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LES DEFIS DE LA SOCIETE FRANCAISE / TERRITOIRES
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4 Juin 2008. Xavier Cadoret,
président de la communauteé de
communes Varennes-Forterre,
Pierre Courtadon, maire de

Varennes et Jean-Paul Dufregne,

président du conseil général
de lAllier, lors d'une manifesta-
tion pour le maintien de la base

aérienne DA 277 menacée par le

plan d'economie du ministére

Gouverner a l'ere

de la décentralisation

Décentralisées, les collectivités locales francaises ont acquis
une large autonomie. Mais la complexité institutionnelle
du systéme les oblige souvent i coopérer. Paradoxe: cela
exacerbe les rapports de force et les logiques de concurrence.

REGULIEREMENT EVOGUE DANS LA PRESSE
et dans le discours des édiles eux-
mémes, le «malaise» des élus locaux
a de guoi surprendre. La politique de
décentralisation, amorcée au début des
années 1980, était justement censée les
libérer des pesanteurs instituti lles
d'un Etat réputé «jacobin», De fait, les
libertés locales n'ont cessé de se ren-
forcer au fil des années par une série de
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lois et de révisions constitutionnelles qui
ont fini par consacrer, en 2003, «\'organi-
sation décentralisée» de la République.
Mais cette évolution coincide avec une
complication de Uexercice des fonctions
électives et, en méme temps, une rela-
tive concentration du pouveir dans les
mains des élites locales.

Des libertés locales
accrues

Pendant longtemps, le pouvoir des auto-
rités locales a été réduit 3 une dimension
essentiellement administrative et exécu-
trice. Il était considéré comme un pouvair
résiduel, au mieux «périphérique s,
ayant la capacité d'apprivoiser une régle
de droit élaborée nationalement. Pour-

tant, les autorités locales ont su trés tat
conguérir des marges de manceuvre au
sein de (Etat franais. D'une part, elles
se sont organisées, par e biais associatif
|Association des maires de France], en
{obby capable de se faire entendre dans
les arcanes nationaux 121 D'autre part,
elles ont pris, sans attendre la décentra-
lisation de 1982-1%83, des initiatives pour
résoudre certains problémes d'action
publigue (logement, hygiéne, réseaux
deau..).

ILn'en reste pas moins vrai gue la décen-
tralisation, de lacte | en 1982-1983 a lac-
te [l des années 2003-2004, a bouleversé
le cadre institutionnel dans lequel elies
agissent. Elle a renforcé la libre adminis-
tration des collectivités territoriales en
leur déléguant des domaines d'interven-
tion assumés jusque-la par les autorités
étatiques, ainsi qu'en leur confiant des
ressources humaines [transferts de per-
sonnel] et financiéres [dotations, taxes).
Les mandats politiques locaux ont de fait
gagné en visibilité et en attractivité. Dans
ce contexte, le réle des élus locaux s'est
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transformé Ceux-ci n'ont plus (seule-
ment] a entretenir des relations avec les
autorités de [Etat et 3 négocier avec elles
un assouplissement de la régle de droit
Ils sont (aussi) sommés de manifester
une capacité de gestion et d’animation
de leur territoire par 'élaboration de
politiques publiques locales tout en res-
tant en prise avec la population locale
La transformation du cadre institutionnel
ne s'est pas pour autant accompagnée
d'une évolution de la structure et des
régles du jeu En effet, le législateur
s'est bien gardé de s'attaquer a Uarchi-
tecture du pouvoir local en sacralisant,
au contraire, le principe de non-tutelle
entre des collectvités territoriales juridi-
guement autonomes au moment méme
ou, aux cités des communes et départe-
ments, prenaient place les régions Tout
Juste a-t-il tenté, en 2003, d identifier
dans certains secteurs des «chefs de
file» - comme les départements dans le
domaine de laction sociale - sans leur
octroyer pour autant les moyens d'exer-
cer un pouvoir d'autorité et de contrainte
Plus encore, le souci d'associer 3 chaque
collectivité territoriale un «bloc de com-
pétences» ial s est difficilement marié
avec la reconnaissance pour chacune
d'entre elles d'une «clause genérale de
compétence» les autorisant a s'investir
sur toute question dés lors qu'elle reléve
des «affaires» de leur ternitoire.

Concurrence entre
collectivités

Confrontés plus que jamais a la pression
de leurs nouvelles responsabilités, les
élus locaux en ont profité pour dévelop-
per des initiatives dans de nombreux
domaines facultatifs (comme dans les
domaines de laction économique, édu-
cative ou encore culturelle] et pour pré-
tendre ainsi répondre aux problémes
de leurs administrés Logiquement, cet
interventionnisme a suscité des empié-
tements entre les domaines d'interven-
tion des différentes autorités locales,
rendant limputation des responsabilités
difficile Les compétences partagées
sont pratiquement devenues la régle
Les collectivités se sont, dés lars, vues
prises dans des jeux de concurrence soit
pour revendiquer la paternité, soit pour
garder (a maitrise d'une action publique
mélant une diversité de protagonistes
institutionnels

De surcroit, cette évolution des conditions
de gouvernement se déploie dans un
contexte de tensions financiéres [incer-

titudes sur les concours de U'Etat, mi-
tation des taux d'imposition), mais aussi
de mutations des territoires [périurba-
nisation, mobilités, ségrégations) et des
priorités [développement local, renou-
vellement urbain, attractivité) Tout cec
rend de fait les collectivités territoriales
de plus en plus dépendantes les unes
des autres dans la conduite des affaires
publiques Elles sont contraintes de faire
l'expérience de financements croisés et
de négociations pour finaliser un projet,
bref d'un allongement des circuits déci-
sionnels Dans ce contexte, lenjeu clé de
nombreux dossiers est bien la capacité
a trouver des bases d'accord avec des
partenaires institutionnels, associatifs,
privés, etc.

Cette exigence coopérative s'est traduite
par le développement de la contrac-
tualisation entre personnes publiques
(comme les contrats de plan Etat-région,
les contrats urbains de cohésion sociale,
les contrats locaux de sécurité] ou encore
avec les associations et gestionnaires
privés de services publics. Elle est aussi
allée de pair avec la diffusion de disposi-
tifs de projet et de concertation [comités
de pilotage, commissions), mais éga-
lement avec la définition de nouvelles
arénes de décision, au premier rang
desquelles Uintercommunalité A defaut
de réduire le nombre d unités territoria-
les, l'attention s'est portée, depuis une
vingtaine d’années, vers le renforcement
des établissements publics de coopé-
ration intercommunale 14 auxguels les
communes ont été amenées a transférer
des missions élargies tout en conservant
le bénéfice de la légitimité électorale (s)
De fait, lactivité concréte des dingeants
locaux se déploie désormais autant, voire
moins dans les assemblées représenta-
tives que dans tous ces lieux - plus ou
moins formels de partenarat, soustraits
bien souvent au contrdle des citoyens

Des rapports de force
exacerbés

L'acuité des négociations dans la gestion
locale a de ce fait exacerbé les rapports
de force entre les institutions Ceci ne
pouvait que profiter aux réseaux politico-
partisans et aux autorités locales les
mieux dotées en ressources d'influence
En effet, dans ces jeux partenariaux, la
dispersion du pouvoir se paie en retour
de huérarchies implicites entre ceux qui
ont, ou non, les moyens d'infléchir les
négociations dans le sens le plus favora-
ble & leurs intéréts Les petites commu-

nes peuvent, par exemple, difficilement
résister & ('attrait des moyens offerts
par les institutions départementales et
intercommunales Des lors, pour les
élus locaux, la constitution d’un capital
politique n’en devient que plus décisive
Elle redonne une actualité aux prati-
ques classiques de cumul des mandats,
de contrdle du parti, de fidélisation de
vassaux qui lmitent Uouverture de la
vie publique locale s On comprend au
demeurant que la population des 500000
élus locaux francais est loin de former un
groupe homogéne et égalitaire.

Léternelle quéte
de la simplification

Dans ce cadre, le débat autour de lor-
ganisation territoriale reste ouvert Lac-
tuelle réforme des collectivités territo-
riales, souhaitée par le président de la
République a la suite des conclusions du
cormité Balladur 7, reprend logiquement
lantienne volontariste de la simplifica-
tion de 'administration territoriale, en
l'adossant & un objectif d'efficacité de la
dépense publique Mais rien n indique
que les pistes envisagées y parviennent.
Lémergence d'une nouvelle fonction de
«conseiller ternitorial », siégeant a la fois
dans les assemblées départementale et
régionale, risque par exemple d intro-
duire un peu plus de confusion, faute de
trancher explicitement en faveur de lun
des échelons territoriaux De méme, le
renforcement prévu des intercommunali-
tés ne clarifiera pas pour autant [embai-
tement avec les communes maintenues
en L état Surtout, | adoption et la mise en
ceuvre de la réforme devront tenir compte
des réticences des parlementaires qui
sont, pour 80% d entre eux, également
élus locaux et sans doute peu disposés
a bousculer, voire réduire, leurs Libertés
acquises @
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