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Lecture

Sortir du SAC!?

Analyse organisationnelle et politiques publiques

par E. Négrier

a propos d’Erhard Friedberg :
LE POUVOIR ET LA REGLE. DYNAMIQUES DE LACTION ORGANISEE

Lécho qu'a suscité I'ouvrage d’Erhard
Friedberg prouve si besoin est que les
analyses du Centre de Sociologie des
Organisations continuent de constituer
une référence incontournable en socio-
logie et en science politique. De confé-
rences en séminaires et notes de revues?,
la diffusion et les critiques faites a
’ouvrage n’ont pas manqué. Aussi
n’avons-nous pas ici pour but de faire le
éniéme commentaire, aussi exhaustif
que devenu banal, du “Pouvoir et la
reégle”. Nous voudrions en revanche,
par une sorte de coupe transversale, éta-
blir les liens existant entre la démarche
de Friedberg et I'analyse des politiques
publiques ; en d’autres termes réfléchir
4 la mesure dans laquelle le premier
savere utile, ou non, au développement
de la seconde.

Il y a deux maniéres de situer le tra-
vail de Friedberg vis-a-vis des politiques
publiques :

— la premitre se rapporte a I’ état
modeste du sociologue  I'égard du poli-
tiste. Modestie que I'auteur lui-méme
établit par une distinction essentielle.
Cest I'idée d’une répartition du travail,

Editions du Seuil, Paris, 1993

relativement cloisonnée, entre ce quli
reléverait de I'analyse sociologique des
organisations, des syst¢mes d’action
concrets, généralisés par le passage 2 la
notion de processus d’organisation (et
non plus I'analyse des seules organisa-
tions formelles), et ce qui reléverait de
Papproche politiste des phénomenes de
domination, de légitimation politique
globale : “la science politique, quant 2
elle, s'intéresse avant tout aux grandes
bureaucraties administratives dont elle
cherche 3 comprendre les logiques de
fonctionnement et 4 analyser les
contraintes qui en découlent, tant pour
I’¢laboration que pour la mise en ceuvre
des politiques et de I'action publiques”
(p- 27). Modestie donc, par réduction,
peut-étre trompeuse, des intentions de
l'auteur.

— Une telle répartition des tiches
repose autant sur la nature des questions
qu'est censé se poser le sociologue, dis-
tinctes radicalement de celles du politiste,
que sur les outils aptes 2 saisir la réalité
des systtmes d’action concrets, Vvis-a-vis
de ceux ordonnés a expliciter les systémes
politiques. On peut penser, enfin,
qu'elles different du point de vue des
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finalités : 1a ou le sociologue des proces-
sus d’organisation se situe 3 mi-chemin
entre conceptualisation et usage social
des résultats de la recherche, le politiste
est renvoyé aux lumieres de la philoso-
phie politique au mieux, i celles de
I'action politique au pire. La réponse, dix
ans apres a la critique émise par J. Leca et
B. Jobert sur “L’acteur et le systéme”
Y
(Jobert, Leca, 1980), est typique : entre
I'analyse globale et I'étude des systeémes
d’action concrets, ou locaux, tout dépend
du regard porté (validité des deux points
de vue), A condition que le mythe de
l'unité (du systéme politique ou adminis-
tratif) soit lui-méme démonté (pp. 179-
183). Cette division tranchée du travail
entre le sociologue et le politiste, bien
que présente A plusieurs reprises dans
I'ouvrage, ne nous parait pourtant pas
exclusive de toute relation.

Notre seconde interprétation du tra-
vail de Friedberg, celle que I'on retien-
dra plutét ici, plaide au contraire pour
de multiples rapprochements, qui
feraient de son analyse et de ses outils
un mode d’approche des politiques
publiques, et non un simple préalable
instrumental A Penvolée vers les “hautes
sphéres de la domination”. Il reste
cependant 2 en apprécier les conditions,
mais aussi les limites.

Les conditions d’un rapproche-
ment entre action organisée et

politiques publiques

Elles résultent tout autant de I'évolu-
tion de la démarche d’Erhard Friedberg

que des développements récents de
I'analyse des politiques publiques.

Les premieres concernent au moins
deux aspects :

— Le passage de I'analyse des organi-
sations formelles 4 1a notion de processus
d’organisation tout d’abord. Lauteur
introduit d’intéressantes révisions cri-
tiques sur la sociologie des organisa-
tions elle-méme, en particulier quand
elle s'adonne au typologisme : celui de
H. Mintzberg notamment (Mintzberg,
1989), auquel I'auteur reproche d’abord
des simplifications abusives dans ses
“configurations”. Mais il y voit surtout
une tendance de la recherche 4 se foca-
liser sur la confirmation des critéres
plutét que sur la spécificité des ordres
locaux : le chercheur est tourné vers la
confirmation d’'un modéle préétabli
plutdt que vers le creusement du terrain
concret pour ce qu’il a d’original. Cette
prise de distance nous parait riche
d’enseignements pour 'analyse des
politiques publiques, tant du point de
vue des articulations entre groupes, insti-
tutions et acteurs qui participent 2 leur
définition et mise en ceuvre, que du
décryptage concret de [ordre politique
sous-jacent 2 n’'importe quel type de
relation d’échange>.

— Lattention nouvellement portée
la notion d’environnement. La relation
de 'organisation 2 celui-ci devient une
question fondamentale de recherche,
que Friedberg explique par ’échec des
explications purement endogénes des
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succeés ou faillites d’organisations
concrétes. La connaissance de 'environ-
nement est dés lors un enjeu sociolo-
gique comme elle est d’ailleurs une
donnée stratégique de plus en plus
importante pour les organisations elles-
mémes. Nos analyses sur les processus
de changement dans le secteur des télé-
communications en fournissent
d’ailleurs un bon exemple (CEPEL,
1993). Les perspectives d’analyse
souvrent tant au niveau des relations
entre organisations formelles elles-
mémes que des compétences nécessaires
pour structurer ce rapport a I'environ-
nement, non plus de maniere binaire
mais 3 partir d’'un méme “langage” : le
processus d’organisation lui-méme.

Ce nouveau regard sur I'environne-
ment et, plus généralement, sur les
contextes de Iaction, induisent des rap-
prochements intéressants entre sociolo-
gie des organisations et politiques
publiques. Celles-ci s'attachent en effet
4 décrypter, quelle que soit par ailleurs
la démarche, néo-corporatiste ou plura-
liste, de tels processus dans les relations
inter-organisationnelles : les notions
émergentes de réseaux ou de commu-
nautés de politiques publiques, ou
encore I'analyse des relations entre inté-
réts organisés et représentation poli-
tique travaillent les concepts de zone
d’incertitude, de capacité relationnelle,
d’enjeu de définition des problémes
comme enjeu politique, de traduction
et d’investissement de forme, etc... que
Friedberg désigne comme instruments
pertinents.

Le rapprochement entre sociologie
des organisations et analyse des
politiques publiques est donc aussi
lié a l'évolution politique et a celle
des politiques publiques.

Ce rapprochement est d’autant plus
nécessaire et possible que I'analyse des
politiques publiques a quitté le champ
de la “science administrative” dans
lequel, contrairement aux Etats-Unis,
elle s’était formée. Les exigences socio-
logiques de démontrer (démonter)
Etat lui-méme, au risque de le voir se
dissoudre dans une fragmentation entre
coalitions, intéréts, secteurs, territoires
différents par nature et inconciliables
dans une perspective soit positiviste
(juridique), soit critique (sociologie de
la domination), sont bien la marque des
travaux les plus typiques de 'analyse
des politiques publiques. Les travaux de
Jobert et Muller (Jobert Muller, 1987)
eux-mémes se situent bien en partie
dans cette perspective, méme s’ils ne
renoncent pas, au contraire de
Friedberg, 2 une sociologie de la globa-

lité, politique notamment.

C’est évidemment que la déconstruc-
tion de I'Etat est devenue plus mani-
feste, aussi bien 4 travers la fragmenta-
tion (multiplication et polycentrisme
des centres de décision) qu'avec le déve-
loppement des processus de négociation
et de concertation qui marquent
aujourd’hui I'action publique.

(4
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Une bréve rencontre ?

Peut-étre la pierre d’achoppement
principale est-elle précisément dans le
rapport délicat entre la sociologie de
I’action organisée et celle de la domina-
tion politique, si 'on considére au
moins que celle-ci demeure un axe de
I’analyse des politiques publiques. La
question est alors de savoir comment la
sociologie de Friedberg, si fine soit-elle,
integre les notions de légitimation, de
croyance et de valeur, d’histoire collec-
tive, qui participent de la discipline.
Autrement dit, le probleme n’est pas
seulement celui du passage de 'ordre
local 4 P'ordre global (qui peut se rame-
ner, comme exercice de style, au
“fameux rapport” global-sectoriel de P.
Muller), mais celui du rapport entre
ordre social et ordre politique. C’est sur
ce point que les divergences demeurent
sans doute les plus fortes.

Lordre politique : entre aléatoire et
stabilisation sociale

De ce point de vue, on peut difficile-
ment se contenter de 'appréciation
(trés générale ici, mais trés argumentée
chez l'auteur) que tout ordre local est
intrinséquement politique, C’est-a-dire
justiciable d’une analyse en termes de
relation de pouvoir, lui-méme défini
comme “capacité inégalement répartie
de faire prévaloir ses choix” (ses réfé-
rences, sa définition des problemes, ses
solutions, ses stratégies, ses intéréts,...)
sur celui de partenaires en relation de
concurrence et de coopération (d’inter-

dépendance). Pour aller plus loin,
Friedberg rejette simultanément deux
conceptions, entre lesquelles il se situe :

— la premitre, qui fait découler de la
complexification des organisations le
caractére quasi-aléatoire de la décision,
des solutions, préférences, acteurs : c’est
le modele dit “de la poubelle”, qu’il
accuse justement de masquer les effets
de permanence, de chaine d’interdé-
pendance, de contraintes institution-
nelles (Musselin 1990), etc.

— l’autre qui ferait découler de ces
permanences, institutions et interdé-
pendances 2 ressources inégales une
pure sociologie de la domination sociale
a priori, telle que celle de Pierre
Bourdieu.

Pour se ménager un tel passage de
I’ordre social 4 'ordre politique,
Friedberg est allé explorer les courants
contemporains (traduction, justifica-
tion, culture, etc.) pour y trouver
d’éventuels outils d’'une construction
plus raffinée. Une maniere pour lui de
préciser la démarche de I'analyse des
systémes d’action concrets : “Il s’agit
donc de délimiter (...) le réseau
d’acteurs concernés, et d’en décrire les
caractéristiques essentielles : la structure
des rapports (...), le degré de fraction-
nement et de cloisonnement du réseau,
les modes de communication princi-
paux, enjeux empiriques (...) et leurs
modes d’articulation (...), puis faire
’inventaire des investissements de
forme (juridiques, technologiques, ins-
titutionnels...) qui constituent des
points de cristallisation des relations de

e
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pouvoirs (...)” (pp. 233-235).

Cette ouverture pouvait apparaitre
comme un moyen de dépasser le niveau
du systéme local et stratégique pour
sintéresser A la notion de syst¢me poli-
tique. Or cette ouverture est limitée par
un processus constant d’endogénéisation :
toutes ces notions ne valent que dans la
mesure ol on peut en évaluer matériel-
lement les effets concrets sur le systéme
d’action concret, les yeux sur le guidon.
Ainsi de la notion de culture, réfutée
comme donnée directement saisissable,
au vu du risque de culturalisme qui
caractérise pour Friedberg aussi bien les
travaux de P. d’Iribarne (d’Iribarne,
1989), que certains de M. Crozier lui-
méme ; la notion ne peut étre appré-
hendée qu’a travers ses effets indirects :
c’est un “construit de pouvoir”.

De la méme maniére, la notion de
traduction (chez M. Callon et B.
Latour) est-elle entrevue au moment ou
lauteur traite du rapport entre coopéra-
tion et pouvoir : elle n'est qu'un outil
pour démontrer, d’une autre maniére,
combien le processus d’échange
échappe 2 la stricte vision instrumentale
(des néolibéraux en économie i la
sociologie des organisations tradition-
nelle), pour s'ouvrir & la manipulation,
a la négociation, et aux réseaux (de la
recherche scientifique par exemple).

La notion de justification est elle-
méme introduite (et fortement critiquée)
pour expliciter la complexification des
organisations et la multiplication des
référents de 'action dans les relations
concretes d’interaction. Mais elle est

considérée comme inopérante dans la
mesure ol elle biaise la notion méme
de pouvoir et du rapport de force qui le
constitue, en aplanissant ces rapports
sous la différenciation des registres et la
tendance (naturelle ?) & 'accord entre
les partenaires.

Un méme traitement “homéopa-
thique” est réservé A I’ bistoire, et A toute
approche qui prétendrait faire de la
généalogie du positionnement des
acteurs une variable directe de leur
comportement dans linteraction. C’est
une approche essentiellement synchro-
nique qui ne s’intéresse pas 2 la
construction historique des phéno-
menes de pouvoir et de domination
politique. Tout au plus cette dimension
sert-elle d’élément environnemental,
non étudié comme tel, qui ne prend
son sens que dans le contexte de
action. Comme toujours, la sophisti-
cation des analyses sur le comment
risque de placer dans 'ombre I’analyse
sur le pourquoi.

Au toral, aucune de ces notions ou
approche ne vient perturber fondamen-
talement le systtme de référence de
Friedberg : ces éléments de contexte ne
sont valides que pour autant qu’ils sont
repérables et évaluables dans une
démarche empirique, mais qu’ils sont
compatibles avec une certaine “tyrannie

du SAC”.

LEtat ou le désappointement ?

Une analyse des politiques publiques
doit se poser la question des sys-

2
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te¢mes d’action concrets, des processus
d’organisation, de pouvoir, de négocia-
tion tels que les décrit Friedberg. On ne
peut quy souscrire, dans la mesure ou
elle permet d’assurer Pancrage de la
démarche politiste dans une acception
sociologique (non juridique ou non
positiviste en tout cas). C’est une exi-
gence que 'on doit aussi dépasser si
I’on veut atteindre une certaine
construction des rapports entre ordre
local et syst¢me politique (ou entre
ordre social et régulation politique).
Comme le disait déj3 Georges Burdeau
(Burdeau 1970) : “'univers magique
qu'est 'univers politique est empli de
ces croyances et de ces symboles sans
lesquels, livré aux seuls impératifs d’une
objectivité rationnelle, il cesserait
d’étre. Un examen un peu attentif fait
apparaitre que, pour étre de 'ordre des
idées et non des phénomeénes concrets,
’Etat n'est en pas moins une donnée
objective dont il est impossible de nier
la réalité sans s’interdire, du méme
coup, la compréhension de faits qui,
eux, sont observables” (p. 17).

Aussi doit-on s’efforcer de rendre
compatibles fragmentation et régula-
tion globale, systémes d’action et sys-
téme politique. A titre d’exemple, le
néo-libéralisme politique a eu des
modes de pénétration dans les poli-
tiques publiques fort différentes selon
les contextes, nationaux notamment et
les modes d’organisation des intéréts.
Pour autant, alors que 'on ne peut pas,
jusqu’a un certain point, en décortiquer
empiriquement la substance, ce néo-
libéralisme a réellement eu un impact

sur les politiques publiques : il s’est
construit autour de valeurs, d’une élite
singuliére, dans un climat particulier,
qui, loin d’étre de pures pétitions de
principe, ont bel et bien un effet struc-

turant sur la conduite des politiques
(Jobert, Théret, 1994).

Faute de quoi, le risque est d’en
rester, pour accéder au global, a une
reproduction, formellement rigoureuse,
de syst¢mes d’action concrets entre eux,
dont Friedberg, lui-méme, hésite
d’ailleurs 2 qualifier les relations qui les
tissent. La définition (p. 178) de I'ordre
sociétal est typique ; ce dernier est suc-
cessivement défini comme :

— un réseau de systéme daction (qui
suppose que la question centrale soit la
description des composantes, leur degré
de solidarité, les rapports d’influence,
les intéréts qui en assurent la reproduc-
tion, etc.) ;

— une juxtaposition d’ordres locaux
(ot la question de la régulation est
seconde par rapport a 'analyse toujours
recommencée des logiques endogenes) ;

— une articulation partielle (qui sup-
pose une analyse des conditions
d’émergence ou de rupture des articula-
tions) ;

— un ensemble social fractionné et
hétérogeéne (qui semble invalider la
question méme de la régulation de
Iensemble).

De méme, le traitement de la notion
d’échange politique fait-elle, chez
Friedberg, largement I'impasse sur son
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caractere spécifiquement polmque “(..0)
L'échange politique : ici les joueurs
échangent encore des ressources (des
comportements), mais en essayant
simultanément de manipuler en leur
faveur les termes ou les “régles” qui gou-
vernent cet échange” (p. 128). Outre
qu'on pourrait se demander si cette défi-
nition ne sapplique pas, comme telle, 2
une variété beaucoup plus large
d’échanges (y compris économique,
dont la définition précéde immédiate-
ment), elle ne comporte, en réalité,
aucune interrogation sur la spécificité
politique des ressources échangées, ou
méme des processus en question. Sur les
premieres, A. Pizzorno a, par exemple,
tenté d’identifier des dimensions symbo-
lique, de croyance, de finalité identitaire,
etc., comme indissociables de ce type
d’échange (Pizzorno, 1993, Marin,
1990). Pour les traiter, ne faut-il pas, dés
lors, réintroduire les notions d’autorité,
de statut, d’histoire et de légitimation,
autrement que par la démarche d’endo-
généisation (“I'affaire est dans le SAC”)
propre a I'auteur ? Dans lattention
portée aux chaines décisionnelles, aux
régularités et permanences qui empé-
chent, avec Friedberg et 2 juste titre, de
succomber aux délices de I anarchie orga-
nisée, la notion d’échange politique ne
peut-elle pas étre convoquée comme

activité sociale singuliére et comme pro-
cessus ? Sur ce dernier point, c’est enfin 2
la question de la politisation de I'échange
que 'on est renvoyé, et qui incite a
remobiliser les notions de référentiel, de
ressources et de représentation poli-
tiques, pour ce qui concerne I’analyse
des politiques publiques, et notamment
“la mise sur agenda” (Ph. Garraud,
1990), si I'on s'accorde a considérer que
pour étre une stratégie, la politisation
n'en est pas moins, en méme temps, un
rapport (spécifique) au monde.

Si Kenneth Boulding a pu définir
’analyse des politiques publiques
comme “I’institutionnalisation du
désappointement”, au sens ou elle tra-
vaillait & la démystification de I'Etat
comme 2 la déconstruction de la poli-
tique comme activité sociale, il reste
qu'elle demeure confrontée aux (perma-
nentes) questions de passage entre
social et politique, local et global, stra-
tégie et légitimation. De méme que la
somme des intéréts particuliers ne
donne pas directement la substance de
Pintérét général, 'accumulation de
SAC ne suffit pas, fit-elle remarquable-
ment appréhendée comme chez
Friedberg, 4 instruire ces voies de pas-
sage qui sont au coeur de P'analyse des
politiques publiques.
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NOTES

1. SAC = “Systeme d’action concret”.

2.0n renverra notamment aux notes et commentaires critiques suivants : S. Dion : “Erhard Friedberg et
Panalyse stratégique”, Revue Frangaise de Science Politique, décembre 1993 ; B. Cazes dans Futuribles,
décembre 1993 pp. 79-84 ; O. Mériaux dans Science de la Société, n°33, octobre 1994 ; D. Segrestin dans
la Revue Frangaise de Sociologie, n°1, 1994, et la revue Sociologie du travail, n° XXXVI-1994/1 : sympo-
sium sur “Le pouvoir et la régle”.

3.1l en est ainsi de I'échange économique de marché, fit-il le plus “précodé” possible, qui intégre pourtant
un ensemble d’enjeux pratiques et de négociations qui en dénient le fondement purement économique.
Sa dimension “politique” provient 2 la fois de la rationalité limitée que lui applique I'auteur et de la relati-
vité (notion d’ordre local) qui le caractérise, Cf p.175.
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