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(Réflexions a partir de 'exemple de la lutte ceritx pollution de I'air)
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Yves Deloye (1997 :24) écrit que si la sociologistdrique est prometteuse
« c’est parce qu’elle oblige le chercheur a constant historiciser ses raisonnements
et a tenir compte de la main morte du passé ». M@roette affirmation semble étre
une évidence, force est de constater que I'analgsepolitiques publiques a pendant
longtemps ignoré (et ignore souvent encore aujbuiylla dimension historique de
son objet: laction publigue. W.A. Achenbaum (19808) expligue cela par
I'orientation positiviste et synchronique de I'ayse des politiques publiques. Pendant
longtemps en effet, les policy analysts se somqmépés essentiellement de réaliser
des études synchroniques tournées vers le conseil@cideurs et la question de
I'efficacité dans 'action publique.

L’histoire des politiques publiques s’inscrit aurtipodes de cette orientation
pratigue de I'analyse. Constituée en courant diseahutour de la revueJeurnal of
policy history»' & l'initiative d’un groupe d’historiens américainsns les années
guatre-vingt, elle se démarque aussi des apprdusiesiques traditionnelles. Selon la
définition donné par W.A. Achenbaum (1989 :207a gblicy history ambitionne de
rompre avec les principes historiographiques poévetbpper des généralisation
basées sur I'analyse exhaustive de cas stricted@éimis ». En ce sens, la rencontre
de l'analyse historique et de I'analyse des pal@s) publiques peut constituer un
moyen efficace pour aller au-dela des micro-engentaction publique. Il s’agit, en
guelque sorte, d'un saut qualitatif qui permet wl¥r non seulement la gestion d’un
probleme public donnée mais aussi le processusadeosstitution en tant que
probleme, non seulement le réle éphémere joué @daics acteurs dans I'espace
public mais aussi leur position institutionnellestbriquement constituée, non
seulement un programme d’action mais une politigutgique en évolutich

! Derriére cet intitulé que I'on traduirait en fraig par « analyse historique des politiques pubkoy se cache
deux types d'études, celles qui s'intéressent areldppement d’'une politique publique dans une prio
déterminée dans le passé et celle qui adoptent@&@marche diachronique liant le passé au présent. iire
part nous nous situons dans le deuxiéme cas defigu

2 On se référe ici a la définition d’une politiqoeblique donnée par J.C. Thoenig (1985 : 6).



L’'analyse historique de la politique de lutte cenla pollution atmosphérique,
qui sert ici d’'exemple pour réfléchir sur le liente action publique et histoire,
permet de mettre en évidence, probablement sangustwité, deux apports, de
I'analyse historique des politiques publiques. Dangremier temps, elle permet une
meilleure compréhension des éléments constitutifisedpolitique publique en faisant
apparaitre leur historicité inhérente. Ainsi, l@g¢ude la facon dont un probléme
public est débattu sur I'aréne publique dans ley lterme amene a reconstituer le
processus de sa définition et redéfinition et a tneonson caractere socialement
construit. De méme, l'analyse diachronique du 6l par les différents acteurs
concernés par un probléme public, améne a miegk $aiposition qu’ils détiennent
au sein de la sphére publigue et le pouvoir gpé@svent mobiliser pour défendre leur
position (A/ Une meilleure appréciation des comptss d’'une politique publique).
Dans un deuxiéme temps, lI'analyse historique ddsicqums publiques permet de
mesurer le poids du passé dans I'état présent gialique publique. Autrement dit,
elle fait apparaitre le caractére diachronique 'detibn publique qui, malgré des
ruptures plus ou moins importantes, forme un pasceéuwolutif que le chercheur ne
peut reconstituer qu’en portant son regard sur &ss@ (B/ Une meilleure
compréhension du processus d’évolution de I'aghiaiolique).

A/ ' Une meilleure appréciation des composantes d’urlitique publique

Nombre d’études en politigue publique dissimulamnpletement la dimension
historigue des éléments constitutifs de ces paktsy Comme le disait Lasswell
(1970 : 5) dans le premier numéro de la reRaicy science la spécificité de
I'analyse des politiques publiques réside dansale du’elle est orientée vers des
problemes. Plus que des faits objectifs dépendimtsonjonctures particulieres, ces
problémes sont des construction historiques dont nen peut comprendre la
composition que par un retour au passé (1). Ce gies par une approche historique
des problemes publics que nous pouvons, dans wiedesel temps, évaluer le poids
des différents acteurs de politique publigue dantrdpport de force reflete une
interaction qui se poursuit dans le long termeatng & chacun d’eux une position
spécifique dans I'enjeu qui les unit (2). En s’aypgnt sur le cas de la lutte contre la
pollution de lair, il s’agit de partir de la sitti@n présente, concernant la définition du
probleme et la configuration des acteurs, pourteyinger sur ses origines, sur le
processus dont elle est I'aboutissement

% Bien évidemment, I'historicité des problémes pedlet celle des acteurs des politiques publiquesoient &
un seul et méme processus : les acteurs définisseetéfinissent les problémes tout en étant eénftés les
définitions retenues. Nous proposons, cependardeites étudier séparément afin de mieux mettrévidence
leur spécificité.



1. De l'historicité des problemes publics...

Dans le cadre d'une perception positiviste de ikactpublique, lespolicy
analysts considéerent les problemes auxquels répondent ¢disignes publiques
comme des problémes nouveaux liés a une série nditions présentes et non
reproductibles. Cette vision simpliste de la réalbciale empéche de se rendre
compte du poids du passé dans les situations pedsdres cas des politiques dites
« de I'environnement » se prétent bien a une téflexion puisqu’elles sont censées
constituer des politiques nouvelles répondant gpdasiémes nouveaux.

Etudier la politique de lutte contre la pollutiomm@sphérique en la considérant
comme un probleme d'environnement signifie, entefle cantonner a la vision
politico-administrative que l'on en a actuellemebé terme environnement est
introduit dans le langage politique francais aitades années soixante. Le premier
ministre de I'époque J. Chaban-Delmas demandectbe 1969, I'élaboration d’'un
programme d’action pour I'environnement qui serhliguen 1976, C’est a travers ce
programme que sera déterminé le contenu de cetiteeh® catégorie d’interventions
publiques. La lutte contre la pollution atmosphéeigen fera partie et, a cette
occasion, la presse fera a plusieurs reprisesiétatnouveau » fléau urbain qui pollue
les poumons des citadins.

Ce n’est que par un retour dans le passé et panien de la période antérieure
a l'ere environnementale que I'on se rend compeelgwualification de la pollution
de l'air comme probléme d’environnement n’est ga’wefinition que celle-ci a
emprunté lors de son long parcours en tant qudgrabpublic. En effet, ce parcours
commence bien avant les années soixante-dix pudgoe les décennies antérieures
la pollution de lair faisait déja I'objet d'une témvention publique. Révéler
I'historicité de ce probleme public constitue umaditionsine qua norpour arriver a
comprendre la composition du réseau des acteurdisésbautour de lui mais aussi
I'action mise en place pour y faire face (voir sed® partie).

Il est en réalité impossible d'identifier une dptécise pour I'émergence d'une
préoccupation relative a la qualité de l'air cde semble avoir été toujours présente

* Pour I'histoire de I'émergence au sein la sphéelique francaise de la préoccupation environneatentoir
SPANOU C. (1991) et CHARVOLIN F. (1993).

® L’étude de Charvolin constitue le contre exemplend telle démarche. L'auteur explique I'émergedeela
politique et de I'administration de I'environnemeatmme I'aboutissement d’une conjoncture particeligropre
a la fin des années 60. Ce travail non seulemeantaarise le rble joué par certains acteurs préssear le
terrain a cette période, en dissimulant I'implioatid’autres présents dans I'action publique menéla enatiére
depuis fort longtemps, mais aussi il laisse crarda cohérence et l'unicité de cette nouvelle caiég
d’intervention publique qui n'est pourtant constiguque de la réunion d'une série de problémesdistdéja
pris en charge par les autorités publiques. Voasales remarques formulées dans C.A. Vlassopa{le99 :
234-235).



dans la vie des cités, définie et traitée selomegens disponibles a chaque épogue.
Par exemple, Hippocrate au cinquiéme et au quatrisiecles av. J.-C. avait déja
souligné linfluence des airs et des lieux surabiération des tempéraments, les
formes du langage et le génie des nations (Corbih986 : 13). A. Corbin voit aussi
dans un livre daté de 1742 la revendication d'wit eiaturel a la respiration d'un air
pur; son auteur annonce que chaque animal estellatoent fait pour lI'usage de l'air
pur, naturel et libre et qualifie dartificiel I'mique respirent les citadihsPlusieurs
ordonnances du Prévoét de Paris ont interdit de@d8 des activités polluantes dans
la capitale francaise (Gousset P. & Magistry G.819@8-3 et Thibaut B. 1975 : 11-
22). Surtout avec l'eére industrielle et l'augmeatatapide des populations urbaines,
une étape importante est marquée dans cette éwolatvec I'apparition de la
premiére réglementation nationale en la matiére.

En suivant le processus de lutte antipollution éepel premier décret impérial
de 1810 sur les établissement insalubres et incates)dl devient apparent que le
probleme de la pollution de l'air passe par desndéfns différentes liées aux
préoccupations de chaque époque et aux acteurdisagstautour d’elle. Ainsi, avant
que la justification environnementale soit utilis§¢a pollution atmosphérique
constitue un probleme car elle nuit & la qualité lgmvironnement), d’autres
justifications I'ont été ont pour linscrire commgrobleme public sur l'agenda
politique : celle de la dégradation de la proprittéelle du dommage porté a la santé
publique (Lascoumes P. et Vlassopoulou C.A. 188)..

A l'occasion de l'industrialisation durant la sed®moitié du XVllle siécle, les
odeurs "incommodes et insalubres" diffusées pamlasufactures n’ont pas tardé a
étre définies comme une atteinte aux intéréts degrigtaires fonciers voisins des
établissements de production. Troublant la pleiogissance de la propriété, la
guestion des nuisances atmosphériques se transfermpréoccupation publique
résultant du conflit entre l'intérét des manufdetsret celui des propriétaires terriens.
Afin de limiter les proces menés par le voisinagées fermetures imposées par les
municipalités, les industriels ont obtenu en 18h@ Uégislation garantissant leur
sécurité grace a une procédure d'autorisation ashnditive (Lascoumes P.
1994 :115).

Dans la seconde partie du XIX° siécle le probleras duisances industrielles
est reformulé par les médecins hygiénistes commesqgune pour la santé publique :
aussi bien celle des ouvriers que celle des peesonivant aux alentours. Leur
mobilisation et leurs pressions politiques, surtpar leur présence au sein de

6 Corbin A.1986: 14.



I'enceinte parlementaire, sont a l'origine de hgién du texte de 1810 en 1917. Il en
résulte un renforcement du contrdle des émissiodsstrielles dans l'air (odeurs et
fumeées) et dans I'eau. Mais c’est en 1932 quertaefdes analyses hygiénistes atteint
son apogée avec la promulgation d’'un texte légfisiai, au nom de la protection de
la santé publique, interdit "toute diffusion de f&#s" dans I'atmosphére.

Probleme de propriété, probleme de santé, probl#em/ironnement. Tour a
tour, I'ensemble de ces perceptions correspond ughdgis a une configuration
historique particuliere qui donne sens au long @seas de lutte contre la pollution
atmosphérique. Il en va dailleurs de méme pourdéinition de la pollution
atmosphérique comme probléme industriel ou comrobl@me automobile. Il serait
erroné de croire que sa récente perception, enc&raen tant que probléme
automobile est lié exclusivement a 'augmentati@s @éhicules en circulation. La
guestion des émissions automobiles est connue@bmae depuis I'apparition de ce
nouveau moyen de transport au début du siécle grétéDés 1903, dans un rapport
du ministere de l'intérieur, il est question dudiasde définir des « moyens propres a
réduire le plus possible le bruit, la fumée et delgurs incommodes dont se plaint
fréquemment le public’» Aux Etats-Unis, I'automobile a été mise en causmme
source majeure de pollution par les campagnesesusinog» de Los Angeles dans
les années cinquante et, dés les années soixamtmristructeurs américains adoptent
la technologie du pot catalytique. En Grece, oadmbre des véhicules par habitant a
toujours été plus faible qu’en France, une régléatem de la lutte contre les
nuisances automobiles commence dans les annéeg teenune politique tres
rigoureuse se met en place dans les années cieg{dassopoulou C.A. 1999 : 174
et s).

Un retour en arriére est indispensable pour resaie rapport entre conditions
objectives et définition de ces conditions commabfames. Comme nous le verrons
dans le paragraphe suivant, plus que des probl@imegeaux lies a une série de
conditions présentes et non reproductibles, lebl@noes auxquels répondent les
politiques publiques sont, ne serait-ce qu’en patiérités des situations antérieures
qui conditionnent les perceptions que I'on en asdarprésent. La situation francaise
en témoigne : malgré une prise de conscience peé&beda dangerosité des émissions
automobiles, il a fallu attendre pres d’'un siectaupreconnaitre officiellement en
France I'automobile comme « nouvelle » source deifian et élaborer une politique

" Rapport du ministére de l'intérieur et des culté3.de la R.Fdu 14 juin 1903, p.3710. Cependant, aucune
autre information ne permet d'affirmer que le publest mobilisé en la matiére. La thése selorelégliopinion
percoit I'automobile plus comme un instrument dafed que comme une source de nuisances, peutr servi
également pour expliquer, du moins partiellemeiatysence en France de mobilisation contre la pafiut
automobile.



ad hocdans le cadre de la loi sur I'air de 1996. Loitck liée a une augmentation
exceptionnelle de ce type de pollution, cette éahureflete la modification du
rapport de force entre acteurs concernés qui aipetenbriser 'emprise qu'a exercé
pendant longtemps le lobby automobile francaisceudomain® Il s’agit 1&, selon les
termes de R.W. Cobb et M.H. Ross (1997), de ladfime longue période de déni
d’agenda aboutissant a la mise sur agenda du pnelde pollution automobile.

2. ...al'historicité des acteurs de politique publique

Par l'intermédiaire du recul historigue on se rendhpte du caractére construit
des problémes publics ce qui nous éclaire ausdesuacteurs et le réle gu'ils jouent
dans le processus de leur définition et de leutiagesEux aussi sont des produits de
I'histoire dans le sens ou ils se positionnent face problemes dont ils suivent
I’évolution de fagon a préserver leurs intérétpaditions lors de différentes étapes de
redéfinition. Pourquoi aujourd’hui n’y a-t-il pase loi traitant de I'ensemble des
sources de pollution atmosphérique (industrie, raotule, chauffage) ? Pourquoi le
ministére de I'environnement n’a-t-il pris l'initi®e d’une nouvelle loi sur I'air que
vingt-cing ans apres son institutionnalisation 3 Geestions ne peuvent étre traitées
gu’en référence aux pratiques et aux accords eoters enchassés dans le mode de
gestion de ce probléme.

Depuis le début de l'industrialisation, et surt@utpartir du milieu du dix-
neuvieme siecle, les nuisances industrielles sénéeg par les manufacturiers en
collaboration directe avec les ingénieurs de I'Etdiargés du développement
industriel. Tendues au départ, les relations ertes acteurs se consolident
progressivement pour donner naissance a un espmdaBvement fermé ou le
probléme est traité loin des regards extérieurs kotesponsabilité des ingénieurs des
mines.

En l'espace d'un siécle, entre 1783 et 1883, Viaetid'ingénieur devient
progressivement une profession a part entiere. SCEé 1783, mais organisés
concréetement a partir d'un décret du 10 novembi® s ingénieurs du corps des
mines forment les premiers experts administratifs neatiere de développement
industriel. Initialement, la décision d'instituar corps d'Etat compétent en matiére de
progrés industriel, n'est pas accueilli avec gramidhousiasme par les industriels qui
cherchent a échapper aux intentions interventitesmide I'Etat. Considérés comme
éloignés des problémes concrets que rencontrenndestriels, les ingénieurs des

8 Avec le terme "lobby automobile” nous entendongi@méral I'ensemble des groupes dont les intéoétsliés
a la promotion de la technologie automobile (cartd&rurs, associations d'automobilistes, etc.).



mines ne gagneront leur confiance que trés lentfm8achant que leur réussite
dépend de cette confiance, le corps des mineseausii position de médiateur entre les
industriels et les pouvoirs publics pour y parvestircela en employant différentes
stratégies. Un premier exemple de rapprochemeribeserture de I'école des Mines
a un recrutement externe : a partir de 1816, oétie recrute neuf éleves en
privilégiant les fils des directeurs ou propriétaid'usines meétallurgiques et miniéres
qui constituent les principaux secteurs confiés iagénieurs des mines (Thepot A.
1984 :57). Ceci resserre les liens entre produstetiringénieurs. Ainsi, alors que
I'attention des médecins-hygiénistes s'orientes tsannées 1840, vers les nuisances
produites par les mines et les usines métallurgiglaeréglementation imposée a ces
branches sera allégée : si, en 1815, ces actifgtémment polluantes sont inscrites
dans la premiére classe des établissement insalebiecommodes devant s'éloigner
des habitations, elles passent en 1898 dans laieeeixqui ne rend plus leur
délocalisation nécessaire (Baud J-P 1981 : 217).

Un autre exemple de la nouvelle alliance que tiskEningénieurs des mines
avec les industriels est celui de la surveillaneg miachines a vapeur. Pendant que les
hygiénistes reconnaissent explicitement en 1848cdeactére nuisible de cette
technologie, les ingénieurs des mines ne peuventgsaster a la poussée des intéréts
privés et se servent de ce domaine d'activité psseoir leur réputation. lls sont ainsi
a la base du décret du 25 janvier 1865 qui allégeidérablement la réglementation
des machines a vapeur : non seulement le conttéig,ils ont la charge, ne s'exerce
plus a priori, mais aussi, la présence d'une machine a vap@asr uta établissement
n'‘entraine plus automatiquement le classement ldéeagThepot A. 1984 : 58-59.
L'imposition, pour la premiére fois, aux industsiele I'obligation de s'équiper d'une
technologie antipollution, les appareils fumivomne'®st qu'un écran de fumée, car ces
appareils n‘ont jamais été installés et I'admiaigin n'a pas cherché a les imposer. Le
décret du 30 avril 1880 retirera cette obligatiauss prétexte que la question des
fumées n'est pas propre aux machines a vapeutedieqipit étre traitée par un autre
texte plus générdl Pendant cette méme période, les associationsajgigiaires
d'appareils a vapeur sont reconnues d'utilité gubliet chargées de la surveillance du
fonctionnement des usines. C'est a ce moment ldequencipe de l'auto-surveillance
se met en place et que les industriels commencpraradre eux-mémes en charge la
guestion des nuisances industrielles en développant propre expertise. Les
ingénieurs des mines sont plutdt favorisés pae @itblution car non seulement ils se

° T. Shinn situe les premiers exemples de "pantgaflalans le secteur privé entre 1890 et 1914. SHINN
(1978 : 69).

10« les inconvénients de la fumée ne sont pas péigisia I'emploi d'un appareil & vapeur, et ne hemt en rien

la sécurité, objet essentiel du décret dont iliS'agapport du ministre des travaux publics,0. de la

République francaisedu 2 mai 1880 : 4738.



déchargent du réle de contrdleur qui les rendaitiles aux yeux des industriels, mais
aussi ils trouvent une premiere forme possible algquflage en se faisant confier la
direction de ces associations (Thepot A. 1984 .. 59)

En ce qui concerne les nuisances industrielles,ingénieurs des mines ne
prennent pas position si ce n'est pour alléger élglementation imposée aux
fabricants. Ayant déja du mal a s'imposer dansoleadne des procédés techniques,
vouloir traiter la question des émanations indabé&s aurait signifié la rupture du
climat de confiance qu'ils essayaient d'instauveicdes industriels. Cette recherche
de reconnaissance de la part du milieu indusegeptive pourtant d'une autonomie de
décision et d'action comme celle qu'ont connue tiésuingénieurs d’Etat. Leur
stratégie consistant a jouer sur le double tabtEaila complicité et de la contrainte
n'est pas facile a établir au départ. Ainsi, ifsitént leurs ambitions hégémoniques :
de par leur formation ils sont censés aider le ldgpement industriel du pays, et c'est
sur quoi ils s'appuient en développant une exmgetgshnico-économique de haut
niveau qui s'adapte bien aux besoins a la foisinkhsstriels et du gouvernement
soucieux de promouvoir l'industrialisation. Ce n'egsie progressivement qu’ils
arrivent a étendre leur champ d'activité pour aiéir, ne serait ce que partiellement,
leur autorité vis-a-vis des industriels.

L'avénement de I'ére environnementale dans leseart®#/0, et la redistribution
des compétences qu'elle produira au sein de l'apphEtat, profitera au corps des
mines : d'une intervention indirecte a traversréggnce au sein de différents comités
et commissions, ce corps se verra confier la queste la pollution atmosphérique
jusque-la attribuée a la responsabilité du mingsthr la Santé. En effet, a 'occasion
de la création du ministere de I'environnement,Service de I'Environnement
Industriel - toujours dirigé par un ingénieur des mines asensféré du ministere de
I'Industrie au nouveau ministere et garde depuiscdmpétence en matiere de
pollution de I'air. Le cadre de collaboration-négion avec les industriels, depuis le
dix-neuvieme siécle, a permis la mise en place d«wrolat» , pour reprendre
I'expression de P. Grémion, au sein duquel lestoqresde pollution industrielle ont
pu étre gérées dans des sphéres confinées. Engdesransfert du SEI au ministere
de I'environnement garantit la continuité dans ledm de gestion du probleme et
rassure le milieu industriél

M La position du corps des mines vis-a-vis des itrils a pourtant évolué au fil des années. Comene |
remarque & juste titre P. Lascoumes, ayant comstaigt position au sein de I'appareil d'Etat, tegehieurs des
mines ne cherchent plus I'appui des industriels poasolider leur légitimité. lls négocient d'oetsdéja avec
eux d'égal a égal. LASCOUMES P. (1994 : 143).



L’élargissement du domaine de compétence des iagéndes mines ne signifie
pourtant pas un nouvel investissement en matiengotletion automobile. Un autre
isolat est constitué depuis le début du vingtiemeles réunissant les constructeurs
d’automobiles et les fonctionnaires chargés deassprarts, afin de gérer les questions
de fonctionnement et de circulation du nouveau majetransport loin de tout débat
public. Le rapport du ministére de l'intérieur esccultes, paru en 1903, est explicite :
« les intéréts en cause sont tels, que le Gouvaermenma pas hésité a déclarer que le
soin de les discuter devait étre confié a une casion extraparlementaire, composée
en grande majorité de personnes connaissant ddarwhstruction et la conduite des
véhicules automobiles, d'ingénieurs de toutes ocaEgy en un mot de membres les
mieux désignés par leur haute compétence pour egaraitous les points de vue les
intéressants et difficiles problémes que souléwartallation des automobiles?

Lors de la création du ministére de I'environnemésd ingénieurs des mines se
sont vus chargés de I'ensemble des sources detipollatmosphérique mais leur
comportement ne brisera pas les équilibres institagtérieurement. Comme le
remarque C. Grémion (1974 : 62)., les grands cogysonservent leur pouvoir que
dans la mesure ou ils respectent la base institutite du pouvoir de leurs
partenaires. En effet, la présence du corps dessran sein du nouveau ministere
remplit une double fonction respectueuse de laigedragmentée du probléme
instaurée depuis fort longtemps : d’'une part, @ligure la continuité de la politique de
lutte contre la pollution industrielle suivie, jusgtla, par le ministere de I'Industrie ;
d'autre part, elle garantit la non interférenceministére de I'Environnement dans le
domaine de la pollution automobile monopolisé jeardonstructeurs automobiles en
collaboration avec le ministere des Transports.

Voila quelgues réponses aux questions posées plutseth qui ne peuvent pas
trouver de réponse sans un recours au passeé pamntndét reconstituer le rapport des
forces tissé progressivement entre acteurs enrmes&i aucun texte législatif ne
traite de la pollution atmosphérigue comme un mold global, ceci est lié au fait
gue les deux principales sources de pollution, strtklle et automobile, sont depuis
toujours prises en charge par deux isolats distimgti entendent conserver leur
autonomie. L’institution du ministére de I'envira@ment dans les années soixante-dix
ne permet pas de rompre avec les pratigues an&sieflu contraire, la présence en
son sein du corps des mines sert de garantsasu quo Dans un tel contexte il n’est

12 Rapport du ministére de l'intérieap.cit, : 3710.



pas étonnant de constater qu’aucune initiativetrpese pendant longtemps par ce
nouveau ministére pour réorganiser la lutte cdatmollution de I'aif>.

Ni le caractére construit des problemes publicg, fgit apparaitre la lutte
antipollution comme un processus historique au aluquel la question de la
pollution emprunte différentes définitions, ni leigls du passé dans le positionnement
des acteurs impliqués dans la gestion de ces pneklée devient tangible sans une
approche historique qui situe les politiques pulEgjdans le temps. Dans la partie qui
suit il s’agit justement d’insister sur I'historiéides politiques publiques qui, plus que
des programmes d’action immuables, prennent la dode processus évolutifs. Le
rapport qui lie le présent au passé devient appawesgu’on aborde la question du
changement dans I'action publique

B/ Une meilleure compréhension du processus d'évaion de l'action
publique

Comme ['écrit C.S. Fischer (1995 :6), «la sociedogst en soi une science
historigue puisque tout phénomene social - et i@mis tout phénomeéne politique -
est le produit de I'évolution de contextes histoeg ». Une maniere privilégiée pour
faire apparaitre I'historicité de I'action publiqaset de s’interroger sur les rythmes de
son évolution. Cette question fait depuis longtertipbjet de débats multiples.
Certaines théses promeuvent la dépendance du prsgrassé alors que d’autres
attribuent a I'action publique contemporaine urlatree autonomie lui permettant de
briser les équilibres institués.

En quoi consiste le changement dans I'action publig L'innovation est-elle
possible ? Dans quelle mesure le passé freinematives de rupture ? En s’appuyant
toujours sur l'analyse historigue de la politique dutte contre la pollution
atmosphérique, on tentera de se positionner paorapux principales théses portant
sur la question du changement dans l'action publique nous présenterons
brievement dans un premier paragraphe.

1. Le changement dans l'action publique : une débatuvert

S’interroger sur le changement de politique puldiquiest poser la question du
poids plus ou moins important du passé sur le ptéBdusieurs theses sont présentes
au sein la bibliographie sur cette question. Cgdlestulant I'impossible rupture par

13| faudra attendre prés de 25 ans pour qu’une ekenoi remplace la loi de 1961 sur les pollutions
atmosphériques et les odeurs. Comme lindique wérireur des mines du ministére de I'environnement
actuellement a la retraite : « au ministére devilemnement ils s’en fichaient de l'air parce quétait les
ingénieurs des mines qui s’en occupaient ».
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rapport au passé sont contredites par celles genwta possibilité d'innovation et de
changement radical.

« Incrémentalisme » (C. Lindblom, 1959), « path edefance » (P. Pierson,
1997) ou « héritage » (R. Rose et P.L. Davies, 11984t les termes les plus utilisés
en en politigues publiques pour désigner le rapgorpassé. A quelques différences
pres, tous les trois postulent la dépendance didia publique par rapport a sa
propre histoire.

Lindblom élabore la notion d’incrémentalisme poxpleiter les faibles marges
d’'innovation dont dispose le décideur. Il constaiee celui-ci a des capacités
cognitives limitées qui ne lui permettent pas dsisdensemble des parametres
susceptibles d’influer sur I'impact suscité par sation. Il agit ainsi dans un contexte
dont il se sent incapable de saisir la compleX@ur palier cette limite, il préfere
prendre des décisions qui font avancer I'actioretitppas et qui ne s’éloignent que
marginalement dustatu quo Ses marges d’innovation et de rupture sont donc
particulierement limitées et le passé pése forteéman’action présente.

Dans le méme courant de pensée, le travail de Re Rb P.L. Davies insiste sur
I'héritage qui pése sur l'action publiqgue. Gouvern@st hériter, disent-ils : chaque
gouvernement, une fois au pouvoir, a des margesiaeeuvre trés limitées car |l
hérite un nombre important de programmes en cagigptés par les gouvernements
précédents, dont il est difficile de se soustrdiseattribuent ce phénomeéne a ce gu’ils
appellent l'inertie politique, c’est-a-dire aux tioes administratives, a la pression
exercée par certains groupes d'intéréts militantr p® maintien dustatu quo ainsi
gu’au temps limité d'une législature qui obligegmivernement a faire des choix sur
les objectifs a poursuivre faute de pouvoir tofiomaer.

Avec la notion de "path dependance" P. Piersorentvsur la méme constatation.
Pour cet auteur, I'action publigue @stth dependerdu sens ou elle est constituée des
mouvements cumulatifs qui déterminent les formesctn poursuivies et les
configurations institutionnelles au sein d'un seysttme donné ainsi que le
cheminement que suivent les politiques publiquesemen place par ce sous-systeme.
Plus particulierement, certains facteurs favorisdapparition d'un processus
cumulatif : la présence de procédures routiniéngis éablissent des cadres et de
maniéres de faire stabilisés, la présence de matrapgnitives spécifigues qui
amenent les acteurs a se focaliser sur une cenaima de la réalité et des enjeux
dont ils ont la charge et a exclure constammenvikens alternatives, ou encore, ce
gue l'auteur appelle des « anticipations adaptativeui sont liées au fait que les
acteurs exclus des processus de décision cherahaapter leur comportement aux
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pratiques et perceptions en place afin d'arrivesedfaire reconnaitre comme des
interlocuteurs légitimes.

Aux antipodes de ces approches selon lesquelle®lia devient précurseur de
I'aval, d’autres théses comme celle du « punctuagdglibrium » (Baumgartner et
Jones, 1994) ou de « policy stream » (Kingdon, 19®dhsidérent que le passé ne
constitue pas toujours une contrainte. Des conditfeuvent se réunir pour permettre
au présent de rompre avec ce qui précede.

Dans leur travail novateur, F. Baumgartner et GJones s’emploient a
démontrer que les politiques publiques évoluent wae succession de longues
périodes d'incrémentalisme et de courte périodehdrgements radicaux et rapides.
Le point de départ de leur travail consiste a a#rer que chaque configuration
d'acteurs constitué autour d'un probléme représame certaine perception de ce
probleme. Or, lirruption d’'un nouvel acteur aursdie cette configuration devient un
élément majeur d'instabilité : en s'imposant, levebacteur non seulement brisera les
équilibres institués entre acteurs en présence ausi la perception dominante du
probléme. L’institutionnalisation d’un nouveau rappde forces et d’'une nouvelle
définition du probléme aboutit, selon ces autearls mise en place d’'une nouvelle
forme d’action publique.

Influencé par le modele des anarchies organiséd @ohen et al., J. Kingdon
considere également que le changement radicalossibpe. L'action publique n’est
pas issue des structures cohérentes et rationndlescontraire, elle nait de la
rencontre fortuite entre trois facteurs: les peoids, les acteurs et les solutions.
Pendant une période donnée, certaines problemiesntaittattention des autorités
publiques. Des entrepreneurs politiques défendesitidées qui cherchent a imposer
au sein de différentes communautés de politiquesnt des guides a la définition
des problemes et des politiques les concername. &intexte politique, qui renvoie a
la fois a I'opinion publique, aux forces politiques au gouvernement en présence,
apparait réceptif a ce couplage entre problemeomtnsode de gestion, il est fort
probable de voir émerger une nouvelle politiqueligue marquant un changement
au sein de I'action publigtie

Contrairement a la premiere série de théses péssemius haut, ces travaux
mettent en cause le poids du passé dans l'actiésepte, I'historicité de I'action
publigue n’étant pas reconnue comme un fait inamnt@ble. Quoi gu’il en soit, dans

4 Dans ce cadre d’analyse on pourrait inclure égafenies travaux utilisant la métaphore du « pgraéi»,
empruntée a Kuhn, qui soutiennent la possibilitghdchangement radical lors des périodes de rempkate
d’'un paradigme par un autre. Voir Y. SUREL (1997).
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les deux cas de figure, la réflexion développé@®wutiu changement de politique

publique considére celui-ci de maniére trés rdstec il y a changement lorsqu’une

nouvelle loi apparait modifiant le programme d'antien place. Cela conduit aussi a
définir une politique publigue de maniéere restietcomme un simple programme

d'action. Or, les politiques publiques renvoientatdage a une évolution des rapports
de forces entre divers acteurs publics et privés-neémes conditionnés par et

conditionnant la facon de percevoir une réalité ey qu'a des programmes

précisément congus et mis en oeuvre. C'est & sasaite conceptualisation large de
la notion de politique publique gu’il faut pensaruestion du changement.

Nous proposons, ensuite, de concevoir le changer@mime un processus
complexe qui renvoie a la corrélation entre tr@sables : la fagcon dont un probleme
est percu, la configuration des acteurs mobiliséisua de lui et le contenu de la
politique publique le concernant Définir un probléme c'est identifier ses origirts
donc dénoncer les "coupables” qui devront subaolg de sa résolution (Rochefort
D. A. et Cobb R. W. 1994 : 4). E.E. Schattschne(d®75: 102) remarque sur ce
point que la définition d'un probléme est un enjeupouvoir et ceux qui arrivent a
décider de son contenu, décident par-la de ceuxyggeront impliqués. Ensuite,
chaque définition met en évidence certaines caaisesn dissimulant d'autres, ce qui
réduit le débat a une perspective particuliereJégitime une ligne d'action au
détriment des autres (Edelman M. 1991 :46).). Des le changement de définition
du probleme doit correspondre a une modificatios depports de force et une
transformation des mesures envisagées pour le désoC’est donc a travers ce
mécanisme de corrélation triadique que nous suggéi@nalyser le changement de
politique dans la lutte contre la pollution defai

2. Le processus complexe du changement dans l'actipublique

Pour établir un lien entre les différentes variabtiont l'interaction semble
concrétiser le changement de politique, nous pammsout d’abord, de procéder en
identifiant, dans le temps, les différents chang#medans la perception d'un
probléme publit. Nous avons vu plus haut que I'histoire de laelutbntre la
pollution atmosphérique constitue aussi une histadiéfinitionnelle au sens ou la

!> Nous ne ferons pas ici une présentation complétmadéle d’analyse que nous proposons pour analyser
changement de politique publique (voir, VLASSOPOUWLQ.A., 1999 et 2000). En résumant, nous suggérons
d’établir une distinction entre type de changenuiinitionnel et type d’acteurs concernés : uneiffcadion de

la définition des conséquences du probléme senfldeter prioritairement les acteurs publics chardésle
résoudre alors qu’un changement dans la définggusale du probléme affecte surtout les acteurssésa’étre

a son origine.

16 Ce travail consiste & dépouiller tout type de deent disponible dans le long terme afin de repées
modifications discursives présentant le probléemeaeemes nouveaux. Les débats parlementaires etekse
constituent des sources précieuses en raison dedstinuité et disponibilité sur des périodes loeg)
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perception du probléme change au fil du temps. Probleme de protection de la
propriété au début du dix neuvieme siecle en Frahse transforme progressivement
en probléme de santé publique au début du vingtgigwe, pour apparaitre comme
un probléme d’environnement dans les années 1%t@ll@ement, pendant prés de
deux siécles il est définit comme un probleme imdeiset ce n’est que depuis le
milieu des années quatre-vingt-dix qu’il se redéftomme probléme automobile. Il

en va de méme en Gréce ou, d'un probléme d’'urbamismpollution de I'air sera

redéfinie dans les années soixante-dix en probléfeavironnement. Toujours

considérée comme une cause majeure de pollutemmtoimobile s’imposera dans les
années quatre-vingt comme unique source de nuisance

A chacune de ces maodifications conceptuelles qoore, dans les deux pays
étudiés, une transformation de la configuration algeurs en présence. L'imposition
d'une perception sanitaire-hygiéniste des risqués & la pollution marquera le
renforcement du réle joué par les instances hysfiési Depuis le milieu du dix-
neuvieme siecle, les médecins-hygiénistes tentenpdser sur I'agenda politique la
question des risques sanitaire liés a la pollutierfair'’. Ce long effort aboutira a la
promulgation de la loi de 1917 sur les établissamatangereux, insalubres ou
incommodes qui, dans son article premier, défilggnuisances industrielles, entre
autres, comme un risque pour la santé publiqguest@'est qu’'a partir de cette date
gue le réle des instances hygiénistes dans le dendgs établissements classés se
verra renforcé ; en particulier avec la définitides compétences conjointes entre le
Comité consultatif des établissements classés etCdeseil supérieur d'hygiene
publigue. Cette dynamique de « médicalisation »prhbléme aboutira, en 1960, a
I'attribution de la responsabilité en matiere ddélytion atmosphérique au ministére
de la Santé.

Les mémes constatations sont faites lors de |dindittn de la pollution comme
probleme d’environnement qui est accompagnée g@@diation d’un nouvel acteur :
le ministere de I'Environnement en 1971. Le nouveanistere modifiera encore le
rapport de forces entre acteurs en présence, naatmpar la prise en charge de la
gestion de la pollution atmosphérique dont le niémes de la Santé sera dessaisi.
Quant au recul de la considération du problémesm®ra probléme industriel » et sa
définition comme « probleme automobile », il peokna également les équilibres
antérieurs : alors que les industriels et le mémeside I'Industrie se marginalisent au

" Dans une note parue aux Annales d’hygiéne publiguel848, ils concluent que “les usines chimiques
exercent sur la végétation et sur les propriétésdane influence facheuse et destructive...disérgique d'en
tirer une conclusion semblable pour les hommegsgahimaux . BRACONNOT et SIMONIN, "Note sur les
émanations des fabriques de produits chimiquashales d'hygieéne publiqu&L, 1848, p.128-136, cité par
BAUD J.-P. (1981 : 217-218).
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sein de la configuration d'acteurs, les construstediautomobiles et le ministere des
Transports participent de plus en plus activemen@laboration de la politique
antipollution.

En Grece, la définition de la pollution de l'airnome probleme d’'urbanisme va
de pair avec sa prise en charge par une élite @hiegrs-urbanistes notamment au
sein du ministére des transpdttd ors du rétablissement du régime démocratique, en
1974, la protection de I'environnement est déjaensisr 'agenda par les dictateurs.
Ainsi, le nouveau gouvernement ne tardera pas &renet place un nouvel acteur
chargé de I'environnement et en particulier dedéugion de l'air qui devient dans ce
pays l'enjeu environnemental majeur. En 1976, c'estConseil National de
I'Urbanisme, de I'Aménagement du Territoire et d&nlironnement qui sera
instauré, donnant naissance, quatre ans plusaart¥inistere de 'aménagement du
territoire et de I'environnement. Lorsque la pabuat atmosphérique se redéfinira de
maniére exclusive comme un probleme automobile, oaavelle modification
deviendra perceptible : les industriels sont de nsioen moins impliqués dans
I'élaboration de la politique antipollution alorseles importateurs d’automobiles et
les conducteurs de taxis deviennent des acteurgpoésents.

Quel est I'impact du changement de perception diblpme et du rapport de
force entre acteurs sur l'action mise en place 2 Wrodification est également
observable sur I'action entreprise mais elle nemsdirme pas dans tous les cas. La
mobilisation active et les pressions exercées gmhygiénistes surtout a travers leur
présence au sein de I'enceinte parlementaire atiadodabrogation du décret impérial
de 1810, et a l'adoption de la loi de 1917, miewameée a I'évolution des
technologies industrielles. Au moment de la débinitde la pollution de I'air comme
probleme automobile, une nouvelle loi est égalenagpiarue en 1996, abrogeant la
loi de 1961 et indiquant des nouvelles mesures juttar contre les sources mobiles
de pollution. Seulement la définition de la polmi comme probléme
d’environnement n'a pas été accompagnée de la mselace d'un nouveau
programme d’action ; ce qu'on tentera d’expliquirspgoin en s’interrogeant sur la
capacité d’'innovation du nouveau ministere de lemnement.

Dans le contexte grec, un rapport entre ces madiifics et I'action mise en
place est également décelable. La définition d@dBution comme un probléme
d’'urbanisme se traduira par une série des mesuiestées vers la répartition des
activités humaines au sein de I'espace urbairoggdnisation harmonieuse de la ville.

18 Seule exception & cette convergence, la périodsl-1971 pendant laquelle le nouveau ministére de
lindustrie prend en charge la politique de dévpkpent industriel et, a travers celle-ci, la qusstdes
nuisances qui ne constituent pas encore un dordaitervention publique autonome.
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La loi de 1912 porte ainsi, prioritairement, sur daestion de la localisation
industrielle et les mesures concernant I'automadilgéressent beaucoup moins a la
guestion de la motorisation qu'aux conditions deutation. Par ailleurs, ces mémes
mesures ne concernent que l'aménagement des grailtess et en particulier
Athénes. La redéfinition de la pollution comme péobie d’environnement va susciter
un débat important, juste aprés la chute de laawicd, qui débouchera sur une
deuxieme modification dans la perception du proklénselui-ci sera alors défini
comme un probléme exclusivement lié a la circufatamitomobile. Un nouveau
programme d’action sera ainsi mis en place en 1880 lutter contre les sources
mobiles de pollution. Ce programme sera ensuiteifidod plusieurs reprises a
'occasion des différentes alternances politiguee gonnaitra le pays ces vingt
dernieres années.

Alors que le mécanisme de changement global sesibldaire dans chaque
contexte, l'intensité du changement de chacuneedevariables est différente. Ceci
empéche l'apparition d’'une rupture et montre quepdssé pese toujours dans le
processus d’évolution de la politique. En examiantitte antipollution dans le long
terme en France et en Gréce, nous pouvons affigoeda seule variable qui change
chaque fois radicalement, c’est la facon dont teblgmme est défini. A chaque étape
de redéfinition une nouvelle perception du problees¢ consacrée : le probleme
change en effet de nature puisqu’il est discutéetermes nouveaux. Cependant, ni
la configuration des acteurs, ni le contenu detibacpublique ne marque une rupture
par rapport au passe.

A titre d’exemple, la définition de la pollution déair comme probléme
d’environnement implique, dans les deux pays, kajion d’'un nouvel acteur : le
ministere de I'environnement. Or, une analyse deldae gu’occupe cet acteur dans
la gestion du probléme permet de constater queadesurs déja présents dans le
domaine se mobilisent afin de préserver leur erapsisr I'enjeu et d’éviter que le
nouvel acteur perturbe les équilibres instituésishAien France, ce ministére a été
constitué par transfert de services administrgtiféexistants qui ont colonisé le
nouveau ministére. Cela a permis au corps des niees’emparer de la lutte
antipollution au sein de la nouvelle structure stitiielle en perpétuant le mode de
gestion qui lui était consacré auparavant. Quanla aGrece, la question de
I'environnement et de la pollution de l'air a éténfié au ministére des travaux
publics transformé en ministére de 'aménagemerneditoire et de I'environnement.
Néanmoins, plus gqu’'un nouvel acteur, ce ministéa@ déja responsable en matiere
de nuisances depuis le début du XXéme siecle.
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Si la redéfinition du probléme s’accompagne de eaux programmes d’action,
le contenu de cette action ne produit pas non géuséritable rupture par rapport a
I'état précédent. L’analyse de la nouvelle loi d@894 relative a la pollution
atmosphérique permet de constater rapidement qudiggositifs ne sont pas libérés
du poids du passé. En ce qui concerne son charpplitation, il confirme la gestion
fragmentée du probléme en ne traitant que des iBmisglues a la circulation
automobile et en ignorant les sources fixes deupoil. Comme le fait savoir le
CNPF et l'ingénieur des mines représentant le r@résde I'environnement aux
travaux préparatoires : « les installations class@&edevraient pas étre touchées par la
future loi...I'aspect transports parait prépondéramticune modification ne sera
apportée a la loi relative aux installations class&. En ce qui concerne son contenu,
il fait apparaitre 'emprise que continuent d’avsur cette question, les constructeurs
automobiles en collaboration avec le ministére tessports: par ajustements
successifs, le texte initial proposé par le migistde I'environnement est
progressivement dépouillé de son contenu pour pecladforme d’un droit mou qui,
faute de pouvoir contraindre, se limite a proposee politique incitative. En
s’interrogeant sur les condition d’émergence detecdoi, lI'analyste se rend
rapidement compte que la promulgation, pour la pFmm fois, d'un texte
réglementant en France les sources mobiles detipallest moins lié a la perte du
contréle qu’exercait jusque la sur cette questienldbby automobile qu'a une
conjoncture européenne qui oriente le débat audeitiUnion Européenne vers les
émissions automobiles.

Les mémes remarques peuvent étre faites au sggirdgrammes d’action paru
en Grece aprés I'avenement de I'ere environnenen@Gihqg programmes d’action
contre la pollution de I'air se sont succédés eh@®2 et aujourd’hui. Or, & une seule
exception, aucun d’entre eux n'a été investi deewalnormative. Ainsi, la
concrétisation de leur contenu ne s’est faite qutauet a mesure des ajustements
entre les acteurs concernés. Par ailleurs, la t@ldes industriels, qui depuis le début
du XXeme siecle cherchent a se faire exclure de petitique, est respectée puisque
aucune des mesures proposées ne concerne lesssiixgseale pollution.

*kkkk

En aucun cas les lignes qui précédent n'ont pousitean d’établir un bilan
exhaustif de l'apport que peut avoir I'adoption méudémarche historique dans
I'analyse des politiques publigues. L’objectif é@d¢ s’appuyer sur une étude précise,
celle de la politique de lutte contre la polluticle I'air, pour faire apparaitre
différentes dimensions de I'historicité de I'actipublique.
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On a insisté sur I'importance du retour dans les@gsour comprendre que la
définition des problemes publics constitue un pseas diachronique qui, plus qu’a
des conditions objectives temporellement délimitéssliée au rapport de force entre
acteurs en présence, lui méme construit historigmén®n a insisté par ailleurs sur la
guestion du changement de politique publique paceleence révélatrice de
I'historicité de l'action publique. En se situanhtee les theses de [I'évolution
incrémentale qui exacerbent le poids du passésahfsse promouvant la possibilité
d’'une rupture par rapport a ce passé, on a tentéadrer que le changement dans
I'action publique constitue un phénomene compldageall rythme d’évolution de
différentes variables. Dans les deux contextesié&tud apparait que chacune de ces
variables évolue a un rythme différent faisant dangement un processus a plusieurs
vitesses.

Ceci étant dit, et malgré les forts contrastescquactérisent les deux systemes
politiques étudiés, on constate aussi que les mé&mpeglations entre variables
s’établissent pour produire le changement de paolti Cette affirmation concernant
la présence d’'un mécanisme de changement iderdigpart et d’autre des frontieres
n'est bien évidemment pas transposable automatiguieend’autres cas de politique
publigue. Mais sa mise a I'épreuve dans d’autresaiiéhes a la fois historiques et
comparatives, peut prendre la forme d’'une propmsitie généralisation ou - pour
reprendre les termes de R. Boudon (1991 : 215)unealthéorie formelle, c'est-a-dire
un cadre conceptuel, a partir duquel il est suggéosbserver, dans d’autre cas, le
changement de politique publique.
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