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Gouvernance(s) et ingénieries métropolitaines

S’adapter ou s’attaquer

a la complexité ?

Na Nau/sxc.hu

et article fait 'objet d’'un dialogue sur la
gouvernance francilienne entre deux
points de vue, éclairés par des expé-
riences singulieres: celle de Martin Vanier, pro-
fesseur a 'université de Grenoble (pere de la
notion d’interterritorialité) et celle de Vincent
Fouchier,directeur général adjoint de I'lAU 1dE

Vous avez, |'un et l'autre, une expérience
spécifique sur la gouvernance. Quelles
lecons tirez-vous des cas pratiques que
vous pouvez connaitre en France?

Martin Vanier — On n’est qu’au début d’'une
nouvelle ere institutionnelle qui voit les
diverses formes de gouvernements locaux
s’adapter progressivement a un monde d’ac-
teurs multiples et sortir de la culture de la
toute-puissance de chacun. Mais cela s’avere
lent parce qu’avec la décentralisation,qui a eu
lieu dans toute I'Europe, ces pouvoirs locaux
se sont d’abord construits par mimétisme avec
le pouvoir central qui leur transférait leurs
compétences.ll y a eu une sorte d’adoption a
toutes les échelles du principe de pseudo-
souveraineté pour se construire politiquement,
et ce,au moment ou il aurait fallu,au contraire,
organiser son dépassement car la décentrali-
sation implique cette coordination des
échelles de pouvoir. En France, cette « présiden-
tialisation du local », et ces injonctions contra-
dictoires (« prenez le pouvoir local »,« partagez
le pouvoir local») sont sans doute plus diffi-
ciles a vivre que dans des pays a tradition fédé-
rale.A cela s’ajoutent le citoyen-habitant-usager

La gouvernance francilienne est
peut-€étre, plus que dans d’autres
métropoles, touchée par
I’enchevétrement des lieux

et des processus décisionnels.
Quelle est I'origine de cette
complexité ? Et surtout, comment

la dépasser? En s’y adaptant ou

en tentant d’y remédier a la racine ?

qui ne veut plus étre un «administré », et un
nouveau capitalisme urbain qui offre ses pro-
duits et ses compétences dans le champ des
services collectifs urbains.Alors oui,on est face
a la complexité de la gouvernance, parce qu’il
s’agit de gouverner la complexité! Et je ne vois
pas de modeles qui émergent, seulement des
chemins historiques, propres a chaque
contexte.

Vincent Fouchier — Une autre hypothése serait
de s’attaquer a la complexité pour la résoudre
en partie. A force de vouloir s’y adapter,on ne
fait qu’ajouter a la complexité. On pourrait sou-
haiter que nos métropoles bénéficient d’'un
cadre institutionnel plus clair et mieux affirmé:
jexprime maintenant cette conviction, forgée
progressivement, apres avoir longtemps plaidé
pour des scénarios plus «informels». On ne
peut pas en effet se réjouir de la «complexi-
tude » de la gouvernance et I'ériger en modele
d’avenir. Elle conduit a rendre le processus
décisionnel confus,oblige a retenir le plus petit
dénominateur commun et donc,ne permet pas
un projet métropolitain ambitieux et lisible
pour le citoyen.Dans le cas francilien,le débat
autour du schéma directeur (Sdrif) et du Grand
Paris montre que plusieurs acteurs sont 1égi-
times a revendiquer 'intérét général et a porter
un projet pour la métropole, chacun pouvant
bloquer ou freiner I'autre.

(1) Martin Vanier est professeur en géographie et aménage-
ment a I'université de Grenoble etVincent Fouchier est direc-
teur du département planification et aménagement durables
de I'TAU 1dE



Dans le cas des métropoles en province,la coo-
pération souple, incitée par 'appel a coopéra-
tion lancé par la Datar®, a parfaitement joué
son role de stimulation de la prise de con-
science des enjeux a échelle large, dépassant
de beaucoup les périmetres des communautés
d’agglomération ou communautés urbaines.
Mais deés lors qu’il s’agit de choisir entre
diverses options stratégiques,de prioriser ou de
financer,ces coopérations peu institutionnelles
montrent leur limite.

Quelles sont les singularités de la
métropole francilienne dans ce contexte?
Martin Vanier — Au regard d’autres territoires
en France, il est clair qu’on est dans une situa-
tion unique,dont chacun mesure bien les spé-
cificités. En comparant avec d’autres grandes
régions urbaines, on se rassure. Mais la métro-
pole francilienne c’est la complexité classique
d’une grande région urbaine, plus la présence
et le poids écrasant d’un Etat central qui existe
physiquement et socialement par sa capitale.
Certes, il y a d’autres situations comparables
dans le monde,dont la plus proche est Londres,
mais guere avec une telle intensité de rivalité
au sein de la capitale entre le central et le ter-
ritorial, et avec un tel écart de situation avec le
reste du pays.

Vincent Fouchier — C’est vrai,la place de I'Etat
dans I'aménagement régional est ce qui dis-
tingue le plus I'Tle-de-France des autres régions
francaises. Le millefeuille institutionnel n’est
quant a lui pas spécifique a I'Tle-de-France. Mais
avoir 1281 maires et 8 départements dans la
région capitale n’aide pas a faciliter la cohé-
rence de I'ensemble des décisions;la métropole
risque de se construire par I'addition non régu-
lée de projets parfois contradictoires.La décen-
tralisation n’a pas conféré au conseil régional
un role suffisamment fort et transversal pour
répondre a cet enjeu. La présence d’élus fran-
ciliens de «dimension nationale» (par exemple,
trois ministres également conseillers régionaux
étaient présents dans ’hémicycle le jour de
I'adoption du projet de Sdrif) est vraisemblable-
ment une autre singularité a relever...

Ily a peu d’exemples a I'étranger dont on pour-
rait directement s’inspirer. Méme le Grand Lon-
dres a des limites qu’il ne faut pas mésestimer:
son périmetre est relativement modeste. Le pou-
voir du maire du Grand Londres ne couvre pas
tous les enjeux métropolitains, le recours a la
sphere privée (partenariats public-privé) pose
de sérieuses difficultés pour le logement et
pour les transports notamment, 'ingénierie
métropolitaine étant fragmentée entre plusieurs
agences « thématiques»...

(2) Délégation interministérielle a 'aménagement et a 'at-
tractivité régionale.

Y a-t-il une bonne échelle de la
gouvernance francilienne et comment
percevez-vous le débat entre ceux qui
pronent I'échelle de la région (voire plus
grande) et ceux qui pronent une échelle
plus concentrée sur le coeur
d’agglomération?

Martin Vanier — S’il y avait une «bonne
échelle», on n’aurait pas besoin de parler de
gouvernance.ll s’agirait d’investir cette «bonne
échelle» d’'une capacité d’action proprement
gouvernementale, un vrai gouvernement terri-
torial fort et unique.Au passage,si cela était pos-
sible en Tle-de-France, alors ce le serait davan-
tage encore dans tout le reste du pays. Quel
monde merveilleux que celui ou la complexité
deviendrait simple! La plupart des observateurs
ne cessent de le répéter depuis plus de vingt
ans:il n’y a pas de bonne échelle, en tout cas
pas indépendamment du probleme concret
qui est posé, et du systeme d’acteurs multiples
qu’il désigne. Et dans une grande région
urbaine comme la région parisienne il y a
beaucoup de problémes concrets,donc beau-
coup de systemes d’acteurs.La Région a sa per-
tinence pour en mobiliser certains.Au nom de
la «zone dense »,on peut et doit en saisir d’au-
tres. Et le débat ne se résume pas et de loin a
ces deux «enveloppes».Mais tant qu’on voudra
a tout prix éliminer la réalité multiscalaire, on
sera en échec pour organiser une gouvernance
de la complexité.

Vincent Fouchier — Je ne partage pas ce point
de vue.L'échelle administrative de la région,a
quelques détails pres, couvre bien la plupart
des grands enjeux fonctionnels de la métro-
pole francilienne; c’est une chance que d’au-
tres métropoles n’ont pas. Il manque en
revanche trois choses: un lien plus organique
entre le régional et le local (qu’il faut lui-méme
reconfigurer par exemple avec des intercom-
munalités plus larges et intégrées), un renfor-
cement de I'échelon régional, et une organisa-

La gouvernance s’inscrit dans
les stratégies de développement
et implique la coopération

de multiples systemes d’acteurs.
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tion plus systémique de l'interrégional (mais
qui ne nécessite pas une institutionnalisation).
En matiere d’ingénierie, on peut s’affranchir
partiellement des limites administratives,
comme le montrent régulierement les agences
d’urbanisme (encore faut-il trouver les finan-
ceurs pour ces missions) ; mais les ingénieries
butent ensuite sur la prise de décision.

Pour vous, I'Etat doit-il avoir un réle
spécifique en lle-de-France?

Martin Vanier — Personne ne peut intelligem-
ment le contester: mais quel réle? En Tle-de-
France plus que nulle part ailleurs, I'Etat est
dans une formidable ambiguité.Il joue ses stra-
tégies et intéréts propres, par exemple en tant
que propriétaire immobilier et foncier, et ce a
travers tous ses ministéres,administrations cen-
trales, etc. Par ailleurs il prétend se situer au des-
sus de la mélée des collectivités locales et
imposer encore de grands gestes organisateurs.
Alors? Partenaire ou arbitre? Il y a de nom-
breux « Etats » dans ce qu’on appelle par conve-
nance I'Etat, et il serait en effet bien nécessaire
de préciser les spécificités des différents
acteurs qui constituent cette strate.Ce qui arrive
A I'Etat, en Tle-de-France et ailleurs, ¢’est que la
décentralisation le met en situation d’étre un
acteur territorial parmi d’autres, avec ses com-
pétences imbriquées dans celles des autres,ses
financements croisés, ses maitrises d’ouvrage
combinées, etc. Et comme par ailleurs il doit
pouvoir affirmer une autorité d’'intérét national,
le jeu devient génant avec les collectivités. La
décentralisation n’a pas fini de réinterroger les
fonctions concrétes de I'Etat.

Vincent Fouchier — Peu de temps apres avoir
modifié la Constitution, dans son article pre-
mier,pour mieux affirmer I’organisation décen-
tralisée de la République (2008), la loi Grand
Paris (2010) donnait a nouveau le pouvoir a
I'Etat pour certaines prérogatives importantes
pour 'aménagement du territoire francilien.
Cette recentralisation a pu faire dire a certains
chercheurs,comme Christian Lefevre,que I'Tle-
de-France connaissait une période « postcolo-
niale». Ce retour de I'Etat reléve sans doute
d’un double mouvement: politique (lutte pour
la conquéte de I'assemblée régionale) et tech-
nique (d’une élite de la haute fonction
publique d’Etat qui n’a pas réellement accepté
le fait de céder le pouvoir sur les grands choix
stratégiques du développement francilien).
Que l'action de I'Etat soit légitimée parce que
I'Tle-de-France est la région capitale et que cer-
tains enjeux sont nationaux,ce n’est pas contes-
table. Mais faut-il pour autant que I'Etat
reprenne la main sur les principaux domaines
liés a 'aménagement du territoire régional et
intervienne finement dans les projets locaux?

Comment garantir une certaine forme

de cohérence dans le développement
métropolitain francilien, lorsque plusieurs
grands acteurs revendiquent

la responsabilité des grands choix?
Martin Vanier — Cette question contient I'im-
passe dans son intitulé des lors que des acteurs
se considerent « grands» (et cela vient tres vite!)
et revendiquent la responsabilité de leurs
«grands» choix. Cela signifie qu’ils ne sont pas
décidés a les négocier avec d’autres, mais pen-
sent devoir les imposer a tous, au nom de la
cohérence bien-siir. Ainsi, tous ceux qui travail-
lent en collectivités territoriales (y compris
I'Etat),ou qui contribuent de I'extérieur a ce tra-
vail, peuvent témoigner de cette «démocratie
technique du grand choix »,que chaque collec-
tivité est persuadée d’avoir forgé dans l'intérét
du bien public.Le bien public: quelle adresse ?
En France,on reste dans le mythe du décret de
cohérence, il y a méme un document cadre
pour cela. Mais dans un monde décentralisé, il
n’y a plus une cohérence de tutelle,il y a autant
de cohérences que d’acteurs collectifs organi-
sés. Ce qui ne signifie pas qu’il faille renoncer
a la cohérence, mais la travailler dans la négo-
ciation de tous les actes producteurs de terri-
toires et de services les faisant vivre. Et nous
revenons au point de départ: le partage de la
décision et la coproduction des actes.Un docu-
ment cadre est forcément nécessaire pour éta-
blir une référence commune. Mais tout com-
mence apres lui,dans la chaine concréte entre
acteurs, grands et petits. ’enfonce une porte
ouverte avec cet éloge de la coopération, mais
en méme temps il faut reconnaitre que la
décentralisation n’a encore proposé que tres
peu de cadres crédibles pour «partager la res-
ponsabilité des grands choix». Pour l'instant,
chacun est encore tres soucieux de revendi-
quer les siens. Il faudra bien en venir un jour a
tout ce qui organise le fonctionnement du sys-
teme interterritorial, et non pas uniquement
renforcer, réforme apres réforme, telle ou telle
composante du systéme qui,quelle que soit sa
puissance, ne peut plus grand chose seule,sur-
tout pour la cohérence de 'ensemble.
Vincent Fouchier — De nombreux outils ou des
maniéeres de contourner la complexité de la gou-
vernance ont été inventés et, c’est vrai,on pour
rait s’en accommoder. Je pense par exemple a
la contractualisation,au conventionnement,aux
plateformes partenariales, aux appels a projets
ou a initiatives, aux financements croisés, aux
«inter-Scot», etc. Ces outils ont une certaine effi-
cacité mais ils ont aussi des limites fondamen-
tales :1a recherche d'un compromis permanent
pour éviter qu'un des acteurs ne bloque les
autres, la durée de la négociation entre les par-
ties prenantes, la dilution de la responsabilité,la



multiplication de relations bilatérales entre
strates, rendant peu évident le respect d’'une
ligne de conduite collective et le manque de lisi-
bilité de la prise de décision pour le citoyen-
électeur-contribuable.

Pensez-vous qu’une réforme de la
gouvernance francilienne soit nécessaire?
Vincent Fouchier — A I’évidence, le statu quo
d’une part et I'auto-organisation d’autre part
ne suffisent pas a faire évoluer le systeme. Le
droit francais n’aime pas la notion de tutelle
d’une collectivité sur une autre. C’est peut-étre
un verrou que I'on gagnerait a lever pour I'Tle-
de-France,en confiant a la Région une capacité
réelle a faire respecter les principaux choix
d’avenir nécessitant une cohérence d’ensem-
ble. Une «tutelle» de ce genre pourrait étre
encadrée,y compris d’ailleurs par I’Etat, avec
la définition d’un intérét métropolitain.Il a été
possible de définir un intérét communautaire
dans les intercommunalités, pourquoi ne serait-
il pas possible de le faire pour I’échelle métro-
politaine? La condition d’une «tutelle» de ce
type pourrait reposer sur des modalités de
concertation renouvelées.

L'objectif central d’'une réforme devrait €tre
guidé par la perspective du citoyen: comment
peut-il s’y retrouver? Fondamentalement, le
citoyen vote et paie des impots: le processus
décisionnel francilien lui offre-t-il une réponse
adéquate en termes d’efficacité et sait-il qui est
responsable? Et de quoi? Les récents débats
sur le réseau de transport du Grand Paris ont
été, a ce titre, illustratifs de la multiplicité des
lieux de légitimité métropolitaine (Etat,Région,
Paris Métropole,Atelier international du Grand
Paris,Société du Grand Paris,Syndicat des trans-
ports d’Tle-de-France, etc., avec des représenta-
tions des uns et des autres, croisées entre ces
différentes «institutions»)...

A terme, ne faut-il pas imaginer une gouver
nance mixte: Etat-Région-représentation des
collectivités infrarégionales? La loi Paris-Lyon-
Marseille (1982) gagnerait a étre refondue pour
répondre a I'évolution du contexte. Pour I'Tle-
de-France, cette loi n’avait géré que Paris intra-

muros (cf. maires d’arrondissements). Il est
temps de changer d’échelle et, pourquoi pas,
de couvrir la région d’arrondissements métro-
politains (a I'’échelle des intercommunalités
étendues) et de conforter le conseil régional
en lui donnant de réels pouvoirs décisionnels?
Il reste enfin a mieux borner I'intervention de
I'Etat, en distinguant ce qui reléve de l'intérét
national et de I'intérét métropolitain.

Martin Vanier — Oui, une réforme est inévita-
ble,et cela vaut aussi pour le reste du pays.Seu-
lement si I'on en attend par 1a une énieme pro-
position de modification de I'architecture
territoriale, fusionnant par-ci, englobant parla,
comme s’il ne s’agissait que de recoller des
morceaux et de « monter en échelle »,alors on
n'avancera guere. Ce qui manque dans le sys-
teme interterritorial, ce ne sont pas des pieces
dans le Meccano, ce sont des regles, des
normes, je dirais méme des routines, pour le
faire fonctionner. Tout ce qui prétend s’exercer
au nom de la puissance autonome d’'une des
composantes du systeme le bloque imparable-
ment. Par exemple,la toute-puissance des com-
munes sur leur document d’urbanisme est un
non-sens pour I'urbanisme et 'aménagement
des territoires. D’autant plus qu’a Marne-la-
Coquette (Hauts-de-Seine, 170 habitants), a
Gambaiseuil (Yvelines, 63 habitants) ou a Char-
mont (Val-d’Oise, 30 habitants), la dite toute-
puissance n’est pas tout a fait la méme qu’a
Boulogne, Versailles ou Argenteuil. Il ne s’agit
pas pour autant de supprimer les communes,
ou de les dessaisir de cette compétence pour
la transférer a un niveau qui 'accaparera a son
tour.ll s’agit d’organiser un partage de compé-
tences,des regles de négociation, et des procé-
dures d’arbitrage en cas de blocage, pour un
champ d’action éminemment multiniveau. Et
1a, oui, nous avons besoin d’'une réforme de la
gouvernance pour en finir avec les comporte-
ments qui grippent, ou nient la réalité interter-
ritoriale, une réforme qui doit valoir pour tous
les niveaux appelés a agir en commun,y com-
pris au niveau de I'Etat, qui serait par ailleurs
en charge de faire respecter les nouvelles regles
du «travailler ensemble ».

Une gouvernance multiniveau
a réguler?
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