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Aménagement du territoire
Une mise en perspective

Daniel Béhar, Philippe Estébe
Coopérative Acadie

Un spectre hante les politiques publiques,
celui de I'aménagement du territoire des
années 1960, lorsque |'Etat développait une
vision d'ensemble du territoire frangais. Entre
« Aménagement du territoire » et « Equipe-
ment », c'est un véritable projet pour le ter-
ritoire national qui était affiché. Nous voulons
pour preuve de cette nostalgie le récent pas
de deux consistant a transformer 'intitulé de
I'instrument emblématique de cette politique
—~la DATAR (Délégation a I'aménagement
duterritoire et & 'attractivité régionale) entre
2006 et 2009 - pour en faire la DIACT (Délé-
gation al'aménagement et a la compétitivité
des territoires) et revenir rapidement a l'ap-
pellation initiale a peine amendée.

Pourtant, derriére cette continuité réaf-
firmée, se sont jouées de profondes muta-
tions de cette politique, en fonction tant de
la donne spatiale que du contexte politique.
En voici une lecture scandée en trois ages :
aprés celui du territoire national puis des ter-
ritoires locaux, comment définir aujourd’hui
une politique traitant de la question territo-
riale, entre globalisation et réseaux ?

1963-1973 : I’Etat aménageur

Dans la France en expansion des années
1960, la DATAR recoit une double mission :
d'une part, le soutien a la croissance, par
une politique nationale d'investissement et
d'équipement qui rapproche les ressources
(essentiellement, a cette époque, la main-
d'ceuvre) des industries ; d'autre part, la
réduction des déséquilibres territoriaux, par
une meilleure répartition des fonctions et
des facteurs de production.

Induction par la croissance et compen-
sation des inégalités qu’elle engendre : pour
une dizaine d'années, la DATAR, le Com-

missariat du Plan et le ministére de I'Equi-
pement s'inscrivent dans cette double
logique. lls organisent un gouvernement
centralisé d'un local a moderniser, en s'ap-
puyant principalement sur I'instrumentation
étatique classique de larégle et de la norme,
que symbolisent durablement les procé-
dures inventées par la loi d'orientation fon-
ciére (LOF) de 1967 : schéma directeur
d'aménagement et d'urbanisme (SDAU) et
plans d'occupation des sols (POS). Leur
action conjuguée fonde une conception hié-
rarchisée du territoire frangais. La hiérar-
chie des territoires se manifeste par une divi-
sion territoriale du travail et des fonctions.
Grandes villes, métropoles régionales, villes
moyennes, petites villes, communes rurales :
chaque espace se voit affecté de fonctions
propres : décisions, recherche, comman-
dements intermédiaires, production quali-
fiée, production peu qualifiée.

Pour mener 4 bien ce dessein, I'Etat déli-
mite des circonscriptions d'action a sa
mesure. Les régions, dotéesen 1967 d'un
« super-préfet » et d'une administration de
mission, et les huit « aires métropolitaines »,
disposant elles aussi d'une structure par-
ticuliére (les OREAM - organismes de
recherches et d'études sur les aires métro-
politaines), parachévent cette « géographie
volontaire ». Ce territoire hiérarchisé doit
aussi étre équilibré : les villes nouvelles
jouent, & la périphérie parisienne, un rdle de
contrepoids a la ville-centre et de trait
d'union vis-a-vis des régions limitrophes ;
les métropoles d'équilibre sont dotées
d'équipements destinés 4 en faire des poles
secondaires qui doivent a leur tour entrai-
ner leur environnement. L'équilibre passe
enfin par la décentralisation des activités



productives et par le désenclavement, au
moyen des infrastructures. Les échelles ter-
ritoriales sont emboitées comme des pou-
pées russes, chacune bénéficiant de l'en-
trainement du niveau supérieur et jouant ce
réle & son tour vis-a-vis des échelons infé-
rieurs ; a chaque échelon, enfin, existe une
similitude dans I'organisation et un équilibre
dans les fonctions : tel est I'idéal du gaul-
lisme moderniste. L'aménagement du ter-
ritoire constitue alors la condition de mise
en ceuvre d'un projet de société, qualifié a
posteriori de « compromis fordiste des
Trente Glorieuses ».

1973-1999 : I’Etat coproducteur

Le visage de la France a changé en dix
ans. Mais a qui attribuer cette mutation, peut-
on se demander au début des années
1970 ? La toute-puissance publique ne
s'est-elle pas limitée a accompagner un phé-
nomeéne économique et social, sans en avoir
veritablement infléchi les tendances ? La
décentralisation industrielle n'a-t-elle pas
« surfé » sur le mouvement « naturel » des
entreprises, a la recherche de main-d'cesuvre
et d'espace moins coliteux ? La hiérarchie
des fonctions urbaines n’est-elle pas celle
qui, de fagon quasi mécanique, se met en
place selon la situation relative des villes par
rapport aux facteurs de production (capital,
savoir, main-d'ceuvre) ? Les débuts de la
crise de |'emploi conduisent a réviser les
grandes prospectives : les villes nouvelles
se peuplent de Parisiens délaissant le centre
de |'agglomération, alors qu'elles devaient
capter I'immigration provinciale ; le taux de
croissance des métropoles d'équilibre
demeure inférieur & celui de lamoyenne des
villes de plus de 50 000 habitants. La capa-
cité réelle de I'Etat & peser sur les méca-
nismes économiques et sociaux apparait
désormais plus faible.

La raison moderniste des technocrates
éclairés en agace désormais plusd'un : les
notables locaux résistent de toutes leurs
forces. lls gagnent ce combat lors du réfé-
rendum de 1969 qui voit une majorité s'ex-
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primer en faveur du « non » a la régionalisa-
tion. Les territoires électifs se rebellent
contre le centre.

Cependant, au-dela de cette fronde poli-
tique, les années 1970 ouvrent le front des
dynamiques territoriales. Les vieux pays
industriels s'enfoncent dans la crise, les
campagnes continuent de se vider ; sous
I'architecture moderne, les pays et les villes
apparaissent doués de dynamiques propres
qu'un schéma national ne peut pas enca-
drer. Le slogan politique « Vivre et travailler
au pays » s'appuie sur une réalité socio-éco-
nomique. Le territoire est-il une idée neuve
dans la France pompidolienne ?

L'Etat, progressivement, se fait modeste
etlaisse place a d'autres acteurs. |l ne pré-
tend plus dicter sa loi: il propose des
contrats. Le signal estdonné en 1973 avec
les « contrats de pays ». Viennent ensuite
les contrats de villes moyennes, proposés
aux municipalités parla DATAR. Les lois de
décentralisation, a partir de 1982, par-
achévent, au plan juridique, cette évolution
politique décennale : les territoires se sont
hissés, 4 égalité avec |'Etat, au rang d'ac-
teurs de I'aménagement du territoire.

Si celui-ci continue d'utiliser les anciens
outils planificateurs (POS, SDAU, etc.), il
délaisse peu a peu sa mission initiale. Dans
les années 1960, I'Etat prétendait mener de
front croissance et recherche de I'égalité
socio-spatiale. Au cours des années 1970,
et plus encore dans les années 1980, I'Etat
concede aux territoires le développement
et se cantonne dans des missions de com-
pensation et de solidarité. La fonctionde la
question territoriale vis-a-vis de I'action
publique s'inverse. A partir des années
1980, les territoires locaux deviennent a la
fois le probléme (les grands ensembles ou
les régions industrielles en crise) et la solu-
tion pour les politiques sectorielles de
I'Etat (logement, santé, éducation, etc.). On
souhaite qu'ils constituent un levier de
modernisation de I'action publique. C’est
ce qu'évoquera l'injonction récurrente a la
« territorialisation de |'action publique ».

N
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La formation du territoire

Avant le 1x® siécle, on peut dire que la
France n'existe pas encore. Parmiles di-
verses configurations géopolitiques qui
se succedent avant cette époque (les
confédérations gauloises, I'Empire romain
et les empires germaniques), aucune ne
préfigure, pour le tracé de ses limites ter-
ritoriales, celles du futur Etat francais.
C'est seulement au milieu du 1xe siécle,
lors du partage de I'empire de Charle-
magne entre ses fils (traité de Verdun,
843), que le royaume de Charles le Chau-
ve et de ses successeurs regroupe une
grande partie de la France actuelle, aI'ex-
ception de la Bretagne et des régions
orientales, de la Lorraine a la Provence,
quirelevaient alors de la Lotharingie, puis
du Saint Empire romain germanique.

L'originalité de I'évolution géopolitique
de la France est que cette unification, trés
relative, d'une grande partie de son terri-
toire (la suzeraineté du roi de France est
reconnue par ses grands vassaux), impo-
sée aux x° et Xi° siecles, n'a pas disparu
sous |'effet des péripéties dynastiques (au
xue siecle, les rois anglais Plantagenéts
parviennent a établir leur domination sur
la moitié ouest de la France actuelle, avant
d'étre écartés, sauf d'Aquitaine, parla
contre-offensive de Philippe Auguste) et
sous le coup des révoltes des grands vas-
saux, préférant la suzeraineté moins
contraignante du roi d'Angleterre (c'est,
notamment, la guerre de Cent Ans, qui
commence vers 1337).

Cette assez grande cohésion du royau-
me de France peut étre expliquée, dans
une large mesure, par la constitution pré-

coce d'un ensemble culturel de parlers
frangais qui prépare la formation d'une re-
lative unité nationale de langue francaise.
Au centre de |'lle-de-France, la petite plai-
ne de France (entre Saint-Denis et Chan-
tilly), fief du seigneur de France, estl'em-
bryon du royaume. En dépit de multiples
vicissitudes, Paris reste de fait sa capita-
le. La continuité géopolitique doit aussi
beaucoup al'influence de I'Eglise, qui fa-
vorisa le passage de la royauté élective a
la monarchie héréditaire.

L'extension ancienne des parlers fran-
gais ne coincide pas avec les limites du
royaume : s'ils s'étendent sur le sud de la
Belgique actuelle (Wallonie), I'ouest de la
Suisse actuelle et la Lorraine (partie du
Saint Empire), qui ne sera rattachée au
royaume qu'au xvile siécle (1776), en re-
vanche, 4 la fin du Moyen Age, ils ne dé-
passent pas, vers le sud, la région de Bor-
deaux et le nord du Massif central ; au-dela
commengaient alors les parlers de langue
d'oc. Cette Occitanie, ensemble culturel
qui s'étendait de |'Aquitaine a la Provence
etaux Alpes du Sud, fut rattachée au royau-
me en plusieurs étapes : de fagon san-
glante, pour le comté de Toulouse et le Lan-
guedoc actuel, sous le prétexte de la
croisade religieuse entreprise contre les
hérétiques « albigeois » (au début du
Xlle sigcle) ; par péripéties successorales
et aristocratiques, pour la Provence (en
1481) ; par la victoire sur les Anglais ala fin
delaguerre de Cent Ans, pourI'Aquitaine.

Aux xvie-xvie sigcles, I'expansion fran-
caise va al'encontre de celle de |'Empire
espagnol qui, grice al'or et a l'argent des

La « relance » de la réflexion nationale sur
I'aménagement du territoire, conduite par
Charles Pasqua, alors ministre de I'Intérieur,
et Jean-Louis Guigou, délégué al'Aména-
gement du territoire, consacre cette fonc-

tion d'accompagnement. La carte des « ter-
ritoires vécus », publiée par la DATAR au
milieu des années 1990, illustre ce partage
destaches : ala pyramide des années 1960
se substitue le « polycentrisme maillé », qui
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Amériques, a établi son hégémonie de part
etd'autre de |'isthme frangais et cherche
ale prendre en tenaille. Mais ce trop vas-
te empire, qu’affaiblit I'inflation, ne par-
vient pas a maitriser I'émergence des dif-
férents peuples qu'il englobe, et c'est la
France, plus cohérente et centralisée, qui
I'emporte. Le royaume de France, ot I'au-
torité centrale domine de plus en plus
celles des féodaux, s'étend alors a sa pé-
riphérie sur des entités politiques qui, pour
la plupart, n'étaient pas de langue fran-
gaise, encore que celle-ci s'y f(it propa-
gée, surtout dans les villes, en raison du
développement des relations commer-
ciales et culturelles : sile rattachement de
la Bretagne (en 1532) est I'effet de ma-
riages dynastiques, celui de I'Artois et de
la Flandre, de |'Alsace, de |la Franche-
Comté et du Roussillon au xvie siecle ré-
sulte avant tout des victoires militaires sur
I'Espagne, et la paix dite « des Pyrénées »
(en 1659) est significative de la politique
des frontiéres naturelles que méne lamo-
narchie francaise, les grandes montagnes
et lavallée du Rhin devant étre, selon elle,
les limites du royaume, et ce quelles que
puissent étre les caractéristiques cultu-
relles des populations annexées. L'achat
de la Corse (1768), en revanche, & deux
cents kilométres des cotes francaises les
plus proches, n'a rien a voir avec les fron-
tieres naturelles et traduit une volonté d'ex-
pansion en Méditerranée.

Alafin duxviie siécle, le cadre territorial
de I'Etat frangais est bien proche de ses
limites actuelles (Nice et la Savoie seront
rattachés par référendum en 1860). ll en-
globe alors, autour d'une partie centrale, le

Bassin parisien, ol I'on parle frangais, une
partie méridionale, ot |'on parle occitan, et
des régions périphériques culturellement
différenciées, ou I'on parle breton, flamand,
allemand, italien, catalan et basque. C'est
seulement vers la fin du xixe siécle que la
langue francaise se généralisera progres-
sivement, sous |'effet de la politique de I'éco-
le primaire obligatoire. Mais c'est dés lafin
duxviie siecle que s'opére I'unification po-
litique et administrative de |'Etat : la Révo-
lution abolit les « privileges », et notamment
ceux qui faisaient I'autonomie des diverses
provinces. Celles-ci disparaissent dans une
opération géopolitique de la plus grande
importance : la création en 1790 de quelque
90 départements qui, symboliquement,
pour faire oublier les provinces et leurs ori-
ginalités culturelles, regoivent des noms de
géographie « physique », ceux de mon-
tagnes et surtout de riviéres. Ces départe-
ments, que maintiendront tous les régimes,
sont avant tout les mailles du dispositif de
maintien de |'ordre : leur configuration ayant
été calculée de fagon a permettre |'inter-
vention des renforts de gendarmerie (a che-
val), en moins de deux jours, & partir du chef-
lieu ot le préfet est relié directement (par
télégraphe d'abord, celui de Chappe, de
1793 & 1823) au pouvoir central, a Paris.

En France, le dispositif géopolitique de
base de I'appareil d'Etat, le département,
estdonc en place dés la fin du v siécle
etil n'a guére été modifié depuis, hormis
la création en 1964 de cing nouveaux dé-
partements pour subdiviser une agglo-
mération parisienne devenue énorme en
raison du centralisme économique et
politique. - Yves Lacoste W

offre une vision égalitaire d'un Hexagone
innervé de réseaux symbolisant les inter-
dépendances entre villes et campagnes.
Ces territoires vécus regoivent une
reconnaissance institutionnelle, quoique

d'inégale intensité, ala fin des années 1990.
Les « pays », inscrits dans la loi d'orienta-
tion pour I'aménagement du territoire (loi
Pasqua, 1995) puis dans la version qu'en
donne le gouvernement Jospin (loi Voynet,

[
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1999), sont des espaces de projet, princi-
palement ruraux et faiblement institution-
nalisés. Les agglomérations regoivent des
ressources institutionnelles plus importantes
avec la loi Chevénement (1999) qui réor-
ganise l'intercommunalité en créant trois
formules (communautés de communes,
communautés d'agglomération et commu-
nautés urbaines).

Ainsi, au début des années 2000, I'amé-
nagement du territoire semble stabilisé par
une nouvelle doctrine. L'Etat assure les soli-
darités entre territoires (par le biais d'im-
portants transferts, qui représentent envi-
ron 70 % de laressource financiére des
collectivités locales) et 'égalité d’accés aux
services (par le biais des schémas de ser-
vices collectifs inscrits dans la loi Voynet) ;
les territoires, organisés en pays et en agglo-
mérations, conjointement avec les services
de I'Etat local, se voient confier la respon-
sabilité du développement local - urbain et
rural. L'instrument contractuel devient la
régle des relations visibles entre 'Etat et les
collectivités locales.

Alissue des cing années de gouverne-
ment Jospin, la nouvelle doctrine s'exprime
par laformule : « Un territoire, un projet, un
contrat ». Cette devise devient d'ailleurs
larégle générale des relations interterrito-
riales : les conseils généraux et les conseils
régionaux adoptent a leur tour la formule
contractuelle pour encadrer les subventions
qu'ils versent aux villes et aux campagnes.
Au début des années 2000, I'aménagement
du territoire vit un nouvel dge d'or, celui de
la contractualisation sans limites.

La fin d’une fiction

Quelle gu’en soit la séduction, il s’agit la
d'une fiction — méme si elle a eu des ver-
tus mobilisatrices. La fiction se déploie sur
trois registres :

- Lafiction de I'équivalence des terri-
toires, dés lors qu'ils formulent un projet.
Dans cette vision, tous les territoires se
valent et disposent d'un égal « droit au déve-
loppement » ; pourtant, méme s’ils sont
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«vécus », ils ne sont pas équivalents etl'on
ne peut traiter Rennes de la méme fagon que
le pays du Huelgoat. lls doivent notamment
trouver leur place les uns par rapport aux
autres. Or laformule « Un territoire, un pro-
jet, un contrat » incite a la fragmentation des
démarches, a une lecture autocentrée des
enjeux et, finalement, attise les oppositions
(notamment entre villes et campagnes), la
ot I'on souhaitait promouvoir la solidarité.
L'hypothése de I'équivalence contribue &
pervertir les objectifs de solidarité.

- Lafiction de I'équivalence des contrac-
tants. Entre I'Etat et le pays des «trois
rivieres », il n'y a pas d'équivalence, pas plus
qu'entre larégion et le pays des « deux val-
lées ». L'équivalence contractuelle est une
fiction, qui habille un régime de subventions
croisées, qui dans la plupart des cas ali-
mente un programme d'investissement. Le
contrat entre I'Etat, les régions et les terri-
toires n'est pas le fruit d'une interpellation
stratégique ol se confronteraient les pro-
jets : les territoires proposent et les finan-
ceurs, éventuellement, disposent. Le contrat
n'est pas un instrument stratégique, mais,
au mieux, un guichet intelligent.

— Lafiction de la continuité entre déve-
loppement local et développement national.
Au coeur du dispositif Pasqua/Voynet réside
ce postulat que le développement national
est égal & la somme des développements
locaux. Ce qui conduit & « répartir » les
moyens du développement entre les diffé-
rents territoires, de fagon a assurer, au-dela
du droit au développement, une forme
d'égalité des chances.

Une nouvelle politique

de la puissance ?

La conception d'un aménagement du ter-
ritoire consensuel, fondé sur une cascade
de contrats entre des territoires équivalents,
quelles que soient leur taille et leur densité,
n'aqu'un temps. Elle est d'abord mise en
cause pour des raisons idéologiques : le
retour de la droite aux affaires aprés cing

ans de gouvernement socialiste (1997- :
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Source : Composition communale des unites.
urhaines, INSEE, recensement de 1999,
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2002) met en sourdine la politique contrac-
tuelle. Plus fondamentalement, le retour &
des taux de croissance poussifs aprés
quatre ans d'euphorie repose, au début des
années 2000, la question de la compétiti-
vité globale du pays. Les classements inter-
nationaux se suivent, et la France accumule
les mauvaises notes ; les « déclinistes » expli-
quent que le pays est structurellement en
retard et n'a pas les moyens de résister a la
puissance naissante des pays émergents,
encore moins d'en tirer profit.

L'aménagement du territoire se trouve
interpellé par le débat sur le déclin frangais.
Le maintien d'un territoire a un haut niveau
de services, la répartition équitable des
moyens de croissance, de la formation et
delarecherche, bref, I'égalité républicaine
appliquée a I'espace colite trés cher, pour
des résultats peu probants. Pour ses détrac-
teurs, I'aménagement contractuel du terri-
toire est un jeu a somme nulle : quelques
grandes villes et quelques grands terroirs
agricoles contribuent a produire la richesse
nationale, qui se trouve partagée entre tous
les autres.

Cette logique redistributive, quifait de la
France, aujourd'hui encore, |'un des pays
les mieux équipés au monde, ne devient-elle
pas un handicap dans le cadre de la com-
pétition internationale ? N'a-t-elle pas pour
effet d'amoindrir la capacité des grandes
villes & produire des richesses, tout en main-
tenant de nombreux territoires dans I'illu-
sion du développement local ? N'est-il pas
temps de mettre fin 4 la fiction de I'équiva-

lence des territoires sil'on veut que le pays
dans son ensemble maintienne son rang
parmi les plus riches ? Ces interrogations
renforcent un renversement plus général de
la conception du réle de I'Etat, sous
influence anglo-saxonne.

Les gouvernements Villepin puis Fillon
transforment profondément les politiques
d'aménagement. L'attention portée au
Grand Paris en est le symbole le plus fort.
En rupture compléte avec I'équivalence pré-
cédente, la nouvelle doctrine s'appuie sur
trois principes :

- la puissance nationale passe par la
concentration des moyens sur quelques
secteurs et quelques pdles susceptibles de
jouer un réle de locomotive pour I'ensemble
duterritoire ;

—la compétition entre collectivités terri-
toriales est I'un des moteurs de la compéti-
tivité de I'ensemble national ;

—dans un paysage fortement décentra-
lisé, 'Etatn'a plus, directement du moins,
a s'occuper de solidarité territoriale, dés
lors que les régions et les départements peu-
vent jouer ce role.

Le premier principe fonde la création de
nouveaux produits d'appels nationaux : les
pobles de compétitivité, les poles d'excel-
lence rurale, le plan Campus. A chaque fois,
il s'agit d'inciter a une fédération d'acteurs
pour opérer des rapprochements produc-
tifs (entre recherche et industrie pour les
poles de compétitivité ; entre établissements
d'enseignement supérieur et laboratoires
de recherche pour le plan Campus) et



atteindre des seuils critiques. Pour ce faire,
I'Etat assure une concentration de moyens
de natures diverses (subventions, aides a
I'investissement, préts, exonérations fis-
cales, etc.). Avec un succes relatif, la
réforme territoriale de 2010 a poursuivi le
méme objectif en créant le statut de métro-
pole.

Le deuxiéme principe conduit a choisir
systématiquement le concours entre col-
lectivités ou entre groupements pour assu-
rer une bonne compétition et surtout filirer
I'accés aux ressources centrales, qui
demeurent relativement rares. Ainsiles pro-
jets de péle de compétitivité, ceux du plan
Campus ou de rénovation urbaine passent-
ils devant un jury national et sont sélection-
nés en fonction de critéres pas toujours
explicites. La mise en compétition des col-
lectivités territoriales est supposée conduire
a des projets de meilleure qualité.

Le troisieme principe justifie une pro-
fonde réforme de la présence étatique sur
le ferritoire : coup sur coup, la carte des hopi-
taux (en chantier depuis longtemps), celle
des tribunaux et celle des casernes connais-
sent une lourde restructuration. Le gouver-
nement estime que ces administrations doi-
vent avant tout répondre a des critéres
d'efficacité et de performance, non a des
critéres d'équité spatiale ou de proximité. |l
revient aux régions et aux départements,
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disposant de crédits, de moyens et de ser-
vices, d'assurer, s'ils le souhaitent, la soli-
darité territoriale.

Cette nouvelle doctrine étatique est
reprise de fagon mimétique par les collec-
tivités qui multiplient par exemple les appels
a projets. Mais, en réduisant les territoires
a des supports pour la structuration de
réseaux d'acteurs au service de la puissance
nationale, elle n'épuise pas la question ter-
ritoriale et ne peut satisfaire les collectivi-
tés. Dans ce troisiéme acte de 'aménage-
ment du territoire, il n'y a plus, semble-t-il,
de référentiel dominant.

Les trois 4ges évoqués sont en quelque
sorte sédimentés. Le constat qui prévaut
est celui de la pluralité des modéles, entre
nostalgie d'un ordre territorial d'ensemble,
aspiration au développement local pour tous
et quéte de puissance. Mais, au-dela de ces
incertitudes stratégiques, n'assiste-t-on pas
aune reformulation de la question territo-
riale pour I'action publique ? Qu'il s'agisse
des dispositifs de fédération d'acteurs pro-
nés par I'Etat ou des formes de coopération
interterritoriales qui mobilisent les collecti-
vités locales, il semble que I'on tende vers
une acception moins géographique de la
question. Le territoire constituerait alors
moins le contrepoint local de la mondialisa-
tion qu'un mode de mise en systéme de I'ac-
tion collective dans la globalisation.
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