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Connaissance et action en planification 
Louis Guay, Université Laval 

John FRIEDMANN. Planning in the Public Domain: From Knowledge to Action. 
Princeton, Princeton University Press, 1987. 

L'urbanisme et l'aménagement du terri
toire se sont longtemps développés sans 
théorie adéquate de ce que planifier veut 
dire. Art et pratique plutôt que science et 
technique, la planification n'en a pas moins 
été ouverte aux théories, théories des ob
jets sur lesquels on voulait intervenir plutôt 
que théories de la manière dont on inter
vient. Faludi avait déjà fait cette distinction : 
en planification urbaine et régionale (autre 
expression utilisée pour désigner l'urba
nisme et l'aménagement du territoire), il y a 
des théories de l'objet de la pratique (villes 
et régions), mais il y a aussi une théorie à 
construire de la planification elle-même. Ain
si, les connaissances utiles à l'urbaniste et 
à l'aménagiste sont d'abord provenues des 
sciences et disciplines intéressées aux phé
nomènes urbains, régionaux et spatiaux. 
Mais avec l'institutionnalisation profession
nelle et universitaire de l'aménagement du 
territoire sont nées des tentatives pour 
construire des théories propres à la planifi
cation. Les vastes entreprises de planifica
tion urbaine et régionale qui sont apparues 
depuis l'expérience de la Tennesse Valley 
Authority ont fourni à la fois l'occasion et le 
matériel pour faire porter la réflexion sur 
l'acte de planification lui-même. La globalité 
et la complexité des interventions ont 
conduit à s'interroger sur la démarche à sui
vre pour intervenir rationnellement. Le mo
dèle de l'action rationnelle (adéquation des 
moyens et des fins) a servi de point de dé
part ; mais assez tôt, on s'est rendu compte 
que, si la rationalité par rapport à un but 
(pour suivre Weber) pouvait constituer une 
bonne référence pour fonder une théorie, 
elle était insuffisante. L'action rationnelle 

pure suppose des conditions qui se réali
sent rarement. D'abord, une connaissance 
parfaite des problèmes, des options possi
bles et des conséquences est impossible 
ou trop coûteuse à obtenir. De plus, les in
terventions en urbanisme et en aménage
ment du territoire mettent en présence une 
pluralité d'acteurs dont les intérêts ne 
concordent pas forcément. Enfin, dans un 
monde en changement, dans un univers hu
main, nos prédictions ne sont que des 
conjectures. Bref, diront les théoriciens, la 
rationalité humaine est limitée. 

L'ouvrage de Friedmann est une partici
pation aux débats qui ont surgi en théorie 
de la planification. Son but est double : 
1 ) présenter et discuter les théories de la 
planification et 2) proposer une théorie (ou 
modèle) qui tente d'éviter les lacunes des 
théories précédentes. 

Selon Friedmann, on peut distinguer 
quatre traditions ou courants de pensée en 
théorie de la planification, dont les sources 
remontent souvent loin dans le temps. Une 
bonne partie de l'ouvrage de Friedmann est 
consacrée à une discussion approfondie de 
ces traditions. Certes, on peut discuter du 
découpage effectué par Friedmann ; on 
peut aussi lui reprocher certains rapproche
ments, comme on peut lui en suggérer d'au
tres. Mais la division du champ de la théorie 
de la planification en quatre grandes tradi
tions fait du sens. 

Une première partie cherche à préciser 
ce que l'on doit entendre par planification. 
D'abord, dit Friedmann, la planification n'est 
pas réservée aux pays à économie socia
liste. La planification est pratique courante 
dans les sociétés démocratiques et les éco

nomies de marché. Les entreprises et les 
États agissent en planifiant leurs actions. 
Mais la planification dont s'occupera l'au
teur concerne le domaine public, les politi
ques publiques, notamment en matière d'ur
banisme et d'aménagement du territoire. 
Cette planification poursuit des objectifs de 
rationalité sociale, que Friedmann contraste 
avec la rationalité individuelle propre au 
marché. Pour lui, la planification publique 
est née pour contrer les effets négatifs de la 
rationalité du marché; ses objectifs ultimes 
résident dans la promotion de l'intérêt collec
tif. 

Ces précisions faites, Friedmann 
aborde les grandes traditions de pensée en 
théorie de la planification. La première, la 
plus vieille, est née avec les Lumières et 
prend ses premières formes dans les ensei
gnements de Saint-Simon et de Comte. 
Cette première tradition, qui jumelle la ré
forme sociale au positivisme, a beaucoup 
marqué l'urbanisme et l'aménagement du 
territoire. 

La croyance en la capacité humaine de 
saisir les « lois » du développement social 
et en la capacité d'intervention sur la socié
té est au coeur de cette tradition. Il est pos
sible d'améliorer les choses : une bonne 
connaissance et une volonté d'agir suffi
sent. Friedmann montre, avec succès, les 
nombreuses ramifications et les consé
quences de cette manière de voir ou de 
concevoir la planification. Si beaucoup des 
auteurs qu'il étudie sont américains, surtout 
pour le vingtième siècle, il prend toutefois 
bien soin de montrer leurs affinités avec les 
théoriciens européens. Il néglige toutefois 
les praticiens européens de l'urbanisme et 



de l'aménagement du territoire qui, au 
cours de ce siècle-ci, ont agi et se sont ex
primés à titre de membres d'une tradition 
de réformisme social. 

Si le réformisme social plonge ses ra
cines loin en arrière, l'école de l'analyse des 
politiques (policy analysis) a aussi de pro
fondes racines. Cette école est plus centrée 
sur la décision que sur l'action. Elle se pose 
la question de savoir comment faire pour 
décider rationnellement. Le modèle écono
mique de l'agent rationnel lui sert de point 
de référence. Mais, si les fondements 
philosophiques de l'économie néo-classi
que lui servent de point de départ, l'école 
d'analyse des politiques s'est raffinée, no
tamment depuis les années cinquante. Cer
tains modèles ont dominé : l'analyse des 
systèmes, l'analyse stratégique, les théories 
économiques de l'optimum social. Mais 
cette école, si riche soit-elle en productions 
intellectuelles, demeure centrée sur le choix 
d'une décision rationnelle et néglige les 
contraintes de l'action. Pour Friedmann, ce 
n'est pas tout d'arriver à une décision ration
nelle, encore faut-il la mettre en application. 
Or, rien n'est plus difficile que de passer 
d'une décision à une série d'interventions. 
C'est à juste titre que Friedmann note la dif
ficulté. Les faiblesses de l'analyse des politi
ques se manifestent aussi autrement. 
Comme l'école du réformisme social, l'ana
lyse des politiques est un style de planifica
tion du haut vers le bas. Les deux modèles 
sont technocratiques et élitistes. Friedmann, 
qui se considère lui-même comme un radi
cal, est peu attiré par ces deux premiers mo
dèles de planification. Les deux derniers lui 
plaisent davantage. 

La troisième grande école est qualifiée 
par Friedmann d'école d'« apprentissage so
cial » (social learning). Ce modèle met l'ac
cent sur les phénomènes complexes de 
rétroaction entre un acteur (individuel ou col
lectif) et son environnement. L'acteur ré
pond à ces rétroactions afin de réorienter 
ses interventions. En outre, le modèle in
siste sur la dimension collective de toute pla
nification. Le planificateur agit rarement 
seul : il intervient de concert avec d'autres 
acteurs. Il doit s'ajuster à ceux-ci et appren
dre d'eux. Mais c'est surtout de l'environne

ment qu'il tirera le plus d'enseignements 
précieux. L'urbaniste intervient dans un mi
lieu physique, mais ses interventions tou
chent des citoyens. Il doit demeurer en 
contact avec eux et apprendre d'eux. Son 
savoir, ses idéaux, ses choix ne sont pas 
absolus ; il doit tenir compte de ceux des au
tres. 

On retrouve ici des éléments d'un mo
dèle que Friedmann avait déjà exposé dans 
sa planification « transactive ». Il en retrace 
les origines (la philosophie pragmatique et 
« expériencielle » de Dewey) et les nom
breuses ramifications, que l'on trouve dans 
divers écrits en planification. La dimension 
psychologique est essentielle. Pas étonnant 
alors que des psychologues, tels Rogers et 
Lewin, aient eu une influence marquée sur 
les théoriciens de cette école de pensée. 

Enfin, le dernier courant que décrit Fried
mann est plus radical et ses objectifs et 
idéaux plus révolutionnaires. Selon Fried
mann, il existe une tradition de pensée en 
planification qui s'éloigne des écoles précé
dentes. Dès le début de la consolidation de 
la société industrielle s'est développée une 
tradition intellectuelle et politique axée non 
pas sur les réformes sociales et l'améliora
tion des conditions de travail et d'existence, 
mais sur la transformation des structures so
ciales. Cette tradition est, selon Friedmann, 
une école de mobilisation sociale et d'action 
révolutionnaire ; marxistes, socialistes et 
anarchistes, théoriciens et praticiens, lui ont 
donné corps. Elle s'est développée en des 
formes contemporaines de critique sociale, 
représentées par le néo-marxisme et la 
théorie critique de l'école de Francfort. Mais 
elle a aussi pris des formes plus anar
chistes, exprimées par des contemporains, 
tels lllich et Bookchin. On sent une affinité 
profonde de Friedmann avec certains au
teurs de cette tradition. Cette affinité va d'ail
leurs s'exprimer dans une dernière partie 
où Friedmann propose sa propre théorie de 
la planification. 

Pour Friedmann, la planification est 
confrontée à un double problème : celui du 
passage de la connaissance à l'action, qui 
est selon lui beaucoup plus problématique 
que ce qu'affirment toutes les écoles de 
pensée, et celui de la transformation en pro

fondeur des sociétés actuelles. Friedmann 
se dévoile ici comme penseur radical, héri
tier d'une longue tradition ; ses sources ne 
sont ni Marx, ni Lénine, mais des auteurs 
américains. L'anarchisme de Kropotkine lui 
sert à l'occasion de référence. Mais c'est da
vantage la société idéale de Jefferson et de 
Thoreau, avec des mises à jour néces
saires, qui est à la base des propositions de 
Friedmann. On entend ici quelques échos 
en provenance de Frank Lloyd Wright, de 
Mumford, d'une pensée américaine qui hé
site à adopter un modèle de développe
ment industriel. 

Trois éléments constituent le coeur de la 
pensée radicale de Friedmann : décentrali
sation territoriale, économie familiale, com
munauté politique. La société industrielle, 
selon Friedmann, a produit l'aliénation et 
l'exploitation du travail. Retrouver une socié
té plus humaine suppose des modifications 
majeures. La concentration urbaine est né
faste ; une décentralisation territoriale est né
cessaire. Le marché produit une grande dé
pendance de chacun à l'égard de lois imper
sonnelles et une perte de contrôle sur le 
travail et le produit du travail. Il faut se libé
rer du marché et construire une économie 
familiale fondée sur la satisfaction directe 
des besoins humains et l'auto-détermina-
tion des produits comme des règles de tra
vail. Enfin, il existe un espace politique com
mun ; les humains, pour se le réapproprier, 
doivent vivre plus près les uns des autres et 
limiter, dans cet espace, leur nombre. En 
fait, le modèle de Friedmann cherche à re
trouver l'espace économique et politique 
d'Aristote, revu et corrigé par Jefferson. 

Et la planification dans tout ça? Pour 
Friedmann, le planificateur a, dans cette 
nouvelle société, un rôle à jouer. Il ne dicte 
plus les lignes de conduite à suivre, les in
terventions qui doivent être faites. Son rôle 
est celui d'un médiateur. Conseiller des ci
toyens, mais aussi engagé, il médiatise le 
savoir technique et scientifique et cherche à 
le combiner avec le savoir pratique et intui
tif, très riche lui aussi, que chacun possède. 

Le modèle de Friedmann est construit 
en marge des théories de la planification do
minantes. On pourrait aussi dire qu'il est 
construit en marge de la société actuelle. 



On peut se demander s'il n'aspire pas, 
comme les utopistes du siècle dernier, à 
fonder des communautés autarciques et 
autonomes, dont la durée de vie est, hier 
comme aujourd'hui, bien courte. Le modèle 
qu'il propose serait applicable autant dans 
les sociétés industrielles que dans les socié
tés du Tiers Monde en développement. Gé
néreux et riche en idéaux, ce modèle peut-il 
se réaliser? 

Il est vrai que la théorie de la planifica
tion actuellement dominante est à l'opposé 
du modèle de Friedmann. Elle ne renierait 
pas ses origines rationalistes et réformistes. 
Elle n'est pas prête d'être déplacée. Même 
si le modèle « rationnel global » (rational 
comprehensive), le plus fidèle à l'esprit com-
tien et saint-simonien, a été critiqué et mis à 
l'écart par divers modèles visant à tenir 
compte des limites de la connaissance, de 
la pluralité des acteurs et de la mouvance 
des contextes, il n'empêche que l'exigence 
de rationalité demeure un critère essentiel à 
toute entreprise de planification. L'orienta
tion vers le changement lui est aussi bien 
caractéristique ; l'analyse des systèmes, par 
exemple, est souvent mise au service du 
changement social et du progrès. Devant 
cette tendance lourde, le radicalisme de 
Friedmann a peu de chance de l'emporter. 
Mais alors à quoi sert de construire des mo
dèles qui ne verront probablement jamais le 
jour? À quoi servent ces constructions utopi-
ques? Leurs fonctions sont, je crois, princi
palement critiques. En élaborant ce qui 
pourrait être, elles mettent en évidence ce 
qui ne va pas. On retrouve ici une idée 
chère à Mannheim : l'utopie n'est pas la 
construction fictive d'un lieu et d'un temps 
qui n'existent pas, mais la lente et lucide éla
boration d'un univers différent, meilleur et 
possible. Patrick Geddes préférait parler 
d'eutopie; un monde meilleur, pas nécessai
rement le meilleur ou parfait. La critique des 
utopies nous a appris la méfiance, car, au 
coeur des utopies, réside le totalitarisme. 
L'idéal de Friedmann n'est pas de tout pré
voir, tout organiser, tout prédire. Bentham 
ou Fourier sont étrangers à son univers 
mental. Ses inspirateurs sont moins uto
pistes : Jefferson, mais aussi, peut-être, 
Mumford. 

Dans Cities of Tomorrow, Peter Hall 
n'est pas tendre à l'égard de la théorie de la 
planification. Celle-ci s'est développée, au 
cours des quarante dernières années, dans 
un univers mental clos : abstrait et techno
cratique. Soucieuse d'atteindre la rationali
té, elle s'est coupée du monde de tous les 
jours et des problèmes qui se posent aux ur
banistes et aux aménagistes : disparités ré
gionales, pauvreté urbaine, dégradation de 
l'environnement, criminalité etc. Au lieu de 
poursuivre des raisonnements abstraits sur 
la manière de faire, ne conviendrait-il pas, 
dit-il, d'adopter quelques idées simples et 
de recréer des idéaux. L'esprit anarchiste 
et, faut-il le dire, utopiste, qui a animé les 
premiers urbanistes et aménagistes — 
Haussmann serait-il du lot? — ne doit-il pas 
être retrouvé? Un monde amélioré, une vo
lonté de le réaliser, une espérance dans la 
participation et l'engagement de chacun, 
voilà ce qui, au fond, relie Friedmann à une 
pensée qui s'est toujours faite critique des 
modèles technocratiques et rationalistes de 
l'heure. 

Toutes les théories de la planification se 
sont posé, chacune à sa manière, le pro
blème du rapport entre connaissance et ac
tion. Les quatre traditions décrites par Fried
mann peuvent se distinguer selon l'accent 
qu'elles mettent sur l'un ou l'autre aspect. 
Pour l'école du réformisme social — malgré 
son titre — et l'école de l'analyse des politi
ques, la principale question en planification 
concerne la connaissance : produire les 
connaissances suffisantes et nécessaires 
pour agir. Étant donné leur insistance sur la 
logique et la rationalité de la décision, cette 
orientation est nettement plus marquée 
chez les théoriciens de l'analyse des politi
ques. Les écoles du social learning et de la 
mobilisation sociale sont plus préoccupées 
par l'action, une action certes qui doit être 
fondée sur des connaissances solides. La 
tension qui existe entre connaissance et ac
tion en planification ne peut qu'être fruc
tueuse. Elle a produit une diversité d'ap
proches qui traduit bien la diversité des si
tuations et les difficultés inhérentes à 
l'action planificatrice. Friedmann le recon
naît ; on aurait souhaité toutefois qu'il res
pecte un peu mieux ces tensions, car, dans 

son modèle de mobilisation sociale, les rai
sons cognitives qui l'incitent à vouloir chan
ger de société ne sont pas explicites. La so
ciété d'aujourd'hui a-t-elle si besoin de ré
formes radicales? Si oui, sur quoi se fonde 
ce jugement? Le fait de se rattacher à une 
tradition n'est pas une raison suffisante 
pour justifier un tel radicalisme. La société 
devant laquelle se trouve Friedmann n'est 
plus celle des Jeffersons, Marx, Kropot-
kines. 


