VERSION PROVISOIRE - NE PAS CITER

Congrés AFSP Aix 2015

ST 33
Les acteurs politiques face a la crise :
entre « volontarisme » et « contraintes » dans Ig®litiques publiques

VERSION PROVISOIRE - NE PAS CITER

Eléanor Breton
LISE — Cham/Cnrs
eleanor.breton@cnam.fr

Contractualiser les subventions attribuées par un @nseil départemental aux
collectivités locales de son territoire : un instrment de volontarisme politique en
situation de contraintes ?

Depuis quelques années, la multiplication des médsr territoriales — regroupement de
collectivités locales, suppression annoncée daioes d'entre-elles, voire de certains niveaux
de gouvernement territorial, incertitude sur le mtiean de la «clause de compétence
générale », etc. — pese sur l'action des colléésiviocales et accroit l'incertitude sur leurs
périmetres et leurs moyens d’action. La crise @estes publiques, qui se traduit notamment
par une baisse historique des dotations de I'Etatcallectivités, conduit a ce que la part des
dépenses facultatives des collectivités tende ardeune variable d’ajustement par rapport
aux deépenses obligatoires prévues par le législattua fortiori lorsque les dépenses
publigues obligatoires augmentent mécaniguementremmn effet induit par la crise elle-
méme. C’est particulierement le cas des ConseifmrtEmentaux qui gerent un certain
nombre de prestations sociales, dont le nombre2défiziaires a augmenté sous l'effet de la
crise.

En bousculant les territoiregolitiques des institutions locales, ce contexte d’incerttud
généralisée n’est pas sans effets sur les modpprétaension de ces territoires, sur la fagon
dont ils sont saisis et construits par les instmisiede I'action publique. Il induit des
dynamiques de recomposition des concurrencesunatinelles qui affectent les processus de
revendication de Iégitimité politique ou, pour l&redautrement, les formes prises par
I'expression du volontarisme politique. Cela vaattigulierement pour les départements dont
'existence méme est régulierement mise en causeuetle poids de leur rdle de
« guichet social » pourrait fortement limiter, exs @e suppression définitive de la « clause de
compétence générale », la palette des instruméntsrdention sur leurs territoires. Pris en
étau entre la montée en puissance des intercomitésnédui peuvent prendre la forme de
meétropoles aux compétences élargies) et un nivegiarral a qui a été confié principalement
la gestion stratégique des territoires et les grawodtils de planification, I'échelon
départemental peine a trouver sa place et a adauégitimité de son action.
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C’est dans ce cadre que nous avons suivi — supémede qui débute il y a un peu plus de 10
ans — un dispositif de « contractualisation » dektions financiéres entre un Conseil
départemental et les collectivités infra-départaimlen (communes et EPCI), qui consiste a
attribuer a ces derniéres des subventions paiale dienveloppes pluriannuelles, fermées et
fléchées formellement en fonction d’un certain noentbe priorités politiques. Si ce dispositif
nous parait étre un bon analyseur des transfornsgaga cours (et de leurs incertitudes), et
notamment des tentatives des départements pourrdioesune emprise politique et
symbolique sur les territoires infra-départementpaixla prescription de politiques publiques,
son étude permet également de dépasser la misegandrclassique, dans l'analyse des
politiques publiques, des contraintes et du volisrae.

A rebours d’'une opposition entre une sorte de lairain des contraintes budgétaires et
institutionnelles, déniante factotoutes marges d’autonomie aux acteurs, et un@rvisi
héroisée de l'action publigue, dans laquelle cemieles trouvent toute une seérie de
subterfuges pour « contourner » ces contraintesalyse de ce dispositif montre en effet
comment litinéraire singulier d'un «instrument»au sens donné a ce terme par Pierre
Lascoumes et Patrick Le Gdlés articule différemment, en fonction des momenés d
I'histoire, des formes de contrainte et des fordesolontarisme. En restituant la dimension
processuelle plus que catégorisdntes régimes ontologiques de la « contrainte »uet d
« volontarisme » dans le cas qui nous occupe, am pesurer combien la « contrainte »
fagconne, davantage qu'elle ne « fait obstacle &omme une réalité qui serait autonome —
des dynamiques de « volontarisme » politfquensi, en s’intéressant & la production, aux
usages, mais aussi a la « carriére », plus ou nno#igisée, de ce dispositif de financement —
la distribution de subventions dans le cadre dentrats de territoire » —, autrement dit en
étudiant la facon dont toute une économie de laalore s’institue progressivement, il est
possible de montrer comment une « contrainte »efjoome a faconné de nouvelles formes
de prise de réle institutionnel du Conseil dépaeetal, empruntant la voie de la « mise en
rationalité » de I'action publique.

|. L'économie de la contractualisation

Les dispositifs de « contractualisation » ne dapast des années 2000 ni de la crise actuelle
des finances publiques. lls se développent véeatabht en France dans les années 80-90 au
cours de la premiére phase de décentralisatiorort aonnaitre progressivement un grand
succes, au point gu'aujourd’hui la contractualmatest devenue une démarche habituelle
dans toutes les grandes collectivités locales,agticplier dans les relations entre les régions
et les départements avec les communes et EPClidietetoire.

Permettant a l'origine une coordination des coNéés locales qui débordent rapidement

! On s’appuiera ici sur un matériau issu d’entretjale phases d’observation participante, et dessu

écrites internes, recueilli dans le cadre d’'undilade thése en cours.

Lascoumes (P.), Le Galés (P.) (diGpuverner par les instrumentBaris, Presses de Sciences Po, 2004.
Dobry (M.), « Penser = classer ? Entretien avedrd Loez, Gérard Noiriel et Philippe OliveraGenéses
59 (2), 2005, p. 151-165.

J. Lagroye, B. Francois et F. Sawicki notent deur part, en ce sens, quéesccontraintes habilitent a
faire tout autant qu’elles imposent des maniéres d’agir » (Sociologie politique, Paris, Presses de Sciences
Po, 5¢ éd,, 2012, qui citent ici Giddens (A.), La constitution de la société, Paris, PUF, 1987)
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leurs «blocs de compétences » et la prise en ehdey nouveaux domaines d’action
sectorielle (comme I'environnement ou la politigde la ville), auréolée d’'une image de
modernité par le passage affiché d’'une logiquerdgis concertés qui s’oppose a la politique
passive du guichet, pensée dans ce cadre commeisantotout a la fois une
responsabilisation des élus et des démarches datiai, la contractualisation doit sans
doute aussi son succes a la plasticité de sa fernfienaginaire valorisant du contrat
synallagmatique n’ayant en réalité pas de véritableséquence juridique — et a sa souplesse,
s’agissant tout aussi bien de la variété des castepe de celle des parties au « conttat »
Méme si les préoccupations cew public managemeraffleurent déja ici ou 1a, la
contractualisation n'a pas été pensée a lorigimenroe un instrument de régulation
budgétaire, et encore moins comme un outil d’acagnpment d’'une contraction de la
dépense publigidd-ailleurs, & sa mise en place, dans le départeme nous sert de terrain
ici, le volume total de l'argent alloué par la vaientractuelle était méme supérieur a
I'ensemble des subventions versées les annéesipnées).

C’est ainsi que dans le cas que nous étudionspl@sats ont été présentés au moment de leur
mise en place (en 2004) comme visant a mettre dinkdaupoudrage » des subventions
sectorielles directes attribuées jusqu'alors adledavités infra-départementales (EPCI et
communes). Les contrats devaient alors favoriseraation publique plus « concertée », un
développement plus « rationnel » du territoirefastoriser les mutualisations entre acteurs
publics infra-départementaux. Il s’agissait parbiagis d’assurer un rééquilibrage dans la
répartition des ressources financieres départemesntantre les collectivités infra-
départementales, que le systéme antérieur des réidng n'assurait pas forcément quand il
ne produisait pas l'effet contraire.

Mais si la contractualisation semble alors s'imscdans « le sens de I'histoire » celle
d’'une rationalisation de I'action publique dancélre d’'une gouvernance partenariale —, ce
sont des facteurs contingents qui expliquent avant la mise en place de ce nouveau
dispositif. En 2004 en effet, cette réforme martguaimboliguement l'alternance avec
I'ancienne majorité (la droite étant au pouvoimgae département, depuis la Libération).
Remplacer le systeme des subventions par les te@tat alors présenté comme permettant
de mettre fin a certaines pratiques d’attributiensdbventions plus ou moins regardantes sur
I'égalité de traitement des bénéficiaires, voirendées sur des transactions politiques
interpersonnelles et des logiques de soutien @@, L'écart distinctif opéré par la nouvelle
majorité disqualifiait en creux I'« irrationalitéofitique » de I'ancienne majorité, voire une
forme de paternalisme politique, tout en annonganbouleversement des relations entre le
département et les collectivités du territoire.

> Gaudin (J.-P.)Gouverner par contrat. L'action publique en questi®aris, Presses de Sciences Po, 1999 ;

Gaudin (J.-P.) (dir.).a négociation des politiques contractuellParis, L'Harmattan, 1996 ; Leroy (M.),
Sociologie des finances publigu&aris, La Découverte, 2007.

Ce qui rappelle l'itinéraire du dispositif de RMi@isonnement en masse salariale) analysé pazesBqui
avant de devenir un outil visant a réduire les dépe de masse salariale dans les années 80 aveingu

« comme un instrument de connaissance et de péwsi montant global des dépenses salariales ti BE
dans les années 60. Bezes (P.), « Rationalisalanale dans I'administration francaise. Un instent
indiscret », in Lascoumes (P.) et Le Galés (Px), @ouverner par les instrument3aris, Presses de Sciences
Po, 2005, p.72-73.

" Mots d'une ex-chargée de mission du service Amément du territoire du Conseil départemental.
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Cette transformation des relations financiereseelgtrdépartement et les collectivités locales
de son territoire modifie en effet en profondeusitaation antérieure. Avant la mise en place
de la contractualisation, c’était un systéme deveationnement direct qui avait cours. Une
collectivité infra-départementale décidait du ptrgieur lequel elle souhaitait un financement
départemental (par exemple la réhabilitation d’'ymigase) et envoyait son dossier de
demande aux services du Conseil départemental (addrexemple le service Batiments de la
direction des Sports) chargé de son instructiongUide des aides destiné aux collectivités
infra-départementales répertoriait la totalité tpes de projets éligibles, et pour chacun était
indexé un taux de financement spécifique, décidélgmdifférentes directions sectorielles.
Aujourd’hui, les agents et les élus du Conseil dépaental le qualifient d'ailleurs souvent de
« gros paveé » ou d' « annuaire », non sans hunmsistant ainsi sur la caractére sommaire et
fruste de l'ancien systeme, symbole de la « logideeguichet » du temps de l'ancienne
majorité : les collectivités infra-départementabasraient eu tendance avec ce systeme a
définir leurs projets en fonction des financemesgsomptés, c'est-a-dire par effet d'aubaine,
plutdt qu'en fonction de leurs besoins « avéré@woiqu'il en soit, sous ce régime de
subventionnement, la temporalité des projets et mntenu étaient maitrisés presque
intégralement par le maitre d'ouvrage lui-méme (oomes ou EPCI), sans avoir a
« négocier », de facon plus ou moins contraignamtec le Conseil départemental. Et cela
d'autant plus que les criteres d'éligibilité pantdi sur des normes techniques et des
obligations administratives légales, davantage syude « bien-fondé » et la justification du
projet, laissés a la libre appréciation des calléés bénéficiaires.

La contractualisation a bouleversé cette logiqaisaht perdre partiellement aux bénéficiaires
la maitrise de la temporalité et de linitiativesderojets qu’ils souhaitent mettre en ceuvre.
Une autre transformation réside dans la variatiéohetlle de I'action publique introduite par
la procédure des contrats. Le Conseil départemargal effet souhaité que les contrats soient
conclus au niveau des EPCI. C'est donc aux commuormaposant I'EPCI qu'il revient de se
mettre d'accord sur la répartition de lI'enveloppeecles projets qu'elles souhaitent inscrire au
contrat. Une part de l'enveloppe globale doit éwasacrée aux priorités départementales,
l'autre part est laissée a la libre discrétion denéficiaires et constitue les priorités
« territoriales » de chaque EPCI. Chaque contradéstine ainsi en un certain nombre de
projets portés par 'EPCI lui-méme et les commuoesposant I'EPCI. Enfin, les contrats ont
vocation a accompagner les territoires en finangie® projets « structurants » pour le
territoire intercommunal ; il doit donc s'agir deojets d'équipement a « rayonnement
intercommunal » en ce qui concerne les projets conamx. Une fois les arbitrages opérés au
sein de chaque EPCI, le choix final des projetssguont inscrits au contrat et financés dans
ce cadre fait I'objet d’'une négociation avec le Smhdépartemental.

Pour autant, la premiere génération de ces con{2@85-2008) ne rompt pas aussi
franchement que ne le suggere le registre discdesld « cohérence politique » — qu'illustre
la formule devenue presque canonigue au sein degta®partemental : « Logique de projet
versuslogique de guichet » — avec la pratique antérielersubventionnement. En effet, lors
des premiers contrats, ces derniers ne procédpienpar fléchage des enveloppes sur des
projets portés par le département, laissant entwuie sa place au principe de l'expertise
« autochtone » — les territoires « sachant mieaxpsiori que le département ce dont ils ont
besoin —, et la quasi-logique de guichet qui vacal@e n’est qu'avec la deuxieme génération
de contrats (2009-2013) que la logique va véritablet s'inverser des lors que la
contractualisation va devenir un outil utilisé pacConseil départemental pour faire valoir ses
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propres priorités politiques auprés des EPCI. DBaiw, les projets portés par les collectivités
infra-départementales doivent nécessairement siiastans un fléchage des priorités décidé
par le Conseil départemental.

Comment expliquer cette transformation ? Elle tésdé deux facteurs qui se cumulent dans
un processus d’apprentissage incrémental des fad®rsonstruire les contrats et de leurs
effets politiques. Le premier est ce que nous pansrappeler un effet induit de I'instrument
lui-méme : en faisant intervenir un stade de né&gmei dans la distribution des subventions,
la contractualisation fait émerger la nécessiténe’dormalisation des intéréts (ou des
priorités) du département, sans laquelle la « négon » n'a pas de sens. A la différence du
subventionnement direct, ou I'éligibilité des ptejest essentiellement technique ou liée a la
conformité réglementaire de la demande, la démam@ractuelle oblige le Conselil
départemental a mettre en face des demandes destivtEs infra-départementales sa propre
vision des territoires qu'’il subventionne. Le satdacteur est plus immédiatement politique.
Faute de définir ses priorités en amont, la preenig@mération de contrats, comme on I'a dit,
n'échappait pas a la logique du guichet, ce quniat tout a la fois que le Conseil
départemental avait trés peu la maitrise du diipgsi'il avait mis en place mais aussi — et
surtout — qu’il en tirait peu de bénéfices politgu voire se trouvait en situation de devoir
financer des équipements (par exemple, dans nase @es réseaux d'assainissement,
I'électrification, etc.) ne correspondant pas a pe®rités politiques. Alors qu’avec la
contractualisation le Conseil départemental se dibrles moyens d’avoir une véritable
lisibilité politique sur ses enveloppes budgétarenssacrées a des politiques volontaristes,
cela ne se traduisait pas sur le terrain en tewfesaprise politique et symbolique sur les
territoires infra-départementaux.

A cela il faut ajouter les premiers effets de lsemdes finances publiques. S’il n'y a pas de
lien de causalité direct entre la contraction btgige subie — I'enveloppe financiére globale
passe de 143 millions d’euros pour la premiere @gdioéd de contrats (2005-2008) a 70
millions pour la troisieme (2013-2015) — et la démh du Conseil départemental de flécher
les enveloppes budgétaires du dispositif de caniaéisation, la nouvelle contrainte
budgétaire conforte la nécessité d'un tel fléchagef a abandonner totalement le principe
d’'une politique volontariste et les bénéfices palies qui peuvent lui étre liés. Aussi est-il
possible de dire que la contrainte budgétaire wampa la fois sur le design et les usages de la
contractualisation.

La contractualisation permet certes d’absorberatigocette contrainte. Ainsi, si les contrats
visaient a renforcer I'échelon intercommunal erxtemalisant » une partie de la gestion des
enveloppes aux EPCI, ils ont aussi progressivemermhis un report de la contraint@dame
shifting), en transférant sur ces mémes EPCI une particaolits d'arbitrage politique de
répartition des ressources financieres. Par adl]dl@utomatisation du cadre de négociation et
de l'attribution des financements a produit desérep pour les acteurs, et a institué des
formes de routine qui tendent, dans une certamielj a favoriser des formes d’acceptabilité
des baisses budgétaires. Ainsi, la contractuadisadi permis de neutraliser une partie des
colts politiques de la nouvelle contrainte budgétan cadrant les négociations, facilitant
ainsi des logiques d’évitement de la responsabilil@me avoidancé)pour le Conseil
départemental.

8 Weaver (K.), « The Politics of Blame Avoidanceleurnal of Public Policy6 (4), 1986.
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Cependant, si la priorisation de I'enveloppe opé&és la deuxieme génération des contrats
permet au Conseil départemental de faire valoirpgepres priorités politiques aupres des
EPCI, toute I'économie de la procédure a laqudliestadosse, et qui permet précisément de
convertir la contrainte financiére en volontarispaitique, est colteuse pour les acteurs.
Autrement dit, il ne s’agit pas seulement pour En€kil départemental d’accompagner une
baisse des financements a destination des coiléstimfra-départementales, mais de trouver
les voies de I'acceptabilité d’'une telle baiss@ut £n maintenant sa position de prescripteur
de politiques publiques —, ce qui engage d’autoesiés de contraintes et d'investissements.
Ce qui implique, comme on va le voir, l'inventioiud nouveau rdéle pour le Conseil
départemental qui repose sur un dispositif soghiétpour « dire » le territoire.

[I. La contractualisation ou comment fabriquer unidpositif sophistiqué pour « dire » le
territoire

La contractualisation s’accompagne en effet asapmd@ement de la mise en place par le
Conseil départemental d’outils de connaissancdeategoires qui composent le département.
Des la deuxieme génération de contrats, en 2009jmportant travail de diagnostic
territorial a été engagé, décliné a I'échelle départemenitale gart et a I'échelle de chaque
EPCI d'autre part. Ainsi, le volontarisme afficrésda deuxieme génération de contrats, par le
flechage des enveloppes selon certaines prionités,eté possible qu'en produisant une
expertise des territoires infra-départementaux amené&l’objectiver ces priorités. Ces
diagnostics territoriaux — qui reposent sur un namimpressionnant de cartes, de graphiques,
de tableaux et de séries chiffrées — visent aghetiles différences entre les territoires infra-
départementaux selon des logiques de benchmarkegttée en évidence un certain nombre
d'enjeux et d'objectifs de développement local efoarnir de la sorte au Conselil
départemental des points d’appui objectifs daneégpciation avec les autres collectivités.
Pour ce faire, le Conseil départemental a procéd®eaéorganisation de ses services et a une
nouvelle division du travail, avec la création motaent du service Aménagement du
territoire. Servicead hocchargé de coordonner le dispositif de manierestrarsale et a
I'échelle du département, il opére a l'interfaceectes EPCI et les directions sectorielles du
Conseil départemental. Sa création correspond ainpassage d'une logique sectorielle a une
échelle territoriale et transversale de l'allocaties financements.

Mais, ces diagnostics territoriaux ne fournisseagt peulement des éléments pour comparer et
établir des classements incitatifs entre territot&PClI, habilitant le Conseil départemental &
déterminer et justifier des priorités politiqueaation publique ; ils construisent dans le méme
temps des représentations, en un sens performativesrritoire départemental. Par la seule
désignation des EPCI comme « parties d'un towd djdgnostic fait exister du méme coup le
territoire de ce «tout» comme réalité objectiatlant de soi, autorisant linstitution
départementale a parler en son nomdi@ le territoire ; le diagnostic arrime ainsi les
territoires infra-départementaux a un autre tdratoplus vaste, a une autre autorité, plus
grande, qui les comprend. Il apparait ainsi quprdaluction de représentations du territoire
du département — a travers les opérations nécessaita contractualisation — modifie le
rapport du Conseil départemental au territoire dépgental. Il y a la un autre effet induit de
'instrument. Alors que jusqu'a présent les compéés « obligatoires » du Conselil
départemental n'avaient pas de véritable visibiiggitoriale, a I'exception sans doute des
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routes, il se retrouve dans une position inédiiert¢ d'« auteur » d’un territoire sur lequel il
cherche a poser sa marque, symboliqguement et peatent. Sous l'effet d’'une double
contrainte liée a I'instrument — définir des priés d’action publique et trouver les moyens de
les justifier — rendue plus aigue par la contractmdgétaire, le Conseil départemental se
donne ainsi les moyens de s’approprier un terdatgiraphiqguement et statistiquement et se
trouve en mesure dorénavant de le saisir et deafiver politiquement.

La déconcentration de linstitution départemeniate décembre 2013 en six délégations
territoriales constitue le prolongement de cet@doe, bien que cette réforme ne soit pas
seulement lieée a la contractualisation. Par leaitales agents des délégations déconcentrées
du Conseil départemental, il s’agit de pouvoirdainontre d'une connaissance « éprouvée »
du territoire, c'est-a-dire moins « administrativet davantage « de proximité », visant a la
rendre plus crédible aupres des EPCI. Ainsi, sipésture de justification du Conseil
départemental semble s'appuyer principalementassz classiquemént sur le registre de
l'objectivité chiffrée (censé éviter au maximumes discussions de marchands de tafis »
avec les EPCI), elle cherche aussi a mobilisericelus empirique de la subjectivité

« ressentie » des agents comme faire-valoir dégitinhité. En se déployant physiqguement
sur le territoire départemental jusqu'a ses froesi§alors méme que ses cadres ceuvrant
jusque-la au siége du département, dans la vilteop@ditaine, pouvaient paraitre éloignés du
« terrain »), le choix de cette couverture de proté du territoire autorise ainsi l'institution et
ses membres & se prévaloir du « parler Vrads « terrain » autant que d'une connaissance
experte du territoire, chiffrée, cartographiéenc objective et sans conteste. On le voit, le
processus de « naturalisation » du territoire dépsntal n'a donc rien de mécanique, et
procede a linverse dinvestissements politico-atstratifs sophistiqués et de stratégies
d'occupation du territoire de la part du Conseilatéemental.

Ces investissements sont d'abord «internes ». evendication d'une connaissance du
territoire que permet ce diagnostic est en effédrd@inante pour justifier aupres des EPCI le
réle de « prescripteur » de politiques publiques gherche a jouer dorénavant le Conseil
départemental. Cela suppose un « récit d'actiotiqueb»-? unique, crédible, susceptible de
gommer les hésitations, les luttes et les désascaudsein de linstitution départementale.
Cela s’avere d’autant plus essentiel qu'auparalaittibution des subventions étaient gérées
séparément par les différentes directions, en ifmmctdes demandes spécifiques de
financements des collectivités, et ne nécessit@iantou peu de concertation ni de travail en
transversalité au sein du Conseil départementalcdrdractualisation va donc obliger le
Conseil départemental a trouver les voies d'undipesommune, nécessitant, en amont, un
travail interne fastidieux d'ajustement de poinésvde hétérogenes voire concurrents, sinon
de camouflage ou de neutralisation des conflitat odiagnostic territorial est le produit.

° De nombreux travaux existent sur la facon donptiiques de quantification et leurs outils oltjeent des

positionnements politiques et constituent des umsémts de gouvernement. Voir par exemple le dosgier
leur est consacré, coordonné par F. Bardet etriy-Qatrice, « Les politiques de quantificationRevue
francaise de socio-économig(1), 2010, ou I'ouvrage désormais classique dsr@siéres (A.)l.a Politique
des grands nombres : Histoire de la raison stafistj Paris, La Découverte2000, 2 éd. (1° éd. 1993).

Selon le chef de la direction du Développement Ghnseil départemental, dont dépend le service
Aménagement du territoire.

Selon le responsable d’une des délégations déctaes.

Selon I'expression de Radaelli (C. M.), « Logiquks pouvoir et récits dans les politiques publigdes
I'Union européenne »Revue frangaise de science politigte (2), 2000.
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Si beaucoup de collectivités, y compris les colgtéts « dominantes », externalisent bien
souvent ce travail de diagnostic en faisant appgsacabinets extérieurs pour la production
d'études censées orienter leur action, le Congpairiemental que nous étudions s'est doté en
2011 d'une direction interne de l'observation efaderospective. Tout en développant ses
réseaux avec le monde académique, elle a conatim®ase de données et une série d'études,
auxquelles s'adosse toute élaboration de polifyldique départementale, dont le travail de
diagnostic territorial. Aujourd'hui, I'étape de gh@stic — qui nécessite quasiment un an de
travail — s’est complexifiée, puisqu'elle croisesddiagnostics faits par les directions
sectorielles du Conseil départemental et d’autregnistics élaborés par les six délégations
déconcentréédafin de privilégier une approche plus territoriglee sectorielle.

Le travail de mise en commun, assuré par le seAménagement du territoire du Conseil
départemental, nécessite un travail important femaulation, d’uniformisation de certains
énoncés, a partir d’'un matériau lui-méme parfaés tnétérogene. On y trouve en effet des
données extrémement précises et chiffrées — commenrhbre de km de voies « douces » de
telle partie du territoire — qui cotoient des olifscassez généraux, comme le fait de « trouver
une alternative a la voiture », concernant desté@es ruraux ou une partie importante des
personnes travaillent & la ville métropolitainee&’ aussi dans la prise en charge de ces
décalages, entre des éléments trés descriptifsseémbncés projetant « un monde réVév
développement local, que le travail de « mise @orac» s’effectue. Une des difficultés dans
ce travail, en particulier pour le service Aménageidu territoire en charge de la
coordination du diagnostic, est donc de trouvewteges d’assemblage entre des points de vue
et des informations de statut différent, des hdmaations et des écritures différentes, qui
puissent assurer la cohérence interne du documdémsi, avant d’étre «une arme de
négociation ¥ vis-a-vis des bénéficiaires des financementsaleat! de diagnostic territorial
est donc une opération au travers de laquelle semtlides cultures et des dispositions
professionnelles différentes ainsi que des luttdisigues et institutionnelles de position, dans
le méme t(lagnps gu'’il doit permettre de les ordoretdes stabiliser au nom de la facade de
l'institution™.

Ce travall, qui doit assurer la légitimité du Cdahsépartemental a prescrire des politiques
publiques, est rendu d'autant plus complexe quedrainte financiere I'oblige, on I'a vu, a
diminuer le montant des enveloppées allouées at ERBne part, et que ce travail qui s'étale
dans la durée doit composer d'autre part aveqtastitudes de la réforme territoriale, mais
aussi des resultats des élections cantonales cusphiplement des contingences de la vie
politique locale. Ainsi, des temporalités différemnt et des logiques d'action parfois
contradictoires se heurtent dans le processusteactualisation, alors méme que le Conseil

\

départemental s'emploie a construire les ressouleeson nouveau role politique. Le

Elle prévoit également de croiser le diagnostigaditemental aux diagnostics qu'auront produit lREEavec
la perspective d'aboutir a des « diagnostics ditdiee partagés ».

Selon I'expression du directeur du service Aménagyd du territoire de Conseil départemental.

Mots d'une ex-chargée de mission du service Amrgmagt du territoire du Conseil départemental.

Dans une perspective problématique différentardeail de V. Gayon montre aussi comment l'anabjse
travail d'écriture « administrative » ou « expertd'une organisation internationale permet de tuestiles
processus sociaux présidant a I'émergence detedfainstitutionnel » unique. Gayon (V.), « Un &el
d’écriture internationale : 'OCDE au travail. Elémis de sociologie de la forme “rapport"Sociologie du
travail, 51 (3), 2009.
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processus de fabrication du diagnostic, préparannhdgociation politique des contrats
constitue donc aussi un travail de prise en chatgge « lissage » de la forte réversibilité
produite par ce contexte. Par ce travail, les agentcharge du diagnostic sont en position
d'assurer la maitrise formelle d’'un processus gur Echappe en partie. Cela nécessite un
investissement important de leur part, celui déittes une rationalité et une cohérerece
posterioriau diagnostic, qui peut s’apparenter & des fodedsricolag®’.

La construction du diagnostic territorial par lenSeil départemental s’avére donc un travail
délicat et coltedX — pour parler comme Laurent Thévenot — d'« ingssinents de
formes #°. Instituant le Conseil départemental comme « auted’un territoire qu'il
structure par ses prescriptions de politiques gubs, il consiste aussi a réduire des points de
vue et intéréts hétérogenes voire concurrents enpanole d’apparence unanime a valeur
quasi universelle, irréfutable car quantifiée, ddaguelle réside une partie de l'autorité
symbolique que l'institution départementale tenéefaire prévaloir. Ainsi objectivées dans
une version finale de diagnostic présentée aux ERE€Ipriorités politiques que le Conseil
départemental souhaite mettre en avant prennenfolme d’énoncés indiscutables,
verrouillant I'espace des pensables, alors méme lgsieprocessus qui président a leur
élaboration sont chargés d’une forte incertitudél glagit de maitriser en amont. D’'une
certaine fagon, ce travail colteux d'assemblagesquer les acteurs du Conseil départemental
semble étre le colt de son volontarisme a endosséile d’accompagnateur éclairé vis-a-vis
des EPCI.

[ll. La contractualisation ou la fabrique d'un noueau rdle politique

Sous les effets incrémentaux de l'instrument amtdractualisation, le Conseil départemental
est ainsi devenu en quelque sorte « l'auteur »editdire départemental. Se dotant d'un

certain nombre d'outils sophistiqués de quantificeét de qualification de I'action publique a

méme de «dire » le territoire, le Conseil dépaetetal a progressivement institué un récit
crédible de développement du territoire départeatedepassant largement le cadre de la
contractualisation comme régulation des relatianantieres avec les EPCI. Si ce récit

d'action publique articule et justifie en effet [@sorités politiques du Conseil départemental
et I'nabilite ainsi a les prescrire, il va bien dela. Au fil des générations de contrats et de
I'expérience cumulative des agents et des élugmaivaient la charge, la construction de ce
récit s'est étoffée, complexifiée, ouvrant la vaielinvestissement progressif du réle

volontariste d'« accompagnateur-€clairé » deda@es infra-départementaux.

En effet, la double contrainte de devoir « tenpolitiquement ses priorités tout en baissant
les enveloppes financiéres allouées aux EPCI asaolement induit I'élaboration progressive

" Dans une perspective similaire, voir Breton (k.Répondre & l'appel (& projets). Récits d'un apissage

silencieux des normes de I'action publique patrialen», Politix, 105(1), 2014.

Sur le caractére trés colteux de ce travail d& ran cohérence, je me permets de renvoyer a Bfethn

« "Simplifier" l'action publique locale ? Les ¢®0de la rationalisation des relations financieesdre
collectivités territoriales. Le cas de la contraisation mise en place par un Conseil départerhenta
francais », Colloque du réseau européen OLA (Obsery on local autonomy)Simplification de
I'administration locale en Europe : niveaux et dim@ns,Bologne, 30-31 octobre 2014.

Thévenot (L.), « Les investissements de formefhévenot (L.) (ed.)Conventions économiqueSahiers

de Centre d'Etude de 'Emploi, Paris, PUF, 1986.
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par le Conseil départemental d'outils de plus @s pbphistiqués comme on l'a vu, mais au-
dela des outils eux-mémes, toute une organisatienne de I'expertise du territoire au sein du
Conseil départemental, a laquelle la productioncee outils s'adosse. La création de la
Direction de I'observation et de la prospective 2011, véritable « bras expert » de
l'institution, fabricante de cartes, d'études, denges chiffrées, venant en appui de toutes les
directions, participe de ce mouvement. De mémalélasion en 2013 de déconcentrer les
directions du Conseil départemental en créant @gddions territoriales regroupant les
différents corps de métier du département — y camngeux relevant de ses compeétences
obligatoires et donc ne faisant pas I'objet destigoés contractuelles — s'inscrit dans cette
logique. En étant plus proche des territoires de@€IHout en occupant le sien, affirmant du
méme coup l'existence d'un territoire politiquetqpgé sur lequel il entend désormais exercer
sa part d'autorité, le département compléte aimgpértise « objective » du territoire de son
expertise éprouvée. C'est toute cette infrastraaur a légitimé cette prise de réle — peut-étre
d'abord auprés de linstitution elle-méme — toutl@rrendant possible. Autrement dit, en
outillant la Iégitimité — colteuse — de la contuatisation, cette économie de la « valuation »
du territoire du département a constitué dans Imenemps les points d'appui d'une posture
volontariste d'une autre ampleur.

Cette posture nouvelle qui autorise le Conseil dépwntal a prescrire des politiques
publiques procéde ainsi de la construction d'uneuvelle » professionnalité institutionnelle.
Cette derniere tient a sa capacité a conseilleractompagner les territoires infra-
départementaux dans leurs projets d'action publigéee a son expertise et son expérience,
ce qui ne va pas sans probleme dans la définitionrdle a tenir qui oppose précisément des
logiques de contrainte financiere a des logiquesalentarisme politique. En effet, partagé
entre le rbéle de financeur-prescripteur de polégupubliques et celui d'expert-
accompagnateur aupres des EPCI dans le cadre abmti@ctualisation, une des difficultés
pour le Conseil départemental réside alors darlabléation d’'une voie d’équilibre, qui
s'avere ténue. Car si la formulation d’enjeux deetidppement des territoires cadre avec son
réle d'« accompagnateur » des projets des bériégiadétachés des enjeux de faisabilité
financiére, sa position de financeur aux ressouioeges et contraintes le conduit a devoir
composer entre les registres du « souhaitabledu etfaisable ». Par ailleurs, étre en position
de prescrire des politiques publiques et de legireeracceptables par les EPCI passe
notamment par l'instauration de rapports de « raoiété ». La réaffirmation de politiques
déja existantes, voire de « maintenance » — conengdtien des routes départementales —
gu'il s'agit plutot de contenir sans leur affectermoyens supplémentaires que de développer,
en dépit des besoins qui peuvent exister sur legoiees, tend alors a affaiblir sa posture
d'expert des besoins des EPCI.

L'élaboration délicate de ce nouveau role s'estrapagné de l'affirmation d'un nouwvethos
professionnel, promouvant un aménagement du tieeritiui soit cohérent, rationnel et qui
corresponde a des besoins avérés, disqualifiamieir les visions « incohérentes », « non
structurantes » portées par des élus locaux jug@ssbuvent animés par des « logiques de
clocher ». Se construisant y compris par oppositeatrement dit par écart distinctif, ce
nouvel ethos autorise ainsi les discours implicites de «répride » des collectivités,
« mauvaises éleves » ne « jouant pas le jeu duatonta I'encontre de certaines collectivités
rurales. Cette posture s'avere dwailleurs d'auphms facile a endosser pour le Consell
départemental qu'elle s'adresse a des collectivitksdt dominées dans le champ
institutionnel et politique local.
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La production et la mobilisation de nouvelles cotepées pour le Conseil départemental se
joue aussi dans sa capacité a tracer les frontdrese nouveau territoire professionnel et
tenter d'en assurer le monopole, autrement ditgdineer sa place dans la concurrence
institutionnelle, dans un contexte ou la raisontre'édu Conseil départemental est
régulierement mise en cause. D'apres ses cadi@églan ne possede pas cette connaissance
fine du territoire pour accompagner les EPCI rurgukmalgré leur montée en compétences
depuis une dizaine d'années, manquent bien sodeerdgssources internes pour le montage
de leurs projets. L'entreprise de légitimation don€zil départemental dans ce nouveau
« métier » d'expert du territoire laisse ainsi $garaitre la division institutionnelle du travail
politique, et la concurrence entre autorités Iocalgu'elle induit, masquées par la
représentation schématique du « mille-feuille terial » comme simple superposition des
échelons d'intervention locale. En suivant cettgigee, on peut faire I'hypothese que la
« reconversion » institutionnelle volontariste dwn€eil départemental que révele la
contractualisation permet de compenser la congaletla baisse de moyens financiers qu'il
est en capacité d'allouer aux collectivités infépartementales.

Cependant, la voie de la «reconversion » commiinégion institutionnelle du Conseil
départemental trouve un certain nombre de limi@zs. si le Conseil départemental construit
et mobilise des formes d'expertise qui lui pernmettde tenir son rdle de collectivité
« dominante », elles ne lui assurent pas pour audtammaitrise univoque des relations
financieres avec les collectivités bénéficiairesesC précisément parce que les EPCI
bénéficiaires, rurales pour la plupart, ne dispbpas, pour beaucoup d'entre-elles, de ce type
de compétences et de ressources que le Conseitatépatal est en position d’instituer sa
|égitimité a partir de son « expertise ». Cela digraussi que ses ressources institutionnelles
sont plus ou moins labiles et sont tributaires eldes dont disposent les bénéficiaires. Il est
par exemple intéressant de constater que ce trdeailiagnostic et toute I'économie de la
procédure du contrat de maniéere générale s'appligueaniere largement dérogatoire pour la
ville métropolitaine du département, qui dispose ieterne de ressources financieres
importantes et de compétences techniques parfp&isures en certains domaines a celles du
Conseil départemental. En ce qui concerne le d&gnderritorial, il est ainsi a peine
esquissé, la négociation du contrat s'effectue balsndrier et en direct entre directeurs
généraux des services, et la répartition de I'epypa du contrat tend a s'effectuer commune
par commune, sans négociation, assez loin desgeBide « concertation partenariale » dont
se prévalent souvent les collectivités dominantespme c’est le cas des agglomérations
urbaines importantes. Ainsi, c'est aussi l'asymétieés ressources et des dispositions qui
fagconne les positions institutionnelles et procphes ou moins de légitimité au Conseil
départemental.
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