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LES CAHIERS DE LA DECENTRALISATION

Décentralisation

Les nouveaux espaces
du Patrimoine

La decentralisation du Patrimoine operée par *Uete Ieonfirme
les collectivités dans lear role d'actewrs importants du patrimoine
—f enlérine wite certaine differenciation de Uaction
publique. Elle suscite aussi d’inévitables eraintes
celles d'une politisation, dune dégradation du
service public —et, pouwr les eollectivités, celles de
nouvelles charges. Le choi effectud en favewr de fa
région fail également grincer bien des dents...

Wais si, au total, Vamplenr de la véforme parait
asses modeste ef vise suriowt une meillewre gestion,
{a décentralisation devra se garder de toute
“réduction” du Patrimoine a felle ou telle éehelle,
alovs que celui-of saffirme de plus en plus

conune un fien entre les lewr et le monede...
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La “différenciation”, pourquoi ?

Comment ?

Depuis la révision constitutionnelle de mars 2003 relative a I’ organisation
décentralisée de la République, la thématique de la différenciation territoriale

connait un vif succés sinon dans le débat public, tout du moins dans les réflexions sur
la structuration locale de [’ action publique. Il ne faudrait pas en déduire que la France
amorce tout juste sa sortie des ténébres de I’ uniformité pour découvrir les lumiéres
de la différenciation. La diversité des contextes et des enjeux territoriaux

est une donnée que les politiques nationales ont cherché @ prendre en compte,

de la politique d’ aménagement du territoire des années soixante a la territorialisation
des politiques publiques des années quatre-vingt-dix, en passant bien évidemment
par les premiéres lois de décentralisation. Mais dans le contexte actuel, marqué par

le retrait de I’ Etat du territoire d'un cdte, I’ encombrement du paysage institutionnel
local de I’ autre, des recompositions d’ ampleur s’ amorcent dans les politiques locales,
qui ouvrent de nouvelles perspectives de différenciation territoriale.

* Renaud Epstein

Apres la territorialisation,
la différenciation
territoriale

Les contempleurs des rigidilés francaises ne
peuvent qu'élre surpris. Loin d’étre condam-
née i 'immobilisme par 'emprise des conser-
valismes et des nolabililés locales,
'action publique territoriale semble
étre entrée dans une phase de révo-
lution permanente. En moins de cing
ans. l'intercommunalité urbaine a
connu un essor speclaculairve (par la
grace des dispositions linanciéres de
la loi Chevénement), les projets de
lerriloire se sonl mullipliés suivanl la logique
promue par les poliliques d’aménagement du
lerritoire (loi Yoynet), la planilication spaliale
s'esl trouvée relancée (loi Solidarité et renou-
vellement urbains) el une nouvelle répartition
des compélences entre Elat el collectivilés ler-
ritoriales est en train de se dessiner... Des (rois
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lois du gouvernement Jospin a Pacte 11 de la
décentralisalion, les réformes des cadres de
I'action publique locale se succedent done a
grande vilesse. 5i les modalilés de
ces réformes onl fail — el continuent
de faire — débal. rares sont les voix
qui se sont élevées pour en conlester
la nécessité. Au contraire, l'inadap-
lalion de archileclure instilulion-
nelle territoriale actuelle pour trai-
ler des enjeux lerriloriaux qui se
dillérencient de manié¢re croissanle conslilue
une sorte d'évidence, lanl dans les discours
politiques (transcendant largement les clivages
parlisans) que dans les analyses el débals
« savants ». Des rélormes institutionnelles
seraienl donc désormais nécessaires, pour
mellre Plaction publique a la hauteur d’enjeux
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% |nvestissements
différenciés, création
de nouvelles institutions
chargées de la mise en
ceuvre des politiques
territoriales, premiéres
contractualisations... :
sans attendre

la décentralisation,

la différenciation
territoriale était a
’ceuvre. Mais elle était
largement organisée
par UEtat central.*”

Politigues publiques
£ M e Bl it b e

d'autant plus complexes a analyser el a lraiter
qu'ils ne peuvent plus I'étre a partir d’une
approche nationale unifiée.

L'hétérogénéité des enjeux terriloriaux n’esl
pourtant pas un phénomeéne nouveau qui vien-
drail déstabiliser une action publique marquée
par indifférenciation. Certes, idée de diffé-
rencialion de 'acltion publique en fonction des
conlextes peul sembler un peu élrangere a
nolre tradition polilique jacobine, qui insiste
sur I'unité el I'égalilé de traitement, méme si la
résistance a celle « cullure politique de la
généralité » s’est manifestée avec conslance
depuis le XIXe siecle. Les débats relatifs a I'acte
Il de la décentralisation et a Pintroduction d’un
droil a l'expérimentation locale nous l'onl
d'ailleurs rappelé, loul comme ceux qui ont
émergé plus récemment sur la question de la
discrimination positive : le traitement différen-
cié des silualions esl une ques-
lion politiquement sensible, qui
favorise la polarisation des posi-
tions. A ceux qui voienl dans ce
principe de différenciation une
rupture récenle, voire une
menace pour la cohésion natio-
nale, il convient pourtant de rap-
peler que les acteurs publics
nonl pas allendu les dernieres
translormalions  conslitution-
nelles pour chercher a adapler
leurs interventions en fonclion
des siluations ou des contexles
locaux.

Depuis que les sociologues des
organisations onl pris Pappareil
d’Elal pour objel, la complexité
des jeux d'acteurs qui sous-len-
denl la conceplion el la mise en
w@uvre des poliliques publiques
est connue. Limage d’un pouvoir
cenlralisé dans lequel les acleurs
de la périphérie auraientl é1é les
simples exéeutants de politiques indilféren-
cides congues « hors sol », dans les bureaux des
ministéres parisiens, apparait fort ¢loignée de
loute réalité historique. La rélérence a celle
ligure de Iltal tutélaire demeure extréme-
menl présente dans nombre de discours, mais
il sagil plutot la d'un mythe politique, Jus-
qu’aux lois de décentralisation, le pouvoir local
demeurait résiduel, dépendant d’un Etat ayant
non seulement le monopole de la définition des
politiques, mais aussi celui de leur mise en
euvre par le biais de ses services déconcentrés
qui quadrillaient le territoire. Le jacobinisme
[rangais ¢lail toulelois largement apprivoisé
par le local, au travers d'un réseau de liens
complexes unissant les représentants de 1'Elat
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aux notables locaux. La balance des pouvoirs,
entre centre el périphérie, s'en trouvail rééqui-
librée, le jeu du préfet et des notables condui-
sanl a la prise en compte des intéréls locauy
par le cenlre. Mais il s’agissail d’adaplations
marginales en fonction des jeux locaux, plus
que d'une différenciation nette des politiques
en fonction d’enjeux territoriaux ou de projels
porlés par les acleurs de la périphérie.

Spécialisation
fonctionnelle
des lerriloires

C’est contre celle forme de jacobinisme
apprivoisé, dans laquelle le pouvoir de I'Eta
esl limilé par 'emprise de notables conservi-
Leurs, que s'est développée la politique d’amdé-
nagement du tlerritoire au débul des anndées
soixante. Pendant prés d'une décennie, les
lechnocrates gaulliens font de eetle politique le
bras armé de leur projet de modernisation du
pays. Au cours de cetle (courle) période, la
centralisation de la décision alleinl des
niveaux inégalés. Mais cetle centralisation
n‘est pas synonyme dindifférenciation des
politiques. Au contraire, la politique d’aména-
gemenl définil un projet de développement el
d’équilibre territorial, fondé sur une logique de
spécialisation des lerritoires. La division spa-
liale des liaches est alors érigée en principe,
dans le cadre d’un schéma national hic¢ra
chisé. Dans un pays con¢u comme une vasle
manufacture, chaque strate territoriale (métro-
poles régionales, villes moyennes, peliles
villes, communes rurales) se voil attribuer une
fonction particuliere, sur le plan productif
(décision, commandement intermédiaire, pro-
duction qualifiée, production peu qualiliée),
comme sur celui des fonclions urbaines (i
partir d’'une hié¢rarchie des équipements, des
plus structurants a ceux de proximité).

Ce projel s"appuie sur une politique sélective
d'investissement dont Pambition est de redessi-
ner la France, du développement des villes
nouvelles a la décentralisalion industrielle, en
passant par le développement des réscaux
autorouliers ou 'aménagement de grandes
zones louristiques. 1l s'accompagne d'une série
d'innovations visant & moderniser les struc-
lures politiques lerritoriales : mulliplication
des administrations de mission (Darar, District
de Paris, Missions régionales...), eréalion des
préfets  de  région el des communaulés
urbaines, développement des instances de
consultation... A partiv du début des années
soixante-dix, cette politique de modernisation
planifiée et organisée par le centre donne des
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Politiqgues publiques
-

signes d'essoulllement. Le projel ralionnel el
hiérarchique délini par I'Etal central pour le
lerritoire demeure, mais ses conditions de
mise en @uvre changent, en laissant une place
plus importante aux villes. Ces derniéres y sont
progressivemenl associées, dans le cadre de
premieres expériences contracluelles. Les
contrats signés par IElal el les collectivilés
locales reproduisent alors, dans leurs objels, la
logique de spécialisation fonctionnelle el hié-
rarchisée du territoire : I'induction du dévelop-
pement pour les métropoles (contrats de plan
enlre 'Etal el les communaulés urbaines), la
diffusion de ce développement pour les villes
moyennes (contrats d’'aménagement des villes
moyennes), 'équilibre pour les petites villes
(contrals de pays).

Le contral est alors con¢u comme un oulil
relativemenl neutre, permeltant de prolonger
la logique de dilférenciation descendanle anté-
rieure. C'est toul particulierement vrai pour les
premiers d’entre eux, les contrats de plan entre
I'Elat et les communautés urbaines initiés en
1970, qui venaient décliner une programma-

Territorialisation
des politigues publiques

Avec les lois de décenltralisation, une nou-
velle tentative de spécialisation lerritoriale
prend forme. Les transferts de bloes de compé-
tences dessinent une logique inédite de spécia-
lisation des colleclivilés locales. A chaque
niveau, sa thématique privilégiée : le dévelop-
pement pour les régions, la solidarité pour les
départements. Ce laisant, les lois de décentrali-
sation onl moins translormé que prolongé le
modele d'action sectorielle traditionnel, en se
contentant ’en déplacer les lignes. LJautono-
mie acquise par les collectivités locales lrouve
la ses limiles, la conceplion des politiques
publiques demeurant non seulement cloison-
née, mais aussi largement centralisée. Dans le
cas des départements, les compélences translé-
rées correspondent essentiellement i des poli-
liques égalilaires, régies par des
normes nalionales indifférenciées.
Apparemment plus libres de leurs
décisions, nolamment en mali¢re

% Vingt ans aprés la

décentralisation, 'ordre
politico-administratif
stable du passé au sein
duquel 'Etat occupait

lion régionale des investissements de I'Etat. Le
conlenu contractuel demeurait défini par
I'Elat, la négocialion permettant tout au plus
aux nouvelles structures intercommunales de
peser sur les choix de localisation des équipe-

d'aménagement el de développe-
menl économique, les régions res-
lent en réalité dépendantes de
choix opérés par les administra-
lions centrales, que ces derniéres

ments structurants. Les choses commencenl i
changer avec les contrats proposés aux villes
moyennes a partir de 1974, dont 'objectil’ est
d'offrir & une classe moyenne en plein essor un
cadre de vie agréable ol les habilanls peuvent
accéder a des services el des pratiques jusque-
la réservés aux grandes aggloméralions. Le
soutien de PElal ne se limite plus alors aux
seuls inveslissements el surtoul, pour la pre-
miere fois, ce sont les villes qui sont invitées a
proposer leurs projels a I'Elal. Ces contrals
annoncent  un  changement de logique,
conlirmé par les contrats Habilal el Vie Sociale
lancés en 1977, visanl & améliorer les condi-
tions de vie dans les grands ensembles : la
logique de dilférenciation demeure alors
pensée par le centre el mise en weuvre de
maniére descendante, mais s'accompagne
d'une amorce de prise en comple des projels
locaux délinis par les villes.

Inveslissements différenciés dans les terri-
toires en fonction d’une lecture hiérarchisée
des fonetions urbaines, création de nouvelles
institutions chargées de I'élaboration el de la
mise en euvre des poliliques lerritoriales, pre-
mieres contractualisations... On le voil, sans
altendre la décentralisation, la différenciation
territoriale était a 'ceuvre. Mais elle élail lar-
gemenl organisée par 'Elal central, qui impo-
sail son projel aux lerritoires.

Pouvoirs Locaty
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parviennent a faire parlager aux
colleclivités  par le biais des
conlrats de plan Etat-région. En
regard de I'objectil de flexibilité de
Paction publique poursuivi avec la
décentralisation, la logique de spé-
cialisalion juridique des niveaux
apparail done peu cohérente. Bien
qu'émancipées de la tutelle de I'Elal, les collec-
livités locales ne disposent que de peu de
marges de maneuvre pour adapter aux diflé-
Tenls conlextes terviloriaux les poliliques dont
elles onl re¢u la charge. Apporter des réponses
ad hoe aux enjeux dilférenciés des lerriloires
est d'aulanl moins aisé que cela suppose de
transcender les découpages administratils, pour
arliculer des compélences [ragmenlées entre
de mulliples mains. Rapidement, les limites de
Papproche retenue se sonl faites jour, condui-
sant certains a dresser un constat d’échec : les
lois de décentralisation n'ont pas apporlé de
réponse satisfaisante au double enjeu de llexi-
bilité (i.e. d’adaptation des politiques en lone-
lion des conlextes) el dunité de Paction (de
mise en cohérence des poliliques de différents
inlervenants).

C’esl dans ce conlexle que peul se com-
prendre le suc du mot d’ordre de terriloria-
lisation des politiques publiques, ainsi que le
recours généralisé aux contrals pour 'opéra-
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Politiques publiques
-

tionnaliser. Dapprentissage de Poulil contrac-
tuel s'est amorceé avant la décentralisation dans
le cadre des politiques d’aménagement du ler-
ritoire et des premiéres expériences de poli-
tique de la ville (habital et vie sociale). Ces
deux politiques onl ensuile servi de fer de
lanee pour le développement des contractuali-
salions lerrvitoriales. Dans ces domaines, I'Elal
a congu el proposé aux colleclivités locales
pres d'une vingtaine de contrats distinels
depuis 1983, des premiéres chartes intercom-
munales de développement et d’aménagement
jusqu’aux récents contrals d'aggloméralion, en
passanl par les Cren, programmes d’aménage-
ment concerlé du territoire. convenlions de
développement social des quarliers el aulres
contrats de ville.

Contractualisation
et flexibilité

Celle logique contractuelle s’est progressi-
vemenl élendue pour linalement couvrir la
quasi-totalité des territoires el des domaines de
Faction publique. Une large partie des inler-
venlions de I'Elat sur les terrvitoires a ainsi é1é
inserite dans un jeu complexe de convenlions
avee les colleclivités locales. Dans le conlexle
de recomposition de Paction publique qui a
suivi la décentralisation, I'intérét de Poutil
contractuel est double. D’'une part, il prolonge
el conerélise Pobjectif de flexibilité poursuivi
par la décentralisation, en organisant le pas-
sage de normes délinies par les administra-
lions cenlrales a des objectils el des aclions
négociés localement sur la base de diagnostics
lerritoriaux. De Pautre, il permel de maitriser
les risques de [fragmenlation de [Paclion
publique, corollaires a I'émancipation des col-
lectivités locales. Tanl que celles-ci étaient
subordonnées i I'Elal, les enjeux de coordina-
lion se traitaient sur le mode hiérarchique,
miitiné d’arrangements dans action. |Jautono-
mie qu'elles ont acquise néeessitait invention
de nouveaux modes de coordination de Paction
publique. Du Tait de Fimportanee des interdé-
pendances entre problémes el acleurs, la spé-
cialisation des Liches (logique des bloes de
compélences) n'a pu a elle seule assurer la
cohérence de action publique. En multipliant
les contrats, 'Elal el les collectivités locales se
sonl dotés de scenes sur lesquelles ils ont pu
rapprocher leurs inlervenlions el celles de
divers parlenaires lerrvitoriaux, dessinant dans
chaque lerritoire des agencements singuliers
des politiques publiques. Ces contrals signés
aux dilférents niveaux onl élé soigneusemenl
emboités, alin d’assurer la cohérence de 'en-
semble : le Cren au sommel, déeliné dans un
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volel lerritorial comprenant les contratls dag-
glomération, lesquels intégrent les contrats de
ville, qui articulent eux-mémes des contractua-
lisations sectorielles (Contrat local de sécurité,
Contral éducatil local, Programme local d'ha-
bitat, Plan local pour insertion el 'emploi...)
el des conventions lerritoriales a I'éehelle des
quartiers (Grand projel de ville).

Un nouveau modéle d’action publique s'esl
ainsi mis en place, fondé¢ sur le wiptyque dia-
anostic territorial, projet global, contral, lidée
d'une spécialisalion des lerritoires ou des insli-
Lutions organisée par le centre est abandonnée,
remplacée par un nouveau mol d'ordre : la ler-
rilorialisation des politiques publiques. La poli-
tique de la ville a tout particuliérement contri-
bué & ce renversement. Elle s’esl justement
construite en opposition a la logique secto-
rielle, qu’elle a criliqué pour son incapacilé a
lrailer les dilTicullés des quarliers ouvriers,
voire pour sa responsabililé dans celles-ci. En
lui opposant le principe de la territorialisation
des politiques publiques, la politique de la ville
a prétendu transformer les modes de concep-
tion des politiques publiques, en faisanl primer
la transversalilé sur le cloisonnement seetoriel,
I"approche remontante i partiv du territoire sur
la mise en ceuvre descendante de mesures [or-
matées au niveau national. Cete logique
d'adaptation des contenus des  poliliques
publigques en fonclion de conlextes locaux s'esl
combinée avec un principe de priorisalion des
moyens. En appelant a la lerritorialisation des
politiques publiques, la politique de la ville a
ainsi préché pour sa paroisse. Suivant Panalyse
fondatrice de eelte politique, le régime d'éga-
lité formelle entre tervitoives qui guide Paction
publique, laisse inchangées les inégalilés
réelles entre ceux-ci, voire les renforee,
LIéquilé suppose de sortir de ce traitemenl éga-
litaire, pour donner plus a certains lerriloires,
ce que la politique de la ville a tenté de faire en
apportant des moyens spéciliques supplémen-
laires & certains quartiers (diserimination posi-
live territoriale), a délaul de parvenir a laire
¢voluer les modes dallocation des ressources
de droil commun d’autres politiques.

On le voil, la territorialisation des politiques
publiques combine deux logiques distineles
mais complémentaires : une dilférenciation
qualitalive des mesures en lonelion des
conlextes, el une dilférenciation plus quantila-
live, priorisant les moyens sur des tlerritoires
ciblés. Elle est i ce litre mobilisatrice tant pour
'Etat que pour les colleetivités locales. Ces
derniéres voienl dans la lerrilorialisalion un
moyen de prendre la main sur la définition des
conlenus des politiques. Du coté de PEtat, la
Llerritorialisation est d’autant plus valorisée
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Politiques publiques

qu'elle lui permel de conserver un rile sur-
plombant el une capacité d’arbitrage entre ter-
ritoires, ou tout du moins de priorisation rela-
live de ses moyens entre territoires.

La tentative de différenciation juridique des
niveaux lentée avece la décentralisation a donce
lail long feu. Les villes, suivies des régions el
méme de certains départements, s'en sont
d'ailleurs rapidement exonérées en dévelop-
pant des projets territoriaux qui s'affranchis-
sent des compélences que la loi leur a dévolues
(incitées en cela par diverses politiques de
I'Elal, de la politique de la ville aux démarches
de projet plus récemment promues par la loi
Voynet). En échec sur ce plan, la décentralisa-
lion nen a pas moins débouché sur une diffé-
rencialion croissante des politiques publiques,
dans le cadre de divers contrats. Mais ce succes
revienl moins a la décentralisation, qu’a son
couplage avec un mouvement de déconcentra-
tion. Ce parallélisme entre décentralisation et
déconcentration a en effet débouché sur une
fiction d'égalité entre I'Etat local et les collecti-
vilés locales, rendant possible le développe-
ment des contrats et la territorialisation des
politiques publiques.

Quel « polycentrisme » ?

Vingl ans aprés la décentralisation, I'ordre
politico-administralif’ stable du passé au sein
(uquel I'Etat occupail une place centrale a dis-
paru, laissant place a un nouvel ordre plus
polycentrique. La territorialisation est-elle
pour aulanl une réalilé ? Les contractualisa
lions lerritoriales sont-elles parvenues a
opérer ce renversement dans le mode de
conceplion des politiques publiques ? La portée
el l'intéret de outil contractuel ont été forte-
ment disculés, nolamment par des juristes
troublés par des contrats a la portée juridique
incertaine, du fait de linégalité des contrac-
lants et de I'absence de dispositions sanction-
nant le non-respect de ses engagements par
I'un d’entre eux. Loin de parvenir & une terri-
lorialisation effeclive des politiques publiques,
les contrals auraienl essenliellement assuré le
maintien d’une forme de tutelle de I'Etal sur
les collectivités. Cette critique résiste cepen-
dant mal a l'analyse empirique. La portée des
contrats tient moins aux obligations juridiques
quaux engagements politiques qui les sous-
tendent et qui varient fortement suivant les
sites. Autrement dit, 'apport des contrats a la
lerritorialisation des poliliques publiques tient
plus au processus de négocialion qu'au
contenu contractuel sur lequel celle-ci
débouche.

L'Elal occupe certes une place particuliere
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sur ces scénes contractuelles, a la fois arbilre
el joueur. Le risque d’un retour de I'Etat tuté-
laire par la pelite porte contractuelle parait
néanmoins bien théorique. La généralisation
des contrats n’a pas débouché sur une gouver-
nance dans laquelle lous les acleurs seraient
sur un pied d’égalité. 11 existe bien des acleurs

dominants dans les politiques
locales, mais ce ne sonl pas les
services déconcentrés de I'Etat.
Plus strement, les villes el notam-
ment les plus grandes d’entre
elles semblent avoir gagné la
partie. Les politiques contrac-
tuelles, qui se sont adressées prio-
ritairement au monde urbain ont
permis 'émergence et la malura-
lion de nouveaux acleurs lerrilo-
riaux & méme d’assurer un certain
leadership sur Paction publique
locale. Coneernées par I'ensemble
des conlrals el I'ensemble des thé-
maliques, les villes sont en effet
les seuls acteurs en position d'in-
tégration des diverses politiques
publiques, au service des projets
dont elles se sont dotés. Ce rile
cenltral des villes a d’ailleurs été
confirmé et conforté par les lois
Chevenement (création des com-
munautés d’agglomération) el
Voynet (institution du contrat

% |a question statutaire,
soigneusement évacuée
par l’Acte Il, ressurgit
aujourd’hui.

Les défenseurs

d’une différenciation
institutionnelle et
juridique font désormais
entendre leurs voix,
proposant de laisser les
statuts et les régimes
territoriaux se
différencier en fonction
des configurations

et des contextes.”

d’agglomération), qui les onl mis au centre de
I'architecture contractuelle.

Ciblage national,
multiplication
des configurations locales

Ces deux lois prennent acte de I'épuise-
ment de la logique de spécialisation des collec-
tivités locales el mettent ainsi un point final a
I'acte 1 de la décentralisation. L’approche glo-
bale et la tlerritorialisation des politiques
publiques semblent donce appelées & s’appro-
fondir avec la montée en puissance des agglo-
mérations et des pays. Ces nouvelles institu-
tions sont associées a la lerritorialisation par
une sorle d’évidence lechnoceratique : sous I'el-
fet d'une explosion des mobilités de toules
natures (de la globalisation des échanges aux
navelles des périurbains), les problémes d’ac-
tion publique ont changé d*échelle ; face a cette
nouvelle réalité socio-économique et spatiale,
les découpages administratifs hérités du passé
sont obsolétes. A I'inverse, les agglomérations
dans la sphére urbaine el les pays dans le
monde rural sont « & la bonne échelle » pour
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appréhender et Lrailer les problemes du
momenl. Leurs projels doivenl done servir de
malrice d’ensemble pour la lerrilorialisalion
des politiques de I'Etal, des régions et départe-
ments.

Celle nouvelle donne allail, sans nul doule,
étre reconnue a Poccasion de acte 11 de la
décentralisation, qui devail consacrer le
lriomphe des modernes (agglomération, pays)
sur les anciens (commune, département). On
siil ce qu'il en est advenu. Les acteurs princi-
paux de 'acte Il sont les mémes que ceux de
Pacte | (départements el régions), cantonnanl
les nouveaux dans des roles de figurants.
Quant i la trame, elle ressemble étrangement
a celle de 'acle précédent, avee le retour de la
logique éculée de spécialisation des compé-
tences des collectivités locales. Pour autani,
I'acte 11 n’est pas la simple répétition de I'acle
. Car la nouvelle avancée décenlralisalrice ne
slaccompagne pas d'un mouvement similaire
de déconcentration. Jusqu'a présent, ces deux
processus paralleles de translert du pouvoir du
centre vers la périphérie apparaissaient inli-
mement liés. Ce couplage avail permis d'éla-
blir un certain équilibre entre Elat local el col-
lectivilés locales, conerélisé par la signature de
divers contrals. Llacte Il brise ce lien entre
décentralisation el déconcentration. Lacerois-
sement des pouvoirs des collectivités locales
(et en premier lieu des départements) s’ac-
compagne d’un affaiblissement corollaire des
services déconcentrés de IElal, que les
annonces d'un renforecement de 'échelon
régional, autour d’un Projel d’action stralé-
gique de I'Etal en région, ne parviennent pas i
masquer. LelTel de ciseau est méme appelé a
s‘approlondir, avee I'instauration d’un droil a
I'expérimentation locale qui devrail a lerme
conduire 4 de nouveaux (ranslerts de compé-
lences.

lette disjonction entre décentralisation el
déconcentration mel a mal Pensemble de Pédi-
fice contractuel patiemment échalaudé pour
territorialiser les politiques publiques. Les
contrals de plan onl été les premiers remis en
cause, 'Elal ne respectant plus ses engage-
menls linanciers, puis semblant oublier la
clause de révision a4 mi-parcours qu'il avail
imposée... Toul semble désormais annoncer
que les Cren 2000-2006 seront les derniers du
genre. Or ces conlrats conslituaient la picrre
de volite de architecture contractuelle, inté-
grant dans leur volet territorial 'ensemble des
conlrals porlant sur des échelles inférieures
(pays, agglomération, quartier). Les incerti-
ludes qui pesent sur les contrats de plan
rejaillissent done sur I'ensemble des procé-
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dures contractuelles, des contrals de ville dont
les moyens diminuent drastiquement aux
conlrals d’agglomération dans lesquels I'Elal
se place en retrail, laissant les aggloméralions
négocier les conditions de mise en ceuvre de
leur projel avee les départements el régions.

La politique de la ville, lidéle a sa tradilion
innovatrice, anticipe a sa lagon sur ces lrans-
formalions. Sans allendre ni les délails de
l'acte 11, ni les résultats des évaluations & mi-
parcours des contrats de ville, une opération
de « design inslitulionnel » esl menée avec la
loi d'orientation el de programmaltion pour la
ville et la rénovation urbaine (loi Borloo), qui
transforme radicalement la polilique de la
ville. La logique contractuelle esl dénoncée,
sinon les contrals de ville eux-mémes, qui vonl
aller jusqu’a leur lerme (2006). Les services
déconcentrés de I'Elal voienl une partie des
erédils qui leur elaient délégués remonter au
niveau central, pour aller alimenter les caisses
d’une nouvelle Agence nationale pour la réno-
valion urbaine. Aux objectils énoncés par les
contractants locaux. succedent des objectifs de
résullals (portant sur la réduction des écarls
enlre les Zones urbaines sensibles et le reste
des aggloméralions) ¢lablis a I'échelle nalio-
nale et lixés dans la loi. Ce changement de
niveau d'énonciation des objeclifs s'accom-
pagne d'un resserrement du ciblage vers les
seules Zus, quand les conlrats de ville s'exone-
raient de celle calégorie administrative pour
développer une approche territoriale plus
large (il s’agissail alors de trailer, i U'échelle de
Pagglomération, les mécanismes a origine
des difficultés observables dans les quartiers).
Le contral instituait P'Etat local en interlocu-
leur des colleclivités locales : celles-¢i doivent
désormais se lourner vers le niveau national,
pour faire valoir leur dossier, La logique d'ap-
pel & projet national, qui court-circuite les ser-
vices déconcentrés, permel a UEtal central de
retrouver une capacité de sélection qu'il avail
perdu en multipliant les contrals globaux. Ces
changements radicaux sont juslifiés par un
nouvel argumentaire politique mettant en
avanl M'urgence de la situation : la gheltoisation
de cerlains quarliers menacerail la Répu-
bligue. Uimpéralil de concentration des
moyens sur ces quarliers 'emporte sur le souci
d’adaplation des politiques publiques aux dil-
[érents contextes. Laction prime sur la lrans-
formation, la mesure de la performance sur
I'évaluation.

La lerritorialisation des poliliques publiques,
dont la politique de la ville s'était Taite Pavo-
cale, combinail deux logiques distinctes
"adaptation des normes en lonction des
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conlextes locaux d’une parl, la priorisation des
moyens en direction des lerritoires les plus
défavorisés d’autre parl. La disparition de la
politique de la ville, remplacée par une poli-
lique de rénovation urbaine, semble annoncer
la dissociation de ces deux logiques. La divi-
sion des roles s’en trouve apparemment clari-

n

lide :

la pr

pour log eolleeti

lion pour I'Etal.

Une différenciation s’annonce plus nette
enlre le central (I'Etal) et le local (les collecti-
vilés), avee la disparition du double niveau
d'administralion  locale  (préfecture  de
région/conseil régional, préfecture/conseil
général) qui singularisait de plus en plus la
France en Europe. D'Etal se resserre au niveau
cenltral, laissant la charge du local aux collecli-
vilés locales. Mais cela ne signifie pas Findiffé-
renciation des interventions élaliques sur le
lerritoire. Au contraire méme, la concentration
de saccompagne de la reconslilulion
d'une capacilé de ciblage qui avail disparu
avee le saupoudrage contractuel, Certains ter-
ritoires  relévent exelusivement du  droil
commun (et done principalement des collecti-
vités), d'autres bénélicient d'une prise en
charge particuliere par Elat au titre de la soli-
darité nationale. L'oulil contractuel n’est pas
abandonné, mais remobilisé a cette fin. Clest le
cas des contrats de site liés i des plans sociaux
récemment eréés, qui fonl resurgir la ligure de
I'Etat pompier des poles de reconversion du
débul des années quatre-vingl venanl se sub-
stituer a des collectivilés locales dépassées par
Iampleur des crises affectant leur territoire.

A Pexception de ces cas extrémes, la gestion
des territoires revient aux collectivités locales,
qui recoivent de nouvelles compélences.
Charge a elles d’agencer au mieux les dilfé-
rents leviers qu'elles se partagent, pour déve-
lopper des politiques adaplées aux enjeux ler-
ritoriaux. Or le retrail de I'Elat laisse place a un
paysage lerritorial complexe, dans lequel
aucune inslitution ne peult se prévaloir ni d'une
position monopolistique (sectoriellement ou
lerritorialement), ni méme d’une prééminence
vis-d-vis des autres. Communes, intercommu-
ités, lerritoires de projet, déparlements et
régions, tous les acteurs terriloriaux se trou-
venl désormaisdorénavant dans 'obligation de
se reposilionner les uns par rapport aux aulres.
La logique d’ajustement par le contral élant
¢puisée, avec le retrail de 'animateur de ces
seenes contractuelles, il revient done aux col-
leetivités locales d'inventer, en situation, de
nouvelles modalilés pour adapter leurs inler-
ventions en fonction des contextes d’'une parl,
pour les meltlre en cohérence d’autre parl.
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- - 3
Vers une différenciation
S f e H r
slalutaire ?

Dans celle période de transition et d’incer-
litudes, marquée par le retrail de I'ltal du ter-
ritoire d'un coté, 'encombrement du paysage

1l de Pautre, Pheure n'esl plus

s 5.
recompositions  d’ampleur s’amorcent
dans la gestion territoriale, qui ouvrent de nou-
velles perspectives de différenciation Lerrilo-
riale. La redistribulion des roles esl nelle entre
les niveaux national et local, mais heaucoup
plus incertaine entre les différents niveaux de
collectivités. La répartition des
compélences prévue par la loi esl
appelée i évoluer au gré des
convenlions signées entre régions,
départements el agglomérations.
Leurs places respeclives dans la
conduite des politiques lerrilo-
riales ne sont done plus détermi-
n¢ de maniere uniforme, mais
lendent i se redéfinir dans les jeux
locaux, débouchant sur des ligures
hélérogeénes et des conligurations
singulieres.

Cetle multiplication des conli-
gurations locales correspond, au-
delii des compétences, a une
redistribution des roles entre col-
lectivités. Certaines colleclivités
(communes et départements) ten-
dentl & se coneentrer sur la pro-
duction el la délivrance de presla-
lions. Parallelement, pour asseoir
leur posilionnement dans un pay-
sage institutionnel encombré, les
nouveaux entrants (pays el agglo-
mérations) sonl incités a adopler
un positionnement dilférencié,
centré sur la production de repré-
sentations territoriales. Autrement dit, un nou-
veau paysage se dessine dans lequel les pre-
mieres gérent des poliliques, mobilisanl des
appareils administratifs pour résoudre des pro-
blémes publics, quand les seconds tentent de
produire de 'ordre politique, en proposant des
lectures permetlant aux différents acleurs
concernés (des ciloyens aux autres inslilu-
lions) de comprendre les enjeux lerritoriaux el
de se situer lace a ceux-ci.

Mais il ne s’agil 1a que d’une description hypo-
thétique, fondée sur la prolongation de len-
dances observables dans un cerlain nombre de
sites. Rares sont les lerritoires correspondant i
I'heure actuelle strictement i cette ligure géné-
rale : certaines communautés d'agglomération
se sonl elfectivement emparées du leadership
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% Si I’Etat aujourd’hui
Se resserre au niveau
central, laissant la
charge du local aux
collectivités locales,
cela ne signifie pas
indifférenciation des
interventions étatiques
sur le territoire.

Au contraire, la
concentration de I’Etat
s’accompagne de la
reconstitution d’une
capacité de ciblage
qui avait disparu avec
le saupoudrage
contractuel... *
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territorial par le projel quand d'autres demeu-
rent cantonnées dans des fonctions techniques
face & un pouvoir polilique qui demeure a
I'éehelle communale. Des départements lonl
confiance aux pays el aux agglomérations pour
adapter leurs prestations el se posilionnent en
agences au serviee des  lerriloires, quand
d’autres continuent de s’appuyer sur leurs com-
pélences pour « lenir » le territoire lace a ces
mémes agglomdérations el pays. Des régions
développent des projets d'échelle régionale
(fondés sur une lecture territoriale surplom-
bante el done potentiellement concurrente de
celle des territoires infra-régionaux) quand
d’autres cherchent a faire le lien entre les diffé-
rents projets des terriloires qui les composent...

Loin de résoudre les questions institution-
nelles, les rélormes récentes débouchent done
sur une silualion complexe, voire illisible. Le
décalage entre la dimension juridique (les sta-
tuts des collectivités locales) el la réalité poli-
tique (leur fonction dans le jen loeal) devient
criant, comme le soulignent des juristes i
propos du pouvoir intercommunal : « Alors que
les réformes semblent contenir des dispositils de
nature simplement organisationnelle et institu-
lionnelle, elles induisent une redistribution du
pouvoir politigue local el fonl naitre un décalage
trop important entre les dispositils juridiques el
la réalilé politique. Le paradoxe consiste 4 main-
tenir une logique de délégation au sein de
laquelle les communes resteraient les lieux de
pouvoir initiaux el les structures intercommu-
nales des pouvoirs seconds. On veul ignorer le
renversement de la relation qui place les com-
munes sous la primauté de 'entilé communau-
laire. Une telle disqualification juridique parail
dillicilement tenable a long lerme el il serail
imprudent de vouloir maintenir le statu guo »'.
La question stalulaire, qui avail é1é soigneuse-
ment évacudée par 'Acte 1 de la déeentralisation,
ressurgil done. Les délensears d'une difléren-
ciation institutionnelle et juridique Tonl désor-
mais entendre leurs voix, proposant de laisser
les statuts el les régimes lerriloriaux se difléren-
cier en lonction des confligurations el des
conlextes, Le principe de libre administ
des collectivilés locales serail alors poussé
lerme, jusqua étre remplacé par un principe de
libre administration des lerritoires.

Plusieurs expériences lémoignent de la laisa-
hilité de cette logique de dilférenciation statu-
laire. Mais clles demeurent jusqu'a présent
limitées @ des situations périphériques (outre-
mer, Corse, voire Alsace), ol elles onl é1¢ justi-
lices par des spécilicilés hisloriques el/ou géo-
graphiques. Cel argumentaire est pourtant
fragile, lous les lerritoires (jusqu’aux plus cen-
lraux) pouvant meltlre en avanl leur propre
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spéceilicité. Clest déji le cas de plusieurs
grandes métropoles qui, de agglomération
parisienne & Nanles-Sainl-Nazaire, amorcen!
des expérimentations grandeur nature, autour
de conférences métropolitaines questionnant
les statluls de tloutes les collectivités.

Les nouvelles interrogalions sur les régimes
politiques des terriloires ainsi soulevées seront
difficile a ¢éluder : faut-il apporier une recon-
naissance juridique a ces démarches et ainsi
coneréliser de nouveaux régimes politiques
locaux, au risque de la fragmentation, ou doil-
on privilégier I'unité, au risque de freiner des
initiatives el des dynamiques a méme de
renouveler Maction publique ? Les débats qui
s‘amorcent autour de la question de la dilTé-
renciation lerritoriale dépassent, on le voil, lar-
gement la sphere lechnique dans laquelle se
canlonnaient ceux relalifs i la lerrilorialisa-
lion. s ne sont pas sans rappeler ceux qui ani-
ment la construction européenne (noyaux
durs), témoignant s'il en éail besoin de 'am-
pleur du mouvement du décentrement du pou-
voir i P'eeuvre.
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