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ermettez-moi de commencer

par un constat. Un cycle de

conférences a l'étranger m’a
conduit dans une derniére étape a
Bruxelles ou cette question territoire
et institutions est régie de facon origi-
nale: il n'y a en effet pas moins de cing
sieges de pouvoirs territoriaux dans
cette ville: la municipalité (Bruxelles-
commune), la région de Bruxelles,
'’Etat de Belgique, I'Union européenne
qui est en train de se construire des
bureaux trés importants et enfin la
région flamande. Cette derniére, consi-
dérant qu’historiquement Bruxelles
était une ville flamande, a installé le
gouvernement de la Flandre a
Bruxelles, bien que Bruxelles ne fasse
pas partie de la Flandre dans le cadre
du nouvel Etat féedéral belge. Cet
exemple montre la difficulté des rela-
tions entre territoires et institutions.

Si nous revenons en France, il
convient de rappeler d’'abord la plurali-
té des institutions spatiales et la non-
concordance inévitable entre les insti-
tutions spatiales et les réalités
spatiales.

Un deuxiéme point consistera a syn-
thétiser les douze derniéres années,
c'est-a-dire I'évolution depuis la décen-
tralisation. Ensuite. nous porterons
notre regard sur ce que jappelerai,
peut-étre de facon provocatrice, la
mythologie constructiviste. Enfin. nous
essaierons de proposer les principes a
respecter pour trouver le bon équilibre
entre territoires et institutions.

lerritoires et institutions :
pour une doctring de
apres-zonage

‘GERARD-FRANCOIS DUMO

Institutions
et réalités spatiales

Rappellons d’'abord la pluralitée des ins-
titutions spatiales. En dressant en
France l'inventaire des différents péri-
metres institutionnels existant de par
la réglementation, nous n'en trouvons
pas moins de 271. Parmi ceux-ci se
distinguent cing périmétres infracom-
munaux, un périmetre unicommunal,
onze périmétres pluricommunaux qui
vont de la section de commune a la
communauté urbaine en passant par
les arrondissements communaux, les
communes associées, les SIVU, les
communautés de communes, les dis-
tricts, les syndicats a la carte... cinq
périmetres administratifs & fondements
multiples, trois périmetres liés au
département et deux a la région. Par
exemple, le territoire de la commune
de Saint-Germain-en-Laye participe a
cing SIVU, a un SIVOM et & un SIEP
(Syndicat intercommunal d’études et
de programmation). Il convient surtout
de noter que ces différents organismes
intercommunaux recouvrent des aires
géographiques différentes, selon les
besoins auxquels ils satisfont et selon
aussi les choix effectués par les diffé-
rentes communes de la région. Le ter-
ritoire de Saint-Germain dépendant
bien évidemment de décisions prises
par la commune, par 'arrondissement,
par le départergent et la région (par
exemple dans le cadre de finance-
ments croisés), il est “encadré” par
onze périmetres institutionnels.

La réalité institutionnelle de la gestion
des territoires, en France, est donc
extrémement complexe puisquil exis-
te, de par les textes, 27 modes de ges-
tion territoriale, nombre d’entre eux se
complétant sur un espace considéré.
méme si les principaux sont les trois
collectivités territoriales: commune.
déepartement et région. Or, inévitable-
ment, les différents périmeétres admi-
nistratifs ne recouvrent pas nécessai-
rement la logique géo-économique.
Cette derniére peut conduire a définir
des aires géographiques n'ayant pas
les mémes frontiéres que les péri-
meétres institutionnels; c'est le cas lors-
quon consideére le classement des péri-
meétres géographiques par rapport a la
ville-mére, a la métropole, du hameau
a la métropole internationale, en pas-
sant par le village, le bourg, la commu-
ne rurale, 'agglomération secondaire.
la ville isolée, la ville satellite, la ville
periphérique, etc.. Tous ces échelons
géo-économiques ne s’insérent pas
nécessairement dans un cadre institu-
tionnel defini, souvent dans aucun des
27 légalement définis.

Une autre approche des périmétres
géo-économiques consiste a prendre
en considération le vécu des popula-
tions qui, selon leur age, selon leur
catégorie socio-professionnelle ont des
approches spatiales différentes. Cer-
taines peuvent raisonner en termes de
rues, dautres en termes de quartiers.
Par exemple, pour les enfants des
écoles maternelles, le périmétre utile,
C'est essentiellement le quartier. En



revanche, quelqu'un qui connait des
migrations alternantes en raison de
son activité professionnelle a un péri-
metre utile beaucoup plus large que la
commune ou il habite. Il est ainsi pos-
sible de distinguer des bassins d’habi-
tat, des bassins d'emploi, des *bassins
touristiques, des bassins d'activités qui
font I'objet d'un certain nombre de
recherches.

Donc, en tout état de cause, il y a sou-
vent non-concordance entre les réali-
tés institutionnelles et les approches
géo-économiques que l'on peut propo-
ser. D’autres types d'approches
conduisent a une analyse semblable:
les périmetres d'études, c'est-a-dire les
découpages faits par I'INSEE en sui-
vant un certain nombre de logiques,
comme la continuité du cadre bati qui
permet de définir des unités urbaines
extrémement complexes a analyser,
parce que l'aire géographique de la
plupart d'entre elles se modifie a
chaque recensement.

En considérant non plus la continuité
du cadre bati mais la continuité écono-
mique. I'INSEE définit des ZPIU (zone
de peuplement industriel et urbain) qui
peuvent inclure des communes dont la
population est extrémement faible.

Tout cet ensemnble forme une multi-
tude de possibilités de points de vue
sur le territoire. et jai distingué, dans
mon livre Economie urbaine, 60 possi-
bilités de regarder la facon dont un
espace se présente selon quon consi-
dére son cadre institutionnel, son
cadre géo-économique ou son cadre
d’etude.

L’évolution depuis
la décentralisation

L'évolution des douze derniéres
années, ce sera mon second point, est
soulignée par deux éléements.

Le premier élément est la multiplica-
tion des nouveaux cadres institution-
nels. notamment avec la nouvelle loi
du 6 février 1992 sur I'administration
territoriale de la République (ATR), qui
a conduit a la création des commu-
nautés de villes et des communautés
de communes. Ces deux nouvelles ins-
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titutions se sont développées depuis
pour satisfaireaux besoins de linter-
communalité mais également pour des
raisons financiéres.

Comme le précisait un maire, qui avait
initié la création de la premiére com-
munauté de communes, dans Le
Monde : “"On ne se marie pas pour
avoir des cadeaux, mais on ne les refu-
se pas’2.

Les nouveaux cadres institutionnels,
notamment ceux créés en 1992,
posent un certain nombre de pro-
blemes. En particulier, en multipliant
les modes structurels, ils rendent la
lecture du territoire de plus en plus
complexe pour les citoyens.

Deuxiéme élément d'évolution depuis
1982, c'est ce que jappellerai une
décentralisation paradoxale, qui
conduit a des résultats peut-étre équi-
librés. D'une part la France a créé une
nouvelle collectivite territoriale, la
région, en lui donnant un pouvoir poli-
tique important, ainsi que des moyens
non’négligables. La création d’'une
nouvelle capitale politique a I'échelon
régional participe du processus de
métropolisation3, c’est-a-dire de
concentration des hommes et des acti-
vités dans les villes capitales. Le poids
démographique global des capitales
régionales et surtout le poids démo-
graphique de leur population active a
augmenté de facon considérable au
cours de la derniére période intercen-
sitaire (1982-1990).

D'une part, la régionalisation est dans
une certaine mesure un retour a la
politique des métropoles d'équilibre
envisagée par le Véme Plan (1966-
70)4 car elle se traduit par un poids
généralement croissant des capitales
régionales. Ceci résulte par exemple de
la nécessité pour les partenaires
locaux d'avoir des interlocuteurs au
niveau régional. En outre, un certain
nombre d'entreprises ou d’institutions
ont di également s’organiser au plan
régional, ce qui a encore renforcé la
capitale régionale. La quasi totalité des
hotels de région, cela reléve du symbo-
lique, se sont installés au centre de la
capitale régionale et n'ont pas choisi
une implantation dans un autre espace
de la région.

E Le Monde, Heures
locales, 23-24 janvier
1994.

B DUMONT, Gérard-
Francois, Bulletin des
élus locaux, sep-
tembre 1993.

n DUMONT,
Gérard-Frangois,
l'ameénagement du
territoire. Les Editions
d'Organisation. Paris.
1994, p. 24-25.
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Mais. d'autre part, les lois de 1982 ont
maintenu le département, en en fai-
sant une collectivité territoriale auto-
nome, puisque, pour simplifier, le
département avait auparavant un bud-
get établi par le préfet. Les départe-
ments étaient de facto, dans une cer-
taine mesure, gérés par |'Etat, ce qui
n'est plus le cas depuis 1982. En
confirmant le département, I'Etat a
entrainé le maintien d'un certain
réseau territorial, d'une administration
départementale qui a limité la concen-
tration des hommes et des activités sur
les capitales régionales et, en définiti-
ve, a servi 'aménagement du territoire.
Si les départements avaient été sup-
primés au moment de la création des
régions, il y aurait eu une concentra-
tion des services, des activités et des
hommes sur les métropoles régionales
beaucoup plus forte au détriment des
capitales départementales et des villes
moyennes régionales, qui ont néan-
moins souffert du processus de métro-
polisation.

La mythologie constructiviste

Face a ces évolutions rapidement rap-
pelées, comment faut-il essayer de
réfléchir pour l'avenir? Nous voyons se
déployer ce que jai appelé une mytho-
logie constructiviste, trop fréquem-
ment entendue au cours de ces der-
niéres années.

Un premier postulat correspond a
l'affirmation suivante: il suffirait d'avoir
de grandes régions et le territoire fran-
cais serait mieux geré. Je ne dis pas
quil ne soit pas nécessaire pour tel ou
tel besoin d'associer les regions, de les
faire travailler ensemble, mais penser
quipso facto le fait de substituer aux
22 regions métropolitaines six ou sept
régions permettrait automatiquement
une meilleure gestion du territoire me
parait un raisonnement un peu rapide.
D'une part, cela entrainerait des choix
extrémement délicats - va-t-on parta-
ger I'Auvergne en deux en en mettant
une partie dans la région lyonnaise et
l'autre partie dans une nouvelle grande
région Centre-Atlantique? D'autre
part. si I'on examine ce qui se passe
dans le monde. on constate trés bien
que ce n'est pas nécessairement une
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grande dimension démographique ou
une grande dimension territoriale des
pays qui est gage d'efficience. Par
exemple le Luxembourg est un petit
pays avec un faible peuplement et
Luxembourg-ville, avec moins de
100 000 habitants seulement, est une
ville européenne, une euro-cité de par
ses fonctions, alors que Toulon, dont
I'agglomération compte aujourdhui
438 000 habitants, n'est absolument
pas une ville européenne. Donc, la
dimension n'est pas le seul élément qui
joue. D'autres exemples pourraient
étre cités comme Monaco, le Liechten-
stein, petits pays qui ont néanmoins
trouvé leur place dans une économie
de plus en plus mondialisée.

Deuxiéme postulat parfois avancé, il
faudrait que les budgets des régions
soient beaucoup plus importants. La
aussi, je crois que c’est plutét une
erreur parce qu’il faut étudier la nature
des budgets des différentes collectivites
territoriales. La région a été concue
essentiellement comme une adminis-
tration de mission et non comme une
administration de gestion. Son budget
n'est donc pas alourdi par des charges
diverses et nombreuses qui seraient
nécessaires pour gérer sur le terrain
un certain nombre de services. En
revanche, les budgets régionaux per-
mettent de peser trés largement sur la
vie régionale et ont donc une impor-
tance considérable. En définitive, les
régions ont des marges de manoeuvre,
a mon sens, supérieures au départe-
ment parce que justement elles n'ont
pas de missions de gestion.

Troisiéme postulat : il suffirait de
découper intelligemment le territoire.
A cet égard, il y a a l'étranger un
exemple intéressant : celui de la Rand-
stad, aux Pays-Bas. Le classement des
grandes métropoles mondiales indique
pour I'Europe Paris, Londres,... et la
Randstad. c'est-a-dire un territoire
dont la partie urbanisée comprend
notamment les communes d’Amster-
dam, Rotterdam, La Haye et Utrecht.
Il faut savoir que “la Randstad n'existe
pas™5. Clest une purt création des géo-
graphes : la Randstad est divisée entre
trois provinces différentes, elle a trois

systémes régionaux de drainage, il n'y
a pas de maire de la Randstad, il n'y a
pas de conseil d’agglomeération, c'est
seulement un concept géographique.
Mais c’est un réseau territorial de facto
qui se révéle concurrentiel dans une
économie de plus en plus mondialisée.
Cet exemple montre que la valeur d'un
territoire n'est pas forcément lice a
une organisation centralisée de ce ter-
ritoire.

En définitive, la mythologie constructi-
viste conduit & rapprocher les termes
utilisés dans le débat européen actuel6
et dans celui sur les institutions territo-
riales. Les options présentées sont les
suivantes : élargir l'intercommunalité,
approfondir l'intercommunalité ou
aménager a la carte l'intercommunalité.
Toutes ces données paraissent un peu
dépassées par une évolution beaucoup
plus importante que jappelle la “ville
plurielle™7, c'est-a-dire le fait qu'un
nombre croissant de nos concitoyens
sont consommateurs de plusieurs villes.
Méme si I'on considere les 400 “pays”
dont la carte a été dressée dans le
cadre du grand débat sur 'aménage-
ment du territoire, en réalité de plus en
plus de nos citoyens sont consomma-
teurs de plusieurs pays. Bien entendu, il
y a sans doute un lieu ou chaque
homme s'identifie davantage, mais les
hommes sont amenés de plus en plus a
vivre dans plusieurs espaces, surtout
avec le développement des réseaux de
trains 4 grande vitesse. Par exemple,
un nombre non négligeable de per-
sonnes domiciliées a Tours viennent
tous les jours travailler & Paris. Il y a
également les “cadres a grande vitesse”,
dont le nombre se développe de facon
importante. Paris-Bruxelles en TGV, ce
sera une heure et demie dans quelques
années. Lorsqu'un Parisien va a Lille, il
a parfois I'impression de ne pas quitter
la banlieue de Paris.

Donc, il y a un phénoméne complétement
nouveau : la consommation de l'espace
n'est pas une consommation refermée sur
des frontiéres géographiques mais, au
contraire, une consommation de plus en
plus ouverte et de plus en plus variée. C'est
un élement dont il faut tenir compte pour
refléchir a l'aménagement de espace.



Quels sont les trois principes qui per-
mettraient de fonder désormais cet
aménagement de l'espace?

Trois principes

Le premier est le principe de subsidia-
rité. 11 est essentiel de régler les ques-
tions a l'échelon ou elles peuvent étre
réglées. Les habitants d'un pays ou ils
ont leur domicile ont besoin de s'iden-
tifier & leur pays. dlavoir un enracine-
ment culturel. et ils ont besoin égale-
ment que leur territoire soit bien gére.
D'une part ils peuvent effectivement
souhaiter le maintien du cadre com-
munal. mais ils peuvent aussi, comme
I'a développé Michel Péricard a Saint-
Germain-en-Laye. souhaiter le déve-
loppement de conseils de quartierS8,
parce que ce n'est pas forcément a
I'échelle communale globale qu'on
peut régler un certain nombre de
questions propres a tel ou tel quartier.
En conséquence. il faudrait afficher,
parce que cela répond a une realite
historique. la nécessité de maintenir,
c'est-a-dire de ne pas violer le cadre
communal existant hérité de lhistoire.
Ce qui ne veut pas dire quiil ne faille
pas faire évoluer les compétences
strictes de la commune. La commune
doit rester un cadre minimum de rela-
tions humaines quotidiennes. Si I'Etat
avait affiché plus fort la nécessite,
pour certains raisons dirimantes, de
conserver le cadre communal, les com-
munes auraient peut-étre été moins
frileuses devant l'intercommunalité
parce quelles auraient eu moins peur
d'étre "mangées” dans le cadre d'un
regroupement global. Certains
exemples étrangers plaident dans ce
sens : le gouvernement de la Galice,
qui gere une des communautés auto-
nomes de I'Espagne, hérite aujourd’hui
d’une organisation territoriale résultant
d'une fusion autoritaire de ses com-
munes. Au bout de presqu'un siécle de
fusion. celle-ci n'est toujours réalisée
dans les esprits et dans la vie quoti-
dienne. parce qu'un cadre ancien a été

detruit sans qu'ait été créé un cadre
nouveau. Il aurait fallu concevoir ces
communes fusionnées peut-étre
comme des cantons, tout en gardant,
au nom du principe de subsidiarité, le
cadre communal habituel. La Xunta de
Galicia s'interroge désormais sur la
facon de recréer le cadre de vie des
habitants.

Deuxieme élément : il convient de rap-
peler I'importance de la dimension
humaine. Une commune correspond a
une aire géographique ; une commune.
un département, une région, ce sont des
ensembles territoriaux ou il faut
apprendre a vivre ensemble. Ce fait
d’apprendre & vivre ensemble nest pas
seulement lié aux réglementations, mais
aussi a la facon dont ces territoires sont
gérés. Par exemple, toutes les com-
munes de France, quelle que soit leur
taille, sont régies par la méme régle-
mentation. Or, nous constatons quil y a
des communes mieux gérées et des
communes moins bien gérées ou des
communes qui ont des évolutions diffé-
rentes. Faut-il rappeler I'évolution diffé-
rente entre Marseille et Toulouse au
cours des années 1980 ? Faut-il rappeler
que lintercommunalité n’est pas force-
ment la solution & tous les problémes ?
L'une des villes dont on parle beaucoup
malheureusement, Mantes-la-Jolie, a un
district. Est-ce que le simple fait d’avoir
un district a résolu les probléemes de
Mantes-la-Jolie? Malheureusement non.
Il y aurait toute une étude a faire de la
différence de gestion entre, par exemple,
la commune de Mantes-la-Jolie et celle
de Saint-Germain-en-Laye depuis la fin
des années 1970. Ce ne sont pas les
réglementations nationales qui expli-
quent les différences, mais au contraire
les différences de gestion. Dongc, il est
nécessaire de prendre en compte aussi
cette dimension humaine qui est tout a
fait essentielle.

Enfin, c’est fondamental, le monde est
de plus en plus réticulaire.
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L'importance des réseaux doit étre.

prise en compte dans les questions
d'aménagement. Je note d'ailleurs en
passant que votre association, qui a eu
la bonté de m'inviter, est organisée en
réseau. Cela a été dailleurs assez amu-
sant pour moi parce que jai recu le
programme a la fois de Montpellier, de
I'Aisne, de Blois ; c'était a chaque fois
des invitations un peu différentes : il y
avait des nuances dans le programme.
La montée du réticulaire signifie que le
zonage n'est pas la solution a tous les
problémes d'aménagement. Aujour-
d'hui, bien au contraire, il faut décloi-
sonner. On peut imaginer de linter-
communalité sans frontiére commune.
Pourquoi, par exemple, les villes de
Brest et de Toulon ne mettraient-elles
pas un certain nombre de choses en
commun, compte tenu du fait qu'elles
ont des caractéristiques communes en
matiére maritime ? Pourquoi les villes
de Conflans-Ste-Honorine et de
Béthune ne s'associeraient-elles pas-
dans la mesure ou elles sont toutes les
deux une grande identité dans la batel-
lerie. Donc, il faut raisonner en termes
de réseaux, c'est tout a fait fondamen-
tal aujourdhui. Si on s'enferme dans
des frontiéres géographiques, on reste
en fait dans un esprit de zonage quiil
faut dépasser, cet esprit de zonage qui
est d'ailleurs I'héritier de la Charte
d'Athénes, qui devrait aujourdhui,
maintenant, avoir fait long feu.Il est
nécessaire d'inventer une doctrine de
l'apres-zonage.

Il convient désormais de conclure par
trois remarques.

Premiérement, alléger et simplifier les
outils et les procédures de lintercom-
munalité est un impératif. La loi de
1992 sur l'administration territoriale,
en créant deux structures nouvelles,
complexifie les données. Il aurait été
préférable de considérer le district et
davoir différentes formes de district au
choix des élus des différentes com-
munes plutét que de créer a nouveau
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des structures supplémentaires. Le
citoyen ne peut s'y retrouver, et méme
les techniciens parfois, pour savoir

m DUMONT. Gérard-
Frangoss.
L'amenagement du

territoire. Les Edi- qu'elle est la différence de responsabili-
tions d'Organisa- té, quelles sont les différences fiscales,
tion, Paris. 1994. selon qu'on choisit le district, la com- -

munauté de communes, la communau-
té de villes, etc.. Autrement dit, il faut
réduire le nombre de cadres institu-
tionnels lorsque cela est possible pour
simplifier et mettre de la clarté.

Deuxiéme remarque, l'aménagement a
besoin d'une pluralité d'échelles spa-
tiales et d'échelles de responsabilités.
L'échelon du pays évoqué dans la loi
sur le développement du territoire est
important, mais il n'y a pas que l'éche-
lon du pays. Selon les projets daména-
gement, les échelons doivent étre for-
cément différents. Selon qu'on
aménage un square ou une gare TGV, ‘ , e
il ne faut pas le méme échelon d'amé-

nagement. Selon que l'on considére la

construction d'une école maternelle ou ‘
la construction d'une universite, les
questions vont étre aussi a des éche-
lons totalement différents. Autrement
dit, il n'y a pas d'echelles a priori perti-
nentes pour résoudre toutes les ques-
tions d'aménagement. Selon les pro-
blemes, il faut des échelles différentes.

Enfin, je terminerai sur la question de
aménagement du territoire 10.Le role
des pouvoirs publics en la matiére est de
permettre aux territoires d'étre dans une
situation égale face a la demande de
qualité de vue des Francais et face a un
monde ol les territoires sont de plus en
plus en concurrence. L'Etat a de grandes
responsabilités passées dans ce que jap-
pelle parfois, de facon un peu provoca-
trice, le déménagement du territoire. Il
lui appartient aujourdhui de mettre les
territoires en situation afin de permettre
a chacun d'eux d'évoluer comme il l'en-
tend dans un monde de plus en plus
compétitif. W

GERARD-FRANCOIS DUMONT
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