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LES CAHIERS DE LA GOUVERNANCE PUBLIQUE
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Dossier

| 3 décentralisation a-t-elle encore un avenir? |

s
DAMIEL BEHAR,
RORphe g8 nrofesss
& I'boie dlrterdme

e Farg

L'actualité politigue récente = comme probablement celle & venir en 2017 - présente, autour de

la question territoriale, un singulier paradoxe. D'un cfité, cette question sature le débat politique.

Il n"est pas de sujet de société qui ne trouve d'explication d'ordre géographique : terrorisme et
apartheid territorial, vote protestataire et décrochage de la France périphérigue, chocs électoraux
en Grande Bretagne et aux Etats-Unis et aveuglement des élites métropolitaines... Et par contre coup,
les politiques rivalisent de propositions sur le méme registre : Plan Marshall pour la ruralité,
nouvelle loi sur la mixité urbaine... Mais étrangement, pratiquement personne’ ne voit dans la
décentralisation et son approfondissement une réponse possible 3 ces défis, La question territoriale
est au centre du débat politique en vue des élections présidentielles ; la décentralisation en st
absente, On peut y voir une explication conjoncturelle, A la suite de la réforme territoriale amorcée
lors du quinguennat précédent et déployée avec celul qui s'achéve®, il faut marquer une pause,
prendre acte des fragiles équilibres obtenus et tirer prudemment les lecons des rivalités entre
lobbies territoriaux qui ont marqué cet exercice |égislatif. On fait ici I'hypothése que ce paradoxe
tient & une explication plus fondamentale. Il marque la fin d'un cycle, celui ouvert lors des trente
glorieuses avec |a promesse de progrés que portait la décentralisation. C'est un désenchantement
vis-g-vis de la décentralisation qu'il faudrait aujourd*hui constater.

L'épuisement d’une promesse
de progrés

Lorsqu'elle émerge dans le débat politique, pen-
dant les années 1980, la décentralisation s"inscrit en

‘contrepoint d'un projet pour le territoire porté par la

puissance publique. It s'agit = c*est le sens de « 'amé-
nagement du territoire & la francalse » imaginé par
De Gaulle = d'en faire le suppert du projet de moder-
nisation de la société dont est porteur le compromis
fordiste. MéEme si la dimension politiqgue et institu-
tignnelle de ce projet — la décentralisation - n*apparaft
qu'en fin de parcours avec le référendum sur la régio-
nalisation {196}, elle en est cosxtensive, La décen-
tralisation industrielle ou la création des métropoles
d'équilibre prennent leur sens seulement dans la
perspective que trace simultanément Michel Rocard:
« décoloniser la province = (1556),

A partlr des anndes 1980, avec la mise en euvre
effective de la décentralisation, I'Etat - en dépil de
quelgues tentatives’ — renonce de falt 3 porter un
Projet pour le territoire®. En revanche, il lui assigne
une fonctlon: celle de modemiser ["action publique
dans son ensemble, Au travers de la décentralisation,
te sont les vertus transformatrices de la proximité
qui sont mises en avani. Et c'est toute une ingénierie
fcontractualisation..) qui est déployée pour favori-
ser cette territorialisation des politiques publigues -
locales ou nationzles — sous la pression légitime des
pouvelrs locaux.
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Depuis une quinzaine d'années, ces deux modes
successifs de convocation du local (un projet puls une
fonction) perdent tout intérét, Au Projet pour le terri-
toire s'est substitué l'affichage du référentiel histo-
rique de l"action publigue, « I"égalité des territoires =,
dont Vusage rhétorique est simultanément contredit
par la construction métropolitaine, Les vertus moder-
nisatrices de la proximité sant guant a elles large-
ment mises & mal dans un monde globalisé. Résultat,
les deux ambitions successives gul ont sous-tendu
durant vingt ans le processus de décentralisation —
accompagner la modermisation de la société durant
les trente glotieuses, puls adapter FFaction publique
aux réalités sociales via la territorialization des poli-
tigues publiques - disparaissent. Et par contre coup,
la décentralisation, de mythe mabilisateur, se trans-
forme en prebliéme, Comment garantir efficacité des
politigues publigues, en dépit des inerties, des lour-
deurs ot des surcoilts engendrés par le millefeuilie ter-
ritorial 2 C'est largement ainsl gue sont présentées aux
Frangais les réformes de ces demidres années,

Le cycle s'achéve ainsi. Ambition collective, il v a
un demi-sitcle, la décentralization est aujourdhui
au miewx un handicap, et en réalité un non-sujet
politique, On peut voir 1a une explication possible &
l'envahissement du débat politigue par la question
territoriale. Faute de trouver une traduction politique
el institutionnelle 3 cette question, qui fasse sens
commun, celle-ci est convoquée & tout propos et de
fagon contradictoire.
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Trois conditions pour (peut-étre)
ré-enchanter la décentralisation

La décentralisation peut-elle encore constituer un
projet politique 7 Sans prétendre répondre de fagon
définitive & cette question, on peul esquisser il trols
préalables & un éventuel ré-enchantement politique de
la décentralisation.

Remettre le territoire  sa juste place

Le territoire a anvahi le débat politique. Il v aurait un
déterminisme géographigue 3 la crise soclale que
fous connaissons et & sa traduction électorale, D'un
Cdté, le constat d'une progression continue du vote
Protestataire et de |a défiance vis-3-vis de la classe
Palitigue est indubitable. De Iautre, la crise sociale
el économigue perdure et semble signer I'épuise-
ment d'un medéle de crolssance tirant peu ou prou
t'fznsemhle de la sociéké, Entre las deux, la géographie
¥iendrait fournir le facteur explicatif manguant. Il ne
¥agit plus comme avec André Slegfried d'analyser

lMinfluence de la géologle sur le vote des citovens, La
ghographle viendrait incarner les causalibés socio-éco-
nomigues du vote protestataire. Pour les uns, (| 5"agit
de montrer |2 correspondance entre ce vote ef les ber-
ritoires présentant un fort tawx de chdmage, tandis
que d*autres y voient plus largement le reflet éeclo-
ral des « territoires & I'abandon =, EL de Fagon symeé-
trique, ce serait les succts de la métropolisation qui
expligueraient la concentration du vote républicain, et
plus encore de gauche sur les grandes villes. Le raison-
nement est d autant plus séduisant que le vote — par
essence localisé ~ foumnit une représentation cartogra-
phigque puissamment évocatrice 3 ce registre explicatif
géocraphique,

Rien n'est modns dvident que ce déterminisme ter-
ritorial, Que nous indiquent toutes les enguétes post-
électorales et les analyses des politistes? Le wole
protestataire est d’abord un vole réflexe, dinguigtude
devant "incertitude du monde qui vient [(insécurita,
immigration..). Il correspond ainsi a une sociologie
assez nette, celle des couches populaires, craignant e
déclassement, pour elles ou leurs enfants. Par contre-
coup, que l'on retrouse une amplification de ce vote
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4 ol il y a surreprésentation de cette sociologle, n'a
rien d'&tonnant, Mais on he peul pas pour autant en
déduire une relation de causalits. Incontestablement,
il existe encore une géographie du vote FN. Cela ne
signifie pas pour autant qu'il y ait une explication géo-
graphigue & ce vote qui trouverait ainsi son ressort
dans des « inégalités territorlales » déterminantes. La
géographie du vote FN est trop complexe pour préter
& une explication mécanigue de cet ordre. Derriére un
taux de chimage &levé par exemple, guoi de commun
entre celui du nord-est de la France, induit par la désln-
dustrialisation massive, et celui du sud-ouest, produit
par I'incapacité i satisfaire les besoins - bi-activité des
ménages notamment — des flux de populations attirées
par des formes d’héliotropisme ? C'est bien unigue-
ment le falt social - la peur de I"&wenir — gui réunit ces
deuy situations territoriales totalement différentes.
Faire & nouveau de la décentralisation un projet
politique nécessite alars de remettre le territoire 4 sa
juste place dans le débat public. |l n'est ni la cause, ni
la solution a la crise soclale et politique. En revanche,
le territoire constitee une bonne entrée pour une
pédagogie politique du changement de mende, Elle
est particuliérement adaptée pour montrer comment
chacun d'entre nous est partie prenante, el non spec-

“It y & un denti-siécle |

De Gaulle affichail une
politique d'aménagement
équilibré du territoire
(industrialisation de la
Bretagne, . .} tandis que
son lientenant P Delouvrier
concentrail ses efforts
sur le moteur de

Ja région parisienne (les
villes nouvelles. .. ).

(e debat est stérile,”

e

tateur ou victime, de la globa-
lisation en marche, Ce sont
nos pratiques, nos modes de
consommation et d'habiter qui
aussi bien dans les villes que
dans les campagnes, déstabi-
lisent « Mordre territorial » qui
nous servail de repére, fragi-
lisant les bourgs centres ou
les villes moyennes hérités de
la 1k République... Cest | ol
le décalage est le plus grand
entre  motre  représentation
nationale et identitaire de la
guestion territoriale {les pays,
les tarrairs, les bassins de vie)
gt nos USAges Contemporains
le wzapping territorials),

que la souffrance spatiale est la plus forle. Et c'est a
cette globalisation par le bas, au quotidien qu'il faut
s'adapter collectivement el de fagon différenciée selon
les territoires : en organisant de véritables politigues
d'accueil et de promaotion sociale dans les territoires
attractifs du Sed, en tenant un discours de vérité dans
les territoires du Nord-Est - comment vivre heurgus
mals moins nombrewx? - ou en anticipant les risques
saciaux liés & Pexposition aux incertitudes de la mon-
dialisation qul affectent particulizrement les habitants

des métropoles.
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Changer le logiciel de I'action publique
territoriale

Face & cette globalisation, aux mutations territogiales
contemporaines — des lleux aux llens = un débat poli-
tique s'est Installé au niveau national. || oppose les
adeptes d'un renforcement du modéle de aménage-
ment du territoire « i la francaise » centré sur la notion
d'équilibre et done le saupoudrage territorial distribu-
tif des investissements,  ceux qui appellent mainte-
nant & changer de modéle pour [nvestir sur le moteur
métropolitain et ainsl disposer des moyens d'ume
redistribution vers les autres territoires’. Ce débat
entre distribution et redistribution est vieux comme
las paolitiques d'aménagement du territaire. Il y @ un
demi-siécle De Gaulle affichait une politigue d"amé-
nagement équilibré du terrtoire (industrialisation de
la Bretagne..) tandis que son lieutenant P. Delouvrier
concantralt ses efforts sur le moteur de |2 région pari-
sienne (les villes nouvelles,..). Ce débat est stérile, Il
ligue les intéréts hétdrogénes de la France périphé-
rigue dans une plainte unigue contre les « moder-
nistes » métropolitains. Mais surtout, poser le débat
en ces termes ne résoul rien, Entre les métropoles &t
le reste de la France, I"enjeu nest ni la distribution
a priorf ni la redistribution @ posterier!. Dans un monde
globallsé, les Interdépendances dominent. Les métro-
poles ont besain des autres territoires, et inversemant,
Comme nombre d*études 'ont montré, les métropoles
les plus dynamigues sont celles qui bénéficient &
proximité des aménités de la mer ef de 1a montagne.
Mais surtout la mentée en pulssance des métrapoles
er France se fait d'une part autowr d'un nombre Impor-
tant de grandes villes et qui de plus, ne fonctionnent
ni « hars sol » comme Londres, autour d'une économie
financiére, ni de fagon chacune tris spécialisés comme
log villes allemandes, Le développement métropolitain
frangais se déplole autour de fonctions économigques
généralisies, de services, d'intermédiation, donc en
lien awer les autres terrilofres. Les métropoles sant
dynamigues mais le ressort de ce dynamisme se situe
bien souvent ailleurs, Ce sont ces interdépendances,
ces salidarltés territoriales nouvelles guil s'agirait,
par l'action publique locale et nationale de renforcer
14 od les relations historigues gui liaient La ville et 1a
campagne autour des fonctions de centrallté tendent
& s'estomper, Entre distribution et redistribution, c'est
ur troisigme terme gu'il faudrait installer au centre de
I'agenda politique national : la réciprocité territoriale.
Pour I'actlen publigue territoriale, 'exigence de
changement de paradigme est encore plus radicale.
A la globalisation du local qui caractérise les muta-
tions socie-gconomiques contemparaines au travers
de la montée en puissance des flux et mobilités de



ordres, s'oppose de hi.tune it déglobalisation de
o p locale w®. Pendant vingt ans, avec la décentra-
: aﬂzﬂ, est la subsidiarité qui était mise en avant,
W57 s.dire la conviction gue l'action locale éait par
et (e FAEE d'efficacité, parce qu'en capacité plus
SE:‘_. que celle de I'Etat d'assurer son intersectoria-
< aﬂfa.:e aux interdépendances territoriales, |a situa-
h:ték glinverse. L'action locale est de moins en moing
trﬂ:“u&ﬁm de consolider  son niveau les configura-
:;m remritoriales propres i chaque enjeu de politique
poriellz
putrement dit, jusqu'a présent la décentralisation
a consisté 3 démultiplier pour chague &chelon terri-
gorial, [a conception étatique de la redistribution en
sircult fermé. Ce modéle d'action publique n*est plus
afficace orsqull s'agit de peser localement sur des
systémes puwerts, Comment agir au niveau local surun
monde Fit de flux et de reseaux? Cest cette question
qui suggare un changement de paradigme : comment
passer de [ redistribution en circuit fermé a la régula-
tion da systames ouverts 7

Repenser le commun de la démocratie locale

on pourrait penser que ce qui précéde s'inscrit pour
[raction lu-.ale dans la continuité de I"habituetle dialec-
tique du local et du global. Le local demeure Pespace
stable, ce 4l du politique (palitic) et de la démocratie
locale, incarnés par la figure de la relation entre '&lu
et I'habito ot £ il faudrait seulement, pour agir loca-
lement, «penser global », cest-3-dire inscrire les
politiques publigues (policles) dans le contexte de la
concurrence entre les territoires.

En réalll i, [a décentralisation est en difficulté parce
que 'espace politigue local lui-méme est déstabllisé,
lorsgue |- lenctionnement socio-économigue est
glabalisé, c'est Ia notion méme de société locale, st
Partant ¢ démocratie locale qui est interrogée. Les
Maires se rassurent en &voquant les sondages qui
Tf-EU']ﬁl'EI venl les placent en téte du persennel poli-
tque apprécis des Francais. Le monde change mais
la démoes atie locale serait préserviée. Cest oublier un
PeU rapidement tous ceux - jeunes, Etudiants, familles
Comporfes, résidents secondaires, travallleurs
:“h*l"-‘_v-h—qu[pratiqmm d'une facen ou d'une autre,
na:':‘e':tillliﬂmemnce teritorlale et qui ne se recon-
Mt qmu us dans une cm?eptnnn de la .d:imncratle

i |'u5a_ggﬂsréae l;ier.HEreln figure ::te ['habitant, celles

Parce N du contribuable &t de | éleql:!eur'. e 2
i mﬂj:“! -:E? figures sont au{uurd hui dissaciées,
Stvices ;U:; eil plus nécessairement ['usager des
local H'e;: il Fnance ﬁs:.al&rfatnt. I"espace p_u;allrlque
Mangnpe EF:US un dr:mma_ mais une construction per-

- Lomment fabriquer du commun, du lien
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politigue entre les multiples wsagers d'un méme ter-
ritaire ¥ C'est hien un nouveau mandat politigue qu'll

_u__

faut inventer autowr du local,

Donner & voir en situation les effets de la « globalisa-
tign par le bas », organiser les politiques publigues
selen les configurations territoriales des différents

systémes ouverts guill s'agit de
raguler et concevoir la démocra-
tie locale en fonction de la diver-
sité des usages du local: trois
chantlers aulonl en commun ung
exigence, celle de la différencia-
tion territoriala,

En regard de cette sxigence
de différenciatien, la décentra-
lization & fa francalse a souffert
de deux maux ariginels, Dans le
pays qui a inventé I'Etat-Nation,
elle a consisté & transférer les
pouvoirs au niveau local & FEtat
en modéle réduit; la commune,
C'est donc une  hyper-décen-
tralisation au profit de 36000
communes qui & &é inslaurée en
1981, Par contrecoup, celte frag-

%

“Uusgu'a présent la
décentralisation a consisteé
& démuitiplier pour
chague cohelon territorial,
la conception etatique de
fa redistribation en circuit
fermé. Ce modéle d'action
publique n'est plas efficace
lorsqu'il &'agit de peser
localement sur des
systémes ouverts,
Comment agir an niveai
local sur un monde fai

de flux et de réseaux "

mentation politique des pouvairs

[ocaux ne pouvait avoir gu'un effet en termes de pali-
tigues publiques: la reproduction mimétique du mode
d'action de I'Etat,

C'est a contrario ce qui aujourd'hul aulorise 3 ima-
giner un éventual 3ge 2 de |la décentralisation, comme
un projet politiqgue porteur d'une promesse de diffé-
renciation territoriale. Le défi est de taille: il consiste
tout bonnement & s'émanciper de la fgure de I'Etat
pour penser la décentralisation |
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