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Décentralisation : la fin
du millefeuille territorial ?

Daniel Béhar, Philippe Estébe
Coopérative Acadie

lIn'est pas certain que le Comité pour la
réforme des collectivités territoriales installé
le 22 octobre 2008 et présidé par Edouard
Balladur résiste aux pressions contradic-
toires des multiples lobbies politiques et
débouche sur une réforme a hauteur des
ambitions affichées. En revanche, la com-
mande que lui a passée le président de la
Républigue Nicolas Sarkozy répond aun
constat partagé. Apres vingt-cing ans de
décentralisation, le paysage des pouvoirs
locaux est complexe et illisible : c'est le
fameux « millefeuille territorial ». Il faut donc
le simplifier, en réduisant le nombre d'éche-
lons institutionnels, ou, a tout le moins, en
les regroupant en « bindmes » (région et
département d'un c6té, commune et inter-
communalité de I'autre). Il est aussi néces-
saire de le clarifier, en spécialisant chaque
échelon dans un domaine de compétences
ou, plus modestement, en nommant un chef
de file dans chaque domaine (économique,
social, etc.).

Les constantes de la réforme

territoriale

Ce cahier des charges s'inscrit dans la
continuité des intentions de réforme insti-
tutionnelle des pouvoirs locaux, en quéte
d'unterritoire pertinent pour organiser'ac-
tion publique et d'une méthode, la spécia-
lisation des compétences selon les niveaux
territoriaux. Dés les années 1960, la pers-
pective d’'une modernisation de I'adminis-
tration territoriale autour de deux niveaux
pertinents, celui de la région et celui, inter-
communal, de I'agglomération, a fait consen-
sus, donnant lieu & la création des régions
et des communautés urbaines.

En 1999, laméme hypothése a guidé les
lois Chevenement et Voynet en renforgant
le niveau régional et en généralisant I'in-
tercommunalité. Il y a, de méme, continuité
entre les lois Defferre instaurant la décen-
tralisation en 1982, sur la base d'une spé-
cialisation des compétences entre le dépar-
tement et la région, la loi Chevénement de
1999 organisant les intercommunalités
urbaines autour de compétences spéci-
fiques d'« intérét communautaire » etles lois
Raffarin de 2004, transférant des compé-
tences d'Etat entre la région et le départe-
ment.

La seule nouveauté introduite par les
débats lancés en 2008 serait I'affectation
exclusive de ces compétences, par la sup-
pression de la clause dite « de compétence
générale » dont dispose chaque échelon
territorial. Pourtant, une telle permanence
des deux grands principes de laréforme ter-
ritoriale pose question.

En premier lieu, la recherche de la sim-
plification du paysage politico-administratif
territorial autour des niveaux les plus « per-
tinents », enl'occurrence larégion et I'ag-
glomération, incite a s'interroger sur la vali-
dité du postulat qui la fonde : un bon
gouvernement territorial serait conditionné
par la superposition exacte entre son péri-
meétre institutionnel et celui d'un bassin de
vie. llfaudrait en quelque sorte faire coin-
cider géographie institutionnelle et pays réel.

Cette hypothese est-elle adaptée aune
société marquée par I'explosion des mobi-
lités de tous ordres ? Comment définir la
géographie des bassins de vie ? Lorsque
chaque individu pratique la multi-apparte-
nance territoriale et que les liens entre ter-

ritoires deviennent plus importants que les
territoires eux-mémes, peut-on encore
espérer identifier le niveau 2 méme d'ap-
préhender globalement les réalités territo-
riales ? Faire coincider organisation insti-
tutionnelle des territoires et réalités
socioéconomiques reléve de |'injonction
paradoxale. llfaut a la fois dessiner des péri-
meétres de plus en plus vastes, au titre de
I'efficacité, et, au nom de la lisibilité démo-
cratique, étre toujours plus prés du citoyen.
A cette équation impossible, nul n'atrouvé
la solution.

En second liey, I'hypothése de la simpli-
fication repose sur la proposition d’une mise
en ceuvre effective du principe originel de
la décentralisation autour de la spécialisa-
tion des compétences : aux uns le social,
auxautres I'économigue. .. Cetie hypothése
fonctionnaliste avait probablement du sens
dans les années 1960, dans le contexte de
la société industrielle, lorsque les réforma-
teurs du Club Jean-Moulin inventaient la
décentralisation. Un tel partage des réles
entre un niveau régional chargé de la fonc-
tion de « locomotive économique » et un
niveau départemental garantissant, a tra-
vers ses prestations sociales, la répartition
équitable des fruits de la croissance régio-
nale était cohérent avec la réalité d'un fonc-
tionnement intégré des territoires.

Mais lorsque les emboitements territo-
riaux se disloguent, lorsque les pdles de
développement voisinent sans effet d’en-
trainement avec les poches de pauvreté,
est-ce encore d'actualité ? Peut-on simul-
tanément faire du développement durable
une injonction & maitriser les contradictions
entre développement économique, solida-
rité et protection des ressources, et spé-
cialiser les collectivités locales sur |'un ou
I'autre de ces champs ?

On comprend mieux dés lors que les pra-
tiques de la gouvernance territoriale évo-
luent, se transforment profondément, mais
endécalage avec lesintentions de réforme
institutionnelle exprimées au niveau natio-
nal.
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L’interterritorialité plus que le bon

périmétre

Assurément, la transformation la plus
notable du paysage politique local en France
depuis les années 1980 est la généralisa-
tion de l'intercommunalité. Au 1¢r janvier
2006, avec 2 573 intercommunalités
regroupant plus de 90 % des communes,
85 % des Frangais vivaient sous le régime
intercommunal. Pourtant, le succés ines-
péré des nouvelles institutions intercom-
munales, de I'agglomération notamment,
ne correspond généralement pas a l'objectif
affiché de placer la nouvelle institution &
I'échelle pertinente de I'« aire urbaine »
(ensemble des communes dont 40 % des
actifs travaillent dans le méme systéme ter-
ritorial). Moins du tiers des communautés
d'agglomération, celles dont la taille est la
plus modeste, ont répondu & cette intention,
en étendant le plus possible leur périmétre
pour atteindre le seuil fixé par la loi
(50 000 habitants).

Laplupart des agglomérations moyennes
se sont constituées sur un périmétre limité,
approximativement celui de [I'«unité
urbaine » (le tissu urbain continu). Parce que
la couronne périurbaine a ainsi été laissée
de c6té dans une soixantaine de cas au
moins, le dispositif des « pays » a été utilisé
sous le vocable de « pays urbain », pour figu-
rer |'aire urbaine. Enfin, sur les grandes aires
métropolitaines, de Nice 4 I'le-de-France
en passant par Marseille, Toulouse ou Gre-
noble, plusieurs intercommunalités se sont
mises en place, constituant ainsi des
« blocs » correspondant plus ou moins aux
grandes spécialisations socioéconomigues
duterritoire. La distinction entre échelon
politique et territoire pertinent parait donc
s'inscrire durablement dans un paysage ins-
titutionnel renouvelé.

Par contrecoup, I'efficacité de |'action
publique locale semble tenir davantage ala
capacité de chaque collectivité territoriale
a se projeter au bon niveau, variable selon
les enjeux a traiter. Cela donne lieu a la
construction suigeneris de dispositifs de
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gouvernance interterritoriaux. Il peut s'agir
ici de programmes de travail interrégionaux,
comme entre la Haute et la Basse-Nor-
mandie, la d'une instance de concertation
entre agglomérations et départements,
comme la Région urbaine de Lyon, mettant
en cohérence offres de transports, sché-
mas logistiques. .. On peut aussi observer
desformes de coopération entre territoires,
aun niveau intramétropolitain : les Assises
du pdle d'Orly entre les conseils généraux
de|'Essonne etdu Val-de-Marne oula Val-
Iée scientifique de la Biévre entre les inter-
communalités de la banlieue sud de lle-de-
France.

La question du Grand Paris, relancée
par le président de la République en 2007,
est particulierement révélatrice de ce déca-
lage entre lalogique de réforme institution-
nelle et latransformation de la gouvernance
territoriale. Il s’agissait au départ de recom-
poser le cadre institutionnel de I'lle-de-
France en mettant en place une Commu-
nauté urbaine du Grand Paris. Or il a été
impossible de s'entendre sur le périmétre
pertinent — la zone desservie par le métro,
celle délimitée par la petite couronne, I'AB6 ?
Enrevanche, les collectivités locales se sont
accordées pour créer une instance inter-
territoriale de projet sous forme du syndicat
mixte Paris métropole.

Spécialisation des fonctions

politiques plutét gue

des compétences

Puisque le partage des compétences
sectorielles constitue davantage un garde-
fou juridique qu'un mode opératoire, chaque

institution prend en charge tous les champs
d'intervention : I'économique, le social et
I'environnement. Le statut et les compé-
tences fournies par la loi ne permettent plus
de lire le paysage local. Chaque institution
territoriale intervient « globalement ». On
peut alors faire 'hypothése qu'a la spécia-
lisation technique des compétences sec-
torielles succéde une spécialisation plus
politique.

En dépit des espoirs des « modernistes »,
les régions doivent ainsi partager leurs res-
ponsabilités économiques avec les dépar-
tements etles agglomeérations. Elles ne pré-
tendent pas davantage imposer, a travers
leurs schémas régionaux, une planification
de I'aménagement du territoire, mais ten-
tent d'établir un cadre de référence, une
identité régionale, & travers des travaux pros-
peciifs, I'animation du débat public...

Quant aux départements, lorsqu'ils
s'éloignent de leur fonction traditionnelle
d'instituteur du rural, sous la pression des
nouveaux pouvoirs locaux (agglomérations,
pays), ce n'est ni pour cultiver leur pré carré
du « social » ni pour énoncer un projet de
territoire concurrent de ceux des agglo-
mérations par exemple. lls essaient de
reformuler leur fonction politique fonda-
trice consistant & garantir I'égalité territo-
riale par des prestations de tous ordres en
intercédant de facon inédite entre ces pro-
jets de territoires de plus en plus concur-
rentiels.

llen va de méme au niveau plus local.
Alors que le législateur avait imaginé la
constitution d'intercommunalités de « com-
plémentarité » regroupant territoires riches

et pauvres, urbains et périurbains, on a
assisté a la multiplication d'intercommu-
nalités de ressemblance. L'intercommu-
nalité n'est donc pas en mesure de consti-
tuer une alternative moderniste a la
commune, en accaparant toutes les fonc-
tions politiques. Il lui faut partager ses res-
ponsabilités politiques avec la commune
etl'« espace de projet », aux dénominations
les plus diverses (« pays urbain », « confé-
rence territoriale », etc.). L'intercommuna-
lité va alors assurer une fonction de « repré-
sentation » des intéréts communs d'un
territoire plutét homogene, nouvelle figure
du « gouvernementlocal ». Mais pour énon-
cer une stratégie territoriale, elle devra
débattre avec les territoires complémen-
taires (périurbains, etc.) au sein de ces
espaces de projet inédits, organisant a
chaque fois des figures singuliéres de la
« gouvernance territoriale ».

Lamontée en puissance de I'intercom-
munalité - si elle réduit 'ampleur des pres-
tations assurées par les communes - ne
remet pas en cause |'avenir de ces der-
nigres. A l'inverse, plus les niveaux de I'éla-
boration stratégique s'éloignent, plus la fonc-
tion politique du maire, de production d'un
intérét général local, entre les particula-
rismes sociaux, est réévaluée.

Les recompositions tendant & spéciali-
ser les fonctions politiques des différentes
instances territoriales font écho a ce que
I'on observe entre I'Europe et les Etats-
nations. Aprés avoir épuisé les vertus du
transfert de compétences sectorielles, et
renoncé au mythe d'une Europe fédérale,
la question posée avec difficultés est celle
d'une nouvelle répartition des fonctions poli-
tiques entre |'Etat-nation (lieu de la repré-
sentation identitaire), I'Europe élargie
(espace d'énonciation des perspectives)
etles grandes instances de régulation mon-
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diale (OMC [Organisation mondiale du com-
merce], protocole de Kyoto, etc.).

Feu les monopoles territoriaux ?

Le modéle francais d'administration du
territoire ne se caractérise pas seulement
par son jacobinisme centralisateur. Il est
fondé sur une symétrie entre ses deux piliers,
'Etat-nation et la commune, qui exercent
chacun un monopole des fonctions poli-
tiques sur un territoire donné. On assiste &
I'évidence a la déstabilisation de ce modeéle.
Mais son renouvellement ne passera pas
par un « Grand Soirterritorial » et une trans-
lation & l'identique vers les niveaux pertinents
de I'Europe, des régions et de I'intercom-
munalité.

La complexité de la société donne le jour
a une nouvelle donne plus sophistiquée :
chaque instance territoriale développe une
véritable « stratégie », enrichit ses interven-
tions, sans pour autant étre en mesure d'as-
surer un « monopole territorial », tant fonc-
tionnel que politique. Assisterait-on alors &
une refondation radicale dumodéle frangais
d'administration publique, dans une pers-
pective de partage de la souveraineté terri-
toriale entre des instances politiques démul-
tipliées ?

Il n"existe pas de « bon » systéme insti-
tutionnel qui réponde a I'ensemble des pro-
blémes posés par le gouvernement local.
Il faut en prendre acte et faire le deuil du
fétichisme institutionnel quiaiguise les appé-
tits réformateurs. Reconnaitre que |'institu-
tion territoriale n'est que 'une des res-
sources {mais pas la moindre) sur lesquelles
se fondent les stratégies et les politiques
publiquesterritoriales. Accepter que lagou-
vernance, parce qu'elle cherche arépondre
alavie méme, déborde par essence les
cadres juridiques et institutionnels du gou-
vernement local. @

[ ]
Grandes tendances ©



	298-299
	300-301
	couverture

