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Dogsileéer

Faut-il un gouvernement a I'lle-de-France ?

par
DANIEL BEHAR

& PHILIPPE ESTEBE,
Coopérative Acadie

Intercommunalités, apparition de nouvelles formes de regroupements territoriaux, activisme de
conseils généraux qui s’associent pour traiter de questions de niveau régional, velléités de la ville
de Paris de se projeter au-dela du périphérique, voire de jouer un rdle dans ’'animation de ['espace
politique régional — mais aussi retour de ’Etat a travers la multiplication de dispositifs
d’intervention: si le pouvoir régional en Ile-de-France a réussi une véritable montée en puissance,
il continue d’étre entamé a la fois par le haut et par le bas. Une situation qui le rapproche de
’ensemble des autres régions francaises, qui peinent a s’imposer face a la fragmentation
territoriale issue de la décentralisation et un Etat qui n‘entend renoncer a aucune de ses
prérogatives “jacobines”. Pourtant, si ces spécificités du systéme territorial frangais pésent plus
lourdement sur le pouvoir régional en Ile-de-France, Daniel Béhar et Philippe Estébe montrent aussi
une lle-de-France logée a peu prés a la méme enseigne que la plupart des trés grandes métropoles,
contraintes de négocier, elles aussi, avec une multiplicité de pouvoirs et d’organismes.

Bref, comparées a d’autres régions métropolitaines, les potentialités de la région lle-de-France

ne seraient pas véritablement « rongées » par son défaut de gouvernance...

L'lle-de-France cumule, a premiére vue, les signes du
« bon » gouvernement régional, bien plus peut-&tre
que d’autres régions dans ’hexagone. Le périmétre
administratif englobe, grosso modo, ’espace d’in-
fluence de la métropole parisienne (méme si l'on peut
toujours s’interroger sur le sort des « franges franci-
liennes »). Linstitution régionale est « a I'échelle » et
susceptible de disposer de la hauteur de vue et de la
pertinence que procure un fterritoire consistant. Les
instruments sont maintenant a la hauteur de la tache:
le syndicat des transports d’lle-de-France (StiF), I’éta-
blissement public foncier régional ou le schéma direc-
teur de la région (Sorif). Bref, 'lle-de-France réunit un
ensemble de conditions que la plupart des autres
régions sont loin de maitriser.

Pourtant, U'impression persiste que la région
demeure largement ingouvernable et que U'institution
régionale peine a s’affirmer comme « chef de file » de
la planification, de I'aménagement et du développe-
ment de I'lle-de-France. Ainsi, a 'occasion de I'élabo-
ration du Soir, on a pu constater combien tout a la fois
la région était en mesure de conduire un exercice
inédit et se trouvait a son terme confrontée et au
“veto” de I'Etat et a U'inflation revendicative locale.

Le pouvoir régional n"émerge, en lle-de-France, que
comme un des pouvoirs territoriaux, dont le moindre
n’est pas celui de I'Etat, Ceux qui souhaitent un « gou-
vernement métropolitain » d’échelle régionale devront
prendre patience: la région n’est pas une institution
de gouvernement territorial ; elle doit prendre sa place
dans un systéme de gouvernance complexe, et se
tailler son propre espace. S’agit-il d’un retard de Ulle-
de-France par rapport aux autres régions? S’agit-il
d’une conséquence du systéme institutionnel fran-
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cais, qui, a la différence des autres pays, ne saurait
pas faire émerger des gouvernements métropolitains
a la hauteur de ’enjeu? Ou bien, plus simplement, ne
faut-il pas faire notre deuil de I'espérance d’un gou-
vernement métropolitain d’échelle régionale? Bref,
s’il y a une exception francilienne ou francaise, quels
en sont les fondements?

Pour tenter d’éclairer ces questions, il faut revenir
sur la montée en puissance du pouvoir régional en Ile-
de-France; il faut ensuite tenter de comprendre pour-
quoi cette montée en puissance ne parvient pas a
créer un espace politique régional spécifique et
reconnu. Ceci nous permettra de mettre la gouver-
nance de la région Ile-de-France en perspective, par
comparaison avec d’autres métropoles: ['lle-de-
France souffre-t-elle du mal francais (concurrence ins-
titutionnelle, jacobinisme rampant) ou bien illustre-t-
elle la tendance dominante de la gouvernance des
grandes métropoles?

La montée du pouvoir régional
en lle-de-France

Le Conseil régional, depuis 1984, a pris consistance
dans le paysage politico-institutionnel francilien. L’al-
ternance politique, en 1998, a, plus tét qu’ailleurs,
contribué a politiser le débat régional. On le sait, c’est
le changement de majorité politique qui confére sa
maturité a une institution. La gauche « plurielle » a été
confirmée au pouvoir régional en 2004, ce qui contri-
bue a asseoir l'institution régionale dans le paysage
politique local; plus que dans la plupart des régions
francaises (hormis celles qui disposent d’un territoire
consistant ou d'une culture politique régionale,
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“ Une grande partie des enjeux régionaux d°

des interce lités et des ¢
Economigues et sociaux. "

comme la Bretagne, Rhdne-Alpes, le Nord-Pas-de-
Calais ou I’Alsace), la région compte en lle-de-France.

D’autre part, 'Etat et le législateur ont progressive-
ment concédé a la région des instruments décisifs: le
syndicat des transports d’lle-de-France (Stif), le
schéma directeur d’lle-de-France (Sorif), qui dispose
d’une capacité normative supérieure aux schémas
régionaux d’aménagement et de développement du
territoire (SraoT). La région a renforcé les moyens de
’Agence régionale de développement et créé un éta-
blissement public foncier, qui complétent sa panoplie
instrumentale.

Enfin, troisiéme processus, I'échelon régional com-
mence d’&tre reconnu par les acteurs économiques.
Le Meper, par exemple, qui a régionalisé son organi-
sation, s’est engagé dans un « plaidoyer pour ['lle-
de-France »: « Les gouvernements successifs ont
longtemps pris comme livre de chevet Paris et le
désert francais pour alimenter leur réflexion sur
’'aménagement du territoire. Récemment encore, les
lois Pasqua de 1995 ont confirmé cette tendance. Il
est temps aujourd’hui de voir la situation en face: le
“déshabillage” de I'lle-de-France ne profite pas au
reste de notre pays mais plutét a nos concurrents
étrangers tels que Londres, Milan, Barcelone ou

énag et de développ d
qui disposent de services, qui maitrisent les sols, qui ont constitué des réseaux d'interlocuteurs dans les milieux

lettre morte sans la capacité d'action et de régulation des départements,

Berlin. Une région lle-de-France économiquement
forte aura des retombées positives sur 'ensemble du
territoire national.’ »

La convergence de ces atouts nouveaux s’est tra-
duite dans l'exercice réussi du Sorir. La région a
conduit un processus d'élaboration et de concertation
auquel se sont pliés, d’assez bonne gréce, 'ensemble
des acteurs politiques, économiques et sociaux. Des
franciliens y ont été associés, au moyen de confé-
rences citoyennes qui ont contribué a renforcer une
forme de culture régionale. A travers le SoriF, la région
est parvenue a construire ses propres scénes de
débats, a partir d’une lecture régionale des questions
franciliennes. Celle-ci s’est incarnée dans une vision
spatiale nouvelle, combinant la « zone dense » aux
« faisceaux » radiaux, et proposant une lecture de la
métropolisation associant les enjeux d’une place
mondiale aux questions de vie quotidienne. En propo-
sant cette vision spatiale, la région introduisait une
rupture dans la représentation classique, partagée par
I'Etat et les collectivités territoriales, d’un territoire
traversé par la fracture Est-Ouest. Cette représenta-
tion ouvrait un champ politique spécifique, de nature
a fonder une intervention régionale différente de celle
que I’Etat avait conduite jusqu’alors.
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L’évidement du pouvoir régional

Cependant, malgré ces succés, Uinstitution régionale
fait face a un processus permanent d’évidement, par
le haut et par le bas.

Par le bas, U'lle-de-France connait, de facon bien
plus marquée que les grandes métropoles francaises,
un processus rapide d’incorporation intercommunale.
Les communautés d’agglomération issues de la loi

Chevénement ont connu un succés considérable dans -

la région capitale, d’autant plus aisé que le seuil des
50000 habitants requis pour fonder une intercommu-
nalité est, en lle-de-France, facile a atteindre. La carte
politique locale devient un puzzle, offrant a 'observa-
teur des formes d’autant plus bizarres que la conti-
nuité urbaine permet aux élus de tailler, bien plus
aisément qu’ailleurs, des territoires affinitaires.

A ces intercommunalités, qui s’organisent plutbt
autour de la question des services urbains, se sont
ajoutés des « machins », nouvelles formes de regrou-
pements territoriaux, rassemblant plusieurs intercom-
munalités, autour d’enjeux de développement empié-
tant sur les plates-bandes régionales?. C'est
"association des communes du territoire de I’Est pari-
sien (Actep) a cheval sur la Seine-Saint-Denis, le Val-de-
Marne et la Seine-et-Marne, de la Vallée-de-la-Biévre a
cheval sur les Hauts-de-Seine et le Val-de-Marne. A la
différence des intercommunalités, ces formations nou-
velles s’emparent de questions d’aménagement et de
développement qui concernent leur territoire mais qui

apparaissent comme des enjeux de

¢ |l est temps aujourd’hui
de voir la situation en face,
affirme le MEDEF: le
“déshabillage” de I'lle-de-
France ne profite pas au
reste de notre pays mais
plutét a nos concurrents
étrangers tels que Londres,
Milan, Barcelone ou Berlin.
Une région Ile-de-France
économiquement forte
aura des retombées
positives sur I'ensemble du

territoire national.? ** )

niveau régional: le rééquilibrage
a I'Est (encore et toujours), porté
par I'Actep, le renforcement de la
recherche et de U'innovation en lle-de-
France (le « cone sud » de l'innovation
porté simultanément par I'association
de la vallée de la Biévre et le conseil
général de ’Essonne).

Certains Conseils généraux se réve-
lent particuliérement actifs sur ces
questions d’aménagement régional:
les Hauts-de-Seine, 'Essonne, le Val-
de-Marne, le Val d’Qise, etc. énoncent
leur projet stratégique. Plus frappant
encore, certains départements s’asso-
cient pour traiter de questions de
niveau régional: I’Essonne et le Val-
de-Marne organisent ensemble les
« Assises du pole d’Orly », oli la région
est invitée, au titre de ses compé-

tences mais pas comme « chef de file » de 'aménage-
ment du territoire.
Surtout, la ville de Paris commence a sortir de son

isolement. Ici aussi, I'alternance politique a eu pour
effet de renforcer les ambitions de I'institution munici-
pale. La ville s’est d’abord intéressée au « dedans »
(avec les questions de circulation, de plan local d’ur-
banisme, de démocratie participative et de « décentra-
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lisation » parisienne). Mais, depuis un an, elle a pris
initiative d’une conférence métropolitaine, large-
ment ouverte aux « acteurs de la zone dense » (la défi-
nition de cette zone dense étant volontairement
floue). Tout se passe comme si la ville commencait a
se projeter au-dela du périphérique et a envisager de
jouer un role dans 'animation de 'espace politique
régional. On comprend le sentiment de concurrence
(déloyale) que peuvent éprouver les responsables
politiques régionaux.

Dans le méme temps, le pouvoir régional subit un
processus d’évidement « par le haut », du fait du
retour de I'Etat en lle-de-France, par les fenétres, si
'on peut dire, alors qu’il semblait &tre sorti par la
porte de la décentralisation. L’Etat semble, depuis la
fin des années 1990, progressivement rompre avec la
politique d’équilibre Paris-province. Celle-ci a eu des
effets notoires au cours des années 1990, particuliére-
ment dans le domaine de la recherche, oil la région Ile-
de-France s’est trouvée amputée, au profit d’autres
régions, d’une part non négligeable de son potentiel.
Les différents signaux d’alarmes, comme la montée de
la pauvreté et du chémage dans la région capitale, les
indicateurs de performances montrant que la région
perdait des points dans certains domaines straté-
giques comme les biotechnologies et ne parvenait pas
a faire décoller ses fonctions de place financiére et de
centre d’affaire (notamment par comparaison avec le
bassin de Londres) ont eu raison d’une politique tren-
tenaire de repeuplement du « désert francais ».
Cependant, la redécouverte du « champion national »
n'a pas eu pour conséquence de donner plus de
marges de manceuvre au pouvoir régional, au
contraire: 'lle-de-France semble une affaire trop
importante pour la laisser au pouvoir local. D’ol les
dispositifs d’intervention qui se sont multipliés ces
derniéres années, dans lesquels I'Etat entend jouer un
role direct d’impulsion, voire de commandement. La
concentration des pdles de compétitivité « mondiaux »
entend relancer les locomotives industrielles, dans
une alliance directe entre I’Etat et les grandes entre-
prises, et ne laissent pas de place trés claire a la
région. L'attribution de 300000 m?a |’établissement
public d’aménagement de la Défense participe de
cette volonté d’intervention directe pour muscler les
atouts franciliens, en contradiction avec l'objectif
d’équilibre territorial régional. Plus encore, les opéra-
tions d’intérét national (Oin) s’ajoutant aux villes nou-
velles qui ont conservé leur ancien statut, taillent dans
le territoire régional des « enclaves » ol I'Etat se
réserve la possibilité-de donner le ton. Le directeur
régional de 'équipement s’en explique trés clairement
dans la revue Urbanisme: « Lintervention de I’Etat se
justifie par la présence d’enjeux métropolitains
majeurs (un aéroport international par exemple) et
par des situations de crise trés aigué résultant d’un
vide de gouvernance: crise du logement en lle-de-
France (on ne réalise chaque année que 35000 a
40000 logements sur les 60000 qu’il faudrait



construire), crise des trans-
ports, de ’emploi, de I'environ-
nement, des paysages. Enfin,
I’Etat prend le relais sur un ter-
ritoire qui n’a aucune chance de
se constituer lui-méme en
échelon de gouvernance ».

L'lle-de-France
banalisée

Le pouvoir régional, malgré ses
atouts, est victime de la mala-
die infantile de la décentralisa-
tion. Il est vrai que cette mala-
die est chronique, et de longue
durée. Elle tient en deux
termes.

D’une part, le refus de choisir
entre les échelons confére, on
le sait bien, a chacun, une légi-
timité « monopolistique » sur
son territoire, qui tend a s’af-
fronter a toutes les autres. La
région Ile-de-France ne consti-
tue pas, en ce sens, une excep-
tion dans I'ensemble national.
Elle subit, de maniére peut-étre
exacerbée, du fait de la puis-
sance des pouvoirs locaux infra
régionaux, les mémes difficul-
tés que les autres Conseils
régionaux, a savoir qu’elle doit,
en permanence, COMpoSer avec
tous les autres échelons, qui
disposent qui plus est, d’un
avantage important, que [lon
pourrait appeler la « prise de
terre ». En effet, une grande
partie des enjeux régionaux
d’aménagement et de dévelop-
pement demeure lettre morte
sans la capacité d’action et de régulation des départe-
ments, des intercommunalités et des communes qui
disposent de services, qui maitrisent les sols, qui ont
constitué des réseaux d’interlocuteurs dans les
milieux économiques et sociaux. L’exception franci-
lienne n’en est donc pas une; elle apporte méme une
démonstration supplémentaire a la difficulté des
régions a s’imposer dans un paysage politique singu-
lierement complexe. En effet, disposer d’'un pouvoir
normatif, comme c’est le cas avec le Sorif, ne procure
pas nécessairement une ressource supplémentaire,
dés lors que toute décision, pour prendre effet, doit
étre négociée avec 'empilement des pouvoirs territo-
riaux qui, chacun a bon droit, peut la contester, la
retarder, voire la dénaturer. Il faut noter aussi que
I’Etat, lorsqu'il disposait du pouvoir planificateur n’a
pas fait mieux: la consommation d’espace depuis
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Le maire de Paris, Bertrand Delanog. * Tout se passe comme si la ville commengait a se projeter au-dela
du périphérigue et a envisager de jouer un réle dans ['animation de |'espace politique régional. On compmnd
le sentiment de concurrence (déloyale) que peuvent éprouver les respe

politiques régi

10 ans a été le double de ce que prévoyait le précédent
schéma directeur en 1995 et ceci, bien qu’il s’imposat
aux plans d’occupation des sols.

D’autre part, on le voit, 'Etat n’a pas renoncé a ses
prérogatives de « propulseur » pour reprendre ['ex-
pression de P. Rosanvallon. Au sein des ministéres et
dans les grands corps, la méfiance reste entiére sur
les capacités réelles du pouvoir régional a faire face
aux questions de « gouvernance ». Il est vrai que cette
attitude reléve de la prophétie auto réalisatrice: plus
I'Etat contréle (méme si les formes de ce contréle ont
évolué), moins les régions parviennent a se constituer
comme chef de file de 'aménagement et du dévelop-
pement régional.

Cependant, cette attitude des ministéres tech-
niques et financiers et des grands corps n’est pas non
plus sans fondement. Elle montre combien, malgré la
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décentralisation institutionnelle, les réseaux de la
décision publique et les interfaces entre la puissance
publique et les acteurs privés sont demeurés natio-
naux, dés lors qu’il s’agit d’affaires considérées
comme stratégiques (ici 'industrie, la recherche et le
logement). Malgré la régionalisation du Meper, la
région ne dispose pas des ressources qui lui permet-
traient d’apparaitre comme un interlocuteur valable, a
hauteur de ce que font (ou croient faire) les ingénieurs
des ponts et les inspecteurs des finances, des pou-
voirs économiques et des corps constitués.

L’exception francilienne ?

Il existe cependant une dimension spécifique de 'lle-
de-France, qui apporte une explication supplémen-
taire aux difficultés du pouvoir régional. L'lle-de-
France n’est pas une région ordinaire, elle constitue le
ceeur du systéme productif frangais, de ce que P. Bec-
kouche appelle « France incorporated ». Cest ici
qu’est réalisé le tiers du produit intérieur brut national
(par 18 % de la population) ; c’est le principal foyer de
production de richesses et, par conséquent, de res-
sources a redistribuer vers le reste du territoire. La
plupart des questions franciliennes, notamment lors-
qu’elles touchent a I’économie, a la recherche (et
méme au logement et aux transports) se trouvent
donc, trés vite, hissées a I’échelle nationale. Les
succés franciliens sont des succés nationaux et les
crises franciliennes sont des crises frangaises. D’ol
une incertitude permanente: dans un systéme natio-
nal autant intégré, qu’est-ce qui reléve véritablement
de la « gouvernance régionale » ? Autrement dit, com-
ment constituer un agenda régional qui n’interfére ni
avec les autonomies locales, ni avec les grandes ques-
tions nationales? De fait, le gateau est toujours par-
tagé entre le local et le national, et la part régionale
est singuliérement réduite, bien plus sans doute, que
dans d’autres régions ol le pouvoir régional, s’il a tou-
jours maille a partir avec les départements, les inter-
communalités et les communes, peut trouver plus
facilement du “grain @ moudre” et, partant, la recon-
naissance de son utilité et de sa pertinence, dans des
domaines qui, s'ils ne lui sont pas réservés, fondent
néanmoins sa capacité d’agir.

Pourtant, cette exception francilienne vis-a-vis des
autres régions s’estompe si l'on élargit le regard: les
potentialités de la région Ile-de-France sont-elles véri-
tablement rongées par ce défaut de gouvernance
régionale, si on la compare a d'autres régions métro-
politaines? Les travaux de Bernard Jouve et de Chris-
tian Lefévre apportent des comparaisons utiles. Ils
montrent que, nulle part, lunité de gouvernement des
régions métropolitaines n'a été véritablement réali-
sée.? Partout, les pouvoirs métropolitains, lorsgu’ils
existent, ce qui n’est pas toujours le cas, doivent com-
poser avec des autorités infra métropolitaines (méme
si elles sont souvent moins nombreuses et moins
ombrageuses que les collectivités territoriales fran-
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caises). Partout, surtout, 'Etat central, fédéral ou
féedéré, se montre particuliérement sourcilleux de ses
prérogatives concernant les affaires métropolitaines.
Il n"est pas de métropole, et particuliérement la sceur
rivale de Paris — Londres — ol l'autorité métropoli-
taine ne soit prise entre un plancher local et un pla-
fond national. Pis, ces strates du pouvoir local sont
entrelacées d’organismes spécifiques, qui disposent
de compétences limitées mais « multi échelons »,
comme les chambres de commerce, les autorités por-
tuaires ou aéroportuaires, les organismes de trans-
port, de logement, etc. Il n'existe pas de systéme
« simple » de gouvernance métropolitaine.

L'lle-de-France n'est donc pas, institutionnellement
du moins, une exception dans le club fermé des
grandes métropoles. Tout au plus peut-on dire que, du
fait de 'héritage francais, le systéme territorial est ici
plus fragmenté qu’ailleurs.

D’autre part, la comparaison de Londres et de New
York est éclairante : dans le cas londonien, aprés bien
des difficultés, l'autorité métropolitaine (Greater
London Authority), dispose du soutien de I'Etat cen-
tral; mais dans le cas new-yorkais, il n’existe aucune
autorité métropolitaine, c’est la ville de New-York, et
son maire, qui assument le leadership du développe-
ment. La conclusion est nette: ce n’est pas linstitu-
tion qui fait la métropole, ce sont les formes du leader-
ship, le soutien de I'Etat et, surtout la structuration
des relations entre le public et le privé.

Cependant, ce leadership n'est jamais global, il est
transversal; il n’est jamais donné, pas plus qu’il ne
s’impose a tous, et de la méme fagon. Il dépend des
projets mis en ceuvre et du type d’alliance qui les
fonde, tout autant que des ressources institution-
nelles. Le leadership différe fondamentalement de
« gouvernement », et méme de la « gouvernance »: il
s’agit de la capacité d’un des acteurs a tenir les autres
alignés sur certains de ses énoncés et de ses projets.
Les trés grandes métropoles sont gouvernées de la
sorte: un maillage complexe de compétences tech-
niques et financiéres relevant d’échelon et d’institu-
tions différentes d’ol surgissent des projets portés
par des leaders. Le systéme politico-institutionnel de
I’lle-de-France est-il si éloigné de cette figure?
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