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Préejace

Si la sociologie nous a fait comprendre, selon 1’expression
d’Edward C. Page, que « ce sont les relations qui comptent, pas les
lois », en mati¢re de gouvernement et de politiques territoriales
autant que dans d’autres domaines, 1'état présent des politiques
territoriales ne laisse pas de surprendre acteurs et observateurs. Par
contraste avec la grande époque de la « régulation croisée », ou1 seul
I'Ftat apparaissait comme maitre des échelles, le développement
des politiques territoriales nous plonge alternativement dans
I’enthousiasme et I'inquiétude.

L’enthousiasme provient de ce qu’a l'ordre territorial historique,
qui limitait les politiques territoriales a un jeu a une seule échelle
et a deux joueurs, s’est substituée une partie complexe ou les poli-
tiques territoriales s’affranchissent des échelles et des limites des
juridictions, et ou les acteurs sont de plus en plus nombreux. Les
politiques territoriales mettent en jeu non seulement des acteurs
institutionnels démultipliés (Union européenne, Etat, collectivités
territoriales, agences), mais encore des citoyens, habitants et usa-
gers territoriaux toujours plus actifs dans de multiples espaces ;
des entrepreneurs qui s’inscrivent dans des réseaux de plus en plus
complexes ; de nouveaux venus comme les experts, les générations
futures, les étres vivants en général et méme des entités naturelles
ordinairement peu présentes dans le débat public comme les
fleuves, les littoraux, les massifs montagneux, les zones humides,
les foréts, etc.

L’inquiétude est le revers de l’enthousiasme : dans cet espace
complexe et décomplexé a la fois, nous révons de la belle totalité
perdue et nous souhaitons que les regles du jeu soient de nouveau
clairement établies. Les réformateurs successifs s’alarment de
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I'enchevétrement des compétences, de la fragmentation des politi-
ques, de la lourdeur des procédures, de I'interventionnisme intem-
pestif des citoyens, du retrait (ou de la trop grande présence) de
I’Etat, de la superposition et de la dilution des responsabilités. Tout
en nageant avec une certaine aisance dans les vastes eaux territo-
riales, nous nous prenons a réver d'une piscine aux limites bien
nettes, avec un maitre-nageur qui ferait respecter les regles et une
sécurité sans faille qui garantisse méme aux plus téméraires le
confort de la prise de risque sans risque.

C’est que les politiques territoriales n’ont plus rien de local, au sens
que cet adjectif revétait autrefois pour en distinguer la matiére de
celle du national. Les frontiéres du local ont explosé, c’est banal
que de le constater, encore faut-il en tirer les conclusions en termes
politiques. On le voit bien : la recherche récurrente de la « clarifi-
cation des compétences » est vaine ; comme il est vain de prétendre
vouloir résoudre une fois pour toute I’équation entre équité et auto-
nomie fiscales ; comme il est vain de chercher a concevoir des
communautés stables et « durables » au sens patrimonial du terme.
Le local est définitivement entré dans I'¢ére du territorial, c’est-
a-dire celle de I'instabilité, des contradictions permanentes (entre
économie, social et écologie par exemple), de la diplomatie a toutes
les échelles, de la confusion des genres entre la communauté de
proximité et les réseaux proliférants.

En bref, les territoires sont entrés en politique. Les agendas terri-
toriaux sont désormais nourris par de multiples canaux, dont I'Etat
et les institutions locales ne sont plus, et de loin, les seuls régula-
teurs : des habitants aux ONG, du terroir a la planete, I'action
publique territoriale s’alimente a une infinité de sources. L’ordon-
nancement des compétences juridiques a laissé la place a la dyna-
mique de la responsabilité : tout acteur territorial est habilité a se
saisir de toute question dés lors qu’elle surgit sur son agenda. La
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logique du leadership devient centrale, elle s’accompagne de la
capacité a former et & maintenir durablement alignés des acteurs
hétérogeénes au sein de coalitions qui ne se laissent plus enfermer
dans les limites territoriales classiques.

11 est pertinent, dans ce contexte, d’avoir adopté la forme du dic-
tionnaire plutdt que celle, classique et répétitive, du « guide ». 1l
n’existe pas de guide des politiques territoriales ; en revanche, il
existe des enjeux, des acteurs, des institutions et des instruments.
L’intérét fondamental du dictionnaire est qu’il permet, par un jeu
de renvois successifs, de suivre les acteurs et les agents dans leurs
pérégrinations et dans leur fabrique d’agencements pertinents et
(on I'espére) efficaces. Ce dictionnaire nous permet de nous perdre
dans les labyrinthes territoriaux, pour mieux tisser les fils d’actions
collectives dont le scénario reste toujours a écrire.

Philippe ESTEBE
Directeur d’étude a Acadie
Professeur associé a Sciences Po



Préejace

Le langage de la décentralisation est devenu trés complexe, ren-
dant plus que nécessaire la parution de ce Dictionnaire des politi-
ques territoriales. Ce n’est pas que les notions développées dans
cet ouvrage soient toutes nouvelles, mais le sens et la compréhen-
sion de ces dernieres évoluent au miroir du contexte d’action
publique de la décentralisation et des analyses que nous en faisons.
Les mots décrivant les compétences et les formes légales de base
- tels que les gouvernements locaux, les préfets ou les compétences
générales des collectivités territoriales — ont constitué les premiéres
pierres de notre compréhension de la décentralisation. Plus tard, le
langage des planificateurs de I'apreés-guerre a reflété de nouvelles
facons de penser le monde, au-dela de la capitale-centre, et les
différentes contributions que pouvaient apporter les gouverne-
ments subnationaux en termes de développement économique et
d’extension des services du Welfare State. A partir du début des
années 1960, I'analyse des sciences sociales s’est concentrée sur les
modalités d’action des gouvernements subnationaux. Dominée en
France par la sociologie des organisations, cette approche a apporté
aux débats non seulement de nouveaux termes, comme celui de
clientélisme, mais a mis plus largement en exergue le role de
groupes (notables) et de pratiques (cumul des mandats) dans le
fonctionnement des gouvernements subnationaux.

L’analyse sociologique frangaise a joué a cet égard un role majeur
dans I'’expansion du langage et des horizons intellectuels du champ
d’étude des politiques territoriales européennes. Aprés un examen
approfondi, le mode¢le de la centralisation préfectorale s’est avéré
étre un curieux type d’arrangement entre certaines €lites locales et
les représentants de 1'Etat sur le territoire. Le message essentiel était
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que la centralisation et la décentralisation devaient étre davantage
étudiées en termes relationnels que juridiques. Cela a transformé
radicalement la facon d’analyser le sujet.

Les sciences sociales ont aussi apporté une internationalisation du
langage reflétant un recours croissant a 1’analyse transnationale
des politiques territoriales. Le terme « politique territoriale » lui-
méme recouvre un ensemble de phénomenes politiques, économi-
ques et sociaux qui sont a rechercher dans les différents pays et
contextes sur la base d'une approche comparative, qu’elle prenne
la forme d’études transnationales ou d’études de cas de plus en
plus extraverties. Cela a transformé ce qu'un commentateur avait
jadis appelé « le monde perdu » du gouvernement local en un champ
d’étude tres innovant dans les sciences sociales.

Faire le bilan de ce langage dans un dictionnaire est donc parti-
culierement précieux, dans la mesure ou la pertinence de nombre
des concepts traditionnels utilisés pour décrire le fonctionnement
des gouvernements subnationaux a été testée jusqu’'a leur limite,
si ce n’est jusqu'a leur destruction, par une large gamme d’inno-
vations sociologiques et institutionnelles sur la capacité de régu-
lation des niveaux subnationaux. Ainsi, les notions traditionnelles
de décentralisation, dévolution, subsidiarité, fédéralisme ne décri-
vent plus avec suffisamment de précision les types de formes, sou-
vent asymétriques, de gouvernement local et régional qui ont
émergé dans toute I'Europe.

Cet ouvrage regroupe un ensemble de chercheurs a différentes
étapes de leur carriere, travaillant tous sur les politiques territo-
riales. Bien que les entrées soient relativement courtes, elles par-
viennent a combiner des données empiriques de haute qualité avec
des réflexions théoriques rigoureuses et systématiques, ainsi qu'un
état de I'art de la littérature. A la lecture des différentes contribu-
tions de ce dictionnaire, on est frappé de constater que, tandis que
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