


TABLEAU 112
Evolution de 'amplol sur les parcs industriels en Wallonie (situation 1-1-1974)

Emplois % d’augmentation

réels 1970-1974
INTERSUD 25 0 %
ADE.C. 5.107 83 %
IDELUX 2.146 174 %
I.B.W. : 3.889 77 %
S.IL.D.EH.O. o 2.866 03 %
B.E.P.N. 4.489 329 %
S.D.. ' 13.494 51 %
L.D.EA. 13.034 . 62 %
Total 45.050 69 %

Source : SPINEUX A,, Ler parcs imdustriels en Weallonie, op. cit., p. 41,

2. La dépendance de l'intercommunale vis-a-vis des
impératifs de l'investisseur

_ Clest certes an départ de la décision de Uinvestissenr qu'il fautr trou-
ver les raisons de ces diverses modulations de l'implantation industrielle
et les modes d'organisation de Pespace gu’elle entraine. Comme le note
M. Castells, « il est évident que la politique de localisation d'une entrepri-
se industrielle capitaliste sera commandée par upe tendance & accroitre au
maximum le taux de profit. Mais cette affirmation importante reste trop
générale, car entre la quéte du profit immédiat nécessaire a la survie de la
petite entreprise de mécanique, et la normalisation du profit 2 long terme,
dérivée d'une situation de force sur le marché, il v a une différence consi-
dérable en ce qui concerne lorganisation de I'espace » {(#4°). A cet égard,
il serait absurde d’imputer i une intercommunale la responsabilité du déve-
Ioppement inégal des régions puisque celui-ci est déterminé par une logi-
que qui lui échappe et nous avons vu ce qu’il fallait penser, 4 un niveau

(240) CASTELLS M., La question wrbaine, op. cit., p. 172,
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macro-sociologique, du pouvoir de contrdle de I'Etat sur le développement
régional. ' '

Néanmoins, les intercommunales n’échappent pas a Dinfluence de ce
contexte institutionnel et leur action s’inserit dans cette problématique
générale,

En effet, il est frappant de constater au travers des interviews des
responsables et des fonctionnaites de ces institutions qui sont situées pout-
tant dans des environnements fort différents, une similitude de comporte-
ment institutionnel et organisationnel face a la logique de développement
des formes économiques. Si les intercommunales n’ont que peu de prise
sur Iorientation de cette logique, celle-ci, par cotitre, entoure presque tota-
lement leur action et cette relation quasi univoque leur impose un mode
de fonctionnement et de gestion aux conséquences directes sur la nature
du développement régional qu'elle crée. La particularité de la logique du
capital du point de vue institutionnel réside dans la primauté décisionnelle
et 'autonomie de son action au sein du champ de la concurrence. I inter-
communale se trouve ainsi reliée aux autres intercommunales dans uwn
systéme de relations qu'elle ne maitrise pas mais qui la conditionnent. La
raison en est simple : son champ d’action constitue une composante du
champ géographique de la concurrence sans toutefois en étre le champ
otganisationnel et institutionnel,

Examinons quelgues &léments qui régissent ce systéme d’interactions
pour ensuite y discerner les implications sur le fonctionnement de I'orga-
nisation :

2.1. La primauté décisionnelle de I'investissear

Un premier facteur de dépendance réside dans la décision de Pinves-
tisseur elle-méme. En effet, le plus souvent, la décision de s’implanter dans
une région est prise préalablement par le groupe industriel, Le contact avec
PL.CD. est établi lorsqu'il y a une volonté de s'implanter dans une région.

— « Rares sont les investisseurs qui n’ont pas au préalable effectué une
étude sur les conditions du marché et les avantages comparatifs des
régions. Ces études se font par les services d’études des banques ou
des quartiers généranx implantés en Furope pour les multinationales,
ou les groupes d’études privés ».

— « Avant de se décider fermement, ils font un tour auprds de diverses
I.C.D. qu’ils ont sélectionnées afin de négociet certains avantages ».
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— « Clest toujours V'industriel qui choisit. Une fois qu’il a décidé, la déci-
sion est pratiquement prise au niveau du Bureau permanent ».

-— « Nos propositions sont le plus souvent formulées en termes d’équili-
bres sous-régionaux car c’est une maniere de garder une unanimité au
sein des membres du Comité permanent, En définitive, il faut bien se
dire que pour le choix d'une localisation dans un zoning déterminé,
cest Pinvestisseur qui tranche. Nous avons parfois essayé de Pinfluen-
cer pour équilibrer la tégion mais nous avons rarement réussi ».

2.2. L'intercommunale, premier interlocuteur de Iinvestisseur

La négociation sur les conditions d’implantation constitue un autre
élément essentiel de la relation de 1'organisation 2 la logique du capital.
Elle lui octroye un statut important de médiatenr et régulateur de lorga-
nisation économique de la région. Et, 3 ce titre d’ailleurs, chacune d’elles
revendique la qualité d’interlocutrice privilégiée du pouvoir central auprés
des régions. De la sotte, d’organe essentiellement opérationnel au départ,
elle devient une structure de pouvoir. Nous analyserons plus en détails
dans la section suivante cet aspect essentiel de son mode de fonctionne-
ment. Notons toutefois ce réle essentiel de Pintercommunale dans 12 négo-
ciation et les rapports avec le pouvoir central.

— « Les investisseurs passent de moins en moins directement par Ie Mi-
nistére des Affaires économiques ou le Secrétariat d’Etat 4 ’Economie
régionale. Ils frappent directement 3 notre porte. Ensuite, ils s'adres-
sent au pouvoir central une fois que la décision est prise et le plus sou-
vent, c’est nous qui nous chargeons des dossiers ».

— « IIs préferent négocier directernent avec nous car ils savent que nous
possédons un arsenal de possibilités que le pouvoir central ne peut don-
ner, par exemple : des terrains communaux i bas prix, des exonéra-
tions du précompte itmmobilier pendant une période limitée, des limita-
tions de taxes communales et aussi toutes les possibilités de « leasing »,
de construction d'usines « clé sur porte », etc... ».

— « Pour Pinvestisseur, le passage par le ministére est uniquement dé-
terminé par 'avantage qu’une telle démarche lui procure. Je n'ai jamais
vu le pouvoir central refuser une aide ou un subside si un investisseur
important a fermement décidé de s’implanter dans une région déter-
minée »,
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Mais la nature de la négociation et surtout ses exigences instrumen-
tales posent des problémes difficiles aux I.C.D. et limitent fortement leur
contrdle et ’harmonisation de leur politique de développement :

— « Nous devons faire 4 I'investisseur un pont d’or car la concurrence
entre les régions est forte. Mais comme les investisseurs connaissent
la situation, leurs exigences sont de plus en plus élevées. Elles ne se
limitent pas aux seuls avantages liés au zoning, mais aussi i environ-
nement : existence de logements confortables pour leurs cadres, d'in-
frastructures hospitalitres modernes, d’installations sportives et de
complexes culturels... Il y en a méme qui nous demandent si nous
disposons, 4 une dizaine de kilometres d’ici, d’un petit champ d’avia-
tion pour Pavion particulier du directeur ».

2,3, La concurrence entre les intercommunales et le cloisonnement des
.

De la sorte, chaque région recherche 4 développer sa plus-value indé-
pendamment des autres, Cela entraine une compétition acharnée entre les
intercommunales qui contribuent au niveau de leur structure i cloisonner
les diverses organisations. Aussi est-il frappant de constater aprés plus
de dix années d’existence, !'inexistence de projet commun réalisé entre
elles. Plus de 90 9 des fonctionnaires interrogés affirment n’avoir aucun
contact avec les fonctionnaires d’auttes intercommunales. Les quelques
&hanges qui s’établissent entre 'une ou Pautre intercommunale se limitent
3 des informations sur des procédures. Chaque organisation développe ses
propres réseaux de communications externes et un « ethnocentrisme » qui
se refléte dans les divers prospectus i I'intention des investisseurs :

— « Une province au ceeur du Marché Commun ».

— « Une région situde au centre d'un rayon de 200 kms rassemblant 36
millions de consommateurs les plus riches d’Europe ».

Chaque sous-région se présente comme le centre de I'univers. Un tel
particularisme est la conséquence des modalités de la concurrence et c'est
important de le noter car la compétition entre les 1.C.D. qu’une telle logi-
que entraine ne favorise nullement le développement harmonieux entre
les sous-régions. Au contraire, un tel processus reproduit et consolide le
développement inégal des régions, car dans la lutte pour linvestisseur,
fine finaliter, les régions les plus fortes socialement et économiquement
I'emportent. Les régions rurales ou plus faibles quant a elles doivent accep-
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tet des exigences dont le cofit social est parfois trés élevé. Dans le concret,
les axes de la compétition entre les 1.C.ID. passent par une doube tension :

— d'un cbté, il v a Uopposition entre régions métropolitaines dont 'exem-
ple le plus frappant est opposition entre Mons et Charleroi, et celle
entre Charferoi et Lidge ;

- — d’up autre c6té, il v a la tension entre les réglons périphériques et les
métropoles régionales.

- L’élément le plus étonmant du systéme est labsence de tout méca-
nisme de coalitions et d'alliances entre diverses catégories &’'1.C.D. A cet
égard, lentité provinciale joue un rdle important de régulation politique
car elle rend quasi impossible une action concertée entre I.C.D. situées en
dehors de son territoire en raison du mécanisme de tutelle.

2.4. L’intercommunale n’a aucun pouvoeir sur Pagent économique le plus
puissant

Enfin, autre aspect du comportement de I'T.C.D. vis4-vis des inves-
tisseurs potentiels, attitude de I'T.C.D. par rapport a la lutte sur le champ
de la concurrence économique notamment entre les P.M.E. et les grandes
entreprises. Chaque I.C.D. prévoit dans ses objectifs un programme d’aide
aux PM.E., notamment dans la confection des dossiers et les procédures
d’aides des lois d’expansion. Cependant, le volume d’aide de I'Etat 4 cette
catégorie d’entreprise et les problemes d'emplois sont tels que les I.CD.
sont amendes 3 privilégier le développement des grandes entités indus-
trielles,

— « Entre les représentants belges de la grosse industrie et les sociétés
multinationales, il 0’y a pas de grandes divergences. Les premiers sont
surtout désireux d’opérer des rationalisations et ils sont tout heureux
de voir s'implanter des société€s étrangéres qui épongent Poffre de
main-d’ceuvre ainsi libérée. Ces derniéres sont en quelgue sorte des
réservoirs de main-d’ceuvre. S'11 y a des divergences de vue au sein
des milieux industriels, c’est plutdt entre les représentants de la grosse
industrie et ceux des PM.E. Ceux-ci ont tendance 3 freiner les déci-
sions sur des projets d’implantation de multinationales en raison de la
sutenchire des salaires. Ils savent que ces sociétés pratiquent une poli-
tique de haut salaire et qu’ils devront payer plus cher leurs ouvriers
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’ils veulent les garder. Cette divergence n’est cependant jamais direc-
tement formulée dans les organes de décision et elle n’a pas d’effet
direct sur la décision de 'I.C.D. car le rapport de force est défavora-
ble aux PM.E. d'autant que les syndicats ne se préteraient pas i ce
jeu ».

— « En soi, nous ne sommes pas défavorables au développement des P.M.
E. Nous les aidons quand nous le pouvons. Mais nous ne pouvons pas
centrer nos objectifs sur une politigne de développement industriel
orientée uniquement sur leur expansion car elles sont de fatbles appor-
teuses d’emplois et aussi moins aidées par UEtat. A cela, vous devez
ajouter que dans la concurrence éeonomique, elles sont plus 4 la merci
des aléas de la conjoncture. C’est aussi pourquoi nous sommes favora-
bles 4 une « bonne grosse affaire » sfire, porteuse d’emplois et ayant
des ressources suffisantes. L'idéal, c’est d'avoir un équilibre entre les
deux, mais ici aussi, nous ne sommes pas les maitres ».

3. La logique du capital, les structures de fonctionnement
des intercommunales et le développement des régions

Les déterminations de la concurrence économique et Pethnocenttisme
régional que celleci contribue 4 renforcer ont des effers directs sur P'action
et le fonctionnement des intercommunales de développement. Elles met-
tent en péril la nature sociale de Penjeu de société que constitue toute ac-
tion de développement régional ainsi que la cohérence de I'action de ses
responsables.

Cest ce qui se dégage immédiatement de la distance entre la doctrine
officielle de I'intercommunale sur sa politiqgue de développement et I'exa-
men de ses réalisations concrétes. Cette distance est loin d’&tre une réalisé
consciemment pergue par les membres de lorpanisation. Elle est avant
tout le résultat de mécanismes qui Hent l'organisation 4 la société et qui
agissent sur elle au travers de processus qui Ini donnent Papparence d’une
structure homogéne, un semblant d’équilibre homéostatique. Méme plus,
Porganisation crée en son sein les mécanismes auto-régulateurs qui cachent
la contradiction et Jui donnent une perception harmonieuse de son agir.
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3.1. La doctrine officielle, les objectifs concrets et Pimpossible maitrise
du temps

3.1.1. Le réve et la réalisé

L’examen de la politique générale de 'L.C.D. permet de saisir de ma-
ni¢re visible I'incidence de la logique du capital sur Paction de Porganisa-
tion. Lorsque Pon intetroge les responsables {administrateurs ou fonction-
naires) sur la politique générale suivie {objectifs généraux et orientations),
utt long moment de silence s’installe dans le dialogue, éclairs d'inquiétude
dans les yeux suivis subitement d'un long discours rassurant et harmoni-
sant qui égraine, tel un chapelet, la litanie des objectifs que Pinterrogateur
ébloui retrouvera, par la suite, in extenso, dans la lecture des statuts de
Lorganisation. Nous sommes alors noyés dans le discours formel et rituel,
mais le rite, de par sa nature méme, n'est-il une certaine réponse au désor-
dre ? « Il T'exorcise déja, ne serait-ce qu’en constituant une séquence rigi-
de d’opérations verbales et gestuelles qui prend l'aspect minutieux d’uvn
programme » (#*1). L’intercommunale apparalt ici dans sa dimension sym-
bolique et imaginaire. Elle veut « organiser », « rationaliser », « créer »
un développement « harmonieux », « global », « équilibré » de la région.
1z symbolique du développement régional, cest la territorialisation du
bonbeur, de la liberté, de la qualité de la vie, voire méme de 1’&galité.
L’intercommunale se définit comme 'artisan réaliste de cette symbolique
et son champ d’action embrasse tous les domaines de développement, éco-
nomique, social et méme culturel pour autant gu’il se limite & son terri-
foire.

« Au cours des prochaines années, il faudra, avec persévérance,
ténacité et dans l'ordre, parfaire I'économie nouvelle en créant les
25.000 emplois industriels et de services indispensables.

» Demain, il faudra poursuivre le combat afin que se ctée et se dé
veloppe sur le territoire régional cette infrastructure de route, de fer
et d’eau qui doit étre l'indispensable support & P'efficacité d'une éco-
nomie d'échanges.

» Demain, toutes les conditions de la vie collective de nos popula-
tions devront &tre crédes, Aipsi, en est-il de 'ensemble des équipe-
ments sportifs, culturels et sociaux. Ainsi en est-il aussi de lorgani-
sation du transport qui doit délaisser les sillons creusés par I'épopée

(241) MORIN E., Lz poradigme perdu, Editions du Seuil, 1973, p. 159,
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charbonniére pour respecter les principes directeurs qui guident 'amé-
nagement régional en teliant I'habitat au travail et aux loisirs ».

{Extrait d’un discours du Président dune 1.C.D. dans l'intro-
duction du Rapport d’Activité du Conseil d’Administration).

Mais, entre 'expression d’un désit, méme formalisé dans un texte, et
la réalité, il v a une marge considérable et la parole est, ici, mélange d’étre
et de paraitre, le discours sur la réalité oscillant entre « ce qu'elle est et ce
qu’il voudrait qu’on la croie » (**2). Si 'on pousse plus en avant la discus-
sion sur 'analyse des pratiques concrétes de I'organisation, nous obtenons
une image toute différente de son action. La plupart des responsables re-
connaissent alors qu’il leur est impossible d’avoir une politique d’ensemble
du développement régional :

« Nous sommes condamnés 4 'empirisme et au pragmatisme patce
que notre principal objectif consiste & attirer les investisseurs. Pour
cela, il nous faut vendre notre région et développer av maximum no-
tre plus-value... Nous pouvons exploiter an mieux les occasions
quand elles se présentent, mais nous ne savons rien faire quand elles
sont ailleurs... ».

Nous trevenons ainsi au cceur de la problématique régionale et du
rapport entre le capital et 'Etat. Comme Findique fort justement Marc
Guillaume dans son ouvrage Le capital et son double, nous sommes
en présence de denx codes de la réalité qui s’interpéndtrent parfols intime-
ment mais qui aussi s'opposent « en ce sens gue le premier est un code
abstrait, une axiomatique du ptix, qui ne territorialise pas, cest-i-dire qui
ne classe pas sur un territoire concret ou abstrait quelcongue mais se limite
3 produire un éguivalent général, des objets (leurs prix) et des hommes
(leurs revenus). Le second est au contraire un code qui iuscrit les hommes
et les choses en les fixant dans Uespace, dans le temnps, dans Ia loi... Obéis-
sant 3 sa logique abstraite, le capitalisme tend 3 continuer i faire circuler
les hommes au gré des opportunités de profit et compte tenu du dévelop-
pement technologique. C’est cette circulation incessante qui menace le
principe méme du pouvoir d’Etat et qu’il cherche a limiter en fixant les
flux par ses divers appareils et ses équipements » (2#). Cette fixation de
la mobilité des hommes par la création des équipements collectifs est le

(242) GUILLAUME Martc, Le capital et son double, Coll. Bconomie en Libertd, P.U.F., 1975, pp.
14-50.

{243) GUILLAUME M., op. cit., p. 124
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principe de compréhension fondamental de la création et de I'action des
intercommunales. Les équipements collectifs que crée le pouvoir politi-
que répondent 4 son souci de fixer dans I'espace de son territoire la popu-
lation, source de la légitimité formelle de son pouvoir. Comme le flux
de la population est fondamentalement dépendant de la Jogigue du capital
qui est par essence trans-spatiale, les intercommunales de développement,
émanation de pouvoirs politiques concurrents, rivalisent avec les autres
régions pour se conformer 2 la mouvance des déterminations de cette logi-
que. Il s'ensuit parallélement 3 une impossibilité de formuler une politique
de développemens cohérente et globale V'incapacité de maitriser le temps
et de situer l'action selon la perspective stratégique du long terme.

3.1.2. La dépendance du court terme

Quel est 'horizon-temps réellement prévisible et maitrisable par 'in-
tercommunale ? Cette question posée aux fonctionnaires déclenche inva-
riablement la méme réponse et aussi les mémes justifications. Neuf fonc-
tionnaires sur dix considérent que cet horizon-temps ne peut dépasser
I'échelle de 1 & 2 ans maximum et qu’il leur est impossible d’établir un
véritable planning d’actions.

— « Nous pouvons avoir un programme de réalisations de zones mais
pas de planning car notre action est conditionnée par I'investisseur ».

— « Nous ne savons pas prévoir 'arrivée d’'un investisseur et bon nom-
bre de zones sont créées quand il y a une demande précise ».

— « Il vaut mieux ne pas avoir de planning car un investisseur peat venir
bousculer vos plans avec un projet qui ne colle pas avec le vdtre ».

A cette raison s’en ajoute une autre tout aussi invariablement présen-
te & chaque intercommunale : la dépendance du pouvoir central. Ce dernier
finance ses activités, sur base de projets, au coup par coup, mais il ne
s'oppose jamais 3 un projet d’équipement souhaité par un invetisseur im-
portant. Et nous y retrouvons le second principe de compréhension com-
plémentaire de leur action. Non seulement, les responsables (administra-
teurs et élus) intériorisent les choix des producteurs dominants mais aussi
le pouvoir central dans « son souci de résister aux risques de fuite hors
de son territoire, adapte ses méthodes de contrdle aux nouvelles conditions
de la production capitaliste en les assouplissant et en favorisant... une
décentralisation et méme un certain degré d’autogestion dont il se réserve
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seulement de fixer les limites » (2**). Cette « autogestion » prend dans le
cas de l'intercommunale la forme d’une non-intervention dans sa gestion
et aussi dans les décisions de localisation des équipements collectifs.

3.2, La réduction technocratique des enjeux sociétaux et le faux consensus

égalitaive

Plus fondamentalement, si I'on se place du point de vue de la fina-
lité du développement régional, on percoit, dans Pappréciation des projets
et réalisations concrétes, ce que P'on peut appeler une réduction technocra-
tique qui a des effets directs sur la nature du développement.

Le sociologue A. TOURAINE définit fort judicieusement le concept
de technocratie & parttir de Pexistence dans une décision concréte d’unme
rupture entre I'équipement et le service. « On peut appeler technocrates
ceux qui distendent la relation entre ces deux termes au profit de I'équi-
pement, se dévorant lui-méme, se transformant en accumulation non ra-
tionnelle de la puissance » (#%%). Clest évidemment ce qui transparait
grossierement derriére des expressions telles que : « il faut développer
sa plus-value... », mais plus fondamentalement encore, nous sommes frap-
pés par I'absence de référence aux éléments qualitatifs ou sociaux du déve-
loppement dans le discours des responsables relatifs aux décisions opéra-
tionnelles concrétes (246),

Jamais, il n’a été fair allusion au cours des entretiens an cofit social
éventuel que peut représenter une implantation industrielle, ni non plus
aux conditions de travail ou aux mutations psycho-sociologiques que cer-
taines d’entre elles peuvent entrainer dans la région. Bien au contraire, les
intercommunales rivalisent entre elles auprés de 'investisseur pour insister
sur les aspects « rentables » de la région : Vexistence d’une main-d’ceuvre
féminine abondante et bon marché, une population active habituée i vi-
vre de peu et & accepter une structure de bas salaire, ou encore Pexistence

d'une populaiion « docile » an travail et d'un climat social paisible, que
Ton s’empressera de prouver 4 P'aide de statistiques régionales de journdes
.de travail percues. Lorsqu’une région ne posséde pas d’avantages compa-
ratifs dans ces domaines, elle insistera sur U'ardeur au travail (la produc-

(244) GUILLAUME M., ap. cit., p. 124.
(245) TOURAINE A., o} cit., p- 70,

(246) T1 n’en est &videmenent pas de méme dans le discours des responsables relatifs # la docttine
officielle.
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tivité) de sa population active, la qualification de sa main-d’ceuvre ou
Pexistence d’une demande de consommation importante.

3.2.1. La litanie formelle des chiffres

Cette rupture entre I’é&quipement et le service s’accompagne de son
corrolaire, la litanie formelle des chiffres. 1. intercommunale développe
un langage spécifique, technique, que les administrés ne peuvent compren-
dre que par initiation. Pour réaliser ce travail, elle est dotée d’un person-
nel de fonctionnaires hautement qualifiés. Cette organisation posséde cer-
tainement un degré de spécialisation des plus élevés de Padministration
belge : prés de la moitié des fonctionnaires sont du niveau enseignement
supérieur, le plus souvent universitaire. Leur moyenne d'ige se situe entre
35-45 ans. Chaque intercommunale posseéde son service d’études fort hien
documenté sur les problémes économiques de la région et les relevés sta-
tistiques sont mis A jour annuellement. En outre, elle collabore avec des
centres de recherches extérieurs pour la confection de ses projets. L'infor-
mation et la spécialisation sont certainement deux variables organisation-
nelles qui jouent un réle important dans les processus de formulation des
objectifs, mais comme nous le verrons plus loin, # y @ un cloisonnement
trés net entre la structure du pouvoir et les missions des fonctionnaires.
Ceux-ci le plus souvent présentent, argumentent, organisent selon un lan-
gage techniciste des décisions prises dans 'univers silencieux et secret d’un
Bureau Permanent ou d’un Conseil d’Administration dont ils ne partici-
pent pas aux délibérations. Le pouvoir, dans Porganisation, reste aux
mains des acteurs institutionnels, mais la technocratie est i son service.
Dans les rapports annuels 4 l'intention des membres de 1’Assemblée Gé-
nérale, les objectifs et les réalisations du Bureau Permanent s’écrasent sous
12 masse des données quantitatives et des analyses futuristes. Mais celles-
ci cachent une grande faiblesse. Elles s’élaborent comme 5 les causes ef
les déterminants profonds du développement svégional w'evistaient pas.
Meéme plus, on ne les analyse pas et 'LC.D. porte ses efforrs unigquement
sur le traitement des effets du développement inégal des régions. Cette
pratique n’est pas spéeifique aux seules I.C.ID, On la retrouve dans d’au-
tres institutions et sur d’auttes problemes. Analysant le débat, combien
fondamental, sur Iénergie, H. HEYVAERT et M. MOLITOR, constatent
aussi chez les respansables ce refus d’en analyser les causes et trés logique-
ment, ils en concluent : « Agir sut les effets en se privant d’analyser les
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causes procéde d'une rationalité trés précise : celle du pouvoir dans notre
société » (#47).

Oui, Ia logique quantitative du raisonnement chiffré domine le débat
politique au sein de I'I.C.D., mais que signifie une politique concréte et
le langage chiffré qui ’accompagne ? La réponse 4 cette question n’est pas
toujours aussi claire que voudrait le faire transparaitre le code « objectif »
et « scientifique » des argumentations statistiques. Ainsi, ce projet de créa-
tion de logement financé dans le cadre des crédits paralleles qui justifie
la nécessité de créer des logements nouveaux 3 force de statistiques « ca-
tastrophées » sur le niveau d’insalubrité et de vétusté du patrimoine immo-
bilier de 1a région, alors gu’en réalité le projet est desting A financer des
logements pour les cadres moyens des entreprises nouvellement installées.
Ceries, c’est le droit d'un pouvoir politique de vouloir créer des logements
pour cadres mais pourquoi donc le justifier 3 Paide de telles données ?
Est-ce vraiment les catégories sociales qui vivent dans les Jogements insa-
lubres et vétustes de la région qui possédent un revenu de cadre moyen
ou qui sont appelées & devenir des cadres ? Si cela est vrai, la question
devient sociologiquemnent intéressante.

En fait, nous sommes au cceur de la signification de I'idéologie tech-
nocratique. Le langage des chiffres n’est gu'une instrumentalisation de
I'idéologie de la croissance qui cache la domination sociale et crée I'unifi-
cation idéologique entre les membres. « Tous les partenaires concernés
acceptent 1'idée d’une croissance postulée comme bénéfique et dont les
fruits devront étre partagés « équitablement », aux différents échelons
d'une stratification sociale qu'ils ne mettent pas en cause » (248),

3.2.2. Une étonnante absence de conflits

L’analyse des conflits au sein des intercommunales est éclairante 3
cet égard. Nous aurions souhaité, 4 partir d'une analyse des conflits, déga-
ger les diverses logiques d’action qui réfléchissent les stratégies des acteurs
institutionnels (***), Mais quelle ne fut pas notre surprise de constater
Padhésion quasi unanime des administrateurs aux déterminations concra-
tes de la logique économique. Dans ce domaine, aucun conflit majeur n’a

(247) HEYVAERT H. et MOLITOR M., Les &ébats escamotés — Energle, Oui décide en Belgique ?,
Revne Nogvelle, février 1975, p. 129.

(248) MEISTER A., L'inflation créatrice, Paris, PUFE., 1975, p. 123.
(249) C’est Ia méthode qu’s utilisée KARPIK 1. pour déterminer les diverses logiques d'action.
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été exprimé et les décisions suivent le mouvement naturel des forees &co-
nomiques.

Le théme de I'emploi et de la croissance unifie le comportement des
acteurs :

— « Tout le monde peut se rejoindre sur le théme de Ia création d’em-
ploi : cela intéresse 'homme politique parce qu’il voit se développer
la population de sa commune, I'industriel car il pent trouver une main-
d’ceuvre diversifie, le syndicaliste car il doit résoudre les problémes
de chémage qui se posent & sa base. L’emploi est le théme central de
la concertation sociale et il est inscrit dans les progtammes de tous
les partis politiques, qu’ils soient de droite ou de gauche, de tous les
syndicats et dans les déclarations des organisations patronales, 11 crée
nécessairement la cohésion ».

-— « Nous étions demandeurs au niveau de la défense de 1’emploi. Nous
savions que cela m’éeait possible qu'en misant sur une stratégie com-
mune i l'intérieur de la région. Les dirigeants de I'LLC.D. éaient favo-
rables 4 nos objectifs de défense de I'emploi. Dés lors, nous avions tout
intérét 4 faire bloc ensemble, En réalité, pour répondre schématique-
ment 4 votre question, je dirais que tout naturellement, notre philoso-
phie nous a amenés i participer 4 1'action de 'T.C.D. ».

L'idéologie technocratique se fonde ainsi sur Ia croyance en 'identité
de la croissance, de emploi et du progrés social. Elle « sett la classe do-
minante en ce gue proclamant Uidentité de la croissance et du progrés
social, elle identific du méme coup l'intérét de la société 4 celui des gram-
des organisations qui, pour vastes et impersonnelles qu’elles soient, n’en
sont pas moins des centres d'intéréts particuliers » (290). En effet, sa fina-
lité consiste A cacher Pexistence de la domination sociale générale, « idéo-
logie technocratique nie toujours le conflit social méme si elle reconnalt
volontiers I'existence de temsions et de stratégies concurrentes » (281),

L’analyse des déterminants de [a politique régionale et de ses effets
sur le développement particulier des régions que nous avons faite dans la
seconde partie de cet ouvrage ne fait qu’étayer le fait que les intercommu-
nales de développement malgré leur volonté d’enrayer un processus de Jdé-

{250) TOURAINE A., op. cit., 1969, pp. 76 et 135; voir aussi BOURDIEU P., CHAMBOREDON
J.C. et PASSERON J.C., Llillusion de la transparence et le principe de Ia non-conscience, dans
Le métier de sociologue, Paris, Mouton, 1968, pp. 159-172; GALBRAITH J.X., Le nouvel Efat
industeiel, Gallimard, 1967, pp. 70-82,

(251} TOURAINE A., op. cit., p. 76.
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clin, ne sont pas parvenues i transformer la nature de la domination socia-
le. Cependant, si nous acceptons de reconnaitre Pexistence d’une reproduc-
tion de la domination sociale au travers de l'action des intercommunales,
nous sommes loin de conclure 3 la nature mécaniciste de la relation de ces
institutions 4 la logique du développement des formes économiques. L’ima-
ge de I'Etat-arbitre opposée 3 celle de I'Etat-complice serait une caricature
grossiere qui ne réfléchirait aucunement le lien de Pintercommunale avec
le systéme social. Elle n’est ni arbitre, ni complice, elle est « instrument »
et « organisation » d’un ordre économique inséré dans un systéme social
possédant ses valeurs et ses otientations dominantes. De la sorte, elle secré-
te en son sein une idéologie qui lui vient du systéme social lui-méme.

L’absence de conflits entre les responsables sur les déterminants &co-
nomiques du développement régional traduit Uexistence d'une structure
de pouvoir et de décision qui tire sa force et sa cobésion de Uinterdépen-
dance des contraintes et des solidarités, qu’impose la double dépendance
de la logigue du capital et de la centralisation institutionnelle, toutes deux
co-productrices du développement inégal des régions. Cette double logique
crée les solidarités régionales par la dépendance mais aussi délimitent le
cadre de I'action régionale selon les normes et des régles de fonctionhement
de 1’équilibre du systéme social. e pouvoir au sein de lintercommunale
ne s’analyse pas en termes d’une opposition entre classes sociales ou frac.
tions de classes sociales, mais en termes de pratiques d’une classe dirigean-
te régionale qui a intériotisé les normes de 'ordre social et qui agit tou-
jours dans le cadre de I’équilibre d’un systéme social qu’elle veut maintenir
avec le souci toutefois de maximiser son propre pouvoir régional. D’une
certaine manicre, le pouvoir de linstitution est fait d’un systéme de rela
tion entre divers acteurs institutionnels qui, « au travers d’une collabora-
tion responsable et désirée, se connaissent, patlent le méme langage, con-
naissent les régles du jeu et ont une méme manidre de faire de la politique
malgré leurs divisions, et le méme intérét que la machine sociale continue
de tourner comme maintenant » (2%2). La réponse 3 la question suivante
est éclairante sur [e degré d'intériorisation des normes de l'ordre social
et de ses régles de fonctionnement par intercommunale :

Q. : Selon vous, pour quelles raisons généralement le gouvernement
central refuse-til un projet ?

R. : « Pour répondre 3 votre question, il faut faire deux remarques
préliminaires. Les relations avec le pouvoir central sont parfois tendues

(252) MEISTER A., op. cis.,, p. 121.
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mais rarement conflictuelles pour deux raisons : tout d’abord, il faut insis-
ter sur le fait que tous les projets formulés par les mandataires régionaux
ne sont pas présentés automatiquement au pouvoir central. Il y a une
sélection réalisée au sein de lintercommunale en fonction de la concerta-
tion régionale et aussi en fonction de la politique générale actuelle du gou-
vernement. Il ne faur pas demander & un gouvernement ce qu'il ne peut
donner soit en raison des contraintes budgétaires, soif en raison des équi-
libres politiques du moment. De plus, il faut tenir compte que Pattitude
du pouvoir central sera différente selon la nature du projet. Lorsqu’il s’agit
d'un projet d'implantation industrielle, les demandes sont formulées par
Vinvestisseur. Nous servons de courroie de transmission et généralement,
nous n'avons aucun accroc avec le pouvoir central. $'l s’agit dun autre
probléme non directement li€ 4 une demande explicite dun investisseur,
intervient alors la politique générale du gouvetrnement vis-i-vis des régions.
Cellei se pratique en fonction de ["équilibre des rapports de force au sein
de Péquipe ministérielle et il nous faut user de U'influence politique et des
réseaux de contacts directs que nous sommes parvenus i établir avec le
"pouvoir central ».

3.3. Structure de pouvoir et limites de Paction des technocrates

L’absence de conflits au sein de I'intercommunale sur la nature des
déterminants de la logique du capital suggtre lexistence d’une structure
de pouvair relativement homogéne. L'idéologie technocratique élimine-
rait-elle les conflits de pouvoir au sein de l'organisation au point d’en
faire une structure au fonctionnement « harmonieux » et « unanimiste » ?
La réponse i cette question est négative, L’action de Iintercommunale
reste, en fait, mue fondamentalement par un processus politique au tra-
vers duquel s’expriment les demandes sociales émanant des acteurs insti-
tutionnels. Le powvoir au sein de I'organisation reste fondamentalement
politigue et le conflit s’y exprime. Toutefois, ce dernier porte sur l'aspect
politique des équipement collectifs, cest-d-dire sur leur spatialisation et
sur leur production. L’Etat, en effet, finance et fournit les équipements
industriels et collectifs contribuant au développement régional. La nature
de ces équipements est, nous l'avons vu, le plus souvent détemminée par
la logique de I'industrialisation. Ainsi, ceux directement liés 2 la produc-
tion industrielle (zonings, transports, communications) se développent
plus rapidement que les équipements plus sociaux (créches, tetrains spor-
tifs, loisirs, tourisme...). Les intercommunales de développement sont
d'ailleurs de bons exemples de la production sociale de cette dichotomie
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entte les équipements industriels et les &quipements sociaux. $i Ion exa-
mine I'évolution de leur domaine d’action sur 15 anndes d’existence, on
est frappé par le maintien du déséquilibre qui sexplique par Ia pression
du court terme du producteur et I'shsence de pression populaire sur Porga-
nisation. Mais quelle que soit la nature des équipements, Iaction du pou-
voir central est déterminante dans la mesure ot cest Iui qui alloue et déci-
de des projets. Le conflit qui peut surgir entre les acteurs institutionnels
porte done sur des demandes sociales dont leur affectation est déterminée
aussi par la logique de centralisation institutionnelle et cette détermination
crée au sein de 'LC.D. des mécanismes et processus organisationnels com-
plexes mais intéressants que nous analyserons au chapitre suivant. Cepen-
dant, avant d’approfondir cette question, il importe de noter que le role
central de PEtat dans le processus d’allocation des ressources et de produc-
tion des équipements collectifs définit par le fait méme la cemtralizé du
ponvoir des acteurs institutionnels au sein de Uintercommunale par rappott
a la pratique technocratique.

En effet, le pouvoir est exercé de manidre exclusive par les acteurs
institutionnels. Plus de 88 % des fonctionnaires affirment n’avoir jamais
assisté aux délibérations du Bureau Permanent et du Conseil d’Adminis-
tration. A Pexception de deux cas sur 32, les fonctionnaires restant n'y
ont participé que trés rarement {maximum 2 fois) et pour fournir des
éclaircissements d’ordre technique sur une question précise. Le contrble
du pouvoir politique sur la structure organisationnelle se manifeste encore
lorsque I'on examine les relations entre les unités organisationnelles, Cha-
que L.C.D. est régie par une structure fortement centralisée au sein de la-
quelle chaque chef de service rend compte directement au directeur. Au-
cune réunjon d'ensemble n’est prévue entre les chefs de service afin de
débattre ou d’échanger des projets communs. Les chefs de setvice ont des
contacts relativement fréquents entre eux individuellement mais lotsqu'ils
ont des affaires communes 3 traiter. La plupart des fonctionnaires se plai-
gnent cependant de n’étre pas assez informés sur les activités des autres
services sauf sur les questions précises qu’ils ont en commun. Il est en fait
étonnant que dans une organisation aussi spécialisée et informée sur I'ex-
térieur, nous nous trouvions en présence d'uwe structure intracrganisation-
nelle aussi cloisonnée. Un tel cloisonnement contribue an contrdle politi-
que de la structure. En outre, il faut ajouter I'arsenal des mesures qui dé
terminent les relations des fonctionnaires avec I'extérieur : la délégation
de compétences est limitée aux actes de gestion (2*). La représentation

(253) A twre d’exemple, décisions administratives, organisations dn travail. La plupart des fonction-
naires affirment ne pas pouvoir engager Porganisation pour des montants dépassant 5.000. FB |
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« politique », contacts avec les ministres, secrétaires d’Etat, banquiers,
groupes industriels est le plus souvent concentrés dans les mains du direc-
teur, si pas des présidents et vice-présidents du Bureau Permanent. Les
fonctionnaires ne sont cependant pas cantonnés & 'univers étroit des murs
blanchis de leur bureau. Il est impressionnant de constater leur mouvance
et leur mobilité au travers des contacts suivis et réguliers qu’ils entretien-
nent avec les cabinets ministériels et les ministéres. Mais ces contacts ne
sont jamais de « décision » mais d’exéeution.

Pouvons-nous en conclure que les techniciens ne jouent aucun réle
sur les décisions ? La question fut posée et la plupart des fonctionnaires
se reconnaissent une certaine « liberté » dans la confection des dossiers
ne fut-ce que parce quils possédent et maitrisent Uinformation, mais cette
liberté trouve sa limite dans le pouvoir de Porganisation :

— «Le bon dossier, c’est celui qui intégre le rapport de force entre les
membres du Burean Permanent ou du Conseil d’Administration {plus
rarement) au langage des chiffres ».

— « Le bon projet est celui qui tient compte des limites budgétaires, des
relations de pouvoirs et qui est bien argumenté techniguement ».

En fait, pour reprendre la distinction de M. GUILLAUME, le bon
technicien est celui qui intériorise les deux codes essentiels du systéme
social : le code du capital et le code du pouvoir et qui parvient 4 le pré-
senter sous la version d’'un « code de la neutralité ». Le technicien situe
son action 3 lintérieur de la rationnalité du pouvoir 3 des fins sociale-
ment prédéterminés du systéme. $'il tend A se « définir au-dessus des
classes sociales » et use d’un langage « dépolitisé » par la logique du rai-
sonpement chiffré, sa foncton n’en fait pas 'homme de la synthése et de
1a réconciliation du quantitatif et du qualitatif, du social et de I’économi-
que. II ne peut jouer ce 1dle car il agit dans le cadre d’'un modele de socié-
t€ qui est le produit des rapports sociaux.

Le 16le du technocrate est-il insignifiant ? Certes non et loin de Ia.
Son travail dans la structure organisationnelle est essentiel car il consiste
3 médiatiser les intéréts contradictoires et particuliers des acteurs institu-
tionnels avec Iintérét global, mais il importe d’ajouter que ce dernier est
le produit des logiques sociales qui dominent le systéme social.

Ainsi, 'LC.D. se présente avant tout comme une structure de déci-
sion politique. L'idéclogie technocratique qui la traverse et qui n'est ’ail-
leurs pas que le principe d’identité d’'un groupe spéeifique (elle traverse de
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manitre moindre le discouts des acteurs institutionnels mais elle y est
présente ; de la méme manitre, le discours politique n’est pas totalement
absent du langage des fonctionnaires), n’a d’autre but que de justifier et
de donner un sens & I'articulation des pratiques dirigeantes de I’organisa-
tion aux impératifs de la production. Elle ceuvre i l'intérieur de I'organi-
sation 4 la manidre d'un processus social organisant la réalité sociale en
vertu d'une rupture qui la dichotomise et qui voile ainsi & lintérieur la
domination sociale générale qui lentoure. Elle confére 4 l'organisation
Pimage d'un équilibre homéostatique et 3 ses membres I’apparence d’une
unité autour des orientations générales du systime social.

Mais, en fait, cette image de l'organisation est d’une fausse « trans-
parence » car dans la réalité, lorganisation est totalement traversée par
la problématique du pouvoir et son fonctionnement totalement régi par les
mécanismes qui la sous-tendent (***). Clest ce qu’il faut analyser main-
tenant,

{234) BOURDIEU P., CHAMBOREDON J.C. et PASSERON J.C., Le métier de sociologue, op. cit.,
pp. 27-53,
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Chapitre III

La centralisation institutionnelle
et la dynamique du pouvoir au sein -
des intercommunales de développement '

1. Pouvoir du capital et pouvoir de décision

Aborder la question du pouvoir une fois posée la relation de linter-
communale 3 la logique du développement des formes économigues peut
sembler justifier I'idée que le probléme du pouvoir est indépendant du
fonctionnement de cette logique. Rien n’est évidemment plus faux. Le lo-
gique du capital est par essence une logique de pouvoir, ne futce que par
le fait élémentaire mais essentiel de la privatisation du capital. Ceux qui
détiennent et gérent le capital possédent le pouvoir de créer et d’organiser
des modes de production matérielle non sans relation avec les valeurs socié-
tales, la domination sociale et aussi, dans notre objet précis, avec le déve-
loppement inégal des régions.

La dépendance des intercommunales vis-3-vis des impératifs de I’in-
vestissement privé est certes la premitre manifestation du pouveir au sein
de I'organisation et nous en avons dégagé certains indices essentiels. La
primauté décisionnelle de Uinvestisseur, I'accent sur les équipements indus-
triels plutdt que sociaux, I'existence d’une pratique technocratigue et d'une
unification idéologique des membres autour du théme de la croissance sont
autant d’expressions de ce pouvoir sur leur fonctionnement interne. Néan-
moins, celui-ci est aussi externe a l'organisation et son appréhension néces-
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site une ouverture de T'approche théorique. En effet, la théorie politique
classique approche le probleéme du pouvoir & partit de I'analyse des pro-
cessus de décision internes de I'organisation ou du jeux des acteurs déci-
sionnels (2%). Cette vision ne donne qu'une connaissance fort approxima-
tive du phénoméne du pouvoir. Elle postule que le comportement des dé-
cideurs est indépendant des déterminations sociales du systdme social.
Or, comme le constate aussi Manuel CASTELLS, lorsqu’il analyse la poli-
tigue urbaine, I'approche du pouvoir doit &tre ouverte 4 Vensemble de la
société car « les problémes utbains dépassent largement le cadre de la scé-
ne politique locale et font entrer en ligne de compte 'ensemble des déter-
minations de la structure sociale » (%5°), Il en est de méme pour la com-
préhension du pouvoir dans la politique régionale. Celui-ci est déterminé
par le caractére 3 la fois mobile et englobant du processus de reproduction
et d’accumulation du capital. Traduit en terme de pratique politique con-
créte, Pexemple du groupe industrie! multinational et de I'industriel régio-
nal peut étre éclairant. Lorsque le groupe industriel multinational vient
frapper 4 Ia porte de lintercommunale aux fins de s’implanter dans la ré&
gion, il ne participe pas 4 ses organes de décision, mais peut-on affirmer
pour autant qu'il a moins de pouvoir sur I'action de organisation que le
promoteur immohilier ou le gérant de la succursale régionale de banque
qui y sidgent ? Certes, non, il exerce une pression identique sur I'organi-
sation, otiente ses objectifs opérationnels vers des demandes d’équipe-
ments industriels ou autres, selon son choix. Nous serions méme tentés
de dire que, bien qu’il soit 3 I'extérieur des otganes de décision, son pou-
voir est plus grand encore dans la mesure ohi il couple la position domi-
nante sur le matché (du travail autant que du capital) et Pavantage de
trans-spatialité qui lui permet de quitter le territoire A contrainte moindre.

L’analyse du pouvoir dépasse ainsi largement le cadre du jeu et des
stratégies des acteurs institutionnels agissant & Vintérienr des organes de
décision méme s’ils représentent d’autres institutions. C’est une des rai-
sons pour lesquelles, plutdt que de nous enfermer dans une problématique
théorique qui se fonde sur l'analyse des comportements des acteurs déci-
sionnels, nous avons préféré cerner cette réalité a un niveau certes plus

(255) Pour une synthdse de ces courants, voir BASTON D., Varicties of Political Theary, Prentice
Hall, 1966, et surtout, Uexcellente critique de HAMILTON R.H., Class and Politics in the
United States, Chap. 2. Theories of Modern Democratic Politics, 1. Wiley, New York, 1972,
pp. 22-82, Méme un auteur aussi ouvert que BANFIELD E. reste prisonnier de cette apptoche
« fermée » du pouvoir, voir BANFIELD E. and WILSON [.Q., Cifv Politics, Harvard Univer-
sity Press, 1963 ; BANFIELD E., Palitical Inflnence, New York, Free Press, 1958,

(256) CASTELLS M., La guestion wurbaine, op. cit.,, p. 312; voir aussi ATKEN M., The Distribution
of Commsnity Power : Structural Bases and Social Consequences, dans The Structure of Com-
munity Power, Ed, M, Aiken and P. Mott, Ramdon House, 1970, pp. 487-525.
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abstrait mais aussi plus global en utilisant le concept de logique de déve-
loppement des formes économiques (257).

Cet aspect du pouvoir relatif a la logique du capital a suffisamment
¢ mis en évidence dans la section précédente pour que nous nous y attar-
dions encore. Il nous faut préciser néanmoins un point essentiel qui con-
cerne le comportement de Iintercommunale sur le champ concret de la
concutrence.,

Au niveau de sa doctrine officielle, I'intercommunale ne prend pas
position vis-d-vis des déterminations de la concurrence. Elle se dit favora-
ble  tous les investisseurs « sérienx » qu'ils soient propriétaires de P.M.E.,
de grandes entreprises industriclles nationales ou de grosses sociétés mul-
tinationales. Dans la pratique cependant, la réalité structurelle du pouvoir
fait que son action ne peut que se confondre i celle de la logique dominan-
te de développement économique. Concritement, face 4 une structure
industrielle de P.M.E. en position de faiblesse sur le champ de la concur-
rence et peu soutenue par la politique d’expansion économique de I'Etat
(elle-méme, conséquence structurelle des relations de pouvoir entre agents
économiques et de leur rapport 4 'Etat), les intercommunales ont été
amenées 4 ceuvrer en faveur de la rationalisation des secteurs industriels
en déclin du capitalisme belge. Face & ce déclin, elles ont aussi ouvert leur
territoire aux sociétés multinationales, méme 14 oft la structute industrielle
des PM.E. était majoritaire en termes d’emplois. Un tel paradoxe ne peut
se comprendre que st nous faisons intervenir un second aspect essentiel
de la dynamique du pouvoir au sein des intetcommunales de développe-
ment. 11 reléve de la nature « étatique » de Dlinstitution qu’il faut saisir
dans sa relation avec les autres niveaux de la décision politique 3 savoir,
le pouvoir central et le pouvoir local (tension centre-périphérie). L’inter-
communale pent-elle agir en dehors du cadre déterminé de la polmque
économique du pouvoir central ?

{257} Ce qui ne veut pas dire qu'il faille se désintéresser de 'analyse des processus de prise de déci-
sion et ne pas inclure la catdgoric des facteurs décisionnels dans Ie champ de 1'observation
empirique. Au contraire, une part considérable des résultats de cetie recherche nous vient pré-
cisément du choix gue nous avons fait d’introduire linterrogation de ces acteurs dans notre
stratégie de recherche. Toutefols, nous avons résisté 4 la tentation de les enfermer dans un sy8-
teme d'action clos que leurs réponses pe mous aursient d’aillenss pas permis de faire.
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2, La crise de I'Etat-Nation et ses retombées sur
I'autonomie des intercommunales

Mais, pourquoi cette distinction et ce lien entre I’Etat et Ie capital
dans Papproche du pouvoir ? Setions-nous en présence d’une réalité
« Janusienne » 4 I'image de ce dieu & deux tétes qui, & défaut de regarder
ensemble dans une méme direction, n’en constitue pas moins une réalité
de fusion exemplaire ? La figure est tentante, car elle posséde une parcelle
de vérité. Flle postule I’autonomie des deux instances dans la complémen-
tarité. Toutefois, elle reste en-dech de la réalité, Elle en oublie le cceur et
1a raison. Elle ne tient pas compte du fait quune instance peut avoir une
supériorité sur 'autre et encore moins qu’'elles puissent s’opposer entre
elles, auxquels cas, il leur faudrait reconnaitre des principes de détermina-
tions différents et procéder, 4 défaut d'une séparation des corps, & une
séparation de raisons, et parfois de ceeur. Or, ce qui caractérise I'Etat par
rapport au capital dans le développement inépal des régions, c'est juste-
ment qu'il peut, fout en se soumettant aux orientations générales de cette
logique, entrer en conflit avec elle sur la question méme du pouvoir.

En effet, 'Etat puise son pouvoir des hommes, le capital, de I'argent.
Le premier secréte son autorité de la fixité, 'autre de la mobilité. Clest
le propre de I'Etat de fixer les hommes dans U'espace d’un territoire. Pour
cela, il leur dopne statut, droit, devoirs..., mais pas nécessairement gite,
pain ou liberté, car il n’est pas le pouvoir de tous, mais il s’adresse 4 tous.
L’Etat et le capital ne s’opposent pas #nécessairement, ils palssent des
amours tranguilles tant qu’il y a convergence non senlement sur leur per-
ception du pouvoir social mais aussi sur le cadre géogravhique de leur pou-
voir. N’oublions pas que UEtat-Nation et le capitalisme industriel sont nés
d'un méme mouvement de territorialisation des hommes et des choses
caractérisé par la juxtaposition de la structure étatique et du cadre insti-
tutionnel et organisationnel du capitalisme (nous en avons analysé les
causes dans la partie historique). Le pouvoir central, forme supréme du
‘pouvoir de I'Etat, avait pour mission d’organiser les hommes selon les im-
pératifs de cette phase de développement et d’assurer la cohésion sociale.
Et, nous avons vu, ce ne fut guere toujours facile. Toutefols, dés que le
capitalisme industriel se met 3 décliner et que, pour se restructurer, it doit
voguer vers d’autres horizons et terrains, il est logique gue des tensions
surgissent A I'intérieur du territoire étatique, de méme que ce soit contre
le pouvoir central et & Pinitiative des pouvoits politiques intermédiaires
que ce mouvement d’opposition se développe. Le capital attire les hommes
et leur émigration diminue la 1égitimité du pouvoir politique territorial
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{local, régional et méme national lorsque le probléme est vu sous un an-
gle international}. Mais, notons la nature de cette mutation, il s’agit d'un
conflit entre des niveaux de pouvoir, c’est-d-dire un conflit relatif 4 I'orga-
nisation de la légitimité du pouvoir de 'Etat et de sa tertitorialité.

La créadon des intercommunales de développement s’inscrit nanirelle-
ment dans cette mouvance socio-économigue et il n’est pas surprenant que
les premitres se soient instituées autour des années 60, époque ol l'in-
adéquation entre le développement des formes économiques et I'organisa-
tion géographique du pouvoir de 'Etat commengcait 3 devenir apparente.
Il n’est pas étonnant non plus, comme nous pouvons le lire dans les docu-
ments officiels, que I’action prioritaire des intercommunales soit subordon-
née i cet objectif de territorialisation des hommes, source de 1égitimité du
pouvoir :

— « Il importe de fixer la population ».

— « Comment atréter I'hémorragie de la population ? La région se dépeu-
ple. L'insuffisance d’emplois qualifiés en particulier provoque une per-
te de substance qui est d’autant plus grave que ce sont des jeunes actifs
qui partent... cette population ne demanderait pas mieux que de trou-
ver un emploi sur place ».

— « La caractéristique principale de notre région est évidemment la dispa-
rité qui existe entre sa population active et son emploi sur place...
cela a pour conséquence d’entrainer des mouvements de population -
journaliers extrémement importants. Pour lutter contre cette situation
qui s’aggrave d’année en année, le programme se donne pour objectif
la création d'ici 1980 d’un minimum de 21.000 emplois nouveaux... ».

— « Avant tout, fixer notre jeune population... Notre population est jeu-
ne, saine et, heureusement, fidtle 4 sa région. Ce potentiel humain
inestimable attend avec impatience linvestissement qui lui permettra

de mettre fin au « navettage » journalier trés important ».

3. La tension entre le Pouvoir Central et les pouvoirs
focaux

3.1. Les équipements collectifs et Ia logique politique de leur répartition

Les équipements collectifs occupent une place centrale parmi les
instruments que le pouvoir politique dispose pour fixer la population sur
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son territoire. Clest une premidre signification de leur création. Quel res-
ponsable politique local n’a pas révé avoir son « zoning industriel », sa
maison de la culture, sa bretelle d’autoroute, son bassin de naration, sa
salle omnisport, etc... dans Pespoir Iégitime de maintenir ou d’accroitre
la densité de la population sur son tetritoire ? Leur rareté engendre la
compétition mais souléve aussi une question politique :

— « Tout le monde veut sa plaine de sport, sa zone industrielle, son plan

d’eau, ... Nous ne pouvons satisfaire tout le monde, dira le responsa-
ble de I’Administration Centrale »,

— « Il y a 13 matiere 3 organisation et & coordination, retorquera l'esprit
rationnel du technocrate. Et i Vaide d’un systeme des plus sophisti-
qués, il vous montrera combien il est aisé de réaliser un « espace régio-
nal &quilibré et aménagé » pour autant que l’on fasse preuve d'un mini-
mum d'ordre et d’imagination ».

L’intention est louable mais dans la réalité, est-ce bien de la sorte
que les choses se passent, car telle est bien la question sociologique cen-
trale. N'est-ce pas oublier que la distribution des équipements collectifs
est aussi traversée par la logigue du pouvoir ?

— « Vous savez, j'ai 40 ans de vie politique communale. Je n’ai jamais vo
un seul équipement octroyé sans relation politique personnelle impor-
tante ».

— « Si vous vous placez 4 un niveau d’une ou de plusieurs provinces, vous
vetrrez trés rapidement qu'il v a une relation entre le fait d’avoir un
ministre dans sa région et des réalisations d’équipement. Tenez, derni&-
rement, je rencontrais un colldgue, le bourgmestre de X et il me di-
sait : « Tu sais, jamais je n'aurais cru avoir autant d’équipements dans
ma commune, mais depuis que Y est ministre, ¢a vient tout seul »,

— < Le refus d’un projet est li€ 3 une question d’hommes. Ainsi, si vous
n’avez pas de ministre au gouvernement, ¢'est plus difficile car il existe
une terrible surenchére entre les régions. Il est logique qu’un ministre
soit tenté de favoriser sa région plutht qu'une autre ».

Ces quelques extraits d’interviews mettent en évidence le fait qu'il
faille aussi apprécier le processus de création des équipements collectifs
selon une problématique de pouvoir. Cettes, cela ne veut pas dire que
nous nous trouvons dans un systdme d’anarchie ou d'irrationnalité com-
plete, loin de 13, mais que nous nous trouvons dans an systéme organisé
par les rapports de pouvoir,
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Parmi les réponses regues des mandataires locaux, rarement, il a été
fait allusion a I'idée qu’une décision d’équipement &tait le fait d’une répar-
tition « équilibrée et harmonieuse », méme de la part de bourgmestres de
communes mieux équipées. Quatre facteurs non exclusifs intervenaient Je
plus souvent dans les réponses relatives 4 I"acquisition d’un équipement :

1. L’existence d’'un ministre de la région.
2. Le cumul d’un mandat national et local.

3. Une situation électorale stratégique favorable pour un parti (lorsqu'il
est au gouvernement).

4. Et, bien siir, Theureuse chance de linvestisseur qui vient frapper 3
votre porte (258),

3.2. Les équipements collectifs, facteurs d’accumulation du pouvoir

I est aussi une autre signification politique du processus de produc-
tion des équipements collectifs qui mérite de retenir Vattention. Les équi-
pements sont aussi des symboles du pouvoir que traduit fort exactement
dans le langage populaite cette expression d’un mandataire communal :
« Tout le monde veut avoir une fleur 2 son chapeau ». Tls sont le signe tan-
gible de I'exercice du pouvoir et cela incite les responsables qui sont dans
une position dominante i les accumuler et & les concentrer renforcant ainst
Pécart entre grandes communes et petites communes, régions fortes et
régions faibles, sans compter les dépenses de prestige qui entourent trés
souvent cette volonté de puissance (2°°). L'espace régional et interrégional
apparait ainsi fortement hiérarchisé au profit des zonmes métropolitaines
par rapport aux zones périphériques, des centres de rang supérieur par
rapport aux centres de rang inférieur. L'€quipement collectif est « le thés-
tre du pouvoir, de la pyramide du pouvoir allant de la capitale jusqu’aux
équipements communaux du plus humble village » (2%%), sans compter
que, bien souvent, s’ils apparaissent comme la propriété de tous, et pro-

(238} Si le lecteur se réfdre 3 Ja seconde partie de cette &tude, il ne pourta Pas ne pas &tre frappé
par la convergence des résultats obterus par la relation entre le ministre régional et les aides
i Pexpansion économique et les mécanismes ici constatés.

(239) Ge qui ne veut pas dire gu'il ne faille introduire Jdes critéres dans la répartition des E.C. An
contraire, mais lenr choix est aussi un probleéme politigue, donc de rapports de force et de
tapports sociaux. Force nous est de constater gue I’opinion dominante en matidre de distribution
des équipements locaux s’inspire étrangement de cette volonté de créer des communes « dyno-
saures ». Par exemple, la brochure de I'Union des Villes et de Communes intitulée « Des com-
munes autonames et fortes dans une Wallenic prospire et vivante » dépeint |Ymage de la com-
mune idéale d'ute manjire telle qu’elle 1épitimise pratiquement la formation de grandes agglo.
mérations, voir pp. 13-18.

(260) GUILLAUME M., op. cit.,, pp. 147-148,
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cédent de l'idéologie égalitaire de ['Etat, ils ne s’adressent pas de la méme
maniére 3 tous (%61).

Ainsi, le développement inégal des équipements collectifs quant  leur
nombte, leur nature et leur spatialité, procéde le plus souvent d*un rapport
de force inégal entre ceux qui les produisent et les girent et ceux A qui
ils sont sensés s’adresser. Une ville peut s’enorgueillir de posséder une
flamboyante maison de la culture, mais si elle sert uniquement 3 satisfaire
les gofits culturels de la bourgeoisie locale ou intellectuelle, quelle est la
signification politique de cet enjeu ? La repreduction sociale par les équi-
pements collectifs est un troisitme élément d’appréciation fondamental de
Pexistence de ces équipements (2%2), Nous y avons, en partie, répondu en
constatant le déséquilibre entre les équipements industriels et sociaux dfi
i la pression et 3 la position dominante des producteurs, mais la question
est plus vaste et complexe et elle dépasse I'objet de notre érude. Toute-
fois, il importe que nous la gardions & Pesprit.

33 La dépendance financidre croissante des pouvoirs locaux vis-d-vis
de I’'Etat central

4 Le pouvoir central occupe en Belgique une place prépondérante dans

le processus de production et de distribution des équipements collectifs.
Les pouvoirs subordonnés, et surtout le pouvoir local, doivent de plus en
plus recourir 4 son aide financiére pour se doter d’é&quipements nouveanx.
Dans les budgets communaux, la rubrique des charges afférentes aux em-
prunts accuse certes une irés nette tendance 3 la hausse et les dépenses
d'investissements de l'ensemble du secteur local (communes, provinces,
C.AP. intercommunale) se sont fortement accrues au cours de cette des-
nidre décennie (263). Mais, ces dépenses ne pourraient étre effectuées sans
le concours direct du pouvoir central sous la forme de subsides et de sup-

(261) A ce sujet, I’étude de GRELL P. sur les Commissions ¢’Assistance Publique est éclairante.
Liauteur montre par guels mécanisines les objectifs des C.AP. sont réorientés en fonction de
la rentabilité politiqgue. GRELL P., op. cit, pp. 399-395.

(262) BIAREZ ., KUKAWKA P. et MINGASSON C., Les élus locaux et Vaménagensent wrbain dans
Vagglomération grenabloise, Université de Grepoble, 1971 ; BOURDIEU P., L'amour de Part,
Ed, de Minuit, 1969 ; SELZNICK, T.V.A. and Grass Roots, op. cit., 1049,

(263 DEPRE R. ct VAN HASSPEL YHugo, La gestion de mos Communcs, Institut Administration-
Université, 1969, p. 9. Pour une analyse trés détaillée des procédures et processus décisionnels
des investissements régionaux et locaux, voir surtout, ORIANNE P. et MERCIER-NELISSE
F., Le processus de décision en matidre d'investissements commoenanx, LAU., 1973, Sur base
des données publides par le Crédit Communal, les dépenses &’investissement du secteur Iocal
{Comtpunes, Probinces, C.A.P., Intercommunales} de 13 milliards en 1964, ont atteint 21 mil-
liards en 1965 ; 23 milliards en 1970 et 25,5 milliards en 1971. « Pour juger de l'expansion de
ces investissements, il suffira de savoir que leur montant nominal a plus gue doublé en 6
ans », op. cit., p. 6,
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port des charges d’emprunts (***). Pratiquement, aucune commune ne-
peut financer un équipement collectif de réelle importance sans cette aide.
Cette situation diminue considérablement 'autonomie du pouvoir local
et sa liberté d’action car, outre les autorisations de tutelle administrative
patfois trés lourdes (%), I'octroi de subsides nécessite un accord du pou-
voir central fant sur la nature du projer que sur le montant des ressources
allouées. La relation centre-périphérie peut prendre ainsi Iz forme d'un
mécanisnre de comtrdle trés puissant du pouvoir central sur les commu-
nautés locales, méme dans Phypothése d’une relative décentralisation admi-
nistrative comme c’est le cas actuellement. La production des équipements
collectifs revét de la sorte ume signification de régulation politigue non
totalement indépendante des orientations dominantes du systéme social
et cet aspect nous semble trés pen mis en évidence dans les études relati-
ves au pouvoir central. Si 'on considere, en outre, que le ministre compé-
tent peut « allover les crédits discrétionnairement, sans &tre tenu d'établir
au préalable une liste de priotités ou de critéres de sélection » (dans les
limites toutefois des crédits disponibles de son département) (2%}, on
comprend aisément que 'obtention de subventions soit I'objet d’une com-
pétition entre les divers pouvoirs subordonnés et que celle-ci donne lieu
a des jeux d’influence multiples, que favorisent D'esercice d’un mandat
parlementaire du responsable communal, une nomination dans un cabinet
ministérie]l ou méme un statut de fonctionnaire de I'Etat (257). « Les con-
tacts directs peuvent ainsi se trouver favorisés et des facilités, des priori-
tés, sinon des faveurs, peuvent étre obtenues » {2%%), L’accds au pouvoir

(264) « La plus grande partie des fonds, 65 %, provient d’emprants an Crédit Communal. L'Etat sup-
porte 10 9% des charges et a peu prés 10 96 des investissements sont financés par des subsides
de I’Etat sous forme de capital, Ces subsides représentent donc pratignement 20 %. Par aillewrs,
10 9% sont réalisés par aurofinancement (vente de propri€tds, abattdges des arbres) et transferts
des services ordinaires. Les grandes villes et les intercommuanales font appel an marché des
émnissions ou des placements auptds d’investisseurs institutionnalisés, par I'intermédiaite du Cré-
dit Communal, En 1967, ce type d'investissement a totalisé 13 ¢4 », DEPRE R, gt VAN HASSEL
H., op. cie, p. 10. Dans 'étude plus récente de ORIANNE P. et MERCIER-NELISSE F.,
op. cif., les auteurs constatent que sur un montant d'investissement de 20.252 millions, Jes
subsides aux communes ont représenté en 1971 36 % de la somme. Les auteurs coucluent :
« Lorsque l’on sait que la subvention o’atteint pratiquement jamais le total du colit des tea-
vaux, mais se limite & un pourcentape que ’on peut grossittement estimer 4 30 % en moyen-
ne, on s'apetcoit que 70 % environ du montant toral dos investissements communaux reldvent
de la procédure des travaux subsidiés », p. 13.

(263) « La durée totale des processus, tels gqu'on Jes a observés, va de 6 mois A deux ans por les
travaux non subsidiés et de dews ans et 7 mois @ tremte-guatre ons, pour les travanz subsidiés ! »,
ORIANNE P. et MERCIER-NELISSE F., op. cit,, p. 122

{266) ORTANNE P. et MERCIER-NELISSE F., ap. cit, p. 16.

(267) DEBUYST F,, La fonction barlementaire en Belgigue, Ed. du CRISP, Bruxelles, 1966. L’auteur
¥ constate que 72,4 %5 des parlementaires exercent ou ont exercé un mandat communal et il met
I'accent aussi sur fe falt gu'inversément, du moins jusqud cette dpoque (1966), le mandat com-
munal constituait cn lui-méme une voie d’accts 3 un mandat national, pp. 129-138 et 349-354,

(268) ORIANNE P. et MERCIER-NELISSE F., op. cif., p. 19.
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" central constitue de toute évidence un objectif stratégique essentiel pour

le pouvoir local, mais tout aussi évidemment, I’égalité de chances n’est pas
la méme pour chacune des communes. En ce domaine, la relation centre-

périphérie s’évalue aussi en terme de rapports de domination et de subot-
dination (2%).

Comment vis-4-vis d’'un tel contexte, les intercommunales se situent-
elles ? '

4. La double stratégie institutionnelle des intercommunales
de développement

Les intercommunales de développement situées & lintersection des
relations entre deux pouvoirs (le central et le local) n'échappent pas aux
effets de cette double dialectique du conttdle et de Ia domination. Elles
dépendent des ressources du pouvoir central pour la plus grande partie
de leurs projets (27°) et elles sont Pobjet des rapports de forces entre les
diverses forces sociales sous-régionales i Uintétieur de leur propre territoi-
re pour la définition des projets et I'allocation des ressources. Elles sont,
de la sorte, traversées par les enjeux issus d’'une double compétition : une
compétition externe pour 'obtention de leurs ressoutces avec les autres
intercommunales (et parfois méme avec certaines communes importantes)
et une compétition interne pour l'allocation de ces ressources entre les
diverses forces sociales intrarégionales. Cette double compéiition donne
naissance a des mécanistes et processus organisationnels qui s’articulent

(269) Quand on sait qu'il v a en Belgique 2.483 communes (avant les fusions) et 393 parlementaires,
on a une idée des déséquilibres d’influence entre les cominunes sans comptetr que dans an tel
processus, Ies parlementaites de grandes communes ont plus de chances d'8tre écoutds. Dans ce
méme ordre d'idée, nous pouvons nous demander si une des motivations des fusions de commu-
nes, au-deld des raricnalisations technocratiques, n’a pas pour objectif d’accroitre le pouvoir des
hommes politiques des communes-centres. Les résultats des dlections de 1976 doivent permetire
d’avoir une idée plus précise de oo phéncméne. :

(270) Les LC.D. ont trols sowsces de fimancement principales :

— le capital propre {constitué par les parts souscrites par les associés) ;

— des emprunts auz Crédit Communal (sous garantic des Pouvoirs publics) ;

— des subventons du Gouvernement central.

Le capital propre est relativement limitée (entre 20 et 40 millions)., Les principales soutces de
financement sont les subventions du Gouvernement central et les emprunts au Crédit Communal.
Les frais de fonctionnement sont souvent financés par la Province. Le budget global annuel des
1.C.D. varic suivant leur dimension mais sussi leur covironnerrent. Les I.C.D. des régions &
haut degré ’industrialisation ont des budgets nettement plus élevés gque celles des régions
rurales ou en sous-développement dconomique. Ces budgets peuvent varier de 1 milliard de FB
3 3 milliards de FB par I.C.D. Le taux d’accroissement antuel vatie entre 5 et 15 %6, suivant
les mémes critires.
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les uns aux autres selon axe d'une double stratégie institutionnelle : une
stratégie externe en vne d’accéder au pouvoir central et une stratégie inter-

ne relative 4 la quéte d’une légitimation et 3 la constitution d’une cohésion

entre les membres (>™). Nous nous trouvons en présence d'un double
comportement stratégique de Pinstitution qui interfére cumulativement.

Ainsi, pour ne citer qu'un exemple des plus typiques, quoique sommaire :

Pexistence dune forte légitimation & Pintérieur de la région augmente le
crédit de Pintercommunale auprés du pouvoir central, et done, 'obtention
plus facile de ressources ; dans le méme mouvement, plus elle aura un
acces aisé au pouvoir central, plus les pouvoirs locaux s’adresseront 3 elle

et lui apporteront leur concours.

4.1. Une stratégie en vue d’accéder 4 la décision politique du Pouvoir
Central

Nous avons examiné précédemment les procédures formelles qui fon-
dent la dépendance de I'intercommunale au pouvoir central : cette dépen-
dance est 2 la fois financiére et politique dans la mesure ol le gouverne-
ment opere un contrdle sur la nature des projets. Pratiquement, toute aide
que I'Etat Jui accorde est Pobjet d’'une décision au niveaun le plus élevé du
pouvoir central : le Comité Ministériel de Coordination Economique et
Sociale (CM.C.E.S.). De plus, le CM.CE.S. n'octroie une aide que sur
un projet particulier et donc, quasi, au coup par coup. C'est une des rai-
sons invoquées par les responsables pour justifier I'orientation pragmatiste
de P'otganisation.

— « Notre politique est fort influencée par la conjoncture politique car
nous ne savons dire & 'avance si nous aurons les subsides pour nos
projets et nous dépendons beaucoup du facteur politique ».

Par quelles voies et selon quels processus, I'intercommunale organi-
sera-t-clle sa stratégie d’accds a la décision politique du pouvoir central ?

(271) Lorsque nous utilisons le concept de siratégie, nous ne nous référons pas & un comportement
percu de I'organisation qui est susceptible de faire I’objet d’un plan « précongu » ot « délibéré »
des responsables, mais plutt 4 un comportement de Uorpanisation qui détermine temporellement
son action et qui concerne tant Ja réalisation de sa politigue générale que sa structure, Nous
rejoignons plutdt la définition de CHANDLER A.D. et XARPIK L. Tous deux mettent [Paccent
sur la dimension historique du comportement de Uorgenisation, le premier insiste sur la relation
entre le comportement stratégique er sa composante structurclle, Ie second référe au mode d'ac.
tion collectif que constitue la définition des objectifs et I'allocation des ressources, processus qui
peut €ire consciemment poursuivi ou n'étre que [a conséguence d’un certain rapport de forces.
Voir CHANDLER A.D., Streregy and Structure, Chapters in the History of the Industrial En-
terprise, Cambridge, M.IT. Press, 1962; KARPIK L., Les politiques et les legiques d’action
de la grande entreprise industrielle, Sociologie du Travail, janvier 1972, pp. 82-103.
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Sur cette question, les avis convergent nettement. Toutes les inter-
communales considérent essentielles les communications directes avec le
pouvoir ministériel, c’est-d-dire le ministre lui-méme ou le cabinet minis-
tériel.

— « C'est 4 ce niveau que se situe la vraie décision politique. Si on ne
pouvait pas y étre introduit pour défendre les dossiers, nous pourrions
fermer boutique ».

-~ « Ce sont dans les cabinets que rejaillissent le plus souvent les inciden-
ces politiques des décisions et done les questions d’influence et d’équi-
librage. 11 faut donc y étre présent ».

— « Lgs cabinets sont aussi plus souples vis-d-vis des interprétations i
donmer 3 la loi. Ils pésent plus rapidement le pour et le contre et ensui-
te, ils décident ».

Cette conviction est d’autant plus enracinée que la plupart des fone-
tionnaires considérent que les institutions régionales intermédiaires {C.E.
R.W., Conseil Culturel, S.D.R.} sont des organistmes-tampons dont le seul
but est de servir d’antichambre.

— « On y participe pour &tre présent parce qu'il le faut ».

— <« I faut y aller pour étre informé et savoir ce que les autres sous-
régions pensent ».

— « On n'y décide rien, d’otr il n’y a guére de conflit.
Lorsqu’il faut donner un avis, le Conseil amalgame les demandes des
sous-régions et pour les points politiquement chauds, on choisit le plus
petit commun dénominateur ».

— «Non, ce n'est vraiment pas I3 que se situe la décision politique. La
vraie décision politique se prend dans les cabinets ou dans le burean
du ministre. 5i vous pouvez v étre introduit, vous avez plus de chances
d’avoir gain de cause. Clest ce niveau qu’il faut viser directement s.

Aussi est-il fréquent qu'une intercommunale cherche 3 faire nommer
un ou plusieurs de ses fonctionnaires au sein des cabinets ministériels.
Llutilisation du canal des cabinets ministériels pour accéder aux mécanis-
mes de la décision politique est la pratique la plus utilisée, Les relations
entre fonctionnaires des intercommunales et membres de cabinets sont plus
que courantes : plus de 90 95 des fonctionnaires interrogés y ont des con-
tacts qualifiés de fréquents, sinon de constants et tous mettent l'accent
sur I'importance des contacts petsonnels qui nécessitent des déplacements
nombreux, Nous y retrouvons d’ailleurs un indice supplémentaire de la
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grande flexibilité de I'organisation dans ses modes de travail. Les fonction-
naires doivent constamment étre capables de reconstruire leur capital-
relations car le personnel des cabinets est nettement moins stable que celui
des administrations. D'autant que la plupart des fonctionnaires reconnais-
sent que les procédures administratives sont lourdes et que la lenteur bu-
reaucratique des administrations les poussent aussi 3 s’adresser directement
au cabinet (™). Toutefois, tel jugement doit &tre pondéré. Lorsqu’une
intercommunale est bien introduite « politiquement » au sein d’une admi-
nistration importante, le canal peut étre tout aussi efficace. Ainsi, il est
appar clairement qu’une intercommunale a profité d’un effort plus consi-
dérable d’investissements étrangers en raison d’une introduction directe
dans V'administration du ministére concerné.

Que le lecteur nous permette, ici, une petite parenthtse relative au
systéme d’organisation interne que souléve, entre autre, cette pratique.
Les intercommunales ne nous apparaissent pas appartenir 3 limage du
modéle d’organisation bureaucratique au sens routinier et rigide du ter-
me, bien que la centralisation des décisions y soit forte. Nous nous trou-
vons en face d’un systtme organisationnel totalement « dichotomisé » par
rapport A la définition que CROZIER donne de la bureaucratie. Pour lui,
le concept de bureaucratie associe l'idée de routine ou de rigidité structu-
relle & celle de la centralisation et de la stabilité, Ainsi, selon ce méme au-
teur, « le pouvoir de décision 3 Vintérieur d’'un systdme d’organisation
bureaucratique tend & se situer aux endroits ot Uon donnera naturellement
la préférence 3 la stabilité du systdme interne « politique » sur les buts
fonctionnels de P'organisation » (*™), C'est exactement ce que nous avons
découvert de I'analyse du pouvoir intetne des intercommunales. Et pout-
tant, nous constatons I'existence conjointe d’une trés grande flexibilité ou
souplesse organisationnelle et d’une trés grande concentration et centrali-
sation du pouvoir.

Mais, revenons 3 notre question précise relative & I'accds au pouvoir
central. De tous les facteurs susceptibles de jouer un réle 4 cet égard, Iz
présence d'un ministre de la région au sein du gouvernement est certes
celui qui fut le plus souvent mentionné par les administrateurs et les fonc-
tionnaires.

(272) Ceei confirme ce que nous avions découvert dans une autte techerche relative aux administra-
tions centrales : maintes fois, les directeurs généraux se plaignafent de voir se constituer A ofté
de leur ditectjon des cabinets plantureux, sortes d’administration paralléle, qui contrdlent et
filttent toutes les décisions et aussi les informations.

(273) CROZIER M., Le phénomine bureancratigne, BQ. du Seuil, 1962, p. 232. Peut-&tre, cette diffé-
rence est-elle due au fait gue Crozier, contrairement d notre perspective, ne fait pas soffisamment
la distinciion entre 'aspect institutionnel et 'aspect organisationnel lorsqu’il approche le phé-
nomine de 1'organisation,
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— « Les ministres favorisent avant tout leur région. C'est une tradition
politique dans le systéme politiqgue belge ».

— «Si les ministres n’aidaient pas leur région, ils seraient sévérement ju-
gés non seulement par les électeurs mais surtout par les hommes politi-
ques régionanx et focanx ».

— « Quand un ministre n'aide pas sa région, il est considéré comme un
arriviste : « Le pouvoir lui a fait tourner la téte ». »

— « Lexistence d’un responsable politique de la région au sein de I’é&qui-
pe gouvernementale est un facteur qui joue incontestablement. Si un
ministre n’aide pas sa région, il est jugé par elle et son image en est
édulcorée ».

1l est en outre intéressant de noter que pour la majorité des person-
nes intetrogées, I'appartenance au parti du ministre est seconde par rap-
port 4 son appartenance régionale. Le régionalisme apparait étre une di-
mension politique importante dans I’équilibre du systéme politique belge.
Nous reviendrons sur ce point.

— « Pour un ministre, la région passe avant le parti ».

TABLEAU 1153
Pourcentage régional de ministres pour la période 19591973
(N = 4369)
Anvers 13,54 %
Flandre Orientale 11,83 %
Flandre Occidentale 538 %
Limbourg 6.00 %
: Flandre : 42,79 %
Liadge 14,77 %
Hainaut 12,24 %
Namur 6,80 %
Luxembourg 1,97 %
: Wallonie : 36,22 %
Bruxelles 20,99 %
Brabant wallon 0,44 %
Brabant flamand : 6,04 %
100,00 %
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Toutefois, toutes les régions ne peuvent autant se réjouir de Iimpor-
tance de ce facteur. $i nous examinons au tableau ¥I1-3 le pourcentage
de mois-ministres contrdlé par les régions de 1959 4 1973, nous constatons
immédiatement que certaines régions sont nettement privilégiées par rap-
port aux autres.

La présence d’un ministre de la région au sein du gouvernement n’est
cependant pas le seul facteur qui intervient dans la stratégie d’accds au
pouvoir central. Il y a aussi Vinfluence des responsables patronaux, syndi-
caux ou de bourgmestres-parlementaires qui peuvent, une fois réunis,
faire pression sur le pouvoir central et il est 4 cet égard intéressant de
constater que le clivage des partis politiques est aisément transcendé une
fois posé le probléme de la pression sur le pouvoir central. Et, cette trans-
cendance des clivages politiques s’explique parce que le projet décidé a
fait Vobjet d’une concertation régionale préalable.

— « Le clivage politique ne joue gutre car tous les partis politiques sont
représentés dans le Comité Permanent en raison de I’équilibre des
alliances. Cet élément est stratégiquement important car lorsque nous
devons faire pression sur un ministre, nous faisons jouer le membre
du parti du ministre au pouvoir ».

~— « Nous nous entendons au préalable entre mandataires locaux et pro-
vinciaux pour faire aboutir un projet ».

Notons cette insistance sur 'accord préalable du Comité Permanent
qui prend trés souvent une allure « unanimiste » mais qui laisse sous-
entendre que les oppositions politiques ne sont pas tout 4 fait inexistantes.

— « L’appui unanime du Comité Permanent est important parce que le
ministre au cas contraire pourtait se demander si ses amijs politiques
sont d’accord avec le projet ».

— « 8i des membres du Comité Permanent ne sont pas d’accord et que le
ministre est de leur couleur politique, il y a des chances que le projet

soit refusé ou... quil traine, 3 moins qu’il ne présente un intérét
régional majeur pour le ministre lui-méme ».

Dans la pratique, les intercommunales cherchent 3 présenter leurs
décisions comme le résultat dun vote unanime entre les membres. Cette
unanimité, bien évidemment, cache Pexistence préalable d’une négociation
et d’une situation de rapports de force.
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4.2, Un pouvoir é&itiste : 1a cooptation et la stabilité du pouvoir

Quels sont les effets de cette stratégie sur la structure de Vintercom-
munale ?

C’est bien évidemment an nivesu de sa structure de pouvoir qu'ils
se situent fondamentalement. Le plus important est certes le souci des res-
ponsables d’intégrer dans les otganes de décision les « personnalités » les
plus influentes de la région. Il existe 1a un véritable mécanisme de coopta-
tion constamment remis 3 jour.

SELZNICK définit la cooptation de la manitre suivante : « La coop-
tation est le processus qui consiste & absorber de nouveaux éléments dans
la structure de direction ou de décision de Ia politique générale de 'orga-
nisation dans le but d’éviter les menaces sur sa stabilité ou son existen-
ce » (*™*). Ce mécanisme de cooptation appliqué 4 Iintercommunale a
pour but d’asseoir la légitimation de I'institution et il est orienté vers la
reconnaissance par le pouvoir central du statut de partenaire privilégié
dans la nrégion :

— « L’intercommumnale entend réaffirmer sa volonté d'étre le seul intetlo-
cuteur qualifi¢ de la région... Sa composition en fait I'organisme le
plus représentatif des intéréts de la région puisqu’elle associe les pou-
voirs communaux et provinciaux ainsi que les organisations des diffé-
rents secteurs d’activités {professionnel et autres) préoccupés de 'ave-
nir de la région.

Au méme titre que les autres intercommunales de la région wallonne,
elle entend étre, tant auprés de VEtat que des pouvoirs régionaux,
Porganisme privilégié de consultation, de concertation et de réalisation
de I'aménagement et du développement de [a région ».

(Extrait d’'un communiqué de presse d’upe intercommunale).

Aussi, si le processus de cooptation traverse les trois niveaux de déci-
sion de Pinstitution, le véritable enjeu se situe essentiellement au sommet,
cest-3-dire au sein du Conseil d’Administration et surtout du Comité Per-
manent. Clest 13 que se retrouvent les élites régionales quelque peu in-
fluentes. Leur sélection se fait en fonction de deux critéres fondamentaux :
critére sous-régional (appartenance i une sous-région) ; critére politique

w

(appartenance 4 un parti politique ou aux milieux économico-sociaux ).

(274) SELZNICK Ph.,, Cooptation, dans Complex Organizations aud Their Environments, Ed. Bimker-
hoff et Kunz, 1972, op. cir., pp. 141-150.
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— « Tout d’abord, il faut une représentativité sous-régionale. Les sous-
régions sont des entités plus ou moins dépendantes de centres urbains.
Leurs bourgmestres ont une plus grande influence car ils sont plus im-
portants politiquement (ex. ancien ministre, sénateur ou député) et
puis, ils représentent quelque chose électoralement ».

— « Ensuite, nous devons rechercher aussi une représentativité politique :
il faut des représentants des partis les plus importants et des milieux
économico-sociaux.

Dans ce groupe, on inclut des députés permanents, des chefs de partis
régionaux, des responsables syndicaux, des représentants des milienx

financiers et industriels ayant des intéréts &conomiques dans la ré-
gion ».

—- « En plus du dosage géographique, politique et socio-économique, il y
a ceux que j'appellerais « les remuants ». Ceux qui font des critiques
et que P'on intdgre dans le Comité Permanent. Pour ma part, j’ai été
choisi patce que j’étais un pen trop remuant ».

Dans lesprit de SELZNICK, Iidée de cooptation était associde 3
'idée de changement 3 Vintérieur de la structure (2"*). Dans le systéme
politique belge, elle doit plutdt &tre associée avec Iidée de stabilité, En
effet, plus on remonte dans la structure hiérachique de Pintercommunale,
plus on retrouve des personnalités régionales dominantes mais plus, nous
sommes frappés par la stabilité de la configuration du pouvoir. Cette stabi-
lité pose automatiquement la question de l'instrumentalité de Iorganisa-
tion : « A gui bénéficient ses réalisations ? ». Elle nous projette ainsi dans

“le domaine et les dédales de sa stratégie interne.

4.3. Une stratégic 4 Pintérieur de la région et les dilemnes du pouvoir
dans Pinstirution

4.3.1. La réthotique institutionnelle et la recherche de la légitimation
L’L.C.D., située 4 la rencontre de deux sous-systémes du pouvoir éta-
tique, répond naturellement aux fonctions de I'Etat dans le systdme social.
Mais elle s’institutionnalise par la dialectique des supports qu'elle regoit
et de 1"un et de l'autre. Elle est un partenaire et un interlocuteur écoutd
du pouvoir central si elle est capable d’assumer tout 4 la fois une fonction

{275) Voir aussi ALLEN M.P.,, The Structure of Taterorganizational FElite Cooptation : Interfocking
Corporate Directorates, Awmzerican Sociological Review, 1974, Vol. 39, pp. 393-406.
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de cobésion sociale territoriale et une fonction de régulation politique des
demandes d’éguipements tant dans leur expression que dans leur distri-
bution. Mais, paradoxalement, cette double fonction qui procede de la lo-
gique de contrdle social du pouvoir central ne peut se réaliser sans une
recherche constante de légitimation sociale. C'est le dilemme du pouvoir
dans la démocratie que de concilier ce paradoxe. Pour P'I.C.D., située
dans I'axe des rapports « ératiques » du centre et de la périphéric, sa 1é-
gitimation, elle la cherche et la recoit des pouvoirs locaux qu’elle réunit
en son sein, au-deld de leurs divergences politiques et de leurs sitnations
de puissance réelle. Nous sommes au cceur de la logique formelle de la
démocratie, L’Assemblée Générale qui rassemble tous les membres est
le lien d’incarnation du pouvoir formel de 'organisation :

— « L’Assemblée Générale, régulitrement constituée, représente I'uni-
versalité des associés. Dans les limites de la loi et des statuts, ses déci-
sions sont obligatoires pour tous. L’Assemblée a les pouvoirs les plus
&endus... » {Article des statuts).

Mais, dans la réalité, le pouvoir est ailleurs. Toutes les personnes
interrogées reconnaissent 3 'Assemblée Générale une fonction d’entérine-
ment des décisions qui sont effectivement prises par un Conseil d’Admi-
nistration ou méme dans le cadre plus restreint dun Comité Permanent
ou de Gérance. Clest le canal privilégi€ de la décision :

— « Lorsque vous avez un projet, il est important d’en informer trois
3 quatre personnes du Bureau Permanent, Si vous avez leur appui,
vous avez plus de chances d’obtenir la décision du Conseil d’Admi-
nistration ».

— « Lorsqu’il v a un projet d’investissement en I’air ou, méme, des nou-
veaux crédits disponibles, deux ou trois personnes du Comité Perma-
nent sont généralement au courant. Tl est bon de s’informer sonvent
auprés d’elles car pour éviter la compétition, il vaut mieux divulguer
Pexistence d’un projet quand Paffaire est miire ».

Afin d’assurer la cohésion d’un univers aux composantes aussi dispa-
rates et de concilier le paradoxe du pouvoir et de sa Iégitimation, l'orga-
nisation doit produite une réthorique institutionnelle A la fois conforme
aux orientations dominantes de Pordre social mais aussi aux « aspirations »
de sa source de légitimité sociale.

Ce discours institutionnel que ’on retrouve dans les adresses du Con-
seil d’Administration 3 1’Assemblée Générale, se combine ainsi avec la
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symbolique de la croissance et du progrés, dont elle se considire Pagent

efficace :

— « Catalyseur des subsides et organe d’exécution, I'T.C.D. est le moteur
du rencuveaun. Plaise au Ciel quen échange d’une action aussi vaste,
elle puisse revendiquer de fagon légitime le titre d’agent du Progrds
au service du Bien Commun ». '

Mais, son discours institutionnel posséde une particulatité complé-
mentaire, conséquence de la dialectique contradictoire de ses supports.
Il est tout & la fois langage d’intégration et langage d'opposition. La rétho-
rique institutionnelle de I'T.C.D. intégre paradoxalement l'unité de deux
oppositions : la reconnaissance de I'action du pouvoir central comme agent -
de développement et Ia connotation « régionaliste » du combat politique :

~— « L’action poursuivie par notre intercommunale tant dans le social
que dans D'économique, ne peut s’exercer valablement gu'avec le con-
cours du pouvoir central. C'est dire que 'expansion de la région dé-
pend de Pappui actif et volontariste que hous recevons des diverses
forces régionales toutes unies dans la volonté wumanime d’aboutir au
repouveau que nous revendigquons ».

— « Dans le rapport que je vous ai présenté 'année dernidre an nom

+

du Conseil d’Administration, je m’étais plu i souligner Pesprit de co-
opération entre toutes les forces vives de notre province qui n’avait
cessé d’animer P'action de I'LC.D. Cette volonté d’ceuvrer en commun,
cette confiance réciprogue entre les pouvoits publics et e secteur pri-
vé se sont encore renforcées depuis lors. I’1.C.D. constitue ainsi uwne
force morale non négligeable ».

— « Le Conseil d’Administration de I'T.C.D. a conscience d'étre Vinter-
préte de tous les milieux économiques et sociaux de la province en
concluant ce rapport par un appel solennel au Gouvernement pour que
les aides, mises par la loi 4 sa disposition, sofent réparties en fonction
des besoins réels des régions de ce pays. Ainsi soutenues et price 2
lénergie de sa population, notre région pourra alors s’engager résolu-
ment dans la voie du renouveau ».

4.3.2. Le pouvoir dans l'intercommunale accroit le pouvoir dans Ia

s o*

région

Tout discours instimutionnel voile le phénomene du pouvoir car #
S'adresse au pouvoir formel de U'organisation par la voix de son pouvoir
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réel. Mais le discours institutionnel suffit-il pour créer la cohésion entre
les membres. Certes non, il y a aussi la pratique sociale qu’il engendre.
L’adhésion des membres 3 une organisation n'est pas une allégeance naive
et la réthorique institutionnelle ne la postule pas, au contraire. Mais celle-
ci ne peut éliminer les rapports de pouvoir qui la traverse. Si l'on examine
attentivement les réalisations de lintercommunale & fravers le temps et
qu'en méme temps, on regarde la composition des organes de décision,
on découvre Pexistence d’une relation trés nette entre les communes ou
sous-régions qui vy sont représentées et les localisations des équipements
#éalisés. Et, si nous prolongeons notre interrogation sur la composition de
ces organes, nous constatons qu'il s’agit de personnalités politiques qui
au-deld de leurs divergences ont un intérét politique & globaliser I'enjeu
politique que constitue le développement de la région. 11 y a, certes, les
représentants des milieux économigues et sociaux dont la participation
varie selon les nécessités {27), mais dans la catégotie des pouvoirs publics
qui nous intéresse ici, nous retrouvons toujours majoritairement des repré-
sentants de deux fractions importantes :

— des membres du gouvernement provincial (député permanent et con-
seiller provincial) et

— des représentants des communes les plus importantes de la région,

auxquelles s’ajoutent, mais le plus souvent au sein du Conseil d’Adminis-
tration et selon la conjoncture, des ministres, députés, sénateurs et les res-
ponsables régionaux des partis politiques. Cest 2 ce niveau que s’ope-
te pleinement le mécanisme de la cooptation qui maintient & la fois
une stabilité relative dans P’exercice du pouvoir et une concentration de
la prise de décision. C'est entre ces acteurs et 4 ce niveau de décision que
se joue le « jeu politique concret ». e pouvoir prend ainsi sa vraie dimen-
sion. L'organisation est instrumentalisée par la logique des rapports de
pouvoir tant internes qu'externes. Som action est source de pouvoir et
contribue 2 accroitre la puissance de ceux qui dominent la scéne régionale.
Au langage de la cohésion de la réthorique institutionnelle se juxtapose
alors une pratique justificatrice complémentaire : le choix dans la rareté
et la nécessaire détermination des priorités.

Les équipements collectifs sont rares car les moyens de I'Etat sont
limités. Il faut choisir en responsable et donc déterminer des priorités.

{276) Ainsi, il est frappant de constater que dans wne tégion olt le taux de grive p'est pas important,
on ne cooptera pas uh repedsentant syndical 3 ce niveau si €levé de décision. Par contre, 13 ol
it y a une forte population ouvritre et un degré important de conflit soctal, la présence des
leaders syndicaux sera jugde indispensable.
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— « L’idéal eut été de pouvoir réaliser tout sur-le-champ, C'était impossi-
ble. 11 fallait bien se résoudre & de difficiles et cruels choix pour déter-
miner 'indispensable hiérarchie des urgences ».

La rareté nécessite, cettes, un choix judicieux et une action réfléchie.
Mais, pourquoi cette action ne s’accorderait-elle pas aussi avec les rapports
de pouvoir ? Pourquoi, la hiérachie des urgences ne correspondrait-elle
pas 4 la hiérarchie inhérente au pouvoir ?

— « Equiper la région pour répondre aux besoins des hommes tout em
maintenant la qualité du cadre de vie constitue le principe fondamen-
tal de ’action de I'TL.C.D. Cette action doit, dans une premigte phase
et sans exclusion, étre centrée sur les pdles de développement, X, Y,
Z qui, par leur situation géographique privilégiée, seront des pdles
attractifs et des moteurs de développement pour foute la région ».

Mais, les régions X, Y, Z sont celles olt les membres du Comité Per-
manent ont aussi leur assise politique. Toute la littérature relative aux
objectifs des intercommunales de développement est traversée par I'idéal
de Iéquilibre sous-régional mais il coincide aussi avec le désir des élites
dominantes de concentrer les équipements collectifs sur Jeur « pdle » élec-
toral et ainsi accroftre leur pouvoir. L’analyse des conflits et de ses résolu-
tions est é&clairante A cet égard. Elle nous permet aussi de mieux saisir les
limjtes de l'autonomie de l'intercommunale par rapport au systéme écono-
mico-politique.

Conflits, mécanismes auto-régulatenrs et limite de Vaction de développe-
ment des intercommunales.

L’approche du conflit au sein des intercommunales est intéressante
cat, jusqu’d présent, la lecture des textes officiels ne laissait guére entre-
voir une possibilité d’opposition ou de tensions. Et cela se comprend aisé-
ment maintenant que nous cernons mieux la signification de son actfon
et la nature de son environnement. Sur guoi porte le conflit au scin de
Tintercommunale ? Et §’il v a conflit, comment se résoud-t-il ? Les répon-
ses recueillies nous livrent une part du mystére de la dynamique du pou-
voir propre 3 'organisation, et, peut-8tre aussi, de la société,

Le conflit n’est ici jamais un conflit « idéologique » : il ne porte
jamais sur la nature de "équipement collectif et il ne met gudte en ques-

tion les clivages qui divisent [a société belge. Au contraire, il les consolide
dans la mesure ol U'affrontement porte sur la consolidation, dans V'espace,
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des positions de pouvoir des acteurs institutionnels qu’exprime avec beau-
coup de réalisme cette téflexion d’'un membre du Comité Permanent :

— « Qu’il y ait des oppositions entre nous, c’est normal. Chacun est pré-
occupé de développer son coin sinon & quoi servirait-il encore 7 »

En fait, le conflit fondamental au sein de Vintercommunale est tou-
jours essentiellement « instrumental », il porte sur la localisation des équi-
pements qui se traduit par une insistence sur la dimension sous-régionale
des enjeux plutdt que sur la dimension politique :

— « Au niveau des buts, il ¥ a concordance entre les membres du Buresu
Permanent, mais les divergences peuvent naitre sur les localisations
des équipements. Ce qu'il faut surtout temir compte, c’est un &quili-
bre entre les sous-régions ».

~— « L’appui des partis politiques n’est pas tellement nécessaire pour fai-
re aboutir un projet au Comité Permanent. L’étiquette politique n’in-
tervient qu'indirectement. Il est évident que si un parti politique do-
mine une sous-région, vous trouvetez des réalisations plus fréquentes
dans les communes ot le parti est majoritaire mais dans I'ensemble,
s'il y a des oppositions, c’est le plus souvent entre les sous-régions ».

— « Les partis politiques n'interviennent pas. Il ne faut pas mélanger
la politique et le développement de la région. §il y a des oppositions,
c’est au niveau des opportunités et des affinités sons-régionales. Nous
nous entendons entre mandataires locaux et provinciaux de la sous-
région pour faire aboutir un projet ».

Le conflit est ainsi un conflit entre élites, un conflit de classe diri-
geante. Mais, en cela, il est aussi un conflir politigue car s'il ne traverse
pas directement les frontiéres idéologiques des formations politiques, #
porte sur le processus daccumulation du ponvoir et, donc, sur les déter-
minations de la domipation sociale. Mais, comme il s’agit d’un conflit
entre hommes de pouvoir, il n’est pas insurmontable.

~— « Nous arrivons toujours i nous entendre car nous avons tous intérét
4 avoir des subsides du pouvoir central et & pouvoir développer des
équipements dans nos régions respectives »,

La structure elle-méme secréte ses mécamismes auto-régulateurs. Ils
sont multiples, et certains plus spécifiques a une LC.D. plutdt gu’a une
autre, mais ils convergent tous vers le méme but : Péquilibre des rapports
de force entre les membres et la cobésion de sa structure de pouvoir.
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Dans certains cas, il s’agit d’une simple intériorisation des régles
du jey :

— « Nous ne nous opposons pas A un projet d'un membre d’une autre
région, car, nous savons qu'un jour, nous viendrons avec notre projet
et nous espérons qu’alors, il le soutiendra aussi ».

— « Nous ne metrons pas nos adversaires dans une situation impossible
car ce n'est pas « fait-play » ».

Parfois, il s’agira de créer des commissions sur des demandes préci-
' ses exptimées par les membres.

— « Les commissions ont I'avantage d'atténuer les oppositions. Nous
pouvons micux sérier les problémes et contenter plus facilement tout
le monde ».

— « Les commissions sont des procédures qui comptent sur le temps.
Le temps résoud bien souvent les choses quand le climat est passion-
nel ».

Enfin, d’autres, et la plupart, choisiront Putilisation de lz dimension
temporelle en définissant les lignes de forces de Porganisation sur les dix
prochaines années ou la détermination d’un large programme d’action qui
amalgame les demandes sociales de chacun, ot se retrouve Ia symboli-
que institutionnelle de I’équilibre sous-régional et de harmonie du déve-
loppement régional :

— « Quelles sont les grandes options contenues dans ce programme ?
L'objectif fondamental retenu est la recherche constante, par tous les
moyens et dans tous les doraines, d'une structure interne équilibrée
et harmonieuse,

Cette notion implique trois axes principaux de réflexion, 3 savoir :

— &quilibre ou plus exactement meilleurs rapports entre les diverses
tendances au développement des parties subrégionales ;

— équilibre ou plus exactement structure équilibrée, entre popula-
tion et activités ;

— renforcement des pdles urbains dans la recherche d'une armature
urbaine équilibrée.

Ces trois sous-objectifs concernent donc des domaines ot des actions
volontaristes sont des possibilités réelles d’intervention de la région ».
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Mais, derridre cette projection de I'équilibre dans le temps, ne retrou-
vons-nous pas toute la dialectique de P'autonomie et de la dépendance de
Porganisation vis-a-vis du systtme social. L’autonomie de Pintercommu-
nale, c'est sa capacité de ferritorialiser les équipements collectifs selon
la dynamique de son pouvoir interne en soustrayant la question régionale
de son débat public. En ce sens, elle répond aux nécessités de la logique
de contrle du pouvoir central, car elle classe les demandes sociales et
elle les hiérachise. Le pouvoir central apparait ainsi accepter une décen-
tralisation, mais il se réserve encore d’en fixer les limites et la nature. En
outre, cette hiérarchisation de U'espace n’est-elle pas aussi en concordance
avec la logique du capital ?

La politique de création du « pble urbain et de développement » re-
joint tout 3 la fois la volonté de puissance du pouvoir politique et le cal-
cul de rentabilité du pouvoir économique,

— « La politique générale i suivre en matidre d’emploi doit consister es-
sentiellement en la création de structures d’accueil, le plus rapidement
possible opérationnelles. En termes d’aménagement du territoire, cette
politique devra satisfaire les objectifs suivants :

— renforcement de 'armature urbaine par des choix de localisation
soit dans le voisinage, soit 4 intérieur des pbles régionaux ;

— utilisation préférentielle de sites intégrés aux zones urbaines, soit
par récupération, soit par assainissement des sites existants ;

— développement complémentaire et harmonisé de emploi, du loge-
ment et des communications ».

— « Pour réaliser les objectifs, il apparait primordial de poutsuivre la mi-
se en place des structures d’accueil dans le sectewr industriel, destinés 2
Pinvestisseur qui désire s’implanter dans nos régions... Pour cela,
I’aménagement des zones industtielles doit s'accompagner :

— d’une mise en place d’équipements collectifs (équipements cultu-
rels, sportifs, scolaires, hospitaliers, commerciaux, services publics,
équipements des zones de services et de loisirs...) ;

— de la mise 3 disposition de logements et de terrains équipés en vue
de la construction de logements ; etc..., etc... ».

Les deux logiques sont appelées de la sorte & se rencontrer, parfois,
3 la croisée des chemins. Mais elles ne se juxtaposent pas car elles ne s’ap-
pellent pas mutuellement. L'une est « demandeuse » et lautre est « of-
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freuse ». Bt s’il en est en politique comme en économie, la loi de I'offre
et de Ja demande ne réalise son « équilibre parfait » que lorsque les rap-
ports entre les agents sont égaux. C'est le langage de la théorie, Le prati-
cien sait que dans la réalité, il n’en est jamais ainsi. L’essence de son inter-
rogation consiste 4 savoir qui domine et qui est dominé !
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Conclusions générales

Quelles sont les causes du déclin wallon ? Vers quel avenit ou absen-
ce d’avenir nous conduit la situation institutionnelle actuelle de la Wallo-
nie au sein de I'Etat unitaire et les mutations internationales du capits-
lisme contemporain ? A ces questions essentielles, histoire du développe-
ment de nos régions associée 4 I'étude du rdle de IFiat et des rappotts
sociaux apporte I'esquisse d'upe réponse dans la mesure ot elle situe
mieux la responsabilité du déclin de notre région. Clest la question cen-
trale 4 Jaquelle il faut tenter de répondre si I'on veut se donner Jes moyens
théoriques et pratiques de redresser Ia situation existante.

Le 18le de I’Etat apparait ici central, car I'Etat unitaite — on I'a vu
4 maintes reprises — ne permet pas au peuple wallon de se doter d'instru-
ments efficaces capables de redresser sa situation économique. Toutefois,
examinant plus en détails le fonctionnement du pouvoir central, on ne
peut s’'empécher de se demander si réellement c’est 3 ce niveau que se si-
tue la responsabilité du développement des régions, de leur croissance
comme de leur déclin. L’action de I’Btat sur le développement régional
est inefficace, mais la cause en est le peu d’autonomie de I’Etat dans le
domaine économique. Le fonctionnement de I'Etat reste avant tour déter
miné par la dynamique des rapports sociaux et son action est modelée
par les résultats des luttes que se lvrent ouvertement — ou indirectement
— les classes sociales sur le terrain, tant économique que politique.

En Belgique, plus particuli¢rement, il est essentiel de remarquer que
PEtar, $'il intervient largement dans le domaine économique pour soutenir
le capital privé, #'a pas le contréle de Pinitiative économique,

Le pouvoir industriel a été et reste fondamentalement détenu pat
la finance qui établit sa stratégie investissement ou de localisation d’en-
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treptises selon des critéres qui Iui garantissent I'accumulation et la renta-
bilité financiere. Or, T’histoire du capitalisme montre que les conditions
de la rentabilisation du capital se sont transformées, que les critéres de
Jocalisation des investissements ont changés et que cela s’appligue aussi
au contexte de la société belge. Ceci permet de comprendre que le capita-
lisme industriel qui a succédé au capitalisme marchand des petites entre-
prises familiales s’est d’abord développé en Wallonie qui offrait, grice
3 ses gisements énergétiques, des conditions meilleures qu’en Flandre.
Mais nous pouvons aussi mieux comprendre qu'avec les découvertes des
charbonnages du Limbourg et la dépendance croissante des matitres pre-
midres étrangéres, le champ de la concurrence se soit décentré vers la

Flandre.

11 faut cependant pousser plus en avant la réflexion si 'on veut com-
prendre comment s'est réalisée I'inversion du développement entre la
Flandre et Ia Wallonie. La lutte concurrentielle sur le champ économique
ne peut se limiter 3 une simple configuration de facteurs strictement éco-
nomiques, elle est aussi une lutte de pouvoir. La concurrence économique
oppose entre elles diverses fractions de la bourgeoisie qui cherchent 4 di-
riger le processus d’accumulation du capital. De ces luttes nait un noyau
qui tente de dominer le champ économique : une classe dirigeante qui a
aussi besoin d’étre 1égitimée et reconnue comme telle dans la société, Clest
pourquoi la lutte pour le pouvoir économique est aussi une lutte politique
car il importe 3 la classe dirigeante de créer constamment un rapport de
force institutionnel qui lui permette un contréle sur I'Etat et une instru-
mentalisation de ses décisions selon Ia logique de ses intéréts.

Le développement des régions est ainsi tributaire des mutations inter-
venues dans la direction de Iéconomie car, avec Uévolution du capitalisme,
Pinitiative économique change de mains.

Les débuts du capitalisme industriel en Belgique ont ainsi ét¢ mar-
qués par la naissance d’une bourgeoisie industrielle francophone qui a do-
miné non seulement le champ économique, mais aussi, créant IEtat-Nation,
les champs politique et idéologique.

Cette nouvelle classe dirigeante largement représentée par quelques
holdings tels la Société Générale, la Banque de Belgique (jusqu’en 1885)
auxquels se sont adjoints plus tard d’autres groupes financiers comme le
groupe Bruxelles-Lambert, le groupe Empain, etc..., ont largement déter-
miné la politique économique de I'Etat. Prenant pied 2 la fois dans le
Nord et le Sud du pays selon les intéréts du moment, ils ont délaissé le
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sillon wallon se montrant ainsi incapables d’assurer la reconversion de
lindustrie wallonne.

Le développement de la Flandre sonne cependant le glas de Phégé-
monie de la bourgeoisie industrielle francophone. Une nouvelle classe
dirigeante flamande se structure sur la Jancée du mouvement populiste fla-
mand. Par le suffrage universel, celui-ci inverse le rapport de force institu-
tionnel de la société belge au profit du développement de la Flandre.
L’émergence de la problématique régionale en Belgique est ainsi liée 3 la
maissance et 4 V'ascension politique de cette nouvelle bourgeoisie industriel-
le spéifiquement flamande qui se dote de structures socio-politiques
(ex. le V.EV. et Ie CV.P.) ainsi que financitres {via le Boerenbond et la
Kredietbank).

Le controle que ces classes dirigeantes successives exerce sur la déel-
sion politique conduit A envisager sous une autre forme, l'aide et I'action
de PEtat sur le développement é&conomique des régions. Si I'on en reste
aux prénotions d'un Etat arbitre et transcendant la société, on ne peut
comprendre, en effet, que ses interventions économiques concerent la
plupart du temps des sectenrs peu rentables ou des aides pour rentabiliser
le capital privé, ni que les aides de I'Etat aux régions visent essentiellement
la création des conditions exigées par Pinvestisseur. Seule Panalyse de la
fonction de 1’Etat dans le systéme politique permet de comprendre cet
état de fait. L’Etat belge apparait alors comme un enjeu principal des rap-
port de pouvoir entre les agents économiques. Soumis  leur influence
déterminante, il ne peut plus &tre considéré comme neutre face aux rap-
ports sociaux et absolument autonomes de Iéconomique.

L’Etat 2 méme accru ses interventions dans le domaine économique
ces dernitres décennies, puisqu’il aide, sous forme de crédits et de subven-
tions, plus des deux tiers des nouveaux investissements privés depuis 1959.
Mais il le fait sans faire preuve de la sélectivité régionale et sectorielle né
cessaire au redéploiement économique de P'ensemble du pays. Il n’en con-
trole ni les orientations essentielles, ni les instruments institutionnels car
chaque fois qu'une réforme importante a été instaurée dans le but de doter
I’Etat de moyens d’actions sur la politique industrielle (ex. le plan, le hol-
ding public, I'initiative industrielle publique), Ia classe dirigeante s’est
arrangée par l'entremise des formations politiques et méme des organes
de Ia conmcertation pour priver les pouvoirs publics d’une réelle capacité
d’initiative dans ce domaine. En réalité, les milieux financiers refusent de
reconnaitre que nos problémes économiques sont régionaux, car la straté-
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gie industrielle est supra-régionale, voire méme de plus en plus supra-
nationale.

La croyance en lefficacité d'une politique économique nationale et
autonome exercée par le pouvoir central a été fatale pour Ia Wallonie. Les
symptOmes de son déclin éraient déja apparents avec la crise charbonmiére,
mais les hommes politiques ont persisté & ctoire que tout allait étre résolu
dans le cadre d’'un Etat unitaire et par la confiance au « soi-disant dyna-
misme » du secteur privé. Pendant ce temps, les grands holdings nationaux
désertaient la région wallonne pour des raisons de stricte rentabilité
financiere, laissant I'Etat central supporter les frais de leurs rationalisa-
tions sans qu’en contrepartie, ils ne créent les conditions objectives d’un
renouveau industriel, créateur d’emplois dans la région. Le poids politique
de la Flandre au sein de P’appareil d’Etat, et surtout le contrle qu’exerce
la bourgeoisie industrielle flamande sur le principal parti politique de sa
région, le C.V.P., n’ont fait qu’amplifier les disparités entre les deux gran-
des régions du pays. Ce n’est donc pas dans UEtat unitaire et par la croyan-
ce aveugle aux vertus d’un capitalisme, méme rénové, que peut naitre la
solution du dédlin wallon puisque ce sont ces deux facteurs essentiels qui
en ont été la cause.

La Wallonie se doit de lutter contre sa minorisation politique au sein
de la société belge. Elle doit se doter de structures démocratiques qui ga-
rantissent Pautonomie de ses décisions politiques. Mais, elle doit aussi et
surtout opter pour une autre politique économique. Le réle de I'Etat est
ici primordial puisqu’il est actuellement le principal créditeur de Vinitiati-
ve industrielle. Pour rendre son action efficace, il faudra pourtant lever
le carcan et les verrous institutionnels qui pésent sur Iinitiative indus-
trielle publique. Ce ne sera guére facile car, méme dans le cas ot la caren-
ce du secteur ptivé peut &tre aisément démontrée, les pressions de la classe
dirigeante resteront fortes pour maintenir intact son pouvoir économique.

L’enjeu est donc politique au sens plénier du terme. Pour réaliser ces
mutations, des changements profonds devront intetrvenir tant dans les men-
talités que dans les structures politiques actuelles. En effet, la structuration
des partis politiques en « familles spirituelles » contribue 4 maintenir un
rapport de force favorable 2 la classe dirigeante dans la mesure ol elle
obscurcit les rapports de classe, freinant ainsi les possibilités concrétes
d’un changement structurel de la société. La structuration actuelle des par-
tis engendre des conflits d’intérét qui masquent l’enjeu économique et po-
larisent la lutte politique sur des problémes « déviants » par rapport a un
projet de société global et cohérent. Ce fut le cas avec la guetre scolaite,
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la question royale et méme les conflits linguistiques dans la mesure ol ils
portaient essentiellement sur la forme de 1'Etat et non sur les orientations
fondamentales de la société. A cela, il faut ajouter la forte institutionnali-
sation des conflits sociaux au travers des mécanismes de la concertation
sociale. Ceux-ci ont éé créés pour faire face au développement d’vn mou-
vement ouvrier fortement organisé et puissant dont on craignait qu'il
n’ébranle la stabilité du pouvoir de la classe dirigeante. La concertation
sociale a fonctionné sur un compromis qui maintenait le pouvoir d’initia-
tive et de gestion de I’économie dans les mains des groupes financiers. Les
syndicats s’occupent du social et de la redistribution des revenus, la Finan-
ce garde la direction du processus d’accurmilation du capital. Clest une des
raisons pour lesquelles les aides de I’Etat ont été dans le sens des condi-
tions exigées par les milieux financiers, sans contréle, ni projets émanant
des pouvoirs publics.

Historiquement, enfin, il est important de noter que le développe-
ment du populisme flamand joue un téle considérable dans le processus
d’institutionalisation des conflits de classe car I'existence d’un mouvement
ouvrier divisé rend difficile, voire impossible, un front uni des travailleurs
sur base d’une alternative de société claire et cohérente. Le probléme se
complique encore avec la situation régionale différente de chacun des deux
grands syndicats. Tous ces blocages pesent sur la recherche et la mise sur
pied d’une alternative qui donnerait 3 la Wallonie la possibilité de pren-
dre en mains son propre destin.

La tentation est donc grande de sombrer dans un nationalisme stérile
ou dans un anti-flamingantisme sommaire.

La Wallonie doit comprendre que son mal primordial est le désenga-
gement des holdings financiers que la recherche du profit pousse 3 Vexté-
rieur de la région. Le poids politique de la Flandre v joue certes un rdle
important — et nowus 'avons montré 4 maintes reprises — mais Pautono-
mie de la région wallonne ne suffit pas 2 jeter les bases d’un redéploiemett
industriel. T faut de profondes réformes structurelles qui garantissent
la Wallonie le maintien d’une capacité d’action financidre dans le cadre
d'une politique industrielle valorisant les ressources humaines, matérielles
et technologiques de sa région. Cet objectif est primordial car la logique
intrinséque du capital privé est d’étre mobile et de déserter les régions

lorsque son intérét le commande.

La Flandre pourrait connaitre le méme probléme dans l2 mesure ol
son économie dépend en grande partie de P'implantation de groupes multi-
nationaux, N’oublions pas que la crise économique que nous connaissons
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est avant tout une ctise. de restructuration et de réorganisation du systéme
capitaliste. Clest la phase « active » de l'internatiopalisation du capital.
Elle génére de nouveaux centres de décision économique et, avec eux, une
nonvelle classe dirigeante qui se définit selon des critéres transnationaux.
Pour le peuple wallon, la crise est ressentie durement et pleine d’inquié-
tudes car elle se couple d'un déclin structurel dont la responsabilité pre-
migre incombe 2 Pancienne classe dirigeante du pays. En Flandre, par con-
tre, elle est pergue surtout comme une crise de « passage » ou de transi-
tion et cette croyance est d'autant plus solide gu'existe encore un rapport
de force institutionnel favorable 2 sa croissance, A termes, cependant, rien
n’est moins certain car de nombreuses incertitudes pesent sur 'aboutisse-
ment du processus de restructuration du capitalisme international. La
croyance en Padéquation de la croissance économique et du bien-étre social
pourtant fortement ancrée dans le Nord du pays et entretenue par I'idéolo-
gie populiste risque d'étre contredite par les faits. Car, comme le note
judicieusement A. SAMPSON, « les sociétés multinationales ne peuvent
pas, du fait de leur essence méme, se poser en gardiennes du bien-étre
social, de la sécurité des citoyens ou de la qualité de ['environnement ;
car la raison d’étre de leur existence, c’est la notion de profit et de chan-
gement, ce qui implique le rejet des secteurs ou des types d’entreprises
qui ne peuvent produire des résultats rentables. Laissées sans contrdle,
elles peuvent en pratiquant ’évasion fiscale, en poussant linflation, en
spéculant sur la monnaie, saper les efforts d’'un pays pour améliorer la
qualité de la vie de ses citoyens et assurer leur sécurité » (277). Dgs lors,
se pose pour la Flandre le probléme de sa nouvelle dépendance. En effet,
dans cette perspective, I'Ftat, méme dominé par les Flamands, devient un
satellite.

Nous partageons I'inquiétude de Marc GUILLAUME lorsqu’il cons-
tate que « ce qui menace ainsi la société capitaliste moderne, c’est le ren-
forcement du pouvoir international du capital et du pouvoir national de
la bureancratie » (27%).

Devant ce double danger, les intéréts des travailleurs flamands, wal-
lons et brusellois sont loin d’étre divergents. L'exercice d’un pouvoir poli-
tique autonome et plus proche des citoyens dans les régions, ainsi qu'une
politique régionale inspirée d'un projet de société alternatif face a Vim-
puissance des holdings financiers, seraient de nature 4 répondre aux inté-
réts légitimes des régions, et peut-éire aussi & débloquer les nationalismes
stériles qui divisent le peuple wallon et le peuple flamand.

{277) SAMESON Anthony, ITT, L’Esaf souverain, Bd. Morean, Paris, 1973, p. 428.
[278) GUILLAUME M., op. cit., p. 155
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Annexe 2

Répartition des communes belges selon le parti politique qui contréle

le colldage échevinal aprads les élections cominunales de 1881

Ezmis ques Libéraux  Catholiques . Nezutres ou Total

Population indépendants
100.000 et + 5 1] 0 5
20.000 3 99.999 13 5 o 18
10.000 & 19.999 22 12 3 37
5000 a2 9.999 52 45 7 104
0 a 4.999 830 1.044 373 2.247
g22 1.106 383 2.411

Soutce : L’indépendance belge, du 23 octobre 1881.
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Annexe 5

Evolution du produit intérieur brut (1966-1974)

Régions PRODUIT GLOBAL

% d'accroissement % d’accroissement

mayen 1866-1971 (1) mayerr 1570-1974 (2}
Flandre 6.1 58
Wallonie 3,9 : 4.4
Bruxelles-Capitale 238 3.2
Régions : PRODUIT PAR HABITANT

% d'accroissement % d'accroissement

moyen 19656-1971 (V) moven 1970-1974 (2)
Flandre 55 ' - 53
Wallonie : 39 . 41
Bruxelies-Capitaie 2.7 3.6

(1) Au prix de 1963. Source : I.N.S., Bulletin de Statistiques, ne 3, 1973.
(2) Au prix de 1970. Sowrce : IN.S., Annuaire de Statistigues régionales, 1976.
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