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Résumé

Cette these analyse de fagon comparative les différents modeles de gestion
métropolitaine et de gduvernance dans quatre agglomérations d’Amérique du
Nord, soit Montréal, Toronto, Minneapolis-St. Paul et Milwaukee. Bien que
reconnaissant 'influence déterminante exercée par les gouvernements de tutelle
(provinces et Etats), I'étude vise a retracer les caractéristiques qui, & 'intérieur de
chaque communauté, semblent expliquer le succes et la performance (ou la-
faiblesse) des différents modeles de gestion expérimentés dans ces métropoles.
L’examen des communautés civiques met en perspective le réle important joué
par les milieux économiques et civiques et par les valeurs prévalant tant au
niveau local qu’au niveau sub-national (c’est-a-dire au niveau de la province ou
de 1’Etat). La comparaison des quatre agglomérations s’appuie sur différents
concepts théoriques dont celui du capital social, pour lequel une approche
nouvelle est proposée. Bien que le capital social ne soit pas le seul facteur
déterminant, il apparait que les traditions de coopération et de solidarité
associées au capital social contribuent beaucoup a la performance des modeéles de
gestion retenus dans chacune des agglomérations. Le cadre théorique élaboré a
partir de ce concept et de celui des régimes urbains, notamment, permet
d’analyser et de comparer les communautés civiques des quatre agglomérations

selon une approche qualitative et longitudinale.

Apres une présentation des concepts et une description des institutions
politiques régulant les modes de gestion métropolitaine dans les quatre
agglomérations (origines et évolution des gouvernements métropolitains et
autres formes de gouvernance), la theése utilise une version légérement modifiée
du concept de capital social tel que développé par Robert Putnam, et fait
notamment l’'examen de la générosité publique (tel le rdle redistributeur du

secteur public) et de la générosité privée.
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L’étude des facteurs déterminants pour la gestion des agglomérations s’effectue
dans un premier temps au niveau sub-national afin de préciser le contexte
politique et culturel avec lequel les communautés civiques des agglomérations a
I’étude doivent composer. La nature des gouvernements et les valeurs des
commettants, dont la générosité publique, sont scrutées afin d’expliquer
pourquoi certains gouvernements de tutelle sont plus favorables que d’autres a la
réforme des institutions métropolitaines. L’étude se poursuit avec 'examen des
communautés civiques au niveau local et s’appuie sur une démarche
historiographique centrée sur le réle des élites locales a « I’ere progressiste » et -
sur une mise en parallele des communautés civiques actuelles analysées sous
I'angle de la générosité privée et de leur capacité de s’ordonner, laquelle est
évaluée en fonction de I'importance et de la mission accordées aux forces de

Vordre.

La contribution principale de cette thése sur la gestion métropolitaine en
Amérique du Nord est de confirmer l'importance du local, méme dans un
contexte ol les gouvernements de tutelle ont beaucoup de pouvoir, et de
démontrer que les agglomérations ayant des modes de gestion efficaces
s’appuient sur des communautés civiques bien développées. La thése permet
également de reconsidérer certains postulats concernant le capital social, qui
s’avere moins statique et plus complexe que ce que I’on présume souvent.

Etudiante Directeur de recherche

Wik e T

Codirecteur de recherche
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Introduction

Les effets néfastes de la fragmentation politique des métropoles demeurent en
études urbaines un théme privilégié de la littérature savante. Historiens,
urbanistes ou politologues, la plupart des chercheurs américains et canadiens
s’entendent pour imputer a la multiplication des unités politiques locales depuis
la fin du 19° siécle, qui le dépérissement des centres, qui 1'utilisation
déséquilibrée des infrastructures, qui l'origine des problémes urbains ou de
congestion routiére, qui les disparités fiscales, et qui le phénomeéne de
ghettoisation. Aussi, depuis plus d’un siécle, diverses stratégies ont été
proposées et parfois implantées pour assurer une certaine cohésion aux grandes
agglomérations d’Amérique du Nord. Bien que procédant d’une méme logique,
diverses expériences de gestion métropolitaine ont vu le jour aux Etats-Unis et au

Canada depuis plus d’un siécle.

La diversité des expériences de gestion s’explique notamment par le fait que dans
les régimes fédéraux comme les Etats-Unis et le Canada, les pouvoirs délégués
aux instances locales le sont par les gouvernements intermédiaires, en
V'occurrence les Etats et les provinces. Ces expériences se distinguent tant par
I’époque de leur apparition que par l'envergure de leur territoire désigné, leur
degré de spécialisation ou d’autonomie, les traditions de partenariat avec le
privé, la nature de leurs attributions, le mode de nomination des représentants, et

leur durée.

A la fin du 19° siecle, les projets de fusion et d’annexion ont la faveur des
autorités locales dans ces deux pays et I'expansion des villes centrales se poursuit
durant les deux premieres décennies du 20° siécle. Ces initiatives rencontrent

d’autant plus de succés qu’elles permettent aux villes centrales d’accroitre leur
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territoire et aux petites municipalités limitrophes d’obtenir des services publics
inaccessibles autrement. Toutefois, dés que cesse la croissance des villes centrales
et que celles-ci concluent des ententes pour vendre des services aux banlieues,
leurs avantages comparatifs s’estompent : méme les banlieues moins cossues
deviennent alors des enclaves ou il fait bon vivre, et  meilleur prix (Teaford,
1979 : 63)1. ’ |

Aux Etats-Unis, dans les années 1920 et 1930, les initiatives des réformistes pour
créer des gouvernements métropolitains sont contrées par la nécessité d’obtenir
des changements constitutionnels, par la longueur des procédures législatives et
par les risques associés aux référendums (Teaford, 1979 : 123). Les projets de
réforme ont tendance a étre battus au niveau des Legislatures, souvent dominées
par des ruraux méconnaissant les problémes métropolitains?2. Au cours des
années 1960 et 1970, toujours aux Etats-Unis, quelques expériences de
consolidation des villes et des counties® sont tentées pour accroitre 'efficience des
administrations publiques et lutter contre le caractére improductif de la
fragmentation. Au Canada, a partir de la deuxiéme moitié du 20° siecle, la
solution privilégiée par les gouvernements provinciaux pour réduire les
inconvénients de la fragmentation dans les principales villes du pays est la

création de gouvernements métropolitains de type fédératif. Depuis quelques

1 Apres 1910, de nombreux projets d’annexion sont qualifiés de victoire  la Pyrrhus par Jon C.
Teaford. Ils permettent d’accroitre la superficie des villes-centres, mais les communautés
annexées sont souvent des municipalités mal desservies, aux capacités fiscales limitées. Mais la
conviction que la croissance favorise la prospérité est tellement ancrée que les annexions se
poursuivent, malgré leur colt réel (1979 : 90).

2 Allan D. Wallis identifie trois vagues d’organisation des régions métropolitaines : « The first
wave of reform efforts developed in response to the growth of monocentric city-regions during
the era of mass manufacturing and industrialization. The second wave consisted of atfempts to
bring governance to polycentric metropolitan regions in which suburbs became competitive
substitutes for central-city production and distribution-facility locations. The third wave consists
of attempts to govern regions within a globally competitive post-industrial economy [...].
Although distinct, these three waves overlap in both time and space » (1994 b: 159-160).

3 Afin d’éviter toute confusion avec le mot « comté » qui désigne les circonscriptions électorales
au Canada, le mot county gardera sa typographie anglaise (counties au pluriel). Aux Etats-Unis,
les counties sont des divisions administratives dont 1'existence est souvent antérieure a celle des
villes et dont les limites territoriales coincident rarement, sauf dans les cas o1 il y a eu
consolidation des administrations municipales et des counties. Les counties jouent un role
important (bien que variable selon les Etats) notamment dans la prestation des services sociaux et
de santé, la sécurité publique et les services judiciaires. Pour des raisons similaires, I'orthographe
anglaise de Legislature sera également conservée.
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années, ce sont toutefois les projets de fusion et d’amalgamation qui suscitent &
nouveau l'engouement des gouvernements provinciaux, comme en témoignent

les exemples provenant de la Nouvelle-Ecosse, de I'Ontario et du Québec.

Lors de la derniére décennie, le débat s’est quelque peu renouvelé du coté
américain, notamment en raison des pressions additionnelles qui s’exerceraient
sur les métropoles. Une assertion fréquente veut qu’avec la mondialisation des
marchés, la concurrence se joue désormais davantage entre les agglomérations,
sans égard aux frontiéres nationales. Ce faisant, aux Etats-Unis, de nombreux
acteurs économiques et politiques - souvent au diapason avec les chercheurs -
réclament de nouveaux arrangements institutionnels afin d’assurer une plus
grande coopération des diverses entités locales composant les agglomérations.
Ils participent a la plus récente vague réformiste, souvent qualifiée de nouvelle
approche régionaliste puisque l'ensemble de référence des anciennes métropoles
est élargi au niveau de la région. Une abondante littérature témoigne de la -
vigueur de cette nouvelle vague, qui ne se contente pas d’énumérer les divers
problémes causés par la fragmentation et 1'étalement urbain: ces écrits
constituent aussi un véritable répeftoire des actions entreprises pour contrer ces

phénomenes liés au développement.

Aux Etats-Unis surtout, malgré les nombreuses similitudes entre les
agglomérations, d’'importantes différences persistent dans leur gestion. Ainsi,
plusieurs métropoles d’importance, par exemple Boston, se distinguent par
’absence de gouvernemént métropolitain, ou encore par le peu d’efficacité des
regroupements de gouvernements locaux, méme tres souples comme les councils
of governments. La variété des expériences de gestion métropolitaine n’est pas
sans soulever la question de leur fortune : tous les modeles de gestion se valent-

ils? Répondent-ils aux mémes objectifs?

Mais plus fondamentale encore est la question de comprendre comment de telles
variations sont-elles possibles, compte tenu des similarités entre les villes et du
cadre constitutionnel commun dans lequel évoluent les Etats. Pourquoi certains

“gouvernements de tutelle sont-ils plus enclins a intervenir dans les affaires des



villes? Répondent-ils & une demande ou cherchent-ils & reporter des problémes
vers un autre palier de gouvernement? Par ailleurs, que révélent les expériences
de gestion métropolitaine sur les communautés civiques les ayant engendrées? Y
a-t-il des valeurs culturelles davantage répandues dans certaines communautés
et qui seraient susceptibles d’expiiquer I'existence - ou l’absence — des
expériences de gestioﬁ et des autres moyens de coopération mis en ceuvre dans

les agglomérations?

Par les écrits des néo-régionalistes, 1’on sait maintenant comment certaines
régions métropolitaines, telles celles de Portland ou de Minneapolis-St. Paul,
peuvent s’avérer particulierement innovatrices. Certaines font preuve d'une
conscience régionale précoce, adoptent aisément des plans d’aménagements
régionaux et expérimentent avec bonheur de nouvelles politiques de gestion
métropolitaine pour contrer les effets de la fragmentation politique ou mieux

encadrer la croissance.

Dans plusieurs autres agglomérations, la gestion métropolitaine s’effectue plutot
par de nombreuses institutions locales autonomes, les agences spécialisées uni-
fonctionnelles, qui contribuent a la prolifération des gouvernements locaux.
Malgré les pressions des gouvernements supérieurs ou les aspirations locales, les
nombreuses unités municipales qui composent les agglomérations ne réussissent
pas a coopérer et semblent freinées dans leurs élans de collaboration. Prolixes
pour décrire les expériences fructueuses, les écrits des régionalistes et la
littérature d’études urbaines en général sont cependant muets pour expliquer les
causes des insucces, c’est-a-dire pour nous aider a comprendre I'absence de
gestion métropolitaine dans certaines agglomérations confrontées aux problemes

de la fragmentation.

Comme les arrangements menant aux différentes expériences de gestion
métropolitaine relévent des politiques publiques sub-nationales mais reposent
aussi sur la capacité de coopérer des acteurs locaux, une partie de la réponse a ce

questionnement a trait aux interventions initiées au niveau sub-national de la
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province ou de I'Etat, et une autre partie se trouve dans les valeurs et la culture

des résidants des agglomérations.

Avec la mise en veilleuse des analyses structuralistes, les approches s’intéressant
a I'influence de facteurs exogenes au systéme politique, comme les valeurs et la
culture politiques, connaissent un regain d’intérét, surtout avec la résurgence au
cours de la décennie des années 1990, des questions liées au sens civique et au
capital social. Ce dernier concept en particulier offre une piste prometteuse pour

comprendre le degré de coopération a 1’échelle métropolitaine.

La littérature sur le sens civique et le capital social s’intéresse généralement au
lien de causalité entre 1’organisation sociale et le fonctionnement du systéme
politique. La théorie du sens civique stipule que la participation politique (du
militantisme au simple fait de déposer un bulletin de vote) croit de fagon
proportionnelle avec l'intérét pour les affaires publiques et le sentiment de
compétence politique des citoyens. Par certains aspects, le capital social apparait
comme une transposition collective du sens civique. Selon les écrits de

politologues travaillant avec le concept de capital social, dans les communautés |
fortement dotées en capital social, les institutions démocratiques ont une
performance supérieure a celles des communautés ot la confiance mutuelle est
moins répandue et les liens horizontaux (non-hiérarchiques) moins développés.
Dans les communautés oi1 le capital social est élevé, les institutions politiques
sont également plus stables, les programmes politiques plus adéquats et les
politiques plus innovatrices, ce qui ameéne plusieurs chercheurs a parler de
meilleure performance démocratique. Pour ces raisons, le concept de capital
social apparait plus riche que celui de sens civique. Les études empiriques sur le
capital social comparent généralement des pays et des régions, mais ce concept
apparait également propice pour saisir la nature des diverses expériences de
gestion métropolitaine en cours dans plusieurs agglomérations du Canada et des

Etats-Unis.

Les valeurs et les normes ayant cours dans une agglomération peuvent-elles

influencer les institutions politiques et le fonctionnement des gouvernements
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métropolitains, et méme la vitalité urbaine de ces agglomérations? Telle est la
question principale a laquelle la présente thése tente de répondre. Alors qu’est
souvent posée depuis le début des années 1990 I'adéquation « mondialisation et
fin du politique »; il est question ici de la pérennité du politique au niveau local et
a celui des gouvernements supérieurs. L’influence des gouvernements de tutelle
sur les institutions métropolitaines est indéniable et constitue le premier facteur
explicatif considéré. Mais puisque les gouvernements de tutelle n’expliquent pas
tout, c’est également l'incidence du local sur ces gouvernements qui doit étre
considéré. A cet égard, le recours au capital social est extrémement utile
puisqu’il permet d’éclairer 1'interdépendance entre le politique et la culture ou

les valeurs locales.

Les études sur le sens civique et le capital social portent généralement sur de
vastes ensembles. De Ia I'intérét de vérifier ce qui en est au niveau régional et
métropolitain, dans des pays fédérés comme les Etats-Unis et le Canada. $'il
existe a l'intérieur d’'un méme pays des variations dans la dotation en sens
civique, il est peut-étre possible d’établir un lien entre la répartition du capital
social dans une population et la nature des institutions devant assurer la gestion
des vastes ensembles urbanisés oti résident depuis la Deuxigme Guerre mondiale
la majorité des Occidentaux? Comme a cette échelle plusieurs agences et niveaux
de gouvernement se partagent le pouvoir, est-il possible de distinguer si le sens
civique et le capital social peuvent influencer les structures de gestion
métropolitaine ou régionale alors que ces structures résultent concrétement de la
volonté d’un gouvernement supérieur (’Etat ou la province)? Dans quelle
mesure, la disfribution de capital social favorise un meilleur fonctionnement de
ces institutions une fois établies? Et plus généralement, quel est le lien de
causalité entre le capital social et les institutions gouvernementales. Telles sont
les questions auxquelles tente de répondre cette thése par le biais d'une étude
comparative de quatre agglomérations nord-américaines sises de part et d’autre

du 42° parallele.

Bien que les études sur le capital social soient généralement quantitatives,

plusieurs raisons justifient une étude comparative de nature essentiellement



qualitative. D’une part, les données quantitatives habituellement utilisées dans
les études sur le sens civique ou le capital social sont rarement désagrégées a
’échelle des métropoles. De plus, dans leurs quétes des valeurs culturelles et des
habitudes de socialisation, les chercheurs doivent composer avec le manque de
continuité des enquétes menées a différentes années. A ces difficultés s’ajoutent
celles de composer avec des institutions de deux pays différents : non seulement
les territoires de référence ne coincident pas toujours, mais les données relatives
par exemple aux programmes sociaux sont difficiles & comptabiliser puisque
selon les pays, différents niveaux de gouvernement peuvent étre impliqués dans
la prestation de services qui ne sont pas les mémes. D’autre part, la production
de quatre études de cas permet une comparaison fine d’expériences distinctes et,
surtout, elle permet d’explorer des aspects de l’engagement civique qui
autrement échapperaient a notre attention. Bien qu’une étude davantage
quantitative aurait permis l’examen d’un plus grand nombre de villes, la:
restriction du nombre de cas étudiés permet une analyse en profondeur de la vie
civique, qui aide a préciser le lien entre le capital social et les institutions

politiques.

L’approche retenue est essentiellement une analyse longitudinale. C’est donc par
une mise en contexte de chaque région métropolitaine, par la description des
mécanismes de gestion et des forces sub-nationales présentes, par une étude
historiographique du réle des élites locales et des traditions civiques et de
générosité présentes dans les agglomérations métropolitaines de Milwaukee,
Minneapolis-St. Paul, Montréal et Toronto, que cette theése explique l'influence

des gouvernements de tutelle et du capital social sur la gestion des métropoles.

Parmi les villes a I’étude, deux sont canadiennes et deux américaines. Les
exemples choisis illustrent pour chaque pays ce qui a souvent été présenté
comme une réussite ou un échec sur le plan de la gestion métropolitaine. Afin de
limiter les distorsions structurelles, les villes retenues aux fins de cette étude
comparative appartiennent toutes a ce vaste ensemble régional, le Frostbelt, qui
regroupe de nombreuses villes ayant un profil historique et démographique

similaire. Développées au cours du 19° siécle par le biais de 1'industrialisation,



elles ont été confrontées a divers degrés au phénomeéne de la désindustrialisation
au cours de la deuxiéme moitié du 20° sieécle et bien qu’elles connaissent
maintenant des succés économiques inégaux, elles ont entrepris relativement a la
méme époque leur transition économique. S’il est parfois aussi question du
Rustbelt pour désigner ces villes du Nord-est et du Midwest des Etats-Unis suite
a la tertiarisation de l’économie et a la vétusté des entreprises industrielles,
'appellation Frostbelt permet plus facilement d’inclure les villes du Canada, plus

nordiques mais ayant connu une évolution semblable.

Afin de bien saisir les variations dans la volonté interventionniste des
gouvernements supérieurs, la thése doit faire état des différences entre les Etats-
Unis et le Canada. Les valeurs politiques rattachées au parti dominant au niveau
sub-national sont également considérées puisque l'opinion publique influence les
. politiques publiques et sociales de chaque Etat ou province. Ces valeurs
transparaissent trés bien dans les politiques que 1’on peut associer a la générosité
publique. Sur le plan local, il importe de considérer les traditions civiques des
élites locales. Qui étaient-elles et quel a été leur réle au tournant du 20° siecle,
lors du développement intense des villes? Comment les comportements de ces
élites se comparent-ils avec I’ensemble de la communauté civique? Et enfin,
quelles sont les nouvelles traditions civiques a I'ceuvre? Le capital social local
aide-t-il les communautés a surmonter leurs différends et a coopérer afin de

favoriser une plus grande justice sociale?

La question de la générosité est centrale parce que I’époque ol sont implantés
des gouvernements métropolitains dans trois des villes & 1’étude correspond au
temps fort du développement de 1'Etat-providence: les gouvernements
supérieurs interviennent dans la réorganisation du monde municipal en méme
temps, et souvent dans le méme esprit, qu’ils interviennent dans les affaires
sociales. De la méme facon, 'examen de la générosité privée et des profils
philanthropiques au niveau local permet d’évaluer comment s’exprime au niveau
métropolitain une volonté de coopération et de recherche du mieux-étre
commun. Non seulement la générosité apparait-elle comme un bon indicateur

du capital social, mais de plus, elle permet d’éviter le débat sur les meilleures
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associations a considérer, un débat monopolisant de nombreux chercheurs qui

s’intéresse au capital social aux Etats-Unis.

La démonstration débute par la présentation de quelques auteurs et la définition
des concepts étudiés. Outre l'incontournable De la démocratie en Amérique
d’Alexis de Tocqueville, qui s’émerveille de la propension des Américains a
s’associer, le livre de Gabriel A. Almond et Sydney Verba (1965) sur le sens
civique figure parmi les classiques les plus cités dans ce champ. Pour ce qui est
du capital social, un concept initialement développé a la fin des années 1970,
repris par James S. Coleman en 1990 mais essentiellement diffusé par l’ouvrage

magistral de Robert D. Putnam (1993), les sources consultées sont récentes.

La publication par Putnam de Making Democracy Work: Civic Traditions in Modern
Italy et de quelques articles sur la diminution de l’engagement civique des
Américains a généré un intérét croissant pour le concept de capital social. Suite
aux multiples recensions, parfois critiques mais le plus souvent enthousiastes, les
idées, la méthodologie et les sources utilisées par Putnam ont été reprises par de
nombreux auteurs, initialement dans des articles (notamment McKay, 1996; Hall,
1999; Cusaks, 1999) puis dans des livres, par exemple 'ouvrage dirigé par Theda
Skocpol et Morris P. Fiorina (1999). C’est dans cette littérature qu’est puisée

lI'inspiration concernant le concept de capital social.

D’autres ouvrages et concepts théoriques provenant d’études urbaines, comme
les concepts de régimes urbains (Stone, 1993) et de coalitions de la croissance
(Logan et Molotch, 1999), ainsi que les écrits sur la durabilité urbaine (Polése et
Stren) et sur 1’économie politique du développement urbain (Savitch et Kantor,
2002) ont également fourni des outils pertinents pour la comparaison des .

agglomérations.

Enfin, un autre ouvrage, a prime abord étranger aux questions soulevées dans
cette thése, mérite d’étre mentionné. Dans L'esprit du don, Jacques T. Godbout
s’intéresse au don comme relation, comme rapport social alimentant les liens

avec la famille, les amis et méme les étrangers : qu'il I'alimente ou qu’il serve a
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nouer de nouvelles relations, le don est au service du lien social et constitue le
fondement des rapports sociaux. Malgré la distinction devant étre faite entre le
don et la générosité, c’est en partie de la lecture de cet ouvrage - bien que ce
n’était pas 1a les propos de cet auteur - mais certainement aussi de celle de Julian
Wolpert (1990) que m’est venue l'idée de penser le capital social en termes de
générosité. Dans les communautés civiques ot un important stock de capital
social est présent, la recherche de l'intérét commun est susceptible de primer sur
celle de l'intérét individuel et la solidarité de prévaloir sur les différences.
L’étude de la générosité tant publique que privée apparait donc comme un

révélateur de premier ordret.

Bien que de nombreuses sources documentaires et différents ouvrages aient été
consultés (il en sera question plus en détail dans le chapitre 2), c’est a 'ensemble
de ces écrits qu’est puisé le cadre théorique proposé ici pour étudier qﬁatre
différentes communautés civiques d’Amérique du Nord et leurs modes de
gestion métropolitaine. L’objet de cette thése est de vérifier si la diversité des
expériences de gestion des agglomérations peut s’expliquer, au-dela du réle des
gouvernements de tutelle, par le capital social et par les valeurs culturelles et
politiques des communautés. Les exemples de Milwaukee, Minneapolis-St. Paul,
Montréal et Toronto permettent de mieux saisir comment s’articulent les
intentions des gouvernements de tutelle et les traditions des communautés
civiques. En explorant comment le capital social peut favoriser la performance
institutionnelle et démocratique - i.e. la bonne gestion des agglomérations dans
le cas présent - cette recherche permet de réévaluer le role des élites et de la
société civile dans une optique de gouvernance métropolitaine, sans nier le rdle
important exercé par les gouvernements de tutelle. La thése contribue aussi a
revoir certains aspecté du concept de capital social, notamment en ce qui

concerne le caractére statique et relativement restrictif du modéle « putnamien ».

4 La distinction entre générosité publique et privée est suggérée par Julian Wolpert (1990). Plutdt
que de concevoir la générosité a 1'échelle des individus ou des groupes, celui-ci fait des
communautés le foyer de la générosité et en considére les aspects privés et publics.



Chapitre 1

La valeur heuristique des concepts de gouvernance,
de gestion métropolitaine, de capital social et de régimes urbains

On accorde depuis quelques années beaucoup de retombées bénéfiques au
capital social, dans le domaine de la santé, dans le champ économique ou encore
en matiére de coopération et de progrés démocratique. Un article de quotidien
évoquait méme le concept pour expliquer que certains membres de l’élite
professionnelle new-yorkaise inscrivaient leurs bambins dans des maternelles
huppées moyenh’ant des frais de scolarité de 18 000 $ US par année afin de
développer leur « capital social » (Hétu, La Presse, 1999). 1l convient d’emblée de
préciser qu’en science politique le concept de capital social ne réfere pas
simplement aux questions de réseau social. Plus largement, le concept permet

d’appréhender la vigueur des liens sociaux et la performance des institutions.

Le concept de capital social est utilisé dans cette thése pour comprendre
pourquoi, dans certaines agglomérations, la gestion métropolitaine apparait aisée
et efficace alors que d’autres métropoles n’arrivent pas méme a s’entendre pour
dépenser les subventions publiques des gouvernements supérieurs. Dans ce
premier chapitre, la discussion de ce concept porte sur sa pertinence et ses limites
(tant théoriques que méthodologiques) ainsi que sur les usages qui en ont été
faits dans des études récentes. Le sens civique et d’autres concepts davantage
utilisés en études urbaines sont également présentés, par exemple, ceux des
coalitions de la croissance (Logan et Molotch, 1999), des régimes_ urbains (Stone
1993), et de la social sustainability of cities (Polése et Stren, 2000). Ces approches,

assez typiques de celles en économie politique - traditionnellement plus



12

sensibles aux _inégalvités de classes et aux manifestations du pouvoir -
reconnaissent de plus en plus, ne serait-ce qu'implicitement, I'importance du
capital social au niveau local. Le livre récent d’Hank V. Savitch et Paul Kantor
(2002) utilise d'ailleurs explicitement des concepts apparentés au capital social
local, en lien avec les relations intergouvernementales, afin de comparer les
dynamiques inhérentes & I'économie politique des villes. Mais la thése porte
aussi sur la gestion métropolitaine et la gouvernance. Aussi, le chapitre débute-t-
il par une discussion sur les mérites respectifs des concepts de gouvernance et de
gestion métropolitaine, afin de caractériser les divers arrangements politiques

expérimentés dans les métropoles de 1’Amérique du Nord.

Gouvernance et gestion métropolitaine

Tout comme le concept de capital social, celui de gouvernance connait depuis
plus d’une dizaine d’années un engouement tant du c6té des chercheurs
américains que de celui des Européens. Le concept est utilisé tant par les
spécialistes d’études urbaines (Altshuler et al., 1999; Frisken et al., 1997; Hodson
et St-Hilaire, 1997; Le Galés, 1998; Pagano, 1999; Rothblatt et Sancton, 1993, 1998;
Wallis, 1993, 1994), que par les chercheurs en relations internationales (Saez,
Leresche et Bassand, 1997; Nye et Donahue, 2000; Tadashi, 2000) et par ceux
s’intéressant aux Etats providence (notamment Jessop, 1995; Merrien, 1998) afin
d’aborder les changements dans la mise en ceuvre des politiques a caractére
“social et économique. Avec l'avénement de 1'Europe des régions et la
mondialisation accrue des échanges, la gouvernance apparait sinon comme une
panacée, a tout le moins comme une facon de réorganiser le pouvoir a I'intérieur

ou au-dela des Etats nationaux’.

! Selon certains, les pressions exercées par ’économique sur le politique favorisent un effacement
de I’Etat et un nouveau partage du pouvoir entre les différents niveaux de gouvernement et entre
les acteurs politiques et les autres (John et Cole, 2000 : 250). Pour Peter Marcuse, il s’agit plutét
d’une redéfinition du réle de I’Etat « from a social and redistributive to an economic and growth
or profit-supporting purpose. [...] they shift from a public, in the sense of democratic or popular,
instrument, to an instrument of private business purpose » (In Musterd et Ostendorf, 2000 : 4).
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En études urbaines, il est souvent dit qu’avec la mondialisation, les aires
métropolifaines sont plus en compétition les unes avec les autres, alors méme que
subsiste la compétition entre les unités locales d'une méme agglomération. De la
vient I'engouement de nombreux chercheurs pour la gouvernance, laquelle leur
parait faciliter la collaboration entre les diverses entités locales qui composent

une agglomération.

De fait, bien souvent, le terme « gouvernance » renvoie au territoire local,
notamment chez Patrick Le Galés, pour qui, a 'intérieur de I'entité urbaine ou
régionale, la gouvernance correspond ala:

capacity to integrate organizations, actors, social groups and different
interests. In some cities or regions, there is a capacity to integrate the
major proportion of public (local and central), private and community
organizations - for example, in order to devise a common strategy or to
develop policies.. There is no obligation to integrate. [...]. In contrast to
this, certain cities are marked by political or social structural conflicts
which block any form of collective action (1998 : 496).

Avant de poursuivre avec d’autres définitions de la gouvernance, il convient de
remarquer qu’il s’agit parfois de gouvernance métropolitaine, mais de plus en
plus de gouvernance régionale, compte tenu de l’expansion des anciennes
régions métropolitaines. Un autre élément favorisant l'utilisation de la « région »
comme territoire de référence vient de son utilisation généralisée par de
nombreux chercheurs travaillant avec les données provenant des bureaux de
statistiques nationaux, que ce soit les Metropolitan Statistical Areas utilisés par le
Bureau of Census aux Etats-Unis ou encore les régions métropolitaines de

recensement de Statistique Canada®.

Qu’il s’agisse d’excellence régionale (Dodge, 1996), de politique régionale pour
les post-cities (Savitch et Vogel, 1996), d'impulsions régionales (Foster, 1997b), de

civilisation du régionalisme (Foster, 1997¢) ou encore de gouvernance régionale

?  Au Canada, si le noyau urbain compte plus de 100 000 habitants, il s’agit de région
métropolitaine. Les régions métropolitaines sont définies sur le plan statistique par le nombre de
navetteurs qui commutent dans une région, et ne coincident pas forcément avec les régions
politiques. '
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(Wallis, 1994c), la région est, en études urbaines, de plus en plus le territoire de
référence. Ceci permet d’intégrer les zones suburbaines qui se développent et
gravitent autour des anciennes métropoles, méme si parfois les termes « région »
et « aire métropolitaine » apparaissent interchangeables’. La prise en compte
d’un territoire plus large que celui traditionnellement associé aux métropoles est
selon Hank V. Savitch et Ronald K. Vogel, un gage d’efficacité : « Effective
metropolitan or regional governance requires the existence of political
institutions that are coterminous with the boundaries of the city-region » (1996 :
275-276). Cette theése, fait référence tant6t & I'agglomération métropolitaine et
tantdt a la région, selon les contextes, mais aussi selon les auteurs mentionnés,

afin de ne pas trahir leurs propos.

Dans leur définition de la gouvernance, plusieurs chercheurs mettent I’accent sur
les acteurs. Ainsi, pour Allan D. Wallis, « [governance] must involve the private
and non-profit sectors as well as the public sector, in ways that do not
compromise the missions of any one yet employ the capacities of all » (1993 :
131). Gerry Stoker pour sa part décéle une certaine convergence dans les
nouvelles définitions de la gouvernance, laquelle correspondrait a « 1’élaboration
de styles de gouvernement dans lesquels les frontiéres entre les secteurs public et

privé et a I'intérieur de chacun de ces secteurs tendent a s’estomper » (1998 : 19).

Dans ces définitions, on insiste sur la pluralité des acteurs impliqués dans le
processus de gouvernance, lesquels proviennent de divers horizons d"une méme
région (c’est la dimension interne de la gouvernance). Outre les politiciens, il est
question des représentants d'univers aussi distincts que le monde des affaires, le
secteur communautaire, les groupes civiques ou les groupes environnementaux.
La dimension externe de la gouvernance traduit, quant a elle, la capacité des
différents acteurs d'une communauté de projeter une représentation collective

auprés des gouvernements supérieurs ou des autres agglomérations (Le Gales,

* Voir notamment 2 ce sujet le premier paragraphe d’un article de David K. Hamilton : « there
has been a resurgence of interest in regionalism. A number of books and articles have been
written in the past few years analyzing the effect of local government structures comparing
centralized and decentralized metropolitan areas [...] » (2000 : 65).
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1998 : 497). Cette dimension concerne végavlemen"c les relations
intergouverhementales - et c’est le sens retenu dans cette thése par
« gouvernance externe » -, c’est-a-dire les échanges entre élus ou hauts
fonctionnaires des différents niveaux de gouvernement (John et Cole, 2000 : 250).
L’un et I'autre aspects de la gouvernance ne s’excluent pas, d’autant plus que les
nombreux acteurs impliqués dans ce mode de gestion doivent composer entre
eux sur le plan local mais aussi de fagon verticale puisque les gouvernements

locaux sont, tant aux Etats-Unis qu’au Canada, étroitement imbriqués aux

niveaux supérieurs.
La 1égitimité de la gouvernance mise en question

La pluralité étant un aspect fondamental de la gouvernance, plusieurs auteurs
soulevent des inquiétudes. Pour Stoker, par exemple, comme la gouvernance
favorise la participation des acteurs privés a la vie politique, il y a risque qu'un
petit groupe d’acteurs, puissants mais non-élus et dont les intéréts personnels ne
sont pas forcément ceux de ’ensemble de la communauté, domine les enjeux et
influence les décisions politiques a son avantage. L’affaiblissement des codes
normatifs gouvernementaux et la déresponsabilisation des acteurs peut ainsi se

traduire par une perte de légitimité des autorités publiques (1998 : 21-24).

Méme si dans les régimes démocratiques les régles de jeu ont toujours permis a
des acteurs extérieurs au monde politique d’imposer ou de suggérer fortement
~leurs vues sur la gouverne, en insistant sur la plurélité des acteurs impliqués
dans les processus politiques, les études sur la gouvernance posent la question de
la 1égitimité. Si les décisions et le pouvoir deviennent une prérogative que se
partagent élus, entrepreneurs, corporations et autres représentants de la société
civile, qui est imputable? Comment s’assurer que les acteurs impliqués dans la

gouvernance défendent 'intérét général?

Les appuis a I'idée de gouvernance sont multiples et divers. Pour la gauche, la
gouvernance correspond souvent a la démocratisation du fonctionnement

étatique et peut, de ce fait, faciliter les initiatives sociales ou les mobilisations
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civiques (i.e. une participation accrue aux décisions). Pour la droite, ce concept
semble promouvoir une revalorisation des agents économiques permettant de
réduire les interventions étatiques (Gaudin, 1998 : 57). La lecture de Stoker et de
Jean-Pierre Gaudin, et d’autres auteurs (notamment Merrien, 1998), incite
cependant a recourir a ce concept avec circonspection. Comme le souligne
Jacques T. Godbout, ce n'est pas parce que I'idéal participationniste postule des
bienfaits inhérents a la participation que celle-ci renforce la démocratie (2001 :
132).

Ceci étant dit, aux Etats-Unis, les écrits portant sur la gestion des agglomérations
dénotent encore en grande majorité un préjugé favorable aux expériences de
gouvernance. Dans les années 1960, la réduction du nombre de gouvernements
locaux - par annexion ou par consolidation - afin d’accroitre I'efficience des
services publics remportait la faveur des réformistes. Mais au cours de la
derniére décennie du 20° siécle, deux convictions concomitantes et assez
répandues en études urbaines ont amené un engouement pour la gouvernance,
dans un contexte oti de nombreuses barriéres politiques et culturelles
empéchaient la création de nouveaux gouvernements métropolitains (Savitch et
Vogel, 1996 : 2). Parallélement a la conviction selon laquelle il existe une forte
interdépendance entre les unités municipales de banlieues et les villes centre,
s’est développée l'idée selon laquelle la survie économique des grandes
agglomérations dépend de la capacité des nombreuses entités locales a coopérer
sur le plan intra-métropolitain. Selon la thése de l'interdépendance, diffusée
notamment par Anthony Downs, si le centre d"une agglomération périclite, le
développement de 1’ensemble de la région est compromis sur le long terme. Bien
que cette assertion mérite d’étre nuancée - voir notamment Janet Rothenberg
Pack (1998) ou encore, Matthew Weinstein (1998) - la these de l'interdépendance

demeure dominante.

Plusieurs auteurs voient aussi dans la gouvernance le moyen de surmonter les
rivalités. Pour Le Galeés, « the external dimension of urban governance has
become very important, especially when factors relating to rivalry between cities

and regions are taken into account » (1998 : 502). Pour Wallis, le regain d’intérét
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pour la gouvernance s’explique par la nécessité de surmonter les rivalités qui
divisent les localités d'une méme région afin de mieux répondre aux
préoccupations environnementales (dont les enjeux dépassent le cadre local
immédiat) et aux problémes de disparités entre les banlieues riches et les
quartiers centraux. En facilitant les échanges, la gouvernance favoriserait aussi la
planification ou le financement des nouvelles infrastructures (tels des aéroports
ou de nouveaux axes de transport) exigées par le re-développement économique
(Wallis, 1994a : 49).

Pouvant étre initiée par les autorités élues et par des acteurs locaux exogenes a la
spheére politique, la gouvernance met donc 'accent sur la collaboration plutdt que
sur le contréle et ne repose pas sur des structures formelles, du moins dans un
premier temps (Wallis, 1993 : 242-243)*, En études urbaines, la gouvernance est
considérée comme un moyen pour contrer la mésentente et faciliter la
collaboration entre les nombreuses autorités politiques locales d’'une méme
agglomération, autrement peu enclines a agir de concert. Dans cette opti‘que, la
gouvernance est considérée d’un point de vue essentiellement normatif et

apparait (paradoxalement) comme la fagon idéale de gouverner.

Une grande flexibilité d'adaptation aux différents contextes métropolitains assure
également aux expériences de gouvernance 1'attention des spécialistes d’études
urbaines. Bien que le mot « gouvernance » ne soit pas prononcé, la souplesse des
structures est ce que privilégie Rothenberg Pack afin de tenir compte des
spécificités régionales qui distinguent les agglomérations des Etats-Unis :

Large interregional disparities in metropolitan development, in
particular in city and suburban growth patterns, suggest the need for
flexible urban policy rather than for one-size-fits-all metropolitanism. If
city-suburb disparities in some U.S. regions are relatively small and if
cities and suburbs are both growing, there may, for example, be less
reason for urging greater metropolitan policy coordination (1998 : 27).

* Dans le deuxidéme d’une série d’articles sur le régionalisme (1994b), Wallis anticipe
I'institutionnalisation des mécanismes de gouvernance une fois le rodage complété.
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La gouvernance métropolitaine ou régionale permet une forme plus souple de
gestion des agglomérations qu'un gouvernement métropolitain : en fait, elle
séduit justement par son c6té informel. Rarement institutionnalisée, la
gouvernance plait particulierement parce qu’elle correspond davantage aux
valeurs des Américains, lesquels valorisent la participation des citoyens aux
affaires publiques, mais aussi les gouvernements restreints (nombreux mais
petits).

Regle générale, la gouvernance est valorisée comme une forme supérieure de
gestion des agglomérations, qui permet plus aisément d’aplanir les divisions et
les rivalités qui découlent de la fragmentation, sans que le principe de
I’autonomie locale ne soit attaqué et sans que soient imposées de nouvelles
institutions politiques, comme dans le cas des gouvernements régionaux ou
métropolitains. De fait, certains semblent valoriser la gouvernance parce que 1'on
ne saurait implanter une véritable structure :

When a regional approach or perspective is more appropriate, creation
of such entities as the Portland Metropolitan Service District and the
Minneapolis-S5t. Paul Metropolitan Council is desirable, if locally
supported and politically feasible. If such entities are not likely to
-emerge (i.e., in most metropolitan areas), then we find most appropriate
the use and expansion of existing metropolitan forums and agencies,
such as councils of governments, metropolitan planning organizations,
regional special-purpose authorities, and public-private alliances on the
metropohtan level (Altshuler et al., 1999 :'129).

Ces propos qui concluaient une commission nationale américaine sur 'avenir des
agglomérations reflétent bien pourquoi la gouvernance est valorisée comme un
facteur de participation et de collaboration entre les divers acteurs d"une méme
agglomération, alors qu’elle devrait étre prise comme un pis-aller a I’absence de

structure formelle au niveau métropolitain ou régional.

Si la gouvernance n'est ni une panacée pouvant pallier le manque de
coordination ni un idéal de gestion métropolitaine a atteindre, il n’en demeure
pas moins que les expériences de gouvernance peuvent, dans certains cas,
s’avérer des plus positives. Dans 1’évaluation de nos modeles de gestion il

importe donc de reconnaitre l'existence de plusieurs modes de gestion, certains
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plus nouveaux, d'autres plus traditionnels. Les diverses expériences élaborées au
cours du sidcle ne sont pas désuetes du fait que les chercheurs s’intéressent

maintenant a la gouvernance.

Pour désigner I'ensemble des approches utilisées pour gérer la croissance des
métropoles, laquelle s’est traduite en Amérique du Nord depuis plus d'un siécle
par la prolifération des municipalités de banlieue, certains auteurs parlent
d’expériences de gestion métropolitéine et en ont tiré des typologies (par
exemple, Savitch et Vogel, 1996; Collin, Gaudreau et Pineault, 1996). La gestion
d’agglomération, référe & 'ensemble des moyens et stratégies utilisés au niveau
local par les gouvernements pour gérer et administrer les grands ensembles
urbanisés, sur les plans de l'aménagement, de la planification des grands
équipements ou de la fourniture de services.

A partir d’une synthese de travaux récents, une typologie est élaborée par Jean-
Pierre Collin, Marcel Gaudreau et Stéphane Pineault (1996 : 3). Cingq difféfentes
catégories sont présentées, avec les avantages et les inconvénients que la
littérature permet d’identifier. La catégorie de la mise en réseau des agents
publics, qui traite des expériences de collaboration informelle et de gouvernance
externe (ou verticale, i.e. entre les acteurs publics) ou interne (soit horizontale, i.e.
entre les acteurs locaux venant des secteurs privés ou communautaires) semble
privilégiée, mais la typologie présentée demeure neutre.

Il en va autrement de la typologie que l'on retrouve dans I'ouvrage de Savitch et
Vogel, qui se présente un peu comme un ensemble « d’idéaux-types » puisque
dans la réalité, précisent les auteurs, chacun des cas étudiés emprunte un peu aux
différents modeles (1996 : 14). Dans leur typologie, (voir le tableau 1.1 inspiré de
leur analyse), les expériences de gestion se présentent sous la forme d'un
continuum exprimant des degrés de coopération. Le modele débute avec les cas
les moins structurés sur le plan institutionnel et va jusqu’aux modeles de
gouvernement métropolitain ou régional (davantage institutionnalisés). A la
premiere catégorie correspondent les agglomérations oi1 les conflits empéchent la
collaboration et celles oli, pour limiter les conflits, les autorités s’évitent. Les
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exemples identifiés par Savitch et Vogel sont ceux de New York, Los Angeles et
St. Louis. A l’autre bout du spectre, figurent les exemples américains souvent
cités de Minneapolis-St. Paul et Portland (Oregon), ainsi que celui moins reconnu
de Jacksonville.

Tableau 1.1 ‘
Typologie inspirée de Savitch et Vogel illustrant un continuum de coopération

Formes de . Partenariat, + Gouvernement
coopération = Evitement Ententes . métropolitain,
: interlocales | Consolidation*
i ~ Portland
. New York ; Pittsburgh i Minneapolis-St.
Exemples . Los Angeles Louisville Paul
0 ' | Washington D.C. = - Jacksonville

* fusion ou consolidation

Entre ces deux extrémités se trouvent les expériences « d’ajustement mutuel »
associées a la gouvernance et portant sur des enjeux précis et limités (ententes
intermunicipales ou partenariats entre les secteurs privé et public). S'ils
soulignent le manque de démocratie inhérent a la gestion par partenariats,
Savitch et Vogel considerent néanmoins que les ententes interlocales et les autres
ajustements mutuels permettent d’éviter les situations de conflits ou 1’absence
totale de coopération régionale. Prenant le cas spécifique de Pittsburgh, ils
soulignent les bienfaits de la gouvernance pour contrebalancer les effets
centripetes de la fragmentation (1996 : 276-82).

De cette étude, Savitch et Vogel concluent que les expériences les plus viables
sont les approches régionales axées sur les ententes mutuelles plutdt que les
expériences de gouvernement métropolitain : « Scholars and journalists alike
applaud interlocal agreements and public-private partnerships because of their

non-controversial and flexible features» (1996 : 297). La conclusion est un peu
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paradoxale puisque la situation privilégiée sur un continuum de coopération se

trouve au centre.

Une autre typologie, extrapolée d’une étude de Michael Pagano (1999) sur les
mesures adoptées dans les agglomérations pour réduire les disparités, classe les
expériences de gestion en deux catégories principales, selon leur « élasticité ».
Dans le premier type, soit celui du political stretch, les stratégies retenues
favorisent une certaine adéquation entre les limites économiques et statistiques
(la région fonctionnelle) et les frontiéres politiques (la région institutionnelle).
Dans cette catégorie se retrouvent les expériences de fusion, d’amalgamation ou
de gouvernement « supralocal » (métropolitain ou régional). Le second type,
celui du fiscal stretch regroupe des expériences ou la région fonctionnelle
correspond a une région fiscale, ce qui permet de corriger (du moins en partie)
les disparités de revenus des municipalités sans qu’il soit nécessaire de modifier

les structures politiques.

Dans l’ensemble, ces typologies ne sont pas contradictoires : elles illustrent les
diverses perspectives permettant d’évaluer la performance des expériences de
gestion mises & l'essai dans les quatre agglomérations a 1’étude dans cette these.
Les typologies présentées suggeérent que la coopération est au cceur des
expériences de gestion et de gouvernance et que pour obtenir cette collaboration,
les réformes institutionnelles ou politiques ne sont pas essentielles puisque des
ententes peuvent étre conclues et des mesures de redistribution appliquées sans

modifier les frontiéres ou les institutions.
Gestion métropolitaine et régionale

L’expression « gestion métropolitaine » (ou gestion régionale selon le cas) a
I’avantage de rendre compte a la fois des expériences de growth management en
cours dans certaines métropoles américaines, des partenariats entre le privé et le
public, de la participation du tiers secteur, et des modéles davantage
institutionnalisés comme les gouvernements métropolitains. La notion a

également pour avantage de mieux intégrer les expériences de gestion
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canadiennes. Jusqu’a ld vague de fusions de ces derniéres années, les
gouvernements métropolitains étaient un peu la marque de commerce des
grandes villes de ce pays (Goldberg et Mercer, 1986; Rothblatt et Sancton, 1993).
Parler de gestion métropolitaine laisse donc place a une variété d’expériences et
de modeles, certains pouvant cohabiter simultanément dans une méme

agglomération.

Dans la littérature, les expériences de gestion jouent tantt le role de variable
indépendante et tantdt celui de variable dépendante. Voulant vérifier si la
collaboration intra-métropolitaine pouvait engendrer une vitalité économique
accrue des agglomérations, Rothenberg Pack a utilisé la gouvernance comme
variable indépendante (1998 : 27). De méme, au terme d"une enquéte concernant
des métropoles importantes du Canada et des Etats-Unis, Peter Kresl et Pierre-
Paul Proulx ont établi que la gouvernance métropolitaine était un des facteurs
pouvant expliquer la compétitivité et les succés économique d'une région
(Proulx, 1999). Pour ces auteurs comme pour Rothenberg Pack, la gouvernance

est une variable indépendante pouvant expliquer le développement économique.

D’autres auteurs ont plutot cherché a expliquer pourquoi certaines régions
parvenaient pius aisément a collaborer. Pour Wallis, la gouvernance est
maintenant nécessaire en raison des enjeux stratégiques (tel que le
développement économique, ’entretien ou le développement des infrastructures,
la protection de l'environnement et méme la recherche de 1'équité sociale) qui
obligent les gouvernements locaux a prendre des décisions sur une base
régionale. Mais qu’il considére la gouvernance comme un défi a relever pour
répondre aux pressions ci-haut mentionnées (Wallis, 1994a) ou comme induite
par de nouvelles initiatives des gouvernements supérieurs (Wallis, 1994c), la

gouvernance tient ici le réle de variable dépendante.

Intriguée de savoir pourquoi « some regions function more regionally than
others », Kathryn A. Foster identifie dix facteurs explicatifs de la gouvernance

(1997b : 375). Dans un autre article, cette auteure discute du réle joué par la
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société civile dans la gouvernance métropolitaine : 1a encore, la gouvernance

occupe la place de variable dépendante (Foster : 1997c).

Dans le méme registre, une étude d’Hamilton distingue les facteurs qui a
Iintérieur de la société civile peuvent favoriser ou non la coopération et le
développement d’une pensée régionaliste. Hamilton souligne par exemple le
role négatif d’éléments qui renforcent 'autonomie des gouvernements comme les
valeurs traditionnelles, le privatisme ou les développements résidentiels dispersés
(2000 : 70-71). Hamilton s’intéresse également aux programmes des
gouvernements supérieurs, a la prestation de services et au développement
économique en tant que facteurs pouvant expliquer parfois l'existence et parfois
I’absence de collaboration et de gouvernance a l’échelle régionale. Puisque cette
thése cherche a expliquer pourquoi certaines agglomérations semblent mieux
fonctionner politiquement - et méme économiquement - la gestion
d’agglomération et la gouvernance constituent ici la variable dépendante, a

I'instar de Wallis, Foster et Hamilton.

Culture civique et capital social

Par leurs références a la culture civique et au capital social (tel qu’actualisé au
cours de la derniere décennie par le politologue Robert D. Putnam (1993)), les
écrits de Foster, d’"Hamilton et de Wallis confirment la valeur heuristique de ces
concepts, peu utilisés en études urbaines, pour comprendre pourquoi les localités
de certaines agglomérations réussissent a s’entendre, disposent de meilleures
institutions métropolitaines ou régionales, et collaborent plus aisément sur les

plans économiques, sociaux et environnementaux.
Le biais de la culture civique
Pour quiconque s’intéresse a la culture civique, la référence classique demeure

l’ouvfage des politologues américains Gabriel A. Almond et Sydney Verba, The

Civic Culture: Political Attitudes and Democracy in Five Nations, paru en 1963. Basée
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sur des enquétes semi-directives et utilisant de nouvelles méthodes statistiques
adaptées aux sciences sociales, cette étude comparative n’a pas, malgré ses

qualités, été épargnée par la critique.

Un reproche fréquent a trait au choix des pays retenus. En comparant le
Mexique, ’Allemagne, I'Italie (I'intention des auteurs était d'y explorer les causes
culturelles du nazisme et du fascisme), la Grande-Bretagne et les Etats-Unis,
comment s’étonner des conclusions a l'effet que les pays anglo-saxons, la
Grande-Bretagne et surtout les Etats-Unis, connaissent une plus grande stabilité

démocratique en raison de la culture civique de leurs citoyens?

Une autre critique formulée a 1'égard de I'étude d’Almond et Verba tient a la
taille de I’échantillon qui ne permet pas de considérer les différences régionales
pouvant exister a l'intérieur d"'un méme pays. Dans le cas de |'Italie, il est notoire
-qu'il existe des différences significatives entre les régions, non seulement dans le
développement économique mais aussi dans les traditions civiques (Banfield,
1958; Putnam, 1993). On leur a surtout reproché d’avoir subordonné 1'incidence
d’autres facteurs cruciaux, tel 1’éducation ou l’appartenance sociale des
personnes enquétées, aux différences culturelles. La tangente un peu « wasp »
(white anglo-saxon protestant) et leurs conclusions qui encensent les Américains
comme champions du sens civique et de la démocratie, expliquent peut-étre le
peu d’intérét soulevé par le concept de culture civique au cours des années 1970

et 1980°, surtout chez les chercheurs des autres pays.

Néanmoins, depuis la parution de cet ouvrage, 1’étude de la culture politique ne
se limite plus ni 4 'analyse des connaissances qu’a un électorat de son systéme
politique, des acteurs politiques et des inétitutions, ni aux comportements
électoraux. Cette étude a aussi démontré que les regroupements politiques et les

partis ne détiennent pas le monopole de la genése des valeurs civiques. Pour

°  Dans le méme esprit, '’Américain Edward Banfield, suggérait au terme de son enquéte

sociologique réalisée dans le sud de I'Italie, d’expédier quelques familles protestantes aisées, afin
de donner I’'exemple de I'engagement civique pour remédier au manque de solidarité de certains
villages « arriérés » (1958 : 162).
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Almond et Verba, le citoyen civique « is rarely active in political groups. But he
thinks that he can mobilize his ordinary social environment, if necessary, for
political use. He is not the active citizen: he is the potentially active citizen »
(1968 : 347).

Cette définition du citoyen civique n’est pas éloignée du concept plus récent
d’empowerment, en vertu duquel les simples citoyens en viennent a réaliser que
seul ou avec d’autres, ils peuvent agir sur leur environnement physique, social et
politique®. Bien souvent, c’est par le biais des associations de quartier, de loisir
ou d’obédience religieuse que se développent l'empowerment et les réseaux
essentiels & l'action collective (Tarrow, 1994). Le legs d’Almond et Verba va au-
dela du cliché du citoyen militant. Pour eux, la culture civique ne reléve pas
exclusivement de la sphére politique : « attitudes favorable to participation
within the political system play a major role in the civic culture, but so do such
nonpolitical attitudes as trust in other people and social participation in general »
(1968 : 30). L’influence d’Alexis de Tocqueville est ici présente par 1'importance
accordée a ce qui n’est pas d’origine politique. Par ailleurs, en associant la
culture civique a des attitudes de confiance et aux diverses formes de sociabilité,

Almond et Verba anticipent la théorie du capital social.
Communautés civiques, élites et capital social

L’idée que les associations apolitiques sont génératrices de sens civique se
retrouve chez Putnam, avec qui redémarre le « programme de recherche » sur
I'incidence de la culture sur le politique. Dans Making Democracy Work: Civic
Traditions in Modern Italy’, Putnam impute les réussites et les échecs des
nouveaux gouvernements régionaux implantés en Italie au début des années
1970 aux différences dans les traditions civiques des diverses régions de ce pays

(Putnam, 1993). Le regain d’intérét pour le sens civique vient également des

6 1l existe sur ce sujet une abondante littérature, développée surtout par les psychosociologues
américains (voir notamment Chavis et Wandersman, 1990 ; Florin et Wandersman, 1990 ; Glynn,
1981). :

7 Un ouvrage qualifié par certains d’ « emerging contemporary classic » (Lowndes et Wilson,
2001 : 629).
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nombreuses discussions entourant les concepts de société civile et de citoyenneté,
dont le lieu premier semble étre encore la cité, c’est-a-dire la ville®. 1l est en
quelque sorte possible de considérer que le sens civique est a la ville ce que la

citoyenneté est a la nation.

Culture et sens civiques, traditions civiques, capital social, sens de la
communauté civique, infrastructure civique : voila autant de termes utilisés par
les Almond et Verba, Putnam, David McKay et Wallis, termes qui souvent se
recoupent les uns les autres. Tel que vu précédemment, la culture civique, selon
Almond et Verba, correspond a 1’'ensemble des attitudes et des aspirations d'un
individu vis-a-vis du systeme politique dans son entier. Un citoyen imprégné de
culture civique est davantage susceptible de discuter de politique et de
s'impliquer dans les affaires publiques, mais surtout, il éprouve une certaine
obligation d’étre actif dans la communauté et a le sentiment d’une certaine
compétence pour influencer le gouvernement. Et comme le soulignent Almond
et Verba, ce citoyen est bien souvent membre d’associations volontaires,

lesquelles contribuent & développer cette culture (1965 : 313).

Loin de considérer les Anglo-Saxons comme animés d’un sens civique
développé, McKay reléve que les villes européennes continentales connaissent,
régle générale, moins de problémes en leur centre que les villes britanniques et
américaines. Or, la vitalité des centres urbains européens s’expliquerait selon ce
chercheur a la fois par le sens de la communauté civique plus développé de leurs
élites, et par les liens politiques plus étroits qu’entretiennent les gouvernements
locaux avec les niveaux de gouvernement supérieurs. Dans 1'une des rares
études portant sur le sens civique a l'échelle locale, ce politologue britannique

définit le sens de la communauté civique comme étant « a long established sense

8 Pour sa part, Daniel Bell associe le regain d'intérét pour le concept de société civile au

phénoméne de la globalisation des marchés : « The demand for a return to « civil society » is the
demand for a return to a manageable scale of social life, particularly where the national economy
has become embedded in an international frame and the national polity has lost some degree of
its independence. It emphasizes voluntary associations, churches, and communities, arguing that
decisions should be made locally and should not be controlled by the State and its bureaucracies »
(1989 : 56).
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of elite identity with an urban centre » (1996 : 11). McKay reconnait a la fois une
influence déterminante aux élites et aux relations qui prévalent entre le local et

les gouvernements de tutelle.

Ainsi, le lieu de résidence des élites dans une agglomération constitue un bon
indicateur sur le long terme des lieux valorisés. De fagon générale, les élites
intellectuelles et économiques du continent européen valorisent les quartiers
centraux des grandes villes. A l’exception de quelques villes particuliéres des
Etats-Unis comme Boston, New York et San Francisco, les banlieues de
périphéries demeurent le lieu de prédilection des Américains nantis pour établir

leur foyer’.

Selon le sens donné par McKay a la communauté civique, I'autre élément qui
importe est celui de la durée. Avec le temps, les particuliers et les entreprises
viennent a tisser des liens avec des gens et des lieux, amalgamant événements
heureux et succés en un tout compact que les Américains désignent fréquemment
par le « sense of place ». Bien que 1'on puisse s’enticher soudainement d’une ville
- surtout s’il s’agit d’un centre dynamique comme New York, charmant comme
San Francisco ou éclectique comme Montréal - c’est en général avec le temps que
se développe 'attachement & un endroit. De cet auteur, on retient I'importance
des élites - leur role et leur sens de la communauté civique - ainsi que la nature
des relations entretenues entre les différents niveaux de gouvernement quant a la

résilience des centres urbains.

A une échelle plus large, Wallis parle d'une « regional civic infrastructure ».
Selon lui, la nécessité et les opportunités a elles seules ne peuvent générer les
expériences de gouvernance métropolitaine, sinon toutes les villes avec des

difficultés économiques seraient des championnes de la gouvernance. C’est

?  Certes, il existe de nombreuses banlieues « ouvridres », la banlieue n’a pas toujours été un
havre pour familles fortunées, et les faubourgs en périphérie du centre ont longtemps été
considérés comme des endroits mal famés. Néanmoins, selon Robert Fishman, la banlieue qui
illustre le triomphe du capitalisme « was the collective creation of the bourgeois elite in late
eighteenth-century London » (1999 : 27).
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pourquoi il estime que la présence d'une infrastructure civique régionale favorise
la coordination des nombreux intervenants impliqués dans la gouvernance :

The term civic infrastructure, as used here, is analogous to Robert
Putnam’s concept of social capital, the features of social organization,
such as nefworks, norms and frust, that facilitate coordination and
cooperation for mutual benefit (1993 : 132)%.

Dans leurs travaux sur la vitalité des centres urbains et des régions
métropolitaines, tant McKay que Wallis se référent aux écrits récents de Putnam.
Si ce dernier n’a pas inventé le concept de capital social, c’est bien lui qui en a
assuré la diffusion. Par ses travaux sur la performance des gouvernements
régionaux. en Italie, et surtout en raison de ses propos sur le déclin de
’engagement civique aux Etats-Unis, Putnam est devenu un chercheur
abondamment cité dans plusieurs champs des sciences humaines et sociales,

assurant ainsi une large diffusion au concept de capital social.

C’est cependant aux sociologues Pierre Bourdieu, Glenn C. Loury et James S.
Coleman, que le concept de capital social doit ses origines contemporaines. Selon
Alejandro Portes, Bourdieu est le premier a cohceptualiser le capital social
comme étant « the aggregate of the actual or potential resources which are linked
to possession of a durable network of more or less institutionalized relationships
of mutual acquaintance or recognition » (In Portes, 1998 : 3). Dans la pensée de
Bourdieu, le capital social et le capital culturel sont réductibles au capital
économique : I'accés a un emploi se trouve facilité pour la personne dont le
réseau social est davantage étendu. Chez Bourdieu, souligne Portes, le capital
social se décompose en deux éléments distincts soit le réseau de relations sociales
d’un individu et les « ressources » rendues accessibles par ce réseau de relations
(Portes, 1998 : 4).

Dans ses travaux sur les différences de revenus entre les Noirs et les Blancs des
Etats-Unis, Loury utilise le concept de capital social pour comprendre les
inégalités d’opportunités qui pénalisent les jeunes et les minorités (Portes, 1999 :

' Les mots en italique le sont conformément au texte d’origine.
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4-5). Tant Coleman que Putnam le citent : si Loury n’a pas vraiment ajouté au
concept, il lui revient un réle dans sa diffusion. Quant a Coleman, il est le
prenﬁer a avoir stipulé que le capital social facilite V'action des individus ou des
groupes. C’est également lui qui aurait enrichi le concept, au point d’introduire

certaines confusions (Portes, 1998 : 5).

Dans leur revue de la littérature portant sur le concept de capital social, Michael
W. Foley et Bob Edwards distinguent les écrits normatifs des textes portant
davantage sur les réseaux, les liens sociaux et les organisations selon une
approche plus socio-structurelle :

Work on social capital as a mainly normative variable is dominated by
political scientists and economists, while sociologists and a wide range
of applied social scientists utilize more social structural understandings
of the term (1999 : 141).

Foley et Edwards éprouvent certaines réserves quant a un usage élargi dﬁ
concept. De fagon similaire, Portes critique l'usage introduit par les
politologues : « An interesting conceptual twist was introduced by political
scientists who eQuate social capital with the level of « civicness » in communities
such as towns, cities, or even entire countries » (1998 : 18). Toutefois, malgré le
risque tautologique qui consisterait & confondre les indicateurs de capital social
avec ses résultats pour définir les aptitudes de larges groupes, Portes conclut que
« there is nothing wrong with redefining it as a structural préperty of large
aggregates. This conceptual departure requires, however more care and
theoretical refinement than that displayed so far » (1998 : 21). Ce commentaire de
Portes apparait tout autant fondé pour les chercheurs ayant une approche

collective que pour ceux appliquant le concept sur une base individuelle.

Si le concept peut parfois paraitre nébuleux et suscite autant d’interprétations,
cela s’explique par la variété des sources théoriques impliquées. Le concept doit-
il étre rejeté pour autant? Tel qu'utilisé par Putnam, le concept de capital social
rend bien compte du phénomene d’empowerment, en vertu duquel les simples
citoyens réalisent que collectivement ils peuvent influencer leur environnement

physique, social et surtout politique. Comme cet auteur a par ailleurs bien pris



30

soin de distinguer les différents facteurs générateurs de capital social des
résultats, le cadre théorique de cette thése est davantage influencé par Putnam
que par Coleman ou Bourdieu. Néanmoins, sur plusieurs points, l'interprétation
putnamienne de capital social concorde avec celles de Coleman et de Bourdieu,
notamment en ce qui concerne la « génése » du capital social. Les points de
divergences concernent essentiellement la finalité, c’est-a-dire ce que donne ou
- permet le capital social : « Putnam, by contrast, has popularized a notion of social
capital which ties it to the production of collective goods such as ‘civic
engagement’ or a spirit of cooperafion available to a community or nation at
large » (Foley et Edwards, 1999 : 142).

De nombreux chercheurs ont découvert le concept de capital social par le biais de
Putnam et 1'ont résumé en quelques mots'. Mais réduire la pensée de Putnam a
des valeurs communes et des normes de réciprocité, par exemple, ne rend pas
justice ni a ses écrits ni au concept lui-méme. Le concept de capital social est
riche et les tentatives pour le contenir dans une seule citation, aussi juste soit-elle
ne rendent pas compte ni de la complexité du concept ni de la pertinence de

I'interprétation « putnamienne ».

Au cceur du questionnement de Putnam (1993) pour saisir la performance inégale
des différents gouvernements régionaux italiens figure la vitalité des
communautés civiques. Sur ce point, le politologue s’inspire des écrits de
Nicolas Machiavel sur les vertus civiques des citoyens vivant en république, i.e.
le républicanisme civique. Pour Machiavel et plusieurs de ses contemporains; le
succes des institutions libres est fortement lié aux qualités des citoyens, c’est-a-

dire a leurs vertus civiques (Putnam, 1993 : 86).

" En voici un exemple : « According to Putnam, individuals who regularly interact with one

another in face-to-face settings learn to work together to solve collective problems. They gain
social trust, which spills over into trust in government. Wise public policies, robust economic
development, and efficient public administration all flow from such social trust grounded in
regular cooperative social interactions » (Skocpol, 1999 : 13). Voici résumés en quelques lignes les
ropos d’au moins deux écrits de Putnam. .
? Républicains et libéraux ici ne désignent nullement les grands partis qui dominent depuis plus
d’un siécle la scéne politique des Etats-Unis. Selon Putnam, la pensée de 'humanisme civique a
été éclipsée dans la tradition intellectuelle anglo-saxonne par les idées libérales de Thomas
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Les communautés civiques sont ’antithése des sociétés caractérisées par
« ’amoralisme familjal » des familles du Montegrano étudiées par Banfield®.
Putnam décrit ainsi l'idéal-type de la communauté civique : «the civic
community is marked by an active, public-spirited citizenry, by egalitarian
political relations, by a social fabric of trust and cooperation » (1993 : 15). La
filiation avec Tocqueville est également présente chez Putnam :

Tocqueville highlights the connection between the « mores » of a society
and its political practices. Civic associations, for example, reinforce the
« habits of the heart» that are essential to stable and effective
democratic institutions (1993 : 11).

L’influence de Tocqueville est aussi perceptible lorsque Putnam se réfere a
« l'intérét bien entendu », c’est-a-dire 'intérét collectif par opposition a 1'intérét
individuel :
Citizens in the civic community are not required to be altruists. In the
civic community, however, citizens pursue what Tocqueville termed
« self-interest properly understood », that is, self-interest defined in the
context of broader public needs, self-interest that is « enlightened »
rather than « myopic », self-interest that is alive to the interests of others.
[...]. Citizens in a civic community, though not selfless saints, regard the

public domain as more than a battleground for pursuing personal
interest (1993 : 88).

En s’inspirant de Putnam et de Tocqueville, il est possible de comprendre le
capital social en référence aux valeurs qui animent une collectivité et qui
entrainent ses membres & dépasser leur intérét individuel pour atteindre le
mieux-étre commun. La solidarité et la coopération occupent donc, avec l'action
collective, une place prépondérante dans ce concept :

Voluntary cooperation is easier in a community that has inherited a
substantial stock of social capital, in the form of norms of reciprocity
and networks of civic engagement. Social capital here refers to features
of social organization, such as trust, norms, and networks, that can
improve the efficiency of society by facilitating coordinated actions
(Putnam, 1993 : 167).

Hobbes et de John Locke: « Whereas the republicans had emphasized community and the
obligations of citizenship, liberals stressed individualism and individual rights » (1993 : 87).

¥ Dans le village de Montegrano, petit village bien réel du sud de I'Italie mais au nom fictif,
I'entraide est limitée au court terme et ne franchit pour ainsi dire jamais les frontiéres de la famille
immédiate (Banfield, 1968).
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Cette insistance sur la communaute ou la collectivité permet également
d’échapper au piege de n’accorder de 1’1mportance qu’a quelques individus ou
groupes d’individus, comme les élites notamment. Théoriquement, le capital
social doit mener a des décisions qui, affectant 'ensemble d"une communauté ou
d’une collectivité, sont prises en tenant compte du bien-étre commun. Par
conséquent, dans les communautés fortement dotées en capital social, les
compétences sociales des citoyens leur permettent d’échapper au dilemme du free

rider, ¢’est-a-dire, aux problémes posés par l'action collective™.

Incontestablement, il y a une parenté entre le concept de culture civique étudié
par Almond et Verba et celui de capital social diffusé par Putnam®. L’un et
I'autre sont utilisés pour expliquer la stabilité et la performance ou la capacité
d’un systéme politique de répondre a ses commettants, et par conséquent, pour
évaluer la performénce démocratique. Les deux concepts s’expliquent par la
confiance, envers le gouvernement, et méme entre les gens. L'un comme 'autre
~ enfin résultent de la participation des gens dans les associations volontaires,

lesquelles favorisent le développement de normes de réciprocité.

Eut-on conservé le vocable « sens civique » au cours des années 1990, peut-étre
eut-il été moins question de culture politique, un cbté « vieille république »
entachant quelque peu le concept de culture civique. Parler de capital social
sonne résolument plus dynamique. Tant chez Bourdieu que chez Coleman,
I’analogie avec le modele économique est présente : il est question de ressources,
d’instruments, de réseaux et de capital. C’est d’ailleurs en référence a des

concepts économiques que Coleman aurait développé celui de capital social :

" Le free rider est celui qui, devant 'éventualité de participer & un événement ou de poser un
geste collectivement avec d’autres - que ce soit en tant que travailleur, manifestant ou simple
citoyen - opte pour l'inaction en se disant qu'il gagnera sur les deux tableaux : si le groupe
obtient gain de cause, il en tirera avantage sans contribuer, et si l'action échoue, il n‘aura pas
perdu son temps ni ne sera puni. Lorsque tous réfléchissent ainsi, peu de changements sont
susceptibles de modifier 'ordre établi, et il est fort probable que le niveau d’entraide et de
solidarité soit faible.

¥ Un bel exemple de confusion entre ces concepts est fourni par l'article de Tom W. Rice et
Alexander F. Sumberg (1997) dans lequel ils indiquent s’étre appropriés la méthodologie utilisée
par Putnam pour leur étude de la culture civique et de la performance des g0uvernements
américains (1997 : 99).
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dans son optique, ne s’agit-il pas de comprendre comment le développement de
liens sociaux et de normes communes peuvent favoriser le développement
économique et aider les individus dans leurs études, dans la recherche d’emploi,
dans 'accumulation de capital ou encore dans leur cheminement professionnel
(Skocpol et Fiorina, 1999 : 5)?

L’importance accordée au concept théorique de capital social dans cette thése
s’explique donc par ses qualités intrinséques et parce que les autres concepts
théoriques peuvent s’y greffer. Lorsque l'on entend « capital », un référant
linguistique spontané est « stock », soit quelque chose qui s’accumule, dont il
existe une réserve, mais aussi qui circule, et méme se dilapide ; qualifié de social,
cela lui donne un air plus noble et rend mieux compte de ce qui s’échange mais
ne se monnaie point. Enfin, sil est une meilleure raison pour parler de capital
social dans cette thése plutét que de culture civique, c’est que le concept, tel
qu’utilisé et diffusé par le politologue Putnam, puis repris par de nombreux
chercheurs des sciences sociales - et pas seulement par les politologues - se
réfere davantage 4 'ensemble de la société et a sa capacité d’entraide. A I'opposé
le sens civique concerne essentiellement la culture d’un seul individu, fut-il le
citoyen participant, politisé et... parfait. Comme le mentionne Thomas R.
Cusack: « Civic virtue is an individual-level manifestation of what Putnam

describes as social capital » (1999 : 4).

A premiere vue, le capital social peut apparaitre comme un concept utopiste,
selon lequel tous les individus d'une communauté sont obnubilés par le bien-étre
collectif. Le concept est théoriquement plus nuancé. Pour qu’une société ou une
communauté soit considérée comme fortement dotée en capital social, il ne s’agit
pas que chacun soit mobilisé en permanence en vue du bien commun.
Seulement, il faut qu’en cas de nécessité, il soit possible de puiser dans les
réserves de capital social de cette collectivité. Sile concept n’est pas utopiste, il
n’en demeure pas moins qu’il présente certaines faiblesses théoriques (ce qu’ont
relevé notamment Portes, 1998; Foley et Edwards, 1999; mais aussi Boix et

Posner, 1998; Tarrow, 1996). De plus, comme tout concept « a la mode », de



34
nombreux chercheurs l'appliquent parfois avec liberté a leur objet d’étude, d’ou1

parfois une certaine confusion.

Pour les chercheurs utilisant ce concept, le capital social est garant de choses
essentiellement positives, bénéfiques pour ceux qui en disposent. Pourtant, celui-
ci peut s’avérer un phénomene négatif, notamment lorsqu’il cimente la cohésion
d’un groupe de criminels ou de jeunes délinquants, ou encore, lorsque la
cohésion d’un groupe sur une base territoriale, linguistique, ethnique ou
religieuse engendre 'exclusion, favorise le copinage ou restreint les libertés
individuelles. A l'instar de Portes, il convient de reconnaitre le « biais
sociologique » favorable qu’éprouvent de nombreux chercheurs pour le capital
social (1998 : 15-17). Il n’en demeure pas moins que le concept de capital social
demeure un outil de recherche approprié, dés lors que 1’objet de la recherche est

clairement établi.

Parfois, les recensions ou les controverses concernant les écrits de Putnam ont
porté sur ses méthodes quantifatives (par exemple, Jackman et Miller, 1996a : 636
a 645). Certains contestent les prémisses concernant le déclin de 'engagement
civique (Valelly, 1996); d’autres opposent a la diminution du membership dans les
associations traditionnelles 1’émergence de nouvelles formes de participation
(Schudson, 1996 ; Paxton 1999). D’autres récusent les causes de ce déclin:
lorsque Putnam pointe un doigt accusateur vers la télévision pour expliquer le
déclin du capital social aux Etats—Unis (1995, 1996), certains estiment l'explication
simpliste (Norris, 1996). D’autres ont critiqué certaines de ses conclusions. Que
les communautés civiques soient non seulement mieux gouvernées mais
également plus prosperes (c’est le propos du dernier chapitre de Making
Democracy Work) est chose choquante pour qui a coutume d’associer le
développement économique & la modernisation technologique ou a des
conditions économiques préexistahtes plutét qu’a des phénomenes socio-

culturels (notamment Jackman et Miller, 1996b).

David Laitin, pour sa part, applaudit I'approche méthodologique triangulaire
développée par Putnam dans Making Democracy Work (utilisation de sondages et
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d’enquétes, recours a plusieurs concepts théoriques complémentaires, étude des
contextes historique et économique pour étayer la démonstration). Les quelques
réserves exprimées par Laitin concernent essentiellement un glissement
conceptuel par lequel 'évaluation de l'efficience des gouvernements semble
assimilée & leur caractére démocratique (1995: 173). Tarrow, pour sa part,
apprécie la maniére dont Putnam a combiné les données qualitatives et
quantitatives, mais déplore la reconstruction qu’il a fait de I’histoire de 1'Italie et

plus précisément, de « l'unification historique » du Sud (1996 : 392).

Comme dans le cas de la gouvernance et de la gestion métropolitaine, le capital
social est tant6t considéré comme une variable dépendante, et tant6t comme

indépendante.

Une revue de divers articles parus au cours des dernidres années permet de
constater que la variable dépendante s’avére pour le moins... variable. Selon les
auteurs, le capital social est utilisé pour expliqﬁer tantot la richesse générale et le
niveau d’activité gouvernemental et de taxation (Siemrod, 1998), tant6t la santé et
la qualité de vie (Kawachi, Kennedy et Lochner, 1997), parfois méme la
Révolution américaine (Greene, 1999) ou encore, le développement de
I’enseignement public secondaire aux Etats-Unis au début du 20° siecle (Goldin et
Katz, 1999). En somme, comme l'indique Peter A. Hall :

Higher levels of social capital have been associated with many
outcomes, ranging from the prevention of crime to higher rates of
economic growth , but the most significant contentions bear on the
functioning of democracy. Social capital is said to facilitate effective
participation in politics, the implementation of many kinds of public
policy, and generalized support for the political system. In short, thisis
a literature that links relatively diffuse patterns of sociability to the
effectiveness of democracy (1999 : 418).

Dans Making Democracy Work, le livre ayant le plus contribué & diffuser le concept

de capital social, Putnam explique les variations dans la performance des
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nouveaux gouvernements régionaux italiens' par les différences dans les
habitudes civiques des citoyens, par leur désir de collaborer pour leur bénéfice
mutuel, bref, par le niveau de capital social de chaque région : « By far the most
important factor in explaining good government is the degree to which social and
political life in a region approximates the ideal of the civic community » (1993 :
120).

McKay, pour sa part, se sert du concept pour comprendre pourquoi certaines
villes sont moins sujettes aux probléemes de déclin urbain et réussissent mieux
leurs projets de revitalisation urbaine (1996). Combiné avec le type de
gouvernement local, Cusack se sert du capital social pour vérifier le degré de
satisfaction des citoyens envers leurs institutions (1999). Ces chercheurs ont en
commun de vérifier I'influence des relations sociales sur la stabilité et |’efficacité
des goﬁvemements ainsi que sur le degré de performance des politiques mises en

ceuvre par ces gouvernements.

11 est parfois difficile de distinguer ce qui favorise 1’éclosion du capital social de
ce qui en résulte. La confiance mutuelle est-elle un indicateur de capital social ou
découle-t-elle des réseaux sociaux qui caractérisent les sociétés fortement dotées
en capital social? Plusieurs études sérieuses se sont appliquées a rechercher ce
qui pouvait générer le capital social. Dans son étude portant sur ’évolution du
capital social en Grande-Bretagne, Hall démontre l'impact de certaines initiatives
du gouvernement britannique - notamment la réforme du systeme de
’éducation dans les années 1950 - sur le niveau actuel de capital social (1999).
Deux autres études, également britanhiques, explorent le lien entre les instances
gouvernementales et le capital social. L'une s’intéresse plus spécifiquement au
r6le des gouvernements locaux sur la vie associative et le capital social (Maloney,

Smith et Stoker, 1998), et 'autre examine l'impact de la gouvernance et du

' Chez Putnam, la performance institutionnelle ou des gouvernements est synonyme de « bon
gouvernement », ce qu’il assimile & une combinaison d’efficience, de stabilité et de capacité
d’innovation.
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systeme urbain sur la cohésion sociale, dont le capital social serait une dimension

importante (Kearns et Forrest, 2000)".

Parmi les contributions théoriques significatives au développement du concept
de capital social, figure un court article de Carles Boix et Daniel N. Posner (1998).
Percutante mais peu citée, cette analyse porte sur deux aspects ambigus de la
théorie du capital social, soit les origines du capital social, et les mécanismes par
lesquels le capital social peut favoriser une meilleure performance des

institutions gouvernementales.

Selon la théorie du capital social, la coopération implique des regles de
réciprocité, et est des lors possible ou facilitée lorsque les réserves de confiance
sont assez élevées pour permettre des échanges inégaux, chacune des parties
sachant qu’un jour, elle gagnera au change. Cependant, comme le soulignent
Boix et Posner, I'idée d'un cercle vertueux - plus les gens coopeérent, plus la
coopération est facile et plus les réserves de capital social sont élevées et sa
pérennité assurée - n’explique pas comment nait la coopération, ni pourquoi le
capital social ne se trouve pas distribué également parmi les nombreuses

communautes.

Selon Robert Axelrod, la collaboration entre individus, groupes ou nations est
possible - en l’absence d’autorité coercitive - dés lors qu'il y a probabilité de
réciprocité car la coopération est une stratégie payante (1984). Dans son ouvrage
The Evolution of Cooperation, Axelrod s’intéresse aux mécanismes favorisant la
coopération et retient de diverses expériences que la coopération est bien souvent
une question de stratégie, dont le succés est assuré par le fait qu'il est payant de
collaborer. Conformément a la théorie d’Axelrod, les hypotheéses traditionnelles
sur 1'émergence du capital social postulent que la coopération devient possible
dés que les acteurs évaluent positivement leurs chances de retirer des avantages

de la coopération et ce, a répétition. Pour les théoriciens du capital social comme

7 Pour Ade Kearns et Ray Forrest, la culture civique et des valeurs communes, la solidarité
sociale, le capital social, les sentiments d’identité et d’appartenance sont autant d’éléments
participant a la cohésion sociale, laquelle est présentée comme le ciment de la société (2000 : 996).
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pour plusieurs autres, la coopération résulte plus simplement des interrelations
développées au sein des associations ou encore, elle peut étre imposée par
autorité (par un gouvernement) pour surmonter le dilemme de I’action collective
(Boix et Posner, 1998 : 687-688). Malgré leur pertinence, aucune de ces
hypotheses n’explique vraiment les variations de dotation en capital social.
Récusant les assertions voulant que 1’émergence de la coopération soit difficile,
Boix et Posner postulent que la coopération est un phénomene spontané, et qu'il
convient plutét d’identifier ce qui 'empéche. Leur interprétation s’avére tres

pertinente pour qui s'intéresse aux agglomérations métropolitaines.

Prenant 'exemple du Nord et du Sud de I'ltalie, Boix et Posner démontrent que
la coopération est compromise par les inégalités sociales et politiques parce que :

there will always be incentives for the poor, who will naturally be
dissatisfied with the existing distribution of assets, to defect from co-
operative arrangements that perpetuate the status quo. Moreover, to
maintain their political and economic privileges, the rich will
manceuvre to undermine any collective efforts that the poor may
undertake to better their lot (1998 : 688).

L’autre lacune du concept de capital social soulevée par Boix et Posner touche le
cceur de l'interprétation faite par Putnam : elle concerne l'articulation de ce
concept au postulat d’une meilleure performance des institutions, que les
politologues (comme les citoyens) associent généralement a la stabilité, a
I'efficacité, aux capacités d’innover et de répondre aux besoins des citoyens.
Traditionnellement, la performance institutionnelle est expliquée par des facteurs
endogénes au monde politique (i.e. la compétition électorale, le type des
institutions, les capacités de l'appareil étatique) ou encore, par le niveau de
développement économique. Il n’est donc pas évident de saisir « comment »

l’existence de normes de réciprocité, la confiance mutuelle et les réseaux sociaux,

® Dans un texte non-publié, Boix et Posner soutiennent que les relations développées dans des

groupes privés (tels les chorales, clubs sportifs) que les gens fréquentent par plaisir et sans
obligation sont davantage susceptibles de générer du capital social, que les groupes a caractére
public ou davantage politique. C’est le capital social développé dans les premiers qui faciliterait
la participation des gens dans les groupes publics, ol les incitatifs pour abandonner sont plus
forts, les membres pouvant retirer des avantages (meilleures écoles, voisinage plus sécuritaire)
sans avoir a s"impliquer (1998 : 687).
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sur lesquels repose la coopération et le capital social, peuvent entrainer une
meilleure performance institutionnelle. Loin d’affaiblir la théorie du capital
social, Boix et Posner I’enrichissent et exposent cinq modéles concomitants pour
expliquer ce « comment ». Puisque le propos de cette thése est de voir comment
le capital social peut rendre compte du type de gestion dans une agglomération -

en fait son niveau de performance - il convient de s’attarder a ces modéles.

La premigre hypothése explicative de Boix et Posner pour expliquer comment le
capital social peut influencer la performance des gouvernements est celle de la
rationalité des électeurs et de la compétitivité des élites, laquelle sous-entend :

the image of a perfectly competitive democracy where voters are well
informed, prompt to mobilize and eager to punish under-performing
elected representatives at the ballot box. Recognizing this,
representatives are anxious to please voters and govern according to
their wishes. They work hard to implement policies preferred by a
majority of their constituents and press bureaucrats to deliver the goods
as efficiently as they can (1998 : 690).

Le deuxiéme modele, celui du respect des regles (rule compliance), pose que le
capital social contribue a réduire les cofits relatifs a I'implantation des politiques
et a l'application des réeglements puisque les citoyens sont davantage honnétes, et

confiants que leurs semblables paient leurs impdts et respectent les reglements.

Selon le modele de la vertu civique (un modele proche du premier), le capital
social influence la nature des demandes adressées au gouvernement, ce qui
favorise la prise de décisions relatives au mieux-étre collectif et les choix faits en
fonction du long terme, au détriment des intéréts immédiats et particuliers. Ce
troisieme modeéle est sans contredit celui qui se rapproche le plus de la
conception putnamienne, selon laquelle le capital social «as embodied in
horizontal networks of civic engagement, bolsters the performanée of the polity
and the economy, rather than the reverse : strong society, strong economy; strong
society, strong state » (Putnam, 1993 : 176).

Le quatrieme modele proposé par Boix et Posner est celui de l'efficience

bureaucratique. Parce que le capital social favorise la collaboration entre les



40

niveaux de gouvernement et entre les différents ministéres, et parce qu'’il
alimente le dévouement des fonctionnaires, ce modéle est une autre fagon
d’envisager comment les communautés bien dotées en capital social se

retrouvent avec des institutions plus performantes.

Enfin, le cinquieme modele, est celui de 'accommodation des élites : pour ce
modele, les auteurs Boix et Posner s’inspirent des travaux de Arend Lijphart
(1998 : 690-692). En' vertu de ce modele, les auteurs soutiennent que dans les
sociétés ol le niveau de capital social est élevé, les élites politiques antagonistes
(qu’elles proéiennent de groupeé de langue, d’origine ou de classe sociale
différentes) peuvent se rallier plus aisément a des politiques controversées ou
rompre le statu quo parce qu’elles peuvent faire des compromis sans perdre

I'appui de leurs commettants (1998 : 693).

Les cinq modéles présentés proposent des visions complémentaires pour
expliquer comment le capital social peut étre conducteur de performance
institutionnelle et gouvernementale. Il convient de garder ces différents modeles
a l'esprit car ils sont susceptibles d’éclairer quelle combinaison s’est avérée
déterminante et a quelle époque dans les quatre cas a I'étude. Plusieurs des
modeles discutés rappellent 'importance des interactions entre les institutions et
la société civile, un élément d’autant plus important que bien souvent, les
institutions de gestion métropolitaine résultent d’une action des gouvernements

supérieurs.

De fait, d’autres parutions utilisant le concept de capital social soulévent
également le lien de causalité entre les institutions et la société. Dans une étude
sur les élections nationales américaines de 1996, Wendy M. Rahn, John Brehm et
Neil Carlson (1999) concluent que le processus électoral (considéré par les
auteurs comme une institution politique) a contribué a accroitre le sentiment
d’efficacité politique et de confiance des électeurs envers le gouvernement, deux

prémisses a I’épanouissement d’une société civile vigoureuse.
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Dans son étude sur le capital social en Grande-Bretagne, Hall souligne également
comment le capital social et les institutions s’influencent mutuellement.
Rappelant que le niveau d’éducation des personnes est un élément déterminant
de leur participation dans les associations (un indicateur de capital social), Hall
estime que la vigueur du capital social dans ce pays découle principalement de
décisions prises a la fin de la Deuxiéme Guerre mondiale (1999). Selon Hall, ce
sont les institutions politiques qui, par une opération de démocratisation du
- systéme scolaire ont, dans un premier temps, favorisé 1’éclosion d’une classe
moyenne plus instruite et, par conséquent davantage engagée et porteuse de
capital social, ce qui, dans un deuxiéme temps contribue a accroitre la

performance du gouvernement (1999 : 435-47).

Le réle joué par 1’Etat ou tout autre gouvernement de tutelle® en amont est
davantage reconnu par les chercheurs britanniques (Hall, Lowndes, ou Willson)
écrivant sur le capital social, une dimension qui n’est d’ailleurs pas ignorée dans
les écrits de Putnam. Quelques-uns (dont McKay) ont abordé la question des
relations causales pouvant exister entre les communautés civiques et les
gouvernements de tutelle. Quelques autres recherches, étroitement associées aux
études urbaines retiennent également l’attention, notamment celles de John R.
Logan et Harvey L. Molotch et de Clarence N. Stone. La théorie des coalitions de
la croissance n’est pas sans rappeler le modele explicatif de Boix et Posner relatif
a la démocratie compétitive, soit le modele de capital social le plus susceptible
d’étre détourné. D’apreés ce modéle, non seulement les élus souhaitent. plaire et
répondre aux aspirations des électeurs mais il semble pris pour acquis que tous
les électeurs ont les mémes aspirations, et que ces aspirations sont justes et
légitimes. Si ce modele s’applique & tous les niveaux de gouvernement, il
apparait particulierement idéalisé 'pour le niveau local. La persistance dans
plusieurs villes des « machines politiques », malgré les efforts déployés pour les

déloger, et les intéréts de classe de ceux voulant réformer les administrations

¥ Le gouvernement de tutelle désigne le niveau de gouvernement supérieur ayant délégué a un
gouvernement subordonné les champs juridiques et les pouvoirs le concernant. En études
urbaines, les gouvernements de tutelle des gouvernements locaux sont les gouvernements
provinciaux dans le cas canadien et les Etats dans le cas américain.
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municipales démontrent que les élus municipaux n’ont pas toujours en téte le
bien-étre commun. En comparaison avec la théorie des growth coalitions, le
premier modele de Boix et Posner apparait pour le moins naif. Comment en effet .
concilier l'efficience des gouvernements locaux, le désir des élus de plaire a la

majorité des citoyens en vue de leur réélection et I’économie politique urbaine?

L’économie politique urbaine

Les écrits relevant de la tradition de ’économie politique urbaine ont mis 1’accent
sur le pouvoir local et les inégalités politiques ou économiques. Ces écrits, que
I'on pourrait qualifier de réalistes, ont cependant évolués avec les années, et en
passant de 1idée des coalitions de croissance a celle des régimes urbains, puis a
celle de la « durabilité sociale » des villes, ils semblent converger vers des
interprétations qui accordent une part importante, directement ou indirectement,
au capital social ainsi qu’aux valeurs culturelles et aux traditions qui s’y

rattachent. Cette section débute avec le travail fondateur de Logan et Molotch.
Les coalitions de la croissance

L’idée selon laquelle la ville constitue une « machine de croissance » est au centre
des écrits de Logah et Molotch : « For those who count, the city is a growth
machine, one that can increase aggregate rents and trap related wealth for those
in the right position to benefit » (1999 : 292). Par « ceux qui comptent », les
auteurs se référent aux personnes et aux groupes traditionnellement assimilés
aux élites économiques locales et qui, malgré les divergences quant a certains

enjeux, demeurent solidaires quant a I'objectif de croissance.

Délaissant la rhétorique glorifiant les développeurs de la fin du 19° et du début
_du 20° siécle, Logan et Molotch assimilent ces élites aux financiers, aux
entrepreneurs et aux agents immobiliers constituant un premier noyau de
rentiers, auxquels s’ajoutent rapidement des professionnels (avocats, médecins)

ayant suffisamment de revenus pour investir et spéculer. La démystification des
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bienfaits de la croissance est un apport indéniable de ces auteurs. Logan et
Molotch relativisent les assertions voulant que la croissance soit un facteur
d’enrichissement collectif ou de création d’emploi: « growth is at best a mixed
blessing and the growth machine’s claims are merely legitimating ideology, not

accurate descriptions of reality » (1999 : 318).

Néanmoins, le mythe des bienfaits de la croissance est encore répandu et comme
au début du 20° siecle, de nombreuses villes continuent de souscrire a 'idéologie
de la croissance bien qu’elle puisse exacerber certains problémes urbains (comme
les inégalités et la ségrégation) et accroitre les problemes de congestion et de
pollution. C’est probablement pourquoi la préoccupation des instances
responsables de la gestion métropolitaine est davantage de gérer la croissance
alors que pour les entités locales, les efforts tendent encore a la favoriser. Ceci
s’explique en partie par le fait que les villes nord-américaines sont tres
dépendantes de leurs revenus locaux pour financer les services : la croissance

apparait comme un moyen d’accroitre les revenus (Molotch, 1993 : 33).

Certes, il est toujours possible que certains groupes puissent s’opposer aux
-aspirations des coalitions pro-développement, surtout dans les communautés
fortunées :

Anti-growth. movements, or others prepared to tolerate only selective
growth, can be particularly powerful in affluent areas where residents
think the benefits of growth might be outweighed by the costs, for
example in environmental degradation or the loss of a neighborhood’s
exclusive feel (Harding, 1995 : 43). :

Mais dans ’ensemble, il est rare que les élus d’une municipalité disposarit encore
d’espaces libres adoptent des mesures pour contenir le développement. Parmi
les cas & l'étude dans cette thése, les quelques rares exemples qui viennent a
I'esprit sont effectivement ceux de deux municipalités cossues essentiellement
résidentielles. La municipalité de I'fle Bizard, aujourd’hui partie prenante de la
nouvelle Ville de Montréal, et celle de Mequon, dans l’agglomération de
Milwaukee, ont délibérément choisi de contréler le développement afin de

préserver la qualité de vie et les espaces verts, gages de leur bonne fortune.
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Pour Logan et Molotch, le cadre théorique des coalitions de la croissance et
l’axiome voulant que la croissance soit un phénomeéne positif conservent leur
pertinence pour comprendre le développement des systémes urbains actuels. A
leur avis, les réductions dans les transferts des gouvernements supérieurs
contribuent a ancrer 1'idée pour les dirigeants locaux que le développement
urbain est le meilleur moyen d’accroitre 1'assiette fiscale (Molotch, 1993 : 33). Si
les moyens pour soutenir la croissance ne sont plus les mémes qu’a la fin du 19°
siecle, et si les élites d’aujourd’hui sont plus diversifiées et plus discretes® - elles
seraient méme davantage libérales - les coalitions contemporaines continuent de
miser sur les secteurs forts de ’économie. Toujours avec la complicité des
gouvernements locaux (qui peuvent modifier les normes d’assainissement ou
construire de nouvelles infrastructures), et délaissant la chasse aux industries et
aux sieges sociaux, elles concentrent maintenant leurs efforts sur les entreprises
de recherche et développement, du domaine biomédical, du secteur des
communications électroniques et des autres nouvelles technologies. Certaines

misent par ailleurs sur les activités culturelles et récréo-touristiques.

La these des coalitions de croissance semble néanmoins peu adéquate pour
rendre compte de 1’évolution contemporaine des systemes économiques et
sociaux urbains. Non seulement les élites ne sauraient a elles seules contrdler
’énsemble des lieux de pouvoir”, mais le modele proposé par Logan et Molotch
sous-estime 1'importance des autres acteurs, comme les groupes de payeurs de
taxes, les diverses associations de propriétaires, de locataires ou de quartier et les
organisations fonctionnant sur une base locale, religieuse ou ethnique (Judge,
1995: 23-24). Selon Alan Harding, un défenseur malgré tout de la théorie des
growth coalitions, cette théorie entretient une vision trop étroite du
développement économique, et limitée au local. Avec la mondialisation de

I’économie, la localisation des entreprises tient davantage a la présence d'une

® Si les gens d’affaire continuent d’exercer - ne serait-ce que financiérement - une influence
indéniable auprés des autorités politiques, les professionnels, les médias locaux, certains services
publics et bien d’autres acteurs secondaires trouvent leur profit dans la poursuite de la croissance,
ne serait-ce que parce que cela accroit le nombre d’utilisateurs ou de consommateurs (Logan et
Molotch, 1999 : 303-318).
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main d’ceuvre qualifiée, a de performantes institutions de recherche a la fine
pointe, et a la qualité des infrastructures qu’aux efforts d’une élite de rentiers en
voie de disparition : « the rentiers of the growth machine thesis are a dying
breed » (Harding, 1995: 45). La croissance résulte souvent des efforts des

organismes publics de développement.

La thése des coalitions de la croissance s’avére cependant trés utile pour
appréhender le développement passé et le role des élites traditionnelles.
L’'important quant a 1'objectif de cette recherche n’est pas tant de se demander si
la croissance est quelque chose de positif ni d’évaluer dans quelle mesure les
élites ayant participé au développement urbain ont fait fortune. Il importe
toutefois de vérifier comment la croissance s’est effectuée - toutes les villes de
’échantillon ont connu un taux de croissance phénoménal au tournant du 20°
siecle - et ce qu’il en est depuis quelques décennies. Autrement dit, il importe de
voir si les objectifs de croissance des administrations municipales n’ont bénéficié
qu’a certains — un exemple de capital social détourné notamment par des
coalitions pro-développement - et de vérifier dans quelles circonstances certains
élus municipaux, souvent avec d’autres factions de 1’élite locale ou d’autres
groupes, ont essayé de réformer les administrations municipales et de travailler

pour améliorer le bien-étre général des citoyens™.
Les régimes urbains

Au fil du tenips, il semble bien que les élites, trés présentes au début du siécle
dans la gouverne des villes et dans leur développement, aient perdu leur
influence avec la montée de groupes rivaux en compétition pour le pouvoir. A ce

titre, la thése de Stone apporte quelques nuances au modele proposé par Logan et

# « As cities grow, they diversify; elites can’t command all the community’s organizations;

competition and pluralism increase » ( Trounstine and Christianson In Judge, 1995 : 23).

Z Molotch a ailleurs soulevé le paradoxe de ces villes qui désireuses de limiter ou controler le
développement ont imposé certaines conditions ou exigé des compensations de la part des
développeurs. Comme aucun développeur n’a abandonné de projet et que les villes étudiées par
Molotch ont connu des niveaux de développement similaires aux villes dominées par des
coalitions pro-développement, l'auteur conclut que les exigences sont probablement modestes
(1993 : 40-42). -
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Molotch et se rapproche de la théorie de capital social. L’exercice du pouvoir que
présuppose le modele des régimes urbains correspond davantage & un modele de
bon gouvernement” qui unissant divers groupes d’acteurs dépasse le modele de
la démocratie compétitive, soit le premier modéle explicatif de Boix et Posner que
I'on retrouvait dans les coalitions de la croissance. L’approche des régimes
urbains s’avére ainsi un bon outil pour aborder la question des liens entre les

réformistes, les progressistes et les progres en matiere de justice sociale.

De fagon condensée, on peut présenter les régimes urbains ainsi :

following Stone a regime can be defined as ‘an informal yet relatively
stable group with access to institutional resources that enable it to have a
sustained role in making governing decisions’ (original emphasis).
Participants are likely to have an institutional base — that is, they are
likely to have a domain of command power (Stoker, 1995 : 58-59).

Pour qui s’arréte a cette définition, il serait compréhensible de voir une grande
parenté entre la théorie des régimes urbains et celles des coalitions pro-
développement. D’autant plus que le vocable « anti-régimes » désigne les (rares)
administrations politiques locales opposées a la croissance ou au progres définis
par les élites économiques (Judge, 1995 : 26). 1l est toutefois erroné d’assimiler
ces concepts. Alors que dans les régimes urbains la diversité des acteurs est
reconnue (le pouvoir s‘exerce en collégialité), la théorie des coalitions se rattache
plutét a l'école des élitistes (le pouvoir est dominé par une coalition d’origine
économique). Pour les théoriciens des growth coalitions, le pouvoir des
gouvernements locaux est subordonné au pouvoir économique, tandis que pour
ceux des régimes, notamment Stone, le pouvoir est considéré comme un enjeu
qui procure aux participants du régime une marge d’autonomie, proportionnelle
au leadership exercé. En d’autres mots, plus le leadership politique - souvent

incarné par le maire d’une grande ville - peut s’exercer sur une coalition étendue

2 Par bon gouvernement, il est ici entendu un gouvernement innovateur, qui répond
efficacement aux besoins de I’ensemble de la population sous sa juridiction et qui accompli
I’ensemble de ses fonctions en respectant un juste équilibre entre les notions de redistribution et
de liberté. Il ne s’agit pas ici du good government invoqué par les réformistes de l’ére progressive
pour désigner les gouvernements locaux exempts des pratiques de patronage associées aux
machines politiques.
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et bien pourvue en ressources non-gouvernementales, plus la « production

sociale », i.e. la capacité d’agir du régime urbain est développée.

L’approche des régimes s’intéresse donc aux interactions entre I'é économique et le
politique (Stone, 1993 : 6) et présuppose un ensemble d'arrangements « subject to
some degree of popular control and an economy guided mainly but not
exclusively by privately controlled investment decisions » (Stoker, 1995 : 56). La
théorie des régimes urbains reconnait le poids des forces économiques quant a
certaines décisions, mais accorde davantage d’influence aux autres acteurs et au
systeme de valeurs des officiels, identifiant ainsi une marge d’autonomie relative
pour les décideurs. Bref, politics matter, bien qu'il soit admis que le contrdle
populaire n’est pas toujours adéquat et que les gouvernements s’avérent moins a

I’écoute des groupes désavantagés (Stoker, 1995 : 56).

La théorie des régimes se distingue toutefois des théories pluralistes® par une
moins grande attention accordée au processus électoral comme source de
légitimation (Stoker, 1995 : 27). Selon Stone :

Instead of the power to govern being something that can be captured by
an electoral victory, it is something created by bringing cooperating
actors together, not as equal claimants, but often as unequal contributors
to a shared set of purposes (1993 : 8).

Ce qui intéresse Stone est davantage le leadership politique dans un contexte
urbain et surtout la finalité du pouvoir : plus que le « qui » gouverne, c’est le
« comment » et le « pourquoi » du pouvoir qu'il cherche & établir (1995). Par
consequent Stone s ‘attarde a 'exercice du pouvoir et présuppose que ceux qu1
forment les régimes politiques veulent le pouvoir pour accomplir des choses
favorables au bien-étre commun®. Dans la thése de Stone, les gouvernements

locaux sont l'objet d’enjeux politiques certes, mais surtout ils permettent

* Dans son sens large et le plus couramment admis, le terme pluraliste se référe aux chercheurs
dont les principaux chefs de file sont Robert Dahl, Nelson Polsby et C. Lindblom, pour qui divers
groupes - pas forcément égaux quant a leurs ressources - luttent et se partagent le pouvoir. Une
bonne présention de cette école de pensée est faite par David Judge (1995).

- Par conséquent, il n’est pas étonnant que certains auteurs comme Alan DiGaetano trouvent
dans la théorie des régimes urbains un cadre conceptuel pertinent pour expliquer le pourqu01 des
victoires et des défaites des réformistes contre les machines politiques (1991).
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l'exercice d’un leadership rassembleur : ’enjeu du pouvoir est d’assurer la
collaboration entre des acteurs aux ressources inégales afin d’instaurer des
politiques publiques d’intérét collectif. Contrairement a la théorie des coalitions
pro-développement, o la finalité du pouvoir n'a pas d’autre objet que
d’encourager la croissance, les régimes urbains peuvent viser divers objectifs

spécifiques.

Stone distingue quatre type de régimes urbains selon le degré et la nature des
taches & accomplir : les régimes de maintien, les régimes pro-développement, les
régimes progressistes et les régimes visant & accroitre les opportunités sociales
des groupes défavorisés. Le premier type concerne les agglomérations ou les
villes oil aucun effort n’est consenti pour changer 'ordre établi et les pratiques
ayant cours et ou le régime en place se contente de fournir les services locaux
usuels. Ces régimes exigent peu de la part des élites et correspondent bien

souvent a un souhait généralisé de geler les taxes & un bas niveau.

Dans les autres modéles, le degré de difficulté et les ressources nécessaires a leur
réalisation va croissant. Le régime pro-développement est le seul modéle
essentiellement axé sur la croissance et il concerne les gouvernements locaux
recherchant la croissance ou essayant de contrer le déclin économique. Comme
cet objectif de croissance nécessite des investissements privés et publics, ce
-modele est susceptible de générer de l'opposition et représente un risque pour les
représentants officiels mais demeure généralement peu inquiétant pour les élites
économiques (Stone, 1993 :18). Le troisiéme type de régime identifié par Stone
mise davantage sur les capacités de régulation du gouvernement local pour
répondre aux aspirations de la classe moyenne, par exemple quant a la
préservation du patrimoine urbain et de I'environnement et quant a la provision
de subventions pour I'habitation. Comme l'indique Stone, la collaboration entre
les représentants des classes moyennes et le monde des affaires y est moins aisée
que dans le modéle précédent et la coercition est parfois nécessaire (1993 : 19).
Enfin, le quatriéme type, qui selon Stone demeure un modéle hypothétique dans
le cas américain, correspond a un régime urbain soucieux du bien-étre des classes

défavorisées et prenant des initiatives sociales tels des programmes de formation
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de la main d’ceuvre, le financement du transport public, des programmes d’acces

a la propriété et d’aide a ’entreprenariat (1993 : 20).

S’il n’y a pas de gouvernement local se présentant explicitement sous le vocable
de « regime devoted to lower class oppdrtunity expansion » il y a en Amérique
du Nord, y compris aux Etats-Unis, plusieurs localités o1 des mesures de cette
nature ont été adoptées®. Dans la réalité, un gouvernement local peut présenter
des caractéristiques correspondant a plusieurs des modeles énumérés par Stone.
Cette typologie permet de dépasser la vision du gouvernement local comme
simple fournisseur de services de proximité. Elle permet aussi de distinguer les
gouvernements locaux selon leurs finalités et d’étudier les communautés a
diverses épdques notamment lors des épisodes réformistes, progressistes et

méme socialistes que connaissent les villes a I’étude au tournant du 20° siecle.

Pour atteindre leurs objectifs, rappelle Stone, les différents régimes urbains
doivent préalablement se constituer : |

Promoting development, pursuing progressive mandates, and seeking
opportunity expansion for the lower class are not choices available
through a simple process of enactment. To pursue these policy
alternatives means to marshal the resources required for their
achievement. Policy choice then, is a matter of regime building, of
bringing together the essential partners on a basis that enables them to
meld together the resources commensurate with the govermng
responsibility undertaken (1993 : 22).

Quant aux caractéristiques des gouvernements efficaces, Stone stipule que :

« effectiveness of local government depends greatly on the cooperation of

nongovernmental actors and on the combination of state capacity with

nongovernmental resources » (1993 :6).

Pour expliquer la capacité des personnes ou des groupes de collaborer et de
transcender leur intérét personnel, Stone emprunte aux études sur le sens civique

et sur le capital social. Ainsi, Stone évoque le besoin de répondre a I’appel d’une

% Sur les causes et la recherche de moyens visant & réduire les « inégalités d’opportunités », le
livre dirigé par Alan Altshuler et al. (1999) fournit un bon survol des préoccupations américaines.
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cause noble et de s'impliquer dans « something larger than the life of an asocial
individual » (1993 : 10).

Stone innove davantage lorsqu’il explique 1'adhésion a une cause par sa
faisabilité - ou du moins la perception qu’ont les acteurs de sa faisabilité :

The more people support a cause, the greater its feasibility. The point
tells us something about the nature of leadership. The role of leaders is
not simply to depict causes as socially worthy; they are also try to
convince followers that the cause is achievable and that the time is right
to act (Stone, 1993 : 11).

L’approche des régimes urbains a été utilisée par Stone dans son étude sur le
leadership politique des Fiorello La Guardia (New York), James M. Curley
(Boston), Richard Daley (Chicago) et Harold Washington (Chicago) a différentes
périodes du 20° siecle (1995). Le leadership politique de ces maires a ainsi été
comparé en fonction de leurs réalisations sur le plan social et en ce qui a trait a
Vinstitution building”. L’approche développée par Stone suggére une bonne
méthode pour comparer les communautés de Milwaukee, Minneapolis, Montréal
et Toronto. Alors que le cadre conceptuel suggéré par Logan et Molotch insiste
sur l'importance des élites (économiques et autres) quant au développement des
villes, I’approche de Stone propoée une explication raffinée de la composition, du
fonctionnement et des objectifs poursuivis par les coalitions constituées en

régimes politiques.

Ce faisant Stone ouvre une fenétre sur les arcanes du pouvoir au niveau local qui
nous permet de mieux comprendre le développement des villes 4 1’étude lorsque
les élites traditionnelles ne réussissent plus, seules, & assumer le pouvoir local. II

prépare aussi le terrain pour des études plus attentives au role du capital social.

¥ Par institution building, Stone désigne les liens que le maire doit entretenir entre
Vadministration locale et les citoyens (1995 : 107).
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La durabilité sociale des villes

Mario Polése et Richard Stren ont développé le concept de la durabilité sociale®
des villes pour vérifier comment les efforts des autorités locales et des
gouvernements sub-nationaux se combinent pour assurer la qualité de vie et la
cohésion sociale en lien avec la diversité des populations locales, principalement
dans les villes centrales. Leur ouvrage met notamment en lumiere le réle de la

générosité publique pour soutenir la vitalité des communautés.

Dans I'ouvrage collectif qu’ils dirigent, le concept de social sustainability est décrit
ainsi :
Social sustainability for a city is defined as development (and/or
growth) that is compatible with harmonious evolution of civil society,
fostering an environment conducive to the compatible cohabitation of
culturally and socially diverse groups while at the same time

encouraging social integration, with improvements in the quality of life
for all segments of the population (2000 : 15-16).

Les études regroupées dans leur livre s’attardent a I'examen des politiques ou
des institutions favorisant l'intégration harmonieuse des groupes et I'acceptation
de différentes pratiques dans un contexte de diversité culturelle. Une autre
dimension du concept tient & ce que:

social sustainability is strongly reflected in the degree to which
inequalities and social discontinuity are reduced. [...] To achieve social
sustainability, cities must reduce both the level of exclusion of marginal
and/or disadvantaged groups, and the degree of social and spatial
fragmentation [...] (Polése et Stren, 2000 : 16).

Leur hypothese est que cette durabilité sociale des villes est sensible tout autant
aux politiques des gouvernements supérieurs qu’aux choix faits au niveau local
(2000 : 16-17). Ils reconnaissent donc la portée des programmes a caractére sub-

national ou national (comme l’aide sociale, la santé publique, les politiques

% En fait 'expression vient de 1'anglais social sustainability, qu’il serait plus élégant de traduire par
« cohésion sociale urbaine » notamment. Mais comme la « cohésion sociale » désigne déja un
concept analogue au capital social, pour lequel il existe une littérature savante importante (a ce
sujet voir Beauvais et Jenson, 2002), j’ai préféré la traduction littérale de « durabilité sociale ».
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fiscales et méme les lois sur I'immigration) sur la durabilité sociale en tant que
: q

facteurs d’intégration et de cohésion des populations urbaines.

Parmi les éléments locaux susceptibles de soutenir la durabilité sociale, les
auteurs mentionnent les institutions culturelles et sociales locales, certains lieux
publics propicés aux rencontres ou a la vie associative, les infrastructures
publiques (y compris les transports urbains), la planification, I'habitation et enfin,

la vitalité économique du centre.

Comme l'ont démontré Anne-Marie Séguin et Annick Germain dans le cas de
Montréal, différents niveaux de gouvernement sont impliqués dans la
« production of a socially sustainable metropolis », o1 l'intégration de différents
groupes s’effectue de facon harmonieuse. Comme le soulignent ces chercheuses,
les programmes soutenus a 1’échelon supérieur (revenu minimum, santé,
éducation) sont garants d’équité et de justice sociale a une plus vaste échelle
(2000 : 39-40). Si les services produits a 1'échelle locale sont importants quant a la
qualité des lieux, dans un contexte de fragmentation politique il importe que les
services a caractére davantage social soient distribués a un échelon supérieur.
L’examen de la cohabitation harmonieuse des différents groupes composant les
populations urbaines des villes a I'étude devrait nous renseigner sur la durabilité

sociale de ces villes et, par ricochet, sur la générosité publique et le capital social.
L’économie politique du développement

Examinant comment les contextes économiques et politiques se combinent aux
facteurs culturels et a I'exercice du pouvoir local pour orienter le développement,
Hank V. Savitch et Paul Kantor enrichissent en quélque sorte la théorie des
régimes urbains. Leur approche offre des pistes intéressantes pour comprendre

les variables pouvant accroitre le pouvoir de négociation des autorités locales
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aupres des forces économiques et orienter le type de développement souhaité

pour leur ville ou leur région (2002)”.

Dans leur étude portant sur dix villes d’Amérique du Nord et d’Europe de
I'Ouest (notamment Toronto), Savitch et Kantor distinguent les villes en fonction
du degré de latitude dont disposent les gouvernements locaux pour promouvoir
le « community economic well being ». Certes, reconnaissent ces auteurs, le
développement économique des villes demeure incontestablement lié aux
conditions du marché. Ces conditions (relatives a la diversification de la
structure industrielle, a la spécialisation économique, a la transition vers une
économie post-industrielle, a la croissance de I'emploi et méme aux espaces a
bureaux) peuvent étre favorables ou défavorables. Le développement demeure
aussi lié aux appuis intergouvernementaux (intégration verticale et coopération
métropolitaine, aide fiscale et transferts, coordination régionale de la
planification) lesquels peuvent étre plus ou moins soutenus d"une place a l'autre.
Mais ayant constaté que certaines villes disposent d’atouts additionnels dans
leurs négociations avec les investisseurs privés, Savitch et Kantor identifient deux
autres variables locales déterminantes quant au pouvoir de négociation des
gouvernements locaux et & leur capacité a imposer leur vision du développement

aux acteurs économiques.

Le modele de ces chercheurs se trouve en quelque sorte en continuité avec celui
des régimes urbains, a cette différence qu'il repose moins sur la personnalité d"un
chef. L’intérét de leur étude a mon avis vient de ce qu’ils documentent les
différences possibles en fonction de chaque variable et qu’ils reconnaissent une
plus grande importance a la participation citoyenne et aux phénomeénes de
culture. En effet, leurs variables directrices sont le popular control® qu’ils

associent au systéme politique local et a la participation citoyenne, et la culture

¥ Pour avoir une idée précise des diverses composantes figurant dans leurs variables et les
divers scénarios que cela permet d’envisager, voir les tableaux schématiques qui figurent aux
pages 48, 49 et 51 de leur livre (2002).

Par popular control ces auteurs entendent I’ensemble des éléments tels que la décentralisation au
niveau des quartiers, la présence d’associations civiques, des élections par district, des partis
municipaux avec programmes et enfin une politique compétitive (2002 : 45).
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locale, laquelle peut étre post-matérialiste et par conséquent favorable aux
bénéfices collectifs, ou au contraire matérialiste et favorable aux bénéfices

individuels.

Lorsque les variables locomotrices (driving variables) que sont les conditions du
marché local et ’appui intergouvernemental et les variables directrices (steering
variables), soit le contréle des citoyens et la culture locale, concourent & accroitre le
pouvoir de négociation du gouvernement local, les autorités publiques sont en
bonne position pour reporter sur le secteur privé les risques et les coiits du
développement. Dans ce cas, Savitch et Kantor qualifient de social centered le
développement économique préconisé parce que' les gouvernements locaux
disposent des appuis et ressources nécessaires pour que le développement
favorise le bien-étre des citoyens. Par exemple, les gouvernements peuvent
adopter une planification et des politiques environnementales plus
contraignantes, ou encore, ils peuvent exiger des investisseurs privés des
mesures d’intégration architecturales, des normes antipollution et méme des

compensations financiéres destinées au logement et au transport collectif.

Dans le cas inverse, lorsque ces variables ne sont pas suffisamment présentes
localement, le pouvoir de négociation d’une ville est affaibli et le gouvernement
local n’est pas en position d'imposer des conditions aux entrepreneurs ou aux
corporations désireuses de s’établir. Le secteur public tend a absorber les cofits
du développement et un tel gouvernement est dit market centered, c’est-a-dire
favorable au secteur privé. Les exigences face au secteur privé sont minimales
pour ne pas effrayer les investisseurs, et les cofits retombent sur les citoyens, qu'il
s’agisse de subventions et de crédits de taxes destinés aux entreprises, de la
construction des nouvelles infrastructures locales ou encore de la diminution de
la qualité de vie causée par le reldichement de la réglementation et des normes

environnementales.

L'approche de Savitch et Kantor a été développée pour aborder comment les
autorités locales pouvaient influencer les questions de finalités économiques

(quel type de dévéloppement). L’intérét de leur approche est d’illustrer les
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interactions entre le contexte imposé par l’économie et les relations
intergouvernementales au niveau métropolitain et sub-national avec les
« déterminismes locaux » aptes a influencer le pouvoir local sur bien d’autres

questions. C’est aussi pour l'essentiel, la perspective adoptée dans la these.

R

L’économie politique urbaine rejoint dans ses développements les plus récents les
préoccupations des chercheurs intéressés par la gouvernance, les modéles de
gestion métropolitaine et le capital social. L’accent mis sur le développement
économique, le role des gouvernements de tutelle, les inégalités et les luttes de
pouvoir demeure, mais de plus en plus transparait la reconnaissance d’une
diversité d’acteurs et du capital social. A cet égard, on insiste aussi davantage
sur la générosité publique que sur la vigueur des associations, suggérant ainsi
une approche retenue dans cette thése. Le prochain chapitre présente plus
spécifiquement la démarche proposée, construite a partir des théories et concepts

discutés ici.






Chapitre 2

La comparaison du capital social dans quatre agglomérations selon une

approche qualitative

Objet et problématique spécifique |

La démarche proposée dans cette thése repose en partie sur un cheminement
analogue a celui de Robert D. Putnam dans son étude des gouvernements
régionaux italiens (1993). Dans Making Democracy Work, Putnam explore les
raisons pour lesquelles les communautés civiques semblent davantage
florissantes, prosperes et aussi plus efficaces politiquement. Et pour déterminer a
quoi se reconnaissent ces communautés civiques, bien dotées en capital social, il
élabore un indicateur complexe - dans lequel la vie associative est un élément
important de la formation des communautés civiques - et il établit des
corrélations entre le sens civique des communautés et la performance de leurs
gouvernements régionaux. Le segment de cette «équation » qui concerne
I'impact du capital social (en d"autres mots, la qualité des communautés civiques)
sur la performance des institutions politiques est celui qui présente le plus
d’intérét quant a 1'objet de cette these.

Making Democracy Work a pour point de départ la décision du gouvernement
central italien de décentraliser 1’administration du pays en créant des
gouvernements régionaux. Le politologue essayait de comprendre pourquoi ces
nouvelles institutions politiques, implantées au méme moment et dotées des
mémes moyens ont, depuis trente ans, évolué différemment selon les régions.

L’objectif de Putnam était donc de saisir quels facteurs socioculturels s’avérent
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déterminants pour comprendre les fortunes diverses de ces nouvelles
institutions. Ce n’est qu’apres avoir éliminé plusieurs hypothéses concurrentes et
procédé a la compilation de diverses données que l'auteur a établi un lien entre la
performance des nouvelles institutions dans certaines régions et le niveau de
civisme dans les communautés correspondantes, ce qu’il explique en ayant
recours a la théorie du capital social. De fagon analogue, cette thése veut vérifier
comment le capital social et la présence de communautés civiques peuvent
favoriser une meilleure gestion des agglomérations compte tenu de l'incidence
des décisions prises par les gouvernements de tutelle quant & la gestion des
agglomérations. La démonstration est difficile car le capital social n’est qu’un
élément susceptible d’influencer les modeéles de gestion expérimentés dans les
. agglomérafions. De plus, dans les deux pays ot se trouvent les aggloméraﬁons a
’étude, les gouvernements de tutelle n’ont pas la méme propension a intervenir

dans les questions métropolitaines.

Plus précisément, la theése cherche 1) a distinguer les différentes expériences de
gestion métropolitaine en fonction de la volonté! de résoudre les problemes de
disparités fiscales et de collaborer sur une base intermunicipale (et non pas en
fonction des modéles de gestion retenus) et surtout, 2) a vérifier I'impact du
capital social sur les modeles expérimentés. Certes, 1’existence des institutions de
gestion métropolitaine demeure liée aux interventions des gouvernements
supérieurs. Mais ces institutions ne fonctionnent pas en vase clos et reflétent en
partie les aspirations de I’ensemble de leurs commettants. S’il n’est pas aisé de
voir comment les valeurs sociales et politiques de la société civile influencent les
institutions politiques, cette influence n’en est pas moins suggérée par les
justifications invoquées par les gouvernements pour défendre leurs décisions ou

leurs programmes.

1 Volonté plutét que capacité car les intentions sont davantage révélatrices des valeurs sociétales,
la réussite des politiques et des programmes étant parfois liée a la capacité de résolution des
problémes, laquelle dépend de l’ampleur des problémes ou des ressources financiéres
disponibles.
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Par conséquent, la recherche porte principalement sur ce qui se trouve en aval du
capital social, c’est-a-dire sur ce que le capital social peut expliquer et non pas sur
ce qui génere ou favorise 1’éclosion du capital social. Bref, le capital social agit.
comme variable indépendante alors que les expériences de gestion constituent la
variable dépendante. La linéarité de cette affirmation n’exclut pas que d’autres
facteurs puissent influencer la création et la pérennité des mécanismes de gestion

métropolitaine.

Le parti pris de procéder a une étude essentiellement qualitative pour saisir
comment s’articulent le capital social et le type de gestion métropolitaine retenue
n’empéche pas le recours partiel 4 une démarche quantitative. Il s’agit de
proposer des reperes permettant d’évaluer pour chaque agglomération et a
différentes époques si, & une dotation plus forte en capital social, correspondent

une coopération intermunicipale plus aisée et une gestion plus efficace.

En théorie, le capital social est garant d’un meilleur fonctionnement des
institutions politiques. En appliquant ce concept a la gestion des agglomérations,
il est présumé que le capital social favorise la coopération et que, dans les
agglomérations ot la dotation en capital social est plus élevée, la gestion en sera
facilitée, plus harmonieuse et plus efficace. Le recours au capital social demeure
une piste fort intéressante pour comprendre pourquoi certaines régions résistent
moins que d’autres a l'institutionnalisation ou & I'implantation de mécanismes de
gestion des agglomérations par les gouvernements de tutelle. Aux Etats-Unis, il
est notoire que certaines régions métropolitaines ont résisté aux tentatives des
gouvernements supérieurs pour implanter des gouvernements métropolitains.
Apres tout, si ce n'était qu'une question de délégation de pouvoir, toutes les

agglomérations auraient des institutions métropolitaines semblables.

Différents modeles peuvent constituer des expériénces positives de gestion, en
autant que ces modeles favorisent la coopération et que ces expériences de
gestion se démarquent par leur stabilité, leur capacité d’'innovation, I'ampleur de
leurs responsabilités ou leur envergure territoriale. En reconnaissant la diversité

des expériences positives, on évite le piege normatif d’accorder la préséance a un
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modele plutét qu’a un autre. Comme les Etats-Unis (ott le modele de la
gouvernance a la cote) et le Canada (auparavant associé au modele des
gouvernements de type métropolitain) se démarquent par leurs modeéles de
gestion des grandes agglomérations, 1'évaluation de ces modeles ne sera pas

déterminée deés le départ par les différences nationales.

Au contraire des typologies portant sur la nature des expériences de gestion, il
s’agit de vérifier, notamment, s’il y a des forums effectifs (institutionnalisés ou
pas) pour assurer un certain niveau de collaboration, par exemple, entre les villes
centrales et celles de la premiére couronne ou celles des nouvelles banlieues plus
éloignées. L’existence d'un gouvernement métropolitain, un modéle ayant
longtemps bénéficié de la faveur des chercheurs?, peut étre synonyme d’efficacité
mais peut également constituer un lieu d’affrontement, comme la Communauté
urbaine de Montréal a certaines périodes. De méme les expériences de
gouvernance qui se limitent a des partenariats avec le secteur privé peuvent,
dans certaines circonstances, s’avérer de bons modeles de coopération (Hooghe
et Marks, 2003)3. L’objectif n’est pas tant de catégoriser les modeles de gestion
expérimentés dans les quatre agglomérations a 1'étude que d’identifier les
expériences fructueuses de coopération ou d'innovations locales, qu’il s’agisse de
réduire les inégalités fiscales, d’améliorer la prestation des services, de
promouvoir le développement économique, de gérer le développement urbain a
I’échelle régionale ou encore de protéger I'environnement. L’étude menée par
Putnam sur les gouvernements régionaux d’Italie suggeére une approche pour
procéder a l’évaluation de la performance de la gestion métropolitaine ou

régionale.

Pour Putnam, la stabilité est un élément positif et révélateur de la satisfaction des
commettants. Le nombre important de cabinets s’étant succédés en 1'espace de
dix ans dans les divers gouvernements régionaux d’Italie, permet de comprendre

pourquoi Putnam considere la stabilité comme 1'un des meilleurs indicateurs de

’

2 Voir les chapitres 2 et 3 de G. Ross Stephens et Nelson Wikstrom (2000).
3 En fait, il semble qu’une instance gouvernementale bien huilée soit le gage d’une gouvernance
réussie, I'un allant avec I'autre (Le Blanc : 2001).



61

performance (1993 : 67). Pour Thomas R. Cusack, la stabilité des gouvernements
locaux est assimilée a l'inertie et a l'incapacité d'effectuer des changements?.
Dans cette perspective, la stabilité constitue un frein aux réformes et a
I'innovation (Cusack, 1999 : 10-11). Cette approche ne tient cependant pas
compte du fait que lorsque les choses vont bien, la stabilité peut-étre quelque

chose d’appréciable.

Dans son indicateur de performance, Putnam distingue la stabilité des
institutions de leur capacité d’innovation. La méthode de Putnam combine une
douzaine d’éléments pour comparer la performance des gouvernements
régionaux, leur capacité de répondre aux problémes des commettants et
'efficience des programmes dispensés (1993 : 64 et suivantes). Bien que
quantitative, cette approche suggére des pistes intéressantes pour évaluer
qualitativement la performance des institutions associées a la gestion
métropolitaine. La question de la stabilité peut aisément se traduire par la
longévité des expériences de gestion dans une agglomération. Cependant, les
réformes des instances métropolitaines, qui généralement ont pour objectif
d’accroitre les responsabilités ou d’améliorer le fonctionnement, ne sauraient étre
considérées comme un indice de faiblesse. De fait, dans les quatre cas a ’étude,
les agglomérations dotées d'un systéme de gestion entreprennent régulierement
des réformes institutionnelles, ne serait-ce que pour s’adapter au développement

urbain.

Une étude comparative selon une approche qualitative

Afin de faire état de la performance des différents modeles de gestion
expérimentés dans les agglomérations sans recourir & des indicateurs quantitatifs
- qui n’existent pas - les contextes politique et institutionnel (existence ou

absence d’instance métropolitaine ou régionale, mécanismes de collaboration

4 Dans son article, Cusack s’inspire de la théorie du « veto player’s » de George Tsebelis, et il
estime que les réformes et les changements sont plus difficiles lorsque crofit le nombre d’acteurs
pouvant bloquer les processus ou les projets de réforme et perpétuant le statu quo (1999).
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inter-municipale, et réle du gouvernement supérieur) dans lesquels évoluent les
agglomérations de Minneapolis-St. Paul, Milwaukee, Montréal et Toronto seront
présentés. La performance des institutions métropolitaines de gestion sera donc
évaluée selon une approche qualitative permettant de comparer la nature et
’évolution de ces institutions, leur degré d’innovation, la nature de leurs divers

programmes, et enfin, leur degré de coopération intergouvernementale.

L’approche qualitative est également privilégiée afin de rendre compte de la
diversité d’expression du capital social, mais aussi afin d’éviter la construction
d’un indicateur unique, ne pouvant offrir qu'un portrait réducteur des
communautés a 1’étude. Comme en font foi les typologies de gestion
métropolitaine mentionnées dans le chapitre précédent, il existe divers types de
gestion des agglomérations. Il est donc plausible que le capital social se
manifeste différemment selon les communautés ou les sociétés. A ce sujet, il
convient d’aborder plus a fond la question des indicateurs, en traitant des

associations, puis de la générosité.
Les associations comme indicateur de capital social

Depuis Tocqueville, il est courant de relier la démocratie a la vitalité des
associations et a la diffusion des journaux. Au cours de son périple en Amérique
du Nord, le visiteur frangais s’est émerveillé de la propénsion des Américains a
former des associations, dont il admire la variété (politiques, religieuses,
commerciales, industrielles ou de « mille autres espéces ») et la nature, tantot
sérieuses, tantot futiles :

les Américains s’associent pour donner des fétes, fonder des séminaires,
batir des auberges, élever des églises, répandre des livres, envoyer des
missionnaires aux antipodes ; ils créent de cette maniére des hopitaux,
des prisons, des écoles. [...]. Partout ou, a la téte d'une entreprise
nouvelle, vous voyez en France le gouvernement et en Angleterre un
grand seigneur, comptez que vous apercevrez aux Etats-Unis une
association (1986 : 502).

Bien que pour Tocqueville, les meeurs et traditions démocratiques ne soient pas

forcément quelque chose de positif - la grande marche vers la démocratie semble
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davantage inéluctable que souhaitable -, de cet auteur vient peut-étre la tradition
des Américains d’évaluer les institutions démocratiques a 'aulne de la vie
associative. Les Américains partagent aussi avec Tocqueville une certaine
méfiance pour les gouvernements, ce qui n’est sans doute pas étranger a sa

popularité en cette contrée.

Il est deux points notamment sur lesquels De la démocratie en Amérique a laissé son
empreinte. Premiérement, pour Tocqueville, tant les associations ludiques que
les associations a caractere politique permettent a la démocratie de s’épanouir et
d’éviter la tyrannie. Distinctes mais néanmoins complémentaires, ce sont les
premiéres qui permettent les secondes : lorsque les citoyens ont pour coutume de
s'associer pour les petites choses, estime Tocqueville, ils s’associent plus
facilement pour les grandes (1986: 508). Deuxiémement, l'autre élément
indissociable des associations et de la démocratie pour cet auteur est la libre
circulation des journaux car elle seule permet de « déposér au méme moment
dans mille esprits la méme pensée » (1986 : 505). Bref, sans journaux pas d’action
commune. De cet aristocrate francais vient donc la tradition de lier la vitalité
démocratique aux associations civiles et aux journaux. De la vient aussi la
coutume, courante encore, de compter et comparer le nombre des associations,

les membres qui en font partie ainsi que parfois, les journaux et leur tirage>.

La participation d'un individu aux activités d"un organisme n’a d’autre sens que
de lui permettre de se joindre a un groupe dont les objectifs ludiques, sportifs ou
sociaux, lui conviennent. Pour les chercheurs toutefois, la participation aux
associations est investie d'un sens plus profond et soumise de ce fait a un examen
“attentif. A la suite de Ferdinand Ténnies et d’Emile Durkheim, nombreux sont
les chercheurs qui considérent que les associations constituent des moyens

d’intégration sociale et de substitution aux liens traditionnels et familiaux

5 Sydney Tarrow, un spécialiste de 1'action collective, a relevé l'importance des journaux lors de
la Révolution frangaise comme véhicule du répertoire des actions collectives & l'extérieur du
milieu les ayant expérimentées (gréve, rébellion, boycott, barricade) (1994).
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(Skocpol, 1999 : 50)6. D’autres, comme Sam Bass Warner, voient dans le
développement des associations au tournant du 20° siécle une réponse a des
changements comme 'urbanisation et l'industrialisation : « In response to the
new conditions all Philadelphians, of every class and background, reacted in the
same way to the loss of the old patterns of sociability and informal community.

They rushed into clubs and associations » (Warner, 1968 : 61).

Mais alors que pour Warner la prolifération des associations constitue une
réponse a la perte des liens traditionnels, Putnam y voit une source de sens
civique et de capital social. Dans son ouvrage sur l'action collective, Tarrow
démontre I'incidence des associations et des journaux quant a la constitution de
réseaux sociaux et quant a la circulation des idées, des informations et des
stratégies (1994). Et comme autrefois, croit-on encore, c’est dans les organisations

locales que se fait I’apprentissage de la démocratie (Lowndes, 1995 : 167).

Pour de nombreux chercheurs, les associations demeurent encore le principal
indicateur de capital social (notamment Rice et Feldman, 1997; Rice et Sumberg,
1997; Hall, 1999). Critiques des sondages nationaux utilisés pour évaluer
l’engagefnent civique, les chercheurs n’en persistent pas moins a étudier la
participation dans les organismes volontaires, y voyant un gage d’engagement

civique (Skocpol et Fiorina, 1999 : 6-7)7.

Bien que Putnam utilise également les journaux (leur nombre, leur tirage, le
nombre de lecteurs), la participation électorale et d’autres comportements
politiques particuliers comme autant d’indicateurs du capital social des
communautés, les associations secondaires figurent au cceur de sa conception de
l'infrastructure civique. La se développent des valeurs telle que la solidarité, la

confiance et la tolérance et la se forment, croit-on, les liens horizontaux propices a

6 Skocpol notamment voit dans la prolifération des associations aux Etats-Unis  la fin du 19°
siécle une réponse aux besoins engendrés par la reconstruction du pays apres la guerre civile
(1999 : 54-57).

7 Les réticences envers les sondages viennent de ce que les questions ne sont pas les mémes d'un
sondage & l'autre et ne permettent pas toujours de déterminer-la variété et le nombre
d’associations auxquelles peut participer un méme individu (Skocpol et Fiorina, 1999 : 7-8).



65

la constitution des réseaux qui caractérisent les communautés civiques. C’est
donc en traquant le nombre de membres dans les associations sportives
(notamment dans les ligues de bowling), les clubs d’ornithologie, les chorales et
dans une multitude d’autres associations culturelles ou scientifiques que Putnam
cherche a établir la vigueur des communautés civiques pouvant expliquer, mieux
que le développement économique, les variations dans la performance des
institutions politiques (1993 : 86).

L’intérét des chercheurs pour les associations vient donc de ce qu’elles
permettent le développement de liens de solidarité entre étrangers et qu’elles
" contribuent a la fabrique du tissu social. Mais toutes les associations volontaires
ne sont pas forcément porteuses de vertu civique, et il convient de questionner
I'importance accordée au monde associatif dans les études sur le capital social.
Ainsi, certaines associations peuvent étre anti-démocratiques, que ce soit dans
leur recrutement ou dans leurs objectifs :

With the exception of some temperance orders, white-dominated U.S.
voluntary associations shunned blacks as members. But African
Americans built vast orders of their own, many of which paralleled the
groups from which they were excluded (Skocpol, 1999 : 42).

Les clubs privés qui fleurissent dans la premiére moitié du 20° siecle sont
exclusivement réservés aux membres de 1’élite. Si ces clubs favorisent la création
des réseaux d’affaires, propices au capital social de leurs membres, il est douteux
que ces associations favorisent le dépassement des intéréts de classe de ses
membres : il s’agit 1a d'un exemple de capital social entendu au sens de Coleman
mais pas selon la conception de Putnam. De méme, si les groupes religieux
forment souvent devsygroupes d’entraide ou de charité et s’averent de ce fait
d’importants vecteurs de capital social, la coopération et la générosité de ces

groupes sont parfois réservés aux fidéles de méme confession.

Pourtant, les associations demeurent au centre du débat et de nombreuses études

publiées depuis 1995 & la suite d’un court article de Putnam, « Bowling Alone :
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America’s Declining Social Capital »8, ot celui-ci s'inquiete de la diminution des
membres et des associations volontaires, notamment les ligues de bowling. Cette
diminution de la participation, qu’il impute a la télévision, met en péril le fameux
sens civique qui distingue tant - a leur avis - les Américains des autres peuples®.
Bien qu’il y ait davantage de joueurs dans les centres de bowling, Putnam se
soucie de ce que ces joueurs se divertissent individuellement, et non au sein
d’une ligue. La controverse porte notamment sur la diminution du nombre
d’associations et de la participation en leur sein, considérée comme une
confirmation du déclin du sens civique des Américains. Plusieurs chercheurs
objectent que les associations sont aujourd’hui toujours aussi variées et leurs
membres aussi nombreux : ce qui aurait changé, c’est la nature des associations,
la préférence allant & des associations nationales (tel que le Sierra Club) et a des
groupes d’intérét spécifique plutét qu’a des groupes traditionnels et locaux
(Berry, 1999 : 368). Mais, selon Putnam, toutes les associations ne sont pas
susceptibles d’engendrer les valeurs et les liens sociaux propices au capital

sociallo,

En insistant sur la participation comme indice d"une diminution du sens civique,
Putnam a contribué - involontairement - a orienter les études relatives au capital
social vers la compilation de statistiques sur le nombre, la nature et la
participation a des associations. Le débat continue d’alimenter discussions et
recherches et les associations demeurent le mode d’évaluation privilégié du

capital social.

8 A ne pas confondre avec le livre qui en découle, Bowling Alone. The Collapse and Revival of
American Community, paru en 2000.

? Certains auteurs ont exprimé des réserves quant au rdle de la télévision par rapport 2 la
diminution du sens civique (Norris, 1996 ; Vallely, 1996). Toutefois, des études ont conclu a
I'existence de liens directs entre ["augmentation de la violence et le nombre d’heures d’écoute
consacrées a la télévision. Les études de George Gerbner notamment, échelonnées sur une
période de trente ans, révélent que la télévision transmet une vision négative de la réalité et
génére une culture de la violence qui incite les Américains a se retirer dans des communautés
murées et & favoriser les mesures radicales, telle que la peine capitale (In Stossel, L.'Actualité, 1998 :
69). :

10 Prenant 'exemple du Sierra Club, dont la participation se limite & signer une carte et un
cheéque, Putnam estime que ces groupes ne favorisent aucunement le rapprochement des gens ni
la création d"un tissu social dense.
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Pourtant, d’autres formes de socialisation peuvent s’incarner dans des lieux
précis. De fait, les variations géo-culturelles et socio-économiques influencent
I'expression de la sociabilité dans différentes collectivités. Lorsque la faible
participation des Européens du Sud aux associations, aux clubs ou aux syndicats
est comparée a celle des Européens du Nord, le fait que dans ces pays les gens
vivent davantage a I'extérieur est souvent négligé : pour se rencontrer ou
socialiser, les Méditerranéens ont moins besoin de s’associer ou de planifier leurs
rencontres (Scardigli, 1987 : 77). |

Similairement, 1’étude classique d’Henri Coing, réalisée au cours de la décennie
des années 1960, illustre comment les habitudes de socialisation dans une méme
ville peuvent varier selon les classes sociales. Cette étude a démontré qu’a
I'inverse des pratiques bourgeoises des quartiers plus aisés, les femmes d'un
quartier populaire du XIII* arrondissement & Paris accordaient plus de temps a
leurs courses quotidiennes. Considérées comme une évasion ou une pause, ces
courses étaient le prétexte a des rencontres impromptues avec les voisines et les
commercants et constituaient une part importante de la vie sociale de ces femmes
(1966 : 54-55). Si les associations constituent un important maillon de la vie
sociale, il est erroné d’y voir I'unique expression des modeles de socialisation et
de solidarité. C’est pourquoi cette thése, bien qu’utilisant le concept de capital

social, ne sera pas une étude de la vie associative des villes retenues.
Philanthropie, générosité et capital social

Nul doute que la solidarité s’exprime maintenant différemment dans les grandes
agglomérations de ce qu’elle était dans les villages et les campagnes du 19° siecle.
Outre leur accroissement démographique, le développement des fonctions
sociales de I'Etat moderne, y a grandement modifié I’expression de l'entraide et
de la solidarité. Aussi, sera-t-il dans cette theése plutdét question d’autres

indicateurs pour évaluer le capital social des métropoles a I’étude.

Les autres concepts alternatifs (coalitions de la croissance, régimes urbains,

durabilité sociale urbaine et économie politique du développement) proposent



68

plusieurs pistes pour aborder la question du capital social dans les
agglomérations et des relations qu’entretiennent celles-ci avec les autres

autorités,

Par exemple, l'ouvrage de Polése et Stren en réitérant l'importance des
programmes et politiques sub-nationaux confirme l'intérét de considérer la
générosité des communautés afin de saisir par un autre angle 1'expression de
I'entraide et de la coopération associée au capital social. Bien que la générosité ne
soit pas a proprement parler un concept théorique - méme s’il est toujours

possible de théoriser sur un sujet — il convient d’en préciser certains parametres.

Tant les programmes publics consacrés au mieux-étre collectif (qu'il s’agisse de
services ou de transferts financiers) que les sommes recueillies par des
organismes de charité térhoignent de la solidarité d'une communauté civique.
De 1a vient I'idée de considérer la générosité, sous ces deux formes, comme un
indicateur de capital social. Cette distinction entre la générosité privée et
publique vient de Julian Wolpert pour qui : « generosity is reflected in charitable
donations and support for those amenity services that must be subsidized to be
accessible to all those who can benefit » (1990 : 173), mais aussi: « Private and
public generosity then perform increasingly different functions that cannot
adequately substitute for one another » (1990 : 175)11.

Les communautés civiques étant des communautés qui s'épaulent et s’entraident,
n’est-il pas logique de regarder ce qui est fait sur ces deux plans pour aider les
personnes en difficulté et réduire les inégalités ou les disparités? Comme dans
les pays sociaux-démocrates il existe une éthique de responsabilité favorable a la
justice sociale et aux programmes de redistribution, il apparait pertinent de

considérer la « générosité publique », d’autant plus que les gouvernements

11 par générosité publique, Wolpert entend I’ensemble des services (culturels, sociaux, santé,
éducation) accessibles et abordables contribuant au mieux-étre et a la qualité de vie des résidants.
Cet auteur inclut par ailleurs dans la générosité privée, la charité (associée aux dons qui sous-
entendent un écart social), la philanthropie (des dons substantiels a des institutions) et le
bénévolat. Cette distinction correspond bien & mon analyse et a comme avantage de ne pas se
limiter au don et d’inclure la notion de justice sociale.
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locaux assurent de nombreux services de proximité. Qu’il s’agisse de
« développement urbain socialement orienté » ou de « durabilité sociale », il est
bien établi par les ouvrages mentionnés précédemment a quel point les politiques
urbaines adoptées par les gouvernements de différents niveaux sont

déterminantes quant a 1'état des communautés.

Dans une étude comparative des Etats américains, Rice et Sumberg utilisent
notamment le nombre de groupes philanthropiques et de groupes voués au bien-
étre de la communauté pour évaluer l'engagement civique dans chaque Etat
(1997 : 101). Dans une rare étude comparant des villes américaines sur le plan de
la générosité, Wolpert établit, apreés avoir vérifié pour d’autres variables, un lien
entre les différences de générosité des villes américaines et des variations dans la
dotation en sens civique!2. Par ailleurs, dans son plus récent ouvrage, Putnam
utilise lui aussi la générosité privée comme indicateur de capital social, comme:.
en fait foi le chapitre 7, intitulé Altruism, Voluntarism, and Philanthropy, (2000 : -
116-133). Voila qui confirme la pertinence de considérer I'expression de la

générosité comme un indicateur de capital social.

Aux fins de son étude, Wolpert considére parallélement les sommes consenties
par les gouvernements locaux a ’ensemble des biens et services, les amenities and
services, et celles provenant de sources privés : « Generous communities then are
those which make substantial public and private efforts within their means and
cultural preferences to provide a wide range and high quality of affordable services »
- (1990 :172)13,

Qu’il s’agisse de dons privés ou de programmes sociaux, il importe de considérer
la générosité sous ses formes privée et publique. Est-il exact cependant de

considérer, & l'instar de Wolpert, que les sociétés généreuses dans leurs

12 Cette conclusion est atteinte une fois pondérées les données relatives au revenu moyen.
Wolpert a également vérifié d’autres hypothéses, notamment que les villes plus anciennes ont
plus de services a offrir a leurs résidants. La pondération qu’effectue Wolpert quant a la
générosité des municipalités est un élément important puisque les villes n’ont pas toutes le méme
niveau de revenu moyen ni le méme nombre d’habitants.

13 Enitalique dans le texte.
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programmes sociaux le sont également sur le plan individuel? L’exemple de
Minneapolis tend a confirmer cette assertion puisque selon une étude sur la
générosité des villes du Midwest, Minneapolis fait bonne figure sur le plan de la
générosité privée (Milwaukee Foundation, 1998b). Or, cette ville se trouve au
Minnesota, un Etat américain dont la réputation de générosité (en comparaison
avec les autres Etats américains) est confirmée par une plus grande accessibilité
de son programme d’assurance-santé et par des programmes sociaux plus

substantiels.

Mais ce n'est 1a qu'un exemple. Les données présentées par Wolpert ne sont pas
P P P
des plus convaincantes. Doit-on conclure des Montréalais qu’ils sont peu
généreux puisque bon an mal an les enquétes nationales sur le don et la charité
~classent le Québec parmi les provinces les moins généreuses? Pourtant, les
programmes publics dans cette province sont plus généreux qu’ailleurs en

Amérique du Nord, surtout ceux ayant trait a la famille!4.

Imposés par I'Etat mais financés par les contribuables, les programmes et services
sociaux traduisent des choix sociétaux distincts, qui témoignent indirectement de
la solidarité. 1l est possible que certaines sociétés privilégient les arrangements
institutionnels de redistribution plut6t que de s’en remettre a des organisations
indépendantes pouvant exercer des critéres de sélection. Selon la théorie du
capital social, dans les sociétés ol le sentiment de confiance général envers le
gouvernement est élevé, les commettants sont également confiants que la
redistribution se fera de maniére équitable. Il est par ailleurs assez évident que
plus l'accés & un programme social est universel plus le public y est favorable®.

11 est aussi fort plausible qu’en retour d’une plus grande justice sociale, les

14 Qutre 'universalité de I’assurance-santé, commune 2 tout le Canada, le Québec subventionne
depuis plusieurs années les services de garde a la petite enfance et offre depuis 1997 un
programme d’assurance-médicaments dont les ratés ne devraient pas faire perdre de vue les
objectifs d’équité. Un projet de loi contre la pauvreté, une premiére en Amérique du Nord, a été
adopté en décembre 2002 par I’ Assemblée nationale du Québec.

15 L’échec de certains programmes sociaux aux Etats-Unis viendrait de ce qu’ils ne sont pas
universels. N’étant pas universels, estime Skocpol, certains programmes bénéficient de peu
d’appui dans la population (1995). Similairement, Christopher Jencks et Kathryn Edin
préconisent d’étendre 1'éligibilité de certains programmes comme l'assurance-santé et les services
de garde aux travailleurs a faibles revenus (1992 : 232).
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citoyens fassent davantage confiance a leurs élus et développent une opinion

favorable de leur gouvernement.

En ce sens, la générosité, exprimée surtout sous sa forme publique, est non
seulement un indicateur du capital social, mais elle s’avere aussi génératrice de
performance gouvernementale. Il s’agit la d'un modele explicatif alternatif et
complémentaire aux modeéles du respect des régles et de la vertu civique
proposés précédemment par Boix et Posner pour comprendre comment le capital
social se traduit en performance gouvernementale. Ce modéle complémentaire,
désormais présenté comme le modele de la générosité publique, constitue 'une

des contributions théoriques de cette thése.

Considérant 1'hypothése que la générosité privée puisse étre inversement
proportionnelle au financement public, il importe de s’attarder aux divers
visages de la générosité, qu’elle soit privée (philanthropie corporative et ceuvre
caritative privée) ou publique (programmes de sécurité sociale, dépenses locales

et mesures pour réduire les disparités).

Pour certains, 1’aide publique n’est pas un élément pertinent a considérer puisque
les prélevements servant a financer les programmes publiques ne sont pas
volontaires. En démocratie toutefois, méme si les ponétions sont imposées, on
peut penser que les politiques publiques initiées par les policymakers reflétent les

orientations des citoyens.

Ainsi, la générosité publique institutionnelle est influencée par le contexte social
puisque les programmes sociaux et autres dépenses publiques rendent compte
des valeurs des communautés. Voila pourquoi il importe de considérer les
dépenses sociales comme un bon indicateur de solidarité, méme si les ponctions

sont obligatoires.

Malgré ses imperfections, la générosité privée, qu’elle soit de source individuelle
ou corporative, peut également étre comprise comme un indicateur de capital

social. Comme les dons aux organismes de charité diiment enregistrés sont
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partiellement déductibles d'imp6t, et que les organismes de charité privés sont
libres de déterminer leurs criteres d’éligibilité ou de formuler certaines exigences
aux bénéficiaires en contrepartie de ’aide apportée, tous les dons privés ne sont

pas également porteurs de capital social.

La comparaison du profil philanthropique des communautés permet cependant
de voir des différences notables. Peu importe la forme qu’emprunte la générosité
privée (individuelle ou corporative, modeste ou importante), elle ne saurait
compenser malgré sa complémentarité, pour 1’absence ou Iinsuffisance de
financement public: «the private market cannot provide all the services
residents are likely to want, can use benefically, or wish to make available to
others at affordable prices » (Wolpert, 1990 : 172). Parce que les minorités, les
sans-abri et les assistés sociaux sont encore confrontés aux préjugés, les ceuvres
caritatives ne pourraient vraisemblablement suffire a combler tous les besoins
malgré leur efficacité dans plusieurs secteurs. Et parce que les différences de
financement entre les programmes publics canadiens et américains sont
considérables et souvent tenues responsable des différences dans 1’état des villes
centrales du Canada et des Etats-Unis (Golberg et Mercer, 1986; Polese et
Chapain, 2000), ce serait une erreur de ne pas tenir compte de la générosité

publique.

L’étude des intentions ou des motifs des donateurs présente un grand intérét
pour les recherches a caractére plus sociologique. Dans l'optique de cette étude
cherchant a établir un lien causal entre le capital social, tel qu’exprimé par la
générosité, et la gestion métropolitaine, il s’agit-davantage de voir comment
s’exprime dans les quatre agglomérations retenues la générosité, privée et
publique, de vérifier s’il existe des différences notables entre elles et d'interpréter

ces variations.

Tous les organismes de charité ne sont cependant pas pertinents pour 1'étude de
la gestion métropolitaine et l'attention accordée a la générosité privée se limite
aux organismes ayant une présence locale ou dont les levées de fonds sont

circonscrites a la région métropolitaine. Les organismes oeuvrant a 1'échelle
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nationale, comme la Société canadienne du cancer, n’apparaissent pas comme de
bons indicateurs de capital social local puisque les campagnes de financement

sont organisées a 1’échelle nationale.

L’attention devrait porter également sur les receveurs : les dons aux institutions
qui s’incarnent dans une ville, qu‘il s’agisse d’une université, d'un hépital, d'un
batiment historique ou de tout autre équipement culturel ou sportif, témoignent
de l'attachement du ou des donateurs a une place, souvent la ville centrale, et
révélent, bien qu’indirectement, la valorisation de la centralité. Ce type de dons
constituerait un bon indicateur des traditions philanthropiques a 1'ceuvre. Mais
la collection des informations relatives a cette catégorie est un labeur compliqué

ne serait-ce qu’en raison de la dispersion des sources.

Comme la générosité privée concerne essentiellement les dons a des institutions.
locales, ce que Wolpert explique par le traditionnel rational self-interest (1990 :
175), le profil philanthropique des communautés se définit essentiellement au
niveau local. La générosité publique sera traitée plutét dans le chapitre traitant
des gouvernements de tutelle et des différences nationales. Conformément aux
écrits sur la durabilité sociale, les gouvernements supérieurs ne jouent-ils pas un
r6le important sur ce plan? Parmi les indicateurs de capital social et de
générosité, le mouvement Centraide/United Way apparait comme une bonne
organisation pouvant rendre compte de l'esprit de la coopération en vue
d’atteindre le bien-étre commun. Sa présence dans la plupart des agglomérations

en fait un bon point de comparaison.

Le recours a un indicateur multiple de capital social est d’autant plus justifié que
seulement quatre cas, répartis dans deux pays, sont a I’étude. De plus, 'une de
ces agglomérations, Montréal, constitue la métropole d"une région culturellement
et linguistiquement distincte. Selon certaines études, le niveau de capital social
des francophones du Canada serait, tout comme celui des Noirs américains,
moins élevé que celui des populations anglo-saxonnes d’Amérique du Nord.
Selon une étude comparative de John F. Helliwell ayant pour principal indicateur

le degré de confiance mutuelle, le Québec révéle méme un trés bas niveau de
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capital social (1996). Pour Gilles Paquet, le capital social du Québec a été entamé
a partir de la Révolution tranquille par le développement de I'Etat qui se serait
fait au détriment de la vigueur de la société civile (In Bélanger, Sullivan et
Sévigny, 2000 : 62). Pourtant, I'histoire de la société québécoise - souvent
caricaturée comme « tricotée serré» - avec des familles nombreuses
(traditionnellement), une structure communautaire bien présente en milieu
urbain et en milieu rural, et la proximité géographique des membres de la
famille, présentent plusieurs éléments qui contribuent « a créer des réseaux
denses et durables de relations sociales qui constituent le capital social »

(Bélanger, Sullivan et Sévigny, 2000 : 62).

Non seulement I'interprétation des mesures de capital social n’est pas encore
érigée en « science exacte », mais de surcroit, les indicateurs vont souvent dans
des directions opposées lorsque des études comparent le cas du Québec avec
d’autres régions (Bélanger, Sullivan et Sévigny, 2000 : 62 et 70). De méme, une
étude dont le seul indicateur reposerait sur la philanthropie et les dons de
charité, souffrirait de distorsions puisque que, selon Putnam, « giving time and
money to help others is a long and distinguished tradition in American society.
Both philanthropy and volunteering are roughly twice as common among
Americans as among the citizens of other countries » (2000 : 117). L’évaluation
du capital social & partir d"un seul indicateur ne peut tenir compte de la diversité
d’expression du capital social. C’est pourquoi 'approche proposée ici sera
davantage qualitative et longitudinale, un peu a la maniére d’Anthony Orum
dans City-Building in America (1995) bien que 1’étude de chaque communauté sera

plus équilibrée.

Il sera ainsi question dans une perspective historique du réle des élites dans la
formation des villes au 19° siécle, et de leur participation au mouvement
réformiste au tournant du 20° siecle. Qu'’il s’agisse de réformer le gouvernement
~ local, d’améliorer les conditions d’habitation ou d’hygiéne de leurs concitoyens
ou de militer pour une meilleure planification, les aspirations et les réalisations

des réformistes renseignent sur les traditions civiques des communautés.
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L’attention se portera ensuite sur les traditions civiques et l’étude des
communautés civiques contemporaines, a compter des années 1950. Cette
période est retenue pour plusieurs raisons. D’une parf, il s’agit de la période
charniére de l'aprés-guerre, ol reprend et s’amplifie le mouvement de
suburbanisation. D’autre part, c’est a partir de cette époque que les
gouvernements métropolitains des communautés a I'étude prennent leur envol
ou que leur existence est discutée. Enfin, il s’agit aussi de 1'époque oit se
développe 1'Etat-providence et oi1 diverses politiques sont implantées pour

assurer le bien-étre collectif.

Enfin, pour rendre compte du pluralisme des communautés actuelles il importe
également de s’intéresser a la générosité des communautés locales. Les
expériences de Centraide et United Way, des organisations présentes dans
chacune de ces agglomérations, seront notamment analysées car plus que la
philanthropie privée traditionnelle, ces organisations témoignent de
I'engagement et de la solidarité d'une communauté et expriment probablement

davantage que d’autres organismes locaux le don véritablement gratuit.

Au niveau des gouvernements de tutelle, la libéralité des politiques et surtout la
générosité publique, telle qu’exprimée par les programmes publics favorisant la
vitalité urbaine, sont retenus comme indicateur de capital social. Comme la
vérification des budgets publics est un exercice périlleux compte tenu des
différentes structures de taxation, il sera plutdt question de voir comment se
traduit publiquement la recherche du bien-étre collectif, tout en tenant compte du
fait que les responsabilités sociales des gouvernements locaux varient selon les

Etats et les provinces.

Enfin, un autre mode pour saisir I’expression du capital social des communautés
civiques est suggéré par le modele explicatif des rules compliance provenant de
Boix et Posner. Selon ce modéle, et conformément aux écrits de Putnam, les
réglements sont davantage respectés la ou le capital social est élevé. Comme
dans les communautés davantage civiques les citoyens ont davantage confiance

que leurs concitoyens vont respecter les réglements ou payer leurs imp6éts, il est



76

présumé que les citoyens seront dans I’ensemble davantage respectueux des lois
et qu’ils tricheront moins. Par conséquent, ces communautés investiront moins
dans la sécurité et les forces de l'ordre que les communautés inciviles. Sur le plan
local, la part des budgets consacrés au service de police constitue donc un
indicateur inversement proportionnel de la propension qu’ont les citoyens a
s’autoréguler. En d’autres mots, a des budgets considérables, correspondent

probablement des communautés peu dotées en capital social.

A linverse - et c’est la une autre hypothése de cette thése - dans les
communautés ou le sens civique et le capital social sont développés, les citoyens
feront davantage confiance au pouvoir rédempteur de la société dont ils sont
issus. Par conséquent, ces gens seront davantage enclins a promouvoir la
réhabilitation, notamment pour les jeunes contrevenants, plutét que de réclamer
des peines plus sévéres. Les statistiques sur 'incarcération constituent, au niveau
sub-national des indicateurs révélateurs des niveaux de confiance qu’ont les

citoyens envers leurs institutions.

En somme, dans la présente thése, sont essentiellement considérés les indicateurs
de capital social qui se trouvent en aval de ce concept plutét que ceux se trouvant
en amont. En d’autres mots, comme ce que l’on cherche & expliquer est
l'incidence collective du capital social sur les expériences de gestion dans les
quatre agglomérations retenues, la constitution du capital social n’est pas I’angle
de recherche retenu. C’est pourquoi les éléments générateurs de capital social
comme la vie associative, centraux dans la plupart des études sur le capital social,
ne sont pas a I’honneur. Les éléments retenus, soit les traditions civiques
(passées et contemporaines), la générosité, et la libéralité, sont les éléments
tangibles de la présence du capital social parmi les communautés civiques des
agglomérations de Minneapolis-St. Paul, Milwaukee, Montréal et Toronto et
pouvant nous éclairer non seulement sur les régimes politiques a I’honneur de
ces régions mais aussi sur les liens entre les valeurs culturelles et les institutions

démocratiques.
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Méthodologie et sources documentaires

L’approche retenue est essentiellement une analyse longitudinale, effectuée a
partir d’écrits provenant d’historiens, de politologues ou d’experts en études
urbaines. A cette littérature savante s’ajoute la consultation de nombreux
documents produits par des institutions ou des organismes du milieu (ce que les
chercheurs nomment la littérature grise) et des articles de quotidiens traitant des
enjeux métropolitains pour chacune des agglomérations a l’étude. Enfin,
certaines informations provenant d’entrevues avec des acteurs ou des spécialistes
locaux permettent de compléter le portrait des communautés civiques a I’étude.
En procédant par 1'étude de quatre différentes agglomérations, cette approche
permet de considérer le sens civique et le capital social de ces communautés
d’une maniére moins mécanique que les études quantitatives usuelles consistant
a comptabiliser les associations et a mesurer le tirage des quotidiens. Cette fagon
de procéder ne facilite peut-étre pas autant les comparaisons, mais comme le but
n’est pas de procéder a un palmarés, ceci permet d’entrevoir les différentes

formes que peuvent prendre les communautés civiques.

Plus souvent qu’autrement, les sources consultées le sont de la fagon la plus
systématique possible, compte tenu du fait que les statistiques ne sont pas
uniformisées dans les deux pays et que les résultats des sondages'sont rarement
désagrégés au niveau des agglomératiohs. Par ailleurs, il arrive aussi que les
informations soient glanées au hasard des lectures, apportant des trouvailles
fortuites qui permettent de saisir I’dme d’une communauté et parfois méme, de

ses institutions.

Comme il existe de nombreuses monographies ou articles sérieux relatant
I'histoire des métropoles ou explorant certains thémes spécifiques, les sources
secondaires constituent un important réservoir d’informations, théoriques et
empiriques, pour documenter les contextes particuliers de Milwaukee,
Minneapolis-St. Paul, Montréal et Toronto. Dans cette littérature dite « savante »,
constituée d’ouvrages académiques (livres entiers, chapitres sélectionnés) et

d’articles provenant de revues spécialisées d’histoire, de science politique -ou
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d’études urbaines, se trouve l'essentiel des informations sur les themes abordés
dans la these, qu'il s'agisse de la gestion et de la gouvernance des agglomérations
ou du capital social, et incidemment, des élites, des mouvements réformistes ou
des traditions civiques. Les diverses littératures fournissent donc les
renseignements et les données ayant permis de brosser un tableau de 1'histoire
politique et sociale des quatre villes concernées, en lien avec leur développement
économique, de découvrir le role et l'influence de leurs élites respectives et

d’étudier l'organisation politique locale de ces agglomérations’®.

Une autre source fort utile pour compléter ces portraits et obtenir des
informations de premiére main, bien souvent sur des thémes ignorés ou pas
encore publiés dans la littérature savante est la littérature qué certains nomment
la «littérature grise »17. Distincte des ouvrages savants, cette documentation,
souvent officielle mais peu diffusée, est constituée de documents de présentation
et occasionnellement d’analyses. Dans la mesure du possible et aux fins de la
présente étude, deux types d’organisation productrice de littérature grise ont été
consultés : les instances politiques locales ou régionales et les organismes

civiques ou les fondations philanthropiques des villes concernées.

Dans les documents provenant des instances régionales et des gouvernements
locaux, méme les documents de présentation les plus anodins émis par les
instances métropolitaines ou les gouvernements locaux (le plus souvent ceux des
villes centrales) peuvent dévoiler des indications précieuses quant au climat
intellectuel et quant aux intentions des institutions productrices de ces
documents. Cette littérature est par ailleurs une source d’'information
incontournable pour connaitre les expériences de gestion métropolitaine en cours
ou les projets de réforme. Vise-t-on la concertation, le développement
économique ou la justice sociale? Les diverses réponses a ces questions se

trouvent bien souvent 13, dans les documents officiels des instances concernées.

16 Ces ouvrages se retrouvent dans la premiére section « Monographies et articles savants » de la
bibliographie. Quelques articles de journaux s’y trouvent également (des lettres d’opinion pour
Vessentiel, provenant d’experts ou de personnalités publiques).

17 Les documents de cette section figurent dans la section « Sources documentaires officielles et
rapports » de la bibliographie, et sont listés par ville.
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Ils peuvent également renseigner, bien qu’indirectement, sur la dotation en

capital social de ces agglomérations.

Dans les cas de Montréal et Toronto, 'apport de ces documents est d’autant plus
indéniable que les divers projets de réorganisation municipale de ces
agglomérations sont récents. Sur ce théme, il convient aussi de mentionner les
rapports produits par .des groupes de réflexion mandatés par les autorités
supérieures comme une part importante de la littérature grise consultée aux fins
de cette thése. Ainsi, les rapports Pichette et Bédard dans le cas montréalais, et
Golden dans le cas de Toronto, désignés souvent par nom des présidents de ces
groupes de réflexion, constituent des documents fréquemment cités par les

chroniqueurs et les experts.

Quant aux documents produits par les organisations civiques ou les fondations
philanthropiques, ils constituent une source précieuse et unique de

-renseignements sur les communautés civiques et les différentes facettes de la
générosité des résidants des agglomérations concernées. Alors que la littérature
grise provenant des gouvernements et autres institutions politiques renseigne sur
les intentions des autorités, les documents des fondations et des organismes
civiques réveélent également les valeurs et les préoccupations de la société civile.
Parmi les données empiriques, se trouvent des indications sur les enjeux sociaux
locaux. Parmi ces documents se trouvent parfois d’étonnantes surprises, telle
cette analyse comparative de dix villes du Midwest sur le plan de la générosité,
publiée par la Milwaukee Fondation (1997, 1998b) ou les études sur les revenus et
les dépenses des nombreuses municipalités de la région de Milwaukee réalisées
par le Public Policy Forum (1999).

Si dans le cas de Montréal les documents sont relativement faciles a obtenir et a
consulter, plusieurs documents ont été obtenus (soit personnellemeht soit par
d’autres chercheurs les ayant gracieusement mis a ma disposition) lors de
voyages d’étude dans les villes concernées. De plus, le corpus de la littérature
grise a été complété par la consultation d’Internet, la plupart des organisations

“politiques locales et des organismes civiques ayant des adresses électroniques et
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des sites fort bien documentés’8. Certains d’entre eux, notamment celui du Twin
Cities Metropolitan Council, permettent la consultation d'une grande variété de
documents : données statistiques, cartes topographiques et autres informations

officielles, qui autrement seraient difficiles a se procurer.

Parmi les autres sources écrites, les revues de presse constituées a partir des
quotidiens locaux sur les enjeux régionaux et métropolitains apportent un
éclairage particulier a la compréhension des dynamiques locales récentes!”. Elles
ont ’'avantage de suppléer a I'absence de publication savante récente. Leur
lecture met en lumiére des acteurs clés qui autrement demeureraient dans
I'ombre (notamment dans le cas de Milwaukee), les préoccupations régionales
actuelles (Minneapolis-St. Paul) et permet d’identifier rapidement les appuis et
les oppositions aux réformes proposées (Toronto et, bien entendu, Montréal). Les
revues de presse constituent également une source appropriée pour saisir les

valeurs culturelles et vérifier 1'existence d"une culture régionale.

En grande partie réalisée par voie informatique - & I'exception des quotidiens
montréalais - la revue de presse se limite aux années récentes : tant la littérature
savante que les documents officiels permettent de bien connaitre les enjeux
antérieurs. Comme la revue de presse n’a pas pour but de nous renseigner sur
les opinions de la presse comme tel, les recherches par Internet permettent de
retrouver aisément les articles publiés depuis 1997 ou 1998, années ol la plupart
des quotidiens retenus ont inauguré leur site. Un quotidien par agglomération a
été retenu a I'exception de Montréal (deux journaux), selon des critéres ayant trait
d’une part a la qualité de I'information et & 1'intérét manifesté pour les questions
métropolitaines et régionales, et d’autre part a leur accessibilité électronique?.
Pour effectuer les recherches, les mots clés utilisés relévent d'un vocabulaire

élémentaire mais néanmoins efficace (en anglais évidemment dans les journaux

18 Une section de la bibliographie est réservée a la liste des adresses électroniques consultées.

19 Les articles cités figurent dans la section « Quotidiens et magazines » de la bibliographie, par
publication et par auteur. Dans la thése, les références a ces articles se reconnaissent par le nom
du journal en italique suivant le nom de famille de 'auteur.

20 Ces journaux sont : La Presse et Le Devoir pour Montréal, le Globe and Mail pour Toronto, le
Milwaukee Journal Sentinel pour Milwaukee et le Star Tribune pour Minneapolis-St. Paul.
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anglophones)' tels que : enjeux métropolitains, enjeux régionaux, gouvernement
métropolitain, de méme que les sigles ou les noms des instances et de groupes
locaux (comme la Communauté urbaine de Montréal, le Metro Council, le Metro

Toronto ou le Southeastern Municipal Executives).

Enfin, I'autre méthode privilégiée pour obtenir des informations inédites est celle
des entrevues. Pour chacune des villes a I’étude?!, des entrevues ont permis de
compléter les informations manquantes ou encore de confirmer soit ce qui se
dégage de l’ensemble de la littérature consultée, soit certaines intuitions. Parmi
les entrevues complétées figure pour chaque agglomération (a l’exception des
Twin Cities) un entretien avec un représentant officiel de la ou des principales
fondations caritatives. Des entrevues avec des chercheurs professionnels et des
universitaires travaillant sur les questions de gestion métropolitaine dans les
agglomérations extérieures a Montréal (Marc V. Levine a Milwaukee, Beth
Milroy a Toronto, Judith A. Martin et Myron Orfield a Minneapolis) ont permis
de compléter la recherche. Certains organismes civiques présentant un intérét
particulier quant aux préoccupations de cette thése, comme le Public Policy Forum
et le Greater Milwaukee Committee, & Milwaukee, ont également fait 1’objet d"une

entrevue. Les questions adressées aux interlocuteurs portaient, grosso modo, sur

- le modele local de gestion métropolitaine et les raisons de ses succes ou
de ses échecs ;
- lidentification des acteurs principaux sur la scéne régionale;

- les formes d’expression particuliére de la générosité dans leur région.

Enfin, parmi les autres sources consultées figurent les Enquétes nationales sur le
don, le bénévolat et la participation (produites par le gouvernement du Canada),
les Enquétes nationales sur les élections canadiennes ainsi que des recueils de
données comme les County and City Data Book. Les centres nationaux de

statitiques se sont avérés particulierement riches. Dans le cas du United States

21 Dans le cas de Minneapolis-St. Paul, les entrevues ont été réalisées par Jean-Pierre Collin et
Robert Petrelli en novembre 2000. Je profite de cette occasion pour les remercier de m’avoir prété
les notes de leurs entretiens.
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Census Bureau, la disponibilité des sources est remarquable. Dans 1’ensemb1e, ces
sources permettent de documenter assez bien statistiquement certains aspects de
la these, tel le financement des programmes publics, la philanthropie, le
bénévolat ou l’opinion publique sur les diverses questions relatives a la tolérance
et au sens civique, la difficulté étant trés souvent de trouver des données

désagrégées au niveau des villes.

~Ordonnance de la these

Conformément au modéle suivi par Putnam, la présente thése est structurée de
fagon a éclairer comment s’articulent les contextes politique et institutionnel avec

les caractéristiques socioculturelles et civiques des agglomérations sélectionnées.

A la suite de la présentation du cadre théorique, des hypothéses de recherche et
du présent chapitre, la thése enchaine avec une présentation des contextes
politique et institutionnel de chacune des quatre agglomérations a I’étude. En
guise de préambule a la description des modéles de gestion métropolitaine
expérimentés dans chaque agglomération, un bref historique, 1’évolution
démographique (des cinquante derniéres années) et le développement

économique sont esquissés préalablement (chapitres 3, 4, 5 et 6).

Les derniers chapitres (chapitres 7 et 8) de la thése concernent les principaux
facteurs agissant sur la gestion métropolitaine, soit les gouvernements de tutelle
et l'infrastructure civique tant au plan sub-national que local. Cette fagon de
procéder a pour objectif d’illustrer les contextes et les valeurs pouvant mener aux
succes ou aux échecs des différentes expériences de gestion métropolitaine, c’est-

a-dire a leur performance institutionnelle.

Dans le septiéme chapitre figure une comparaison des quatre différents modéles
de gestion expérimentés dans les agglomérations de Milwaukee, Minneapolis-St.
Paul, de Montréal et de Toronto. Aprés une bréve présentation des contextes

américains et canadiens visant a souligner les différences mais aussi les
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ressemblances entre les agglomérations, il est question des valeurs inhérentes aux
Ftats et aux provinces concernés. L’attention va aux gouvernements de tutelle
puisque dans l’ensemble des villes & Iétude leurs actions ont été déterminantes
quant a la création et I'évolution des instances métropolitaines ou quant a leur
inexistence. Outre I'examen des partis dominants depuis une cinquantaine
d’années et de I'opinion publique, il est question de générosité publique puisque
c’est en grande partie & ce niveau que les programmes favorisant la durabilité

urbaine des villes sont adoptés et implantés.

Au chapitre suivant, l'attention se reporte au niveau local et s’attarde aux
caractéristiques auxquelles se distinguent les communautés civiques a 1'époque
contemporaine. Dans le huitiéme et dernier chapitre, I'objectif est de vérifier par
I’examen des traditions civiques au tournant du 20° siecle si le bien commun était
recherché par les autorités ou si le capital social a été « détourné » par les élites.
Cet examen se poursuit avec les valeurs dominantes au niveau local a 1'époque
« contemporaine », c’est-a-dire dans la deuxiéme moitié du 20° siécle. Il est
question de vérifier comment se comportent les autorités locales lors des
discussions et de la mise en place de nouvelles structures métropolitaines et de
voir si des groupes civiques (plus ou moins détachés des milieux économiques)
exercent alors un réle significatif. Il est ensuite question du profil
philanthropique des communautés a ’étude et enfin, de la fagon dont elles
s'ordonnent. Compte tenu que dans les sociétés bien dotées en capital social les
personnes sont davantage respectueuses des autorités, des régles et de l'ordre de
facon générale, les fonctions chargées du contrdle des citoyens devraient, en
théorie, y étre moins développées (Putnam, 199_3 : 112). L’examen de
I'organisation des services policiers dans les villes & I'étude révéle d’étonnantes

différences parmi les cas a 1’étude.

De fagon trés originale, une conclusion boucle cette thése en reprenant l'essentiel
des points discutés, en ouvrant la discussion sur la valeur intrinseque du concept
de capital social, sur ce que ce concept a pu nous révéler de ces agglomérations,
mais aussi sur ce que I'étude de quatre communautés civiques d’Amérique du

Nord nous apprend sur le concept de capital social.






Chapitre 3

Milwaukee : une gestion a la piece

L’on cherchera en vain une instance habilitée pour gérer la région métropolitaine
- de Milwaukee. Malgré quelques tentatives en ce sens et exception faite d’agences
unifonctionnelles tel le Milwaukee Metropolitan Sewerage District ou d’agences telle
la Southeastern Wisconsin Regional Planning Commission, aucune forme d’autorité
susceptible d’assurer la gouvernance métropolitaine dans cette région n’a jamais
vu le jour. Pourtant, la résolution des problemes d’habitation, de main d’ceuvre
et de transition économique que connait la région serait facilitée par une instance

responsable d’assurer une meilleure coordination a I’échelle régionale.

Plusieurs études portant sur l'agglomération de Milwaukee suggérent que les
mentalités et les cultures locales sont un facteur expliquant les échecs des
tentatives de gestion métropolitaine. Pour Henry J. Schmandt, le manque de
coopération régionale dans 'agglomération de Milwaukee résulte d"'un manque
d’identité commune, auquel la fragmentation politique de I'agglomération n’est
vraisemblablement pas étrangére (1971: 180). D’autres empéchements sont
également susceptibles de nuire a la collaboration des diverses entités
municipales, notamment les relations qu’entretiennent la Ville de Milwaukee et
I’Etat du Wisconsin ainsi que les disparités croissantes entre la ville centre et les
banlieues. Un apercu de l'histoire de cette ville permet de comprendre comment

s’articulent ces divers facteurs explicatifs.
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Carte 3.1

La région métropolitaine de Milwaukee
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Repéres historiques

Le développement de la ville de Milwaukee est trés semblable a celui des autres
villes du Midwest, en particulier celles établies autour des Grands Lacs, tant sur
le plan du développement foncier a l'origine de la ville, de l'industrialisation, de
la composition ethnique que du passé socialiste (Teaford, 1996; Orum, 1995).
Sans faire le récit détaillé de cette ville incorporée en 1837 a partir des villages
rivaux de Juneautown et de Kilbourntown, certains aspects de son histoire
méritent d’étre mis en perspective. Ces « morceaux choisis » du passé de la ville
de Milwaukee présentent de nombreuses similarités avec I'histoire des villes de
Saint-Paul et Minneapolis et servent  illustrer les problemes de coopération

régionale que connait ’agglomération.

Au tournant du 20° siecle, la ville de Milwaukee apparait avec ses brasseries et
ses nombreuses entreprises comme une ville industrielle mature, innovatrice,
dont les dirigeants poursuivent le développement par une agressive politique
d’annexions : de 22 milles carrés en 1900, son territoire passe a 45 milles carrés en
1930, doublant sa superficie. Néanmoins, déja a cette époque apparait 1" iron
ring de banlieues, ot se réfugient les plus riches habitants de Milwaukee. Le
gouvernement municipal représente une nouvelle force politique et est
responsable du réseau d’aqueduc, de la sécurité et de la prévention des incendies
(Orum, 1995: 142). Ses politiques progressives ont certainement contribué a

accélérer 'exode des nantis vers les confins de la zone urbanisée.

De 1900 a 1930 la ville poursuit son développement, mais la prohibition, en
contraignant la fermeture cleé brasseries, réduit la diversification de ses activités
économiques. Par ailleurs, le développement des chemins de fer avantage
indéniablement la ville de Chicago, qui supplante désormais Milwaukee comme
plaque tournante du réseau (Berry, 1976 : 187) et la confine & un rdle de ville de
deuxiéme rang en raison de leur proximité. Déja a cette époque, I'augmentation
des taxes municipales pour financer les services publics et les impdts levés par
1’Etat, rendent moins conciliable les intéréts des entreprises et la recherche du
bien-étre de la communauté (Orum, 1995 : 97-99).
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La crise de 1929 et la Grande dépression, tout comme la Deuxiéme Guerre
mondiale, qui cl6t la période subséquente, se répercutent tant sur ’économie que
sur l’évolution des institutions de Milwaukee. Incapable de faire face a de
‘nombreuses obligations dans le domaine social au cours de la décennie des
années 1930, le gouvernement local abdique, comme bien d’autres villes
incapables de juguler les problémes de chdémage, certaines prérogatives au

gouvernement fédéral et au county de Milwaukee.

Outre les conflits de travail qui opposent les ouvriers, insatisfaits de leurs
conditions de travail, et les grandes entreprises, 1’économie de Milwaukee est
également minée par des difficultés inhérentes a la nature de sa structure
industrielle, la dépression économique mondiale réduisant considérablement la
demande extérieure pour les produits comme les grues mécaniques, tracteurs,
équipements automobiles et autres machineries lourdes produites par les
entreprises locales. Or, ’économie de Milwaukee repose beaucoup sur les
industries lourdes et le secteur manufacturier. En 1910, 52 % de la population
active de Milwaukee occupe un emploi dans la catégorie « manufacture et
mécanique » et en 1930, cette proportion est de 46 %. Milwaukee dépasse sur ce
plan Cleveland, pourtant reconnu pour sa base industrielle, et surclasse
nettement les taux de Minneapolis (37 % en 1910 et 30 % en 1930) et St. Paul (34 %

et 30 %) ce qui rend la conversion économique plus difficile (Orum, 1995 :188).

Le nombre de travailleurs du secteur manufacturier chute a partir des années
1930, suite au départ de certaines entreprises qui quittent Milwaukee, souvent
aprés un conflit de travail'. En 1938, le Milwaukee Journal déplore le départ de 31
corporations industrielles depuis le début de la décennie, soit la perte de
quelques 14 000 emplois (In Orum, 1995 : 110). |

La structure industrielle de Milwaukee permet toutefois a l'économie de cette

ville de se redéployer au cours de la décennie suivante : peu de changements sont

' C’est le cas de la Holeproof Hosiery Co. qui se relocalise en Georgie et de la Weyenberg Shoe
Manufacturing Co. qui ouvre une nouvelle succursale au Michigan.
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nécessaires aux entreprises pour répondre aux efforts de guerre. Deés 1939, les
compagnies de machineries lourdes telles que Bucyrus-Erie, Allis-Chalmers et
Harnischfeger Corporation, jusqu’alors durement touchées par la récession,
déclarent des profits considérables, allant de 1,75 millions de dollars a 3,7
millions, et créent l'illusion, pour un court laps de temps, d’un retour a la
prospérité (Orum, 1995 : 112).

Le déclin industriel de Milwaukee, engendré par 1'exode des entreprises, se
confirme durant la période qui débute en 1950 et se poursuit jusqu’au temps
présent, entrainant le déclin de la ville elle-méme. En 1990, les: quelques 600 000
résidants de Milwaukee ne sont gudre plus nombreux qu’en 1930. Si le territoire
de la ville s’accroit sous la mairie de Frank Zeidler, passant de 48 & 96 milles
carrés entre 1948 en 1960, les entreprises se font plus rares. Certains signes de
déchéance urbaine, tel le délabrement et la vétusté des édifices au centre deila-
ville, apparaissent des le début des années 1940.

Les difficultés économiques du gouvernement municipal et la perte d"autonomie
qui en découle se traduisent, & Milwaukee comme ailleurs aux Etats-Unis, par
des interventions du gouvernement fédéral qui s’averent souvent navrantes.
comme l'opération de rénovation urbaine ayant rasé le centre de la communauté
italienne et les programmes de construction d’autoroutes qui devant assurer la-
vitalité du centre de la ville ont contribué a son déclin (Orum, 1995 : 124)2

L’évolution démographique

Jusqu’au début des années 1960, la politique d’annexion poursuivie par la ville
de Milwaukee lui assure sur la scéne métropolitaine un certain poids
démographique, malgré le développement accéléré des villes sises a sa

périphérie. La venue au cours des années 1950 de populations minoritaires a la

2 Et ce, malgré les réticences de certains officiels de la Ville de Milwaukee, dont le directeur de la
City Land Commission, Elmer Krieger, face au développement de voies rapides a l'intérieur de la
ville (Orum, 1995 : 128).
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recherche d’emplois peu qualifiés contribue également a 'augmentation du

nombre de résidants dans la ville centre, ce qui modifie la composition raciale :

en l'espace de dix ans, la part des Afro-Américains passe de 2,5 % a 64 %
(Schmandt, 1965 : 11)°. Mais depuis, le poids démographique de la ville de
Milwaukee au sein de 1’agglomération ne cesse de s’effriter.

Tableau 3.1

Evolution démographique de la ville de Milwaukee, des villes de banlleue et
de la région métropolitaine (MSA) 1950-1996

Année de " '
. 1950 1960 1970 1980 1990 1996
recension
Population :
. 637392 741324\ 717372} 636212| 628088 590503
Milwaukee :
Changement
_ 16,3 -3,2 -11,3 -1,3 -6,0
en %
Population ‘ v .
871047 1278 850 1403 884| 1397 020| 1432 149| 1457 655
MSA
Changement N
« - _ 9,8 -0,5 2,5 1,8
en% ‘
Population ‘
. 233655| 537526| 686512 760808| 804061| 867152
banlieues
Changement
- 130,1 27,7 10,8 57 7,8
en %
Population de
73,2 58,0 51,1 45,5 43,9 40,5

Milwauke/MSA

Source : Center for Economic Development (1998). Données tirées des tableaux 1.1, 1.2, 1.3, 1.4, 1.5,

1.6, et1.7.

* La part des populations noire et hispanique parmi la population totale de la ville de Milwaukee
n'a cessé de croitre depuis. La proportion de la population blanche dans cette ville était de 65 %
en 1992 et de 50 % en 2000 (LIS Census Bureau, 2002).
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~ Alors qu’en 1950 les résidants de Milwaukee constituent plus de 73 % de la
population totale de la région métropolitaine, ils ne représentent plus que 40,5 %
en 1996. Cette diminution démographique se répercute & 1'échelle du county de
Milwaukee, dont le poids démographique diminue*, méme s’il demeure le plus
populeux du Wisconsin. Dans les années 1970, le départ de nombreuses
personnes entraine une diminution de la population a 1'échelle métropolitaine,
malgré l’accroissement constant des populations résidant dans les municipalités
de banlieue. .

Bien que non négligeable, la décroissance démographique de la ville de
Milwaukee demeure moins marquée que dans la plupart des agglomérations du
Midwest : il importe aussi de voir si des groupes particuliers quittent le centre.
Néanmoins, les diminutions de population se répercutent sur le plan de

1"économie fiscale et sur l'influence politique des instances représentatives.

Le contexte socio-économique

Outre les changements démographiques, la région doit procéder, a l'instar de
nombreuses autres villes du Midwest, a sa restructuration économique, suite au
déclin du secteur manufacturier. Un examen des salaires indique qu’en
comparaison avec les villes de cette région, Milwaukee ne s’en tire pas si mal sur
le plan des emplois manufacturiers, surtout lorsque 1’on compare la performance
de la ville centrale plutét que celle de la région métropolitaine (Center for
Economic Development, 1998 : 17-18).

Bien que le secteur tertiaire ait lui aussi glissé vers les banlieues depuis les années
1960, Milwaukee accueillait, en 1992, 43 % des activités de services (contre
presque 72 % en 1967), ce qui correspondrait a son poids dans I’agglomération
(Center for Economic Development, 1998 : 16-17). Ce qui distingue toutefois

# En 1996, les 922 243 résidants du county, représentaient 63 % de la population de la zone
métropolitaine, une diminution de prés de 4 % en moins de dix ans.
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Milwaukee d’autres agglomérations est le faible développement du tertiaire
supérieur jusqu’a une époque tres récente. Déja en 1965, Schmandt insiste sur cet
aspect : ‘

Although a large urban center, it [Milwaukee] [...] does not, in other
words, perform large-scale business and financial functions for a sizable
service hinterland. [...]. Another reason is its geographical location.
Milwaukee is relatively close to rival manufacttiring, financial and
trading centers-principally Chicago to the south and Minneapolis to the
northwest and Green Bay to the north. This proximity to competing
nuclei inhibits the area’s potential development as a regional center
(1965 : 15-16).

La trop grande proximité de Chicago (80 milles au sud sur le Lac Michigan) est
un argument récurrent pour expliquer le déclin de Milwaukee. Il s’agit toutefois
d’une explication controversée puisque Cleveland, une ville au développement
similaire & celui de Milwaukee mais située & sept heures de route de Chicago n’a
pas été protégée du déclin industriel