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Faut-il vraiment territorialiser
3 politique de ['habitat?

Pour Daniel Béhar, apres I’age I de la question territoriale construit autour de I'intégration
nationale et 'age II fondé sur le local et la décentralisation, c’est un Age III interterritorial

qu’il faut inventer.

epuis une vingtaine d’années, I'ensem-
D ble des acteurs de 'habitat s’accordent

pour considérer que la territorialisa-
tion de cette politique constitue une
condition majeure de son efficacité, en ce |
quelle permettrait de prendre en compte la |
diversité des situations et des besoins et, par- g
tant, d’y adapter les réponses publiques.
Pourtant, dans le méme temps, on a assisté a
un triple processus: le passage massif  'aide
a la personne, puis la banalisation des finan-
cements et Paugmentation de la part des
logements «décontingentés », enfin, 'accrois-
sement de la part des aides fiscales - qui, tous
trois participent d’une méme évolution: la
dé-territorialisation massive de la politique
du logement (Driant 2009).

Face a ce paradoxe, faut-il entériner ce bas-
culement d’une grande partie de la politique
du logement dans le champ de la régulation macro-écono-
mique des finances publiques, persister dans un appel
invariant a 'adaptation des politiques publiques «au plus
pres» des réalités ou renouveler les termes du débat?

a l'lnstitut

Paris Est)

La fin des territoires?

On plaidera ici d’autant plus pour ce renouvellement des
positions qu’en vingt ans la question territoriale a profon-
dément évolué. Un constat général s'impose: si I'on raisonne
du point de vue de «l'usager », des ménages, le territoire a
perdu de 'importance, en ce qu’il constitue de moins en
moins une contrainte pour nos choix de vie. Cela tient d’a-
bord a contrario au poids croissant des mobilités dans les
pratiques sociales. Certes, la mobilité résidentielle n’a guére
augmenté ces derniéres décennies, mais ses ressorts et
modalités sont bouleversés. Elle était auparavant largement
contrainte et déterminée par I’activité. Les flux résidentiels
étaient induits par les localisations successives de I'activité
économique et les ménages s’installaient au plus prés de
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leurs lieux de travail. Ce n’est plus le cas. Le
développement économique est loin d’expliquer
lattractivité et le «boom démographique » des
régions littorales, et les ménages — largement bi-
actifs — opérent des arbitrages complexes pour
choisir leurs lieux de résidence. C’est ce qu’a
consacré l'usage généralisé du terme de «straté-
gies résidentielles ». Ce poids des mobilités dans
les pratiques sociales est tel qu’il induit un nou-
veau registre d’inégalités sans que pour autant
on puisse y voir le reflet strict de la hiérarchie
sociale. Ainsi, la géographie des titulaires de
minima sociaux et leur concentration dans les
départements du sud de la France sont large-
ment le résultat de flux exogénes.

Simultanément, le territoire est devenu d’au-
tant plus une variable dans la construction des
choix résidentiels des ménages que, fruit des
politiques d’aménagement et d’équipement de
ces derniéres décennies, 'offre territoriale est globalement
équivalente sur le territoire national. Le renouveau du rural
en est la preuve éclatante. Le niveau des aménités territo-
riales n’est plus en tant que tel, dirimant. Enfin, bien
évidemment, cette prééminence progressive des liens sur
les lieux (Veltz 2002) tient a la montée des relations imma-
térielles, du virtuel dans nos modes de vie.

Faudrait-il pour autant conclure de ce moindre «déter-
minisme territorial» dans les pratiques sociales que la
question territoriale n’en est plus une pour laction
publique ? Bien au contraire, la complexification des rela-
tions entre les individus - et plus largement les agents
économiques (1) - et les territoires tend de plus en plus a
faire du territoire un probléme pour I'action publique.

La déstabilisation de I’action locale

L’action locale apparait déstabilisée tant dans ses finalités
que dans ses modes de faire. Elle est, en effet, fondée sur
une vision quasi-anthropologique du territoire. Le local



«fait territoire » en ce qu’il constitue le support d’une iden-
tité collective, d’une appartenance communautaire.
Lorsque notre identité n’est plus référée a un lieu exclusif
mais reléve davantage d’un archipel territorial, c’est le
sens méme de Paction locale qui est mis a mal. Il n’est qu’a
observer comment les acteurs locaux s’attachent a I'objectif
d’équilibre local habitat/emploi, au nom du rapprochement
domicile/travail, alors méme qu’aujourd’hui le plus souvent
cet équilibre quantitatif est atteint, mais au prix d’une dis-
sociation spatiale radicale entre actifs et résidents. Mieux,
cet éclatement de nos appartenances territoriales met en
cause l'action locale dans son ressort le plus fondamental:
le lien électif. Quel sens donner a une démocratie locale
reposant exclusivement sur la fonction résidentielle?
Lorsque l'espace local ne permet plus de résumer Pessentiel
des dimensions de notre vie sociale, ne s’achemine-t-on pas
vers une généralisation de «la démocratie du sommeil »
(Viard 2004)?

Dans le méme temps, les mécanismes fondateurs de l'ac-
tion locale — autour de la redistribution - sont profondément
affectés par cette transformation de la relation entre société
et territoire. En effet, I'action locale - strict décalque de I'ac-
tion publique nationale - repose sur larticulation entre
croissance économique et développement social par le biais
de l'argent public. Lefficacité de I'action locale est mécani-
quement corrélée a sa capacité a favoriser l'installation
d’entreprises sur son territoire, pour ensuite accroitre I'im-
pot local et enfin le redistribuer en équipements et services
a la population résidente. Ce mécanisme sera d’autant plus
performant que le circuit est étanche entre producteurs de
valeur et bénéficiaires de la redistribution. Autrement dit, ce
modeéle de P'action locale repose sur I'insularité — pour ne pas
dire lautarcie - territoriale. Or, cette derniére a aujourd’hui
largement implosé. Chaque territoire n’est plus qu’un élé-
ment d’un systéme plus vaste. Le local tend a devenir une
superposition de réalités multiples, aux géographies diffé-
renciées, toutes ouvertes a leur facon sur I'extérieur. Chacun
le sait bien: aujourd’hui la performance économique d’un
territoire ne garantit plus mécaniquement sa cohésion
sociale, cela parce qu’en dépit des efforts croissants de la
redistribution publique locale, les retombées du développe-
ment économique local bénéficient pour une grande part a
des populations installées ailleurs. Autrement dit, la redis-
tribution est en passe d’épuiser sa capacité a constituer le
principe de l'action locale. Au-dela de son caractére rhéto-
rique et incantatoire, la référence au développement durable
pourrait opportunément lui étre substituée. En effet, au tra-
vers de linjonction a concilier les trois spheres du
développement économique, de la cohésion sociale et de la
préservation des ressources, le développement durable sou-
ligne le défi posé a laction locale: comment réduire les
contradictions entre des dynamiques territoriales — celles de

la croissance économique et de la localisation des entrepri-
ses, celles des marchés de l'habitat, du travail ou de
I’éducation et enfin celles de la consommation des ressour-
ces naturelles — qui ne sont plus mécaniquement combinées
sur un espace local ?

L'épuisement des territorialisations

des politiques publiques

Confrontés aux difficultés a ajuster les politiques publiques
aux mutations de la société francaise, les acteurs ont ima-
giné, depuis une vingtaine d’années, trouver un salut dans
le local. C’est tout le sens du mouvement continu de terri-
torialisation des politiques publiques: faire du local une
solution a la crise d’efficacité de ces dernieres. Ce mouve-
ment a pris deux formes simultanées.

La premiére reléve d’'une approche pragmatique de la ter-
ritorialisation. Elle prend appui sur un idéal de proximité et
vise a adapter les réponses publiques au plus pres des réali-
tés et problémes a traiter. Les politiques sociales du
logement se sont’largement inscrites dans ce mouvement.
On a assisté a ce titre a une fuite en avant: le rapprochement
n’a pas de fin et son horizon consiste en une individualisa-
tion de la réponse publique, un traitement « au cas par cas ».
Cela justifie la double critique dont ce mode de territoriali-
sation fait 'objet. D’une part, la proximité tend a faire
négliger les effets de contexte: I’échelle de la solution n’est
généralement pas celle a laquelle se manifeste le probléme.
D’autre part, cette logique d’individualisation tend a nier la
notion méme de « politique publique » comme réponse a des
enjeux collectifs.

Simultanément, le second mode de territorialisation tient
davantage d’une logique normative. Il s’agit moins de viser
l'adaptation généralisée aux réalités que de «prioriser» l'ac-
tion la ou les problémes sont les plus aigus ou les plus
concentrés. C’est ainsi quest justifié le principe de «discri-
mination positive territoriale », et c’est ce qui a structuré
largement la politique de la ville et sa «géographie priori-
taire ». La critique vis-a-vis de ce mode de territorialisation
est aujourd’hui encore plus radicale. Elle met en cause a la
fois le caractére rhétorique de cette intention, se traduisant
en fait par un saupoudrage des moyens et inversement le
risque d’enfermement localisé, ignorant la complexité et la
généralisation des problemes a traiter (Maurin 2004).

Au-dela de leurs symétries, ces deux figures de la territo-
rialisation prénée depuis vingt ans reposent sur une méme
approche du territoire, ’assimilant au local. Elle consiste en
réalité a «réifier» le local, a catégoriser le local comme jus-
qualors on catégorisait les publics (Estebe 2004). On fait ici
I’hypothése que leur épuisement simultané tient, non a la
fin de la question territoriale, mais aux limites de I’assimi-
lation de cette derniére au local. La reformulation de la
question territoriale autour de 'enchevétrement des lieux
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et des liens invite encore davantage a une territorialisation
de l’action publique, non plus pour adapter ou prioriser
cette derniére en fonction des réalités locales, mais pour
développer une capacité nouvelle a agir de facon systé-
mique, a prendre en compte et a peser sur des mécanismes
interdépendants, voire contradictoires. Ce nouvel dge de la
territorialisation de I’action publique est celui de I'interter-
ritorialité (Vanier 2008). '

Vers une action publique interterritoriale ?

On peut illustrer cette nouvelle facon d’aborder la question
territoriale, notamment dans le champ de ’habitat et du
social.

En matiére d’habitat, 'approche «localiste» consiste a
construire la politique publique en réponse aux besoins
locaux. Il s’agit de lui substituer une logique visant a posi-
tionner le territoire en regard des stratégies résidentielles
des ménages. En raisonnant ainsi, on change doublement de
perspective. On construit la politique publique pour peser
sur des dynamiques de marché (les stratégies des ménages
sont la résultante implicite d’un rapport offre/demande).
Mais surtout on ne prétend plus intervenir sur un espace
fermé qui générerait des «besoins locaux », mais sur un sys-
téme territorial ouvert - et le plus souvent discontinu -,
défini par la diversité des stratégies résidentielles des ména-
ges. Un tel changement de perspective est particuliérement
opportun en Ile-de-France. L’acuité de la crise quantitative
y conduit a persister a raisonner en termes de besoins non
satisfaits alors que la question majeure en matiére d’habitat
est celle de la « panne résidentielle » de la métropole, induite
par un phénomeéne «interterritorial » : Pattractivité supé-
rieure des autres grandes villes francaises. Cela invite
encore plus quailleurs a imaginer des politiques de 'habitat
identifiant les profils de ménages dont il faudrait infléchir
les stratégies résidentielles.

Sur le plan des politiques sociales, s’est installé, sur la lon-
gue durée, autour de la politique de la ville et en dépit de ses
avatars, un référentiel lui aussi tres localiste: la géographie
prioritaire a pour objectif stratégique — quel que soit le levier
mobilisé (développement social, renouvellement urbain...) —
de raccrocher un quartier en difficulté au reste de la ville, la
aussi au sein d’un espace implicitement fermé. Au vu de ses
résultats mitigés, cette stratégie est aujourd’hui contestée au
point que d’aucuns pronent d’inverser le balancier, d’aban-
donner I'approche par le territoire pour en revenir a des
politiques visant les publics (Donzelot 2005). Pourtant, cha-
cun sait bien que si la situation de bon nombre de quartiers
de cette géographie prioritaire ne s’est guere améliorée, c’est
notamment parce qu’une part non négligeable de ceux qui les
habitaient il y a vingt ans, au début de la politique de la ville,
ont pu les quitter, sans qu’il soit possible de mesurer I'impact
imputable aux politiques publiques. Autrement dit, les dyna-

miques des territoires et des publics sont étroitement imbri-
quées, et souvent de facon contradictoire. C’est sur ces dyna-
miques - et leur dimension interterritoriale — que les poli-
tiques publiques doivent agir. En s’attachant a identifier les
interdépendances entre situations des territoires et trajec-
toires sociales, on est en mesure de construire des stratégies
d’intervention publique différenciées. On n’agira pas de la
méme manieére, par exemple, dans les situations territoriales
marquées par la désindustrialisation et 'enkystement d’une
pauvreté installée, ou dans les grands territoires « rurbains »
accueillant les nouveaux travailleurs pauvres. Mais dans les
deux cas, la stratégie locale est construite en fonction de
facteurs «extérieurs », interterritoriaux.

Evidemment, cette conception interterritoriale de 'action
publique conduit & questionner les formes de la gouver-
nance territoriale. Sans entrer dans le débat institutionnel,
on soulignera combien cela met en cause un des dogmes de
la gouvernance territoriale, celui de la subsidiarité, c’est-a-
dire ’hypothése selon laquelle il existe un niveau optimal
de I’action, celui qui se situe au plus pres. La recomposition
des territoires ici esquissée interdit de raisonner ainsi. Pour
peser sur des systémes organisés autour d’interdépendan-
ces complexes, il 'y a plus de niveau pertinent, qu’il s’agisse
du plus local ou du plus global. C’est au travers de la
confrontation des points de vue que se construira la perti-
nence de laction.

Apres PAge T de la question territoriale construit autour
de Tintégration nationale, ’Age 1T fondé sur le local et la
décentralisation, c’est bien un Age IIT interterritorial que
nous devons inventer. l

DANIEL BEHAR

(D En effet, on aurait pu développer des constats similaires quant
aux logiques territoriales des entreprises.
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