences a posé des problemes de coordina-
tion. Lie partenariat public-privé a alors un peu changé de nature avec la
réintégration du pole public, notamment local, comme partenaire a part
entiére. Face aux pressions exercées par la concurrence entre villes, concur-
rence renforcée par les politiques menées par I'Etat, le partenariat Ppublic-
privé est apparu comme une nécessité dans de nombreuses villes pour
survivre et faire face aux difficultés économiques et sociales dans un contexte
de ressources rares, de privatisations des services urbains et de fragmenta-
tion de l'action publique. Le partenariat public-privé adopté notamment par
les élites travaillistes des grandes villes britanniques est devenu la réponse
pragmatique aux problémes de 'heure. -

Meérhe si la France n'a pas eu a subir de vigoureuse cure néo-libérale, il
demeure que la réhabilitation de l'entreprise et des entrepreneurs a fait partie
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du basculement idéologique des années 1980. D'une part, I'Etat frangais a lui
aussi subi les attaques des néo-libéraux quant a son poids et & son inefficacité,
et d’autre part, la gauche a participé de cette réhabilitation. Les repéres
idéologiques se sont brouillés et 1'opposition entre public et privé a perdu de
sa vigueur. La gauche a plus que contribué a la libéralisation de '’économie
francaise. « La consécration républicaine du néo-libéralisme » a produit une ver-
sion originale d"un néo-libéralisme gestionnaire (Jobert et Théret, 1994) qui
s'est appuyé sur le ralliement des élites étatiques.

Comme ailleurs, les problémes persistants de chémage et d'inefficacité de
certaines politiques publiques, ainsi que la contrainte budggtaire, ont conduit
A expérimenter et 1égitimer le partenariat public-privé dans un contexte non
idéologique (presque trop), le pragmatisme mis en avant pouvant justifier
tout et n'importe quoi. Plus généralement, le fait que 1'Etat perde progressi-
vement et pour partie sa légitimité et sa capacité d’action a ouvert la voie a
d’autres formes de régulation et a une transformation de stratégies d’acteurs
publics et privés. De grands groupes de distribution de l'eau, jadis gerés

" quasiment comme des services publics se sont transformés en dynamiques

entreprises multinationales de services urbains. La Caisse des dépots et
consignations et ses filiales, vénérable institution bras armé de 1’Etat, a eu des
comportements sur les marchés financiers et immobiliers parfois guere diffé-
rents de ceux des banques privées. Les autorités locales ont pu emprunter sur
les marchés financiers et développer des stratégies & 1'échelle européenne, en
coopération avec des acteurs pas forcément publics. L'Etat nation demeure
mais il n’est plus le seul cadre de référence ou le seul partenaire possible. Le
renouveau des sociétés d’économie mixte locales aprés 1983 traduit bien cette
perte de centralité de I'Etat, 'expérimentation de nouvelles formes d’organi-
sation. La dépolitisation du débat a favorisé des positions parfois surprenan-
tes. Siles tenants de la droite libérale en ont profité pour privatiser les services
urbains alors que les communistes s’y sont opposés, les autres ont adopté des
comportements qui ont peu a voir avec les étiquettes politiques. Les grands
groupes de services urbains eux-mémes ne se sont pas fait les avocats d'un
libéralisme pur et dur. Au contraire, ils se sont parfaitement glissé dans le
paysage institutionnel, développant des formes de coopération souples et
variés avec le secteur public, en intégrant progressivement davantage de
marges de manceuvre?. C’est la raison pour laquelle, lorsque Dominique
Lorrain fait le point sur les transformations de la gestion des services urbains
en France, il parle de « révolution silencieuse » (1995).

Ce pragmatisme se retrouve dans les politiques publiques. Certes, le
modele « héroique » des politiques publiques ne doit pas étre exagéré et
Padioleau (1982) dénongait déja dans « L'Etat au concret » la vision trop

2. Sur cette dimension de long terme, on peut renvoyer i 'exemple de l'eau dans D. Lorrain (sous Ia direction de,
« Gestions urbaines de l’eau », Paris, Economica, 1995 et notamment aux études de cas sur Lyon et
Bordeaux.
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cohérente de l'action publique et de I’Etat. Les conditions de I’action publique
« substantialiste » ont changé du fait : de la reconnaissance du marché et de
l'influence du néo-libéralisme (Jobert, 1994), de la crise des médiations
corporatistes sectorielles et de la revanche du local (Muller, 1992). D’autres
insistent sur la complexité et les incertitudes de I'action publique. Le dévelop-
pement de formes de partenariat public-privé, mais le plus souvent public-
public, traduit une prise de conscience de la flexibilité de 1action publique,
des riques qui y sont associés, et de la volonté de partager les risques,
notamment financiers.

Conclusion

Le féveloppement du partenariat s'inscrit dans un contexte d’extension
du se¢teur privé, de retrait ou recomposition de 1'Etat, d’imbrication entre
différénts niveaux de gouvernement et de types d’acteurs trés différents. En
terme$ savants, le développement du partenariat public-privé peut étre
interprété comme un indicateur des problémes de gouvernance, voire de
« gouvernance polycentrique » en Europe. Ce partenariat a bénéficié du déclin
de l'idéologie collectiviste et a au contraire profité des vents porteurs du néo-
libéralisme.

Les|facteurs idéologiques ne sont cependant pas les seuls, le partenariat
public-privé est I'une des réponses apportées a la transformation de l'action
publique en période de ressources financiéres rares et de problémes d'effica-
cité et|de légitimité de I’Etat. Le probléme de la France est de partir de sa
tradition d’impulsion étatique pour innover dans ses formes institutionnel-
les. La France a toujours rejeté les modeles de marché des anglo-saxons et a
fait preuve ces derniéres années d'un intérét grandissant pour le capitalisme
rhénan. A défaut d’avoir les institutions capables de faire fonctionner ce
modele, la France développe des nouvelles formes d’organisation dont le
partenariat public-privé qui peut s’appuyer sur une ancienne tradition d’éco-
nomiei mixte. Méme si 1'Etat francais a perdu de sa superbe, il demeure
important, il contrdle toujours une part substantielle des ressources du pays,
il a engore de grandes capacités d’action quoiqu’elles varient énormément
selon les secteurs.

Pour les marxistes (Harvey, 1985), le partenariat est un leurre pour dissi-
muler les conflits, pour conforter des groupes dirigeants fragilisés dans leur
légitimité par la crise. La flexibilité du partenariat public-privé est interprétée
comme une défaite des citoyens face au marché car ces formes souples,
contrattuelles, transversales d’action publique dissimulent en fait des rap-
ports de pouvoir, le déclin de la contrainte exercée par les Etats sut les
entreprises et les marchés. Ceux qui disposent de la capacité de se déplacer
sur la purface du globe (les entreprises en partie, les banques, les élites, les
expert$) ont vu leur pouvoir renforcé aux dépens de ceux qui sont immobiles
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comme une grande partie de la population, les institutions publiques. Le
partenariat public-ptivé pourrait étre interprété comme une ruse des capita-
listes et des élites dirigeantes de 1'Etat pour masquer le retrait de ce dernier, le
soustraire aux luttes collectives et aux enjeux politiques. Il révélerait la
domination accrue du capital et de ses logiques aux dépens des besoins des
citoyens. Cet argument n’est certainement pas dénué de fondement. Apres
I'euphorie des années 1980, on a découvert que sous le vocable moderniste de
partenariat public-privé se dissimulait parfois de trop classiques opérations
de socialisation des pertes et de privatisation des profits. Parfois, ces partena-
riats cachaient la faiblesse ou la dépendance d’acteurs publics a I"égard du
privé, sans parler des cas ou des opérations douteuses ont pu étre menées par
le secteur privé avec la bénédiction de tel ou tel acteur public qui sacrifiait
'intérét général a un intérét particulier bien compris. Les représentants de
I'Etat comme le Conseil d’Etat et les Chambres régionales des comptes ont
beau jeu dans leur rapport de faire valoir qu’en voulant échapper a la tutelle
et au controle de I'Etat, des collectivités et établissements publics se sont jetés
dans les bras des banquiers et autres entreprises privées.

Les affaires de corruptidn, en France ou ailleurs (Della Porta et Mény, 1995)
ont réveillé les discours sur le retour de 1'Etat, le retour de la morale républi-

- caine, ce qui a parfois conduit & remettre en cause les partenariats public-

privé. Notre argument demeure cependant que pour l'instant, quel que soit le
débat idéologique, le développement des formes de coopération entre sec-
teur public et secteur privé est un trait caractéristique des sociétés occidenta-
les européennes dans le cadre de la restructuration des Etats nationaux et des
formes de gouvernance dans l’espace européen. Un peu plus ou un peu
moins de discours en faveur ou contre le partenariat public-privé ne changera
pas grand-chose a cet état de fait pour le meilleur et pour le pire.
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