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Les grandes villes du monde ont progressivement élaboré des systémes de gouvernance qui
varient fortement de 'une a l'autre. Dans certains cas, a Paris et New York par exemple, les
frontiéres historiques et les modeéles de gouvernement contribuent grandement a déterminer
les systemes contemporains. Dans d’autres villes, notamment a Toronto, Londres et Berlin,
d’importants changements ont récemment été apportés aux mécanismes de gouvernance. Les
grandes villes d'un méme pays sont souvent dotées de dispositifs administratifs et politiques
qui different grandement entre eux. Les agglomérations urbaines des pays en développement
se heurtent souvent a des limites géographiques amplement dépassées par I'extension de leur
développement physique. Les types de gouvernance de certaines villes se trouvent en outre
compliqués par leur statut de capitale nationale et/ou régionale.

Les systemes de gouvernance dans les grandes villes doivent souvent atteindre de
nombreux objectifs (souvent contradictoires). Au niveau le plus simple, ils doivent assurer
la fourniture de services publics a des populations concentrées parfois dans des quartiers
densément peuplés et nouvelles et/ou installées provisoirement dans la ville. La fourniture
de ces services est généralement optimale au niveau local ou métropolitain encore qu’il
puisse y avoir des tensions entre les deux échelons. Les villes sont également tenues de
parvenir a un certain niveau de compétitivité économique. Le noyau traditionnel d'une
ville ou une autorité publique métropolitaine est rarement en mesure de représenter
pleinement les besoins économiques d’une ville-région. Une gouvernance efficace a ce
niveau économique plus étendu incombe a I'autorité fédérale/nationale, ou a une autorité
régionale, ou bien a des arrangements volontaires plus souples, a défaut de quoi la ville
n’aura pas les capacités de fournir des services a ’échelle correspondante.

Les tendances internationales, ou « mondialisation », ajoutent aux pressions qui
s’exercent sur les mécanismes de gouvernance dans les grandes villes. L’évolution
économique rapide aboutit a une désindustrialisation de nombreuses économies urbaines
plus anciennes. Les dirigeants des villes doivent s’efforcer de relancer leurs économies sur
un laps de temps trés court. Certains y sont parvenus plus que d’autres (Fainstein et al., 1992).

L'évolution de I’économie mondiale accroit également les migrations internationales,
en particulier des populations pauvres qui cherchent du travail dans les économies riches.
Des millions d’'immigrants habitent désormais dans des villes comme Los Angeles,
New York, Toronto, Sydney, Londres et, de plus en plus, dans des centres urbains comme
Milan, Barcelone, Dublin, Vancouver, Francfort et Amsterdam. Ces migrants aident a
répondre aux besoins des marchés du travail dans les villes, mais soulévent également la
nécessité d’une gestion politique.
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Passer de types traditionnels d’administrations vers une gouvernance de plus vaste
portée exige de mettre en place des coalitions urbaines destinées a mobiliser des
ressources publiques, privées et d’ONG de maniére a fournir des services publics tout en
encadrant des populations composites et en assurant la croissance économique. Il est
rarement possible de mesurer la capacité de chaque ville de mettre a profit les coalitions
pour la croissance en réponse a des objectifs sociaux ou économiques spécifiques. Les
études comparatives entre pays sur ces mécanismes sont rarement publiées. Toutefois, les
mesures de la qualité de vie sont toujours plus disponibles quoique souvent contestées.

Les administrations urbaines, au cours des deux dernieres décennies, se sont
progressivement forgé une mission dans la poursuite de 'amélioration de la compétitivité
économique de leurs villes. Des initiatives conduites par les autorités fédérales ou
nationales ainsi que la décentralisation du pouvoir en faveur des villes ont renforcé cette
tendance dans de nombreux pays (Robson et al., 2000). Des initiatives mieux congues sont
venues appuyer les mesures traditionnelles des « coalitions pour la croissance » dans
nombre de grandes villes en vue d’améliorer les performances économiques tout en
favorisant la qualité de vie au sens plus large, notamment du point de vue de
I’environnement. Peu de centres urbains ne sont pas dotés d’une stratégie ou d'un plan de
développement de la ville réputés répondre aux exigences de l'environnement durable.

La conception des systémes d’administration chargés d’atteindre ces objectifs dans les
domaines des services publics, de I’économie et de la qualité de vie ne vise que
fortuitement a optimiser telle ou telle orientation. Différents systémes prennent forme
d’'un pays a l'autre et d’une ville a I'autre. Le présent document examine un certain nombre
de types de gouvernance urbaine au sein des pays de 'OCDE, étudiant chacun d’entre eux
selon sa capacité d’atteindre les objectifs dans les domaines de la fourniture de services, de
I’économie et de la qualité de vie.

L’évolution de I’administration métropolitaine

L'administration métropolitaine a en général fait son apparition dans les premieres
mégalopoles modernes durant le XIX€ siécle. Plus récemment toutefois, les avantages
supposés de l'administration métropolitaine ont fait I'objet de débats (sinon, pour ainsi
dire toujours, de travaux de recherche concluants) face au triomphe apparent des
économies de marché et a la méfiance de plus en plus généralisée vis-a-vis des pouvoirs
publics. Il importe de résumer les principaux points de vues pour ou contre les types de
gouvernance congus pour atteindre certains objectifs de bonne gestion publique avant
d’examiner les derniéres étapes de I’évolution de 'administration métropolitaine dans un
certain nombre de grand(e)s pays/villes de 'OCDE.

En premier, on argue depuis longtemps que les grandes administrations locales sont
mieux a méme de fournir des biens et services publics efficacement et rationnellement
dans la mesure ou elles peuvent mettre a profit des économies d’échelle plus importantes
(Lefevre, 1998; Swanstrom, 2001; Keating, 1995; Newton, 1982). Ces points de vue revétaient
une importance particuliere des années 50 aux années 70 : les critiques a 'encontre des
administrations locales fragmentées faisaient valoir qu’elles étaient trop petites pour
réaliser des économies d’échelle (Swanstrom, 2001, p. 481). Les administrations plus
petites ne seraient pas en mesure de fournir des services satisfaisants sur le plan
économique et elles seraient totalement incapables d’offrir d’autres biens publics locaux,
tels les services comme les bibliotheéques et les espaces verts qui posent généralement des
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problémes de resquille, les citoyens relevant de la collectivité locale en question étant
tenus de financer le service qui profite toutefois a I'ensemble des citoyens de la région
meétropolitaine.

Deuxiemement, on avance que l'administration métropolitaine peut promouvoir la
redistribution entre zones riches et zones pauvres d’'une méme métropole en réduisant
ainsi la ségrégation sociale et en favorisant la cohésion entre citoyens. Les Etats-Unis,
notamment, sont la preuve, s’il en est, que les unités administratives plus petites dans les
régions comme Los Angeles tendent a se dissocier en collectivités pauvres et riches, en
instaurant ainsi un schéma toujours renforcé de ségrégation sociale. Les autorités
meétropolitaines, qui fondent leur légitimité sur les habitants de la ville entiere peuvent
prendre des décisions stratégiques pour équilibrer les ressources et le développement sur
toute la zone urbaine et redistribuer (explicitement ou implicitement) les revenus et/ou les
ressources via leurs politiques d’imposition et de dépenses. En principe, les
administrations urbaines s’étendant sur un vaste territoire peuvent faire davantage. La
municipalité de Toronto apres 1998 ou la Greater London Authority apres 2000 offrent la
possibilité de procéder a des transferts d’une division a l'autre de la zone métropolitaine.

Troisiemement, les institutions métropolitaines seraient plus a méme de s’adapter
aux réalités économiques et sociales. Les limites administratives des centres-ville ont
généralement une origine historique et ne tiennent pas compte du fait que ces
emplacements ne sont désormais que les parties d’un réalité économique et géographique
beaucoup plus étendue. La Ville de Paris n’est jamais qu'une petite zone au centre d'une
vaste agglomération urbaine. De la méme maniére, les banlieues ou autres zones
périphériques ne sont plus des communautés semi-rurales autonomes mais font partie
d'une zone fortement intégrée du point de vue du marché du travail et des déplacements
domicile-travail.

Les frontieres historiques sont ainsi souvent remises en cause par les partisans de
I'instauration d’autorités nouvelles qui rendraient plus exactement compte des réalités
contemporaines. En outre, les autorités métropolitaines elles-mémes peuvent jouer un role
dans la mise en place et 'amélioration de la cohésion sociale et de la solidarité politique :

« Les résidents des villes et les systemes productifs locaux qu’on trouve dans les cités assumant
des fonctions analogues, pourraient bien considérer qu’ils ont plus en commun avec les
résidents de villes d’autres pays qu’avec les autres groupes de méme nationalité. La
gouvernance fondée sur des caractéristiques régionales ou des régions géographiques pourrait
s’en trouver affaiblie. D’ou le besoin de créer, par une bonne gestion publique, une plus forte
solidarité locale et — un sentiment d’appartenance — au niveau de la ville-région. C’est la un
mandat important de la gouvernance métropolitaine » (OCDE, 2001).

Quatriemement, 'autorité métropolitaine est souvent préconisée comme solution a
une fragmentation excessive et un manque de coordination entre de multiples autorités
d’échelons inférieurs concurrentes et centrées sur leurs propres préoccupations. On a
invoqué cet argument, entre autres, en plaidant pour la restauration d’un échelon
meétropolitain a Londres en 2000. La capitale britannique était dotée d'un échelon inférieur
de districts relativement puissants, mais ne disposait d’aucune administration élue
démocratiquement par ’ensemble des citadins. La fragmentation posait un grave
probléme que la Greater London Authority cherchait a régler (Travers, 2004).

Enfin, plus récemment, les tenants de la gouvernance métropolitaine ou de la ville-
région ont invoqué la croissance économique et le développement — une des principales
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questions a examiner dans le présent chapitre. Les grandes villes, invoque-t-on, sont
engagées dans un processus de concurrence mondiale pour attirer investissements,
résidents et manifestations (Sassen, 2000). Il est nécessaire de mettre en place une
administration — ou plutét une gouvernance — a 1’échelon métropolitain ou régional,
rendant compte de la réalité géographique de l'activité économique de la ville, pour en
développer 'avantage compétitif et élaborer et mettre en ceuvre des stratégies urbaines
efficaces.

Les partisans d'une gouvernance métropolitaine se heurtent a plusieurs arguments se
réclamant souvent de la théorie politique du « libre choix ». Des objections émanent
également des tenants des administrations locales ou de quartiers existantes qui tiennent
les administrations au niveau de la ville entiére pour une menace a leur liberté. En outre,
malgré de nombreuses années de recherches, les preuves avancées de l'existence
d’économies d’échelle dans la fourniture de services publics au niveau de la ville entiere
sont au mieux équivoques :

« Les preuves tendant a démontrer qu’une élaboration moins fragmentée des politiques
améliorerait les performances économiques régionales sont fragiles et contradictoires. Les
facteurs influencant le développement économique sont si nombreux et si liés les uns aux autres
qu’il est difficile, voire impossible, d’en isoler un de ’ensemble » (Swanstrom, 2001).

L'économie et la population de Londres ont cessé de décliner et commencé a croitre
durant la période ou n’existait aucune administration métropolitaine (1986 a 2000).

Deuxiemement, les théoriciens du choix public semblent indiquer que les
administrations plus petites pourraient en tout état de cause procurer les avantages des
économies d’échelle en s’assurant par contrat du concours des autorités d’échelons
supérieurs ou ad hoc pour la fourniture de services, autrement dit, qu'il est possible de
dissocier le financement et la fourniture des services publics urbains (Swanstrom, 2001).
L'évolution des nouveaux modeles publics-privés de fourniture de services depuis la fin des
années 90 a contribué a accroitre les possibilités d’échelle via la passation de contrats. En
outre, la présence d’'un grand nombre de petites autorités peut en tout état de cause
procurer des avantages : les tenants du choix public tiennent la fragmentation et la petite
taille institutionnelles pour des facteurs déterminants du maintien de la concurrence qui
permettent a eux seuls le choix individuel (Lefevre, 1998).

Troisiemement, méme si I’on accepte les arguments relatifs a la nécessité d'une
stratégie économique et d'une concurrence entre villes, la ville-région économique est a
I'heure actuelle tout simplement trop grande pour qu’on ’envisage sérieusement comme
une unité politique et administrative. Dans le cas de New York, la région de New York-New
Jersey couvrant 17 comtés correspondrait a une administration mégapolitaine a cheval sur
deux Etats (pour une population de 19 millions d’habitants) s’étendant a d’innombrables
centres. De méme, ’espace économique de la ville de Londres, loin de se limiter au Greater
London, correspond au gigantesque ensemble du sud-est du pays (20 millions d’habitants).
La gouvernance multi-institutions, et non 'administration métropolitaine traditionnelle,
est généralement la meilleure solution dans ces derniers cas, ce qui limite fortement les
arguments en faveur d’une unique autorité.

Il existe au moins deux solutions au « probleme » de 'administration métropolitaine :
la supramunicipalité ou 'intermunicipalité. Autrement dit, il faut choisir entre une
autorité d’échelon supérieur aux missions, pouvoirs et revenus définis, ou une forme ou
une autre d’arrangements formels ou semi-formels au niveau des municipalités existantes
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qui conservent généralement leurs principales attributions municipales ou liées a la ville
entiere. Une véritable supramunicipalité nécessite la légitimité politique des urnes, une
autonomie financiere appropriée et de multiples pouvoirs exercés sur un territoire défini
(Lefevre, 1998).

Les années 90 ont assisté a une forme de renaissance de ’administration
métropolitaine. Diverses expériences ont été mises a l’essai en Italie, en Espagne, en
Allemagne, aux Pays-Bas et au Canada; Toronto s’est orienté vers la mise en place d'une
administration métropolitaine intégrale. Toutefois, les expériences dans ce sens ont
généralement été limitées. Il est a ’évidence difficile d’appliquer le principe (souvent mis
en avant par les planificateurs et les universitaires) de la nécessité d’une solution
« rationnelle » au probleme de l'administration métropolitaine en mettant en place des
structures politiques jouissant d’une légitimité démocratique. La mise en place de
nouvelles institutions politiques est particulierement difficile a une époque caractérisée
par une baisse de toute forme d’autorité des experts et une hausse quasi généralisée de la
meéfiance vis-a-vis des administrations. Aussi les tentatives de réformes métropolitaines a
Amsterdam et Rotterdam n’ont-elles pas été approuvées lors des référendums. A I'inverse,
on a voté en faveur d'une nouvelle administration pour la ville de Londres a une majorité
de 3 contre 1.

L'administration métropolitaine n’est pas seulement une question de cohésion,
d’efficacité et de concurrence mais suppose également des politiques d’identité, comme
I'ont tres bien reconnu les réformateurs et théoriciens antérieurs qui ont évoqué la mise en
place d’'une « communauté métropolitaine ». Ainsi, a titre comparatif, la mise en place (ou
la remise en place) d'une administration métropolitaine a Londres en 2000 est apparue
comme un événement inhabituel, voire unique. De méme, la réforme de 1998 a Toronto
marque une tendance peu courante vers un niveau d’administration métropolitaine plus
vaste (méme si, bien entendu, elle ne vise pas a couvrir toute I’étendue de l'influence
économique de la ville). D’autres villes sont confrontées a des problémes similaires.

Systémes d’administration des villes et des zones métropolitaines

Nonobstant la théorie et 'analyse mentionnées dans les paragraphes ci-dessus, la
pratique de la gouvernance dans les grandes villes varie considérablement eu égard aux
facteurs historiques, culturels et politiques. Aucune approche particuliere en termes
d’administration urbaine n’existe au sein des pays membres de 'OCDE. Les grandes villes
peuvent étre dotées d’administrations collectrices d’impdts élues a tous les échelons
suivants ou a plusieurs d’entre eux :

e la région « économique » ;

e l'agglomération urbaine ;

e la ville administrative ;

e les municipalités ou les districts ;
o les quartiers.

Le tableau B.4 récapitule les compétences formelles des administrations pour New
York, Londres, Berlin, Toronto et Paris. D’autres villes auraient pu étre mentionnées.
Néanmoins, ce tableau montre simplement la prédominance des institutions publiques au
niveau de la « ville administrative » (encore que ce niveau varie sensiblement par exemple
a New York et Paris) ainsi que ’absence relative de ces institutions aussi bien au niveau
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Tableau B.4. Résumé des types d’administrations élues de cinq grandes villes
dans le monde

Région économique  Agglomération urbaine  Ville administrative Municipalité/District Quartier
New York Non Non Oui Oui Non
Londres Non Non Oui Oui Non
Berlin Non Non Oui Oui Non
Toronto Non Non Oui Non Non
Paris Oui Non Oui Oui Non

1. Note : Les districts de la ville de New York, bien que dirigés par un président de district élu, fournissent peu de
services. La ville de New York est dotée d’un échelon de « conseils communautaires » nommeés dans toute la ville,
dont le rdle est représentatif et consultatif. Les chefs d’arrondissements de Paris sont élus mais sont responsables
de relativement peu de services. Londres, a-t-il été annoncé, va mettre en place une autorité au niveau des
communes urbaines.

régional que des quartiers. Un certain nombre de grandes zones urbaines sont dotées de
municipalités de niveaux inférieurs au sein de la ville administrative toute entiere, bien
que la solidité de ces organismes va d’un niveau élevé (a Londres) a un niveau faible (Paris,
New York).

Il est difficile de rendre pleinement compte des principales différences entre, d’'une
part, des villes comme New York et Berlin, administrées dans un cadre tres fédéralisé, et,
d’autre part, des centres urbains comme, par exemple, Paris et Londres, dirigés au sein
d’Etats unitaires. Toronto semble offrir plusieurs des caractéristiques propres aux
systemes « fédéraux » et « unitaires ». En outre, on enregistre également de grandes
différences dans le fonctionnement de la société civile dans telle ou telle société.
Contrairement a Toronto, la plupart des pays et des villes fonctionnent dans le cadre des
systémes politiques des partis.

La direction transparente des municipalités semble devenir une caractéristique
essentielle des grandes villes. La décision ces dernieres années d’élire directement les
maires de Londres, Toronto et d’autres villes (en particulier en Allemagne et en Italie)
semble correspondre a une tendance apparue parallelement aux efforts des villes visant a
accroitre la promotion et la relance économiques. La concurrence et la conscientisation
urbaine se manifestent dans le nombre croissant d’études comparatives, de conférences
de commercialisation et d’établissements de références entrepris actuellement. L'emploi
de l'expression « ville mondiale » et les publications universitaires correspondantes vont
dans la méme direction. L'expérience des villes résumée ci-dessus semble indiquer la
possibilité d’une administration urbaine autonome et confiante. En effet, les grandes
différences entre les caractéristiques économiques, démographiques et ethniques de
nombreuses villes et de la plupart des pays ou elles se trouvent tendent a indiquer qu'un
degré raisonnable d’autonomie est un préalable a une administration ouverte et efficace.
Tenter de mettre en place une direction efficace dans une ville comme Londres, New York
ou Toronto a partir des opinions politiques combinées des électeurs de la Middle Britain, du
MidWest américain ou des régions rurales du Canada produirait sans doute des résultats
catastrophiques. Les villes doivent pouvoir maitriser leur destin.

Les relations avec les régions entourant les grandes villes sont presque toujours
complexes et souvent insuffisantes. Des arrangements formels, semi-formels ou informels
existent pour coordonner les besoins économiques et/ou d’infrastructures de différentes
zones des agglomérations urbaines et des régions rurales de leurs arriére-pays. Il s’avere
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rarement possible, sinon jamais, de parvenir a des ententes permettant a des autorités
régionales directement élues d’influer sur l'allocation de ressources importantes. Les
organismes ad hoc jouent également un role. Par exemple, 'autorité portuaire de New York
et du New Jersey assure une dose de coordination régionale dans la politique des aéroports
et d’autres infrastructures. A Paris, le Syndicat des transports d’'Ile-de-France (STIF)
coordonne les activités liées aux autobus, métros et transports ferroviaires dans toute la
région. Berlin est également doté d’un organisme de transport régional, a l'inverse de
Transport for London qui s’articule étroitement avec la zone construite de la capitale
britannique.

De méme, il semble que de plus en plus d’organismes privés et publics collaborent a
I’établissement d’un systéme de gouvernance urbaine. Les administrations urbaines
cooperent toujours plus avec les administrations d’échelons supérieurs, les organisations
représentant le monde des affaires, les promoteurs, les organisations non
gouvernementales, les syndicats, les organismes a but humanitaire, les universités et les
personnalités influentes a la création d’une coalition pour la croissance. La nécessité de
régénérer les anciennes zones industrielles des grandes villes, en particulier, passe par le
renouveau et le progrés économiques. Certains des acteurs au sein de ces coalitions
s’efforcent d’'intégrer un programme de cohésion sociale et/ou de viabilité écologique a la
poursuite des objectifs économiques généralement a l'origine des premieres contraintes
motivant 'action conjointe.

La qualité des dirigeants urbains est probablement le principal facteur de l'efficacité
d’'une administration municipale ou régionale. Bien entendu, cette observation vaut
également pour toute autre organisation publique ou privée. Peu d’efforts ont été effectués
visant a mesurer l'incidence des différents styles ou systémes d’administrations sur les
produits ou résultats des municipalités. Toutefois, les dirigeants des villes et les
administrations urbaines apparaissent de plus en plus comme les facteurs essentiels
donnant forme a la concurrence économique et a la cohésion sociale de leurs villes de plus
en plus complexes.

A T’avenir, la probabilité d’une mondialisation, d'un commerce international et de
migrations transnationales accrus (au regard des dernieres tendances) semblent indiquer
que les grandes villes seront confrontées a des problemes toujours plus grands et devront
répondre aux besoins d’une gestion et d’une direction politique améliorées. Aucun
systeme ou modeéle unique n’offre une solution simple aux problemes a résoudre en vue
d’améliorer la compétitivité, la cohésion sociale et la viabilité écologique. Toutefois, les
traits positifs et négatifs des arrangements en vigueur signalent les domaines qui peuvent
étre améliorés. La compréhension des systémes existants d’administration urbaine est un
moyen de lancer le débat sur le changement.
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