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Les élus et leurs territoires.
Représentation et action publique
dans les dispositifs territorialisés de développemelocal

Political leaders and their territories.
Representation and public action in local develophp®licies

Résumé

Cet article se propose d’interroger la place des klcaux dans les processus de construction
de l'action publique, a un moment ou celle-ci cdhme certain nombre d’évolutions, qui
tendent en particulier a accentuer le décalage édrterritoires de la représentation politique
et ceux de l'action publique. L'analyse s’appuie I&tude de politiques contractuelles de
développement local comme la politique geys,emblématiques de ces changements. En
regardant de prés comment les élus locaux s’irsgesit dans la conception et la mise en
oeuvre de ces politiques et en examinant les ress®wu’ils peuvent en tirer dans le cadre
de la compétition politique, I'analyse soulignepoint essentiel : & I'heure ou I'on insiste sur
l'intégration des €élus dans les réseaux socio-aoaues et dans des démarches de projet qui
peuvent les conduire a étre moins ancrés dans tewitoires d’élection, la logique de
représentation territoriale et d’intercession ewmeta d’'un territoire au sein du systeme
politco-administratif garde toute son importancerpan certain nombre d’élus.

Summary

This article intends to analyse the role of elea#ttials in policy making processes, taking

as an example their involvement in contractual llatsvelopement policies. These policies
are symbolic of changes in the way public actiondaducted in France and therefore offer
an ideal ground to observe how such changes inthactvay local elected representatives
participate in policy making. Paying a special raiten to the links between political careers

and participation in policy building, the paperdsdo the conclusion that the representation
of a territory is still an important motivating fog behind the action of elected officials and to
intercede on behalf of their constituency with peilalutorities is a prevalent mode of action

for many of them, even if the trend is to emphasimgr involvement in social networks and

in projects affecting much larger areas than tékeictoral strongholds.



Interroger le rapport des élus a leurs territot’est se demander comment s’articulent
deux dimensions essentielles du métier politiqueeftet, le territoire des élus c’est celui de
leur élection, leur(s) circonscription(s) électe(a), mais c’est aussi le territoire sur lequel ils
agissent, autrement dit 'espace que vise et/ochmliaction gu’ils menent (avec d'autres),
en tant qu’acteurs des choix publics. Ces dewnti@fns du territoire politique renvoient en
fait & deux facettes du « métier d’élu local » (faome et Le Bart, 1994): d’'une part la
« conquéte d’un territoire », par I'élection ; disupart la participation a I'élaboration des
politiques publiques en tant que représentant léduquestion de I'articulation de ces deux
formes de territoire politigue se pose dans la mesw les deux types de territoire ne
coincident pas forcément : le conseiller générbhissi élu dans le cadre d’'un canton mais
est membre d’'une assemblée qui prend des décismernant le département dans son
ensemble ; les élus municipaux sont pour leur gartvies a I'élaboration de projets
intercommunaux. Par ailleurs, les phénomeénes diexliées rendent incertains les territoires
des effets de I'action publique (Duran, 1999). Eks n’interviennent donc pas seulement sur
les territoires qui les élisent.

C’est cet état de fait que nous souhaiterions étwah nous demandant quel impact cela
a sur la facon dont les élus participent a la ¢aosbn de I'action publique. Pour ce faire,
nous nous appuierons sur I'analyse de procédurgmtilisées de développement Idcal
Ces politiques s’inscrivent dans un mouvement @itatritorialisation, qui tend a accentuer le
décalage entre les territoires de la représentati@e@ux de I'action publique. Les procédures
étudiées sont proposées aussi bien par I'Etat gukep Régions ou les Départements francais
et invitent les communes a s'associer pour élaboneprojet de développement local, en
mobilisant tous les « acteurs locaux » et en vedmiti les « initiatives de terrain », dans le
cadre d’'unpay€. Le projet de développement local une fois élalimié faire I'objet d'un
contrat entre le groupement de communes et I'détptiblique qui propose la procédure. Ces
dispositifs d’action publique sont dits territoisadls, d'abord parce qu'ils laissent une place

importante aux « acteurs locaux » dans la défimitle I'action a mener, mais aussi parce

! L'analyse s’appuie sur une recherche effectuée dercadre d’'une thése de doctorat (Douillet, 200&}
régions Rhone-Alpes et Limousin ont été plus paligcement explorées. Mentionnons par ailleurs goes
avons déja eu l'occasion d'interroger la place éles dans la mise en ceuvre des dispositifs ét(biesillet,
2003) ; le présent article s'efforce de prolongeréflexion en s’attachant a décrire plus finenlesiressources
et contraintes spécifiques liées a leur métieud'él

2 Les lois d'orientation de 1995 (LOADT) et 1999 (ARDDT) sur 'aménagement et le développement (desabl
du territoire définissent Ipayscomme « un territoire [qui] présente une cohésiolturelle, économique ou
sociale ». Toutes les procédures régionales ourtdpantales mises en place depuis les années ¥8ihn
pas usage de ce terme mais il tend quand mémegarggaliser, sous I'effet notamment d’une arti¢atat
accrue des procédures locales avec la politiquen@e degpays



gu’ils visent a définir de nouveaux territoires pdaction publique, par le regroupement de
communes dans des cadres spatiaux qui ne corresutquas a des découpages politiqgues ou

administratifs préexistants.

L’étude de ces dispositifs de développement losatli@autant plus intéressante que leur
multiplication au cours des années 1990 renvoiena pluralité de phénoménes qui
interrogent directement la participation des élliaction publique. lls s'inscrivent ainsi dans
un mouvement de valorisation de la proximité conmegistre de |égitimation (Le Bart et
Lefebvre, 2005), dans un contexte marqué par lardédisation. Ces évolutions tendent a
affermir la place des élus : la décentralisatioreaforcé les capacités d’intervention des
institutions dont les élus locaux sont les représdn, ce qui multiplie potentiellement leurs
modes d’action et leur fournit de nouvelles soude$egitimité ; par ailleurs, les élus locaux
se targuent d’incarner la proximité en politiquen Enéme temps, ces tendances
s’accompagnent de l'idée de «territoire pertingnt'est-a-dire le plus conforme a la
géographie des problemes publics ou le plus adaja@ér prise en charge. Cette recherche de
nouveaux territoires d’action publique est sustdptide modifier les hiérarchies et de
bouleverser le jeu politique local en remettantanse la pertinence de certains territoires, et
donc la légitimité des institutions qui les portesit des élus qui les représentent. Ces
dispositifs participent enfin du développement dektiqgues contractuelles (Gaudin, 1999) ;
proposées non seulement par I'Etat mais aussi ggiadiministrations décentralisées, ces
procédures contractuelles offrent aux élus l'oarasde renouveler leur position de
médiateurs entre «leur territoire » et les indtns porteuses de dispositifs d’action
publique. Il faut enfin noter que la négociatioa { partenariat ») est aujourd’hui une valeur
et une pratique revendiquées et affichées : lgmdifs contractuels de développement local
étudiés encouragent ainsi la concertation horizergaverticale entre collectivités publiques
ainsi que l'ouverture du systeme de décision pueliq d'autres acteurs que les acteurs
politico-administratifs (associations, partenaiseiaux...). Cet appel a l'ouverture de la
décision publique peut placer les €élus locaux dergsposition privilégiée de médiateur mais
elle interroge aussi leur Iégitimité de « décidgamblics » puisqu’ils sont présentés comme
des acteurs parmi d’autres de la décision collectiv

L’évolution du systeme institutionnel, des instruntse d’action publique et de la
rhétoriqgue qui les accompagne souléve donc unigentanbre d’interrogations relatives a
l'intervention des élus locaux dans les processudétision publique. L’enjeu essentiel n'est

pas de déterminer si ce nouveau contexte d’actidrique accroit le poids des élus dans la



décision publique ou s’il les marginalise, la rép®ra cette question étant nécessairement
fonction du contexte. Il est sans doute plus isEaat de s’arréter sur la fagon dont les €élus
locaux réagissent et se positionnent face a cesitéuts, sur les éventuels changements a
'ceuvre en ce qui concerne les ressources surd#éeguils s’appuient, les principes qui
guident leur intervention ou encore la fagon déswalorisent leur participation a la décision

publique dans les jeux de la compétition politique...

A l'analyse, il apparait que la représentationitietiale, la « représentation du sol »
(Nay, 2003), est et reste un fondement essentiéhdiéon des élus locaux, qui agissent en
grande partie en intercédant en faveur de leuiitdeer auprés d’autorités publiques
susceptibles de fournir des ressources. Nos caankuslifferent ainsi quelque peu de celles
qui soulignent la capacité des élus, en particldes maires urbains, a « se représenter le
territoire » et donc a orienter l'action, a faconmes projets, en insufflant des lignes
directrices et en mobilisant les acteurs compétéhes Galés, 2003, chap®7) Cette
divergence dans I'analyse peut s’expliquer d’aljad la nature des terrains étudiés : nous
avons travaillé sur des territoires a dominantaleuet les ressources (financiéres ou expertes)
des élus sont loin d’étre aussi importantes quiesales élites politiques urbaines. Par
ailleurs, les élus locaux dont il est ici questi@sont pas uniqguement des maires mais aussi
des conseillers régionaux et/ou généraux et I'aahe porte pas seulement sur la place du
maire dans sa commune mais plus généralement sacda dont les élus locaux exercent
leurs mandats, qu’ils cumulent frequemment.

Parler de représentation territoriale ne préjugaamd’une quelconque représentativité
des élus par rapport a la société locale ; c’edejune fagon de dire que c’est l'identification
a un (ou plusieurs) territoire(s) et la défensealai(ceux)-ci dans les différentes arenes de la
décision qui guident largement lintervention ddssédans la construction de l'action
publigue. L'analyse de la participation des élusalex aux processus de mise en place des
payspermet d'illustrer et de préciser cette logiquergjgrésentation territoriale en montrant
d’abord que la représentation d’un territoire fouum certain nombre de ressources a I'élu,
en le posant a la fois comme un producteur d’aguigolique et comme un représentant : ces
deux figures sont indispensables a la constructione autorité politique, comme l'illustrent
les deux premiéres parties, la premiére insistantles ressources d’action publiqgue que

fournit la représentation territoriale associéena institution, et la seconde sur la visibilité et

% Dans ce volume, c’est la ligne d’analyse suivie@iles Pinson.



'autorité qu'apporte la représentation d’'un tenirg, associé a une communauté d’habitants.
Dans une troisieme partie, nous montrerons quedaylie de représentation et de défense
territoriales s’explique par ailleurs par I'intétigation d’une certaine conception du réle d’élu
local et des attentes des électeurs. Au-dela aallae du réle des élus dans un domaine
d’action publique particulier (le développementdbcles politiques dgays en tant que
politiques constitutivé's nous éclairent ainsi plus largement sur la facontdes élus

congoivent et défendent leur place dans les prasess construction de I'action publique.

1. La représentation institutionnelle et territoriale comme ressource d’action

publique

Que ce soit au niveau de la conception et de I'dlogles contrats de développement
local comme outil d’intervention publique ou au eaw de la mise en ceuvre locale de ces
procédures, les élus locaux ont joué un role naligeable, méme s’ils sont évidemment
loin d’étre les seuls acteurs en jeu et S’ils apigaent méme souvent comme des acteurs
secondaires. Leur intervention est marquée patagigue plutét défensive : ils sont vigilants
face aux projets de mise en placepdssdans la mesure ou ceux-ci peuvent remettre en
cause les territoires des institutions qu’ils repréent et, de ce fait, la lIégitimité de cellea-ci
organiser et produire I'action publique. Le posiiement des élus face apaysest donc
fonction de leur position institutionnelle, comme inontrent aussi bien les débats au
Parlement que la mise en ceuvre locale. Menacelpsums, lgpaysapparait pour les autres
comme une opportunité, par bouleversement desrbiées territoriales et institutionnelles
gu’elle peut induire. Les prises de position dess &oulignent ainsi leur souci de faire en
sorte que le territoire et I'institution dont ilsre membres restent (ou deviennent) de réels
espaces de construction de l'action publique : tmla fournit des moyens d’action et leur
permet de se positionner comme producteurs d'agtidntique. L'intérét des élus se confond
alors avec celui des institutions, I'enjeu étantaafois de préserver les frontieres de

l'institution et de donner a celle-ci les moyenagii et d’organiser I'action publique.

* Dans la typologie de Ted Lowi (1972), les poliegwconstitutives (ou constituantes) sont celledfigeit les
regles selon lesquelles les décisions régularidaet®e peuvent étre prises. Les politiquepagsfixent en effet
avant tout un cadre territorial et des procédues pélaboration de projets de développement.



1.1 La défense de l'institution et de ses frontiese

Au niveau national, le renouvellement dans les amnd990 des procédures
contractuelles et intercommunales de développetneaf veut symboliser le passage d’une
logique de I'aménagement du territoire (centraliaéune logique de développement des
territoires sur la base des initiatives localedte&Caouvelle approche de 'aménagement et du
développement a largement été alimentée par desigéfs universitaires et technocratiques,
notamment au sein de la DATAR (Douillet, 2005) leed aussi été promue par des
associations comme I'Adels (Association pour la dératie et 'éducation locale et sociale),
ou les élus ne sont pas majoritaires. |l est dafificie de voir dans les élus locaux en tant
gue groupe ou dans quelques élus particuliersciesisd essentiels de la mise a I'agenda du
renouvellement des politiques d'aménagement eédelappement. Les élus locaux n’ont pas
pour autant été complétement absents du procegsdéfmition des politiques deays.lls
ont notamment participé a la mise en forme Iégisdatu moment du vote des lois de 1995 et
1999, en particulier par le jeu du cumul des mandat

Leur intervention dans le processus législatif ted&s réveélatrice des intéréts qu'ils
défendent lors de la définition des cadres d’agpiablique. Ce qui est le plus frappant dans la
facon dont ils ont agi a ce stade c’est que letisep de position apparaissent tres liées a leur
profil d’élu local ; elles sont plus fonction daits mandats que de leur couleur politique dans
la mesure ou, selon la position locale de I'élipdgsapparait comme une menace ou comme
une opportunité. Lors de I'examen des articlestifelaux paysdans la loi d’orientation de
1995, les présidents de Conseil régional ou lesemaie grande ville ont ainsi plutét soutenu
l'introduction degays tandis que les élus qui ont exprimé leurs rétiesrsont souvent des
élus départementaux ou des maires de petites yllkeed.idec, 1997). La citation qui suit
illustre I'état d’esprit de nombreux élus départataax et les craintes d’affaiblissement des

Départements et des communes de la part des éllesqaprésentent :

« Méme si on ne l'avoue pas, le pays sera le lieurassemblement juridigue normal des
coopérations intercommunales au sens large du ter®ieon rapproche cela du membre
d’article qui envisage I'élection du type PLM — saparler du démembrement éventuel des
départements — c’est I'existence méme des comnuunes terme peut se trouver menacée »

® Les dispositifs lancés dans les années 1990 rteesoeffet pas totalement novateurs puisque deségroes
construites sur les mémes principes avaient é@émpar la DATAR dans les années 1970, notamraent |
Plans d’'aménagement rural (PAR) et les contratpays. La loi de répartition des compétences dunviga
1983 introduit une autre formule, celle des Chaitegsrcommunales de développement et d’aménagement
(CIDA).



(Paul Girod, président de Conseil général et vicésplent de I'association des Présidents de
Conseil général, membre de la majorité gouverneatent).O, Débats Sénat, 1994, p.56318)

Lors du vote de la LOADDT, en 1999, les crainteslidparition ou de « démembrement » du
Département semblent s’étre un peu apaisées nza&us départementaux veillent a ce que
le Département ne soit pas mis a I'écart du praseds reconnaissance qbeg/s:

« Avec l'article 19 de ce projet de loi, c’est adanférence régionale de 'aménagement du
territoire qu'il appartiendra de constater qu’unrtéoire peut former un pays et c’est le préfet
de région qui en arrétera la périmétre, aprés alispréfet de département concerné. Ainsi le
département serait le seul a ne pas donner d’avs farmation du pays en question! (...) Le
Département est donc le grand absent dans ce digpo®st une totale aberration. » (Maurice
Leroy, conseiller générglJ.O, Débats Assemblée nationale, séance du 2fé&a99, p.789)

Un certain nombre de conseillers généraux craigaiest que lepaysne s'imposent comme
un échelon d’action publique plus pertinent quecémton ou le département ou qu’ils
marginalisent l'institution départementale dansldédinition des cadres d’action publique, ce
que nombre de présidents de Conseil régfomalent au contraire d’un bon ceil, dans la
mesure ou l'affaiblissement des Départements leargaip un bon moyen de revaloriser
l'institution régionale. Les maires de petitesesline sont pour leur part pas tres enthousiastes
a l'idée de se fondre dans des espaces plus graesisnaires de grandes villes en revanche
voient plutét d'un bon ceil le développement dedtmes intercommunales dotées de moyens
dont ils pourraient s'assurer la présidence. Lies lélcaux défendent donc dans les enceintes
parlementaires l'institution qu’ils représententj qu’ils sont susceptibles de représenter,
pour qu’'elle reste, ou devienne, un espace recdaraonstruction d’action publique.

Si ces prises de position au sein des assembldempataires aboutissent parfois a des
modifications des projets de loi (les Départememtsainsi obtenu d’étre consultés pour la
définition du périmetre degsay9, elles nous intéressent surtout par ce qu’'ebeglent des
principes qui guident les élus locaux. Ces pringigexpriment de la méme facon lors de la
mise en place dpaysdans une région ou un département donné : ledsldzaux sur les
périmetres de ces espaces de développement sgoekjue sorte une variante des logiques
qui sous-tendent les positionnements sur les leisl@95 et 1999. Localement, les élus
municipaux se retrouvent a coté des élus régioreiudépartementaux, et tous sont trés
attentifs au découpage deays: les élus départementaux font attention a la pvasen des
frontiéres cantonales et les présidents d’ER€illent & ce qu’ils ne soient pas divisés par la
mise en place d’'upays Dans bien des cas ils obtiennent d’ailleurs gairtause : legayset

® Cité par P. Le Lidec (1997, p.101-102)

" Alors « simple » membre du Conseil général du ebiCher, il en est le Président depuis 2004.

8 Charles Millon, alors président du Conseil réglate Rhéne-Alpes, est par exemple un ardent défiertes
paysau moment du vote de la loi de 1995.



autres territoires de développement s’ajustentém@ial aux frontieres cantonales et, d’apres
la LOADDT de 1999, Igpaysdoit de toutes facons respecter le périmétre tadigsements
publics de coopération intercommunale dotés d'iswalfté propre. On peut voir dans cette
derniere disposition le résultat de I'action, aweau parlementaire, des présidents de
structures intercommunales et de leur lassociatibAssociation des Districts et
Communautés de France, aujourd’hui Assemblée desrCmautés de France. Ces enjeux de
frontiéres sont centraux dans les négociations l@da mise en ceuvre locale d’'pays
beaucoup plus que les questions partisanes. Lssgéiudéfendent les démarches g/s
mettent d’ailleurs souvent en avant leur capacit@@ascender les clivages politiques, réelle
dans la plupart dgsaysque nous avons observésPlus que d’'un désintéressement des élus,
qui sauraient mettre de c6té leurs oppositionstiqoés pour le bienfait du territoire, cette
relative indifférence aux clivages partisans estosti le signe que I'enjeu est ici moins de
lutter contre des opposants politiques que de puésaon territoire d’action : il s’agit de
faire en sorte qu’il ne soit pas remis en causenceraspace d’'action publique par la mise en

place d’un nouveau territoire.

1.2 La structuration de I'action publique

Le positionnement des élus face aux politiquesraotielles de développement local
montre que leur logique d'action n'est pas uniqueim@éfensive. lls ne cherchent pas
seulement a préserver l'institution qu’ils reprédsah en garantissant ses frontieres et sa place
dans les nouveaux dispositifs d’action publique,péuvent aussi voir dans ces instruments
d’action publique un moyen de renforcer leur pldaas le systéme de décision publique en
se posant en coordinateurs de I'action publiquentérét, relevé ci-dessus, que portent les
présidents de Conseil régional guxyspeut étre rapproché du fait que, dans les anndes qu
entourent le vote de la LOADT de 1995, les Régiangsent les procédures contractuelles de
développement local dont elles étaient porteusgsiiside début des années 1980 : elles
élargissent le champ des actions financées dacadie de ces contrats et en font une plus
grande publicité, cherchant aussi a couvrir I'ertdende leur territoire avec ces contrats. En
1993 le Conseil régional de Rhéne-Alpes lance ansi dispositif de Contrats globaux de

développement (CGD) tandis qu’en 1994 la Région dugin révise sa procédure des

° Etablissements publics de coopération intercomifeuna
10 Cela passe par I'association d’élus aux appart&sapartisanes variées ou, par exemple, par dsslenées
tournantes entre des représentants de différeamidaices pour éviter quedayssoit associé a un parti.



Contrats régionaux de développement local (CRDnad’initier en 1996, une « politique
de soutien aupays» pour accompagner celle de I'Etat. Ce nouver@ttpour les dispositifs
contractuels de développement local peut s’exptiquar le fait que les défenseurs des
Régions y voient un moyen de renforcer la jeungtui®n : ces dispositifs la positionnent en
effet comme une instance de mise en cohérenceadgoh publique puisqu’ils visent a
articuler I'ensemble des politiques publiques dales contrats développement dont le
caractére global permet de couvrir tous les seswintervention (Jouve, 1998) Le soutien
des élus régionaux a lintroduction dgmys dans la loi s’accompagne ainsi d’un
renouvellement des « contratsbey/s» régionaux, renouvellement qu’ils soutiennentsdan
méme logique de renforcement de linstitution quiiéprésentent : il ne s’agit plus seulement
de voir dans un dispositif national une facon diaffr une institution concurrente, le
Département, mais aussi de se positionner en pr@ahsc et en organisateurs d’action
publique.

C’est cette méme logique de positionnement ingiituiel par I'action publique qui peut
expliquer la mise en place paralléle de dispositépaysau niveau départemental : I'enjeu
pour les Départements est de se réapproprier |lamée pour éviter qu’elle ne conduise a
une remise en cause des frontieres départememtat@sitonales mais aussi a une moindre
visibilité de lI'action du Département face a callautres collectivités. C’'est ce qu’explique
un conseiller général de Corréze lorsqu’il évoquedlitique de développement territorial
gue son Département a lancé en 1996, indépendantiadémipolitique de soutien apaysde
la Région Limousin :

« Ca permet aussi au Département de définir lemdgaaxes de financement en fonction de la
spécificité du territoire, et c’est ce que nouséais dans le département de la Correze, avec la
mise en place de ce que nous appelons les corgeatguliers, qui sont mis en place en
fonction des lignes, des orientations qui se desiemt par territoire. (...) Il ne faut pas que les
pays au sens de la loi Voynet se substituent awgpent face a la Région.(entretien
23/10/1998).

Ainsi, si la généralisation des formules contrabtsede développement local a tous les
échelons de gouvernement peut s’expliquer parateses de mimétisme institutionnel et par

la diffusion de nouveaux principes d’action pubégaentrés sur la globalité, le partenariat et

A cette explication de I'évolution des politiquedgionales de « contrats de pays » par le souci de
positionnement institutionnel des Régions, on pguiiter celle avancée par Olivier Nay (2002, p.@8),insiste

sur les pressions exercées par les élus régiomaptantés localement qui font remonter les demarties

« leur » territoire et poussent a I'élargissemers domaines d'action couverts par les contratmadlyse ainsi
I'évolution de ces politiques régionales comme effet des demandes inédites portées par les ékantlles
conseils régionaux ». Cette seconde explicatiorvaiena des logiques de représentation et de défense
territoriales développées dans le point 3 de datl@rles élus se faisant les porte-parole duttére ou ils sont
implantés dans les assemblées ou ils interviennent.



la territorialisation (Duran et Thoenig, 19%6)I'attachement des élus & linstitution qu'ils
représentent, a ses moyens et a la visibilité deastion, en fait des acteurs importants de la

multiplication des procédures de typays.

Il apparait donc que les élus locaux sont un faadeudiffusion des dispositifs de type
« contrat degpays» dans les années 1990, plus que dans les an@é@sdl ces dispositifs
restaient largement portés par les administratibBsat, la DATAR et 'administration de
I'agriculture notamment. lIs ont ainsi participdaaconstruction et surtout a la généralisation
d’'un outil d’action publique. Ce qui ressort denkdyse, c’est que leur intérét pour ces
politiques constitutives est largement déterming lfp@pact qu’elles peuvent avoir sur la
[égitimité de l'institution gqu'ils représentent &ant que productrice d’action publique.

2. La représentation d’un territoire comme ressoure politique

Ce que rappelle et souligne la mise en ceuvre dampes depays,c’'est que l'autorité
de I'élu, c'est-a-dire sa légitimité et sa recossance comme décideur public, a un double
fondement : d’une part la participation aux aredesla décision publique, aux « lieux de
pouvoir », d’ou son attention aux ressources dentent disposer les institutions dont il est
membre ; d’autre part la représentation d’'un teiret Le premier est susceptible de lui
donner des moyens d’action tandis que le secorathorde une forme de reconnaissance (au
sens d'identification et d'imputation de I'actioalipres de la population comme de ses pairs.
C’est a cette seconde dimension que nous allonstemaint nous attacher. Elle explique que,
dans un contexte de relatif désintérét des élus pes démarches contractuelles de
développement local, certains d’entre eux se sormnitrés plus intéresseés et plus impliqués
dans les démarches gays: certains élus y ont vu une opportunité suscepfild renforcer
leur autorité et leur place dans le jeu politigoeal en leur fournissant une base de
représentation territoriale. Deux variantes deec@&igiquepeuvent étre distinguéegpour
certains, notamment des conseillers régionaux,aits avant tout de se construire un
territoire de représentation « individuel » pour dager des attributs d’'un « véritable élu
local » ; pour d’autres, I'enjeu est surtout ceflui rapport de forces entre les différents

notables politiques locaux. La participation dassdbcaux aux politiques contractuelles de

12 Principes intégrés et défendus par les « professie du développement local » : agents de la DATAR
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développement local s’appuie donc non seulementuser logique de défense de leurs
institutions de rattachement, elle se nourrit audss ressources de Iégitimité que ces
politiques leur apportent, qui peuvent étre desaexes de visibilité ou de contrdle politique.

2.1 Des élus en manque de territoire

Au-dela de la logique de positionnement instituti@inévoquée ci-dessus, le cas des
conseillers régionaux est intéressant en ce gstilrévélateur du souci d’ancrage territorial
des élus locaux. La mise en ceuvre des politiqugmgea en effet mis en évidence que les
élus régionaux sont a la recherche d'un territaing, ne leur est pas fourni par leur mode
d’élection ; ce territoire leur parait étre un moy#asseoir leur autorité en renforcant leur
visibilité dans I'espace politique local. De faipntrairement aux €lus départementaux, qui
sont les représentants d’'un canton, les élus ragiome représentent pas une fraction
circonscrite du territoire régional : élus danssarutin de liste et dans un cadre départemental
jusqu’en 1998 et dans un cadre régional, avec amgasante départementale, en 2004, les
élus régionaux se sentent souvent mal identifi@amment lorsqu’ils ne sont pas élu
départemental ou maire d'une grande ville par @wie Dans ce contexte, lgsays
apparaissent comme un moyen de construire I'ideatibn territoriale qui leur fait défaut, un
moyen de rendre visible le mandat régional paratiachement a un territoire.

C’est dans cette logique qu’en juin 2001, au mongenta discussion du projet de loi
relatif & la démocratie de proximité, un groupgdesidents de Conseil régional a proposé de
réformer le mode de scrutin régional en créant alevelles circonscriptions a I'échelle des
pays Les propos de cet élu régional rhéne-alpin, pantid’'un scrutin régional majoritaire
uninominal qui s’appuie sur les périmétres de @aistglobaux, soulignent bien que I'enjeu
est d’admettre que I'élu régional, comme tout éleal, défend avant tout « son coin » et de
faire en sorte que cela soit reconnu par les habita

« Vous savez, quand on est au conseil régionatonnait bien son coin, on raisonne un peu
avec le tropisme de son territoire, mais moi jei€tmeaucoup a ¢a, donc a partir de ce moment-
la [si on est élu dans le cadre de circonscripti@mesrespondant aux contrats globaux] on est
identifié par la population comme le conseiller idgal, alors qu'aujourd’hui on n'est pas
tellement identifié, ce sont des listes départeatesit qu'est-ce que ca veut dire Pentretien
2/12/1998)

Au-dela de ces propositions de réforme électoradst & noter que nombre d’élus régionaux

ont cherché a s’investir de maniéere plus marqués s projets dpays C’est ainsi que I'on

personnels des collectivités locales ou encorerexpevés.
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peut comprendre par exemple le systéeme des « tapp®® institué dans la région Rhoéne-
Alpes en 1993 : un élu régional est mandaté p&g lgion sur un territoire pour faire le lien
avec le projet de contrat global de développemeéhtse voit ainsi attribuer urpays
L’investissement local des élus régionaux dangt#giques depayspeut donc s’expliquer
par une recherche d’ancrage local, non pas potoream ses chances de réélection, puisque
I'élection au niveau régional dépend surtout depasgils partisans et des réseaux de
notabilité départementaux (Nay, 1998), mais plusb@blement pour se faire reconnaitre

comme un élu local & part enti&eeprésentant d’'un territoire et acteur de terrain

2.2 Lespays comme élément de contrdle politique

L’'usage politique des dispositifs contractuels éeedoppement local n'est pas le fait
des seuls élus régionaux ; d'autres €lus peuvest ties ressources de légitimité et de
reconnaissance de la mise en place giapset se montrent de ce fait plus intéressés par
l'investissement dans ces dispositiBes élus ont un profil particulier : ce sont enéggéhdes
professionnels de la politique, qui cumulent sotiyguasieurs mandats ; la mise en place des
pays accentue ainsi en un sens la logique de cumul eprd&ssionnalisation politique
puisque ce sont surtout les professionnels de lgique qui prennent la présidence des
structures porteused\u-dela de ce constat général, l'analyse du praddéi$ élus les plus
mobilisés par lepayset des différences repérables d’une région a Eantius renseigne sur
les ressources que les élus qui s'impliquent dansype de dispositif d’action publique
peuvent en tirer dans le cadre de la compétitiditigpoe.

Prendre la téte d’'une démarche de développemaritotied place I'élu en position
d’arbitrage pour I'allocation de ressources engi® différents cantons, communes, EPCI. Si
I'étendue de son pouvoir dépend du rapport de $oesdre les différentes composantes du
pays il peut en tout cas se voir imputer I'attributidie ressources au territoire grace a la
signature du contrat de développement. Dans taisds, le surcroit d’autorité potentiel
concerne les autres élus du secteur plus quedeteets, qui n'ont pas a se prononcer dans le
cadre dyayset qui ne sont pas toujours tres au fait des @iffésr circuits de financement des

projets qui touchent leur commune ou leur cantogci @xplique que lI'intérét a prendre la

13 Le sentiment de non reconnaissance est trés soexenmé par les élus régionaux, comme en témaigtte
anecdote rapportée par une conseillére régionalacftomtoise :« La premiére fois que je suis allée
représenter le président du Conseil régional cf@ur une inauguration, ca fait huit ans en argéret la
cérémonie avait du mal a commencer et on m’'a ‘diizis on attend le Conseil régional’ ; je répondsnais je
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téte d'unpayssoit plus fort chez les élus ayant des ambitiarieea que communales, c'est-a-
dire chez ceux pour qui le soutien des pairs d@mportancé’ : c’est le cas de facon évidente
pour les présidents d’EPCI, puisqu’ils sont élussatfrage indirect, mais aussi pour les
conseillers généraux ou les députés, qui peuverit Besoin du soutien d’élus locaux, qui
sont autant de relais politiques sur le territaile leur circonscription. L'intérét rejoint
d’ailleurs la capacité a s'imposer puisque les d@as niveaux départemental ou national
disposent de ressources qui leur permettent dedprda téte des démarches piys :ils
peuvent d’'une part activer des leviers de financgrdans les enceintes ou ils interviennent,
pour alimenter le projet deays et ces leviers seront d’autant plus nombreu’éki cumule
des mandats ; d’autre part, ces élus sont plusesudes professionnels de la politique que
les autres et peuvent donc plus facilement dédagemps nécessaire a l'implication dans ce
type de structures, au sein desquelles les réusmmsnombreuses. Le cumul des mandats et
la professionnalisation sont ainsi des ressouraesagilitent leleadershipd’'un élu au sein
d’'un pays ce qui, en retour, renforce ces logiques.

Le fait que le contrble de ressources financieéd@meate une forme de contrble
politique expliqgue par ailleurs que la mobilisatidas élus soit trés variable d'yays a
'autre - suivant le profil des élus du territoirenais aussi d’'une région a l'autre, suivant les
ressources que sont susceptibles d’apporter ldsat®le développement. Le profil des élus
les plus actifs dans les démarches de pgesn’est ainsi pas le méme en Rhéne-Alpes et en
Limousin : a la fin des années 1990, la majorite steuctures porteuses de CRDL limousins
est présidée par des maires ou des adjoints awe,neaucoup plus qu'en Rhone-Alpes ou
l'accession a la téte d'un CGD est plus souvertrvés a des élus ayant déja une certaine
envergure locale, voire nationale. Les chefs dgepaes CGD sont en effet majoritairement
des élus ayant un mandat de niveau au moins départal et une majorité cumule plusieurs
mandats : ce sont trées souvent des conseillersrggénét/ou des présidents de structure
intercommunale ; ceux qui n‘ont qu'un mandat mpaicsont rare's. Par ailleurs, l'accession
a ce type de mandat est moins convoitée en Limouans les espaces signataires de CRDL
gue nous avons visités, la présidence des strgchogeuses suscitait peu de candidatures.

Le contraste entre les deux régions peut s’explipaele fait que les sommes allouées via les

suis la’, et on me dit ‘mais on attend un élu’,l&t ‘mais je suis élue!. (...) Il m’'est arrivé pamal
d’expériences de ce style la(entretien mai 2005, réalisé par A. Granero).

14 'analyse rejoint ici les travaux relatifs & lanstruction des structures intercommunales qui aealy
l'intercommunalité comme une arme politique pows dkis vis-a-vis d'autres élus, via le contréleceeaines
ressources. Voir par exemple Massardier (1997).

5 En juin 1999, sur 46 Contrats Globaux de Dévelomn®, 9 seulement ont pour chef de projet un élu
communal ; la plupart (57%) de ces élus « chefsrdiet » cumulent plusieurs mandats.
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contrats de développement sont tres différentes sndeux régions : comparativement aux
CGD rhone-alpins, les CRDL concernent des sommiedivement modestes. Si on fait

I'hypothése que prendre la téte d’'une démarcheales est une ressource politique pour
certains élus via les financements que le dispgsitimet de distribuer, il est logique que

I'attrait de la démarche pour ces élus soit prapornel aux sommes disponibles.

2.3 La représentation territoriale comme ressourcele notabilité

Si linvestissement dans un projet gays constitue une ressource politique pour
certains élus, c’est aussi parce que l'acces epeésentation d’un territoire élargi permet de
renforcer I'image « d’homme de poids ». Pour un @kendre la téte d'upaysrevient a
accéder a un nouveau mandat, avec une certainduétspatiale puisqu'il s'agit d'un espace
ayant une assise géographique relativement imgertanregard de la taille de la plupart des
circonscriptions électoral&s A I'échelle locale, cela peut conférer une ceeaiisibilité. Ce
n'est pas la non plus I'image aupres des électpiirast en jeu, pour les mémes raisons que
celles énonceées ci-dessus ; plus important esigard des autres élus locaux, aupres de qui
l'identification a un territoire d'envergure a Hétle locale peut assurer un surcroit de
légitimité. Cela expligue notamment I'intérét podéces procédures par les conseillers
généraux, qui, au-dela de l'intérét de l'institutidépartementale (cf. supra), peuvent aussi
défendre un intérét personnel a travers ces démmrcsiafficher a la téte de ces territoires
infra-départementaux élargis peut en effet renfotear position au sein de I'assemblée
départementale. C'est aussi dans cette logiqguesitogmnement dans le jeu politique local
gue l'on peut comprendre pourquoi certains éluscbleat a prendre la téte des structures
porteuses dpaysapres un échec électoral, alors méme qu’ils orfbjsaété tres critiques vis-
a-vis de ces procédures: aprés une défaite, cte pgmparait comme un mandat de
substitution qui permet de rester dans le cerctedles locaux qui comptent en s'affichant
comme le représentant d'un territoire important. t§@e de positionnement peut étre
rapproché de celui des maires/présidents de staesctntercommunales, qui abandonnent le

premier mandat, du fait de la réglementation sucuenul des mandats, et gardent (ou

16 Les procédures de développement territorial nénigéent pas de norme précise en matiére d'étedesie
pays; la procédure des Contrats Globaux de Développemie Rhdne-Alpes prévoit ainsi seulement une
"échelle suffisamment large pour couvrir un tefréadentifiable et repérable par rapport a I'erisiennégional”
(Modalités de préparation des Contrats Globaux devdd@ppement22 février 1997). Les discours et les
pratiques montrent que ce sont des espaces phiofeaux qui sont promus.
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récupérent) le secohdt la présidence de telles structures permet ddegamne certaine
visibilité locale.

L’hypothése selon laquelle prendre la téte giapsest vu comme une source d'autorité
supplémentaire dans le systeme politique locaéegjuelque sorte confirmée par la réaction
de certains présidents de Conseil général, quirecatent la constitution dpays trop
étendus au sein de leur département, de peur delaoitres €lus acquérir par ce biais une
autorité susceptible d'entamer la leur. Ainsi, dansord de I'Ardéche, un conseiller général
qui avait pris l'initiative de lancer une réflexipour la mise en place d'un Contrat Global de
Développement a été arrété par le président du €dogénéral, pourtant du méme parti
politique que lui :

« Sur le Nord-Ardeche (...) on avait vu un territobeaucoup plus large, on allait jusqu'a
Lamastre, en jouant le pays du Haut-Vivarais. Efaginle Département, il dit : ‘attends, si y'a
un tiers nord du département qui se met a se raehila réfléchir et tout, ¢ca va étre un centre
décisionnel important, qui sera difficile & ne pas/re ; donc conclusion on a cassé un territoire
qui était pourtant bien parti, y'avait un syndidat45 communes ; ce syndicat de 45 communes
a la demande du Département a été dissous. Caumé&tdemande expresse, pour faire deux
associations loi de 1901. (...) Ca marchait drélenbgs, ca marchait méme trop bien, on a vu
le Département faire le coup de Kaboul, en didasstipas question que ¢a marche comme ¢a,
et qui donc a cassé le territoire en deux. Alordigat a la personnalité de X [président du
Conseil général de I'époque]. » (Conseiller généuaNord-Ardéche, 17/11/1998)

L’hypothése développée par cet élu est donc qD&partement, et notamment son président,
sont intervenus pour empécher la formation d'untd@e relativement grand et suffisamment
structuré, avec a sa téte un élu qui pourrait peerdl poids face aux autres élus du
département. Cela parait d'autant plus crédible dggecomportements de méme nature ont
pu étre observés dans d’autres départements : ldangsire par exemple, le président du
Conseil général a préféré s’associer avec son togueldu Rhone pour prendre la téte d'un
Contrat Global de Développement interdépartementiidt que de voir les élus d'une grande
ville de son département prendre trop d'important@vers un contrat couvrant tout le nord
du département, y compris le canton dans lequektlélu. Il considere qu'il est moins
dangereux pour lui de transgresser les frontietesl@partement - qu'il incarne pourtant en
tant que président de l'institution et dont il ae&fiex les frontieres en d'autres circonstances -
gue de voir d'autres leaders émerger a traversriatitution de sous-ensembles importants
dans le département.

" "Des maires privilégient désormais la présideneestiuctures intercommunales’e Monde 15 juin 2000,
p. 12
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D’'une certaine facon, le cas de ces élus qui prentee téte depays évoque les
« nouvelles formes de leaderships territoriaux cgéees par William Genieys (1997, 2002) :
a travers cette expression il fait référence atibacde certains élus qui valorisent les
ressources d'un territoire pour mobiliser autour pdejets de développement local, qui
dépassent d'ailleurs leur territoire d'électione€t’en quelque sorte leur capacité a construire
des projets qui fonde la Iégitimité de ce nouvemetde leader politigue. Cette forme de
leadership territorial s’opposerait ainsi a « larie notabiliaire traditionnelle [dans laquelle]
un leader mobilise les ressources sectoriellesadgdn publique pour fidéliser une clientele
sur son territoire d'élection ». Les politiquesdédes ici montrent que la construction de
projets territoriaux est aussi une fagcon de s'assune forme de contrdle politique sur
d'autres élus; par ailleurs, cette rhétorique npest incompatible avec la permanence de la
« forme notabiliaire traditionnelle », dans la nresnotamment ou ces mémes élus seront
attentifs a ce que leurs territoires d’élection swent pas lésés dans l'allocation des
ressources au moment de I'élaboration du projeti@eloppement, comme le souligne la
partie suivante. Les deux formes de « leaderslsign¥blent en fait plutdt se compléter et se
renforcer, le nouveau contexte d’action publiguemmdtant en fait a certains élus bien

intégrés dans le systeme politico-administratifaleer aussi sur un autre registre.

3. Représenter et défendre un territoire : une coreption du mandat d’élu local

Les développements ci-dessus montrent que les itésdde participation des élus a la
construction des politiques contractuelles de dgymdment local sont liées a la fois a leur
position institutionnelle et a la défense de lemtgréts dans le cadre de la compétition
politique : les élus voient dans ces dispositifs dpportunités ou au contraire des menaces
pour leur autorité et leur capacité d’action, ce explique leur positionnement vis-a-vis de
ces politiques ainsi que leur degré d’investissem®nl'on s’intéresse maintenant moins a
leur positionnement vis-a-vis de la démarche elf@am qu’a leur participation a I'élaboration
des projets de développement dans le cadre pdgs il apparait que la logique de
représentation territoriale mise en évidence ngpéigue pas seulement par les ressources
gu’elle fournit aux élus mais aussi par une ceetannception de la fonction d’élu local.
L’élu se voit comme le représentant et le défenskum territoire circonscrit, comme nous

'avons déja souligné a propos des élus régioneedqui n'est pas sans conséquence sur la
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facon dont il participe a la construction de prejeui dépassent le(s) territoire(s) qu'il
représente : les élus interviennent avant tous dare logique d’intercession en faveur de
leur territoire et restent des généralistes detibacpublique, s’intéressant aux cadres de

I'action et la répartition des ressources plus dj@laboration concrete des projets.

3.1 L’identification au territoire d’élection

A partir de l'analyse des modes d’intervention desseillers régionaux au sein des
enceintes régionales, Olivier Nay (2002, p.54) igoal qu'il « est assez rare que les élus
répondent au modele du ‘représentant’ agissargribnt selon ses propres convictions (le
trusteg ; ils interviennent bien plus comme des ‘mandatii(delegatel soucieux de suivre
les instructions et les intéréts de leurs électatirge certains groupes organisés dont le
soutien leur apparait nécessaire pour assurectamdection de leur mandat. » Ceci se traduit
par le fait que les élus se font les courtiersetpiétes individuelles mais aussi de questions
publiques plus larges qui intéressent la circopsion, « en dehors de toute sollicitation
particuliere », dans la mesure ou «le souci deideonscription [est] une préoccupation
intériorisée des élus » (Nay, 2003, p.209). Souxcai leur intérét électoral mais répondant
aussi a une sorte de « contrainte de role », lessp#uvent donc étre attentifs aux demandes
exprimées par tel électeur ou groupe d’électeudans I'espoir que ces derniers seront
reconnaissants au moment du vote — mais ils teralessi & agir plus globalement pour leur
circonscription, suivant un principe général selequel leur intérét et leur fonction leur
commandent d’agir pour le territoire qui les a elusbservation des modes de participation
des élus a la construction et a la mise en ceuwigets de développement dans le cadre
des «contrats de pays » tend a confirmer que deuei de la circonscription » est
effectivement un principe qui oriente I'action ddss locaux : I'élu se fait le porte-parole de
son territoire dans les instances publiques ouatdrvient. Un des élus rencontrés dans le
cadre de ce travail explique d'ailleurs que ce sg@énéral est plus payant que le service
individuel :

« Les élus sont persuadés que les gens se rappadler® qu'ils ont fait, alors 1a & mon avis, on
se plante. C'est une impression générale qu'il fgwibn ait, c'est pas sur tel ou tel aspect
ponctuel. Il y a des gens qui viennent vous vourpom bon alimentaire de 250 francs, d'un
mois sur l'autre ils ont oublié déja ce que vousrlavez donné, enfin ils font semblant
d'oublier. » (maire, président de communauté dernsones et conseiller général, entretien
29/04/1999).
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L’intérét électoral est le plus souvent tres impdi@t le positionnement des élus en défenseur
de leur circonscription releve autant d’'un réleéiidrisé que d’'une stratégie consciente en

vue de la réélection.

Ce principe d’action des élus apparait de facomzasette dans les modalités de
construction des projets locaux de développemeées: €lus interviennent surtout pour
défendre les intéréts du territoire qu’'ils représeh: commune, structure intercommunale,
canton. Cela se traduit d’abord par le fait quesda cadre des procédures contractuelles de
développement local, il n’est pas rare que lesmmil’'ouvrage soient les communes et, le
cas échéant, les EPCI qui composeridgs; les actions « transversales », qui concernent le
paysdans son ensemble, ne sont donc pas les seutesses dans le cadre de ces projets de
développement, comme le voudraient les principish&ks. La proportion d’actions portées
par lepaysou d'autres structures a vocation territorialegéaest en fait trés variable d’'un
contrat a l'autre, suivant le contexte local, miais aménagements urbains concernant des
communes particuliéres sont des actions assezigggukent financées par les procédures de
type contrat degayset I'attention aux équilibres entre EPCI et ertamtons est un enjeu
constant dans les discussions autour de I'élaloorakes contrats de développemeZiest ce
gue le personnel administratif des Régions et lamaeurs recrutés par les structures
porteuses d@ays dénoncent comme du « saupoudrage » : dans laulglg discours qui
accompagne les politiques days eux sont en effet attentifs a I'objectif de tremrsalité et
de construction d’'un nouvel espace d’action puldiguy Le clivage, c’est souvent entre les
maires qui voudraient que l'on mette dans le cantghobal des actions Ilégitimes,
importantes pour eux, leur commune, et puis de®ratplus transversales gentretien
animateur dgpays 3/12/1998). De fait, dans les enceintes ou ilsiggpent a la construction
des projets de développement, ils agissent lega@ugent comme desdelegates >soucieux
de faire valoir les intéréts du territoire dontskent I'élu ; un méme élu, s’il cumule plusieurs
mandats, pourra étre amené a défendre plusieur®ites (commune, intercommunalite,
canton) mais il cherche avant tout a diriger lssoerces allouées via le contrat vers son (ses)
territoire(s). C’est ce qui fait d’'ailleurs quentiplication dans une démarchemleysn’est pas
exclusive de démarches plus personnelles pour esotoire », méme si cela entre quelque

peu en contradiction avec le projet élaboré a Behdupays®. Ce qu'il est intéressant de

18 A titre d'illustration, on peut citer 'exemple uh contrat global de développement rhéne-alpin.sDarcadre
de ce contrat avait été décidée la constructionlalex médiathéques, dans deux communepayg idée a
laquelle s'était progressivement substitué un pagemise en réseau des bibliothéques existantes.fais le
contrat signé, un des chefs-lieux de canton, dentmhire est conseiller général, a décidé de maniére
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souligner ici c’est que méme ceux qui exprimenheusiasme et conviction vis-a-vis des
démarches deays reconnaissent que leurs mandats les conduisentigerf la logique
transversale et supracommunale. C’est ce qui temagpdans les propos de cet élu qui,
membre du bureau d’'un syndicat mixte porteur dpays et président d’'une structure
intercommunale incluse dans le territoire gays dit ne pas pouvoir ne pas défendre les
intéréts de I'EPCI qu'il préside ; sa position ingionnelle lui commande de défendre la
structure intercommunale qu’il préside :

« Intellectuellement il me semble qu'on devraiivaar a une grande intercommunalité, enfin a
raisonner sur un territoire plus large et peut-égemmer un peu... bon je m'avance un petit
peu quand je dis ¢a. Et puis bon c'est pas le gefdi d'une intercommunalité qui va dire
attendez je vais me saborder pour me vendre a quelgl'autre, ¢ca pourrait étre pergu comme
¢a! Mais autrement, si on fait abstraction de sm@s personnel, ¢a paraitrait judicieux. ».
(Entretien 28/04/1999)

Le paysapparait au final comme un espace parmi d’autid®lu défend son territoire
en tentant d'y amener des ressources supplémentakési, malgré la logique
d’institutionnalisation de I'action collective (Dam et Thoenig, 1996) qui caractérise les
dispositifs contractuels de développement localgles agissent largement selon un principe
d’intercession plus qu’ils ne rentrent dans un pssas de définition collective de I'action

publique.

3.2 Des généralistes de I'action publique

Ce mode d'intervention dominant des élus dans lastcoction des projets de
développement deays s’appuie sur une conception de leur fonction t&ge sur la
recherche de financements : se soucier de sa sogption, c’est souvent avant tout lui
trouver des ressources. Un élu limousin, maireeseiller régional, explique ainsi ques’il
n'y a pas de pays, il n'y aura pas de subventiamadc'est comme si c'était obligatoire. »
(entretien, 13/04/2000). Un élu rhéne-alpin expdigie facon encore plus directe le boulot
des animateurs, c’est de gratter tout ce qui peugtter »(entretien 27/05/1999). Ce que
révele ainsi la mise en ceuvre des politiquepales,c’est que I'action publique locale, du
moins dans les communes et cantons a dominante,rfoactionne largement sur la base des
financements alloués par les échelons supérieanrss Pe contexte, [@aysest vu comme une
nouvelle condition pour I'obtention de ces finaneets, ce qui fait d’'ailleurs que méme les

élus qui s’engagent dans lpaysa contrecceur participeront aux débats relatifprajet de

indépendante d'installer une bibliothéque dansolmnoune, avec une aide fournie par le Conseil généra
remettant ainsi en cause la politique de lectutdigue décidée a I'échelle ghays
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développement, soucieux dy défendre la place de ®mmune. Leur opposition a la
démarche ne saurait s’accompagner d’'un retraitilcam va de l'intérét de leur territoire.
Ainsi, les constats d’insertion des élus locauxc@mpris ruraux) dans des réseaux socio-
economiques (Faure, 1992) et de développement diogejue de « management des
ressources locales » (Faure, 1994, p.464) ne dgpasnocculter I'importance de l'intégration
au systéeme politico-administratif et la permanedagne logique d’intercession dans la
conduite de I'action publique locale. On retrouvteainsi un peu la logique du modele de la
régulation croisée développé dans les années 1Qitixiér et Thoenig, 1975), méme si
aujourd’hui les élus locaux ne sont plus des im&seurs seulement aupres des administration
sectorielles de I'Etat mais aussi auprés des adimations décentralisées.

Cette logique de défense territoriale et de péagia recherche de ressources explique
une autre caractéristique des modalités de paatiomp des €lus aux procédures contractuelles
de développement local, a savoir la variabilitélele participation suivant le stade de la
démarche. lls apparaissent en effet beaucoup ptifs bprsqu’il est question de découpages
territoriaux et de répartition des ressources quseql’il s’agit de définir un projet de
développement et les actions qui en découlent, m&medans certains domaines
d’intervention, leur intérét pourra étre redoubkeleur participation a I'élaboration des
« fiches action » plus active. Autrement dit, legeax d’action publique sont inégalement
mobilisateurs pour les élus. A propos des Chamésrdommunales de Développement et
d'’Aménagement initieées dans les départements tieélae et de I'Yonne dans les années
1980, Marc Abélés notait que « la déterminatiom diouveau périmetre constitue pour les
différents partenaires un enjeu plus fort que fl@xén sur les objectifs a atteindre » (Abéles,
1988, p.815). Cette réflexion s’applique tout ausish aux démarches gmysque nous
avons observées : les €élus sont particulieremerdepts lors des débats de principe sur la
démarche et lors du traitement des questions denithtion despays; les débats sur la
structure porteuse peuvent aussi étre assez natbilis. Ceux relatifs aux actions a mener en
revanche attirent moins les élus : I'attention qua&stions de frontiéres et de structures est le
fait d'un plus grand nombre d'élus et leur intgr@ir ces questions est plus constant, alors
gue l'on observe une certaine baisse de partioipaiux commissions thématiques qui
préparent et mettent en ceuvre le contrat de dgveoent. Les élus sont donc moins présents
lorsqu’il s’agit de construire et de mettre en ferom projet de développement, c’est-a-dire
de prévoir et de construire des actions, articusdsur de quelques objectifs. Leur retrait
relatif est d’autant plus facile que dans certaesteurs comme l'agriculture, les transports

ou le développement économique, il existe un certeambre d’acteurs spécialisés qui
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s’inscrivent souvent dans les démarchepajesen arrivant avec des projets « clefs en main »
pour le territoire. Par ailleurs, le travail de mien forme et d’articulation des projets est
largement pris en charge par les animateurs ddappament, recrutés a cet effet, et par le
personnel des administrations régionales, déparniates ou étatiques, qui cherchent a
donner du sens et de la cohérence aux projets wiEop@ement local, dans la ligne des
principes affichés par les politiques que portezd collectivités. D'une certaine facon, les
élus locaux laissent a d'autres le soin de donees st contenu a la démarche de mise en
place d'urpays

Cela ne signifie pas pour autant qu’ils soient lemteent absents des discussions
relatives au contenu des projets. En effet, mémkessiélus se positionnent souvent en
généralistes de I'action publique, laissant auxigtiétes le travail d’élaboration concréte des
projets, ils sont particulierement attentifs a &gt secteurs sensibles. Leur implication
dépend en fait a la fois du positionnement desuastepécialisés et des intéréts en jeu. En
matiere agricole par exemple, le poids des orgtaiga professionnelles et de la chambre
d’agriculture fait que les élus leur déleguentllespsouvent I'élaboration du volet agricole du
contrat. Les chambres d’agriculture, en mal de niceanents, sont d’ailleurs souvent
intéressées par cette participation aux démarchesyd qui leur permet d’avoir acces a de
nouvelles sources de financement en incluant danwolet agricole des contrats de
développement certaines des actions gu’elles pempo&n matiére économique, les élus
restent plus présents, notamment lorsqu’il s’agiddveloppement de zones industrielles, du
fait des enjeux de localisation et des retombée&mngielles en termes de taxe professionnelle.
L'implication différenciée des élus suivant la phake la démarche de mise en placeays
et suivant les questions a l'ordre du jour confiraiesi que les élus locaux sont surtout
attentifs aux cadres de construction de l'actioblipue et a ses implications en termes de

distribution de ressources entre les territoires.

Conclusion

Au-dela de ce gu’elles peuvent nous apprendre esulimites de la territorialisation
comme vecteur de nouveaux principes d’action publigDouillet, 2003), les politiques

contractuelles de développement local apporteniedggat un éclairage sur la pratique du
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métier d’élu local aujourd’hui et la place qu’y pcela construction de I'action publique.
Elles montrent d’abord que les élus locaux ne sentiressent pas de I'action publique.
Pouvoir intervenir dans les décisions, avoir urfi@mce sur les projets publics est pour eux
une source de Iégitimité aupres des électeursyicexplique par exemple leur attachement a
ce que les institutions qu’ils représentent soidet réels lieux de production d’action
publigue, dotés de moyens et de capacités d'aclien.cas particulier des politiques
contractuelles de développement local souligneiayss I'implication dans un dispositif
d’action publique se justifie parfois moins pastici de I'électeur que par le souci des pairs,
des autres élus, l'investissement dans des lietsedabrique de I'action publique permettant
d’accroitre sa visibilité dans le jeu politique &ou encore de placer certains élus sous sa
dépendance.

Ces politigues contractuelles montrent ensuite muertain nombre d’élus locaux
restent des généralistes de I'action publique,wgillent avant tout a doter leurs territoires
d’élection du maximum de ressources, méme si cekclut pas qu'ils interviennent parfois
plus dans un domaine particulier, en fonction de mpétence ou de leurs intéréts. Leur
mode d’intervention est plus de rechercher desnfiements et des moyens pour leurs
territoires que de se placer en guide et chef HEstre des actions a mener. La montée en
puissance des collectivités locales et la recontipasiles cadres spatiaux de l'action publique
s'accompagnent ainsi de la permanence de praticprestéristiques du systeme politico-
administratif local décrit dans les années 1970neéi les lieux ou les €élus locaux peuvent
intercéder en faveur de leurs territoires se setrsifiés. La mise en ceuvre des politiques de
développement territorial révéle en effet le maimtil'une certaine dépendance vis-a-vis a des
producteurs de politiques publiqgues (Europe, ER#gions et Départements) plus que
I’émergence d’un réle d'orientation et de mise @mssles représentants politiques locaux.

Au final il apparait qu’en matiere d’action publeues élus locaux sont surtout attentifs
a agir sur les cadres de l'action publique et autistribution des ressources. Leur action est
moins guidée par un intérét électoral direct, quag fonction des attentes exprimées par les
électeurs, que par l'intériorisation de l'idée selaquelle ils seront jugés sur leur capacité a
défendre leur territoire, mesurée aux ressourcess qauront pu décrocher auprés des

différentes collectivités.
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