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La question du Grand Paris (2001-2012)

Le Grand Paris est une utopie en 2001, utopie qui va jouer un rdle moteur dans le
changement de ’ordre institutionnel francilien de 1’aménagement du territoire dans la décennie
(2001-2012). Cette idée se manifeste dans trois processus menés conjointement : 1. une politique de
coopération entre élus locaux mise en place par la Ville de Paris deés 2001 ; 2. un projet
d’aménagement du territoire dés 2004 avec la révision du schéma directeur d’Ile-de-France, et dés
2008 avec un projet gouvernemental d’aménagement ; 3. un projet de réforme institutionnelle de
changement d’échelle avec la création d’'un gouvernement métropolitain. L’idée Grand Paris se
matérialise par la mise en ceuvre d’un gigantesque réseau de transports publics autour de Paris depuis
2010 et par une institution métropolitaine en 2014. Ces réalisations trouvent leurs racines dans les
luttes institutionnelles et politiques de la décennie 2000.

Cette monographie sur le Grand Paris illustre la problématique du changement d’échelle en
contexte de forte concurrence entre métropoles mondiales. A travers 1’analyse du systeme d’acteurs
publics (en particulier la Ville de Paris, les maires de 1’agglomération, le Conseil régional d’Ile-de-
France et I’Etat), il s’agit de comprendre quels sont les usages du Grand Paris par ces acteurs,
comment se construisent leurs représentations, et quels sont les blocages institutionnels contre la
montée en puissance de 1’échelon politique métropolitain. On montrera que 1’on peut combiner
utilement les trois variables d’analyse du changement que sont les intéréts, les idées et les institutions
pour comprendre ce que révele le probleme public « Grand Paris » de I’évolution des relations entre
I’Etat, la ville de Paris et le Conseil régional d’Ile-de-France.

Descripteurs :

Changement d’échelle — métropolisation — institutions — intéréts — idées - probleme public —
gouvernement urbain — changement institutionnel — Grand Paris — aménagement du territoire —
réforme -

The Greater Paris issue (2001-2012)

The Greater Paris in in 2001 an utopia. However this planning vision for Paris has brought
major changes to the Ile-de-France governance regarding urban development from 2001 to 2012.
Three processes jointly carried out illustrate this idea: 1- Since 2001 the City of Paris has
been encouraging cooperation between local elected representatives. 2- The Ile-de-France regional
development plan has been reviewed since 2004 and as of 2008 a governmental urban development
project has been formulated. 3- A new governance project which includes the creation of a
metropolitan government has been discussed. The Greater Paris project has led to a new ambitious
public transportation plan for its suburbs (2010) and the creation of a metropolitan government
(2014). All of these achievements are the result of institutional and political conflicts from the last
decade.

This monography on the Greater Paris illustrates the issue of urban change of scale in the
context of increased competition between cities. It aims at understanding the standpoints of public
actors (the City of Paris, local mayors, the Ile-de-France region, the State): how they intend to use
the Greater Paris idea, how they build up their representations of it and what are the institutional
resistance against a metropolitan government. The analytical frame of this study combines three
change variables - interests, ideas and institutions — to better understand how the Greater Paris project
has changed the regional governance (2001-2012).

Keywords :
Rescaling — metropolization — institutions — urban government — institutional change — Greater
Paris —urban planning- central-local government relations — ideas — reform —
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Principales abréviations

ADF : Association des Départements de France

AIGP : Atelier International du Grand Paris

AMF : Association des Maires de France

AMIF : Association des Maires d’Ile-de-France

AMS: Association des Maires de la Seine

ANRU : Agence Nationale de la Rénovation Urbaine

APUR : Atelier Parisien d’Urbanisme

CA : Communauté d’ Agglomération

Cc1 : Chambre de Commerce et d’Industrie

CDT : Contrat de Développement Territorial

CESR : Conseil Economique et Social Régional

CRIF : Conseil régional d’Ile-de-France

DATAR : Délégation interministérielle a I’ Aménagement du Territoire et a 1’ Attractivité
régionale

DaGcL: Direction Générale des Collectivités Locales

DREIF: Direction Régionale de 1I’Equipement d’Ile-de-France
DRIEA : Direction Régionale et Interdépartementale de I'Equipement et de
1'Aménagement d'fle-de-France

Epc1 : Etablissement Public de Coopération Intercommunale
EPFIDF: Etablissement public foncier d’Ile-de-France

EPIC : Etablissement Public Industriel et Commercial

Epps: Etablissement Public Paris-Saclay

GIP : Groupement d’Intérét Public

GPE : Grand Paris Express (réseau de transport du...)

IAU IDF/ IAURIF: Institut d’ Aménagement et d’Urbanisme d’Ile-de-France
MEEDAT: Ministere de I’Ecologie, de 1’Energie et du Développement Durable
OIN: Opération d’Intérét National

Ppu : Plan de Déplacement Urbain

PLU : Plan Local d’Urbanisme

PNRU : Programme National de Rénovation Urbaine

Pos : Plan d’Occupation des Sols

RGPP : Révision Générale des Politiques Publiques

ScoT : Schéma de Cohésion Territoriale

SDRIF : Schéma Directeur d’Ile-de-France

SEDRC: Secrétariat d’Etat au Développement de la Région capitale
SEM : Société d’Economie Mixte

SGP: Société du Grand Paris

S1voM : Syndicat Intercommunal a Vocation Multiple

S1vU : Syndicat Intercommunal a Vocation Unique

STIF : Syndicat des Transports d’Ile-de-France

UMAP : Union des Maires de I’ Agglomération Parisienne
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Introduction générale

Mars 2001 : Bertrand Delanoé est élu maire de Paris et lance une nouvelle
politique de coopération avec les communes voisines : le Grand Paris comme idée
apparait dans les discussions entre €lus locaux. Juin 2005 : le Conseil régional d’lle-
de-France commence la révision de son schéma d’aménagement en organisant une
vaste consultation avec les acteurs publics et privés de I’aménagement pour adapter les
objectifs d’aménagement aux défis de ce début de 21°™ siecle. Juin 2007 : le président
de la République annonce que 1’Etat doit soutenir les collectivités territoriales pour
I’aménagement en Ile-de-France et qu’il faut repenser son organisation institutionnelle.

Voici trois initiatives de trois institutions en concurrence, sur plusieurs échelles
d’action, pour réguler ’action publique en Ile-de-France : initiatives qui vont étre
rapprochées dans ce qui devient la question du Grand Paris. Le Grand Paris désigne
ainsi tout a la fois une coopération entre élus locaux, un projet d’aménagement urbain
dans une région exceptionnelle a plus d’un titre ! et une nouvelle échelle métropolitaine
de gouvernement.

En 2001, le Grand Paris est une idée, idée qui se métamorphose tout au long de
la décennie, fait I’objet de multiples définitions, de multiples appropriations, puis fait
I’objet de choix. L’idée se matérialise : le Grand Paris se traduit par la mise en ceuvre
d’un projet urbain des 2009, et d’une nouvelle institution métropolitaine des 2013.
Cette these a pour objectif d’étudier ce que 1’on peut appeler « cinétique d’une utopie »,
c’est-a-dire ce que le Grand Paris dans la décennie 2000, a la fois comme idée et

comme matérialisation, doit a I’utopie -comme « projet politique visant le bonheur de

! Elle occupe tout d’abord une place démographique, économique, culturelle, symbolique, scientifique (la liste
est longue) prépondérante au sein du territoire national (avec un cinquieme de la population frangaise soit 11,7
millions d’habitants en 2009, produisant un tiers de la richesse nationale, sur 12 000 m? de superficie).
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chacun et de tous » (Paquot 2007, p. 3)% dans la mise en mouvement des acteurs et des
institutions pour trouver des solutions aux problemes d’action publique auxquels fait
face la métropole francilienne®. La notion de cinétique permet de mettre I’accent d’une
part sur la fagon dont I’utopie d’une ville mondiale de plusieurs millions d’habitants,
capitale d’un pays puissant et centralisé, met en mouvement des acteurs et des
institutions dans la recherche d’un « mieux-gouverner », et d’autre part sur la fagon
dont cette mise en mouvement conduit a des changements au sein de 1’ordre

institutionnel .

Afin d’exposer la problématique, nous ferons d’une part un détour théorique par
les travaux portant sur le gouvernement des grandes métropoles mondiales pour situer
cette monographie sur I’agglomération parisienne dans un champ d’études vaste et bien
documenté (1), avant d’envisager d’autre part comment le Grand Paris se construit
comme une « utopie mobilisatrice » du meilleur gouvernement, c’est-a-dire une idée
qui, en dessinant un horizon radieux’ pour la métropole, mobilise les acteurs et les

institutions® et permet le changement institutionnel et I’innovation (Offner 2006) (2).

2 « Si, comme le prétend le philosophe Gaston Bachelard, I’homme est un étre du désir et non pas du besoin,
I’utopie correspond a sa destination naturelle. Le théoricien de La Philosophie du non ef de La Poétique de
I’espace n’a pas élaboré une utopie, mais il est un partisan du bonheur et en cela il s’apparente aux utopistes.
Comme eux, il privilégie la réverie au lourd sommelil, il croit davantage en l’image de la réalité qu’en la réalité
de I'image, il mise sur ce qui germe, nait » (Paquot 2007, p. 3).

3 A ce stade de la démonstration, nous ne définissons pas précisément la métropole qui est dés lors assimilée a
I’espace urbain francilien, quelles que ce soient ses limites. Nous verrons dans les développements combien
I’enjeu de définition de ce qu’est la métropole est important dans la structuration des controverses sur la
coopération, la constitution d’un gouvernement métropolitain unifié et 1’élaboration d’un projet urbain.

* La cinétique est en physique des particules la « théorie expliquant un ensemble de phénoménes & partir des
seuls mouvements des particules matérielles » (Larousse).

5 La délimitation de ce qui fait un horizon radieux pour la métropole fait évidemment I’objet de controverses,
de débats, de conflits, I’utopie des uns s’apparentant bien souvent a I’enfer des autres. Une position majoritaire,
voire consensuelle sur les clivages densité/étalement urbain (qui se traduisent dans 1’habitat par
immeuble/pavillon individuel par exemple), ordre/désordre, bruit/silence, émerge et se traduit dans les choix
opérés en matiere d’aménagement dans la métropole, choix que nous étudierons pour mettre précisément en
lumiere I’ utopie.

% Tous les acteurs ne sont pas utopistes. Comme le rappelle Thierry Paquot, on peut de facon caricaturale diviser
les citoyens en trois groupes, dans leur rapport a 1’utopie : « les ‘utopistes’ qui n’ignorent pas que I’anagramme
d’image est ‘magie’, les ‘responsables’ (de leurs propres intéréts) et les ‘utopistes’ du pire » (Paquot 2007,
p- 3). Il s’agit d’un classement caricatural car le rapport a I’'utopie (aux utopies devrait-on dire) est beaucoup
plus vaste. Mais il a le mérite d’indiquer que I’utopie ne va pas de soi, qu’imaginer un futur meilleur, quel qu’il
soit, n’est pas la préoccupation de tous.



CHAUVEL Jeanne| Thése de doctorat | Décembre 2015

1. COMMENT GOUVERNER LES METROPOLES

MONDIALES ?

Les grandes métropoles mondiales, les villes globales (Sassen 2001), les
métapolis (Ascher 2010), définies par I'importance de leur population (plus de 10
millions d’habitants) et leur concentration de fonctions de commandement, rencontrent
des difficultés similaires a assurer leur gouvernement, c’est-a-dire a prendre et a mettre
en ceuvre les décisions nécessaires pour améliorer le quotidien et le cadre de vie des
habitants. Quel gouvernement est efficace et efficient pour qu’une ville puisse devenir
plus compétitive économiquement, lutter contre le chdomage et la pauvreté, réduire la
crise du logement, réduire les inégalités sociales et territoriales, faciliter la mobilité,
protéger I’environnement, améliorer le « vivre-ensemble » ' ?

A New York, Shangai, Paris ou Londres, les mutations du systeme économique
(financiarisation de I’économie, globalisation) et du systeme d’action publique
(multiplication des parties prenantes en matiere d’action publique) compliquent la
capacité des acteurs publics a faire des choix, a les mettre en ceuvre et a obtenir des
résultats conformes aux objectifs poursuivis. Ce que Guy Burgel synthétise en 1999
par cette formule : « quand [’Etat décentralise et la société mondialise, Paris
s’affole » (Burgel 1999, p. 127). Dans ce contexte de fragmentation institutionnelle,
économique et sociale, I’enjeu d’intégration de 1’action publique devient central : la
coordination d’acteurs multiples devient I’objectif (§1). Cette coordination est
recherchée dans trois politiques publiques: la politique de coopération entre
collectivités territoriales, la politique d’aménagement du territoire et la politique

institutionnelle réformatrice (§2).

7 Cette liste des enjeux auxquels sont confrontées les métropoles en général, et Paris en particulier, depuis le
début des années 1980, n’est pas exhaustive ni méme hiérarchisée. Elle résume les enjeux identifi€s comme
tels par les acteurs publics et les experts en ce début de 21° siecle. Christian Lefévre note a cet égard que ces
enjeux ont évolué dans les dernieres décennies. Dans les années suivant la Libération, 1’accent est mis sur « la
prise en compte de ['urbanisation par la construction d’infrastructures et d’équipements, la production de
services, notamment pour des populations de plus en plus nombreuses » (Lefevre 2009).
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§1. Des métropoles de plus en plus fragmentées : deviennent-elles

ingouvernables ?

Les années 1990 voient I’émergence d’un débat scientifique sur la recomposition
de I’Etat dans le contexte de mondialisation, d’européanisation et de
décentralisation (Faure, Leresche et Muller (eds.) 2007; Le Gales 2006). Ce débat
concerne les villes puisqu’il s’agit des lors de savoir si ces mutations profitent aux
villes, alors que I’Etat, souvent analysé comme se mettant en retrait, ne cesse pas pour
autant d’intervenir dans la gouvernance métropolitaine. Dans ce contexte, quelle
solution institutionnelle optimale adopter dans les villes pour répondre aux enjeux
économiques, sociaux, environnementaux, culturels, politiques, etc. auxquels font face
les acteurs politiques des niveaux locaux et national ? La fragmentation des intéréts et
des structures institutionnelles, toujours plus grande, ne conduit-elle pas a une certaine
ingouvernabilité de la métropole ? Si I’on admet avec Christian Lefevre que I’objectif
du gouvernement est de répondre « aux principaux problémes urbains par des
politiques effectives », et d’orienter le « développement des métropoles a travers des
activités stratégiques », on peut alors effectivement s’interroger sur I’ingouvernabilité
de la métropole francilienne dans la mesure ou les problemes d’action publique en Ile-

de-France demeurent les mémes décennies aprés décennies (Lefevre 2009, p. 2)8.

Il devient difficile de gouverner les grandes villes, et parmi elle la métropole
francilienne, dans la mesure ou elles font face a un processus de triple fragmentation :
institutionnelle, économique et sociale. Ce processus est symbolisé par le passage
d’une analyse du gouvernement urbain a une analyse en termes de gouvernance urbaine

(Le Gales 1995)°. Tout d’abord, les acteurs publics sont de plus en plus nombreux a

8 Certes, cette définition est, comme il le reconnait, « idéale, inatteignable, voire excessive et naive ». Elle a le
mérite de mettre 1’accent sur la finalité de ’action publique comme résolution des problémes existants et
anticipation « des défis futurs en définissant des orientations et en les mettant en ceuvre » (Lefévre 2009, p. 2).
9 C’est dans ce contexte que la notion de gouvernance urbaine fait florgs dans les années 1990 en France. Pour
ses promoteurs, la notion permet de répondre a deux limites d’une analyse en terme de gouvernement local (Le
Gales 1995). D’une part, « le mot « gouvernement local » est associé a une forme organisée, rationnelle,
cohérente, ou I’autorité locale est le lieu naturel et légitime du pouvoir local et des politiques. D’autre part, ce
terme suggere une lecture institutionnelle. L’accent est par nature mis sur [’ étude des élus et de la bureaucratie
locale en lien avec le gouvernement central » (Ibid., p. 58-59). La notion de gouvernance remet donc en cause
une lecture institutionnaliste de la conduite de I’action publique locale en insistant sur les relations horizontales
de coordination entre acteurs multiples et sur la consécration du contrat et du partenariat public-privé comme
modes de régulation. La notion de gouvernance urbaine est pourtant discutée dans ses conclusions sur la place
du politique dans la régulation urbaine, et dans le role de I’Etat qui est toujours bien présent (Jouve et Lefevre
1999a).
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agir dans la régulation politique des villes. L’Etat se retire de certains domaines au
profit d’acteurs infranationaux qui gagnent en compétences (les collectivités
territoriales en France avec les lois de décentralisation de 1982-1983). Mais les
territoires urbains sont fréquemment administrés par de multiples échelons et non par
un échelon unifié. Sur le plan institutionnel, les métropoles sont en effet divisées entre
un a trois niveaux de gouvernements (micro, meso et macro). Daniel Kiibler propose
des statistiques de la fragmentation politique des métropoles avec des données de
2000 : il calcule d’une part la part de la ville-centre dans la population métropolitaine
en moyenne des aires métropolitaines ainsi que le nombre de communes pour 100 000
habitants en moyenne des aires métropolitaines également. Le constat est sans appel :
la France est de loin le pays le plus fragmenté. Concernant le premier calcul, la ville-
centre constitue en moyenne 36% de 1’aire métropolitaine en France (31% en
Allemagne, 34% aux Etats-Unis, ou 64% en Espagne). Concernant le second calcul, le
nombre de communes pour 100 000 habitants en moyenne des aires métropolitaines est
de 32 communes pour la France (18 en Allemagne, 15 aux Etats-Unis, 3 en Espagne).
L’indice de fragmentation qui découle du quotient de ces deux variables est de 1,06
pour la France (0,63 pour 1’Allemagne, 0,71 pour les Etats-Unis, 0,05 pour
I’Espagne) (Kiibler 2013). Par ailleurs, I’échelon européen s’invite dans le
gouvernement urbain par la construction européenne (Pasquier, in Dehousse (ed.)
2009). Deuxiemement, les acteurs €économiques (grands groupes économiques
notamment) ont des capacités financieéres et d’information croissantes qui leur donnent
un pouvoir important dans la régulation de la ville (Scott 2008). Avec la
décentralisation et le retrait de I’Etat du gouvernement des villes, « on assiste alors a
une extension considérable des domaines d’intervention des groupes de services
urbains ». En d’autres termes, « la décentralisation se traduit par un chassé-croisé. Le
retrait de I’Etat a pour symétrique le développement des grands groupes » (Lorrain
1991, p.481-482). Enfin, les sociétés urbaines sont également de plus en plus
fragmentées dans la mesure ou la mobilité s’accroit d’un point de vue géographique
(au niveau national et international) et d’un point de vue social (dans le fonctionnement
du marché du travail et dans les mutations de la famille). Cette fragmentation
institutionnelle, économique et sociale signifie que les lieux de pouvoirs sont plus
nombreux (décentralisation, européanisation, globalisation), que les systémes de
représentation des intéréts se transforment pour conduire a davantage de pluralisme, et

qu’il existe une conflictualité croissante entre acteurs et réseaux d’acteurs (Jouve et
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Lefevre 2002, p.13). Cette complexification de la société, ou les relations
d’interdépendance entre les acteurs, les organisations et les institutions de différents
niveaux, sont de plus en plus fortes a deux séries de conséquences. Elle entraine tout
d’abord des problemes de surcharge (overload) dans la mesure ol les demandes envers
les élus sont de plus en plus importantes alors que les contraintes temporelles de
I’action politique (le temps électoral), les problemes d’acces a I’information et la
nécessité de déléguer les décisions conduisent a augmenter la probabilité des effets
imprévus de I’action publique. Elle entraine également des interactions croissantes
entre les acteurs, dont les effets sont 1a aussi de plus en plus imprévus (Pierson 2000,
p. 483)!°. La coordination entre les acteurs est bien souvent insuffisante quand bien
méme les relations et les interdépendances entre les acteurs, les institutions et les
échelles sont croissantes (Salet, Thornley et Kreukels (eds.) 2003; Jouve et Lefevre
2002). 11 s’agit des lors de permettre la mise en place de coalitions de pouvoir (au sein
des institutions publiques, d’un méme échelon et entre différents échelons, et entre

acteurs publics et privés) (Salet, Thornley et Kreukels (eds.) 2003, p. 10).

En France, on assiste effectivement a une transformation du gouvernement des
villes : a partir de la mise en place de la décentralisation, un triangle d’acteurs se forme
avec I’Etat, les gouvernements locaux et les grands groupes urbains (Lorrain 1991; Le
Gales 2011). Le systeme politico-administratif local (SPAL), dont les logiques de
régulation croisée (entre le préfet et les notables) ont ordonné la vie politique pendant
des décennies (Crozier et Thoenig 1975), devient caduc a partir des années
1980 (Pinson 2010a). En effet, les capacités techniques et politiques des
gouvernements locaux - et parmi eux les grandes villes - en maticre d’action publique
s’élargissent a la faveur des lois de décentralisation. Ensuite, la mutualisation des
ressources et des compétences se développe suite a 1’adoption dans les années 1990 de
plusieurs lois sur 1’intercommunalité (Guéranger 2008; Desage et Guéranger 2011).
Les gouvernements locaux se voient donc peu a peu déléguer par 1’Etat la conception
du « sens » devant guider les choix publics. Enfin, la multiplication des acteurs

impliqués dans la définition des politiques publiques locales et la dispersion des

ressources politiques, financieres, d’expertise, qui lui est associée, conduisent a des

10°Comme le note Paul Pierson, cette augmentation des effets imprévus de 1’action publique alors que le
contexte social et politique se complexifie constitue un défi a la recherche en sciences sociales (Pierson 2000,
p. 483).
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processus de pluralisation et de fragmentation (Pinson 2010a). En Ile-de-France, apres
la création de la Région Ile-de-France en 1976 et la réforme du statut de Paris en 1975,
les élus locaux s’affirment comme des acteurs 1égitimes : « les fonctionnaires de I’ Etat,
dans bien des cas, integrent ces nouveaux rapports de force au point d’en paraitre
inhibés. L’Etat souverain a vécu » (Giblin, Papin et Subra 2001, p. 44). Dans ce cadre,
trois types de relations entre 1’Etat et les collectivités locales se mettent en
place (Pinson 2010b) : le partenariat, la marginalisation et le conflit. Par le partenariat,
« I’Etat ne peut plus imposer ses décisions et ses conceptions : il doit négocier, prendre
en compte la logique des élus, leurs intéréts et leurs stratégies. L’Etat glisse d’un role
de décideur tout puissant et omniprésent vers un role d’incitateur, qui fixe des regles
et propose des financements » (Giblin, Papin et Subra 2001, p. 44). C’est le cas de la
politique de la ville a partir de 1982. Mais I’Etat peut aussi €tre marginalisé dans la
négociation des choix structurants pour le territoire. Enfin, les relations entre 1’Etat et
les collectivités territoriales peuvent étre conflictuelles comme 1’illustrent les débats

autour de I’extension du quartier d’affaires de la Défense dans la décennie 1990.

La question d’une ingouvernabilité des métropoles se pose des lors (Jouve et
Lefévre 2002). Cette thése revét certes des accents fonctionnalistes car elle formule
« un monde idéal de gouvernement cohérent » alors que « [’action d’un gouvernement
est toujours partielle et souvent discontinue » (Estebe et Le Gales 2003, p. 345). Sielle
ne concerne pas les villes centres (Le Gales 2011), elle se pose bel et bien dans les
espaces métropolitains (Leféevre 2009, p. 105). Ce probleme institutionnel se déploie a
deux niveaux (Lorrain 2003). D’une part, les aires urbaines ne disposent pas
d’institution unifiée capable de mettre en cohérence I’action publique et d’assurer un
leadership sur le territoire métropolitain : les grandes métropoles occidentales ne
deviennent pas le cadre d’action des politiques urbaines car elles sont « confrontées a
des limites juridiques, des contraintes politiques et une diversification territoriale dans
la représentation des intéréts privés » (Jouve et Lefevre 2002, p. 13-37). Et d’autre
part, les gouvernements locaux « classiques », de la ville-centre, sont accusés d’€tre
trop éloignés des habitants (ce qui conduit dans la Ville de Paris a la création de
conseils de quartier au sein des arrondissements dés 1995). Loin d’organiser un
gouvernement unifié a 1’échelle de la métropole francilienne, le développement de
I’intercommunalité s’est opéré sous la forme de multiples EPCI plus concurrents que

solidaires au sein des aires urbaines. Le territoire métropolitain est donc fragmenté
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entre plusieurs collectivités, et entre les acteurs publics et privés, qui en se constituant
en veto players, dans leurs conflits et leurs intéréts divergents, vont compliquer voire
empécher la prise de décision.

En définitive, c’est bien le gouvernement comme « capacité des autorités locales
a mettre en cuvre de maniere autonome, du fait de leur initiative, des dispositifs
d’action publique contribuant a la régulation des sociétés urbaines » qui est mis a mal

par ce processus de fragmentation (Payre 2008, p. 7).

Des lors, la question du Grand Paris se construit comme une recherche d’un
meilleur gouvernement dans 1’agglomération parisienne, en vue d’une coordination
entre autorités locales et nationales permettant de mettre en ceuvre des dispositifs
d’action publique!'. Faut-il réformer 1’architecture institutionnelle dans la région
parisienne ? Comment ? Quelles articulations entre acteurs publics et acteurs privés ?
Pour pallier cette fragmentation, que d’aucuns identifient comme étant problématique,
il s’agit alors de savoir comment faciliter la coordination, a quelle échelle, et avec quel

leadership pour la constitution d’une capacité d’action collective.

§2. Favoriser la coordination entre institutions, acteurs et échelons

L’adaptation de la gouvernance métropolitaine est envisagée successivement en
Ile-de-France sous trois angles, visant chacun une meilleure coordination spatiale,
fonctionnelle et sectorielle : 1. la coopération entre élus locaux par la rencontre dans
un espace de dialogue informel ; 2. la mise en ceuvre de projets d’aménagement du
territoire impliquant la coordination entre plusieurs acteurs; 3. la réforme
institutionnelle (modification du nombre d’échelons, de leurs compétences et de leurs
relations hiérarchiques) (Desjardins 2010). Pour permettre la coordination entre
institutions, acteurs et échelons, trois types de politiques publiques sont ainsi

mobilisées : la politique de coopération entre élus locaux, les politiques

' On observe une certaine permanence de cette question dans le gouvernement de la métropole francilienne.
Renaud Payre montre combien cette recherche du bon gouvernement des villes a été au coeur des travaux des
réformistes de la fin du 19°™ siecle aux années 1920 qui expliquent que c’est en réorganisant la gestion
municipale que I’on peut répondre aux problémes d’action publique urbains (Payre 2008, p. 36). Un siécle plus
tard, c’est en des termes semblables que la question du Grand Paris se formule.
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d’aménagement du territoire, et les politiques institutionnelles réformatrices. Ces trois
politiques publiques sont bien distinctes mais elles ont pourtant des connexions

importantes s’agissant du Grand Paris.

Coopérer entre élus locaux

En 2001 en effet, Bertrand Delano€ devient maire socialiste de Paris, apres 24
ans de gouvernement de la ville par des élus gaullistes. Son élection inaugure un
changement de relations entre Paris et les communes voisines avec la mise en place
d’une politique de coopération entre communes auparavant isolées. L’idée d’une
nécessaire collaboration entre élus locaux dans la toute petite couronne parisienne fait
son chemin, chez les maires communistes et socialistes d’abord, avant de rallier les
maires de droite a la fin de la décennie. Pourquoi Paris, ville-capitale de 2 millions
d’habitants, sicge de toutes les institutions régaliennes de 1’Etat, au pouvoir
symbolique, économique, culturel déterminant etc.., souhaite-t’elle subitement
coopérer avec ses 29 voisines (dont les plus grandes ont a peine plus de 100 000
habitants), apres des décennies de relatif isolement ? L’argument avancé par les élus
parisiens consiste a dire que la ville centre et ses voisines rencontrent les mémes
difficultés et font face aux mémes problemes d’action publique. Les problemes qui
émergent a Paris comme dans d’autres métropoles mondiales concernent un systeme
de transport vieillissant et saturé, des logements trop peu nombreux et chers, une
économie luttant pour conserver son statut, un chdmage important bien qu’inférieur au
reste du territoire national, un environnement menacé par la pollution de 1’air, de I’eau
et la raréfaction des ressources « vertes ». Ces problemes ne connaissant pas la frontiere
du périphérique'?, une coopération entre maires dans la petite couronne apparait

comme une réponse possible.

Aménager une métropole-capitale

Aménager une région-capitale, c’est prendre en compte les changements

importants dans la structure des métropoles, provenant d’une part d’un changement de

12 Le périphérique est une ceinture autour de Paris construite au début des années 1970 alors que 1’usage de la
voiture ne cesse d’augmenter. Il représente la coupure physique et symbolique entre Paris et sa banlieue car
ses voies sont trés majoritairement non recouvertes.
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la population, du niveau de ses revenus, d’une évolution de ses préférences, et d’autre
part de pressions économiques liées a la globalisation : le développement de quartiers
spécialisés dans la finance internationale (La Défense a Paris, la City a Londres, Wall
Street a New York), la gentrification des villes centres ou de leur proche banlieue
(comme Montreuil dans 1I’Est parisien, I’est londonien, etc.), la réhabilitation de friches
ferroviaires et industrielles (Plaine Saint Denis au nord de Paris). La politique
d’aménagement du territoire, en planifiant les objectifs en matiere de transports, de
construction de logement, de réduction des inégalités territoriales, de développement
économique, témoigne d’une ambition politique forte d’action sur le territoire et d’une
croyance en les effets d’une telle politique. L’aménagement du territoire est une activité
politique au sens premier du terme : il permet de faire des choix qui orientent le cadre
et les conditions de vie de millions d’habitants.

Dans un rapport centre/périphérie, apres des décennies de laissez-faire ou de
politiques menées en direction de la périphérie (les métropoles d’équilibre en France
dans les années 1960, les politiques industrielles britanniques dans les années 1960),
les Etats européens inversent la tendance dans les années 1990 en essayant de mener
des politiques de développement territorial pour leur région-capitale. Les politiques
d’aménagement du territoire, qui relient les enjeux de transports, de logement, de
développement économique et d’urbanisme, sont ici au cceur de 1’analyse.
L'aménagement du territoire, qui désigne a la fois l'action d'une collectivité sur son
territoire et le résultat de cette action (Brunet, Ferras et Théry 1992, p. 29), se met en
place apres la seconde guerre mondiale alors que la France se reconstruit. Mais c’est
dans les années 1960 qu’une véritable politique publique en matiere d’aménagement
est élaborée : les débats sur la centralisation excessive en France conduisent a vouloir
réagencer le territoire national autour des métropoles d’équilibre. A partir des années
1990, on assiste a un changement de la nature de I’aménagement du territoire : sa
priorité devient « d’organiser [’intervention publique de sorte qu’elle induise un
développement économique et social » plutdt que « de penser une meilleure répartition
spatiale des hommes et des activités dans un contexte de croissance » (Mazet 2000, p. 2).
Elle a donc comme vocation I’articulation de plusieurs secteurs d’action publique pour
penser un schéma global sur un territoire, dont les objectifs sectoriels seront ensuite
déclinés a I’échelle métropolitaine et a de plus petites échelles : ce qui, au vu des
évolutions politiques économiques et sociales précédemment évoquées, devient un

véritable défi (Dubois 2009).
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Afin de permettre un développement économique et social, plusieurs outils sont
a la disposition des gouvernants en matiere d’aménagement du territoire, que ce soit a
I’échelle locale dans les régions et les intercommunalités, ou au sein de 1’Etat.

Le document de référence en maticre d’aménagement du territoire en Ile-de-
France est le Schéma Directeur d’ile-de-France (SDRIF)!®. Document d’urbanisme
prescriptif, il planifie a 25 ans I’orientation stratégique de 1’aménagement du territoire
et du développement francilien en définissant le nombre de construction de logements,
les lignes de transport public a rénover ou a construire, les zones du territoire
privilégiées en maticre de développement économique. Il s’agit donc d’un document
qui présente un projet politique pour le territoire francilien en définissant et en
hiérarchisant des priorités, en proposant une vision prospective du territoire régional.
Ce schéma est élaboré par le Conseil régional d’lle-de-France pour la premiere fois en
2004, apres un transfert de cette compétence par I’Etat qui a élaboré et mis en ceuvre
les précédents schémas. Cette capacité a penser et mettre en ceuvre un schéma
d’aménagement témoigne d’une montée en puissance de 1’acteur régional dans la
décennie 2000.

Par ailleurs, de multiples projets, a des échelles micro- et méso-locales participent
de I’aménagement du territoire francilien, en s’inscrivant dans les objectifs du SDRIF.
Tous les documents d’aménagement du territoire et d’urbanisme aux échelons
départementaux, intercommunaux et communaux doivent en effet respecter le SDRIF
(Scot, PLU/POS ou encore PDU). Mais les gouvernements locaux disposent d’une marge
de manceuvre a I’intérieur des objectifs généraux. Ils peuvent par ailleurs peser dans

les négociations du SDRIF.

En situation de monopole pour les politiques d’aménagement du territoire jusque
dans les années 1970, 1’Etat se retire peu 2 peu des politiques d’aménagement du territoire.
Avec la décentralisation de 1982-1983, I’Etat a été et s’est marginalisé (Giblin, Papin
et Subra 2001, p. 44). La figure d’un Etar subsidiaire (Mazet 2000, p. 40) qui doit
repenser sa facon d’agir (privilégier la négociation institutionnalisée, agir par contrat, etc.)
apparait. Différents acteurs politiques se disputent en effet les compétences en

aménagement du territoire et contribuent a renforcer le poids des enjeux dans ce domaine.

13 Les versions précédentes de ce schéma directeur ont été dans I’aprés-guerre le PADOG de 1960, le SDAURP
de 1965, le SDAURIF de 1976 et le SDRIF de 1994.
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En matiere d’aménagement du territoire, 1’ordre institutionnel francilien'* est donc
extrémement complexe dans la mesure ou il compte de multiples institutions
impliquées dans la définition et la régulation de I’aménagement. Le Conseil régional
d’Ile-de-France (CRIF) dispose de plus en plus de compétences en matiere d’aménagement
du territoire puisqu’il peut réviser son schéma d’aménagement, le SDRIF, a partir de 1995 :
la révision du schéma est lancée en 20045, et un projet de SDRIF est adopté par le CRIF
en février 2007. Le Conseil régional obtient par ailleurs la gestion du Syndicat des
Transports Francilien (STIF) en 2006, ce qui lui donne un role central dans la coordination
des politiques de transports publics a 1’échelle régionale. Les communes (1281 en Ile-de-
France) sont des acteurs majeurs des politiques d’aménagement du territoire dans une
agglomération dense comme 1’agglomération parisienne puisque tous les choix en matiere
d’aménagement nécessitent leur accord des lors qu’ils ont un impact sur leur territoire (elles
disposent ainsi de la compétence de délivrance des permis de construire). Les maires sont
associés a la réflexion : la révision du SDRIF a été ['occasion de créer des ateliers
territoriaux pour les maires (2005-2007), la Conférence métropolitaine (2006-2008) est
un lieu qui pense I’aménagement du territoire et est un lieu de débat par et pour les
maires. .. '°. Les communes sont représentées dans les intercommunalités a fiscalité propre
dont certaines sont puissantes comme Plaine Commune, ou dans de grands syndicats
intercommunaux comme le SIPPEREC pour la distribution d’électricité, le SEDIF pour
I’alimentation en eau potable, le SIAAP pour 1’assainissement et le SITCOM pour les

déchets.

Tous ces acteurs et institutions coexistent sur un territoire totalement urbanisé
dans lequel les mobilités sont importantes. Il existe donc une forte interdépendance

entre les acteurs publics et notamment entre les collectivités locales, mais la

14’ ordre institutionnel se construit dans les relations entre institutions et dans la perception que les individus
ont de ces relations (Lagroye et Offerlé (eds.) 2011, p. 26).

15 C’est la premiere fois que le Conseil régional est chargé de la révision et de I’adoption de ce schéma. La
révision du SDRIF est en effet jusqu’en 1995 une mission de 1’Etat. C’est la loi Pasqua du 2 février 1995 qui
permet a la Région de décider de son schéma directeur. Ministre de 1’Intérieur et de I’Aménagement du
territoire a cette date (1993-1995), Charles Pasqua est en 1994, lors de 1’adoption du SDRIF, également
Président du Conseil départemental des Hauts-de-Seine et s’oppose, comme 1’ensemble des conseils
départementaux au document proposé par 1’Etat.

16 Nous ne mentionnons pas ici les départements qui, en matiere d’aménagement du territoire, ne disposent que
de compétences localisées et ne peuvent produire de documents d’orientation stratégiques. Les sept
départements franciliens (hors Paris qui est a la fois une commune et un département) jouent un réle cependant
dans les enjeux d’aménagement du territoire (dans 1’élaboration du SDRIF par exemple) et par le biais des jeux
politiques.
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fragmentation a pour conséquence une difficulté a « identifier une institution dotée de
la légitimité et des ressources politiques (budget, expertise technique, administrative,
capacités normatives...), agrégeant les demandes des acteurs collectifs et individuels
et y répondant par des politiques publiques adaptées sur des territoires
pertinents » (Jouve et Lefevre 2002, p. 13). Autour d’opérations d’aménagement du
territoire de plus ou moins grande envergure, va donc se mettre en place une
coordination entre acteurs publics et privés. Tandis que la planification urbaine dans
les décennies 1960 et 1970 est structurée par des « modes de coordination et de mise
en cohérence par des opérateurs urbains de type hiérarchique (le reglement, le
document opposable aux tiers, la légitimité de 1’élu et de [’expert) » (Pinson 2009,
p- 15), la mise en place de projets qui se développe par la suite semble « articuler ces
régulations hiérarchiques avec ces modes de coordination recourant a la confiance,
aux partages d’un certain nombre de valeurs, d’une identité » (Ibid., p. 16). Ces projets
pour le territoire peuvent s’inscrire dans un méta-projet qui est un cadre global
d’action : il « est constitué de l’ensemble des grands principes fixant un horizon,
donnant un souffle a I’action permettant a la fois de mobiliser des réseaux d’acteurs
urbains et de cadrer leurs interactions » (Ibid., p. 175). Ce méta-projet est ensuite
décliné dans des projets concrets : ils « constituent [’ensemble des procédures,
documents formels et moments d’opérationnalisation qui permettent la mise en cuvre
des principes du méta-projet et qui permettent également aux acteurs de découvrir de
nouvelles opportunités et de nouvelles contraintes » (Ibid.). L’élaboration d’un méta-
projet est donc une premiere étape de coordination et d’élaboration d’objectifs
convergents entre tous les acteurs de I’aménagement. La révision du SDRIF a partir de
2005, puis I’action du Secrétariat d’Etat au développement de la région-capitale chargé
de penser un projet d’aménagement et de développement économique pour la métropole
francilienne (2008-2010) s’inscrivent dans cette dynamique : le Grand Paris est en 2008
un probleme public mis a I’agenda gouvernemental, et tous les acteurs publics et les

institutions participent a sa définition'’.

17 Ce Secrétariat d’Etat est une administration de mission sous I’autorité du Ministere de 1’Ecologie, de
I’Energie, du Développement durable et de I' Aménagement du territoire puis du Premier ministre, entre 2008
et 2010. Le Secrétaire d’Etat Christian Blanc est chargé de cette mission qui aboutit a la loi du 3 juin 2010
créant un réseau de transport public du Grand Paris.
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La politique d’aménagement du territoire comporte une dimension stratégique et
symbolique forte. Elle devient une politique institutionnelle et non plus fonctionnelle :
« aménager le territoire, c’est changer la société », comme [I’affirme un haut
fonctionnaire de la DATAR en 1974 '3, En effet, reposant sur un fondement territorial,
elle est censée permettre la régulation de tout un ensemble de politiques publiques, qui
dépendent de facon plus ou moins forte de son encadrement. Que ce soit en matiere de
développement économique, de réduction des inégalités territoriales, de prise en
compte de 1’environnement, de qualit¢ de vie, ’aménagement du territoire doit
permettre la résolution des blocages dans la régulation politique.

Cette dimension institutionnalisante de I’aménagement du territoire est
particulierement prégnante dans les capitales. L’urbanisme, I’action de 1’Etat sur son
territoire, est ainsi un révélateur des valeurs qu’un Etat souhaite véhiculer (Fauve
2013)'. Les grands projets urbains, comme la mise en ceuvre du réseau de transport
Grand Paris Express dans la métropole parisienne dans les années 2010, sont
I’expression d’une sémiosphere, du sens et des signes de 1’Etat pour reprendre les
expressions de Claude Raffestin (Raffestin, in Taylor, Lengellé et Andrew 1993). En
effet, les grandes puissances ont toujours été en compétition. La vitrine symbolique
de cette puissance est leur capitale, reflet de leur hégémonie dans les domaines
économique, politique ou encore artistique. Paris est I’archétype de cette représentation
glorieuse d’une nation. Ville touristique par excellence, elle est le témoin de la
puissance culturelle, politique, économique, passée ou actuelle de la France.
Plusieurs métropoles se disputent aujourd’hui les premicres places, que ce soient
New York, Londres, Tokyo ou encore Pékin. Jean-Marc Offner parle d’une
« concurrence déclarée entre métropoles mondiales qui relance les interrogations
sur les performances institutionnelles de la région parisienne45 ». Cette mise en
concurrence des grandes métropoles mondiales, mais aussi des métropoles plus petites,
s’inscrit dans des pratiques, des représentations généralisées a 1’échelle de I’Etat et des
grandes organisations internationales : les labels, les classements internationaux, les
attributions de compétitions sportives témoignent de ce prisme compétitif dans la fagon

dont les relations entre villes sont appréhendées par les villes et par les Etats (Epstein

18 Propos tenus par Jérdme Monod, cités par Yves Déloye, « Chapitre 1. L’aménagement du territoire en débat.
L’imaginaire d’une politique publique », dans (Gaxie (ed.) 1997), p.23.

19 Adrien Fauve montre ainsi comment le régime politique autoritaire du Kazakhstan a procédé a Astana dans
les années 2000.
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2013). A Paris, le cas de I’attribution des Jeux Olympiques a été un révélateur de
cette concurrence. Londres et Paris étaient au coude a coude en 2005 pour
I’organisation des Jeux Olympiques de 2012 : Londres 1’a emporté et Paris n’a
cessé des lors de se questionner sur les raisons de cet échec économique, politique,
et surtout symbolique. Pourtant, la singularit¢ de 1’aménagement de la capitale par
rapport aux autres métropoles d’un pays doit étre aujourd’hui relativisée, car les signes
d’une banalisation de la capitale se multiplient. Les grands projets urbains mis en ceuvre
en Ile-de-France ne sont pas si différents de ceux mis en ceuvre dans les autres villes
francaise, importance du budget mise a part. Il semble ainsi que 1’Etat a de moins en
moins la capacité a affirmer sa singularité dans sa capitale (Moore Milroy Beth, in
Ibid., p. 85).

L’aménagement des métropoles s’inscrit dans ces changements importants, dans

un contexte institutionnel mouvant (Salet, Thornley et Kreukels (eds.) 2003, p. 14).

Réformer les institutions

La recherche d’une meilleure coordination peut également provenir d’une
politique institutionnelle réformatrice?® des gouvernements urbains ayant pour objectif
une plus grande efficience de I’architecture politico-administrative en réorganisant les
conditions de la coopération entre acteurs, en créant et/ou supprimant un échelon
d’action publique et en redistribuant les compétences entre chacun de ces échelons. Un
débat théorique porte sur la structure du gouvernement urbain la plus pertinente dans
un premier temps, et un autre sur l’insertion de ce gouvernement urbain dans un
environnement de plus en plus concurrentiel et fragmenté dans un second temps?!. La

question posée par les acteurs et les chercheurs est de savoir comment agencer les

20 Jean-Louis Quermonne distingue trois types de politiques institutionnelles : les politiques constitutives,
réformatrices et régulatrices. Les politiques réformatrices qui font I’objet de ce paragraphe ont pour objectif de
« développer; transformer ou réformer des institutions existantes » : elles sont constituées des politiques de
révision constitutionnelles ou des politiques de réforme administrative (comme par exemples les politiques de
décentralisation et de déconcentration). Par ailleurs, les politiques constitutives « visent a créer et a enraciner
(parfois a restaurer) des institutions (et des régimes politiques) » : elles peuvent étre constitutionnelles,
administratives ou encore jurisprudentielles. Enfin, les politiques régulatrices sont les politiques publiques
ayant « pour objet principal la production de normes ou de statuts » (Quermonne 1985).

21 Pour des propos plus détaillés sur ce courants théoriques, voir les travaux de Mariona Tomas (Kiibler et
Tomas 2010), Daniel Kiibler et Willem Salet (Salet, Thornley et Kreukels (eds.) 2003) ainsi que ceux de Hank
Savitch (Savitch 2007; Kantor et al. 2011; Kantor et Savitch 2010).
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différents échelons d’action publique : faut-il les fusionner, les redécouper, repenser la

répartition des compétences ?

Réformateurs et Public choice

Deux courants de pensée se sont affrontés dans un premier temps sur le design
institutionnel le plus adéquat pour gouverner la ville : les réformateurs métropolitains
et les défenseurs de la fragmentation (Estebe 2008; Kiibler et Tomas 2010)%. Les
défenseurs de la fragmentation, proches de 1’école du Public Choice, préférent
conserver le statu quo: 1’équité et 1’efficience peuvent Etre atteintes dans la
compétition entre les communes, les habitants et les entreprises allant s’installer 1a ou
le « panier de services » offert correspond le mieux a leurs attentes. Les réformateurs
métropolitains pensent quant-a eux qu’une réforme territoriale est nécessaire (sous la
forme d’une loi nationale), dont 1’objectif d’une meilleure efficacité de 1’action
publique doit étre atteint grace aux économies d’échelles attendues. Ce courant est
surnommé Gargantua par ses opposants car la métropole est censée « engloutir » tous
les niveaux infra-nationaux, la réforme territoriale passant bien souvent par la création
d’un niveau de gouvernement métropolitain (ou régional). Ces politiques
institutionnelles visant a construire un gouvernement urbain sont, jusqu’a la décennie
2000, le fait de I’Etat central, dans une logique fop-down (Jouve et Lefevre 1999a,
p. 840)%. Pour autant, ces réformes créant un échelon métropolitain en essayant de
concilier une rationalité fonctionnelle et la dimension démocratique du gouvernement
urbain ont été critiquées : les nouvelles institutions rencontraient en effet des difficultés
a répondre aux enjeux sectoriels et souffraient d’un déficit de Ilégitimité
démocratique (/bid., p. 841). Par ailleurs, alors que la fragmentation dépasse le seul
cadre institutionnel mais concerne aussi les secteurs économiques et sociaux, une
autorité métropolitaine doit toujours « ancrer le leadership dans une coopération tres
poussée entre les différents acteurs métropolitains et I’équilibre des pouvoirs change

en définitive trés fortement en fonction des sujets arbitrés » (Gilli 2007, p. 93).

22 Pour une présentation plus détaillée de ces deux courants, voire Gouverner la ville mobile de Philippe Estebe
dont un chapitre propose une lecture claire et précise des enjeux démocratiques sous-tendus par chacune de ces
approches (Estebe 2008).

2 11y a la un changement majeur dans la réforme institutionnelle puisqu’émergent dans la décennie 2000 des
initiatives bottom-up de transformation institutionnelle dans les métropoles, que ce soit a Nantes-Saint-Nazaire
ou encore dans I’agglomération parisienne comme nous le montrerons.
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Néo-régionalisme et changement d’échelle

A partir des années 1990, ces deux courants initiaux ont été élargis et affinés dans
des controverses scientifiques plus récentes. Un troisieme courant, le new regionalism,
déplace le probleme institutionnel en insistant sur I’importance de la coordination entre
institutions publiques d’une part, et entre secteur public et secteur privé d’autre part,
quelle que soit la structure institutionnelle métropolitaine, dans le contexte de la
globalisation économique (Balme (ed.) 1996). Les néo-régionalistes défendent 1’idée
que les métropoles doivent €tre gouvernées par des coalitions d’acteurs publics et
privés réunis dans des structures souples. Comme 1’indique Christian Lefevre, ces
coalitions d’acteurs n’ont pas pour objectif la gouvernance globale de la métropole
mais « la résolution de problemes spécifiques » : « gouverner la métropole implique
alors l’établissement d’instruments, de mécanismes et de dispositifs de gouvernance a
géométrie variable et multi-acteurs ou les collectivités publiques n’ont pas toujours le
role central » (Leféevre 2009, p. 60). Dans la plupart des métropoles, des coopérations se
mettent ainsi en place entre les différents échelons institutionnels : conférences
métropolitaines a Turin, intervention d’entreprises municipales a Rome, intervention
d’opérateurs ou d’établissement publics partenariaux avec la Metropolitan Transport
Authority a New York, coopération entre acteurs publics et privés avec le Conseil
économique et social de la Communauté autonome de Madrid, le Progetto Roma, la

London Developpement Agency ou encore la New York Public Benefit Corporation.

Et enfin un dernier courant, rescaling and reterritorialisation, provenant du
précédent, met en avant 1’idée que la question urbaine devient une question
d’échelles (Brenner 2000). Face a la globalisation économique, les territoires étatiques
se recomposent autour des métropoles (Brenner 2004). Pour Neil Brenner, la
globalisation (qu’il aborde comme un nouveau stade du capitalisme), incite les Etats a
délaisser I’échelle nationale comme échelle exclusive ou méme principale d’action, au
profit de I’échelle métropolitaine (et/ou régionale), les métropoles constituant le spatial
fix du capitalisme (Brenner 1999).

Dans la mesure ou la gouvernance urbaine repose principalement sur des accords
entre privé et public, celle-ci est fragilisée par la mobilité toujours plus grande des
firmes, du capital et des emplois. La concurrence entre villes s’accroit pour attirer des

capitaux et une main d’ceuvre de plus en plus mobiles (Savitch 2007). Le changement
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d’échelle devient un levier utilisé par les pouvoirs publics pour canaliser les contraintes
de la globalisation. Il doit permettre aux villes, surtout les plus grandes et les plus
puissantes d’entre elles, qui sont en compétition au niveau mondial, d’acquérir les
ressources nécessaires en matiere d’information et de finances, alors que les grandes
multinationales sont toujours plus dotées dans ces deux domaines. L’objectif du
rescaling, quel que soit le type de dynamique choisi, est en effet de faciliter la
production d’infrastructures publiques (réseaux de transports et de communication)
permettant d’assurer la compétitivité de la métropole face aux autres villes de taille et
de structure similaire. Paris est davantage en compétition avec les autres villes de taille
mondiale, les global cities comme Londres, Tokyo ou encore New York, qu’avec les
villes plus petites de son aire nationale ou régionale comme Lyon ou Berlin.

Quelles sont alors les solutions institutionnelles a la disposition des gouvernants
pour changer d’échelle dans les grandes métropoles ? Cinq dynamiques peuvent €tre
présentées ici, des modeles les plus intégrés aux dispositifs plus souples : la fusion des
villes, un gouvernement multi-niveaux, les communautés urbaines, une coopération
partagée a 1’échelle métropolitaine, une coopération entre métropoles sur un territoire
discontinu (/bid.)**. Le modele « fusion de villes » est le plus monocentrique, c’est-a-
dire qu’il comporte un gouvernement unique, centralisé, sur un grand territoire
(« grande boite »). A 1’opposé, le modele polycentrique des villes non-contigiies
comporte des gouvernements multiples, avec de nombreux centres de pouvoir, sur des
territoires plus petits ayant une influence sur un espace plus vaste (« petites

boites ») (Ibid., p. 148).

Figure 1 - Un continuum des types de dynamiques institutionnelles (tableau issu de Savitch

2007, 149)

Fusion A plusieurs Fonctions Communautés Villes non-
<} niveaux partagées urbaines cmﬁ&
Monoce Polycen
Unité simple Gouvernements Accords Assemblées Gouvernements
« grosse boite » multiples multilatéraux métropolitaines en réseaux

« petites boites »

24 Ces dynamiques institutionnelles proviennent de lois mais aussi de dispositifs plus informels comme la
coopération sans cadre 1égislatif.
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Chacun des cinq modeles de changement d’échelle peut alors avoir un impact
différencié en fonction de la configuration institutionnelle et politique de la ville
concernée. Les modeles les plus polycentriques et flexibles, et particulierement ceux
de la coopération, des communautés urbaines et des villes non contigiies, sont ceux qui
semblent étre les plus efficaces (Ibid., p. 163)%. Méme s’il parait peu probant de
prévoir une efficacité a tel ou tel changement d’échelles qui reste un « outil
inconstant » dans la mesure ou bien évidemment il ne produit pas inéluctablement les

effets escomptés (Savitch 2007, p. 163).

Certains de ces dispositifs de coopération ont été mis en ceuvre en France. Le
premier est le modele des communautés urbaines créé en 19662, qui reste jusqu’en
2010 la forme la plus intégrée de coopération intercommunale en France. La France se
dote donc dans les décennies 1990 et 2000 de structures juridiques sensées faciliter la
coopération a I’échelle urbaine : on voir alors émerger, de facon timide, une prise en
compte juridique du fait urbain (Caillosse 2010). La loi du 16 décembre 2010 propose
deux innovations censées faciliter le changement d’échelle : d’une part un statut
nouveau, la métropole, qui recoit un accueil tres mesuré (la ville de Nice seulement
décidant de [D’adopter); d’autre part la création de poOles métropolitains qui
correspondent au modele des villes non contigiies?’.

La réforme des institutions dans les aires urbaines constitue un véritable défi
démocratique, dans ses aspects représentatif et participatif : la démocratie locale est
plus que jamais a I’épreuve au 21°™ siécle, le Grand Paris en constitue un exemple

frappant.

2 Les travaux de Savitch montrent que le « changement d’échelle flexible et polycentrique » est le plus
prometteur aujourd’hui car il permettrait « aux villes d’accumuler des ressources, de tirer parti de leurs
avantages comparatifs et de former des alliances mutuellement bénéfiques » tout en étant adapté au
fonctionnement du marché mondial qui est également un « processus diffus et autorégulateur » (Ibid., p. 163).
L’auteur estime que les modeles de la coopération liée, des communautés urbaines et des villes non contigués
sont les plus a méme de produire des résultats dans ce contexte. Mais il reconnait en 2007 que les exemples
d’utilisation de ces modeles sont trop peu variés pour avancer des conclusions.

26 Loi n°66-1069 du 31 décembre 1966.

27 Sur la réforme territoriale du 16 décembre 2010, voir le dossier de la Revue Frangaise d’Administration
Publique dirigé par Gérard Marcou et consacré a I’analyse de la réforme territoriale de 2010 (Pissaloux et
Supplisson 2011; Marcou (ed.) 2012).
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Réformer les institutions pour mieux aménager, ou I’inverse ?

La question du meilleur gouvernement pour I’Ile-de-France est étroitement reliée
a celle de I’aménagement du territoire. Michel Franc et Jean- Pierre Leclerc écrivaient
déja en 1977, dans leur étude des institutions de la région parisienne, que toute étude
sur ce sujet devait envisager deux volets essentiels : la « volonté administrative de
trouver les instruments nécessaires a la solution des problemes d’aménagement d’une
agglomération multimillionnaire » et par ailleurs le « souci politique de ne pas accuser
le particularisme parisien et par conséquent d’aligner Paris et sa région sur le droit
commun des institutions régionales » (Franc et Leclerc 1977, p. 15). Le premier de ces
deux points concernant 1’articulation entre la question de 1’organisation institutionnelle
et la politique d’aménagement du territoire mérite d’étre développé?®. Car en Ile-de-
France, les questions techniques d’aménagement du territoire, les projets urbains, sont
intimement liés a la question de la gouvernance : loin de fonctionner de fagon
cloisonnée, les réflexions sur ces deux aspects vont de pair (Gilli et Offner 2008).
Depuis les années 1960, I’enjeu institutionnel devient « un enjeu majeur de la politique
d’aménagement du territoire » dans la mesure ou I’on pense qu’une réforme des institutions
est un levier de la politique d’aménagement du territoire (Déloye 1997, p. 47). Gouverner,
c’est pouvoir agir sur le territoire, pouvoir produire des politiques publiques. Les institutions
donnent un cadre a I’action collective, qui peut faciliter ou complexifier sa mise en ceuvre :
réformer les institutions, c’est essayer de rendre plus facile, plus fluide la décision et la mise
en ceuvre de I’action publique grace a la promotion de la flexibilité, du partenariat, du
volontariat, de la négociation (Jouve et Lefevre 1999a, p. 838).

Il est alors intéressant de regarder le lien entre 1’élaboration de documents
stratégiques d’aménagement et les réformes de la gouvernance territoriale permettant
la prise de décision : d’un c6té comme de 1’autre, il s’agit de favoriser la coordination
qui revét trois dimensions (Tableau 1): une dimension spatiale, une dimension

fonctionnelle et une dimension sectorielle?” (Salet, Thornley et Kreukels (eds.) 2003).

28 Le deuxiéme point soulevé par Franc et Leclerc concerne I’inclusion des institutions franciliennes dans le
droit commun. Et sur cet aspect, les récents développements du débat sur la réforme territoriale vont dans le
sens d’une adaptation des institutions aux territoires (métropole ad hoc a Marseille, collectivité territoriale
métropolitaine a Lyon, métropole ad hoc a Paris). Nous reviendrons sur cette question dans la deuxiéme partie
car elle est symptomatique d’une évolution du droit.

2 Les auteurs définissent (Salet, Thornley et Kreukels (eds.) 2003, p. xiii) :

- la dimension spatiale de la coordination comme un moyen de « s’assurer que les différents niveaux d’une
politique publique, du niveau national au niveau local en passant par les niveaux régional et métropolitain
soient cohérents entre eux. Les politiques publiques locales a l'intérieur de 1’échelon métropolitain doivent
aussi étre intégrées ».
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matiere d'aménagement du territoire en Ile-de-France

Période
L 2001-2007 2007-2012
Coordinati
on
Mise en place avec la révision du Reprise en main de la coordination
Schéma directeur par la Région Ile-de- | spatiale par I’Etat avec la création du
Spatiale | France : coordination Etat/région Secrétariat d’Etat au développement de la
Tentative de coordination Ville de | région capitale en 2008
Paris/région
Passe par un schéma d’aménagement, Conflit entre schéma régional et
le SDRIF, géré par le Conseil régional, qui fixe | projet beaucoup plus restreint du SEDRC
Fonctionn | des objectifs en matiere de développement
elle économique, de construction de logements,
de rénovation et amélioration du réseau de
transports publics, etc.
Existante par la révision du SDRIF a Evolution de la coordination avec
partir de 2005 : débats avec le secteur privé et | ’apparition de nouveaux acteurs comme la
Sectorielle | la société civile SGP dans le domaine du transport des 2010, et
la montée en puissance des milieux
économiques a partir de 2010

Faut-il réformer institutionnellement ? Tout en étant inséré dans des coalitions,
les acteurs cherchent a coordonner leur action dans le processus de planification. La
planification dans ce cadre devient un instrument de gouvernance, et un moyen autant
qu’une fin. Barcelone et Turin sont des exemples de métropoles fonctionnant
ainsi (Lefevre 2009, p. 61-63). La recherche d’une meilleure coordination entre
secteurs, entre échelons d’action publics et entre domaines fonctionnels d’action
publique peut donc passer par une réforme institutionnelle. Mais elle peut aussi passer
par la définition d’un projet urbain, projet décrit dans le schéma d’aménagement
prescriptif, le SDRIF. La question qui se pose alors, selon les mots de Marc Wiel, est de
savoir s’il faut « réorganiser les institutions pour pouvoir réaliser un schéma
d’aménagement, ou est-ce l’inverse ? N’y a-t-il pas une nouvelle facon de faire un
schéma qui préfigure une nouvelle architecture institutionnelle ? » (Orfeuil et Wiel
2012, p. 26). En d’autres termes, faut-il réformer les institutions pour mieux aménager
ou faut-il aménager pour permettre la réforme ? L’analyse du cas francilien montre une

certaine interdépendance de la politique d’aménagement du territoire et de la politique

- la dimension fonctionnelle de la coordination : « les différentes facons d’utiliser ’espace ainsi que les
activités qui interagissent et sont combinées dans une stratégie doivent étre liées, comme par exemple le
logement, le transport, le développement économique et le développement durable ».

- et enfin, la dimension sectorielle : « les objectifs et les ressources des secteurs publics, privé et associatif
doivent étre coordonnés afin de maximiser la cohérence de la politique d’aménagement du territoire et faciliter
sa mise en ceuvre » (notre traduction).
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institutionnelle réformatrice qui sont mobilisées tour a tour pour agir a la fois sur les
institutions, sur leur coordination, et sur les politiques publiques mises en place.

Pour autant, les réformes institutionnelles qui créent un échelon métropolitain
ont-elles un impact sur la coordination des politiques d’aménagement du territoire
(Salet, Thornley et Kreukels (eds.) 2003) ? Car « le génie des territoires est a la fois
celui de [’'ingénierie, de ['outil stratégique, et celui de la magie des

contingences » (Offner 2006)3°

. Alors méme que «les contradictions de [’édifice
institutionnel trouvent sans doute moins leur origine dans ’imperfection des lois que
dans les conséquences nécessaires d’un état de fait » (Gaxie 1997, p.295), «le
sentiment de l’inadaptation, voire de la crise, de |’organisation institutionnelle est
largement répandu » (Ibid., p. 271). Malgré leur apparente inefficacité, les débats sur
la réforme territoriale, en rebattant les cartes comme 1’écrit Jean-Marc Offner, ont pour
conséquence malgré tout de faire état de la complexité du territoire (la diversité
territoriale, les incohérences) et favorisent ainsi le changement et I’innovation>'. Sans
trancher le débat sur I’efficacité des réformes territoriales, il faut insister sur les effets
de croyance en I’efficacité des politiques réformatrices, que ce soit dans le discours des

E32, ou dans les discours nationaux.

organisations internationales comme 1’OCD
En Ile-de-France, le changement d’échelle et I’aménagement du territoire par le
projet ont été envisagés conjointement dans la décennie 2000, dans les processus de

débat et de réforme menés par la Ville de Paris, le CRIF et I’Etat. Mais la hiérarchie des

3011 faut en effet se prémunir d’une approche trop rationaliste ot chaque événement procéde d’une cause
unique, dont les acteurs auraient pleinement conscience : « ces aides a l’action que constitue le « remue-
ménage » territorial procédent-elles d’exercices planifiés ou d’effets de systeme ? S’agit-il d’un jeu conscient
ou d’heureuses conséquences inattendues ? » (Offner 2006).

31 Comme I’écrit Jean-Marc Offner : « Dans la diversité de ses frontiéres (plus ou moins poreuses), de ses
niveaux (emboités ou en mille-feuilles), de ses échelles (articulées ou amalgamées), de ses métriques
(euclidiennes ou non), de ses principes de proximité (entre contiguité et connexité), de ses tectoniques (de la
diffusion a la rupture), de ses maillages et de ses réseaux (hiérarchisés, homogenes, capillaires...), le territoire
accumule sous-systemes, codes et connexions. Inhérents au changement et a l’'innovation, les processus
d’interférence — d’autres diraient surcodage, hybridation, transcodage, passage, traduction, intermédiation —
y trouvent forcément un terreau fertile. En cela, il s’avére fructueux de « rebattre les cartes » locales » (Offner
2006).

32 Les différents travaux de I’OCDE défendent I’idée que la réforme de la gouvernance a un impact sur les
politiques publiques, sur la performance économique, sur le bien-&tre des citoyens et sur les résultats en matiere
environnementale dans les aires métropolitaines. Plus la gouvernance permet la coordination des politiques
publiques entre les différents échelons et entre les secteurs, plus les effets sont importants dans les secteurs
mentionnés ci-dessus. L’ OCDE insiste sur le fait que la fragmentation institutionnelle provoque des problemes
de coordination qui impliquent la recherche d’une gouvernance métropolitaine. Mieux intégrer la politique
d’aménagement du territoire et la politique de transport, qui constituent parmi les politiques les plus
importantes a la charge des gouvernements métropolitains dans les pays de I’OCDE, provoquerait une
croissance économique plus forte et de meilleures conditions de vie pour les habitants (OCDE 2015).
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probléemes traités par ces trois institutions montre une suprématie des enjeux
d’aménagement du territoire (Tableau 2). Peut-on en déduire que les discours sur la
nécessité d’une création d’une communauté urbaine sont seulement des effets
d’annonce ? La question de la réforme souleve des enjeux politiques et des
concurrences institutionnelles telles qu’elle est maniée avec précaution par les

promoteurs de 1’'idée Grand Paris.

Tableau 2 - Réforme institutionnelle et aménagement du territoire dans les trois processus

du Grand Paris (2001-2012)

Institution Processus Date Hler\archle d'es,
problémes traités
Politique de 2001-2006 1. Aménagement
coopération entre du territoire
e . élus locaux dans la 2. Réforme de la
villizaelems s proche banlieue gouvernance
parisienne (premiere métropolitaine
phase)
Révision du schéma 2004-2007 1. Aménagement
P d’aménagement du territoire
Région Ile-de-France (SDRIF) ge la région-
capitale
Projet urbain et 2008-2010 1. Aménagement
réforme de la du territoire
Etat gouvernance du 2. Réforme de la
Secrétariat d’Etat au gouvernance
développement de la métropolitaine
région capitale

La politique de coopération de la Ville de Paris initiée en 2001 avec les maires
des communes proches se concrétise entre 2006 et 2008 par la mise en place d’une
conférence métropolitaine, réunion informelle d’élus locaux pour débattre des enjeux
d’aménagement du territoire que rencontrent tous les édiles. Envisagées dans un
premier temps comme étant micro-locales (aménager une passerelle au-dessus du
boulevard périphérique, penser I’aménagement de friches a la lisiere de Paris, etc.), les
questions d’aménagement prennent peu a peu une ampleur plus importante (transport
dans 1’agglomération, développement économique, logement). La question de la
réforme institutionnelle est laissée de coOté, car jugée trop clivante et risquant
d’empécher la mise en place de la coopération. Le deuxieme processus lié au Grand
Paris est la révision du schéma directeur d’Ile-de-France par le Conseil régional des
2004, pour réviser les objectifs jugés dépassés du Schéma de 1994. L’ objectif principal
de la démarche est donc de penser I’aménagement du territoire francilien. Pour autant,

la question de la gouvernance métropolitaine va également €tre prise en charge par le
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Conseil régional a partir de 2008 dans la mesure ou les initiatives concurrentes de la
Ville de Paris et de I’Etat sont autant de menaces envers le leadership naissant du
Conseil régional en matiere d’aménagement du territoire. Ce dernier doit a ce titre se
positionner dans le débat car 1I’émergence d’un échelon métropolitain viendrait
directement le concurrencer. Le troisieme processus vient en effet de 1’Etat: le
Président de la République évoque, quelques semaines apres sa prise de fonction, I’'idée
d’une communauté urbaine incluant Paris, et affirme la nécessité pour I’Etat de
participer, avec les élus locaux, a la définition des choix d’aménagement. Ces
déclarations, suivies de la création du Secrétariat d’Etat au développement de la région
capitale en 2008 pour penser un projet d’aménagement et une réforme de la
gouvernance, remettent au centre des débats naissants sur le Grand Paris la question

de la réforme institutionnelle, que les élus locaux évitaient soigneusement jusque-Ila.

La querelle de 1égitimité entre 1’Etat et les élus locaux dans les villes met en
lumiere le jeu de dupes de la décentralisation en Ile-de-France. L’Etat fait comme si il
s’était désengagé de ’aménagement du territoire en Ile-de-France, les élus locaux font
comme si ils pouvaient décider seuls. Or, I’analyse de la question du Grand Paris dans
la décennie 2000 sous 1’angle d’une configuration territoriale (culture politique locale,
apprentissage institutionnel et leadership?®) (Elias 1997, p. 71; Négrier 2005) met en
lumicere le role essentiel de I’Etat comme stratege, et les limites des élus locaux dans
leur capacité a décider. Certes, I’Etat ne peut plus agir en Ile-de-France sans les élus
locaux qui peuvent bloquer toute réforme institutionnelle. Pour autant, il garde un
pouvoir d’impulsion et d’attribution de ressources déterminant et sans son soutien, les
dynamiques en faveur de la création d’un échelon métropolitain ne fonctionnent pas>*.

Il ne renonce pas enticrement a son réle de planificateur (Marcou 2010), qui plus est

33 Bien souvent utilisée dans les travaux sur la gouvernance urbaine, cette notion n’en est pas moins rarement
définie : Olivier Borraz propose d’insister sur deux aspects de la notion : avec tout d’abord une « conception
plurielle du leadership » et deuxiemement une « capacité du leadership a assurer une coordination ainsi qu’a
insuffler des valeurs dans un espace politique en transformation ». « L’analyse du leadership permet
d’analyser la maniére dont un processus est porteur de sens et de capacités de coordination : pour ses membres
mais aussi pour I’ensemble de la communauté concernée. C’est par les leaders que s’opere la définition d’un
cadre commun qui a la fois donne des reperes et des prescriptions aux membres de la communauté, tout en les
inscrivant dans un contexte plus large qui contribue a leur donner du sens, une historicité » (Borraz 2003).

3 « A chaque fois que 1'Etat a refusé d'octroyer aux entrepreneurs politiques métropolitains 1égitimité et/ou
ressources budgétaires, les initiatives locales se sont essoufflées, voire ont disparu, notamment sous l'effet de
la concurrence d'acteurs publics et privés qui sont présents a d'autres niveaux décisionnels que le niveau
métropolitain en gestation et peu désireux de voir remettre en question un ordre politique local qu'ils ont
Jfaconné et dont ils tirent avantage » (Jouve et Lefevre 1999a, p. 849).
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dans une Région hautement stratégique comme 1’fle-de-France. A Paris, I’Etat ne porte
pas la création d’un échelon métropolitain dans la période étudiée, malgré une mise a

I’agenda gouvernemental de la question de la gouvernance francilienne en 2008.

Il est ainsi particulierement intéressant de comprendre comment la fragmentation
institutionnelle, économique et sociale et les mutations qu’elles engendrent dans le
gouvernement et I’aménagement d’une région-capitale ont été prises en charge par les
acteurs publics en Ile-de-France. Cette étude s’intéresse a Paris car, si les mutations
précédemment décrites touchent toutes les métropoles, elles ont un impact particulier
dans les grandes métropoles mondiales ou les enjeux démographiques, économiques,
sociaux, de pouvoir, sont démultipliés. La relation particuliere entre 1’Etat et sa capitale
est également une facon intéressante d’analyser les recompositions de 1’Etat.

Il s’agit donc d’étudier dans cette these les changements opérés dans la
gouvernance en Ile-de-France entre 2001 et 2012, les acteurs qui sont a 1’origine de ces

changements, comment et pour quelles raisons ces derniers se sont effectués.

2. L’EMERGENCE D’UN ESPACE POLITIQUE

METROPOLITAIN DU GRAND PARIS

Dans la décennie 2000, aucun changement majeur de 1’ordre institutionnel n’est
apparu puisque la création d’une institution métropolitaine, malgré les discours en ce
sens, n’a pas abouti. Est-ce a dire que rien n’a changé ? Qu’ont alors produit les débats
sur le Grand Paris ?

Cette theése permet d’analyser dans quelle mesure 1’élaboration d’une utopie du
Grand Paris permet une évolution de I’ordre institutionnel, qui dépend pour autant
également de facteurs stratégiques (et notamment les logiques électorales des élus et
de leadership entre institutions)®>. Il est particulierement intéressant d’étudier
précisément quels sont les usages de la rhétorique du changement d’échelle dans

I’agglomération parisienne. Insister sur ce cheminement de 1’'idée de Grand Paris

35 11 est certain que chacune des variables cognitives, institutionnelles et stratégiques sont mobilisées dans le
changement institutionnel. La variable institutionnelle jouant plutdt contre le changement dans cette étude
comme nous le montrerons.
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permet en effet de mieux comprendre les réussites et les échecs du changement comme
le montrent Michel Callon et Bruno Latour : « un fait lorsqu’il est créé devient une
boite noire qui ne donne rien a voir d’elle-méme. Pour [’analyser, il convient soit de
le suivre en train de se faire, soir de I’ouvrir et de reprendre les controverses qui l’ont
précédé ; ce sont elles qui portent le sens et le contenu du fait » (Amblard, Bernoux et

Herreros 1996, p. 137).

Le changement de 1’ordre institutionnel francilien s’inscrit pleinement dans cette
approche. Les trois processus en interaction dans le débat sur le Grand Paris évoqués
plus haut® sont « portés par des conflits et des compromis entre les intéréts concernés,
formatés par les institutions héritées du passé et formulés au travers de cadres
cognitifs, normatifs et rhétoriques » (Palier et Surel 2005, p. 11). Il s’agit donc ici de
montrer comment les institutions, les intéréts et les idées sont, de fagcon conjointe, des
variables pertinentes dans I’analyse du changement de I’ordre institutionnel francilien
dans la décennie 2000 : en spécifiant bien « a quel moment les dynamiques
intellectuelles, institutionnelles et stratégiques paraissent avoir un poids explicatif
important et en procédant a un séquengage des variables et des hypothéses
formulées » (Ibid., p. 27)%7. A partir du constat de dysfonctionnements dans la
gouvernance métropolitaine et de problemes structurels dans plusieurs champs
sectoriels, plusieurs dynamiques vont se chevaucher : les acteurs et les institutions sont
en relation, agissent et s’institutionnalisent dans un systeme d’acteurs et un ordre
institutionnel (respectivement) qui créent des dynamiques d’apprentissage dans les
interrelations rétroactives. Comme 1’écrit Paul Pierson, « the origins of institutions, as
well as the sources of institutional change, remain quite opaque » (Pierson 2000,
p. 475).

Notre hypothese principale est la suivante : c’est bien I’utopie du Grand Paris
qui constitue le moteur du changement de 1’ordre institutionnel en Ile-de-France. Pour
autant, ce prisme cognitif ne permet pas d’expliquer le déroulement du processus sur

la période considérée. Il faut également insister sur les logiques institutionnelles qui

311 s’agit de la coopération entre élus locaux dans la petite couronne francilienne, de la révision du SDRIF, et
du projet urbain du Grand Paris.

3 « La mobilisation des données empiriques montre, en effet, qu’a un instant t et/ou dans un espace donné,
I’évolution des politiques publiques est déterminée tout a la fois par des conduites stratégiques, des logiques
institutionnelles et des dynamiques cognitives et normatives, mais également, qu’a ce méme instant t et/o dans
un espace donné, l’un des « trois I » tend a impulser le mouvement au détriment des deux autres dimensions
retenues » (Palier et Surel 2005, p. 27).
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rendent difficile toute réforme d’ampleur de I’architecture institutionnelle : a la fois
parce que les arrangements institutionnels hérités du passé compliquent la sortie du
sentier institutionnel, et parce que le contexte institutionnel local ne permet pas le
changement dans la décennie 2000. Enfin, les logiques stratégiques d’opposition entre
acteurs et institutions (Etat/collectivités locales, Ville de Paris/ CRIF), et les logiques
de [D’action politique (luttes électorales, carrieres politiques) structurent les
controverses et orientent la définition du probleme public Grand Paris.

Cette hypothese principale se décline en trois hypotheses sous-jacentes, relatives
aux poids des variables cognitives, institutionnelles et stratégiques dans le changement

de 1’ordre institutionnel en Ile-de-France.

Ces trois aspects (idées-institutions-intéréts) ont été traités dans la littérature
académique sur le Grand Paris, mais toujours de facon séparée. Le Grand Paris, dans
ses volets aménagement et design institutionnel, est un objet principalement investi par
des géographes et des urbanistes, mais aussi par des économistes, des historiens, dans
une logique trés interdisciplinaire*. Une partie de ces nombreux travaux, utilisés et
discutés dans cette thése, se penche ainsi sur 1’organisation des pouvoirs en Ile-de-
France, en proposant des diagnostics et des solutions aux problemes identifiés. 11 s’ agit
de comprendre comment la métropole francilienne fait face aux phénomenes de
fragmentation et de pluralisation (Lefevre 2002; Lefevre 2003; Lefevre 2012). La
plupart des travaux sur le Grand Paris aborde la question sous 1’angle d’un probleme
de gouvernance et d’aménagement du territoire. C’est le cas de la premiére contribution
de la décennie 2000 portant explicitement sur le Grand Paris : Jean Marc Offner dirige
un numéro de « Problemes politiques et sociaux » de la Documentation francaise en
novembre 2007 qui reprend une série de travaux sur le Grand Paris. 11 fait le point en
2007 sur le diagnostic économique, social, territorial en explicitant les défis du

gouvernement d’une métropole de cette taille (Offner (ed.) 2007). C’est le cas

38 Cela n’est finalement pas étonnant au regard de I’objet d’étude « Grand Paris » qui appelle des savoirs et des
méthodes issus de toutes les disciplines précitées: il parait difficile ou en tout cas peu stimulant
intellectuellement de se borner a un seul regard disciplinaire. Cette interdisciplinarité s’en ressent fortement
dans la bibliographie sur le Grand Paris. Dans le champ de la science politique a proprement parler, trés peu
de parutions concernent précisément le Grand Paris. La these récente de Pauline Prat soutenue en décembre
2012 sur « L’institutionnalisation de l’action de I’Etat en région parisienne » de 1902 aux années 1960
particulierement, comporte quelques développements sur I’émergence d’un échelon métropolitain pour 1’Etat
avec I’exemple du Grand Paris de la police mais traite davantage de la régionalisation de 1’ action étatique que
de la métropolisation (Prat 2012).

3 Parmi les auteurs particulierement prolifiques en ce domaine, lire Daniel Béhar, Philippe Estebe, Philippe
Subra, Olivier Mongin dont les références sont indiquées en bibliographie.
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également de I’ouvrage de Frédéric Gilli et Jean-Marc Offner (Gilli et Offner 2008).
C’est le cas enfin de I’ouvrage de Marc Wiel et Jean-Pierre Orfeuil en 2012 qui portent
un regard tres critique sur les réponses apportées sous le quinquennat de Nicolas
Sarkozy a la question du Grand Paris, en repensant le lien entre gouvernance et
aménagement, particulierement entre aménagement du territoire et transports. Mais
leur analyse commence en 2004 avec la révision du SDRIF et laisse donc de coté la
politique parisienne de coopération enclenchée en 2001 (Orfeuil et Wiel 2012).

La variable Institution est peu traitée dans ces travaux. Marc Wiel, en urbaniste,
traite la question institutionnelle sous 1’angle d’une remise en cause de la planification
telle qu’elle se fait actuellement (Wiel 2011). Contrairement a ce que le titre -« Le
Grand-Paris. Premier conflit issu de la décentralisation »- pourrait laisser croire,
I’accent n’est pas mis sur les luttes entre institutions mais sur des analyses, par ailleurs
fort stimulantes, de 1’évolution de I’aménagement du territoire en Ile-de-France.

La variable Intéréts est prise en compte dans les travaux qui s’inscrivent dans une
perspective « géopolitique » (Giblin, Papin et Subra 2001; Subra 2009a; Jeanne 2009;
Subra 2012). Philippe Subra propose deux ouvrages en ce sens, 1’un de vulgarisation,
I’autre plus substantiel, sur les enjeux et conflits liés au Grand Paris (Subra 2009b;
Subra 2012)%°,

C’est sans doute 1’ouvrage de Frédéric Gilli qui constitue a ce jour la tentative la
plus aboutie de donner a voir les processus a ’ceuvre dans la métropole parisienne
depuis la fin des années 1990. Pour analyser « [’émergence d’une métropole », il
propose trois parties, I’une sur I’aménagement du territoire, I’une sur les évolutions
socio-économiques de la métropole et la derniere sur la question démocratique. Il
défend 1’hypotheése d’un modele métropolitain francilien caractérisé par une
composante démocratique forte, hypotheése que nous discuterons dans le chapitre
6 (Gilli 2014). Le volet démocratique du Grand Paris est ainsi traité de fagon
relativement innovante par Frédéric Gilli.

Dans cette littérature, la construction du probleme public « Grand Paris » et
I’institutionnalisation de la métropole francilienne n’ont pour I’instant été abordées

qu’a la marge, et chacune des variables d’analyse est traitée séparément.

40 Une thése en cours est 2 mentionner également dans le cadre de cette approche. Matthieu Jeanne travaille
sur une Analyse géopolitique de Paris, a 1’Université Paris 8 depuis 2010, sous la direction de Béatrice
Giblin (Jeanne 2009; Jeanne 2010).
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Il s’agit donc d’agencer les variables cognitives, stratégiques et institutionnelles
qui ne sont ici pas séparables. Pour autant, plusieurs travaux portent sur
I’institutionnalisation d’une capacité politique dans un espace donné, que ce soit dans
des villes (Sur Rennes et Nantes Dormois 2004; Sur Besancon Borraz 1998), dans une
intercommunalité (Sur Chambéry Guéranger 2003; sur une comparaison franco-
québécoise Mévellec 2005), dans une région (Pasquier 2004; sur la région Ile-de-
France Zylberberg 1992). Cette monographie sur Paris vient compléter ces travaux dans

le double contexte d’une ville-globale et d’une capitale.

§1. Le poids contraignant des institutions

La variable institutionnelle, dans un cadre analytique comparable aux travaux de
Daniel Kiibler et Mariona Tomas, conduit a envisager « comment la lutte autour de la
construction d’une échelle métropolitaine de gouvernement peut étre canalisée et
structurée par un contexte institutionnel existant » (Kiibler et Tomas 2010). Le
contexte institutionnel structure les conflits sur 1’émergence de la métropole
francilienne comme échelon pertinent d’action publique*!, principalement entre trois
institutions : la Ville de Paris, le Conseil Régional d’Ile-de-France et I’Etat. Analyser
ces structures comme des entités en perpétuelle institutionnalisation et en relation dans
un ordre institutionnel tend a mettre 1’accent sur la permanence des arrangements
institutionnels entre institutions. Il s’agit donc de réussir a déterminer « les
particularités des arrangements de gouvernance métropolitaine » car « il serait
largement exagéré de passer completement sous silence le fait que les institutions
politiques fournissent des ressources de pouvoir significatives et que les acteurs qui
les investissent sont ainsi capables de structurer les luttes politiques de facon plus ou
moins indépendamment des rapports économiques de production » (Ibid.).

La variable institutionnelle renvoie au poids de 1’appartenance a une institution
politico-administrative dans les déterminants de 1’action publique. Cette variable est
en effet surdéterminante dans le dossier du Grand Paris, bien plus que la variable
partisane, dans la structuration des controverses sur le gouvernement urbain en Ile-de-

France. Nous parlons ici du poids considérable joué par les institutions Etat/Région Ile-

4l Quel que soit la forme de coordination que prend cet échelon : dans la coopération entre maires, dans la
création d’une institution métropolitaine, ou enfin dans la mise en ceuvre d’un projet urbain.
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de-France/Ville de Paris/Communes. Ces cofits souvent importants en matiere de
changement institutionnel conduisent la plupart des gouvernements a éviter la création
d’un échelon métropolitain. Comme 1’écrivent Salet, Thornley et Kreukels : « it may
be questioned whether it is prudent for governmental reorganisation to run continually
after the newest spatial configurations. Sometimes, it may prove better to have sound
and durable forms of government and to look for flexible policy responses of
governance rather than to concoct new forms of organisation” (Salet, Thornley et
Kreukels (eds.) 2003, p. 16). Les régimes territoriaux font ainsi preuve le plus souvent
d’une grande inertie (Jouve et Lefevre 1999b). La bataille sur la création de la
Métropole du Grand Paris, un EPCI ou une collectivité ad hoc sur le territoire de
I’agglomération, montre a quel point les blocages contre la réforme sont nombreux, a
quel point la structure du jeu politique local empéche toute création d’une institution
métropolitaine.

Le constat des problémes*?, tout comme le constat des « contradictions de
[’organisation administrative territoriale et [des] principes de sa nécessaire réforme »
est partagé : pour autant, les problemes demeurent et « les réformes d’envergure ont de
fortes chances d’étre repoussées des qu’une catégorie d’élus y trouve a redire. (...) Les
plus probables sont celles qui confortent le statu quo ou introduisent des changements
a la marge » (Gaxie (ed.) 1997, p. 21). Le changement dans les institutions politiques,
poussé par la concurrence entre institutions et les phénomenes d’apprentissage
(learning), est en effet contraint par deux phénomenes : 'institutional stickiness et la
path dependency. Le premier phénomene fait référence aux arrangements
institutionnels qui sont difficiles a faire évoluer : « initial choice of institutional design

had long-term implications for economic and political performance” (Pierson 1993,

42 Bien que le constat des problémes sectoriels et institutionnels soit pris en compte au sein des institutions,
force est de constater que lesdits problémes ne trouvent pas de solutions permanentes qui viendraient les
résoudre : lorsqu’on regarde la nature des problémes pris en charge par les gouvernements depuis le début du
20¢ siecle, on percoit une forte permanence des problémes rencontrés : il y a toujours un manque de logements
(comme la crise du logement dénoncée durant I’hiver 1954), un réseau de transport inadapté aux besoins (d’ol
la création d’axes routiers autour et vers Paris dans la décennie 1960, alors que la voiture individuelle est en
pleine progression), des inégalités territoriales (la zone, cet espace de bidonvilles qui entoure Paris, en est une
représentation jusqu’a la seconde guerre mondiale). Un probleme a cependant trouvé une solution :
I’assainissement de la ville a été pris en charge dés les années 1920 comme probleme majeur et ne se trouve
plus aujourd’hui au centre des préoccupations des décideurs (la propreté de la ville peut parfois étre mise a
I’agenda malgré tout). Les réseaux techniques d’évacuation des eaux usées, de traitement des déchets ménagers
et la reconstruction de quartiers entiers selon des normes d’hygiene publique apres la seconde guerre mondiale
y sont pour quelque chose. Reste la question des quartiers aux immeubles insalubres, en proportion importante
dans quelques quartiers dans et autour de Paris, mais il s’agit d’une échelle micro-locale et plus structurelle a
I’échelle de la métropole francilienne.
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p. 608), et « formal political institutions are usually change-resistant », les institutions
étant comme « engluées » dans un systeme d’interrelations (Pierson 2000, p. 490). Le
deuxieme phénomene, bien documenté dans la recherche aujourd’hui, fait référence au
fait que les institutions évoluent bien souvent seulement a la marge, dans un sentier
institutionnel (path) donné. D’ou le choix régulierement fait par les gouvernants
« d’adapter les institutions existantes plutot que de les remplacer par de
nouvelles » (Palier et Surel 2005, p. 22)%. Le changement institutionnel, comme I’a
montré Douglas North, découle bien souvent d’ajustements a la marge et non de
réformes d’ampleur : “Change typically consists of marginal adjustments to the

complex of rules, norms and enforcement that -constitute the institutional

framework” (North 1990, p. 83).
Hypothese 1 sur la variable Institutions

Malgré les contraintes institutionnelles qui poussent au statu quo ou aux
changements a la marge et rendent improbables I’émergence d’une nouvelle structure
métropolitaine tant les colts d’une pareille réforme sont importants (en termes
d’investissement de départ, d’apprentissage, de coordination et d’anticipation), le
changement institutionnel commence bien dans la décennie 2000 en vue de la création
d’une institution politico-administrative métropolitaine. Notre hypothése est que
I’initiative parisienne de coopération entre maires lancée en 2001 (Conférence
métropolitaine en 2006-2007 et Syndicat Paris Métropole a partir de 2008)
institutionnalise une scene politique métropolitaine qui préfigure un éventuel
gouvernement métropolitain (méme si durant la décennie, cette solution parait
hautement improbable).

Il faut préciser ici que cette étude prend fin en 2012 avec le changement de
majorité gouvernementale. En effet, 1’élection de Francois Hollande ouvre une
nouvelle séquence d’action publique et un tournant majeur dans la prise en charge du
probleme public Grand Paris puisque la réforme de 1’architecture institutionnelle en
Ile-de-France est mise a I’agenda du gouvernement et qu’une Métropole du Grand

Paris, EPCI englobant Paris et 130 communes, est créée dans la loi MAPTAM votée en

43 La mobilisation collective est ainsi encouragée par les rendements croissants de cette dépendance au sentier
institutionnel : les acteurs s’adaptent aux institutions, apprennent a se coordonner, a fonctionner dans un cadre
institutionnel existant. Toute menace envers cet ordre institutionnel engendre des lors des mobilisations
collectives.
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2014. Nous n’avons pas pris en compte cette nouvelle séquence car, malgré le grand

intérét des développements du probléme, il a fallu borner la recherche**.

§2. Le role neutralisant des intéréts : usage stratégique et usage

cognitif du Grand Paris

Pour autant, les institutions ne sont pas des coquilles vides. Elles sont construites
par des acteurs qui ont une marge d’appréciation et une certaine autonomie dans leur
action, et qui vont opérer une : « traduction de leur positionnement social (situation
institutionnelle, intéréts, vision du monde) et des structures qui les encadrent dans des
pratiques politiques spécifiques » (Jacquot et Woll (eds.) 2004). C’est pourquoi la
these donne la part belle aux acteurs, tout en considérant que ces acteurs sont travaillés
par les institutions dans lesquelles ils évoluent. Le processus est circulaire : les acteurs
faconnent les institutions qui les faconnent en retour. Nous essayons de comprendre
quels sont les intéréts que peuvent avoir les institutions -la ville de Paris, le Conseil
régional et I’Etat- dans la question du Grand Paris. En quoi cette idée peut-elle servir
les intéréts de ces trois institutions et des acteurs qui les composent ?

Nous souhaitons mettre 1’accent sur le fait que les intéréts ne sont pas seulement
stratégiques (comme le postule la géopolitique ou l’analyse organisationnelle de
I’action collective (Olson 2009)) mais également d’ordre cognitif. A cette fin, utiliser
la notion d’usages est particulierement heuristique. La notion d’usage permet tout
d’abord de concilier le role des acteurs et celui des institutions dans I’analyse d’un
processus de changement institutionnel (Jacquot et Woll (eds.) 2004, p. 18-24). Les
usages désignent « des pratiques et des interactions politiques qui s’adaptent et se
redéfinissent en se saisissant [du Grand Paris] comme d’un ensemble d’opportunités
de natures diverses - institutionnelles, idéologiques, politiques,
organisationnelles- » (Jacquot et Woll (eds.) 2004, p. 9). Cette notion met en exergue

la volonté des acteurs, la fagcon dont ils utilisent 1’idée du Grand Paris pour atteindre

# Ce choix d’arréter la recherche en 2012, intellectuellement frustrant, a néanmoins été rendu nécessaire par
la nécessité de terminer la these, alors que le labyrinthe 1égislatif sur la création de la Métropole du Grand Paris
et les multiples rebondissements qu’il a comptés, rendait I’issue du processus plus qu’incertaine. Nous
donnerons néanmoins des reperes sur les avancées du dossier Grand Paris entre 2012 et 2015 dans la conclusion
de la these : elle permettra de faire un lien avec les hypotheses ici défendues.
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un objectif (quand bien méme cet objectif n’est pas atteint)*. Avec Sophie Jacquot et
Cornelia Woll, la notion d’usage se précise ainsi : « les opportunités, ressources, ou
contraintes, sont utilisées par des acteurs dans le cadre d’un processus de réalisation
d’un objectif, et c’est ce processus dans son ensemble qui constitue un usage politique
tel que nous l’entendons » (Ibid., p. 10-11). Nous postulons donc que les acteurs qui se
saisissent de la question du Grand Paris le font dans un objectif précis, méme si celui-
ci est flou au départ. Il ne s’agit pas de dire que 1’objectif initial est forcément atteint,
la volonté d’agir d’impliquant pas nécessairement une réussite de 1’action, mais que
cet objectif informe la nature des processus de changement*®.

La these se concentre de fagcon quasiment exclusive sur les acteurs politiques
franciliens, et plus particulierement sur les élus locaux, dans la tradition d’une certaine
science politique francaise marquée par le SPAL (Pinson 2010b)*’. Malgré les
changements de la régulation dans les villes du fait de la recomposition de 1I’Etat, il
demeure toujours intéressant de regarder le role des acteurs publics, la facon dont ils
s’approprient les enjeux urbains et la facon dont ils pensent et mettent en ceuvre les
solutions a ces enjeux : analyser « les enjeux de gestion, de construction de projets de
territoire et d‘activation et de coordination de politiques publiques » révele une facette
de la régulation dans la ville*,

Car il ne s’agit pas de minimiser, ou encore moins d’oublier, le réle devenu
déterminant des acteurs économiques et sociaux dans la production des politiques
urbaines (Le Gales 1995). Les réseaux techniques jouent dans les grandes métropoles
un role considérable dans la gouvernance urbaine (Le Gales et Lorrain 2003). En Ile-

de-France, les grands groupes économiques ont une place importance dans la

gouvernance francilienne dans la mesure ou leurs choix de privilégier les grands

45 A cet égard, il faut distinguer la notion d’usage de celle d’opportunités : insister sur les usages conduit a
s’interroger sur la facon dont les acteurs se saisissent des opportunités et dans quels buts.

4 Les stratégies des acteurs « visent a réaliser des objectifs plus ou moins explicites et plus ou moins
construits » (Muller et Surel 1998, p. 31). De plus, les outcomes de 1’action publiques peuvent étre non
conformes aux objectifs poursuivis dans la mesure ot ils sont largement incontrolables (Merton 1936).

47 Le SPAL consacre un Etat dirigiste et planificateur, doté de ressources largement supérieures a celles des
administrations locales. Gilles Pinson déplore que, malgré un rapport centre-périphérie quelque peu ébranlé
par la décentralisation, les recherches en science politique continuent pendant quelques années a considérer la
ville comme étant régulée par le SPAL, dans une indifférenciation Urbain/rural, avec un prisme sur les élus et
les administrations locales. Il nous semble que ce constat est aujourd’hui inadéquat dans la mesure oll une série
de travaux sur la ville prennent en considération la pluralité des groupes politiques, économiques et sociaux
qui font la ville (Pinson 2010a).

8 Notre point de vue, institutionnaliste, est davantage celui du gouvernement urbain : pour autant, une analyse
en termes de gouvernance urbaine aurait été également intéressante, pour répondre par exemple a la question
de I’autonomie des acteurs publics vis-a-vis des acteurs privés dans leurs choix. Chacune de ces deux catégories
analytiques (gouvernement urbain et gouvernance urbaine) présente donc un intérét.
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infrastructures, les réseaux techniques, le secteur de I’immobilier, et ce qui releve du
prestige et de la concurrence internationale, encadrent le champ des possibles en
matiere d’aménagement du territoire (Estebe et Le Gales 2003, p. 345). Notre these
s’attachant & montrer les changements de ’ordre institutionnel francilien, et plus
particulierement I’émergence d’un espace politique métropolitain, il apparaissait moins
nécessaire pour la démonstration d’enquéter de facon approfondie sur les acteurs
privés. En effet, a la différence de la configuration londonienne, il y a peu de dialogue
entre les acteurs économiques et les acteurs politiques, chacun décidant de facon plus
ou moins unilatérale : les acteurs économiques ont été pendant toutes les années 2000
relativement absents des débats sur le Grand Paris. Les acteurs privés, sans instance
représentative globale, n’ont pas de voix unifiée pour participer a la réflexion sur les
enjeux de la métropole francilienne (Lefévre 2003)*. Plusieurs acteurs privés puissants
sont pourtant censés répondre a la dilution de la capacité d’intervention des acteurs
publics du fait de leur grand nombre, caractéristique principale du modele francais de
services urbains : plusieurs établissements publics industriels et commerciaux (EPIC)
comme la RATP, la SNCF, RFF ou encore 1’ Agence fonciere et technique de la région
parisienne ; et des entreprises opérateurs des grands syndicats techniques, travaillant a
I’échelle de la métropole (Lorrain 2003, p. 452). Les bailleurs sociaux, les acteurs de
I’immobilier, des grands organismes de construction et de gestion du logement®, des
établissements publics pour I’équipement et la gestion des réseaux jouent également un
role dans I’aménagement du territoire francilien.

Par ailleurs, pour s’adapter aux mutations des systemes économiques et politico-
administratifs des années 1990, les groupes d’intérét qui représentent les entreprises
privées cherchent a structurer leur action dans les grandes métropoles. En Ile-de-
France, c’est le cas des Chambres de Commerce et d’Industrie (Ccl Paris Ile-de-

France)®! et des syndicats patronaux régionaux comme le MEDEF ou la CGPME. D’ autres

4 Contrairement a de nombreuses autres villes comme la ville de Lyon ou les grandes entreprises de service
urbain ont joué un rdle déterminant (Galimberti et al. 2014; Pinson et Galimberti 2013) LA dynamique
métropolitaine est méme parfois initiée par les organisations patronales (Bordeaux, Stuttgart, Manchester)
(Ibid., p. 851-852). Pour autant, les groupes économiques se structurent et s’organisent dans la
décennie (Grilliat 2014; Gilli 2014).

3011 s’agit des organismes de gestion des HLM comme par exemple I’OPHLM de la Ville de Paris qui dispose
d’immeubles dans I’agglomération parisienne, la Régie immobiliere de la ville de Paris, la SAGI, le foyer
familial du fonctionnaires, les offices départementaux de HLM (Jouve et Lefevre 2002, p. 13).

3! Les chambres de commerce et d’industrie sont des établissements publics, financés par les imp6ts. Bien que
présentes dans les conseils d’administration de nombreuses instances de réflexion en matiere d’aménagement
du territoire (élaboration des documents stratégiques notamment), elles sont contestées dans leur
représentativité par les syndicats patronaux et les grandes entreprises en Ile-de-France : elles sont en effet
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groupes d’intérét sont créés pour accompagner I’effort de communication des
entreprises a I’international : c’est le cas de Paris Ile-de-France Capitale Economique,
association créée par la CcI de Paris, représentant de grandes entreprises francgaises et
internationales, pour développer 1’investissement étranger en Ile-de-France. Il est
intéressant de noter que 1’action de ces groupes évolue d’une perspective locale a une
échelle régionale dans la décennie 2000°% (Grilliat 2014).

Si les acteurs économiques sont fragmentés, des changements, timides mais réels,
sont a I’ceuvre dés le début de 21°™ siecle avec une participation grandissante des
entreprises et de la société civile en général (associations, habitants). Une décennie
plus tard, le bilan reste identique : la gouvernance en Ile-de-France demeure largement
une « public-public affair » (Lefevre 2003). Mé€me si la structuration des intéréts privés

s’accélere des 2010.

Nous proposons ici une typologie des usages du Grand Paris par les acteurs
publics, en distinguant les usages stratégiques et cognitifs 3. Les usages stratégiques
du Grand Paris ont pour objectif : « de peser sur une décision politique, d’accroitre sa
marge de maneceuvre ou son acces au jeu politique, d’élargir le cadre et le contenu de
son répertoire d’action » (ibid.). Le Grand Paris devient un élément d’une stratégie
politique : il permet d’asseoir ou de conforter une légitimité politique (Ville de Paris
et Etat), d’offrir des ressources politiques dans I’hypothese de la création d’une
nouvelle institution (pour le parti qui en prendra la présidence et pour les élus locaux
qui en feraient une étape dans leur carriere politique). Les usages cognitifs ont pour
objectif la volonté de diffuser dans 1’espace public une interprétation de la gouvernance

francilienne et de persuader les acteurs de 1’intérét de la pertinence de cette

parfois accusées de défendre leur intérét propre et non plus les intéréts des entreprises qu’elles
représentent (Lefevre 2003, p. 298).

32 Voir a ce sujet la these effectuée par Sophie Grilliat, soutenue en 2014. Elle cherche & montrer que la
restructuration de I’action collective des groupes d’intérét économique a 1’échelle régionale a précisément pour
objectif une influence politique sur les acteurs publics en Ile-de-France, jusqu’alors tres limitée.

3 Cette typologie est nécessairement non-exhaustive, car contrairement au travail effectué par les deux
auteures, nous ne parlons pas ici de I’ensemble des acteurs faisant usage du Grand Paris et laissons de c6té les
acteurs privés. La deuxieme différence notable avec la typologie précitées est que notre travail porte sur un
discours : le Grand Paris étant un dossier débattu mais ne se traduisant

pas par une institution métropolitaine spécifique dans la période étudiée (2001-2012). Il n’existe donc pas dans
cette séquence d’espace public métropolitain dans laquelle une institution offrirait des ressources et permettrait
des usages pour les acteurs. Pour autant, la mobilisation par les acteurs de la rhétorique du Grand Paris n’est
pas neutre : elle appuie leurs motivations spécifiques.
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interprétation54. Les idées sur le Grand Paris (partenariat, coopération, zone dense,
changement d’échelle, efficacité de 1’action publique) sont dans ce cadre des « vecteurs
de la persuasion » (Jacquot et Woll (eds.) 2004). Les usages cognitifs du Grand Paris
ont pour objectif de diffuser I’idée que I’échelle métropolitaine est la plus adaptée pour
répondre aux enjeux d’aménagement du territoire, de développement économique et de
cohésion sociale : ils diffusent la croyance en 1’intérét d’une institutionnalisation de ce

nouvel espace pour faciliter la résolution des problemes publics.

Les usages du Grand Paris comportent donc des enjeux politiques importants et
permettent d’associer les logiques de 1’action politique et de 1’action publique (Figure
2). La Figure 2 montre quels enjeux politiques correspondent aux deux types d’usages
de la question du Grand Paris. Tout d’abord, les enjeux politiques de la
problématisation du probleme public Grand Paris et de la définition des solutions
correspondent a la fois a un usage cognitif et un usage stratégique du Grand Paris.
Ensuite, la phase de la prise de décision (2010 principalement) dévoile les usages

stratégiques des acteurs publics.

Figure 2 - Types d'usages et enjeux politiques>*

Usage cognitif Usage stratégique
Construction du cadre Usage du Grand Paris pour
interprétatif d’un probléme public et défendre une position institutionnelle
diffusion des représentations et/ou politique
| Temps |
| [ g
Problématisation, Problématisation
Définition des solutions Définition des solutions

Processus de prise de décision

Chacun des usages du Grand Paris correspond a certains éléments et certaines
caractéristiques du travail politique. Ces usages sont tous le fait d’acteurs

institutionnels, mais les entrepreneurs politiques dans les institutions vont défendre une

% « Chagque fait social implique d étre interprété pour devenir un élément du débat politique. L’usage cognitif
sert donc, en premier lieu, a la compréhension et a l'interprétation d’un sujet politique. Dans un second temps,
il sert également a la diffusion des concepts pour convaincre d’autres acteurs de concevoir un enjeu de la
méme maniere » (Jacquot et Woll (eds.) 2004).

55 Tableau inspiré de la figure 1 élaborée par Sophie Jacquot et Cornelia Woll (Jacquot et Woll (eds.) 2004,
p- 20).
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certaine conception du Grand Paris et essayer de la faire partager par le plus grand
nombre. Pierre Mansat a la ville de Paris, Philippe Dallier au Sénat, Jean-Paul Planchou
pour le Conseil régional, Nicolas Sarkozy a la téte de 1’Etat, Christian Blanc pour le
gouvernement, sont autant d’entrepreneurs politiques qui vont porter dans 1’espace

public une certaine conception du Grand Paris (Tableau 3).

Tableau 3 - Caractéristiques des types d’usages 5

Eléments utilisés Types d’acteurs Travail politique
Uk - Institutions - Acteurs institutionnels -Mobilisation de
stratégique - Instruments ‘ ' rfassqu.rce§
- Références discursives -justification
- Idées - Acteurs institutionnels - Argumentation
Usage (entrepreneurs politiques - Délibération
cognitif notamment) - Cadrage de I’action
publique

Chacun des usages du Grand Paris s’appuie sur des effets souhaités par les
acteurs institutionnels : il s’agit alors de comprendre quelles sont leurs motivations a
s’emparer de ce sujet par I’identification de logiques d’action. L’acteur qui se saisit de
la question du Grand Paris poursuit des objectifs, a court et long terme, qu’il convient
de décrire. Ces logiques d’action vont déterminer quels éléments vont étre utilisés par
les acteurs. Nous pouvons ainsi distinguer deux logiques d’action: la logique
d’influence et la logique de positionnement. La logique d’influence consiste a orienter
le contenu d’une politique publique et a influencer « le processus politique dans son
ensemble » en utilisant toute une palette d’instruments (communication, information,
décisions, etc.). La logique de positionnement consiste a renforcer le positionnement
d’une institution dans 1’ordre institutionnel francilien, sans forcément chercher a
influencer le contenu d’une politique publique : il s’agit d’étre présent dans des

réunions, dans des manifestations publiques.

Le Grand Paris comme idée est mobilisé dans un premier temps par le Conseil
régional dans une logique de positionnement, et plus spécifiquement de positionnement
défensif : le CRIF est associé a la démarche de coopération de la Ville de Paris mais y
assiste seulement pour se positionner, sans intérét pour la démarche jusqu’en 2007,

alors qu’il est train de lancer une grande démarche de consultation et de réflexion sur

36 Tableau inspiré et adapté du tableau n°2 (Jacquot et Woll (eds.) 2004).
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son schéma d’aménagement. Puis, il bascule dans une logique d’influence pour se
placer dans les débats vis-a-vis de I’émergence d’un espace de pouvoir métropolitain
qui viendrait la concurrencer, espace défendu par la Ville de Paris et I’Etat. La Ville de
Paris fait quant-a elle usage du Grand Paris dans une logique d’influence : le Grand
Paris doit lui permettre d’étre davantage influente dans le monde avec des ressources
et des capacités d’action décuplées”’. Enfin, I’Etat utilise le Grand Paris dans une
logique de positionnement en 2007, positionnement vis-a-vis des collectivités locales
qui ont gagné en autonomie avec la décentralisation, puis dans une logique d’influence
des 2008.

Il faut préciser que le temps de 1’action politique est une donnée a prendre en
compte : les élus ayant souvent des objectifs a court terme, il importe de considérer
dans le changement institutionnel les effets a court terme d’une décision (avant la
prochaine élection) et les effets a long terme d’une décision (apres la prochaine
élection). Ce parametre est une donnée essentielle du débat sur le Grand Paris dans la
mesure ou les échéances électorales constituent des points de crispation dans les
logiques d’action : élections régionales de 2004, élection présidentielle de 2007,
élections municipales de 2008, élections régionales de 2010, élection présidentielle de
2012. On peut noter ici une période de trois années entre 2004 et 2007 sans élection
majeure : ceci a son importance puisque c’est a cette période que la politique de
coopération de la Ville de Paris franchit une étape avec la création de la Conférence
métropolitaine en 2006.

Nous avons donc identifié deux types d’usages (cognitif et stratégique) du Grand
Paris en montrant a quelles séquences d’action publique ils correspondent (Figure 2).
Puis nous avons présenté les éléments caractéristiques de chaque type d’usage, qui
permettent de distinguer les différents objectifs des acteurs institutionnels a travers
deux logiques d’action. Ces catégories d’usages sont distingués analytiquement mais

sont « nécessairement juxtaposées, voire entremélées, lorsqu’il s’agit de les repérer et

57 Elle met en place cette politique de coopération, qui est une politique sur le moyen terme (il faut du temps
pour que les élus apprennent a se rencontrer et que la plupart des élus décide de participer a une telle
démarche) : le maire de Paris n’a mis en place cette politique que dans I’hypothese ou elle n’engage pas de
colts électoraux. Comme le fait remarquer Paul Pierson, les décisions politiques ont des implications dans le
long terme, alors que les élus sont plutdt intéressés par leurs effets a court terme dans une logique électoraliste,
c’est-a-dire se faire réélire (Pierson 2000, p. 479). Alors que pour se faire réélire, il vaut mieux éviter le blame,
c’est-a-dire des reproches des électeurs qui pourraient retirer leur voix aux élections suivantes, que de s’attirer
des louanges qui n’ont pas forcément d’impact dans les urnes (Weaver 1986), on voit dans la politique
parisienne une action portée par 1’utopie, tant que cette utopie n’impacte pas électoralement la majorité
socialiste a la mairie de Paris. Il s’agit d’un pari, comme nous le verrons dans la premiére partie.
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de les analyser dans le cadre d’un objet de recherche précis » (Ibid.). Le découpage

argumentatif ne repose donc pas sur cette distinction.
Hypothese 2 sur la variable Intéréts

L’analyse en termes d’usages permet de mettre I’accent sur le lien entre action
publique et action politique : les élus, puisque la thése porte principalement sur eux,
jouent un role déterminant dans le débat sur le Grand Paris. S’1ls portent cette question
dans I’espace public, c’est qu’ils y trouvent un ou des intéréts, ou en tout cas que la
question ne les dessert ou ne les menace pas. Ces intéréts sont a la fois stratégiques
mais aussi d’ordre cognitif et s’inscrivent dans des logiques d’influence dans le
processus de construction du probleme public Grand Paris et/ou de positionnement
dans 1’ordre institutionnel francilien.

Dans le cas du Grand Paris, il s’agit de montrer comment les acteurs politiques
font usage du Grand Paris, non comme institution - car elle n’existe pas dans la
séquence étudiée -, mais en tant que registre discursif. Dans la décennie 2000, le Grand
Paris n’offre pas de ressources matérielles directes a la maniere dont 1’Europe le fait
(financements européens, sicges électoraux, etc.). Mais pour autant, les acteurs font
usage de cette catégorie Grand Paris, dans le registre des idées, des stratégies
politiques et d’une quéte de Iégitimation. Notre hypothese est la suivante : 1’usage du
Grand Paris par les acteurs tient a la fois des stratégies politiques et des idées. Le
Grand Paris comporte certes des enjeux électoraux et politiques importants (débouchés
politiques, affirmation institutionnelle sur une autre), mais il repose également sur la
volonté des acteurs d’influencer le cours des politiques institutionnelles réformatrices
et d’aménagement du territoire. « L’utopie n’est jamais désincarnée. Elle trouve, en
des hommes et des femmes, des expérimentateurs — pas des cobayes — convaincus,
dévoués, généreux, qui vont s’efforcer de construire — au sein de la société qu’ils

condamnent — un havre ou tenter de vivre autre chose, autrement » (Paquot 2007,

p- 3).
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§3. Le role moteur des idées : I’utopie comme cinétique

Le Grand Paris est au début de la décennie 2000 une idée, dont les contours sont
diversement définis chez chacun des acteurs du débat: ce flou définitionnel va
finalement permettre la construction d’un consensus autour de l'intérét du Grand
Paris®®. A part quelques rares critiques, tout le monde est pour le Grand Paris. Oui,
mais lequel ?

Observer le role des idées, et plus particulierement de 1’utopie, dans le processus
de construction du probleme public Grand Paris, c’est prendre en compte deux
dimensions des idées. Il s’agit d’une part d’analyser les formes que prend 1’idée du
Grand Paris, ce qu’elle contient de valeurs, de croyances, de représentations de la ville,
de la société urbaine francilienne, et du changement social. Il s’agit d’autre part, d’un
point de vue méthodologique cette fois, d’analyser le discours, qui est le support des
idées>®. Comme 1’écrit Philippe Zittoun, « la fabrique d’une politique publique, saisie
a travers l’analyse des jeux de langages, d’acteurs et de positions, doit étre observée
comme une activité politique majeure au cours de laquelle un gouvernement se propose

de mettre en ordre la société » (Zittoun 2013).

S’agissant de la dimension substantielle des idées, la these cherche a montrer
comment 1’utopie du Grand Paris, quelles que soient les formes que prend cette utopie,
est un moteur pour le changement institutionnel. C’est I’utopie qui conduit les acteurs
parisiens a mettre en ceuvre une politique de coopération. C’est I’utopie qui pousse le
Chef de I’Etat a lancer un concours d’architecture sur le Grand Pari (s) du 21°™ siecle
en 2008. La ville est « a la fois objet de nature et sujet de culture ; individu et groupe ;
vécue et révée : la chose humaine par excellence » (Lévi-Strauss 1955, p. 138). En
cela, elle est le lieu privilégié des utopies a I’ceuvre dans une société, dont la politique
d’aménagement du territoire et ’'urbanisme sont d’ailleurs des champs d’observation

privilégiés (Choay 1996). Comme le rappelle Odette Louiset, « par définition, [’utopie

38 Le Grand Paris devient un instrument de gouvernement, alors qu’il recouvre des réalités, des projets et des
aspects multiples et différenciés. C’est précisément ce flou, permettant de multiples usages, qui permet au
Grand Paris de fédérer les énergies.

% Cette dimension cognitive des politiques publiques n’est pas propre au Grand Paris : « En fin de compte,
toute politique publique —et les politiques institutionnelles plus que d’autres- se situe par rapport a une certaine
conception du changement social qui repose sur une appréhension spécifique des problemes de la
société » (Mabileau 1997).
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est [’horizon des urbanistes » (Louiset 2010). Les utopies sur la ville sont nombreuses :
que ce soit chez Platon, Benoit, More (qui invente le terme utopie), les villes
rationnelles, les cités-jardins, les cités radieuses, les villes nouvelles (Brasilia ou
Chandigarh), etc®.

L’utopie n’est pourtant pas énoncée comme telle par les acteurs : on ne retrouve
pas directement de discours sur la cité idéale. Pour autant, les discours des hommes
politiques, les travaux des architectes sur la métropole parisienne du 21°™ siécle,
témoignent d’une utopie de la ville. Nous estimons, que bien que non exprimée comme
telle, les représentations d’un futur idéal pour la métropole parisienne, d’un horizon
pour 1’action publique, relevent bien de I’utopie. Comme I’écrit René Schoonbrodt,
I’énonciation d’une utopie dans la littérature est d’ailleurs un moyen, « un artifice
méthodologique », de nommer les travers d’une société donnée : « [’invention de la cité
idéale semble alors une projection imagée du probleme moral et politique » (Ibid., p.
68). L’utopie du Grand Paris permet de nommer les disfonctionnements de la ville et,
en donnant un horizon souhaitable a I’action publique francilienne, de créer 1’énergie
nécessaire au changement. La ville, et a fortiori une capitale, qui est en elle-méme une
institution (Choay 2006), est le lieu de I’utopie en tant que son organisation de 1’espace
fait le lien entre les «infrastructures matérielles » et les « superstructures
culturelles »°' (Ansay et Schoonbrodt (eds.) 1989, p. 70). Le discours utopique allie
ainsi de facon conjointe aménagement et institutions. Il s’élabore petit a petit dans les
interactions entre acteurs et institutions qui forment des projections du futur idéal®.

Elle joue donc un réle clé au commencement des politiques publiques
réformatrices (que ce soit en matiere d’aménagement du territoire ou des institutions),
puis latent tout au long du processus de réforme. Nous insisterons donc dans la these
sur les processus de construction narrative et cognitive du probleme public pour mettre

en lumiere les luttes définitionnelles (Gilbert et Henry (eds.) 2009). A cette fin,

I’analyse du discours des acteurs publics est déterminante.

0 Voir sur ce sujet le Penser la ville de René Schoonbrodt et Pierre Ansay, dont un passage est consacré a « la
ville comme figuration de 1’'utopie » et qui contient un recueil de textes sur ce theme » (Thomas More, Ernst
Bloch, Raymond Ruyer etc.) (Ansay et Schoonbrodt (eds.) 1989, p. 68-71; 265-322).

61 Ceci est a ce point important qu’« il y a dans 1’utopie un gouvernement des hommes par le gouvernement
des choses, entendues comme disposition spatiale de rues, de places, de quartiers, de frontieres, de murs. Tout
discours utopique annonce le plan de la ville avant d’élaborer le programme des lois » (Ansay et
Schoonbrodt (eds.) 1989, p. 70)

92 « La formulation des diagnostics, des valeurs ou des normes d’action est moins I'ccuvre d’un groupe
d’acteurs suffisamment habiles pour présenter les choses de facon a plaire a tout le monde, que de processus
qui s’élaborent progressivement au cours d’interactions répétées, o chacun met son veto a certaines
orientations et apporte sa propre contribution a d’autres » (Palier et Surel 2005, p. 18).
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En effet, les idées ne « flottent pas dans l’air », elles s’inscrivent dans des
institutions (Radaelli 2000, p. 262). Portées par des acteurs, elles deviennent visibles
dans leurs discours. Avec l’analyse des entretiens, des discours, des documents
institutionnels, de la presse, une grande attention est portée au discours des acteurs. Ce
travail s'inscrit dans le cadre intellectuel construit par Alfred Schiitz qui se demande ce
qu’est « un fait en dehors des significations projetées sur lui, qui se « construisent dans
des dénominations attribuées, des enjeux assignés, des usages privilégiés ». 11 estime
que le chercheur doit s’attacher a étudier, non pas les phénomenes en propre, mais les
« significations attribuées aux phénomenes » (Braud 1995, p. 97). Ces significations
résultent d’une opération de classement de la réalité par les individus qui de fagcon
rétroactive s’imposent a eux (Berger et Luckmann 2006)%. Dans la lignée d’un néo-
institutionnalisme discursif®, les politiques publiques sont ici expliquées par les
interactions discursives qui s’inscrivent dans un ordre institutionnel donné. Du fait de
la difficulté a démontrer empiriquement le role des idées, des concepts ont été élaboré
(le cadrage, le récit, les mythes, etc.). Les idées, représentations cognitives et
normatives, sont présentes dans le discours a trois niveaux : les politiques publiques,
les programmes et les philosophies. Le discours étudié dans cette theése est un discours

de coordination c’est-a-dire un discours qui s’établit entre les acteurs

publics® (Schmidt 2008).

63 Si le constructivisme s’impose aux Etats-Unis comme une étude des faits langagiers —uniquement ceux-1a-
construisant la réalité des faits politiques et sociaux, la variante francaise s’attache plutdt a montrer quelles
conditions socio-historiques permettent la naissance et 1’affirmation dans I’espace public d’une certaine
représentation d’un probleme politique, représentation saisie a travers le langage (Braud 1995, p. 99).

% Ce 4*™ néo-institutionnalisme, défendu notamment par Vivien Schmidt , se penche sur le role des idées et
notamment du discours : il se place dans tradition aristotélicienne de la démocratie ou « le discours est
constitutif du fait politique » (Boussaguet, Jacquot et Ravinet (eds.) 2010, p. 351).

% Vivien Schmidt analyse par ailleurs un deuxiéme type de discours, que nous n’évoquerons pas dans cette
étude : le discours de communication des acteurs publics vers le public.
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Encadré 1- L’utopie du Grand Paris dans les discours des élus en 2009

« Le Grand Paris, c’est celui de la ville durable, de la ville de I’apres-Kyoto, de la ville
écologique, de la ville qui s’allie avec la nature au lieu de la combattre » (...) ; « Le Grand Paris, c’est
la volonté de penser le développement de Paris dans une perspective beaucoup plus large que les
limites du périphérique, que les limites de la Petite Couronne, beaucoup plus large que celles de 1’Ile-
de-France » ; « le Grand Paris, c'est 'Etat qui prend ses responsabilités, c'est 1'Etat qui se donne les
moyens juridiques d'agir » 66

«Le Grand Paris, c’est le rayonnement de la France vers le monde, c’est une source
d’attractivité pour le monde » 67,

« Le Grand Paris, ¢’est d’abord une immense ambition nationale, une mobilisation pour toute la
France A travers un exceptionnel projet de développement a la mesure du 21°™ sigcle, de ses enjeux, de

la compétition internationale a laquelle notre pays se trouve confronté » 68,

« Réfléchir sur le Grand Paris, c’est voir comment résorber ses inégalités territoriales » 69,

« Le Grand Paris, c’est créer une nouvelle structure métropolitaine capable de gérer tout ou
partie des problemes communs aux différentes villes de 1’agglomération » ; (...) « Le Grand Paris,
c’est rompre avec cette tendance a 1’éloignement des lieux de production, de savoir et de savoir-faire.
Le Grand Paris, c’est donc un plan social,... (...) empreint de cohésion urbaine et humaine, un plan

économique qui correspond parfaitement aux volontés présidentielles, et un plan architectural
nécessaire a la pérennité de notre renommée d’envergure internationale » 70
« Batir un Grand Paris, c’est vouloir corriger les injustices qui frappent notre territoire et aider

N . 2me 1
chacun a trouver sa place dans une ville du 21°™ siecle » L

Toutes ces citations d’hommes politiques en 2009 montrent combien le Grand
Paris est plurivoque : projet d’aménagement urbain ; émergence d’une métropole
politique, économique et sociale ; projet politique pour une capitale mondiale au 21°™®
siecle (Encadré 1).

L’utopie n’explique pas les décisions prises car ces dernieres résultent de
phénomenes multiples croisant intéréts, institutions et idées, mais elle explique

I’émergence du probleme public et sa diffusion dans 1’espace politique.

Hypothese 3 sur la variable Idées

Alors que la mobilisation des acteurs en faveur de la coordination est malaisée,

I’utopie constitue une mise en mouvement déterminante. En donnant un horizon a

% Discours de Nicolas Sarkozy, Président de la République, 29 avril 2009, Cité de I’ Architecture et du
Patrimoine, Paris.

67 Christian Blanc, Secrétaire d’Etat au développement de la région capitale devant 1’ Assemblée nationale.
Deuxieme séance du mardi 24 novembre 2009 : débats sur le projet de loi relatif au réseau de transport du
Grand Paris, Assemblée Nationale.

%8 Yves Albarello a I’ Assemblée nationale. Deuxiéme séance du mardi 24 novembre 2009 : débats sur le projet
de loi relatif au réseau de transport du Grand Paris, Assemblée Nationale.

% Jean-Christophe Lagarde, député du centre. Deuxiéme session de débats sur le projet de loi relatif au réseau
de transport du Grand Paris, Assemblée Nationale, 24 novembre 2009.

70 Patrice Calméjane. Deuxieme séance du mercredi 25 novembre 2009 : débats sur le projet de loi relatif au
réseau de transport du Grand Paris, Assemblée Nationale (vote en faveur du projet de loi).

"I Patrick Bloche. Deuxiéme séance du mercredi 25 novembre 2009 : débats sur le projet de loi relatif au réseau
de transport du Grand Paris, Assemblée Nationale.
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I’action et en fixant des images, discutées et parfois conflictuelles, elle permet la mise
en mouvement et par la le changement de I’ordre institutionnel. L’utopie en matiere
d’urbanisme est un moyen de dépasser la complexité, de transcender cette complexité
en fixant des images, des mots d’un futur fantasmé. La question du Grand Paris est en
effet un défi pour la connaissance’?. Pour autant, I’utopie seule ne permet pas ce
changement. Il doit se formuler dans un contexte institutionnel ou I’Etat continue de
jouer son role de stratege, en donnant les ressources pour la métropolisation, tandis que
le Conseil régional devient le lieu de la coordination en matiere d’aménagement du
territoire.

Il est intéressant de constater que la dimension démocratique des utopies du
Grand Paris n’est pas au centre : certes, I’architecture et ’urbanisme ont une dimension
politique. Il ne s’agit donc pas de dire que le Grand Paris comme idée puis comme
matérialisation écarte le politique : il a méme comme objectif de le remettre au centre.
L’utopie comporte toujours un projet politique pour une société idéale. Le projet
politique, au sens d’un projet démocratique, pour la métropole parisienne n’est pas du
tout visible, ne ressort pas des discours des élus. Pourquoi cette absence ? Est-ce a dire
que le gouvernement d’une ville mondiale doit sortir d’un fonctionnement
démocratique ? Que d’autres formes d’organisation politique sont a inventer ?
Comment gouverner une métropole dont 13% des habitants sont étrangers et ne
disposent donc pas de la citoyenneté nationale et sont écartés de la participation
conventionnelle 4 la vie politique’”® ? Comment gouverner une métropole ol

I’abstention ne cesse d’augmenter ?

2 La pensée complexe telle que 1’a présentée Edgar Morin a pour ambition de relier le tout et les parties, sans
disjoindre ces derniéres, et sans les réduire. Le tout est a la fois autre chose et plus que la somme des parties et
moins que la somme des parties (Morin 2005).

73 Parmi les étrangers, les citoyens d’un pays membre de 1’Union européenne peuvent voter et étre éligibles
aux élections municipales et européennes. Voir le Chapitre 6 a ce sujet.

- 58 -



Tableau 4 - Institutions, logiques d'action, objectifs poursuivis et instruments (2001-2012)

CHAUVEL Jeanne| Thése de doctorat | Décembre 2015

Faire émerger
I’échelle
métropolitaine
comme une échelle
pertinente d’action
publique

Devenir le pilote de
I’aménagement en
Ile-de-France

2001-2012 2004-2011 2007-2012 2008-2010
Ville de Paris et Région Ile-de- Etat Secrétariat d’Etat
Qui ? noyau d’élus France au développement
motivés de la région capitale
Les maires Le Schéma L’Etat ne peut pas L’Etat doit prendre
partagent les mémes | d’aménagement de se désengager et en charge la
Constats problémes mais ne 1994 n’est pas doit assister les élus | question de la
se connaissent pas adapté aux enjeux locaux gouvernance
Chacun est isolé et doit étre révisé métropolitaine
Créer une Adopter un schéma | Apporter un soutien | Assurer la
dynamique répondant aux financier et matériel | compétitivité de
d’échange entre enjeux aux élus locaux I’Ile-de-France dans
maires de la petite d’aménagement pour assurer le le monde
couronne et rétablir rayonnement de la
Objectifs la 'co.nfiance des . capitale dans le
N voisins envers Paris monde
principaux

Coopération : Schéma Information Loi
Comment ? | expertise, débats d’aménagement Financements
Instruments | Informationnel, prescriptif
communicationnel
Echelle Petite couronne Région Région Unité urbaine "4
METHODOLOGIE

En décrivant les stratégies des acteurs franciliens et nationaux, les institutions
politico-administratives et les systemes de représentation, en analysant le passage des
controverses a la mise sur agenda, les normes et les instruments d’action publique
utilisés, il s’agit donc d’étudier le changement de 1’ordre institutionnel, malgré les
obstacles au changement. Nous avons pour cela choisi une méthode qualitative qui

s’appuie sur des sources livresques et sur des sources orales.

Sources écrites

La documentation émanant des organisations, des institutions et des acteurs

impliqués dans le débat sur le Grand Paris constitue une premiere source

74 Bien que la lettre de mission du Secrétaire d’Etat ainsi que I’intitulé de son administration délimite son action
au territoire régional, le projet du Grand Paris mis en place sous son impulsion s’inscrit dans le territoire de
I’unité urbaine (voir la figure présentant les différentes échelles en Ile-de-France).
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d’information : verbatims issus des réunions entre élus, rapports d’information,

rapports parlementaires’

, notes, communiqués de presse, dossiers techniques
construits par I’ APUR, le Conseil régional, le STIF, etc. Nous avons également analysé
les débats parlementaires de la 1oi 2010-597 du 3 juin 2010 créant un réseau de transport
du Grand Paris. Nous avons enfin recueilli les positions et opinions des acteurs du
Grand Paris. La presse quotidienne, locale et spécialisée fournit des sources
intéressantes a partir de 2007 lorsque le sujet du Grand Paris est mis a 1’agenda
gouvernemental : Le Monde, Libération, Le Figaro, Le Parisien, le Journal du
Dimanche, la Gazette des communes ont été les principales sources d’information en la
matiere’®. 11 faut noter que plusieurs journalistes spécialisés dans la vie politique
francilienne et les enjeux relatifs aux collectivités territoriales donnent des
informations plus précises et détaillées dans leurs blogs personnels’’. Les blogs

personnels des élus ont également été utilisés car ils permettent d’accéder a des prises

de position, des discours publics et mettent en scene 1’activité d’un élu.

Entretiens

Enfin, nous avons réalisé des entretiens avec des acteurs du Grand Paris. Ces
entretiens semi-directifs ont été effectués dans une visée informative aupres d’acteurs
des différentes institutions étudiées afin de reconstruire le processus d’action publique
relatif au Grand Paris et les représentations associées. Nous avons rencontré
principalement des maires et des personnes impliquées dans la politique parisienne de
coopération dans un premier temps, puis des personnes travaillant au Conseil régional
et dans diverses institutions de 1’Etat. Précisons qu’un certain nombre de personnes
sollicitées pour des entretiens n’ont pas répondu a nos demandes et particuliecrement au

sein de I’Etat : que ce soit a la DATAR, ou dans les cabinets ministériels. Les enjeux

75 Nous considérons qu’en prenant des précautions méthodologiques dans 1’analyse du discours, les rapports
constituent une source essentielle de données dans cette recherche. Nombreux et diversifiés dans leur origine,
leur forme et leur contenu, ils offrent une entrée privilégiée sur les catégories de représentation des élites
politiques et administratives, ainsi que sur les solutions envisagées. Voir sur ce point la contribution de Claire
Dupuy et Julie Pollard (Dupuy et Pollard 2009).

76 La presse spécialisée traitant le sujet du Grand Paris s’accroit notamment 2 partir de 2010 et le vote de la loi
sur le réseau de transport du Grand Paris. La perspective de ce réseau de transport nécessite de I’'information
notamment en matiere économique pour attirer les investisseurs. On note aussi la création du Journal du Grand
Paris en 2014 qui offre des interviews et des analyses sur le volet « projet urbain » et sur le volet institutionnel
du Grand Paris.

"7 Voir le Chapitre 3, section 1 sur la médiatisation du probléme public Grand Paris, pour une présentation des
journalistes ayant contribué a le publiciser.

- 60 -



CHAUVEL Jeanne| Thése de doctorat | Décembre 2015

politiques et électoraux de ce débat et le fait que certaines personnalités politiques se
trouvent par ailleurs sous les feux de 1’actualité dans d’autres dossiers’® peut expliquer
cette difficulté d’acces au terrain du co6té de 1’Etat.

Menés dans une visée informative et narrative, les entretiens ont permis de
recueillir des données essentielles car 1’information dont ils sont porteurs permet
d’accéder a des représentations du probleme public Grand Paris et de reconstruire le
processus de construction du probléme public Grand Paris. Les données recueillies
integrent bien « des précisions sur les processus de décision, sur les moments
charniéres de ces processus, sur la place respective des différents acteurs impliqués,
bref des données de type factuel » (Pinson et Sala Pala 2007, p. 576)7°.

Cependant, 1’usage des entretiens doit étre fait avec précaution dans un tel dossier
pour éviter les biais méthodologiques. Le premier de ces biais est relatif a « [’illusion
biographique » ; Gilles Pinson et Valérie Sala Pala notent judicieusement que « le récit
produit risque d’étre empreint de « l’illusion biographique » que chaque agent social
entretient a propos de sa propre trajectoire (Bourdieu 1986). Ce faisant, l’interviewé
risque de re-hiérarchiser les faits et les événements en fonction de la part plus ou moins
active qu’il y aura prise, d’extrapoler ; autrement dit de généraliser son expérience
individuelle, ses regles de comportement, ses manieres d’interpréter les événements
aux autres acteurs impliqués dans la méme politique » (Pinson et Sala Pala 2007,
p. 561). Dans le dossier du Grand Paris, chaque acteur peut avoir la tentation de se
voir au centre du processus et montrer combien son action a permis a la question du
Grand Paris d’étre ce qu’elle est. Il est difficile pour I’analyste de voir clair dans les
implications réelles des individus.

La seconde difficulté méthodologique rencontrée est relative a la population
interviewée. La majorité des entretiens ont été conduits aupres de dirigeants, qu’ils
soient élus ou responsables administratifs. La 1égitimité de I’enquéteur face a I’enquété
est a construire pour dépasser les discours trop généraux ou «la langue de

bois » (Cohen 1999).

78 Nous avons essayé, sans succes, de rencontrer Henri Guaino et Claude Guéant qui auraient pu apporter des
éléments importants sur la facon dont Nicolas Sarkozy s’est emparé du sujet en 2007 (voir le chapitre 3).

7 L’intérét de I’entretien semi-directif en sociologie de I’action publique est débattu. Voir sur ce sujet (Pinson
et Sala Pala 2007). Défendant I’intérét compréhensif et narratif/informatif de I’entretien, les deux auteurs
identifient et répondent aux critiques adressées a 1’utilisation des entretiens semi-directifs en science sociales.
Philippe Bongrand et Pascale Laborier critiquent ainsi I’entretien « semi-directif, informatif et rétrospectif »
qui ne permet pas selon eux de reconstruire un processus d’action publique, contrairement aux entretiens non-
directifs et a 1’observation participante (Bongrand et Laborier 2005).
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ANNONCE DU PLAN

Pour étayer les hypotheses, I’argumentation se déploiera en deux temps. La
premiere partie, avec une grille d’analyse séquentielle, reconstruit la facon dont la
question du Grand Paris est devenue un probleme public a partir de 2001. Elle met
I’accent sur les variables Intéréts et Idées. Cette premiere partie montre d’abord
comment la Ville de Paris a porté dans I’espace politique puis public la question de la
coopération entre maires de 1’agglomération parisienne et contribué ainsi a faire du
Grand Paris un enjeu de coopération entre élus locaux (2001-2007). Dans cette phase,
les élus font un usage avant tout cognitif du Grand Paris - sur les représentations- mais
aussi stratégique dans la mesure ou celui qui impose sa lecture du probleme gagne un
avantage stratégique dans le systeme d’acteurs. Puis une deuxieme séquence d’action
publique commence en 2007, séquence dans laquelle I’Etat va imposer un changement
de lecture du probleme public Grand Paris en 1’envisageant comme une question de
projet d’aménagement urbain (2007-2012). Dans cette phase, 1’Etat fait surtout un
usage stratégique du Grand Paris pour lui permettre de regagner une légitimité perdue
dans I’aménagement de 1’Ile-de-France, mais également cognitif avec la consultation
internationale aupres d’architectes pour imaginer un Paris modernisé (Partie 1).

La deuxieme partie a pour ambition de compléter cette approche séquentielle de
la question du Grand Paris par une approche institutionnelle pour identifier quels sont
les changements de 1’ordre institutionnel francilien a I’ceuvre dans la décennie 2000.
Alors qu’aucune métropole institutionnelle n’est créée avant 2012, 1’ordre
institutionnel en matieére d’aménagement du territoire est-il identique a celui de 2001 ?
Nous verrons comment la question du Grand Paris et ses différentes modalités (projet
urbain, coopération entre maires) a un impact sur 1’ordre institutionnel. Finalement,
qu’en est-il de la place de la réforme institutionnelle ? Celle-ci achoppe sur trois
questions problématiques révélatrices de 1’état des forces en Ile-de-France : 1a finalité,

le périmetre, et la structure juridique du Grand Paris (Partie 2).

Retracer la cinétique d’une idée, c’est observer I’action politique et I’action
publique en train de se faire, c’est regarder comment, de 1’idée aux actions, I’utopie du

Grand Paris met en relation les maires de la petite couronne, la Ville de Paris, le
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Conseil Régional et I’Etat, les fait dialoguer, et au-dela des conflits et des blocages,

rend le changement institutionnel possible.

- 63 -



CHAUVEL Jeanne| These de doctorat | Décembre 2015

- 64 -



ﬁ CHAUVEL Jeanne | Thése de doctorat | janvier 2013

Université Panthéon

Partie 1 La construction et I’évolution du probleme
public « Grand Paris » : d’un probleme institutionnel a un

probléme d’aménagement

La construction d’un probleme public, en ce qu’elle permet de montrer le
décalage entre ce qui est et ce qui devrait étre (Padioleau 1982, p. 25), met a jour une
utopie. La définition de Paul Ricoeur de I'utopie est en effet clairement identique a
celle du probleme public : « Riceeur la définit comme un systeme d’idées qui crée une
« distance entre ce qui est et ce qui doit étre » (Michel 2003). En retour, 1’utopie
constitue un véritable moteur pour I’action. Il y a donc un processus rétroactif d’auto-
alimentation : 1’action créé 1’utopie, qui en retour créé 1’action. Nous défendons 1’idée
qu’il n’y a pas d’action publique sans utopie, qu’elle soit consciente ou inconsciente
chez les acteurs qui la portent!. Il s’agit d’expliquer pourquoi et comment le probléme
public du Grand Paris s’inscrit dans deux politiques publiques différentes : 1a politique
d’aménagement du territoire et la politique institutionnelle réformatrice. Afin
d’expliquer le pourquoi, il faut chercher quels sont les fondements cognitifs de ces
politiques publiques. Pierre Muller explique ainsi que « chaque politique est porteuse
a la fois d’une idée du probleme [...], d’une représentation du groupe social ou du

secteur concerné qu’elle cherche a faire exister [...] et d’une théorie du changement

' Ce qui ne signifie pas bien évidemment que toute ’action publique repose sur un seul moteur que serait
I’utopie. L’action collective repose sur des logiques multiples, qu’elle releve du choix rationnel (Olson 2009),
des idées, du poids des arrangements institutionnels, des routines.
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social » (1996, p. 101). Dans le cas du Grand Paris, quel est le probleme identifié ?
Quelle est I’idée du probleme ? Quelles sont les représentations des différents acteurs
des débats ? Quelle est la théorie du changement social derriere les réflexions et les
projets engagés ?

Afin d’expliquer le comment, nous montrerons comment les acteurs publics font
un usage a la fois stratégique et cognitif du Grand Paris a travers 1’analyse de trois
processus menés conjointement : la politique de coopération entre élus locaux mise en
place par la Ville de Paris, la procédure de révision de son schéma d’aménagement par
le Conseil régional et le projet urbain pensé par 1’Etat.

Cette premiere partie a pour ambition d’étudier 1’émergence du probleme public
Grand Paris et sa mise sur agenda institutionnel qui correspond a une mise a 1’agenda
par anticipation puisque ce sont les élus qui se mobilisent directement et pas un groupe
social (Garraud 1990 ; Favre 1992). Au début des années 2000, la question du Grand
Paris est absente de l’espace public. Mais c’est avec la conjonction de plusieurs
courants que le probleme du Grand Paris va peu a peu émerger dans I’espace politique
(les élus locaux), puis dans l’espace médiatique et enfin étre porté a 1’agenda
gouvernemental. Il s’agit dans cette partie d’étudier comment se construit le probleme
public « Grand Paris », en déterminant tout d’abord ses modalités particulieres par
rapport aux expériences historiques de débats durant le 20°™ siecle (chapitre 1). Puis
nous verrons comment la Ville de Paris devient en 2001 entrepreneur de cause, en
mobilisant peu a peu les élus locaux de la petite couronne autour d’un rapprochement
Paris/banlieue : elle contribue ainsi a mettre la question du Grand Paris a I’agenda
politique dans le cercle circonscrit des élus locaux de 1’agglomération parisienne
(chapitre 2). Enfin, la prise en charge de cette question par le Président de la République
en 2007 constitue une véritable rupture dans un processus de changement jusque-la
incrémental, avec une inscription du Grand Paris a I’agenda gouvernemental (chapitre

3).
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CHAPITRE 1. L HISTOIRE DU GRAND PARIS (1789-2001) :

INSTITUTIONS ET AMENAGEMENT

Avant d’entrer davantage dans 1’exposé de la these, un retour sur 1’histoire permet
d’envisager les évolutions contextuelles dans lesquelles le débat évolue en méme temps
qu’il rend possible 1’éclairage des enjeux actuels®>. Une histoire exhaustive de
I’évolution des institutions parisiennes n’a pas sa place ici. On lira a profit sur ce sujet
les ouvrages des historiens indiqués en bibliographie. Mais il s’agit davantage de
revenir sur quelques épisodes saillants de 1’institutionnalisation du Grand Paris pour
mieux comprendre les conditions de production de I’action publique et la fagcon dont
les politiques institutionnelles ou constitutives sont menées. Nous nous attarderons
surtout sur les années 1960 et 1970 : 1’analyse des réformes mises en place durant ces
années est particulierement intéressante. Cette étude historique est ainsi préalable a un

examen plus approfondi du contexte des années 2000.

Nous commencerons 1’histoire de I’aménagement de la capitale a la Révolution
francaise, date a partir de laquelle 1’organisation politique de Paris et du territoire
francilien en communes/départements est mise en place (on ne parle pas de Grand Paris
a cette époque). Ce rapide survol historique des principaux épisodes du changement
institutionnel (administration et urbanisme) montre un « élargissement constant du

3

domaine d’intervention du pouvoir’ » et, dés Napoléon I¥, un « enrichissement du

contenu des actions d’aménagement* » a partir de la notion d’utilité publique : de ce

2 L intérét de lier analyse des politiques publiques et sciences historiques a bien été mis en évidence. Voir sur
ce sujet (Payre et Pollet 2005; Payre et Pollet 2013). Etudier la facon dont le Grand Paris est mis a I’agenda
depuis le 19° siecle est d’une grande utilité pour mettre en perspective les débats actuels. Il faut ici mentionner
le travail passionnant effectué par Pauline Prat qui a étudié ’action de I’Etat en matiere d’aménagement du
territoire dans I’agglomération parisienne depuis les années 1930 (Prat 2012).

3 La notion d’utilité publique « exprime ce qu’on pourrait appeler désormais la laicisation de I’intervention
du Prince : désormais ['urbanisme, tout en restant lié a la manifestation de sa gloire, a moins pour fonction de
créer des décors, et beaucoup plus celle de servir a I’ utilité publique » (Carmona 1979, p. 7).

4« On passe ainsi de la voierie a I’adduction d ‘eau, a l’assainissement, aux plantations d’arbres, a la
réalisation d’espaces verts, a la construction d’édifices publics (mairie, école, bdtiments administratifs,
édifices culturels, hopitaux) » (Ibid.).
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fait, on assiste a un accroissement continu du nombre d’institutions administratives
chargées de ’aménagement (Carmona 1979).

Ce chapitre s’inscrit dans la démarche d’une équipe d’historiens de 1’université
Paris I visant a penser les rapports entre Paris et ’agglomération parisienne depuis
1789 et non plus étudier d’un co6té Paris, et de 1’autre les banlicues’. Connaitre et
comprendre les étapes de construction d’un territoire permet de mieux comprendre le
présent et de mieux envisager les enjeux du futur. Et pour reprendre les mots de ces
chercheurs, « cela conduit a reprendre la chronologie classique des transformations
de l’agglomération, qui assimile trop rapidement moments forts et pannes de la
décision en matiére urbaine aux variations de [’autorité de [’exécutif » (Fourcaut,
Bellanger et Flonneau (eds.) 2007, p. 13). Avec ce retour historique sur trois périodes
- de la Révolution francaise de 1789 a la 5°™ République (section 1), les années 1960
(section 2), et les années 1980 et 1990 (section 3)-, il s’agit donc de répondre a cette
question : que s’est-il passé en termes d’institutionnalisation du Grand Paris avant
2001, en associant I’enjeu d’aménagement du territoire et 1’enjeu de réforme

institutionnelle ?

Section 1. De la Révolution francaise de 1789 a la 5¢™¢

République

Paris et sa banlieue font 1’objet de plusieurs tutelles administratives depuis la
révolution francaise de 1789. Le pouvoir central craint en effet de laisser naitre un
pouvoir politique parisien autonome comme il redoute des mouvements
révolutionnaires du peuple de Paris. En effet, la révolte des marchands contre I’impot
royal menée par Etienne Marcel en 1356, les révolutions de 1789 et 1848 et la
Commune de 1871 sont autant d’événements opposant le peuple de Paris au pouvoir
royal. L’Etat conserve un contrdle du maintien de I’ordre dans la capitale, et ce de
facon dérogatoire au statut communal. Alors que la loi municipale est en débat en 1883,
le ministre de I’intérieur Pierre Waldeck-Rousseau justifie ainsi le maintien d'un statut

dérogatoire pour Paris : « Paris ne peut jouir des honneurs d'une capitale et des

5 A partir de 2003, la ville de Paris et le Centre d’histoire sociale du XX¢ siecle (CNRS/Université Paris 1
Panthéon Sorbonne) ont mené conjointement un travail de réflexion sur cette question, travail qui s’est traduit
par la mise en place de séminaires réunissant les spécialistes de la construction de la métropole contemporaine.
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prérogatives laissées aux municipalités [...]. Recherchez les journées qui ont changé a
Paris la forme du gouvernement, thermidor, brumaire, les journées de juillet, celles de
février, le 2 décembre, le 4 septembre ; vous verrez qu'il n'y a jamais eu a Paris une
révolution politique sans qu'elle soit devenue une révolution dans toute la France »

(JO débats, Chambre des députés, 9 nov. 1883, p. 2268).

Ce statut dérogatoire pour Paris est organisé des la Révolution francaise. La loi
du 21 juin 1790 qui permet 1’élection au suffrage universel d’un maire de Paris est
rapidement abrogée au profit d’une tutelle de I’Etat sur la commune pendant quasiment
deux siecles (jusqu’en 1975). Le statut de Paris est réglé pendant cette période par la
loi du 28 pluviose an VIII et par la loi du 14 avril 1971 : «un préfet pour
I’administration, un préfet pour la police, une assemblée nommée ou élue selon les
périodes et aux pouvoirs limités, le président de cette assemblée et des maires nommés
dans les arrondissements® » (Souchon-Zahn 1986, p. 101). Les deux préfets sont donc
les deux acteurs principaux.

Par ailleurs, le département de Paris est créé par le décret du 13 janvier 1790.
Entierement entouré par le département de Seine-et-Oise, il comprend Paris et les
villages alentours dans un rayon de 12 km. En 1794, il prend le nom de département de
la Seine, divisé en deux districts de Saint-Denis et Bourg-la-Reine’ . La puissance et
la richesse de ce département s’affirment déja, en continuité avec le centralisme
régalien de I’ Ancien Régime et en conformité avec le jacobinisme né de la Révolution
francaise. « Jardins maraichers, manufactures, carrieres, installations portuaires,
cimetiéres et abattoirs, tout ce qui était nécessaire aux besoins immédiats de la capitale
se trouvait a l'intérieur de cette circonscription administrée par un préfet assisté d'un
conseil général », écrit Marc Ambroise-Rendu®. Cette organisation perdure jusqu’en
1968 apres avoir survécu a la construction de I'enceinte fortifiée en 1840, aux annexions
de 1860 qui donne a Paris sa taille actuelle, ou encore a la Commune de Paris en 1871.

Malgré la création en 1817 d’un fonds de péréquation Paris/banlieue’, Paris
fonctionne dans une logique de domination vis-a-vis des petites communes qui la

jouxtent. La ville s’est historiquement agrandie par incorporation successive de ses

6 IIs sont au nombre de 20 2 partir de 1859.

7 Bourg-la-Reine est remplacé par Sceaux a la téte du district en 1801.

8 AMBROISE-RENDU Marec, « Et si Paris rencontrait ses voisins », Le Monde, 26 novembre 1987.

9 Ce fonds est supprimé par Laval en 1943 (Bellanger, in Fourcaut, Bellanger et Flonneau (eds.) 2007,
p. 257-258).
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faubourgs a chaque fois que ses limites devenaient trop étroites pour I’aménagement :
a I’époque d’Haussmann, celui-ci est une affaire strictement communale (Carmona
1979, p. 7; Offner (ed.) 2007, p. 5). La loi du 16 juin 1859 annexe donc plusieurs
communes voisines a la capitale : Belleville, Grenelle, Vaugirard et la Villette ainsi
que certains quartiers d’ Auteuil, des Batignolles, de Bercy, de la Chapelle-Saint-Denis,
de Charonne, de Montmartre et de Passy. La banlieue subit la relégation sur son
territoire d’un certain nombre de services : traitement des ordures, cimetieres, hospices,
maisons d’arrét, etc.... Ce comportement de la capitale construit peu a peu I’hostilité
des maires de banlieue. Mais a partir du 20°™me sigcle, cette idée d’accroissement des
frontieres de Paris est laissée de coOté pour une double raison: d’une part
I’agglomération parisienne est devenue trop importante pour devenir une commune
unique de plusieurs millions d’habitants ; et d’autre part, en raison du principe de
respect de I’institution communale et des libertés locales véhiculé par la Troisieme
République, il devient difficile d’envisager de nouvelles annexions de communes a

Paris (Carmona 1979, p. 7).

Pourtant, un certain nombre de coopérations intercommunales se créent des la fin
du 19° siecle suite a la loi du 22 mars 1890 sur les intercommunalités a vocation unique
qui est a cet égard fondamentale. Une douzaine de syndicats est créée : le Syndicat du
gaz en 1903, le Syndicat des pompes funebres en 1905, le Syndicat intercommunal des
Eaux en 1922 (138 communes de Seine et de Seine et Oise), le Syndicat de I’électricité
en 1924, etc..., ainsi que sept cimetieres intercommunaux. Elle va permettre la mise en
place de politiques publiques par des élus locaux ayant marqué leur époque. Henri
Sellier fonde en 1915 1’Office départemental des Habitations a bon marché de la Seine
qui devient une institution déterminante dans les relations Paris/Banlieue!?. Dés les
années 1920 et 1930, de nombreuses instances expriment la volonté de compromis
politique des maires. L’époque des maires batisseurs, de ces élus locaux ayant « régné »
durant ’entre-deux guerres, a marqué 1’histoire des communes de 1’agglomération
parisienne.

Parallelement, et méme antérieurement, a ces politiques intercommunales, une

dynamique de coopération entre maires est lancée : griace a la formation des secrétaires

10 Maire de Suresnes de 1919 a 1941, Henri Sellier fait partie de ces grands maires batisseurs qui ont marqué
I’histoire de I’agglomération parisienne (Bellanger, in Ibid., p. 205-207).
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de mairie!' et & a création d’associations 2, les maires menent des politiques publiques
d’envergure avec comme idéal la réduction des inégalités spatiales.
L’intercommunalité est alors plébiscitée ; le fort développement des S1vU (Syndicat
intercommunal a vocation unique) en témoigne. En 1929, Albert Guérard publie un
ouvrage sur 1’avenir du Grand Paris (Guérard 2006), dans cette période de 1’entre-
deux-guerres marquée par la Grande crise de 1929 et ses répercussions au début des
années 1930 en France. Cette période constitue en effet un moment déterminant dans
I’organisation institutionnelle et politique et 1’aménagement de 1’agglomération
parisienne, avec le plan Prost notamment (Prat 2012). La préfecture de la Seine
constitue un espace privilégié de réflexion sur le gouvernement de la région

parisienne (Payre 2008, p. 15).

Enfin, le statut de Paris fait 1’objet de débats apres la Libération : le Comité
parisien de la Libération est en faveur d’une plus grande autonomie de la capitale. Les
communistes par ailleurs défendent un Grand Paris regroupant regroupant Paris et sa
banlieue en vingt mairies. Mais 1’Etat, craignant une victoire électorale communiste

dans la capitale, s’oppose a ce projet (Giblin, Papin et Subra 2001, p. 28).

Section 2. Une période clé dans I’aménagement de la région

parisienne : les réformes des années 1960

Le dossier du Grand Paris est ensuite réactualisé dans les années 1960 apres la
création de syndicats mixtes en 1955, des S1voMm et des districts en 1959. Dans les
années 1950 se pose en effet la question de la gestion de 1’accroissement important de
la population dans 1’agglomération parisienne : la région Ile-de-France compte ainsi

6,6 millions d’habitants en 1946, 7,3 en 1954, 8,4 en 1962, 9,2 en 1968 soit une

! Plusieurs €coles d’enseignement professionnel, qui formeront notamment des générations de secrétaires de
mairie, ont été créées : I’Ecole des Hautes Etudes Urbaines qui devient I’Institut d’Urbanisme de 1’Université
de Paris en 1924, I’Ecole Nationale d’ Administration Municipale, ENAM, en 1922 par Henri Sellier (Bellanger
2003a).

12 Une Association des secrétaires de mairie de la région parisienne nait en 1862 sous les auspices du préfet
Haussmann. L’ Association frangaise des architectes-urbanistes, créée en 1874, veut encourager une réforme
sociale et le développement de 1’hygiéne. La premiere grande institution qui jouera un rdle essentiel en tant
que groupe de pression sur la Préfecture de la Seine est I’'UMS (Union des Maires de la Seine), créée en
1909 (Bellanger 2003b).
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augmentation de 2,6 millions d’habitants en 22 ans'®. Dés lors, il s’agit de repenser
I’aménagement de 1’agglomération parisienne pour adapter « I’anarchie parisienne » '4
a ces enjeux démographiques et socio-économiques de 1’aprés-guerre I° et de pallier le
sous-équipement et la sous-administration de la région (Vaujour 1970, p. 24)!6. C’est
pourquoi plusieurs réformes décisives pour I’aménagement de la région parisienne vont
étre décidées sous la présidence du Général de Gaulle : la création en mars 1959 du
District de la Seine apreés I’ordonnance du 5 janvier 1959 qui créé les districts urbains
(§1), et la suppression en 1964 du département de la Seine créé en 1791 (§2). Le
Président de la République défendant un Etat fort contre les élus locaux, ces décisions

administratives sont loin d’étre neutres: elles consacrent la centralisation

administrative de I’agglomération parisienne.

§1.La création du district de Paris en 1959

Dans sa these soutenue en 1960 sur la création du district de Paris, Robert Gilles
interroge la pertinence des limites administratives du district pour répondre aux
problemes de la construction et du logement, des transports et de la circulation, de
I’eau, de l’organisation de la police, problemes qu’il identifie comme les plus
importants de 1’époque (Gilles 1960)'7.

Un premier district de Paris est mis en place en mars 1959 mais il rencontre une

N

forte résistance des élus locaux qui s’opposent a ce qu’ils considerent €tre une

13 Source : INSEE.

4 Le Général de Gaulle lui-méme aurait fait valoir a2 Paul Delouvrier en 1960, dans un hélicoptere survolant
I’agglomération, qu’il fallait mettre de 1’ordre dans cette « anarchie », dans ce « b... », dans ce « merdier »,
dans ce « désordre total »... L’historien Loic Vadelorge écrit qu’il existe un nombre incalculable de versions
de cet épisode qui a conduit a un discours de justification des villes nouvelles. Il s’interroge alors, de facon tres
intéressante, sur la place de la parole des témoins dans 1’analyse historique a travers 1’utilisation de ces « petites
phrases » et des « grand récits qu’elles réhaussent » (Vadelorge 2005).

15 A ce propos, Delouvrier écrit avec humour : « Aucune de celles-ci [ces énormes concentrations humaines],
pas méme Londres, n’a pu trouver un systeme administratif, un systeme de gouvernement de la cité, combinant
la démocratie réelle et 'efficacité, au sens précis de la capacité de prendre les décisions, qu’un tel conglomérat
exige. Ne donnons qu’un exemple : la compatibilité de la voiture automobile avec une agglomération de cette
taille n’a donné lieu qu’a une seule « invention » véritable : les feux rouges et verts. C’est beaucoup, c’est peu,
c’est tres insuffisant. » (Préface de Paul Delouvrier, in Franc et Leclerc 1977, p. 2).

16 11 écrit ainsi que dans les années 1950, « le probléme du sous-équipement et de la sous-administration étaient
certainement liés. D’une part, ils relevaient tous deux du méme retard pris par les pouvoirs publics sur
Uurbanisation, et, d’autre part, aucun équipement collectif normal ne pouvait étre réalisé tant que des
structures administratives adaptées a la réalité démographique n’étaient pas mises en place. C’est pourquoi
la Vem République entreprit tres rapidement de mener & bien cette tdche immense : la réorganisation
nécessaire de la région parisienne. » (Vaujour 1970, p. 24).

1711 est intéressant de noter que le débat sur le Grand Paris réémerge dans les années 2000 a la faveur d’un
discours quasi-identique. Et ca n’est pas la seule similitude.
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ingérence étatique dans leur autonomie. L’ AMS, 1’ Association des Maires de la Seine,
et son président Charles Deutschmann, maire de Levallois-Perret, est particulierement
active dans cette résistance : les élus locaux refusent de siéger au district urbain de
Paris. Un comité interministériel permanent sur la région de Paris est donc mis en place
en février 1960. Les discussions aboutissent a la création d’un nouveau district de Paris
le 2 aolit 1961 sur un territoire recouvrant les trois départements de la Seine, la Seine-
et-Oise et la Seine-et-Marne. Il se compose de trois éléments : le délégué général aux
attributions importantes, un conseil d’administration de 28 élus choisis pour moitié par
le gouvernement et pour moitié par les assemblées elles-mémes (nombre porté a 54 en
1966), et un comité consultatif économique et social (Cottour 2008). Ses missions
axées autour du développement urbain de 1’agglomération parisienne (création des
villes nouvelles, mise en place du SDAURP, Schéma directeur d’aménagement et
d’urbanisme de la région de Paris, adopté en 1965, modernisation des réseaux
ferroviaires avec le RER et autoroutier) ont également pour objet de prendre en compte
la grande banlieue avec un cofinancement de ses politiques publiques (Bellanger

2003b).

§2.La réforme de du 10 juillet 1964 : une réforme radicale

La réforme du 10 juillet 1964 constitue une réforme radicale en supprimant le
département de la Seine, et en créant une Préfecture de région. En supprimant le
département de la Seine, la loi du 10 juillet 1964 réorganise completement le territoire
administratif de 1’agglomération. La création des sept départements distincts'® (les
départements de Paris, des Hauts-de-Seine, de Seine-Saint-Denis, du Val-de-Marne, du
Val-d’Oise, de I’Essonne et des Yvelines) modifie profondément les habitudes de
coopération et la gestion des territoires : les nouvelles frontieres viennent compliquer
la mise en ceuvre des politiques publiques. Des identités départementales distinctes se
construisent progressivement (Bellanger 2007). A la logique « mutualiste » qui
prévalait dans 1’action publique locale jusque-la, va se substituer peu a peu une logique

« séparatiste ».

18 Cette création est effective le 1° janvier 1968, en application de la loi du 10 juillet 1964 et conformément au
décret d'application du 25 février 1965.
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La loi de 1964 crée par ailleurs une préfecture de région dont les contours
épousent ceux du district. Par un décret de 1966 ', le délégué général du district devient
également préfet de région et cumule ainsi les fonctions administratives d’un préfet
avec les fonctions exécutives d’un établissement public, le district. Ses attributions sont
des lors trés importantes. C’est Paul Delouvrier qui assume ces fonctions de délégué
général du District de la Région de Paris de 1961 a 1969. En 1977 (alors qu’un maire
de Paris est élu pour la premiere fois), il soutient que, d’apres lui, le chef de la Région
Ile-de-France est le préfet de Région : « N’ayons pas peur de le dire : plus qu’un maire
a Paris, il faut un chef a I’agglomération parisienne. Et il me parait difficile qu’ayant
a administrer le cinquiéeme de la population frangaise, ce chef puisse étre autre que le
préfet de la région d’lle-de-France » (Préface de Paul Delouvrier Franc et Leclerc

1977, p. 3).

Dans la gestion de la péréquation fiscale, le district a désormais une « fonction
régalienne et ordonnatrice » et les nouveaux départements ont pour fonction d’élaborer
conjointement avec les communes des politiques publiques de proximité (Bellanger
2003b). Avec cette nouvelle répartition des taches, on passe d’une vision
radioconcentrique a une vision polycentrique du pouvoir local. L’objectif de la réforme
est d’humaniser 1’administration, en la rapprochant des administrés. La création des
départements permet dans cette optique de lutter contre «le gigantisme de
l’agglomération parisienne [qui] avait abouti, petit a petit, a la mise en place d’une
administration a la fois trop lourde et anonyme » (Vaujour 1970, p. 48).

Loic Vadelorge montre également que cette réforme de 1964 constitue une
rupture d’échelle dans la facon dont est pensé 1’aménagement : on pense plus grand,
sous l'influence des new towns en Grande-Bretagne. 193 zones a urbaniser sont
identifiées entre 1959 et 1965. Face a ces nouvelles échelles, de nouvelles procédures
sont mises en place : La Défense avec un projet d’aménagement spécifique?!, et les

Zup d’Etat qui sont en partie un échec (Vadelorge (ed.) 2005).

19 Décret du 10 aolit 1966 relatif a I’organisation des services de I’Etat dans la région parisienne.

20 Bt il poursuit : « L’ostracisme millénaire du pouvoir central contre un maire & Paris empéchera qu’il y ait
un jour un gouverneur élu (et méme pas un élu gouverneur) de la région Ile-de-France.

Sans nier la décisive importance des élus et des représentants économiques et sociaux, tout ce qui ira contre
I’autorité de ce préfet d’exception ira contre I’agrément de la vie des habitants de I’agglomération. » (Préface
de Paul Delouvrier Franc et Leclerc 1977, p. 3).

2l Création de ’EPAD par le décret n°58-815 du 9 septembre 1958 « créant un établissement public pour
I'aménagement de la région dite "de la Défense" dans le département de la Seine ».
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A T’origine de cette réforme, on trouve également tout un courant de pensée
puissant a cette époque, bien représenté par 1’ouvrage de Jean-Francois Gravier, Paris
ou le désert francais. La réforme de 1964 et I’action de Paul Delouvrier vont dans le
sens de cette analyse, largement partagée a cette époque (Déloye 1997, p. 38), selon
laquelle la croissance de Paris freine le développement de la province. Malgré
I’hostilité des €élus de Paris comme de banlieue (a plus de 90%), Delouvrier (surnommé
le « Haussmann des banlieues ») réussit a mettre en place le découpage de 1964 : il
bénéficie du soutien du Général de Gaulle et de l’attitude ambivalente du Parti
Communiste qui représente alors la premiere force politique de 1’agglomération

parisienne.

Emmanuel Bellanger releve deux logiques inhérentes a ces décisions : une
logique administrative et financiere et une logique politique. A la logique
administrative et financiere correspond la volonté d’étendre les politiques de
péréquation a un plus Grand Paris. A la logique politique, plus officieuse, correspond
la volonté d’entraver deux acteurs de la région parisienne : la Seine-et-Oise et le Parti
Communiste, fortement présent dans les communes autour de Paris — ce qu’on appelle
la « banlieue rouge »- (Castells 1975).

Cette réforme est en effet géopolitique : elle vise a circonscrire le Parti
Communiste dans un seul département, le 93 (le 94 est aussi gouverné par le PC
quasiment sans discontinuer, ce qui n’était pas prévu). En effet, en 1945, 35 communes
sur 80 dans la petite couronne sont gouvernées par des communistes. Dans les discours,
la réforme vise d’abord une meilleure répartition des richesses. Transformant
profondément le paysage institutionnel de la région parisienne, elle n’aurait pas pu
aboutir sans le soutien du Président de Gaulle contre les réticences des élus locaux. En
1963, le nouveau Ministre de I’Intérieur Roger Frey illustre bien cette volonté
gouvernementale de contréler la région parisienne avec les paroles suivantes : « Les
assemblées délibérantes départementales ou communales ne sauraient avoir
d’attributions aussi étendues que dans les autres départements [...] Les libertés locales
seront maintenues dans la mesure ou elles ne mettront pas d’obstacles a l’intérét
collectif]...] L administrateur général pourra accorder concession aux organismes
d’aménagement aux lieu et place des communes qui s’y seront refusées avec inscription
d’office aux budgets communaux. » (Roger Frey, exposé au président de la République

du 8 octobre 1963, Cottour 2008).
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La facon dont cette réforme de 1964 a été€ pensée et décidée a des conséquences
sur la place que peuvent prendre les départements dans le systeme d’acteurs. Les
départements franciliens n’ont pas 1’ancienneté des autres départements nés de la
Révolution francaise de 1789. Leur découpage, assez arbitraire, ne correspond pas a
des territoires vécus et/ou imaginés. De ce fait, « le Conseil général est l’instance
politique la plus dépréciée en Ile-de-France » (Béhar et Estebe 1999). Ils vont
rapidement se retrouver au centre d’un jeu entre les communes, au role souvent

important surtout en petite couronne, et la Région qui est créée dans les années 1970.

En parallele, la loi 66-1069 du 31 décembre 1966 crée les communautés urbaines
pour plusieurs villes (Bordeaux, Lille, Lyon et Strasbourg) mais Paris est exclue des
dispositions de cette loi. En effet, la réforme de 1964 a pour objectif de rapprocher
I’administration des administrés en créant 1’échelon départemental dans la premiere
couronne parisienne. Par ailleurs, le district de la région de Paris assume la gestion de
I’aménagement du territoire a 1’échelle métropolitaine. En 1966, Paris ne rentre donc
pas dans le droit commun en étant exclue de la nouvelle 1égislation sur les métropoles

(tout comme Marseille).

Section 3. La structuration d’un systeme d’acteurs de

I’aménagement (1970-2001)

Le paysage institutionnel est profondément remodelé autour de nouveaux
départements dans la décennie 1970 tandis que I’aménagement du territoire francilien
s’organise a travers de grands projets urbains. Avec 1’arrivée de nouveaux acteurs : un
maire €lu au suffrage universel a Paris en 1977 (§1) et la création d’un Conseil régional
d’Ile-de-France en 1976 (§2), le systeme d’acteurs de I’aménagement se met en place
peu a peu et se stabilise a partir des années 1980 (§3).

Il n’y a dés lors plus de pouvoir d’agglomération (plus d’assemblée délibérative
ni de bureau exécutif) et I’entrecroisement des compétences et des institutions

provoque l’irruption de 1’expression « millefeuille » territorial pour qualifier cette
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situation de dilution de la décision (Bellanger 2008). Paris et toutes les institutions
franciliennes ont bel et bien une place a part dans 1’architecture institutionnelle

égalitaire francaise?.

§1. Un Maire pour Paris et la question du statut de Paris

Sans interroger directement la pertinence de I’organisation institutionnelle en Ile-
de-France, 1’avénement avec la loi du 31 décembre 19752 d’un maire a Paris, élu au
suffrage universel, constitue la encore une rupture et provoque un bouleversement des
équilibres politiques dans la région parisienne.

Paris, depuis les Parisii jusqu’au 21°™ siecle, a souvent été, et de plus en plus,
une place stratégique pour les différents dirigeants. C’est pourquoi elle est soumise a
un régime juridique particulier lié a son statut de ville-capitale. Administrée par 1’Etat
jusqu’en 1977, Paris est en effet une commune a part en France. Il y a pourtant déja eu
des maires a Paris (neuf maires a Paris entre 1789 et 1975) mais ils sont nommés par
le pouvoir en place a partir de 1794 (Granier 1982). Jacques Chirac, qui est alors
Premier ministre, déclare en 1974 pour France Soir : «Le caractere tres spécifique de
la Ville de Paris ne permet en aucun cas d'envisager un maire élu. Il y a une structure
traditionnelle assez efficace. Sans aucun doute a améliorer, mais Paris est la capitale
de la France, une ville d'une tres grande ampleur ou les problemes sont bien
particuliers, ce qui justifie que son organisation soit spécifique »>*. Seulement un an
apres, son gouvernement fait pourtant voter la loi réformant le statut de Paris : sans
faire rentrer pleinement son statut dans le droit commun, cette loi constitue « une
rupture avec la situation d’exception » car « elle renvoie au droit commun des
départements et des communes pour de nombreuses dispositions » sans pourtant
supprimer le double statut de commune et de département (Souchon-Zahn 1986,
p. 102). C’est le Président qui a voulu cette loi, mais Jacques Chirac saisit I’occasion

de faire de Paris un tremplin vers la Présidence de la République et annonce sa

candidature en janvier 1977, alors qu’il a démissionné du gouvernement. Elu en 1977,

2211 faut cependant noter en 2015 que cette tradition égalitaire est en train de laisser la place a un principe de
différentiation territoriale (méme si le phénomene ne nait pas en 2015).

2 Loi n° 75-1331 du 31 décembre 1975 portant réforme du régime administratif de la ville de Paris.

24 Cité dans GUIRAL Antoine, « Vingt ans apres I’élection de Jacques Chirac comme maire 2 Paris », Libération,
25 mars 1997.
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Jacques Chirac devient ainsi le premier maire élu par les citoyens parisiens depuis
1794%. Entourée par la banlieue rouge, la mairie de Paris reste a droite jusqu’aux
élections municipales de 2001, en réussissant méme le grand chelem en 1983 et en 1989
(tous les arrondissements gagnés par la droite). Elle constitue un tremplin vers la

)26, Une fois

Présidence de la République pour son maire Jacques Chirac (1977-1995
élu, il prend en effet conscience des ressources que lui offre son nouveau statut?’,
ressources qu’il va largement utiliser pour prendre sa revanche de 1981 : sa stratégie
est un échec en 1988 car Francois Mitterrand est réélu mais elle réussit en 1995 apres
sa campagne menée sur la « fracture sociale ». Le Maire de Paris s’impose peu a peu
comme un acteur central du jeu politique local et national (Collard 1996)?8, et ce au

détriment du préfet de Paris qui est le « grand perdant de la réforme institutionnelle »

de 1975 (Souchon-Zahn 1986, p. 102).

La question du statut de Paris est abordée a nouveau quelques années plus tard
lors des débats sur la loi PLM?°. Votée le 31 décembre 1982, 1a loi permet de renouveler
les approches de démocratie urbaine, avec un role de proximité donné aux
arrondissements. Alors que la loi de 1975 tendait a rapprocher le statut de Paris de celui
des autres communes, la loi PLM apporte une nouvelle particularité avec ces

arrondissements’. Certes partagée par Marseille et Lyon cette fois-ci, la spécificité

25 Par un systeme de suffrage indirect puisque les électeurs élisent des conseillers de Paris par arrondissements,
qui, réunis en Conseil, élisent le maire. Le Maire de Paris n’est donc pas forcément celui qui a obtenu le plus
de voix (quelques arrondissements sont ainsi stratégiques).

26 Méme si cela ne se reproduit plus par la suite. Ni Jean Tiberi, maire RPR de Paris de 1995 2 2001, ni Bertrand
Delanog, maire Ps de Paris de 2001 a 2014, ne sont candidats a une élection présidentielle.

27 « A son entrée dans le palais municipal, il prend toute la mesure de la formidable machine de guerre qu'il
vient de conquérir: 35 000 fonctionnaires a ses ordres, 50 000 métres carrés de locaux, un bureau de 150
metres carrés pour lui, un appartement de fonction de dix pieces, un budget de plusieurs milliards de francs
davantage que la plupart des ministéres , la possibilité de recevoir tous les chefs d'Etat de passage a Paris et
d'organiser des réceptions de 8 000 convives dans les salons de I'Hotel de Ville" A lui d'utiliser tous ces atouts
pour éprouver sa stature d'homme d'Etat et de se servir de ce piédestal pour conquérir le pouvoir supréme ».

GUIRAL Antoine, « Vingt ans apres 1’élection de Jacques Chirac comme maire a Paris », Libération, 25 mars
1997.

28 Lorsque Jacques Chirac est nommé Premier ministre en cohabitation de 1986 4 1988, il conserve son mandat
au Conseil de Paris. Le systeme Chirac mis en place, avec des proches placés dans tous les arrondissements,
comme adjoints (jusqu’a 46), la distribution d’avantages (logements, voitures avec chauffeur) lui assure un
fief. Mais son successeur Jean Tiberi hérite d’un systeme a bout de souffle et les « affaires » commencent a
rattraper la droite a Paris. Par ailleurs, la droite perd plusieurs arrondissements. Ce qui fait dire & Antoine Guiral
que d’empereur, le maire de Paris est devenu roitelet en 1995. GUIRAL Antoine, « Vingt ans apres 1’élection de
Jacques Chirac comme maire a Paris », Libération, 25 mars 1997.

2 Loi n"82-1169 du 31 décembre 1982 relative a I'organisation administrative de Paris, Marseille, Lyon et des
établissements publics de coopération intercommunale, dite loi PLM.

30 Géraldine Chavrier montre que 1’intention du législateur de rapprocher le statut de Paris du droit commun (&
la fois commune et département) avec la loi PLM de 1982 a été « contrariée par les dispositions précises de la
loi » (Chavrier 2009).
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consiste a doter la ville d’une nouvelle architecture institutionnelle pour rapprocher les
institutions des citoyens. Dans ces vingt arrondissements, les compétences dites de
proximité sont transférées et doivent permettre une gestion publique locale fluidifiée.
Elles concernent essentiellement des projets a mettre en ceuvre a partir d’un projet
global pensé et coordonné par le Conseil de Paris, qui reste responsable des politiques
stratégiques (habitat et logement, déplacements, aménagement), de 1’équilibre du
territoire, de la cohésion sociale, etc. Cette réforme est pensée par le gouvernement
socialiste comme un moyen d’affaiblir le pouvoir de la droite a Paris en divisant le
pouvoir entre le Conseil de Paris et les mairies d’arrondissement (Gaxie (ed.) 1997,
p. 17). D’un projet de loi ambitieux transférant de nombreuses compétences aux
arrondissements, on passe a une loi vidée de sa substance initiale apres les débats. Pour
autant, le processus de coordination entre les échelons a Paris ne cesse de s’étendre
avec D’expérimentation a partir de 1995 des conseils de quartiers, chaque
arrondissement étant divisé en quatre quartiers. Cette expérimentation est généralisée
en 2002 avec la loi du 27 février 2002 sur la démocratie locale’! (Guglielmi et
Martin (eds.) 2013).

Paris est donc bel et bien une collectivité a statut particulier, a la fois une
commune et un département (Chavrier 2009). Son Conseil est un conseil municipal et
un conseil départemental’? disposant des compétences de ces deux collectivités
territoriales. Par ailleurs, la Ville de Paris dispose d’une fonction publique qui lui est
propre, avec des concours spécifiques pour y entrer (Spitz 2004). Elle dispose de
35 000 agents en 197733, Les services municipaux et départementaux sont fusionnés en

1987 mais Paris conserve cependant deux budgets distincts®*. Dans les

31 La loi du 27 février 2002 relative a la démocratie locale permet a la municipalité parisienne d’approfondir le
processus de transfert de compétences aux arrondissements en faisant de cet échelon le véritable échelon de
proximité.

32 L’assemblée €lue au suffrage universel dans les départements est appelée « Conseil départemental » depuis
2013 et plus « Conseil général ». Par souci de clarté, nous utilisons 1’expression « Conseil départemental »
quand bien méme a 1’époque considérée la dénomination usuelle de 1’assemblée était encore « conseil
général », sauf dans les citations d’entretiens qui rapportent fidelement la parole recueillie.

3350 000 agents en 2010.

3% En septembre 2015, la Maire de Paris Anne Hidalgo soumet au Président de la République et au Premier
ministre son souhait de fusion de la commune de Paris et du département de Paris pour terminer les travaux de
rationalisation de 1’activité administrative. Ce statut double entraine d’apres elle des lourdeurs administratives
et n’est plus justifié alors que la Métropole du Grand Paris doit étre créée en janvier 2016. Elle demande par
ailleurs une évolution du statut juridique de Paris vers le droit commun en transférant les prérogatives spéciales
du Préfet de police de Paris vers la commune de Paris. Ces demandes s’inscrivent dans un climat de défiance
entre la maire de Paris et le ministre de I’Economie sur I’ouverture des commerces le dimanche notamment.
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développements, nous parlerons régulierement de Paris, de la ville de Paris. Cette
« appellation » ne doit pas cacher une réalité diverse. La ville de Paris est certes une
institution, mais une institution complexe, a la fois commune (et ville-capitale) et
département, composée de 20 arrondissements disposant eux aussi de compétences :
«a travers ’application du nouveau statut de Paris s’est défini un systeme municipal
propre a la ville-capitale ou se redistribuent les pouvoirs et les roles entre |’Hotel de
ville et les 20 mairies d’arrondissement » (Souchon-Zahn 1986, p. 103).

Enfin, le maire de la Ville de Paris ne dispose pas des mémes compétences que
les autres maires, dans la mesure ol un certain nombre de prérogatives sont conservées
par le Préfet de police de Paris : c’est le cas en matiere de maintien de I’ordre, mais
également pour des questions d’aménagement et de régulation de la vie sociale (« pour
aménager les quais de la Seine, autoriser la baignade dans les plans d’eaux parisiens,
décider des horaires d’ouverture des débits de boisson, signer les arrétés d’interdiction

d’alcool » par exemple??).

§2. Création de la Région Ile-de-France

Durant les années 1970, on commence a mesurer les effets des réformes de la
décennie 1960 et le schéma d’aménagement de 1965 est révisé. En 1976, une loi
réformant 1’architecture institutionnelle de I’lle-de-France est mis en place et son
aménagement est réformé, ce qui constitue une « ultime et spectaculaire coincidence
entre 1’évolution des institutions et celle des plans d’aménagement » (Franc et Leclerc
1977). Du c6té des institutions, un double constat est fait: d’une part, le conseil
d’administration du district ne représente pas assez bien la diversité des élus locaux et
de ce fait, il n’y a pas de conscience régionale ; et d’autre part, les pouvoirs d’animation

et de contrdle attribués au délégué général sont mal définis dans le décret de 1966 et le

JEROME Béatrice, « Anne Hidalgo veut révolutionner I’organisation des pouvoirs a Paris », Le Monde, 22
septembre 2015.

3 Dans ces domaines, « M™ Hidalgo aspire aux mémes pouvoirs que tous les maires de France. De méme
souhaite-t-elle « étre compétente pour traiter de l'intégralité des questions d’urbanisme ». « On irait plus vite
si le plan de sauvegarde du Marais, qui reléve de I’Etat, était discuté et voté par les élus parisiens en méme
temps le plan local d’urbanisme », remarque M™ Hidalgo. Les arrétés d’évacuation d’immeubles insalubres
devraient également relever, a ses yeux, de la mairie et non plus du préfet ».

JEROME Béatrice, « Anne Hidalgo veut révolutionner 1I’organisation des pouvoirs a Paris », Le Monde, 22
septembre 2015.
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district manque de pouvoir de controle sur les établissements publics a vocation

régionale comme la RATP (/bid., p. 24).

C’est pourquoi la loi du 6 mai 1976 qui crée la région Ile-de-France tente de
trouver une solution aux deux écueils du systeme précédent, en proposant un modele
qui rejoint celui issu de la loi de 1972 créant 1’établissement public régional dans toutes
les régions de France. Pour répondre au manque de conscience régionale, une
assemblée d’élus est créée avec 164 membres (et non plus 54), ainsi qu’un conseil
économique et social. Par ailleurs, un préfet est a la té€te de la région. Les différentes
composantes de la région ressemblent ainsi a celles du district détaillées plus haut.

Dans leur ouvrage sur les institutions de la région parisienne, Michel Franc et
Jean-Pierre Leclerc se demandent déja, ou plutdt a nouveau, si la création de la région
est bien adaptée a la gestion de problemes comme celui des transports. Ils estiment que
« c’est peut-étre une vaste communauté urbaine a l’échelle du périmetre bdti de Paris
et de sa banlieue qu’il aurait fallu envisager ». Avant de conclure que toutes les
réformes entreprises depuis le début de la V° République vont plutdt dans le sens d’une
grande région parisienne et non d’un Grand Paris>® et que I’action de 1'Etat est dans
cette affaire paradoxale : le renforcement d’une capacité politique du Conseil régional
se heurte au pouvoir des départements et du maire de Paris depuis 1977 (Ibid., p. 181).
En effet, «le nouveau cadre administratif de la région n’est jamais parvenu a
s’imposer pas plus que les nouvelles élites face aux élus traditionnels pourtant
décriés » écrit Dominique Lorrain en 1991 (Lorrain 1991, p. 476). Laurent Zylberberg
étudie précisément comment la région s’affirme peu a peu en tant qu’institution dans
une thése soutenue en 1992 (Zylberberg 1992).

Car de fait, la région construit sa Iégitimité. L’institution régionale récupere dans
la décennie 1990 des compétences dévolues aux autres régions depuis les lois de
décentralisation et devient ainsi responsable de son aménagement. En effet, la

responsabilité de la révision de son schéma d’aménagement, le SDRIF, lui revient en

36 « L’organisation des transports est également — on I’a sans doute décelé- un probléme qui se pose davantage
au sein d’une agglomération que d’une région. Beaucoup de communes d’ I’lle-de-France sont a la fois
extérieures a la région des transports parisiens et étrangeres aux problemes qui s’y posent. Il n’est pas certain
que la région, avec sa dimension géographique et son objet, soit ’institution adéquate pour régler I’ensemble
du probleme. C’est peut-étre une vaste communauté urbaine a l’échelle du périmétre bati de Paris et de sa
banlieue qu’il aurait fallu envisager. Mais un tel choix est contraire a I’évolution institutionnelle qui, depuis
quinze ans, se situe dans la perspective d’une grande région parisienne et non d’un grand Paris. »
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199537, Ce schéma, jusque-la défini par I’Etat® et pour la derniére fois révisé en 1994,
est en effet un document stratégique qui permet de décider les orientations
d’aménagement du territoire pour une vingtaine d’années (en matiere de transports, de
construction de logement, de développement économique, de développement durable,
de grands projets urbains), orientations qui sont ensuite déployées au niveau local®.
Ce schéma prescriptif s’impose aux documents d’urbanisme locaux (Pos, PLU, ScoT)

qui doivent donc étre compatibles avec ses orientations, mais est soumis aux

dispositions des opérations d’intérét national conduites par I’Etat.

§3. Les décennies 1980 et 1990 : débats autour d’un pouvoir

d’agglomération, sans décisions en ce sens

Dans les années 1980, le dossier du Grand Paris réapparait de maniere épisodique
mais largement confidentielle. Une these d'Etat en géographie est consacrée au Grand
Paris : Michel Carmona veut montrer comment 1I’aménagement de la région parisienne
résulte de la rencontre entre un cadre, espace géographique et administratif, et une
population (Carmona 1979). L aménagement de la métropole fait 1’objet de plusieurs
initiatives (1). Des propositions autour d’un pouvoir d’agglomération sont faites mais
demeurent circonscrites a la sphere politique (2). Au tournant du millénaire, on trouve
donc un systeme d’acteurs de I’aménagement complexe et multisclaire en Ile-de-France

(3).

37 Au niveau juridique, c’est article L 141-1 du Code de I’'urbanisme qui définit le contenu du SDRIF. La loi
du 4 février 1995 d’orientation pour I’aménagement et le développement du territoire donne compétence a la
Région pour réviser le SDRIF, mais en association avec I’Etat. En effet, une fois adopté par le Conseil régional,
le Schéma est transmis au Premier ministre qui le soumet & 1’avis du Conseil d’Etat. Le document doit alors
étre approuvé par décret. Cette loi de 1999 est complétée par la loi du 25 juin 1999 d’orientation pour
I’aménagement et le développement durable du territoire qui ajoute le développement durable a insérer dans
les orientations du document. Enfin, le SDRIF est soumis a enquéte publique apres la loi du 13 aofit 2004 relative
aux libertés et responsabilités locales.

38 L’Etat élabore le Plan d’ Aménagement et d’Organisation Générale (PADOG) en 1960, le Schéma Directeur
d’ Aménagement et d’Urbanisme de la Région de Paris (SDAURP) en 1965, le Schéma Directeur d’aménagement
et d’urbanisme de la région Ile-de-France (SDAURIF) en 1976.

% Le Code de I'urbanisme précise ainsi que le Schéma « détermine notamment la destination générale des
différentes parties du territoire, les moyens de protection et de mise en valeur de [’environnement, la
localisation des grandes infrastructures de transports et des grands équipements, la localisation préférentielle
des extensions urbaines, ainsi que des activités industrielles, artisanales, agricoles, forestiéres et
touristiques ».
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1) Quel aménagement pour I’agglomération parisienne ?

Au cours des années 1980, plusieurs associations d’architectes travaillent sur la
question de la métropolisation et sur les liens entre Paris et la banlieue. Banlieues 89
avec Michel Cantal-Dupart et Roland Castro, 1’association 75021 avec notamment
Christian de Portzamparc et Yves Lion, proposent des solutions innovantes pour
remédier a ce qu’ils considerent comme étant un manque d’ambition pour Paris. Roland
Castro, Michel Cantal-Dupart et Antoine Grumbach effectuent une étude sur le Grand
Paris pour Francois Mitterrand en 1983 (la mission « Banlieues 89 »), 1’idée selon
Roland Castro étant de faire « de la topolitique, c’est-a-dire, penser toutes les décisions
d’aménagement, d’implantation avec I’obsession de rendre visible la République en
tout point de la métropole »*°. La mission interministérielle Banlieue 89, préfigurant
la politique de la ville des années 1990, donne a voir une représentation métropolisée
de I’'lle-de-France, a rebours du centralisme parisien (Guillot 2009). De méme, dans
son appel pour une métropole nommée Paris en septembre 1988, 1’association 75021
milite pour un travail sur les représentations de la métropole, sur un franchissement des
barrieres mentales du périphérique. Dans une logique de compétition entre villes
mondiales (déja !), ces architectes souhaitent que « Paris-Métropole » puisse étre une
métropole polycentrique (« polycentrisme et décentralité »), dont les différentes parties
sont reliées dans « un réseau a mailles ouvertes » ou le franchissement des barrieres
physiques et mentales est facilité. Ce grand dessein pour Paris doit €tre porté par les
€lus. Prés de 20 ans plus tard, il est intéressant de constater que ce sont dans des termes

a peu pres identiques que le débat sur le Grand Paris ressurgit.

Au début des années 1990, la révision du Schéma d’urbanisme de la région
parisienne, le SDAURP, s’engage. Dans la perspective de 1’adoption d’un nouveau
schéma d’aménagement, le livre Blanc du 6 février 1990 est remis au premier ministre
Michel Rocard. Ce livre blanc évoque un certain nombre de questions clés
d’aménagement déja portées par les associations d’architectes dont nous avons parlé
plus haut. Pour renforcer le polycentrisme, certains pdles de développement sont
privilégiés, notamment la Plaine-Saint-Denis, territoire situé au nord de Paris,

fortement sinistré a la fin des années 1980.

40 Cité dans PERNES Claude, « Comment Paris devint grand », in Libération, édition du jeudi 16 aofit 2007.
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2) Des propositions de création d’une communauté urbaine qui

demeurent confidentielles

Les débats sur I’aménagement de la région parisienne sont nombreux mais la
question de I’organisation institutionnelle n’émerge pas dans I’espace public. Pourtant,
les effets du « divorce de 1968 », comme I’écrit dans un article du Monde le journaliste
Marc Ambroise-Rendu, commencent a étre interrogés : celui-ci n’a-il-pas encouragé
I’isolement de Paris vis-a-vis de ses voisins*' ? Jean-Pierre Renaud, dans son livre
Paris. Un Etat dans ['Etat ? de 1993, parle ainsi de la nécessité de penser « ['urbanisme
d’une capitale agrandie » mais sans évoquer une réforme institutionnelle : « Curiosité
également sur le ‘de quoi demain sera fait’ dans l'aménagement d'une métropole qui
déborde ses frontieres administratives, artificielles. Les responsables seront-ils a la
hauteur des enjeux du Grand Paris, puisqu'il faut bien l'appeler ainsi ? Comment
réussir cette ambition, réussir l'urbanisme d'une capitale agrandie, réussir la société
qui le rendra vivant, le pari du Paris hors les murs ? » (Renaud 1993, p. 9). Pour
autant, quelques propositions de pouvoir d’agglomération, portées a droite mais surtout

par des élus de gauche, sont élaborées mais n’émergent pas dans I’espace public.

En 1987, Jacques Chirac, alors Premier ministre et maire de Paris, propose la
création d’un district urbain et Michel Rocard suggere la formation d’une structure
intercommunale entre Paris et les communes limitrophes : aucune suite ne sera donnée
a ces projets*?. De méme, une proposition de loi sur un Haut Comité de I’agglomération
parisienne est inscrite & 1’agenda de 1’ Assemblée nationale en 1999 : le député de

gauche Georges Sarre y propose la création d’une nouvelle collectivité territoriale*.

4l AMBROISE-RENDU Marc, « Et si Paris rencontrait ses voisins », Le Monde, 26 novembre 1987.

42 PERNES Claude, « Comment Paris devint grand », Libération, édition du jeudi 16 aoiit 2007.

43 On peut retrouver les débats sur le site de I’ Assemblée nationale a cette adresse : http://www.assemblee-
nationale.fr/11/cra/1998-1999/99042909.asp

# Georges Sarre donne dans les Echos une sorte d’exposé des motifs de sa proposition de loi deux jours avant
les débats. Il y fait le constat d’une dégradation des conditions de vie des habitants dans la petite couronne, et
d’une incapacité a résoudre les problemes dans le cadre institutionnel existant. Pour le député, le risque est de
«de voir se dissoudre la citoyenneté au profit des replis communautaristes, de voir des ghettos urbains
empécher l'intégration, renforcer l'exclusion ». Or, malgré les lois sur I’intercommunalité, Paris est écarté de
toute structure intercommunale. I1 appelle donc a «mettre fin aux égoismes locaux et [a] créer, dans
l'agglomération parisienne, une instance de concertation aux larges compétences, complémentaires de celles
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Lors des débats parlementaires sur la proposition de loi, Emile Zuccarelli, ministre de
la fonction publique, de la réforme de I’Etat et de la décentralisation déclare ainsi que
« la situation de Paris et de la région Ile-de-France est paradoxale et, a certains
égards, préoccupante, le modele francais d'administration territoriale ne trouvant pas
la son plein épanouissement ». Mais 1’ Assemblée, apres débat, décide de ne pas passer
a I’examen des articles et la proposition n’est donc pas adoptée. Ce qui fait dire a son
initiateur Georges Sarre : « Reste que je regrette profondément le vote qui va avoir lieu,
car la situation est si grave qu'elle commande de prendre des dispositions sans trop
attendre. Je suis patient. J'attendrai. Vous y viendrez. J'espére seulement qu'il ne sera
pas trop tard et que les Parisiens n'auront pas a le regretter »*.

Par ailleurs, Bertrand Delano€, conseiller de Paris de 1’opposition et bientdt
candidat a la mairie de Paris, évoque dans son livre/programme*® publié en 1999 la
création d’une « communauté d’agglomération », selon ses termes, moyen de
démocratiser les pratiques politiques a Paris (Delano& 1999, p. 183-188). Il souhaite
passer d’un exercice solitaire du pouvoir par Paris a une logique du partenariat,
partenariat avec le Conseil régional, et partenariat avec les communes de
I’agglomération. Il défend en effet I’idée que « l’agglomération parisienne apparait
bien comme [’échelon approprié d’un nouveau développement économique et d’une
démocratie modernisée, en ce sens que son fonctionnement méme implique le respect
d’une regle commune, démocratique par essence » (Ibid., p. 186). Elle pourrait prendre
en charge le logement, les transports, la politique de la ville, la lutte contre la pollution,
I’aménagement urbain, et permettre une certaine solidarité financiére entre ses
communes. Enfin, Bertrand Delano& insiste sur la méthode a privilégier dans ce
processus, a savoir «une grande souplesse », un « dialogue égalitaire » et du

« pragmatisme » : Paris devant dépasser son « parisiano-centrisme »*’. Cette

des collectivités territoriales existantes, et disposant d'une légitimité issue du suffrage universel ». Le Haut-
Conseil aurait pour compétences obligatoires 1’environnement et les transports urbains et pour compétences
facultatives 'aménagement, le logement ou encore le développement économique. Voir SARRE Georges, « Pour
un Haut-Conseil élu de 1'agglomération parisienne », Les Echos, 27 avril 1999.

Ces constats ont fait I’objet d’un livre avec Daniel Maquart quelques années auparavant. Voir SARRE Georges
et MAQUART Daniel, Ce que Paris nous dit, Ed. de I’ Aube, 1995, 176 p.

45 Georges Sarre est député jusqu’en 2002. Il ne participe donc ni aux débats parlementaires sur le projet de loi
portant sur le réseau de transport du Grand Paris en 2009 et 2010, ni a ceux portant sur la loi MAPTAM qui
créée la Métropole du Grand Paris en 2013-2014.

46 Le livre est publié moins de deux ans avant les élections municipales de 2001 pour lesquelles Bertrand
Delanoé envisage d’étre candidat.

47 On retrouve 12 la feuille de route confiée a son adjoint aux relations avec les collectivités territoriales d’Ile-
de-France lorsqu’il est élu maire de Paris en 2001 qui va inaugurer une nouvelle politique parisienne de
relations avec les communes voisines.
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proposition de Bertrand Delanog& de créer une structure intercommunale avec Paris
souleve les oppositions des maires des communes avoisinantes qui craignent
I’hégémonie parisienne, ce qui ’encourage a renouer une relation de confiance avec

les élus locaux voisins*®,

3) Le systéeme d’acteurs de ’aménagement en 2000

Le systeme d’acteurs de I’aménagement est profondément bouleversé a partir des
années 1970. Le rdle et la 1égitimité du Maire de Paris et de la Région Ile-de-France
comme acteurs de I’aménagement ne cessent de grandir dans les décennies qui suivent.
D’une tutelle étatique quasi-absolue en cette matiere, on passe donc a un systeme
complexe.

Tout d’abord, les lois de décentralisation du 2 mars et du 22 juillet 1982
provoquent de nombreux débats autour de la gouvernance francilienne en modifiant
profondément les rapports entre 1’Etat et les collectivités territoriales. Avec la perte
d’une tutelle administrative et financiere, la Région Ile-de-France comme la Ville de
Paris s’affirment comme des acteurs du jeu politique local. Mais les champs de
compétences attribués aux élus ne sont pas toujours clairement précisés. Le processus
de décentralisation initie alors une phase de complexification de la gouvernance
francilienne qui se poursuit avec 1’autonomisation des grands syndicats
intercommunaux urbains du gaz, des eaux, des pompes funebres, et de 1’électricité a la
fin des années 1980, ainsi que la promotion de I’intercommunalité dans plusieurs lois
des années 1990 et 2000 qui accentue le chevauchement des instances politiques

locales (Bellanger 2008).

Tentons donc une schématisation de ce systeme d’acteurs. Au niveau politico-
administratif on trouve ainsi des cercles concentriques partant de la Ville centre, Paris,
avec autour trois départements formant ce qu’on appelle la petite couronne (92, 93, 94),

puis la Région Ile-de-France. Au niveau géographique, on parle d’unité urbaine pour

8 Bertrand Delanoé déclare ainsi le 17 juillet 2007 au Conseil de Paris : « J’en ai pris la mesure quand, élu de
I’opposition, j’avais moi-méme proposé la création d’'une communauté urbaine. Les réactions trés vives des
maires des communes environnantes, quelle que soit leur tendance politique, m’avaient alors éclairé sur la
nécessité de restaurer avec elles une relation de confiance et de partenariat. C’est ce que nous avons entrepris,
des le début de cette mandature ».
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I’agglomération et d’aire urbaine pour la métropole a partir de certains critéres (densité
du bati, de seuil de population, et de mobilités domicile-travail). Lorsqu’on parle de
I’agglomération parisienne, on fait donc référence a une réalité géographique mais non
politico-administrative : il s’agit du territoire central en Ile de France, la « zone dense »

bordée par des franges rurales.

Carte 1 : Unité urbaine de Paris, Aire urbaine de Paris, Région Ile-de-France*
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Sur le territoire régional coexistent 1281 communes (dont 364 pour 'unité
urbaine de Paris, 124 sur la petite couronne rassemblant les départements des Hauts-
de-Seine, de la Seine-Saint-Denis et du Val-de-Marne et la Ville de Paris et 29 dans
I’anneau proche de Paris), la Ville de Paris (commune et département), sept
départements, une région, les institutions déconcentrées de 1’Etat (dont la Préfecture
de Région et la Préfecture de police de Paris) et toutes les institutions de I’Etat

central®®. A cela s’ajoute un certain nombre d’intercommunalités (EPCI et syndicats

49 Source : IAU IDF, 2014.

50 Bien que nous fassions souvent référence a « I’Etat » comme entité englobante, nous n’oublions pas qu’il est
composé de plusieurs entités, de plusieurs institutions, dont I’action tend a étre coordonnée et unifiée mais pas
toujours : au sein de I’Etat, ces différentes institutions peuvent étre en conflit, avoir des intéréts divergents. Cet
aspect est particulierement prégnant dans le Grand Paris, nous le verrons tout au long de cette these. L’Etat
demeure cette «boite noire » que les différentes sous-disciplines de la science politique cherchent a
sonder (Leca 2012). Ce qu’il est intéressant de noter ici est la diversité des institutions étatiques concernées
par la question du Grand Paris. Au niveau exécutif comme administratif, au niveau central comme
déconcentré, la question du Grand Paris implique un grand nombre d’acteurs. Les développements ultérieurs
refleteront cette complexité et permettront d’analyser en détail ce qui se joue au sein de 1’Etat.
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intercommunaux). D’ol 1’usage du terme « millefeuille territorial » pour désigner cette

organisation politico-administrative ou se superposent les niveaux de gouvernement.

Tableau 5 - Systéme d’acteurs francilien de I’aménagement en 20005

Acteurs politico- Acteurs techniques Acteurs socio-économiques et
institutionnels associatifs
Niveau
national
SNCF
NfV?a“ PPréfecture de région| RATP
régional DREIF ADP
AU IDF AUT IDH
IDF Environnement|
Niveau \Ville de Parig Epadesa
:;;Zna, [7 départements|
Intercommunalités [EPA (Plaine de France)|
(396 dans [Saclay, etc.)
la petite couronne et
1281 pour la région)

Légende .Etat[Région|[Autres collectivités [T iR it R

EPA Associations

En 2001, qui donc décide en matiere d’aménagement de 1’'Ile-de-France ? D’un

role central de I’Etat dans la définition et la mise en ceuvre des politiques

d’aménagement sur ce territoire dans les années 1960 et 1970, le systeme d’acteurs

francilien de 1’aménagement est devenu complexe a plus d’un titre : parce qu’il

comporte un grand nombre d’institutions et d’acteurs impliqués, et parce que la

multiplicité des enjeux en Ile-de-France intensifie les jeux de pouvoirs entre tous ces

acteurs. Par ailleurs, le systeme politique local, du fait des réformes successives a partir

5! Effectué a partir d’un schéma €laboré par Philippe Subra (Subra 2012, p. 9).
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des années 1960, ne s’institutionnalise que difficilement (Estebe et Le Gales 2003,
p. 347). « La parenthése d’un Etat hégémonique, capable d’imposer ses conceptions et
sa stratégie de développement, sans avoir a transiger ni a négocier- qui, a un siecle de
distance, faisait écho a la grande période haussmannienne-, semble s’étre durablement
refermée pour laisser place a un jeu beaucoup plus complexe, dans un systeme
d’acteurs en évolution permanente » (Giblin, Papin et Subra 2001, p. 44). Cette
situation pose alors une question importante : comment et ou vont se négocier les choix

en matiere d’aménagement du territoire ?

Conclusion du chapitre 1

Ce survol de deux siecles d’aménagement de 1’agglomération parisienne et de
réformes de 1’organisation politico-administrative montre les permanences et les
fractures dans les questionnements sur ces sujets. La question institutionnelle et la
question de 1’aménagement sont éminemment liées - mais peuvent €tre aussi
déconnectées lorsque des enjeux politiques (électoraux notamment) dominent la
réforme territoriale - dans les débats sur le Grand Paris. La puissance de 1’Etat dans
les territoires laisse place a un systeme au pouvoir dilué entre plusieurs acteurs de
I’aménagement qui souhaitent chacun affirmer leur légitimité a 1’orée du 21°™ siecle :
la Ville de Paris tente de sortir du systeme Chirac miné par les affaires, la Région Ile-
de-France a gauche depuis 1998 cherche aussi a s’affirmer et 1’Etat en recomposition
doit négocier des relations partenariales avec elles dans une logique nouvelle. En
s’inscrivant dans ces décennies de discussions, de réflexions, de réformes, le débat sur
le Grand Paris réémerge dans I’espace public dans les années 2000 sous I’influence de
plusieurs facteurs sur lesquels nous reviendrons tout au long de la premiére partie. Qui
va piloter les choix publics en matiere d’aménagement du territoire et comment ces

choix vont-ils étre faits ?
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CHAPITRE 2. LE LEADERSHIP PARISIEN DANS

L’EMERGENCE DU PROBLEME INSTITUTIONNEL (2001-2007)

La question du Grand Paris est récurrente, nous venons de le voir. A la lumiere
des précédents historiques, nous allons maintenant analyser dans quels termes et sous
I’action de quels acteurs cette question réapparait dans I’espace public dans les années
2000. En effet, elle réapparait parmi les €lus franciliens des 2001, du fait de facteurs
conjoncturels et structurels (Offner (ed.) 2007, p.6). Le modele de la fenétre
d’opportunité développé par Kingdon dans son ouvrage de 1984 est ici intéressant a
mobiliser car il permet de combiner trois types de variables souvent étudiées
séparément : les récits, le role des acteurs et les facteurs conjoncturels et structurels qui
sont un filtre dans I’émergence d’un probleme (Ravinet 2010). Il identifie trois
courants qui, lorsqu’ils se rejoignent vont aboutir a une certaine décision : le problem
stream, le policy stream et le political stream'. 11 s’agit en effet de comprendre
comment le probleme du Grand Paris émerge dans les années 2000, ce qui pourra
éclairer la facon dont les décisions (et les non-décisions) sont prises a partir de 2007
dans ce dossier. Plus précisément, ce chapitre a pour ambition d’éclairer le problem
stream, ¢’est-a-dire la fagcon dont un probléme est construit, le policy stream, c’est-a-
dire les solutions envisagées pour répondre a ces problemes et ce surtout dans deux
groupes (les élus de la Ville de Paris et les experts), et enfin le political stream.
Jusqu’en 2007, ces trois courants ne se rejoignent pas et évoluent de facon assez
largement déconnectée. Il s’agit donc, a la maniere de Claudio Radaelli, d’identifier
dans quelle mesure les acteurs participent a la construction d’un récit, une histoire

causale d’un probleme, et dans quelle mesure ce récit structure en retour leur action. Il

! Le problem stream nait lorsque « les gens sont convaincus que quelque chose peut étre fait pour améliorer la
situation » (Kingdon 1984, p. 119), c’est-a-dire qu’un probléme émerge (du fait d’indicateurs, d’événements,
ou apres le résultat d’une évaluation). De facon indépendante, le policy stream, le courant des solutions, est
I’ensemble des propositions des entrepreneurs dans les communautés de politiques publiques. Ces solutions
sont indépendantes des problemes mais vont étre rattachées a un probléme lorsqu’il y a justement fenétre
d’opportunité. Enfin, le political stream fait référence a I’évolution de la vie politique et notamment : I’opinion
publique, la politique électorale, les changements politiques dans le gouvernement et 1’administration, les
actions des groupes d’intérét (Ravinet 2010).
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y a donc bien rétroaction dans la relation entre 1’acteur et la structure cognitive dans
lequel il évolue. A partir du moment ou une conception partagée d’un probleme émerge,
« elle encadre les choix et réoriente les préférences » (Radaelli 2000, p. 256). Ce
travail sur les idées est bel et bien lié a des logiques de pouvoir, ainsi que 1’écrivent
Pierre Miiller et Yves Surel : « le processus de construction d’une matrice cognitive
est par la méme un processus de pouvoir par lequel un acteur fait valoir et affirme ses
intéréts propres. Une relation circulaire existe en effet entre logiques de sens et
logiques de pouvoir. La production d’une matrice cognitive n’est donc pas un simple
processus discursif mais une dynamique intimement liée aux interactions et aux
rapports de force qui se cristallisent peu a peu dans un secteur et/ou un sous-systeme
donné. Elle alimente tout la fois un processus de prise de parole (production du sens)
et un processus de prise de pouvoir (structuration d’un champ de forces) » (Muller et
Surel 1998, p. 51-52).

Face a des problemes de mise en ceuvre de I’action publique récurrents et irrésolus
depuis des dizaines d’années (crise économique, manque de logements, saturation du
systeme de transports), le changement est peu a peu envisagé par les élus comme
nécessaire (Section 1). Une dynamique de coopération entre les élus franciliens est
ainsi lancée a ’initiative de la ville de Paris afin de mettre un terme a la fracture entre
la Ville de Paris et ses voisines et contribue a construire le probleme du Grand Paris

dans 1’espace politique (Section 2).

Section 1. Plusieurs fenétres d’opportunité pour une émergence

progressive du probleme

Véritable serpent de mer tout au long du 20°™ siecle, la question du Grand Paris
réapparait dans I’espace public dans les années 2000 sous 1’influence de plusieurs
facteurs. De fagcon non exhaustive, nous avons choisi d’en retenir quatre : la situation
économique et sociale en 2000 (§1), ’arrivée de Bertrand Delanoé a la téte de la Ville

de Paris en 2001 (§2), la réflexion sur le déficit d’intercommunalité en Ile-de-France
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suite 2 la loi Chevénement (§3), et la réflexion sur la révision du SDRIF (§4)%. Le
probleme public du « Grand Paris » s’impose ainsi car, a la faveur de ces facteurs, « un
écart entre ce qui est et ce qui devrait étre » est percu par plusieurs acteurs
décisifs (Padioleau 1982, p. 25), la définition commune de ce qui devrait étre restant

dans cette phase non consensuelle?.

§1. La situation économique et sociale de I’Ile-de-France au début des

années 2000

La population de I'lle-de-France augmente fortement aprés la seconde guerre
mondiale. De 6,5 millions d’habitants en 1945, elle passe a 11,7 millions d’habitants
en 1999. Cette croissance démographique générale cache en réalit€ deux processus
conjoints : Paris perd des habitants et la banlieue en gagne (Burgel 1999, p. 20-25)%.
Le rapport entre Paris et sa banlieue s’inverse puisque un francilien sur deux était
parisien en 1945 et que moins d’un sur cinq 1’est en 1999. Ces évolutions ont des
implications en termes d’emploi, de logement, de déplacements. Or, a I’orée du 21°™®
siecle, les constats alarmistes se succedent dans la presse et dans les travaux des
chercheurs® sur la perte de vitesse de I’agglomération parisienne : ralentissement

économique (1), logements trop chers et trop peu nombreux (2), vieillissement et

inadaptation du réseau de transport, accroissement des inégalités territoriales (3), etc.

2 Puisque dans cette premiére partie, nous avons décidé de borner 1’analyse a 2006, nous ne mentionnerons pas
ici un facteur déterminant dans 1’émergence du probleme qui a été I’action volontariste du Président de la
République en 2007 concernant le Grand Paris, facteur que nous étudierons dans le chapitre suivant. L’analyse
séquentielle ici utilisée montre ses limites : si elle facilite I’analyse et est particulierement heuristique pour
I’étude de notre objet, il n’en reste pas moins que les découpages ainsi opérés demeurent dans une certaine
mesure insatisfaisants.

3 Les controverses se stabilisent a partir de 2008, nous le verrons dans le chapitre 3.

4 Guy Burgel précise que la croissance démographique de 1’agglomération parisienne n’écrase plus la
croissance démographique des autres agglomérations francaises depuis la seconde guerre mondiale. Il écrit
ainsi : « dans la premiére moitié du XXe siecle (1911-1954), avec 1,7 million de nouveaux habitants, la capitale
frangaise a effectivement accaparé plus de la moitié de la croissance démographique nationale. [...] Le second
demi-siecle (1954-1990) signe la différence. L’agglomération parisienne (unité urbaine) gagne encore 2,7
millions d’habitants. Mais a cette masse absolue, qui impressionne, ne correspond plus qu’a moins d’un
cinquieme des volumes, sensiblement équivalents par ailleurs, de [’accroissement de la population
métropolitaine et de la croissance urbaine totale (environ 15 millions d’individus). La capitale fait presque jeu
égal avec ses compétiteurs provinciaux principaux » (Burgel 1999, p. 22).

5 Jean-Pierre Orfeuil rappelle que le diagnostic d’une « panne de croissance » de 1'Ile-de-France posé par
Laurent Davezies au début de la décennie 2000 rencontre tout d’abord le scepticisme puis est accepté en privé
avant enfin d’€tre accepté en public : ce diagnostic consiste a mettre en évidence que la croissance de 1’emploi
salarié est plus faible en Ile-de-France qu’en Province alors que les grandes métropoles sont censées étre un
moteur sur ce plan. Nous en parlerons précisément dans les développements qui suivent (Orfeuil et Wiel 2012,
p. 40-44).
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Qu’en est-il effectivement de la situation économique et sociale de 1’Ile-de-France au

début de la décennie 2000 ?

1) Une économie en ralentissement ?

Le choix des indicateurs pour mesurer la performance d’une économie est en soi
un signe d’engagement dans la défense d’une these sur le déclinisme économique ou
au contraire la bonne santé d’une région (Azema et Tersen 2008). Choisir de comparer
Paris et sa région avec la Province ou avec les métropoles étrangeres de taille et
fonctions comparables n’est ainsi pas neutre. Nous faisons le choix malgré tout de
donner ici quelques indicateurs économiques particuliecrement révélateurs d’un
discours sur la perte de puissance de 1’Ile-de-France pour situer le contexte économique

et social de cette région.

En matiere de croissance, le PIB de 1’Ile-de-France passe de 27% du PIB national
dans les années 1980 a 29% dans les années 1990. Dans les années 1990, la tendance
s’inverse : le taux de croissance de 1'lle-de-France est moins rapide que celui de la
Province et que celui des autres métropoles américaines et européennes®. Entre 1995
et 2002, sa croissance moyenne annuelle est ainsi de 2,4%.

Entre 2000 et 2006, le P1B de la province varie de 11,3%7 alors que le P1B de I’ lle-
de-France varie de 8,6%38. Pour autant, la Région Ile-de-France reste une région tres
riche puisqu’avec un PIB de 450 milliards d’euros en 2006, elle dépasse le PIB de
I’Irlande, de la Belgique, de la Grece, ou encore du Portugal. Son PIB/habitant est de
34 300 SpraA (Standards de Pouvoir d’ Achat) en 2000, soit 80% de plus que la moyenne
des 27 Etats européens comptabilisés dans 1’étude de I’INSEE de 2011, a 19 100 SpA,

derriere Bruxelles, Hambourg, Luxembourg et Londres®.

¢ Londres, 8 % ; Istanbul, 3,9 % ; Madrid, 3,7 %.

7 Avec notamment le cas du Languedoc Roussillon dont le PIB varie de 16,5%.

8 Pour des développements de ces indicateurs, lire les travaux de Laurent Davezies (Davezies 2009; Davezies
2003). Pour les tendances lourdes, lire Laurent Davezies, Croissance sans développement en Ile-de-France,
Rapport a I’Institut Caisse des Dépodts pour la Recherche, (EIL-Université Paris-Val de Marne, Créteil, Polyog.
® En 2011, Paris rattrape Londres mais reste derricre Luxembourg, Bruxelles, et Hambourg, avec un
PiB/habitant supérieur de 81% a la moyenne des 27 Etats de I’UE.
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Par ailleurs, plusieurs phénomenes ont un effet sur I’emploi en Ile-de-France : la
désindustrialisation, la métropolisation et la mondialisation (avec des fonctions
métropolitaines dans la création, la technologie, les services aux entreprises). On
assiste a un rééquilibrage de I’emploi dans le secteur tertiaire et a une hausse du
chomage. Quelques chiffres : entre 1990 et 1999, I'Ile-de-France perd 35 000 emplois
alors que la Province en gagne 746 000 '°. Dans la méme période, le nombre d’emplois
masculins diminue dans la région de 128 000 emplois (surtout dans 1’industrie,
I’agriculture, le commerce, 1’artisanat). Alors que le nombre d’emplois féminins
augmente de 78 000 emplois (surtout dans les services et le secteur public) (Davezies
2009, p. 222). Laurent Davezies note que cela engendre un creusement spectaculaire
des disparités sociales du fait de la hausse des ménages bi-actifs dans les classes
moyennes (hausse de I’emploi féminin) et de la baisse de I’emploi féminin chez les
catégories populaires, et peu de bénéficiaires des gains d’emplois féminins. Or, ces
ménages bi-actifs fuient vers la deuxieme couronne (Carte 2). Mais alors qu’entre 1982
et 1990, I’étalement des logements a été€ plus fort que celui des emplois, entre 1990 et
1999, c’est I’inverse : « [’essentiel des créations nettes d’emplois de la Région est le
fait des départements de la 2°™ couronne, avec un effondrement de I’emploi au ceeur
de l’agglomération, dans Paris » (Ibid.). Donc les emplois rejoignent les habitants.
Pour Laurent Davezies, ¢a n’est pas forcément une bonne nouvelle car les emplois créés
ne profitent pas forcément aux habitants des périphéries (emplois créés surtout dans les
collectivités territoriales) et la difficulté pour les ménages, propriétaires ou locataires,

de déménager et de se rapprocher de leur emploi, n’est pas résolue.

10 Source : INSEE.
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Carte 2 : Evolution de I’emploi francilien sur la période 1990-2006. Un rééquilibrage de

I’emploi vers la banlieue !!
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L’économie francilienne connait par ailleurs une forte désindustrialisation a partir
des années 1980 et des zones entieres, comme la Plaine-Saint-Denis au nord de Paris,
se transforment en friches industrielles. Dans le secteur automobile, c’est la fermeture
de I’usine Renault a Boulogne Billancourt qui symbolise ce processus. L’industrie perd
500 000 emplois entre 1975 et 1990 et le mouvement s’accélere ensuite avec la perte
de 500 000 autres emplois entre 1990 et 2002. Si 1'lle-de-France reste la premiere
région industrielle en France, le nombre d’actifs du secteur secondaire passe de 29%
en 1982 a 16,8% en 2002. Par ailleurs, 'industrie se déplace et délaisse la petite
couronne : autour de la vallée de la Seine, autour des villes nouvelles également.
Comme le note Philippe Subra, ces évolutions ne sont pas neutres sur la géopolitique
locale en fragilisant la banlieue rouge, la banlieue communiste de la petite couronne.
En effet, « ce puissant mouvement de désindustrialisation et de restructuration de
I’appareil industriel a conduit a I’effacement de I’ouvrier comme figure centrale de la

société en banlieue parisienne » (Subra 2004).

1 Carte réalisée avec 1’outil VISIAU de I'TAU Ile-de-France en 2015.
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Enfin, nous donnerons un dernier indicateur en matiere d’emploi, la aussi
emprunté aux travaux de Laurent Davezies : 1a TEME, la Taille Effective du Marché de
I’Emploi (TEME) que I’économiste emprunte a Prud’homme et Chang-Waon (1999). 11
s’agit d’une « mesure de ’emploi accessible en un temps donnée aux actifs d’une
ville ». Elle dépend de trois facteurs : la taille de la ville, la densité et vitesse moyenne
de déplacements. Pour Davezies, « de cette TEME dépendent la productivité et le niveau
de PIB de la ville ». Or entre 1990 et 1999, on assiste a une dégradation de la TEME de
5% du fait de 1’étalement des emplois et de la réduction des vitesses routieres : « il
résulte de ces calculs une perte annuelle de I’ordre de 4 milliards d’euros » (Davezies

2009, p. 223).

Le probleme que soulevent ces indicateurs est celui d’une déconnexion entre la
compétitivité et le développement. Avec les Trente glorieuses, nul besoin d’envisager
un développement tirant la croissance. Depuis la crise économique des années 1970 et
la globalisation des échanges autour d’un réle affirmé des métropoles dans ce
processus, il apparait nécessaire de penser le développement du territoire métropolitain
pour s’assurer une croissance nécessaire a la compétitivité de la région, et méme du
pays. C’est la vision de la « nouvelle géographie économique » comme 1’appelle
Davezies qui défend 1’'idée selon laquelle seules les métropoles, par leur taille et la

concentration des marchés, sont capables d’assurer 1’avenir économique national.

2) Le probléme récurrent du logement

Le probleme du manque de logements en Ile-de-France n’est pas nouveau en
2000. Avec la croissance démographique de I’lle-de-France et les mutations
sociologiques de la famille, le logement est trop rare et une part non négligeable du
parc immobilier est insalubre. Le Schéma d’aménagement régional de 1994 donne
comme objectif la construction de 53 000 logements par an mais seulement 43 000 par
an en moyenne sont construits. Pourquoi cette difficulté a atteindre les objectifs ? Le
probleme du foncier est dénoncé (trop rare, trop cher, comme dans la plupart des

capitales d’ailleurs), tout comme les délais de réalisation des opérations
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immobilieres %, le manque de volonté politique ou encore les difficultés techniques de
la construction dans une région tres aménagée, tres urbanisée (comment évacuer les
déblais des travaux '3, creuser de nouveaux tunnels dans un sous-sol déja bien sollicité,

etc.).

La crise du logement semble liée indissolublement a la crise de la mobilité, c’est
le probleme majeur de la planification (Wiel 2011, p. 62). Pourquoi les logements sont-
ils si chers en Ile-de-France ? Le foncier résultant du marché de I’immobilier, il s agit
donc de comprendre comment se forment les prix dans I’immobilier. L’explication la
plus courante pour expliquer la supériorité des prix de I’immobilier francilien par
rapport au reste de la France repose sur le constat d’un plus grand déficit de logements
en Ile-de-France. Comme les constructions de logements sont insuffisantes, les prix
augmentent. La conséquence dans ce premier cas : il faut augmenter le droit a batir et
investir dans des opérations publiques et dans le logement social. Marc Wiel estime
que les conclusions de cette explication ne sont pas fausses, mais le raisonnement « si
on augmente la construction, la périurbanisation pourra étre contenue » 1’est. En effet,
il est difficile (mais pas impossible) de lutter contre la périurbanisation dans la mesure
ou les ménages continuent a préférer la nature et le pavillon individuel.

On retrouve 1a encore le dilemme logement/emploi avec la clé de la mobilité :
mobilité quotidienne avec les transports en communs, et mobilité résidentielle et de
I’emploi. En Ile-de-France, la proportion de propriétaires est plus faible que dans le
reste de la France, et le nombre de logement sociaux plus élevé que dans les
agglomérations plus petites, avec en plus des revenus moyens plus élevés. La
spécificité de I’'Ile-de-France en France est la taille de ’agglomération avec un marché
de I’emploi diversifié : il y a donc des contraintes spécifiques liées au marché de
I’emploi qui ont des conséquences sur le temps de déplacement entre le domicile et le
travail. La mobilité quotidienne est la variable d’ajustement entre le domicile et
I’emploi mais des facilités accrues en matiere de transport peuvent étre compensées par

des relocalisations de I’emploi qui décalent le probleme. La réponse a ce probleme est

12 Délais qui sont liés aux différentes étapes administratives nécessaires avant la construction : obtention du
permis de construire, respect des délais de recours, etc.

1311 ne faut pas sous-estimer le poids de ces difficultés techniques. En mars 2015, ces gravats sont estimés a
40 tonnes, soit 20 millions de m?® de terre, pour la construction du réseau de transport Grand Paris Express
(réseau de 200 km de voies et 69 gares). « Ce volume représente entre 10 et 20% de la production annuelle de
déchet en Ile-de-France, donc c'est un volume tres important » ; estime le directeur de la SGP.

« Grand Paris: "environ 40 millions de tonnes" de déblais », Le Figaro avec AFP, 24 mars 2015.
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double : soit on facilite toujours plus la mobilité (ce qui engendre des colits importants
et prend du temps), soit on encourage la mixité fonctionnelle des marchés de 1’emploi

dans 1’agglomération.

La question qui se pose alors est celle de la capacité des pouvoirs publics (Etat et
collectivités locales) a répondre a ces enjeux. La politique du logement est en effet
fragmentée horizontalement (entre territoires) et verticalement (entre échelles d’action
publique). Dans ce paysage complexe, les maires jouent toujours un réle important. En
effet le renforcement des compétences des intercommunalités en matiere d habitat
depuis la loi Chevenement de 1999 et la loi relative a I’autonomie et aux libertés locales
de 2004 '# affecte peu la coordination de la politique de 1’habitat dans la mesure ol les
intercommunalités a fiscalité propre sont peu nombreuses dans 1’agglomération
parisienne dans les années 2000 (Le Hervet 2012). C’est pourquoi 1’attention s’est
focalisée sur les maires et notamment ceux ne respectant pas la loi SRU de 2000
imposant 20% de logements sociaux par commune sous peine de pénalités financieres.
Car ce sont les maires qui ont la maitrise des Plans d’occupation des sols (P0S), des
plans locaux d’urbanisme (PLU) et délivrent les permis de construire. Alors que les
départements se mettent également a investir le champ du logement (Paris et les Hauts-
de-Seine notamment), c’est la région qui tente de s’imposer comme le coordonnateur
de la politique de I’habitat. La Région s’investit en effet dans la politique du logement,
au-dela de ses compétences obligatoires !°. De facon tout 2 fait originale en France, « la
région Ile-de-France a revendiqué un réle de coordinateur régional des politiques
locales de [’habitat » (Ibid.). Cette orientation est travaillée lors de la révision du
Schéma d’aménagement régional, le SDRIF a partir de 2004. Elle développe par ailleurs

une politique du foncier en créant un Etablissement public foncier régional (EPFIDF) '°.

3) L’accroissement des inégalités territoriales et la question des

banlieues

La question des différenciations socio-spatiales en Ile-de-France se pose au début

du 21°™ siecle, en écho avec des travaux académiques émettant 1’hypothése d’un

14 Les EpcI gerent les Programmes locaux de 1’habitat (PLH).

15 La politique du logement constitue le quatrieme poste de dépenses de la Région en 2010.

16 Les départements se mettent également a envisager la création de leur propre établissement public foncier
dans la décennie 2000.
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accroissement de ces inégalités dans les métropoles'” (Sassen 2001). C’est le cas de
I’'Tle-de-France'® : « tous les indicateurs, démographiques, économiques, sociaux,
montrent les ruptures spatiales et humaines introduites a différentes échelles dans le
fonctionnement du systeme urbain parisien » écrit Guy Burgel en 1999 (Burgel 1999,
p. 83). En Ile-de-France, Catherine Rhein étudie la résistance d’un schéma de
polarisation sociale, jugé « exceptionnel par sa force et sa stabilité », a travers
I’analyse « des effets de composition socio-démographique des ménages sur cette
résistance » (Saint-Julien et Le Goix (eds.) 2007, p. 114). L’agglomération parisienne
est en effet tres polarisée, schématiquement tres riche a 1’ouest, et trés pauvre au nord-
est. Des mutations sociologiques importantes transforment le visage des différents
pOles urbains dans 1’agglomération parisienne depuis la seconde guerre mondiale. La
mesure de ces transformations se fait généralement par 1’analyse de 1’évolution des
catégories socio-professionnelles dans I’agglomération, comme le font Edmond
Préteceille, Louis Chauvel, ou encore Michel Pingon et Monique Pingon-Charlot. Mais
elle peut aussi se faire par 1’analyse des disparités territoriales de revenus des ménages,
ou plus précisément de leur niveau de vie, comme choisissent de le faire quatre auteurs
dans La métropole parisienne pour « comprendre jusqu’a quel point ces disparités
territoriales se tissent dans la dépendance des inégalités socio-spatiales » (Frangois et
al. 2007, p. 114)'°. Cette étude sur les chiffres de 1999 décrit sept types de communes
selon la répartition des ménages dans les déciles franciliens de revenus : de la commune
ou les ménages tres aisés sont surreprésentés aux communes dont les ménages les plus
pauvres sont surreprésentés. Ses résultats indiquent bel et bien une concentration des
communes ou les ménages aisés et tres aisés sont surreprésentés a Paris et dans 1’ouest
francilien (département des Hauts-de-Seine et est du département des Yvelines), et une
concentration des communes dans lesquelles les ménages pauvres et les plus pauvres

sont surreprésentés dans le nord-est de 1’agglomération (département de Seine-Saint-

17 « Depuis la fin des années 1990, le constat d’une accentuation des contrastes sociaux dans [’espace
métropolitain parisien fait consensus, au point que des termes extrémes tels que « ségrégation » et « ghetto »
sont désormais utilisés couramment dans la sphére publique » (Fleury et al. 2012).

18 Dans un schéma qui croise un indicateur de compétitivité et un indicateur d’égalité territoriale, Costanzo
Ranci montre pourtant que Paris est plutdt égalitaire au regard des autres métropoles européennes. Dans les
quatre villes les plus compétitives (avec Bruxelles, Londres et Francfort), elle est la ville la moins touchée par
les inégalités. Ces dernieres sont néanmoins plus fortes qu’a Berlin, Stockholm, Oslo ou Helsinki (Ranci 2013,
p- 256).

19 La question de I’ échelle utilisée pour la mesure de ces disparités territoriales est importante : une échelle trop
grande peut cacher des disparités importantes au sein de I’unité mesurée. Certains chercheurs comme Edmond
Préteceille travaillent ainsi a I’échelle du quartier (quartiers IRIS), d’autres a 1’échelle communale (Francois et
al. 2007, p. 115).

- 100 -



CHAUVEL Jeanne| Thése de doctorat | Décembre 2015

Denis notamment). I1 faut également noter un phénomene de relégation des populations
les plus pauvres toujours plus loin dans la région (I’est de la Seine-et-Marne est ainsi
majoritairement composé de communes ou les pauvres sont surreprésentés) (Fleury et
al. 2012)%.

Philippe Subra ajoute quant-a lui a 1’aggravation de la division de I’espace
régional sur le plan social, une aggravation de cette division sur le plan « ethnique »
(nationalité et origine géographique). En résumant, « davantage de cadres, de revenus
élevés, la ou ces catégories étaient déja majoritaires — c’est-a-dire a Paris intramuros,
dans le sud des Hauts-de-Seine, les Yvelines et un certain nombre de communes isolées,
ainsi que dans une partie de [’espace périurbain; davantage d’ouvriers actifs ou en
retraite, de revenus faibles, de bénéficiaires des minima sociaux et d’étrangers, la ou
ils étaient déja fortement représentés — c’est-a-dire notamment dans [’ancienne

banlieue rouge » (Subra 2004).

Mais qu’en est-il précisément a Paris ? Il est intéressant de regarder les €volutions
touchant la ville pour éclairer sa politique de coopération. Paris subit la gentrification
et un dépeuplement depuis la Libération?!. Gentrification car les catégories des cadres
supérieurs et des cadres moyens passent de 19% a 51% de la population active, de 1954
a 1990, tandis que les ouvriers passent de 30% a 14,5% de la population active sur la
méme période (Pincon et Pingon-Charlot 2001)%%. Tous les quartiers de Paris sont
touchés par cet « embourgeoisement » comme 1’écrivent Michel Pincon et Monique
Pincon Charlot citant Edmond Préteceille : entre 1982 et 1990 la « quasi-totalité des
quartiers sont dans les cas d’embourgeoisement, maximum ou fort, les quelques

exceptions étant toutes dans les quartiers nord-est* » (Ibid.).

20 Les auteurs écrivent A ce sujet : « L’étude des inégalités socio-spatiales et de leur évolution ne peut plus
aujourd’hui faire I'impasse sur le devenir de ces franges franciliennes ot passe désormais 'une des lignes de
fracture de la métropole et ou s’exprime, comme dans une bonne partie de la France périurbaine, un fort
« sentiment d’abandon » (Davezies 2012) » (Fleury et al. 2012).

Pour une visualisation de ces tendances, voir les cartes montrant I’évolution de ces inégalités de 1990 a 2007
en annexes de cette these.

2l Ce phénomene s’ accentue dans les années 2000. Des chercheuses 1’analysent en montrant les stratégies des
« gentrifieurs » ou encore les « bobos » et en expliquant 1’origine du phénomene. Voir a ce sujet CLERVAL
Anne, Paris sans le peuple. La gentrification de la capitale, Paris, La Découverte, 2013. CORBILLE Sophie,
Paris bourgeoise, Paris bohéme. La ruée vers I’Est, Paris Presses Universitaires de France, 2013.

2211y a de moins en moins d’emplois dans le secteur secondaire en Ile-de-France.

23 PRETECEILLE Edmond, Divisions sociales et services urbains, tome 1 : « Inégalités et contrastes sociaux en
[le-de-France », CSU, 2000, p-130, et « Division sociale de I’espace et globalisation, le cas de la métropole
parisienne », Sociétés contemporaines, n°22-23, pp.33-67.
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Dépeuplement car Paris perd sa population, et surtout ses classes populaires?*. Ce
phénomene s’accélere a partir de 1954, passant de 2 850 000 a 2 125 000 habitants en
1999, méme si la décroissance a été moins importante de 1990 a 1999. Michel Pin¢con
et Monique Pincon-Charlot précisent qu’« en quarante-cing ans, Paris a perdu un
habitant sur quatre », ce qui équivaut « a la disparition d’une ville comme Stockholm

ou d’une agglomération comme celle de Bordeaux ».

Face a ces constats, que peuvent donc faire les pouvoirs publics ? Pour certains
chercheurs, seule une politique volontariste de construction de logements sociaux et de
régulation des marchés fonciers et immobiliers peut permettre une réduction des
disparités territoriales?. L’accroissement des inégalités territoriales est déja constaté
au début des années 1990 car le SDRIF de 1994 et la politique de la ville mise en place
a partir de 1992 entendent y remédier (Epstein 2013). La création de 1’Agence
Nationale pour la Rénovation Urbaine, I’ANRU en 2004 s’inscrit dans cette volonté de
réduire les inégalités territoriales en rénovant les quartiers jugés prioritaires (et
notamment les grands ensembles construits dans les années 1960 et 1970 devenus
dégradés). Cette agence est chargée de mettre en ceuvre le Programme National de
Rénovation Urbaine (PNRU) prévu par la loi du 1° aolit 2003 pour la ville et la
rénovation urbaine prévoyant « un effort national sans précédent de transformation des
quartiers les plus fragiles » (en ZUS notamment) en construisant et rénovant les
logements, les équipements publics et les aménagements urbains?%. Or, en Ile-de-

France, un habitant sur huit vit dans une ZUs (Ledoux 2013).

24 La population parisienne n’a cessé de croitre jusqu’apreés premiére guerre mondiale (de 500 000 habitants au
début du 19°™ siecle a quasiment 3 millions en 1921).

23 Michel Pingon et Monique Pingon-Charlot vont dans ce sens lorsqu’ils écrivent en 2001 a propos de la
situation parisienne : « Seule, a défaut de changer radicalement un systeme social générateur d’inégalités, une
politique volontariste du logement social pourrait peut-étre éviter ce grignotement continu du Paris populaire
et sauver la capitale de I’appétit des rongeurs. La loi du marché conduira inexorablement a I’exclusion des
familles modestes. Seule une politique résolue pourrait empécher cette logique d’aboutir a son terme et
permettre un maintien des couches populaires dans l’espace central des dominants, lieu de concentration des
richesses et des pouvoirs. Mais est-il possible de s’opposer ainsi, durablement, aux forces profondes qui
travaillent la ville ? » (Pingon et Pingon-Charlot 2001).

26 Son objectif est de rénover 490 quartiers a horizon 2013, pour ainsi améliorer le cadre de vie de 4 millions
d’habitants. Cf. site de I’ ANRU : http://www.anru.fr.

Pour une analyse critique de la mise en ceuvre du PNRU avec une analyse des premiers projets réalisés, voir les
travaux de Renaud Epstein qui montrent bien comment « le mirage d’une dissolution des problemes sociaux
dans la transformation urbaine se dissipe » (Epstein 2013). L’auteur explique que la célébration de 1’état
d’avancement du PNRU masque en réalité une confusion entre les outputs, les réalisations (transformations
visibles des quartiers), et les outcomes, les effets de ces transformations. Or cette confusion « masque
difficilement I’échec de la rénovation urbaine : les moyens colossaux qui lui sont consacrés n’ont pas permis
d’atteindre I’objectif de réduction significative des écarts entre les ZUS et leur environnement arrété dans la
loi Borloo. Au contraire, la concentration des populations pauvres et précaires dans ces quartiers a été en
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Pour autant, la tendance ne s’inverse par car les inégalités socio-spatiales entre
communes tres riches et communes trés pauvres ne cesse de grandir et montrent les
limites du SDRIF de 1994 et de la politique de la ville : « Quant a la politique de la
ville, aussi importants que soient les moyens financiers qui lui sont consacrés, elle
n’est pas parvenue jusqu’a présent a freiner le développement de la ségrégation
sociospatiale » (Subra 2004)%’. Des événements viennent par ailleurs nourrir le
problem stream : en novembre 2005, de nombreuses banlieues de villes francaises
s’embrasent et particulierement en Ile-de-France. La « crise des banlieues » est alors

patente et contribue a mettre en lumiere les échecs des politiques menées jusqu’alors.

§2. Le contexte politique francilien au tournant des années 2000

Un basculement politique s’opere en 1998 au Conseil régional d’Ile-de-France en
1998 et a la Ville de Paris en 2001 avec I’arrivée d’élus de gauche au pouvoir (1). Le
rapport de force partisan change en Ile-de-France autour d’un rééquilibrage a gauche

entre les socialistes, les Verts et les communistes (2).

1) La victoire de la gauche aux régionales en 1998 et a Paris en 2001

Un basculement politique s’opere en 1998 au Conseil régional d’Ile-de-France en
1998 et a la Ville de Paris en 2001 avec I’arrivée d’élus de gauche au pouvoir. En effet,
la Région est dirigée par la droite depuis la décentralisation et la Ville de Paris de méme
depuis 1977 et la premiere élection au suffrage universel d’un maire de Paris sous la
Veéme République. Bertrand Delanoé gagne 1’élection municipale a Paris le 18 mars
2001, alors que sa victoire était loin d’étre acquise quelques mois plus tot. Malgré son
implantation politique a Paris depuis deux décennies (conseiller municipal de Paris
depuis 1977, député de Paris depuis 1981), et au sein du PS (Porte-parole du Ps a partir
de 1981, conseiller de Jospin....), il n’est pas favori pour la candidature socialiste. Il

lui faut tout d’abord convaincre son propre camp. Il est finalement désigné candidat de

s’accroissant depuis le lancement du PNRU, comme [’indique la quasi-totalité des indicateurs réunis dans les
rapports de I’ONZUS » (Epstein 2011).
27 Pour compléter ce point, on peut lire 2 profit les travaux d’Edmond Préteceille (Préteceille 2009).
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la gauche alors que ses deux principaux concurrents délaissent la candidature :
Dominique Strauss-Kahn se retire suite a 1’affaire de la MNEF, et Jack Lang fait de

méme suite 2 son entrée au gouvernement 8

. Par ailleurs, la campagne de la droite est
affaiblie par des divisions internes (entre Philippe Séguin comme téte de liste RPR-UDF-
DL et Jean Tiberi en liste dissidente RPR, candidat a sa succession) et plusieurs affaires?.
La victoire de Bertrand Delanoé constitue un changement politique dans la configuration
politique parisienne en accélérant le mouvement de rosissement de la carte électorale

francilienne enclenché a partir de la deuxieme moitié des années 1990.

Biographie 1- Bertrand Delano&

Né le 30 mai 1950 & Tunis, Bertrand Delano& grandit a Bizerte puis Rodez. Titulaire d’un
diplome d’études supérieures d’économie, il créée un cabinet de conseil en communication. Il
s’implique tres tot dans la vie politique dans 1’ Aveyron ; en prenant sa carte au PS en 1971 et en
devenant secrétaire adjoint de la fédération socialiste (1973-1979). Mais c’est a Paris que sa
carriere décolle rapidement. Il s’implique dans la vie politique parisienne en devenant conseiller de
Paris deés 1977, et député de Paris des 1981 (jusqu’en 1986). Il confie avoir gagné 1a sa plus grande
victoire politique. I s’implique par ailleurs dans les instances dirigeantes du PS (1979-1983
membre du comité directeur du PS; 1981-1983 secrétaire national adjoint chargé de la
presse, porte-parole du PS; 1983-1987 membre du bureau exécutif du PS; 1983-1985
secrétaire national du PS; depuis 1993 membre du Conseil National du PS; depuis 1997
membre du Bureau National du PS)

Il devient chef de I’opposition socialiste en 1993, et est candidat aux élections municipales
de 1995 a Paris (il perd face a Jean Tiberi). C’est au Sénat qu’il siege de 1995 a 2001. L’année
2001 marque un tournant dans sa carriere politique quand il est élu maire de Paris. I est réélu en
2008 et décide de ne pas se présenter en 2014.

2) Un rééquilibrage politique, partisan et institutionnel

Quel est donc I’équilibre des forces politiques en Ile-de-France en 2001 ? Depuis

les années 1980, le rapport de force politique entre les deux grandes forces politiques

28 Le 27 mars 2000, il devient ministre de I’Education dans le gouvernement de Lionel Jospin.

2 Notamment 1'affaire des faux électeurs, le scandale de 'Office HLM et du marché public des lycées d'Tle-de-
France.

30 On trouvera tout au long de la thése quelques indications bibliographiques sur les acteurs principaux
impliqués dans les débats sur le Grand Paris (élus locaux, ministres et membres des cabinets
ministériels, etc.). Il s’agit de donner quelques reperes biographiques pour situer ces acteurs dans le
dossier du Grand Paris. Ces reperes ne sont donc pas exhaustifs et ne rendent pas compte de 1’ensemble
des expériences professionnelles des élus. La source de ces biographie provient en grande partie du
Who’s who in France, mais également des entretiens, et enfin dans quelques cas de la littérature
académique ou de la presse (le références sont précisées dans ce cas).
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de I’apres-guerre, la droite gaulliste et le parti communiste commence a basculer. La
géographie électorale, relativement stable jusque-1a, se modifie fortement a partir de la
fin des années 1980 (Jeanne 2009). En effet, on peut schématiser la répartition partisane
comme suit: une ville centre a droite (1977-2001), une petite couronne surtout
communiste (la banlieue rouge) dans le nord, 1’est et le sud de Paris, et de droite a
I’ouest, et une grande couronne plus contrastée. Matthieu Jeanne écrit ainsi :
« l’ancrage a droite de la capitale est contrebalancé par l’orientation a gauche des
banlieues dans leur ensemble. Le poids de la capitale et des Hauts-de-Seine favorise
néanmoins les gaullistes opposés aux communistes dans le contrdle de [’exécutif
régional » (Ibid.). Mais ce relatif équilibre politique commence a étre menacé dans les
années 1990 alors que la droite parisienne se divise et que le communisme entre en

crise.

Fortement implanté dans les municipalités de la petite couronne francilienne et
surtout au nord et au sud de Paris depuis la fin de la seconde guerre mondiale, le
communisme municipal entre en effet en crise dans les années 1990. De 46 communes
sur 124 dans la petite couronne dirigées par le Parti Communiste en 1981, on passe a
34 en 1995 et 27 en 2008°!. Dans un article de 2004, Philippe Subra décrit et explique
tres précisément I’érosion du vote communiste aux différentes élections dans les années
1980, 1990 et jusqu’en 2004 dans la région Ile-de-France (Subra 2004)32. Cette érosion
du vote communiste, liée notamment a la désindustrialisation et aux mutations

t33

sociologiques des populations de la premiere couronne qui s’ensuit’, se fait en

31 Une infographie du Monde montre de manigre trés claire 1’évolution de la banlieue rouge avec des cartes qui
se succedent représentant la carte électorale a chaque élection municipale depuis 1965. Voir « Banlieues rouges
: la carte du déclin du communisme municipal », Le Monde.fr, 27 janvier 2014. A consulter sur:
http://abonnes.lemonde.fr/politique/visuel_interactif/2014/01/27/banlieues-rouges-la-carte-du-declin-du-
communisme-municipal_4355148_823448.html

3211 écrit ainsi : « En vingt ans, le PC n’a gagné qu’une seule ville en Ile-de-France, [...] et il en a perdu vingt-
six autres, dont vingt de plus de 20 000 habitants : neuf en 1989, sept en 1995, dix en 2001. [...] Sur I’ensemble
de la période le nombre de municipalités dirigées par des communistes en Ile-de-France est donc passé de 67,
dont 51 de plus de 20 000 habitants, a 42, dont 32 de plus de 20 000 habitants. Quant a la population habitant
des communes gérées par le Parti communiste, elle a diminué de plus d’un tiers (2,3 millions en 1989, 1,4
million en 2001, dont pres de la moitié en Seine-Saint-Denis). En 1989, le PC gérait le quotidien de 21% des
Franciliens. En 2004 ce n’est plus le cas que pour moins de 13% de la population régionale. » (Subra 2004).
Pour le détail des municipalités concernées et pour les précisions sur les élections cantonales, régionales,
1égislatives et présidentielle, consulter son article.

33 Le vote communiste, lié 4 I’industrie et 4 I’implantation du parti communiste dans les municipalités a forte
activité industrielle, diminue avec 1’arrivée d’une population étrangére ou d’origine étrangere dans ces
communes, moins politisée. A ce sujet, lire GOUARD David, La Banlieue rouge, ceux qui restent et ce qui
change, Le Bord de 1'eau, 2013.
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parallele d’une implantation des socialistes, qui ne résulte pour autant pas directement
d’un report des voix communistes vers le candidat socialiste3.

Le parti socialiste gagne plusieurs communes. La stratégie de Francois Mitterrand
dans les années 1970 face au Parti Communiste qui est alors électoralement plus fort,

est gagnante en 1981 lorsqu’il gagne 1’élection présidentielle.

Quant a la géographie électorale du vote a droite (sur la base du vote a 1’élection
présidentielle cette fois), elle connait une évolution contraire a Paris, et sur le territoire
régional hors Paris. « En effet, paradoxalement, malgré la conquéte de |’exécutif
régional par la gauche en 1998 et le renforcement de ses positions en 2004, on note un
glissement a droite de l’ensemble des espaces périphériques de [’agglomération
parisienne » (Jeanne 2009). Alors qu’a Paris, sous 'effet de la crise du systeme
politique chiraquien mis en place en 1977 et sur une évolution sociologique des

habitants, la droite perd peu & peu ses votes>>.

S’agissant des socialistes, Philippe Estebe montre bien comment les villes
nouvelles® ont joué un rdle politique considérable en offrant une porte d’entrée aux
socialistes dans le jeu politique régional et national et contribué a affermir le role de la
Région (Estebe 2004). Il faut ajouter que les analyses de Matthieu Jeanne mettent en
évidence une spatialisation nette du vote écologiste et du vote Front National en Ile-
de-France. Le vote écologiste émerge au début de la décennie 1990 dans la région
francilienne en s’implantant localement lors des élections municipales de 1995. 11 est
particuliecrement important en proportion a Paris et Montreuil, une ville de I’est-

parisien est dirigée par une maire des Verts, Dominique Voynet de 2008 a 2014. Le

3 Les analyses des mutations du vote ouvrier montrent un basculement vers le vote d’extréme droite d’une
part, mais surtout vers 1’abstention d’autre part, plutdt que vers le parti socialiste : BRACONNIER Céline,
DORMAGEN Jean-Yves, La démocratie de I’abstention : aux origines de la démobilisation en milieu populaire,
Gallimard, 2007.

Par ailleurs, les ouvriers représentent une part toujours plus faible de la population active.

35 Elle reste malgré tout majoritaire en voix en 2001. Mais la division a droite entre le candidat adoubé par
Jacques Chirac, Philippe Séguin, et le dissident Jean Tiberi, fait gagner la liste conduite par Bertrand Delanog.
3 1’expression « villes nouvelles » concerne des villes aux dynamiques contrastées. Comme I’écrit Philippe
Estebe, « elles se différencient autant du point de vue urbain que du point de vue politique. A grands traits,
Cergy représente un exemple de réussite politique : son périmétre n’est pas contesté et elle devrait normalement
rentrer dans le droit commun des communautés d’agglomération ; Saint Quentin en Yvelines est dans une
situation similaire mais, compte tenu de sa situation spécifique, noue des liens plus étroits avec Versailles d’un
coté et le plateau de Saclay de l'autre ; Marne-La-Vallée est en fait partagée entre trois syndicats
d’agglomération nouvelle et ne constitue pas véritablement une unité politique ; Sénart, ville inachevée
demeure encore quelque temps dans un statut exceptionnel ; Evry rejoint le droit commun dans de mauvaises
conditions avec un risque de dissolution de I’entité intercommunale et de « redistribution des cartes » (Estébe
2004).

- 106 -



CHAUVEL Jeanne| Thése de doctorat | Décembre 2015

vote Front National quant-a-lui se concentre dans les marges franciliennes et est

particulierement peu présent dans la capitale.

Si le basculement de la Ville de Paris et de la Région Ile-de-France se fait a trois
ans d’écart, il ne signifie pas pour autant une convergence politique entre les deux
institutions. Ici, la lecture partisane des enjeux politiques en Ile-de France doit se

doubler d’une lecture institutionnelle, ce qui fera 1’objet d’un développement ultérieur.

§3. La réflexion autour de I’intercommunalité

Les lois des années 1990 promouvant 1’intercommunalité a fiscalité propre
relancent le débat sur le Grand Paris (1). En effet, la construction d’une capacité
d’action collective passe dans de nombreuses villes par la mise en place d’une
intercommunalité d’agglomération. C’est ce que reconnait le rapport Demain la ville
présenté par Jean-Pierre Sueur a la ministre de I’Emploi et de la Solidarité en 1998 :
mais dans le méme temps, le rapport exclut 1’Ile-de-France de I’analyse en privilégiant
de multiples intercommunalités autour de bassins de vie ou de bassins d’emplois et non
pas un pourvoir d’agglomération incluant Paris?’.

Alors que I’lle-de-France fait figure de mauvais éleve en termes de taux
d’intercommunalités, 1’expérience de Plaine Commune constitue une exception
intéressante a analyser dans la mesure ol la méthode mise en ceuvre pour la coopération

ressemble a la méthode choisie par la Ville de Paris dans la décennie suivante (2).

37 « Ainsi, il est clair que si la réalité des agglomérations est facilement perceptible dans la plupart des régions
frangaises, il en va différemment dans la région lle de France oi un tissu urbain dense ne se "découpe" pas
naturellement en agglomérations. Il sera donc nécessaire, dans ce cas précis, de raisonner a partir des entités
que constituent soit une commune, soit un ensemble de communes liées les unes aux autres et formant une unité
urbaine cohérente plutot que sur la base des agglomérations telles qu’elles ont été définies ci-dessus. S’il est
clair que, dans tous les cas, la région ou le département constituent des aires trop larges pour étre adaptées a
la mise en ceuvre des politiques de la ville, la commission recommande, compte tenu des spécificités du "tissu
urbain" dans la région Ile de France, qui n’a son équivalent dans aucune autre région, que le territoire
opérationnel au sein duquel les procédures définies ci-dessous seront mises en ceuvre soit délimité, au cas par
cas, apres concertation avec la région lle de France et avec les élus concernés, I’objectif étant de s’ appuyer
sur une institution intercommunale correspondant a un bassin de vie ou a un bassin d’emplois effectifs (ou
encore, le cas échéant, a 'un et a ’autre) » (Sueur 1998, p. 207).
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1) La Loi Chevénement et ’intercommunalité en Ile-de-France

L’émiettement communal en France —avec ses fameuses 36 600 communes- a fait
I’objet de plusieurs rapports et lois ayant pour ambition d’encourager
I’intercommunalité, mais sans jamais remettre en cause la centralité de la commune et
du maire® (et notamment Sueur 1998). La motivation principale des gouvernements
en ce sens est toujours de rationaliser la dépense publique avec deux grands objectifs :
« permettre aux municipalités de faire des économies d’échelle en se regroupant afin
de réaliser certains projets trop ambitieux pour une seule collectivité », et « favoriser
une meilleure répartition des ressources entre les communes » (Le Saout 2001, p. 73).
Le discours scientifique du début des années 2000 sur 1’intercommunalité met
également en cause l’émiettement communal, cause de I’inefficacité de 1’action
publique locale, discours érigé en doxa que met en évidence Martin Vanier
notamment (Mévellec 2005).

De la loi de 1966 sur les métropoles a la loi Marcellin en 1971 aux effets nuls,
I’intercommunalité passe un cap dans les années 1990 avec des lois réformant la taille
et les compétences des intercommunalités a fiscalité propre.

Laloi d’administration territoriale de la République dite loi ATR du 8 février 1992
est fondatrice de ce renouveau, mais incomplete. Jean-Pierre Sueur, secrétaire d’Etat
chargé des collectivités locales de 1991 a 1993 lors de 1’adoption de cette loi explique
I’état d’esprit du gouvernement : « Les Frangais portent leur commune dans leur ceeur.
C’est un attachement historique, républicain, sentimental. Et a cet égard, la loi
Marcellin nous avait, si l’on peut dire, vaccinés. [...] Il fallait plutot fédérer les
énergies communales au service d’un projet fort. Il fallait aussi respecter
scrupuleusement le principe de subsidiarité : que les communes fassent seules ce
qu’elles peuvent bien -et mieux- faire seules, et que la communauté fasse ce que l’on
peut mieux faire ensemble » (Sueur 2012, p. 6). Mais la loi est bientdt complétée par
la loi d’orientation pour I’aménagement et le développement du territoire du 5 février
1995, et précisée par la loi du 13 juillet 1999 relative au renforcement et a la

simplification de la coopération intercommunale, dite loi Chevénement, et ses effets

3 Les débats autour de la taille adéquate de gestion locale n’est pas nouvelle. Dans leur ouvrage sur
I’intercommunalité, Fabien Desage et David Guéranger indiquent en introduction de la premiere partie une
chronologie passionnante remontant a la révolution francgaise de 1789 en rappelant les débats entre jacobins et
girondins : une carte de 720 communes est proposée mais cette solution n’est pas retenue (Desage et Guéranger
2011).
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institutionnels. A ces lois, s’ajoutent la loi sur I'aménagement durable du territoire dite
loi Voynet du 29 juin 1999, et la lo1 Solidarité et Renouvellement Urbain dite loi SRU

du 13 décembre 2000 qui renouvellent les pratiques de gestion locale.

Les solutions intercommunales proposées dans ces lois ont un grand succes et le
territoire francais est peu a peu maillé par des communautés de communes,
communautés d’agglomération et communautés urbaines. Les attentes des élus sont
grandes envers le développement de 1’'intercommunalité a fiscalité propre. Ainsi, le
développement de I’intercommunalité en Ile-de-France peut-il permettre une
redistribution et une solidarité fiscale et financiere entre les communes riches et les
communes pauvres (perspective sociale), une mise en cohérence des stratégies de
développement (perspective économique) et enfin une modernisation des formes
d’interventions de 1’Etat sur le territoire avec plus de décentralisation et un
développement du contrat (perspective institutionnelle) ? Une équipe composée de
chercheurs du LATTS (EPTC), de I’EIL (Université Paris 12) et d’ Acadie est chargée en
1998 par la Préfecture de région d’Ile-de-France de vérifier si ces objectifs assignés a
I’intercommunalité dans les lois Chevenement, Voynet et SRU correspondent bien a la
« spécificité politique, économique et sociale d'une région aussi complexe que l'lle-de-
France » (Béhar et al. 2001). L’intercommunalité est ainsi envisagée comme un
moyen, avec les partenariats et la contractualisation, de répondre aux enjeux de la
gestion publique locale. Les résultats de ce rapport de recherche indiquent que
I’intercommunalité en elle-méme n’est pas LA solution car elle doit articuler les trois
dimensions évoquées précédemment (économique, sociale et institutionnelle), qu’il
faut bien dans un premier temps distinguer, dans un projet de territoire construit avec
un référentiel territorial. C’est ce que les auteurs appellent la territorialisation de
I’action publique. Les élus doivent donc mettre en ceuvre une stratégie de territoire dont
la réussite dépend de I’adéquation entre les projets de solidarité territoriale,
développement de I’économie et gestion locale (autour du partenariat et du contrat).
Rien n’apparait donc gagné d’avance dans une région peu favorable a
I’intercommunalité a fiscalité propre. La situation francilienne fait en effet figure
d’exception en France car [Dintercommunalit¢ s’y développe moins vite
qu’ailleurs (Desjardins 2010). L’agglomération parisienne est la seule en France a ne
pas compter de communauté urbaine : le modele des villes nouvelles avec les syndicats

d’agglomérations nouvelles (SAN) ne s’est pas diffusé (Estebe 2004).
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Plusieurs raisons ont été avancées pour expliquer ce peu d’engouement pour
I’intercommunalité. La décision de créer une intercommunalité repose sur des
motivations variées. La volonté de construire un projet commun pour un territoire
conduit a la création d’une intercommunalité de projet. Or, les territoires de projets ne
sont pas facilement identifiables au sein d’une métropole francilienne de cette taille et
de cette structure. Sur quelles limites reposer : bassin d’emploi, bassin de vie, bassins
économiques ? Avec le développement des compétences dévolues aux
intercommunalités, notamment en matiere économique, il s’agit de penser une
cohérence entre les différents territoires. La difficulté est donc grande puisque « les
territoires de projet demeurent une notion en devenir alors méme que
I’intercommunalité institutionnelle structure les territoires sur des échelles
manifestement trop réduites et trop peu ambitieuses », ainsi que 1’écrivent Philippe
Laurent et Marie-Christine Bernard-Gélabert™.

Les communes peuvent également choisir la coopération pour s’isoler des
communes politiquement ou fiscalement différentes: c’est le paradoxe de
I’intercommunalité d’opportunité, de « I’intercommunalité pour s’isoler » (Massardier,
in Gaxie (ed.) 1997, p. 139-164). La deuxieme vague d’intercommunalités, apres celle
du début du 20°™ sigcle, est ainsi plus intégrée et également plus politique. Les
intercommunalités créées reposent plutdt sur des affinités politiques, 1’affinité
politique n’excluant évidemment pas la possibilité d’établir un projet de territoire.
C’est le cas pour Plaine Commune (Parti communiste), pour Plaine Centrale (Parti
socialiste Créteil, Alfortville, Limeil-Brévannes), pour Grand Paris Seine Ouest (la
droite parlementaire, avec notamment Boulogne-Billancourt et Issy-les-Moulineaux).
La solidarité territoriale encouragée par les lois sur I’intercommunalité est donc limitée
car les communes qui cooperent ont des profils similaires au risque « de renforcer un
certain nombre des maux que la coopération intercommunale était censée aider a
combattre, notamment les écarts de développement entre territoires ». On peut alors
constater un décalage entre les périmetres retenus pour I’EPCI et « les secteurs a enjeux
de I’aménagement du territoire » (Desjardins 2010).

L’enjeu est donc de réussir a créer un « esprit intercommunal » dans la petite

couronne pour reprendre les mots d’Emmanuel Bellanger : « Il n’existe pas encore

% Etude a lire sur le blog de Philippe Laurent :
http://www.philippe-laurent.fr/article/|1%E2%80%99intercommunalit%C3 % A9-francilienne
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d’esprit intercommunal sur le modele des esprits de clocher des communes et leur
configuration politique est assimilable, en certains lieux, a des associations relevant
d’effets d’aubaine et de repli intercommunal sans légitimité historique et sans volonté
de partager les vrichesses fiscales entre territoires pauvres et territoires
riches » (Bellanger 2008). La petite couronne parisienne est maillée de municipalités
démographiquement importantes comme Boulogne-Billancourt a 1’ouest (113 000
habitants), Saint-Denis au nord (106 000 habitants), Argenteuil au nord-ouest et
Montreuil 2 Dest (103 000 habitants chacune)*. L’esprit de clocher est
particulierement développé alors que le maire de ces villes dispose d’un pouvoir
politique considérable. Guy Burgel écrit ainsi : « la décentralisation a moins affaibli
Paris qu’elle n’a renforcé, dans la gestion quotidienne d’une cité élargie, le poids des
communes centrales, les plus importantes démographiquement et les plus riches
financierement, au  détriment d’'un  véritable pouvoir d’agglomération

démocratique » (Burgel 1999, p. 128).

Enfin, plusieurs syndicats intercommunaux puissants traitent déja le traitement
des eaux usées, des déchets etc. Si I'intercommunalité a fiscalité propre est peu
développée au début du 21°™ siecle dans 1’agglomération parisienne, il existe en effet
une tradition de coopération en Ile-de-France*. La loi du 22 mars 1890 sur les
Syndicats Intercommunaux a Vocation Unique (SIVU) permet la création et le
développement de plusieurs gros syndicats dans le département de la Seine. Plusieurs

existent toujours, qu’ils soient intercommunaux ou interdépartementaux *?. Les travaux

40 Source INSEE, 2009.

4l Ce qui fait dire ceci 2 Pierre Mansat au Conseil de Paris du 17 juillet 2007 lors du vote d’approbation du
SDRIF : « Je dirai que l'on n'est pas dans la pampa, d'une certaine facon. Il y a en lle-de-France un systéme
politique extrémement complexe, tres imbriqué qui s'est développé depuis de nombreuses années, qui s'est
développé notamment depuis les années 1964 et 1968, a la fin du Département de la Seine, qui s'est développé
par des structures de coopération extrémement fortes. Nous ne sommes pas sur la table vide ou dans un désert
; il 'y a des structures extrémement puissantes et tres intégrées de coopération dans des domaines précis mais
qui sont tres importants : je pense au traitement des ordures ménageres, je pense a l'assainissement, je pense
aux grands lacs de la Seine, je pense bien siir aux syndicats de transports. Et il y a des systemes de solidarité
au ceeur de I'lle-de-France. Le Fond de solidarité de la Région d'lle-de-France est une innovation, qui a fait
d'une certaine fagon ses preuves, auquel la Ville de Paris contribue puissamment. Christian Sautter rappelait
que c'est 100 millions d'euros que nous versons maintenant annuellement et qui sont répartis pour les 85
communes les plus défavorisées de la Région Ile-de-France. Il y a donc des systémes de coopération et
d'intégration qui déja existent ».

42 Comme le syndicat intercommunal de traitement des ordures ménageres de 1’agglomération parisienne
(Syctom), le syndicat interdépartemental pour 1’assainissement de 1’agglomération (SIAAP), le syndicat des
eaux de I’fle-de-France (SEDIF), le syndicat intercommunal de la périphérie de Paris pour I’électricité et les
réseaux de communication (SIPPEREC), le Syndicat Intercommunal pour le Gaz et I’Electricité en Ile-de-France
(SIGEIF).
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de Dominique Oudot sur I’intercommunalité en périphérie de grandes villes frangaises
ont montré que ces syndicats peuvent, « en ouvrant le chemin de la coopération »,
faciliter la création de communautés de communes. Il montre que méme si les
communautés de communes « se constituent souvent a partir d’un noyau syndical,
d’autres logiques ont présidé a leur mise en place : la peur ou [’attrait de la ville, une
identité territoriale commune ou encore [’appartenance a un méme bassin de
vie » (Oudot 2011, p.66-69). Dans l’agglomération parisienne, la situation est
évidemment bien différente puisque le tissu urbain est continu, que 1’enchevétrement
des structures, souvent décousu, est complexe“. Si ces syndicats techniques,
instruments de coopération, sont bien intercommunaux ou interdépartementaux, ils ne

conduisent pas vers la création d’intercommunalités a fiscalité propre en Ile-de-France.

Si le développement de 1’intercommunalité dans 1’agglomération parisienne peut
permettre une nouvelle gestion publique locale capable de répondre aux défis que
rencontrent les élus locaux, il ne permet pas pour autant de répondre a tous les enjeux
d’aménagement : vieillissement des infrastructures de transport collectif et manque de
logement, enjeux importants dans 1’agglomération comme nous 1’avons vu. Sur ce

terrain, c’est la Région avec la révision du SDRIF qui propose des objectifs.

2) L’EpcI Plaine Commune : un modele ?

Quelques expériences de construction intercommunale ont été mises en lumiere
par leurs artisans deés les années 1990 comme une possibilité de dépasser les obstacles
a I’intercommunalité dans la premiere couronne, comme 1’ ACTEP, 1’ Association des
communes du territoire de I’Est parisien. Mais c’est I’expérience de Plaine Commune,
intercommunalité au nord de Paris créée en 2000, que nous choisissons de développer
ici, car plusieurs des acteurs de cette dynamique participent ensuite a la démarche de
coopération lancée par la Ville de Paris, comme Patrick Braouezec, et que cette

construction intercommunale est pilotée par des élus communistes, tout comme Pierre

43 N’oublions pas en effet toutes les institutions qui interviennent sur le territoire : la RATP, la SNCF, I’ Assistance
Publique-Hopitaux de Paris, les établissements publics d’aménagement de la Défense, de la Plaine de France,
etc.
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Mansat qui est responsable de la coopération pour la Ville de Paris dés 2001,
L’hypothese, qu’il est pour autant difficile de démontrer, est qu’il y aurait des effets
d’apprentissages dans les méthodes choisies, et que I’expérience de la Plaine-Saint-
Denis a pu servir de « modele », sans étre exclusif, a la démarche parisienne : modele
de la négociation et la concertation comme 1’analyse Simon Ronai en 1995 (Ronai

1995).

Des la fin des années 1990, une dynamique de territoire se met en place avec
notamment Saint-Denis, Aubervilliers, La Courneuve, autant de communes de la
banlieue rouge, sinistrées par la désindustrialisation et les difficultés économiques et
sociales qui y sont liées. Cette dynamique conduit a un véritable renouveau du territoire
autour de la construction emblématique du Stade de France pour la Coupe du monde
de football de 1998. Dans les années 1980 en effet, la Plaine-Saint-Denis -ce vaste
territoire de 600 hectares au nord de Paris entre les communes de Saint-Denis,
Aubervilliers et la Courneuve- est confrontée a de vastes difficultés économiques et
sociales. Territoire agricole fournissant le tout Paris jusqu’au 19°™ siécle et convertit
ensuite vers I’industrie, la Plaine Saint-Denis subit les contrecoups de la
désindustrialisation qui frappe I’économie francaise des les années 1970. Par ailleurs,
la réorganisation de I’aménagement de 1’Ile-de-France autour des villes nouvelles a
partir des années 1960 touche durement le territoire. En quelques années, une des zones
industrielles les plus importantes d’Europe se transforme en gigantesque friche
industrielle avec la fermeture des industries et le départ des habitants*. Mais ces

difficultés économiques, « ¢a réglait un probleme : ¢a enlevait la puissance de la

banlieue rouge », explique Jacques Grossard, fonctionnaire territorial sur

# L’intercommunalité Plaine Commune lance un travail de mémoire qui aboutit & la publication en 2014 de
I’ouvrage Les bdtisseurs de la Plaine Saint-Denis. Et I’histoire continue (1984-2014), dirigé par Plaine
Commune Promotion, en charge du développement économique du territoire. Ce livre retrace les différentes
étapes de construction de I’intercommunalité, de Plaine Renaissance a Plaine Commune. Méme s’il s’agit
d’une véritable opération de promotion de I’intercommunalité, ce livre est un passionnant t€émoignage de cette
aventure collective (Magnetto 2014).

4 « La Plaine-Saint-Denis évoque le type des grands territoires industriels dont la mutation, la modernisation
ou la « casse » sont de fait déja largement entamés sans que la question des rapports entre ce site et Paris
aient été clairement posés. Certes, la ville de Paris posséde une cinquantaine d’hectares et exerce ainsi un réel
pouvoir dans les perspectives de développement de cette partie de la banlieue, mais elle n’a jamais exprimé
de point de vue explicite quant au devenir de ce qu’elle a longtemps considéré comme la « zone » ou elle
pouvait concentrer des activités nuisantes et les entrepots qui ne trouvaient pas leur place dans la ville. La
Plaine-Saint-Denis était donc I’envers du décor urbain, et a ce titre elle a été défigurée et longtemps délaissée.
Ce n’est que depuis moins de dix ans que ce site est redevenu un enjeu, si bien que I’Etat est de nouveau
présent, notamment depuis la relance de la réflexion liée au SDRIF. » (Ronai 1995, p. 123).
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I’intercommunalité Plaine Commune . La banlieue rouge, ces communes de la petite
couronne parisienne gérées par le PCF, particuliecrement puissante a partir de la fin de
la seconde guerre mondiale, constitue en effet un enjeu politique de taille pour la droite
comme pour la gauche. De Gaulle a découpé le département de la Seine en quatre
départements en 1968, notamment pour contenir le PCF dans deux départements (le 93
et le 94). Dans une logique de stratégie politique, 1’affaiblissement économique de
Saint-Denis, et d’ Aubervilliers, est percu comme une aubaine par les socialistes et les
conservateurs, qu’ils soient dans 1’opposition dans le département ou dans la majorité
dans les départements voisins.

C’est dans ce contexte que Marcelin Berthelot, maire de Saint-Denis, et Jack
Ralite, maire d’ Aubervilliers, essaient de trouver ensemble une solution des les années
1980 pour le territoire. Ils créent alors un syndicat mixte d’aménagement et de
développement, Plaine Renaissance le 9 octobre 1985, qui associe la commune de
Saint-Ouen et le Conseil départemental de Seine-Saint-Denis*’. Son objectif principal
est de penser un projet pour le territoire (pour faire venir les entreprises, construire des
logements, etc.), projet qui va soutenir 1’action politique sur le territoire pendant

plusieurs années.

C’est sur ces bases de coopération, que la décision d’implanter le Stade de France
sur le territoire de la Plaine-Saint-Denis (sur la commune de Saint-Denis et a la
frontiere d’Aubervilliers) enclenche une dynamique porteuse pour le territoire :
couverture de I’autoroute A1 qui coupe le territoire, construction de deux gares de RER
(lignes B et D), implantation d’entreprises créant des milliers d’emplois, construction

de quartiers entiers de logements, etc...

Saint Ouen est au départ intégré, en dépit des méfiances de Paulette Fost, sa maire
communiste, envers Saint-Denis, commune plus importante démographiquement et

puissante politiquement. Dans ce processus de construction d’une intercommunalité,

46 Entretien du 23 novembre 2010 avec Jacques Grossard. Jacques Grossard a été élu municipal 2 Colombes
(92). 1l a été directeur du Syndicat intercommunal de Plaine Renaissance puis directeur général de la
communauté d’agglomération de Plaine Commune. II a notamment écrit un livre-témoignage sur son
expérience : GROSSARD, Jacques, La renaissance d’un territoire : mon expérience en Seine-Saint-Denis, ASDIC
2003, 150 p.

47 Alors qu’a la méme époque se mettait en place la MIDEC, la Mission intercommunale de développement
économique du bassin d’ Argenteuil-Bezons entre Argenteuil, Bezons, Sartrouville. Ces projets, portés par des
élus communistes tous confrontés a la désindustrialisation, ont pour principale motivation de trouver des
solutions en attirant les entreprises et donc les emplois.
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un quatrieme partenaire rentre dans les négociations pour un arbitrage politique : le
Conseil départemental de Seine-Saint-Denis (93), lui aussi dirigé par les communistes,
est associé a la coopération, pour rompre avec des relations tendus entre le Conseil
départemental et la Ville de Saint Denis®. Saint-Denis a un « sentiment de
supériorité » d’apres Jacques Grossard, sentiment de supériorité que 1’histoire met
pourtant 2 mal*. Le maire de Saint-Denis et le maire d’ Aubervilliers décident dans ce
contexte d’associer le Conseil départemental et de rompre ainsi avec deux décennies
de tensions. Il y a eu un créneau politique de 1985 a 1988. La mission ne rassemble pas
des membres, élus ou fonctionnaires, des communes concernées mais six personnalités,
« atypiques » selon Jacques Grossard, qui ont carte blanche pour réussir a inverser la
tendance économique et a trouver des solutions aux problemes qui touchent le
territoire. Elle dispose pour ce faire d’un budget pour trois ans. Parallelement, le
gouvernement Rocard en 1988 décide de mettre un frein au développement des villes
nouvelles dans I’idée que 1’étalement urbain est une catastrophe : il s’agit alors de
redensifier la petite couronne. Cette pensée du développement urbain s’accorde bien
avec le projet de territoire de la Plaine-Saint-Denis. Elle constitue en quelque sorte les
prémisses du Grand Paris et s’incarne dans le livre blanc de I’aménagement de 1’Ile-
de-France de 1990 (Ile-de-France. Direction régionale de 1’équipement, Atelier
parisien d’urbanisme et Institut d’aménagement et d’urbanisme de la région d’lle-de-
France 1990). Dans le livre blanc, la Plaine devient un territoire stratégique au coeur
d’un grand projet pour I’'lle-de-France pensé notamment par Nathan Starkman et Jean-
Louis Subileau. Mais ce projet est pensé a partir de 1’idée que c’est I’Etat qui le pilote.
Les initiatives locales des €lus sont alors réappropriées dans une volonté étatique
d’aménager la zone dense de 1'lle-de-France. Pour autant, Jack Ralite et Marcellin
Berthelot continuent a agir, en prévenant le Conseil départemental du 93 de la nature
de leurs interventions. Apres la conférence de presse sur le livre blanc du Premier
ministre Michel Rocard en février 1990, la mission pour la Plaine-Saint-Denis décide
de s’associer au projet de I’Etat, et ce contre les directives du Parti Communiste opposé

a Michel Rocard. La Charte pour I’aménagement et le développement de la Seine-

48 Lire a sujet I’ouvrage d’Emmanuel Bellanger sur I’histoire du département et de la préfecture de Seine-Saint-
Denis (Bellanger 2005).

4 Saint-Denis a une histoire riche depuis le Moyen-Age, en lien avec la monarchie francaise et I'Eglise (la
Basilique de Saint-Denis abrite les caveaux de plusieurs rois de France). Elle est par ailleurs la quatrieme ville
d’Ile-de-France en population dans les années 1980 derriere Paris, Boulogne-Billancourt et Argenteuil et la
ville la plus peuplée de Seine-Saint-Denis. Son histoire et sa démographie auraient pu logiquement lui assurer
de devenir la préfecture du 93 en 1968. Or c’est Bobigny qui est devenu la préfecture, et non pas Saint-Denis.
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Saint-Denis est adoptée en 1991 et en octobre de la méme année, c’est le début de la
formalisation d’un projet urbain. Ralite et Berthelot veulent ainsi rompre avec « le prét
a penser du parti » (Parti communiste) en proposant des solutions et une méthode de
travail innovantes. La logique d’action choisie est de construire un projet reposant sur
une dynamique de débat en organisant des assises, des réunions publiques. Mais le
bureau d’étude Plaine Renaissance réussit a s’imposer car il est « condamné a
convaincre »*°. Dans une perspective de développement local, I’enjeu pour chaque
participant a la mission est de renoncer a vouloir étre le chef. Renoncer a faire de cet
espace de débat, de projet, un lieu de pouvoir en étant favorable a I’échange.

En mai 1992, un document de travail, élaboré par Christian Devillers, Yves Lion,
Michel Corajoud et Pierre Riboulet, est présenté aux élus. Il fait la synthese du projet
de territoire en donnant des objectifs mais en restant adaptable aux évolutions
conjoncturelles : il cherche un point d’équilibre un peu « mythique » (équilibre
démographique, spatial, économique, financier, temporel) (Ronai 1995). Il manque
pourtant un élément essentiel : des financements. Est alors créée la SEM Plaine
Développement, a laquelle 1I’Etat s’associe, pour mettre en ceuvre les directions du
document. Ces négociations avec 1’Etat se reflétent aussi dans le SDRIF®! adopté en
1994 (1bid.).

Le Maire de Paris depuis 1995, Jean Tiberi, ne se préoccupe pas de ce que les
maires du nord parisien préparent : « il s’en foutait de ce qu’on faisait », explique
Jacques Grossart. Alors méme que la Ville de de Paris possede 50 hectares sur les 600
du territoire. Camille Cabana, maire adjoint a ’urbanisme de Paris, explique a la
mission Renaissance que Paris est seulement intéressée par I’aménagement intra-muros
et que dans ces conditions, les maires peuvent faire ce qu’ils souhaitent sur la Plaine-
Saint-Denis. Dans le méme temps, le Parti communiste est convaincu que Paris
conserve malgré tout des visées hégémoniques sur ses voisines.

Alors que la mission met peu-a-peu des outils de dialogue en place, des
négociations autour de 1’implantation du Stade de France pour I’organisation de la
Coupe du Monde de 1998 ont lieu. Initialement prévue a Melun-Sénart, I’implantation
du Stade est décidée sur la ville de Saint-Denis. Cette décision change véritablement la

donne car I’Etat décide alors d’investir dans la Plaine-Saint-Denis pour 1,2 milliards

0 Jacques Grossard utilise la métaphore de la marguerite (déja !) : Plaine Renaissance est symbolisé par le
ceeur de la marguerite et les pétales sont les alliances, les convergences développées par le bureau d’étude.
3! Dont la révision est pour la derniére fois gérée par I’Etat.
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de francs sur les 2,7 milliards de francs que doit colter le Stade et 4 milliards de francs
pour I’aménagement des alentours du stade (stations de RER, gares, autoroutes). Et des
discussions autour de la création d’une intercommunalité commencent a émerger avec
cette idée que c’est en se rassemblant qu’on peut continuer a peser dans les débats sur
I’aménagement du territoire (« Ralite et Braouezec ont dit qu’il faut rallier les autres
sinon ils vont nous bouffer »). Des réunions informelles sont organisées entre plusieurs
communes voisines, 5 au départ puis 10, et permettent d’établir une sorte de charte, la
« Charte des dix » en 1998 qui permet de créer des liens>2.

Apres la possibilité de créer un EPCI avec la loi Chevenement, cinq de ces dix
villes décident de créer le 1°" janvier 2000 une communauté de communes, Plaine
Commune, qui devient en 2001 une communauté d’agglomération™. Trois villes la
rejoignent dans les années qui suivent®. La ville de Saint-Ouen aurait pu s’associer a
Plaine Commune, car voisine de Saint-Denis et associée a la démarche de coopération
initiée par Plaine Renaissance. Dirigée par une équipe communiste également, elle se
trouve par contre dans le département des Hauts-de-Seine et s’investit davantage dans
un projet d’une intercommunalité avec Clichy-la-Garenne a cette époque. Car la
question de la péréquation financiere se pose avec insistance : fiscalement bien dotée,

Saint Ouen aurait perdu en s’associant avec ses voisines plus pauvres.

En 2000, la construction du Stade a bien provoqué un effet de levier. Cette
expérience singuliere de la construction de la Plaine-Saint-Denis illustre le rdle des
leaders locaux dans la constitution d’un projet de territoire, et les jeux politiques qui
contribuent a affaiblir ou encourager une dynamique intercommunale. Mais ’aspect le
plus frappant de cette démarche, est qu’elle ressemble étrangement a celle mise en
place a Paris a partir de 2001. Il est difficile analytiquement de mesurer 1’influence que
peut avoir une expérience sur une autre. Mais nous pouvons souligner ici que la
démarche de Plaine Commune, portée par des élus communistes, n’a pas été étrangere
a Pierre Mansat, élu communiste du 20°™ arrondissement de Paris a partir de 1995, qui
devient adjoint au maire de Paris, chargé de la coopération avec les communes

entourant Paris des 2001.

32 Aubervilliers, Saint-Denis, Pierrefitte, Villetaneuse, Epinay, Saint-Ouen, L’Ile-Saint-Denis, Stains, La
Courneuve et Pantin.

33 Avec Aubervilliers, Epinay-sur-Seine, Pierrefitte-sur-Seine, Saint-Denis et Villetaneuse.

34 En 2003 par Stains et L’Ile-Saint-Denis et en 2005 par La Courneuve.
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§4.La révision du SDRIF : repenser ’aménagement de 1’Ile-de-France

De méme, les réflexions autour de la révision du SDRIF menée par la Région a
partir de 2005 font renaitre la question du Grand Paris, surtout dans ses aspects
sectoriels (logement, développement économique, réduction des inégalités
territoriales) et dans son aspect institutionnel de facon plus marginale. La démarche,
organisée pour la premiere fois par la Région Ile-de-France, est ambitieuse : elle vise
a associer les habitants, les experts, I’administration et les élus des différentes
institutions pour la production d’un document capable de répondre aux enjeux et
d’améliorer le cadre de référence de 1994. En effet, 1’étalement urbain se poursuit et
les inégalités territoriales en matiere d’emploi ne se résorbent pas.

Ce processus de révision du SDRIF, qui constitue I’une des trois « branches » du
Grand Paris, est au coeeur des mutations de 1’ ordre institutionnel francilien. Il sera donc
au cceur d’un certain nombre de développements dans la thése. Mais nous donnons ici
des reperes préalables en retracant le processus de réforme (1) puis en résumant les

grands enjeux d’aménagement du Schéma (2).

1) Une révision organisée en plusieurs étapes autour d’un débat

S’agissant du calendrier de la révision, le Conseil Régional adopte le 25 juin 2004
une délibération pour I’ouverture de la mise en révision du Schéma. Cette ouverture est
officialisée par un décret du 31 aolit qui ouvre la procédure de révision. Le Conseil
régional adopte ensuite le 23 juin 2006 « la Vision régionale pour I’Ile-de-France : les
orientations de la région pour la révision du Schéma directeur ». Ce texte est un
document d’étape qui fixe I’état des débats sur les orientations du Schéma autour des
trois défis de la lutte contre les disparités sociales et territoriales, anticiper les
mutations liées au changement climatique et a la raréfaction des énergies fossiles,
assurer un développement économique dynamique maintenant la place de la région
dans la compétition internationale. Puis le Conseil régional adopte un projet de SDRIF
le 15 février 2007, projet élaboré a partir de la Vision régionale, document modifié par
les apports des conseillers régionaux.

C’est alors que s’ouvre la phase de consultation avec les partenaires institutionnels

qui constitue une sorte de mise a I’épreuve des relations partenariales en Ile-de-France. Le
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Président saisit pour avis les Conseils généraux, et le Conseil économique et social
régional >, ainsi que le ministre de ’écologie et du développement durable. Ces avis
expriment des divergences de fond sur I’aménagement de la région, mais mettent en lumiere
les fractures politiques. En effet, les départements du Val d’Oise, des Yvelines et des Hauts-
de-Seine, tous a droite, rendent un avis négatif sur le Schéma. Le gouvernement, a droite
aussi, donne également un avis défavorable lié au manque d’ambition du projet régional en
matiere d’emploi, de développement économique et de construction de logements. Pendant
la révision du SDRIF, la droite n’a pas participé aux débats entre maires — débats organisés
par secteurs - car elle a refusé la « confrontation directe, a [’exception de quelques maires
»36, Ce déficit de représentation de la droite au sein de ces instances de réflexion a
affaibli la 1égitimité du projet. La contestation de la droite et de 1’Etat est en effet venue

apres I’adoption par le Conseil régional du projet en février 2007. On voit bien avec cet

exemple combien 1’aménagement du territoire comporte des enjeux politiques importants.

Pour autant, a travers les ateliers, des séminaires, des conférences, des études, les
élus et les administrations se familiarisent avec les enjeux métropolitains et apprennent
a travailler ensemble. Pour Anne Hidalgo, premicre adjointe au maire de Paris entre
2001 et 2014 : « A travers les travaux de préparation du SDRIF, nous avons progressé »
sur la question métropolitaine’’. Pierre Mansat ne dit pas autre chose au Conseil de
Paris : « Je pense que tout le monde constate a la fois la qualité du débat et l'ampleur
des contributions qui sont versées a la réflexion du Conseil régional et, plus
généralement, dans le débat public », « l'intensité du travail depuis trois ans ». Et ce
travail, dirigé par le Conseil régional, est mené en partenariat avec I’Etat. Il associe
également I’ensemble des collectivités locales, les CcI, le CESR, les syndicats, les
associations, les habitants. Pierre Mansat, s’insurgeant contre les critiques de la droite
sur un projet élaboré sans concertation, affirme qu’« on ne peut donc pas dire que
l'ensemble des acteurs n'ait pas été associé a la fois a l'évaluation de la situation
précédente et au travail d'élaboration »>%. S’il est difficile de contester 1’importance
du travail collectif entrepris, il n’en reste pas moins qu’il s’agit d’un travail politique

et que des lors, il génere des conflits politiques importants, a la fois sur le diagnostic,

3 1ls ont cinq mois pour rendre cet avis (jusqu’au 23 juillet 2007).

% Entretien du 16 juillet 2008 avec Martine Liotard.

57 Intervention d’ Anne Hidalgo en introduction de la Conférence territoriale régionale — lle-de-France 2030,
le vendredi 26 novembre 2010 a la Halle Freyssinet, Paris 13°.

8 Lors de son intervention au Conseil de Paris le 17 juillet 2007 pour I’approbation du SDRIF.
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la lecture des enjeux (zone dense ou pas ?), mais également sur les réponses
apportées>®. Pour le Conseil régional, le SDRIF est en effet le cadre de référence
stratégique des projets franciliens.

A la suite de ces avis, une enquéte publique est menée du 15 octobre au 8
décembre 2007, dont le rapport donnant un avis favorable au Schéma est remis par le
président de la commission d’enquéte publique le 11 juin 2008. Le projet, remanié
d’apres les recommandations de la commission d’enquéte est adopté le 26 septembre

2008 par le Conseil régional ®.

2) Une révision portant sur trois enjeux régionaux

Le Schéma comporte plusieurs axes. Vincent Fouchier, directeur général adjoint
de I’'Institut d’aménagement et d’urbanisme d’Ile-de-France estime que le SDRIF de
2008 montre le passage d’un systeme extensif, ¢’est-a-dire une dynamique d’étalement
urbain, & un systéme intensif autour de la densité®'. Trois grands enjeux régionaux sont
mis en avant dans le document : la lutte contre les inégalités sociales et territoriales,
faire face au changement climatique et anticiper la crise de 1’énergie, et enfin
encourager un développement économique durable basé sur 1’innovation sociale et
environnementale.

En matiere de développement économique, il donne comme objectif la création
de 28 000 emplois par an (700 000 emplois d’ici 2030), la modernisation des quartiers
d’affaires de La Défense et de Paris-Val de Seine, le développement de trois pdles
tertiaires (Paris-Nord-Est-Saint-Denis, Paris-Sud-Est Conférence, Est Parisien) et le
développement autour des trois plates-formes aéroportuaires (Roissy, Orly, Le
Bourget) et de poles de compétitivité de recherche et d’innovation.

Pour le logement, 1’objectif est la création de 60 000 logements par an
principalement autour des arréts de transports en commun. Depuis les années 1990, on
observe en effet un recentrage vers le ceeur de 1’agglomération, notamment pour le
logement. Mais le Schéma de 1994 montre ses limites. La construction de logements

est trop insuffisante pour répondre aux besoins et inégalement répartie sur le territoire

9 On pourra lire a ce sujet I’article de Simon Ronai résumant bien les enjeux géopolitiques autour de la révision
du SDRIF, occasionnant «des batailles picrocholines entre les principaux acteurs politiques
régionaux » (Ronai 2007).

60 148 voix pour, et 58 voix contre.

1 Exposé introductif de Vincent Fouchier dans la premiére partie de la Conférence territoriale régionale — Ile-
de-France 2030, le vendredi 26 novembre 2010 a la Halle Freyssinet, Paris 13*
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(la moyenne de logements construits est ainsi de 43 000/an au lieu des 53 000 prévus).
Emmanuelle Cosse, vice-présidente du conseil régional d’Ile-de-France en charge du
logement, de I’habitat, du renouvellement urbain et de 1’action fonciere estime qu’on
est face a une véritable crise du logement : « le SDRIF doit étre notre cadre politique »
car objectif de densification et aider le logement social la ou il en manque. L’objectif
est de réduire les inégalités territoriales »®. Pour Mireille Ferri, conseillere régionale
verte en charge de la révision du SDRIF, « leur traduction concréte passe d’abord par
la relance massive de construction de logements » ®°. Le SDRIF fixe comme objectif la
construction d’environ 1,5 million de logements a échéance 2030 en diversifiant le parc
immobilier (70 % des ménages sont éligibles au logement social), et en évitant

I’ étalement urbain.

Production de logements certes, mais également rénovation et amélioration du
réseau de transport. La révision du SDRIF est I’occasion d’un important travail sur la
mobilité et la définition d’une politique de transport. Faut-il sortir du schéma radial ou
tous les axes de transport convergent vers Paris avec une boucle de métro (c’est le
projet Arc Express) ? Faut-il créer de nouveaux axes ou bien se concentrer sur la
rénovation de 1’existant (pannes récurrentes et saturation de plusieurs lignes de RER
par exemple) ? La réponse a toujours plus de mobilité est-elle financierement et
techniquement possible ? Pour Marc Wiel, urbaniste, il est illusoire de proposer
toujours plus de mobilité quotidienne si par ailleurs la mobilité résidentielle n’est pas
facilitée (Wiel 2011, p. 103). Il s’agit donc de penser ensemble mobilité des
entreprises, des salariés et mobilit€é quotidienne. Pourtant Guy Burgel dénonce
« I’obnubilation des dissymétries Est-Ouest » en disant qu’il est naturel pour I’homme
de s’implanter (logement ou entreprise) prés de ceux qui lui ressemblent®. 11 critique
donc « l’égalitarisme anti-économique » (Burgel 2008). C’est résolument une autre
vision qui se déploie dans le Schéma directeur autour d’une plus grande mobilité, de
banlieue a banlieue notamment, sensée désenclaver les quartiers isolés du 93 (autour
de Clichy-Montefermeil notamment). Le Schéma propose donc plusieurs axes en

privilégiant la construction d’une boucle radioconcentrique autour de Paris (I’Arc

%2 Intervention lors de la Conférence territoriale régionale — Ile-de-France 2030, le vendredi 26 novembre
2010 a la Halle Freyssinet, Paris 13°.

3 FERRI Mireille, « Le bassin parisien est la bonne dimension », L’Humanité, Débat Grand Paris, 13 octobre
2007.

6 En faisant cela, il ne cherche pas forcément a faire de ’entre-soi.
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Express, réseau circulaire autour de Paris, de banlieue a banlieue) % en favorisant les
interconnexions (RER, métro, tram, train), et en rénovant 1’existant.

Et enfin, le Schéma prévoit en matiere de protection de I’environnement de créer
des corridors pour garantir la continuité entre les espaces protégés et de créer deux

parcs naturels régionaux (Bocage gatinais et Brie et Deux Morin, en Seine-et-Marne).

Alors que le Conseil régional est en train de réviser son schéma, un événement
va mettre en lumiere de facon criante les limites de I’aménagement en Ile-de-France et
s’inscrire dans le public stream : la défaite de Paris face a Londres pour 1’organisation
des jeux olympiques de 2012, défaite annoncée en 2005, en pleine révision du SDRIF.
En effet, Paris espere beaucoup de cette candidature en espérant qu’elle lance une
dynamique vertueuse d’aménagement de grands équipements (comme la construction
du Stade de France a Saint-Denis pour I’organisation de la Coupe du Monde de football
en 1998). Mais c’est Londres qui est préféré a Paris, et cette décision est vécue comme
un véritable coup dur par les élus parisiens : elle est interprétée comme une
dénonciation des limites en matiere d’aménagement et en maticre institutionnelle de

I’Ile-de-France.

La situation économique et sociale de I’lle-de-France, le contexte politique
francilien, la réflexion sur I’intercommunalité dans 1’agglomération parisienne et la
procédure de révision du schéma d’aménagement régional sont autant d’événements,
de processus, qui conduisent les élus locaux a penser le probleme public Grand Paris.
Celui-ci commence en effet a étre construit comme un probléme institutionnel (un
probleme d’échelle puisqu’il n’y a pas de gouvernement métropolitain en Ile-de-
France) et un probleme d’aménagement. La Ville de Paris va initier des 2001 une
politique de coopération avec ses voisines pour construire une €chelle métropolitaine

dans les représentations du territoire.

65 C’est ce réseau qui symbolise a partir de 2009 1’ opposition entre la région Ile-de-France et I’Etat qui propose
également un réseau de banlieue a banlieue mais avec des choix techniques et un tracé différent, nous le verrons
dans le chapitre 3.

% Prolongement de la ligne E du RER pour désengorger la ligne A, dédoublement de la ligne 13 du métro,
prolongement de neuf lignes de métro, amélioration du service des RER B, C, D, achévement de trois rocades
(tramways T1 et T2, tangentielles nord, sud et ouest), la réalisation de la liaison entre 1’aéroport Roissy-Charles
de Gaulle (Charles-de-Gaulle Express) avec un arrét a la Plaine-Saint-Denis

- 122 -



CHAUVEL Jeanne| Thése de doctorat | Décembre 2015

Section 2.  Le role central de la Ville de Paris dans I’émergence

de ’impératif de coopération métropolitaine

Un certain nombre d’élus locaux identifient ainsi des situations qu’ils jugent
anormales, en matiere de transports, de logement, de politique économique, etc. Et une
causalité est construite entre un probleme et des solutions (qui correspondent a des
intéréts et des valeurs) : cette causalité prend la forme d’un récit, d’une histoire
causale®. Et c’est précisément ces histoires causales qui vont étre en lutte dans la
construction d’un probléme public. L’enjeu de définition d’un probleme, de
construction d’une causalité, est alors déterminant a identifier si ’on veut analyser
I’émergence d’un probleme public, car la définition qui va finir par s’imposer va avoir
des effets importants en termes de pouvoirs. Ce processus de définition du probleme se
passe tres largement en dehors de 1’espace public, avec une publicité tres limitée. Dans
les débats autour du Grand Paris, on assiste a des débats entre experts, acteurs
administratifs et élus, dans plusieurs collectivités : la Ville de Paris, la Région Ile-de-
France et les mairies de la petite couronne. Dans cette phase d’émergence du probleme
(2001-2007), c’est véritablement la Ville de Paris qui impose sa définition de la
question du Grand Paris (histoire causale, instruments utilisés, valeurs) %,

La politique de coopération parisienne s’inscrit en rupture de 1’histoire des
relations Paris-Banlieue : elle commence par des coopérations bilatérales sur des
projets micro-locaux (§1). La Conférence métropolitaine constitue une étape supérieure
dans cette démarche de coopération puisqu’elle associe désormais toutes les

collectivités territoriales de I’agglomération parisienne qui le souhaitent (§2). Cette

%7 Voir a ce sujet (Stone 1989) et (Radaelli 2000).

%8 Le leadership politique comporte une forte dimension cognitive. Le leadership institutionnel conceptualisé
par Olivier Borraz « définit et [...] incarne des valeurs, des principes pour ’action, des regles de gestion d’un
groupe ou d’une communauté. Si I’on postule un leadership pluriel, ces valeurs, principes et régles doivent
s’appliquer en méme temps aux relations qu’entretiennent entre eux les leaders et a I’ensemble du groupe qui
se trouve sous leurs ordres ». La conséquence de cette portée institutionnalisante du leadership est a analyser
dans la « puissance de transformation » qui découle de la « capacité des leaders a entrainer derriere eux des
followers » (Borraz 2003).11 s’ agit bien d’observer ici comment la ville de Paris va exercer un leadership dans
la définition de valeurs, de principes d’action dans la coopération métropolitaine. Pour autant, ces aspects
institutionnels seront présentés dans le chapitre 4 et nous nous concentrerons ici sur les aspects organisationnels
de ce leadership.
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politique doit permettre 1’élaboration d’un récit commun sur la métropole parisienne et
forge une représentation du probleme public Grand Paris comme un probleme de

manque de coopération et de rencontre entre élus locaux (§3).

§1. Une politique de coopération en rupture avec I’histoire récente des

relations Paris-Banlieue

En 2001, Bertrand Delanoé confie a Pierre Mansat une nouvelle délégation, celle
de la coopération avec les collectivités territoriales. Héritant en effet de relations
difficiles avec ses communes limitrophes, la Ville de Paris décide d’engager de

nouvelles relations avec ses voisines. Pourquoi coopérer 7 Avec qui ? A quelle

échelle ?

1) La création d’une délégation aux relations avec les collectivités
territoriales : réparer les dégdts des politiques parisiennes

antérieures

Entre 1977 et 2001, les relations entre le maire de Paris et les édiles des
communes voisines sont plutot inexistantes. Ce climat d’indifférence mutuelle est
aggravé par le comportement de la Ville de Paris, qualifié d’arrogant par plusieurs élus.
L’ Administration parisienne bénéficie en effet d’un statut spécifique par rapport aux
autres collectivités territoriales (1i€ a I’héritage de la gestion de Paris par 1’Etat jusqu’en
1977), ce qui contribue a la couper des échanges et des apports mutuels de la
coopération (Ronai 2004). La situation de domination symbolique et économique
parisienne se surajoutant aux fréquents débordements parisiens en premiere couronne
(pour les HLM, les cimetieres, les décharges, etc.), les relations sont souvent loin d’étre

cordiales entre Paris et ses voisines®. Certaines communes sont alors dans une attitude

% Philippe Laurent résume la situation ainsi :

« Elu en 2001, contrairement a ce qui se passait avant, Bertrand Delanoé a ouvert la discussion avec les villes
voisines. Delanoé a jugé que pour l’avenir de Paris, il fallait des liens avec les maires. Il avait beaucoup
d’handicaps a rattraper car Paris avait une trés mauvaise image. Les voisins avaient été négligés, on leur
avait filé les ordures, les cimetiéres. Bertrand Delanoé a eu le mérite d’ouvrir une discussion en disant : « on
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de méfiance vis-a-vis de Paris du fait de toutes ces politiques imposées de facon
unilatérale pendant des années. Mais ce sentiment de méfiance voire de peur est ressenti
a des degrés divers par les communes en fonction de leur histoire avec Paris. Philippe
Laurent, maire de Sceaux nous explique ainsi en entretien que Sceaux n’a jamais craint
Paris car en tant qu’ancienne sous-préfecture du département de la Seine, la ville, bien
que petite, jouissait d’une indépendance et d’une 1égitimité forte. Elle a ainsi bénéficié
d’un certain nombre d’infrastructures faisant d’elle une ville alors qu’autour il y avait
seulement des villages :

« Les maires avaient un peu peur de Paris. A Sceaux on était un peu
décontractés par rapport a ¢a car Paris nous a jamais rien envoyé et on
était une sous-préfecture du Département de la Seine. On était une petite
ville méme si on avait seulement 3 a 4000 habitants. Ca c’est [’histoire de
la ville. Antony, Bourg la Reine c’était des villages. A Sceaux, il y avait la
foire, le marché aux bestiaux, le lycée Lakanal, le plus grand lycée de
France. Et voila, on a un thédtre Sceéne nationale, il y a la fac, I’'IUT, une
école d’ingénieurs. Tout ¢a pour vous dire que Sceaux s’est toujours
considéré comme une ville, pas une grande ville mais une petite ville. On
n’a jamais eu de complexe. En 1850, on a eu une des toutes premieres lignes
de chemin de fer, de Paris a Sceaux »°.

Certes, I’isolement parisien commence a €tre remis en question des les années
1990. Jean Tiberi (maire RPR de Paris entre 1995 et 2001) déclare ainsi en 1996 vouloir
développer I’est de Paris et de la région pour contrebalancer le développement de
I’Ouest et « envisage méme ‘des actions communes’ avec les maires du secteur Seine-

Amont, pour la plupart communistes »''.

Une enquéte réalisée en 1999 pour la
fédération socialiste de Paris questionne les parisiens (intra-muros) sur 1’avenir de
Paris : la question des relations entre Paris et sa banlieue est présentée « comme 1’in
des enjeux clefs de la capitale » (Gilli 2014, p.212). L’idée que Paris ne peut plus
ignorer les communes voisines pour les projets d’urbanisme se diffuse. De méme, une

note du Délégué général a la coopération, Louis Granier, adressée a Jean Tibéri le 19

va essayer de réparer si on peut, on ne va pas en rester la ». Entretien du 18 juin 2008 avec Philippe Laurent.
Daniel Guérin, lors de I’entretien du 23 juin 2008, indique sur ce point :

« Avant ¢’était la méme chose qu’avec toutes les communes. Paris se contentait de nous envoyer les cimetiéres,
les usines d’incinération, je caricature un peu, tout ce qui était un peu polluant, et puis ce qu’il avait fait depuis
des décennies, les logements sociaux dégradés finalement redévolus a des bailleurs. Mépris qui se sentait et
tout. C’est vraiment a partir de 2001 qu’on a senti un vrai changement. »

70 Entretien du 18 juin 2008 avec Philippe Laurent.

7! Jean Tiberi fait cette déclaration le 15 avril 1996 lors d’un débat sur I’'urbanisme au Conseil de Paris. Voir
CHIROT Frangoise, « Le « nouvel urbanisme » proné par M. Tiberi ne convainc pas la gauche », Le Monde, 17
avril 1996.
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février 2001, comporte un point d’attention relatif a la nécessité de créer une structure
de dialogue avec les 29 communes limitrophes’?. Cela ne se met finalement en place
qu’a l’arrivée de la nouvelle équipe municipale en mars 2001. Bertrand Delanog, qui
évoque en 1999 la création d’une « communauté d’agglomération » incluant Paris afin
de démocratiser les pratiques parisiennes, « ambition impossible a satisfaire sans
l’intervention des citoyens, a la fois acteurs et « symptomes » vivants de ce
changement » (Delanoé 1999, p. 188), encourage dans un premier temps la

coopération a I’échelle micro-locale.

Bertrand Delanoé héritant donc de relations plutdét mauvaises et/ou indifférentes
avec les collectivités locales voisines, il décide de mettre en place une politique de
coopération avec ces dernieres. Cette nouvelle orientation est portée par le travail de
Pierre Mansat, et de son équipe. Pierre Mansat est communiste et cette affiliation
partisane n’est pas neutre dans le choix effectué par Bertrand Delanoé. En effet, la
« banlieue rouge », a savoir les municipalités communistes de la petite couronne,
conserve un poids politique non négligeable en 2001, méme si elle est entrée en crise
depuis les années 1980 avec une érosion de son territoire et du nombre d’élus
communistes (Subra 2004). Pierre Mansat est alors particulierement bien placé pour
amorcer le dialogue avec des élus de son parti. Par ailleurs, Bertrand Delano€ joue
« coup double » avec cette nomination : il place un communiste dans sa délégation et
peut ainsi satisfaire les engagements de campagne sur la gauche plurielle, et il ne prend
aucun risque avec un « petit élu »”® sur un sujet jugé alors anecdotique. La nouvelle
politique de coopération va s’incarner dans la mise en place de coopérations bilatérales
dans un premier temps, puis de la Conférence métropolitaine dans un deuxiéme temps

(a partir de 2006).

La délégation est créée avec peu de moyens humains et matériels : « au départ il
avait un cabinet de bric et de broc, avec moi et un architecte qu’il est allé chercher,

c’était des conditions tres précaires », nous explique Martine Liotard, architecte et

2 La note, et notamment le point IV b) est consultable sur le blog de Pierre Mansat a cette adresse :
http://www.pierremansat.com/article-18636677.html.

73 Conseiller municipal du 20°™ arrondissement de Paris depuis 1995, Pierre Mansat ne dispose d’aucun
mandat électif national.
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urbaniste, et proche de Pierre Mansat’*. Elle ajoute : « le PC était minoritaire,
I’alliance était avec les Verts en 2001. Si la question de la coopération avec les
collectivités locales avait été importante, Delanoé ne [’ aurait pas confiée a un petit élu
du 20e comme ¢a. Au début, ¢’ était difficile, il a fallu convaincre™ ». Une délégation
est créée, certes, mais elle doit faire ses preuves car rien n’était gagné d’avance. Pierre
Mansat monte peu a peu son cabinet, les moyens humains et financiers s’accroissent,
et 1l met en place sa politique, tournée autour de deux axes : rétablir la confiance des
€lus locaux vis-a-vis de Paris et s’appuyer sur une expertise reconnue pour les enjeux
touchant 1’Ile-de-France.

Le premier volet de sa politique consiste donc a « réparer » des décennies
d’arrogance parisienne. Cela ne peut pas se faire rapidement ni simplement. Il faut
convaincre, persuader, rassurer les maires qui n’avaient pas forcément confiance en
Paris ou ne voyaient pas 1’intérét d’établir des relations avec Paris. Cette politique se
concrétise par les Chartes de coopération bilatérales entre la Ville de Paris et une des

communes voisines, puis par la Conférence métropolitaine mise en place en 2006.

2) La mise en place de coopérations bilatérales

Pierre Mansat et Bertrand Delanoé€ considerent qu’il ne faut pas aller trop vite et
prendre le temps de se rencontrer entre élus avec une double tactique : construire un
discours politique cohérent sur la place de Paris dans 1’agglomération parisienne grace
aux travaux de comités d’experts (géographes, urbanistes, architectes, économistes,
historiens, sociologues), et par ailleurs poser des actes concrets de dialogue et de
coopération. Cette nouvelle politique de coopération est mise en sceéne rapidement avec
I’organisation a la Maison de la RATP le 5 décembre 2001 d’un grand rassemblement

d’élus.

Il y a dans ce travail une visée politique tres claire dans le but a atteindre pour

Paris : « nous on devait faire du sujet un sujet politique, malaxer le sujet », explique le

74 Martine Liotard est architecte et urbaniste a I'IAU IDF. Elle a travaillé avec Pierre Mansat entre 2001 et 2003
pour la mise en place de la politique de coopération de la Ville de Paris. Nous 1’avons rencontrée le 16 juillet
2008.

75 Entretien du 16 juillet 2008 avec Martine Liotard.
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chef de cabinet de Pierre Mansat de 1’époque’®. Pour Pierre Mansat, « cet aller-retour
entre réflexion et action est une sorte de spécificité de la démarche parisienne : les
idées ont cheminé, marquées par des actes concrets » (Mansat 2010). La méthode est
certes nouvelle pour Paris, mais elle n’est pas novatrice pour autant. Pour mettre en
place les coopérations, des négociations commencent avec le directeur de cabinet de
I’adjoint a 'urbanisme de la Ville de Paris Jean-Pierre Caffet (2002-2006) pour voir
concretement ce qui pouvait €tre fait. Pour ce dernier, construire des coopérations
n’était pas vraiment la priorité, d’autant plus qu’il faut organiser des consultations.
Pour autant, les coopérations bilatérales, s’ajoutant aux opérations de coopération plus
ponctuelles, sont engagées progressivement’’. Ces chartes permettent d’envisager la
coopération de facon formalisée en sus des opérations ponctuelles de coopération pour
I’aménagement d’un carrefour, d’un parc (Vincennes par exemple), de zones de
logements, etc. Le 23 juin 2008, Daniel Guérin nous donnait un exemple de coopération
entre Paris et Saint Ouen :

« C’est pour ¢a que le protocole foncier qu’on a signé avec la Ville de
Paris il y a 15 jours [...] est quand méme un exemple. Sur les Docks, on
avait des terrains de la Ville de Paris, de la SNCF, de RFF (100 hectares).
Completement inenvisageable avant 2001, la Ville de Paris nous vend des
terrains a des estimations fondées sur une estimation des domaines, donc
qui n’ont rien a voir avec la hausse du foncier d’aujourd’hui. Et ensemble
on fait des logements, plusieurs centaines de logements. Ca c’était quelque
chose qui était construit des le début ensemble. Donc on fait la
démonstration quand on travaille comme ¢ca qu’on fait du gagnant-gagnant
car sur ces terrains on loge des gens qui viennent de Paris et des audoniens
dans des conditions HQE® et avec un prix de cession du foncier qui nous
permet de contribuer a l’équilibre de la zone globale. Pour nous c’est un
peu exemplaire de ce qui devrait pouvoir se faire au sein d’une instance
comme la Conférence métropolitaine. »

76 Entretien du jeudi 5 mai 2011.

77 Bernard Gauducheau, lors de I’entretien du 8 juillet 2008, revient sur cette étape : « On a été la premiere
commune de droite a en signer une [charte de coopération]. D’autres ont suivi ensuite comme Issy-les-
Moulineaux, Montrouge je crois. Ca ¢a a été un peu la premiére étape. »

Dans le département du 93, des protocoles de coopération ont été signés avec Saint Ouen (signé le 5 mars
2002), Montreuil (Ie 28 juin 2002), Pantin (le 8 novembre 2004), Plaine Commune (22 juin 2005), Clichy-
sous-Bois (le 13 octobre 2006) et Bobigny (le 3 mars 2008).

Dans le département du 94 avec Nogent (le 20 novembre 2003), avec Joinville (le 16 mai 2004) et avec Ivry
(Ie 8 septembre 2006).

Dans le département du 92, des protocoles avec Vanves (le 5 juin 2003), avec Issy-les-Moulineaux (le 12
septembre 2003), avec Clichy-la-Garenne (le 26 novembre 2003), avec Malakoff (le 22 septembre 2004).

78 Haute Qualité Environnementale.
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De la méme facon, Pierre Mansat défend en 2007 la politique menée par Paris au
Conseil de Paris en prenant I’exemple de la coopération de Paris avec Saint-Mandé” :

« On a cité des exemples mais j'en cite toujours un qui est agréable a
citer, c'est celui de nos relations avec la commune de Saint-Mandé dont le
député maire est UMP ; c'est la plus petite commune voisine de Paris car il
y a 10.000 habitants - il y a eu depuis 2001 plus de quarante-cing réunions
de travail entre élus et services parisiens et services de Saint-Mandé,
1.300.000 euros investis sur des projets d'intérét commun qui concernent
beaucoup l'aménagement urbain et les travaux de voirie. On pourrait
développer ainsi les 450 opérations de coopération de toute nature menées
par la Municipalité parisienne avec plus de 120 collectivités, quelle que soit
leur taille, qu'elles soient voisines de Paris ou plus éloignées, comme a
Acheres ou Clichy-sous-Bois, et je pourrais en citer beaucoup d'autres ».

En effet, les politiques publiques menées par Paris ont un impact sur la proche
couronne, les territoires étant imbriqués. Que ce soit pour le logement, les emplois, les
transports, la nécessité pour Paris d’avoir des liens avec ses voisins se fait sentir. Du
fait de la densité importante dans Paris, on assiste a des formes de débordement parisien
qui touchent toutes les communes de la premiere couronne : ces débordements ont un
impact sur le colit du foncier et de I’immobilier notamment. Les villes voisines de Paris
mettent donc en place des politiques de développement afin de permettre le renouveau
des territoires (la Plaine-Saint-Denis par exemple avec I’arrivée du Stade de France).
Mais sans coopération avec Paris et entre communes, ces politiques se révelent moins
efficaces. C’est pourquoi, apres ces cinq années de rapprochement entre Paris et ses
voisins et sur la base de ces rapprochements, il est envisagé de passer a une étape
supérieure dans la coopération avec la création d’une instance de débat entre tous les
élus de I’agglomération, une telle instance n’existant pas : « début 2006, on s’est dit
qu’on était assez miirs, qu’on avait suffisamment tissé notre réseau, qu’on pouvait aller
un peu plus loin et qu’on pouvait réunir la Conférence métropolitaine a Vanves »,
explique Philippe Laurent®®. En effet, les coopérations bilatérales, bien
qu’indispensables pour traiter des problemes de voisinage, ne permettent pas de

débattre des problemes de fond a 1’échelle de 1’agglomération tels que la question des

7 Lors du vote d’approbation du SDRIF le 17 juillet 2007.

80 Entretien du 18 juin 2008 avec Philippe Laurent. Philippe Laurent est maire UDF de Sceaux depuis 2001,
réélu (sans €tiquette) en 2008, et conseiller général depuis 1998. 11 a dirigé une société d'études, d'expertise et
de conseil spécialisée dans les finances locales, la communication financiere et le conseil de direction aupres
des collectivités territoriales. Il se consacre aujourd’hui entierement a ses activités politiques. Nous 1’avons
rencontré le 18 juin 2008.
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transports (I’affaire du VéElib est un déclencheur), du développement économique, du

logement, de I’environnement®'.

3) Un entrepreneur politique : le role de Pierre Mansat

Pierre Mansat joue un role considérable dans la définition du probleme Grand
Paris a la fois comme entrepreneur politique et comme médiateur (Muller 2008). 11
mene en effet des 2001 une politique de coopération avec les communes de la petite
couronne en promouvant le dialogue : il fait le lien entre plusieurs acteurs, plusieurs
visions des probleémes, plusieurs forums (forum de communauté de politiques
publiques, forum politique, forum scientifique) pour se faire sans relache
I’ambassadeur du dialogue et de la coopération®. Pierre Mansat est un élu communiste
du 20eme arrondissement de Paris depuis 1995. En tant qu’élu, il est en charge d’un
conseil de quartier périphérique, expérimentation de démocratie participative (menée
dans les 19°™ et 20°™ arrondissements de Paris) généralisée par la loi Vaillant de 2002.
Cette responsabilité le pousse a identifier des « défricheurs », des « relais
intellectuels de cette nouvelle maniere d’aborder ’action politique » (Mansat 2010).
C’est alors qu’il créé le réseau Paris Métropole Ouverte avec plusieurs acteurs investis
sur la question métropolitaine francilienne, comme Yves Lion (auteur du manifeste
« 75021, appel pour une métropole nommée Paris » en 1988, et membre de la mission
pour la Plaine-Saint-Denis au début des années 1990). Un colloque est organisé par le
PcCF, a son initiative, le 24 novembre 2000, sur cette question métropolitaine 8 1l estime
que c’est cette expérience qui 1’a poussé a choisir la méthode de la coopération en 2001
avec une tactique double : constituer un comité des experts pour compenser les moyens
tres faibles et construire un discours politique cohérent, et également de mettre en
ceuvre des actes de coopération concrets (/bid.). Pierre Mansat explique qu’il souhaite
une publicisation du fait métropolitain par les médias, et ce dans un double sens : les

médias doivent relater les débats sur le Grand Paris pour faire émerger la question, et

81 Martine Liotard lors de I’entretien du 16 juillet 2008 :

« Les coopérations départementales entre la Ville de Paris et le 93 et le 94 ne traitent que de problémes de
détail, de voisinage, et pas de fond. Donc Mansat a voulu passer a une autre échelle. »

82 11 ne s’agit pas de nier les intéréts dans cette présentation en postulant que cette démarche n’a rien de
stratégique, au contraire. De mé&me, la promotion du dialogue n’implique pas I’absence de conflit, et plusieurs
conflits éclateront, notamment entre la Région et Paris.

8 Voir un article de son blog, «Paris métropole ouverte: un acte fondateur, dés 1999 » :
http://www.pierremansat.com/article-5309486.html
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les médias doivent aussi contribuer au changement des mentalités en proposant des
publications a I’échelle du Grand Paris, dont le contenu éditorial permet un traitement
indifférencié du territoire métropolitain. Face a 1’absence de traitement médiatique de
la métropole comme réalité vécue, et en 1’absence de moyens, « une politique tres
ciblée a été mise en place. On n’avait pas d’autre choix que d’occuper des espaces
moins médiatiques, mais qui permettaient d’installer le sujet et ainsi de s’ imposer dans
le champ intellectuel, avant d’accéder a une plus grande visibilité médiatique »,
explique Pierre Mansat. La politique de communication de la délégation a la
coopération de la Ville de Paris est construite autour de 1’expertise scientifique
(séminaires, colloques, publications, expositions). Ces différents événements rythment
la mission de la délégation : une exposition est organisée a 1’Arsenal en 2002 sur
I’Archipel métropolitain et donne lieu a la publication d’un ouvrage réunissant 100
auteurs. De méme, Pierre Mansat propose une démarche de réflexion sur le
périphérique pour « regarder le périphérique non pas seulement comme un ouvrage de
voirie ou comme générateur de nuisances, mais comme la « ville du périphérique »,
avec le collectif d’architectes Tomato : la publication qui en résulte est poursuivie par
une étude en codirection avec le Conseil régional et en concertation avec les communes
riveraines du périphérique entre 2006 et 2008. Enfin, sa politique de communication
s’est appuyée sur l'utilisation d’internet pour publiciser les travaux, les initiatives, les
débats. Un usage institutionnel d’internet est proposé avec le site internet de la Ville
de Paris qui met en ligne les projets bilatéraux, des bibliographies sur le Grand Paris,
des liens vers des sites concernés par les débats, et espace de « contributions et débats »
pour rendre compte des contributions des experts mobilisés. Il s’agit de faire du site
« le miroir de toute notre action » (Ibid.). Mais Pierre Mansat créé également un blog
« Paris Métropole fédérée »** qui est une mine de documents et de liens sur la
construction métropolitaine, au cceur de son action politique.

Par ces différents supports de communication, par 1’expertise et sur Internet, il
s’agit de faire reconnaitre I’existence d’une métropole, de construire une pensée
métropolitaine. Pierre Mansat estime en 2010 que cette politique porte ses fruits dans
la mesure ou d’apres lui, elle a permis « [’émergence en a peine 10 ans, d’un sujet qui

n’existait pas sur la scene politique » (Ibid.). C’est précisément 1’objet de cette

84 A consulter sur : www.pierremansat.com . Ce blog s’appelle désormais : « la métropole : un Paris d’avenir ».
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premicre partie de la thése que de montrer dans quelle mesure cette politique a pesé

dans I’émergence du Grand Paris comme probléme public.

La stratégie de Pierre Mansat est donc de relier la vie pratique des franciliens,
qu’il appelle le «réel », a 1’expertise, a des conceptualisations théoriques de la
métropole. Et ce, afin d’appuyer un projet politique. Il travaille ainsi inlassablement a
la rencontre entre €élus, entre €lus et chercheurs, afin de faire reconnaitre le fait
métropolitain. Il rentre ainsi pleinement dans la catégorie d’entrepreneur politique, en
se faisant le porte-voix de la cause métropolitaine. Pour autant, il n’a pas ’envergure
politique pour porter le dossier dans I’espace public et c’est sur ce plan que le role de
Bertrand Delanoé est déterminant. C’est ce dernier qui décide de créer une délégation

en 2001, qui représente Paris au sein des instances de débats et dans les médias.

Biographie 2 - Pierre Mansat

Né en 1954 a Montlugon, Pierre Mansat travaille a Paris comme postier apreés 1’obtention de son
baccalauréat®. Il milite par ailleurs au PCF et & la CGT. Il est un élu dans le 20éme arrondissement de
Paris lors des élections municipales de 1995. En 2001, Bertrand Delanog lui confie un poste d’adjoint
aux relations avec les collectivités territoriales d’lle-de-France, poste qu’il conserve jusqu’aux
élections municipales de 2014. Ne se représentant pas, il devient administrateur de la Ville de Paris.

Il a été par ailleurs dans la décennie 2000 administrateur du STIF, vice-président du syndicat
d’Assainissement de 1’agglomération parisienne (SIAAP), vice-président de I’Atelier parisien
d’urbanisme (APUR), vice-président de I’Institution interdépartementale des barrages réservoirs du
bassin de la Seine, vice-président de 1’Office des congres et du tourisme de Paris. Enfin, il préside le
Conseil d’administration de 1’ AIGP depuis 2011.

§2.La Conférence métropolitaine : vers la coopération entre maires de la

métropole par la promotion du débat

La Conférence métropolitaine, puis le syndicat Paris Métropole, est un espace de
débat entre élus franciliens qui incarne l'idée selon laquelle seule 1'échelle
métropolitaine est a méme de répondre aux échecs de l'action publique dans la
résolution des problemes publics. Il s’agit de « faire métropole » dans les té€tes en
effacant la barriere symbolique du périphérique, en luttant contre une représentation de
la ville de Paris comme hautaine et condescendante vis-a-vis des communes voisines,

en construisant du consensus sur les problemes d’action publique a résoudre par les

8 Ces informations sont disponibles dans un article de Xavier Panon, « Des Combrailles 4 la mairie de Paris »,
dans La Montagne, 10 octobre 2009.
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élus locaux en coopération®®. Cette initiative est saluée dans le rapport Perben
« Imaginer les métropoles d’avenir » de janvier 2008, rapport qui qualifie d’« avancée
significative » la constitution d’espaces de discussion entre les « forces vives » d’un
territoire métropolitain®’.

Les élus apprennent peu a peu a se rencontrer, a identifier des points de
convergences dans les politiques a mettre en ceuvre dans I’agglomération, tout en
construisant des relations interpersonnelles dans un cadre politique souple®®. Il s agit
ici de mettre en évidence la genese de la Conférence métropolitaine (1), d’expliciter
les raisons qu’ont les maires d’y participer (2) et d’insister sur le soutien matériel de la

Ville de Paris dans la préparation de la Conférence (3)%.

1) Les modeles de la conférence métropolitaine : pour une culture du

dialogue

La premiere Conférence métropolitaine est organisée le 7 juillet 2006. Elle
inaugure une série de séances associant un nombre croissant de maires de
I’agglomération parisienne. Ce modele de Conférence trouve sa source dans plusieurs

expériences préexistantes et promeut la culture du dialogue.

La loi du 13 aott 2004 réactualise les conférences intercommunales (disposition
du Code général des collectivités territoriales permettant la coopération entre
communes). En effet, celles-ci peuvent désormais associer des communes et des EPCI,
ou méme seulement des EPCI au sein d’une structure souple®. Elles ont pour objectif
de créer un lieu de dialogue, de concertation entre élus sur des enjeux communaux ou
intercommunaux et de proposer des orientations et des recommandations pouvant le
cas échéant devenir exécutoires si elles sont ratifiées par les exécutifs des membres de

la conférence. La Conférence métropolitaine s’inscrit pleinement dans cette disposition

8 Voir a ce sujet le dossier de Pouvoirs locaux sur « Paris, ville-monde : quel horizon métropolitain ? », juillet
2013, n°97.

87 « Disposer d’un espace de discussion permettant de passer de la concurrence a la complémentarité, o se
rencontrent les forces vives d’un territoire pour élaborer des stratégies, constitue une avancée significative.
C’est certainement le lancement de la conférence métropolitaine de I’agglomération parisienne, en juillet
2006, qui a fait connaitre le plus largement ce type de structure » (Perben 2008, p. 57).

88 La Conférence métropolitaine n’a pas méme le statut d’une association loi 1901.

% Nous développerons I’aspect institutionnel de la Conférence métropolitaine, comme porteuse de normes, de
valeurs, dans la deuxiéme partie.

%0 Elles sont sans personnalité morale et sans délégation de compétences.
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1égislative. Pour autant, si les conférences intercommunales ont été créées pour pallier
au manque de dialogue au sein des EPCI, la démarche parisienne se fait en sens inverse,

puisqu’il s’agit de dialoguer au sein d’un espace non délimité institutionnellement.

Par ailleurs, le modele de la Conférence métropolitaine prend sa source dans des
initiatives nationales et internationales. C’est le cas pour 1I’ACTEP, I’association des
collectivités de 1’Est parisien®'. Créée en 2000 sous la forme d’une association loi
19012, Elle regroupe jusqu’a 23 collectivités pour porter un projet de territoire pour
I’Est parisien, considéré comme insuffisamment pris en compte dans le schéma
directeur de 1994. Des personnalités politiquement importantes en Ile-de-France, qui,
quoiqu’absents de la Conférence métropolitaine joueront un rdle de poids dans les
débats sur le Grand Paris a partir de 2007, en ont été président : Jean-Pierre Brard
(député-maire PCF de Montreuil) en 2000, Gilles Carrez (député-maire UMP du
Perreux-sur-Marne) en 2001, ou encore Claude Pernes (maire de Rosny-sous-Bois et
président de 1’ AMIF) en 2007.

La conférence métropolitaine parisienne s’inspire également de 1’expérience de
la Conférence métropolitaine Nantes-Saint Nazaire®>. En 1999 est en effet organisée
une Conférence métropolitaine réunissant 80 communes entre Nantes et Saint-Nazaire.
Quatre autres Conférences sont organisées par la suite : en 2005, 2006, 2008 et 2011.
Elle rassemble élus et chercheurs afin de construire une vision partagée de ce territoire
de projet: les réflexions engagées lors des conférences servent de fondement a
I’élaboration du ScoT, adopté en 2007. Méme s’il ne s’agit pas ici de faire état des
réseaux d’interconnaissance pour €tudier la diffusion des savoirs, des pratiques, des

instruments d’action publique®, nous pouvons noter 1I’implication dans cette

ol « L’esprit dans lequel travaillent les collectivités de I’ACTEP pourrait inspirer son mode d’organisation. »
Interview de Pierre Mansat, dans le Bulletin des Communes, 26 avril 2006.

92 Depuis 2013, elle est un syndicat mixte associant 14 communes et le département du Val de Marne.

9 « Quand nous avons lancé notre travail & Paris en 2001, on s’est intéressé a ce qui s’était passé & Nantes et
Saint-Nazaire », explique Pierre Mansat a Nantes lors d’une table ronde avec Martin Vanier notamment (Table-
ronde 2010). Lorsque le projet de conférence métropolitaine est présenté a la presse en mars 2005, il présente
également I’ origine de la Conférence métropolitaine comme étant nantaise : « M. Mansat a présenté a la presse
ce projet inspiré d'un organisme qui rassemble depuis une dizaine d'années 13 communes autour de Saint-
Nazaire et Nantes ». AFP, « Mairie de Paris pour une "conférence métropolitaine" de I'agglomération », AFP,
15 mars 2005.

%4 L’analyse de ces réseaux a grande échelle pose des problemes méthodologiques d’analyse. Pour autant, des
travaux portant sur une échelle micro se sont penché sur le rdle des acteurs intermédiaires de la mobilisation
territoriale, a savoir le role des consultants dans la prospective sur un territoire (Devisme et Ouvrard 2015).
Ces consultants sont des « individus professionnels hybrides », devant mobiliser plusieurs types de capitaux et
faciliter le passage d’un monde a I’autre (politique, administratif, technique, citoyen, etc.). Dans ce cadre, les
enseignants-chercheurs-consultants, principalement sociologues, géographes et politistes, sont des consultants
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expérience ligérienne de chercheurs également présents dans la réflexion sur le
territoire francilien : Laurent Davezies, Pierre Veltz, Francois Ascher, Olivier Mongin,
Patrick Le Gales, ou encore Martin Vanier... Pierre Mansat déclare donc s’€tre inspiré
de cette initiative. On retrouve effectivement des points communs entre les deux
démarches : rencontres entre des maires d’un territoire en devenir, accent mis sur
I’échange, le dialogue pour faire émerger une vision commune et partagée de 1’avenir
d’un territoire. Pour autant des différences apparaissent dans la mesure ou I’expérience
francilienne est beaucoup plus dense et courte (9 conférences organisées en 2 ans) :
elle bascule rapidement vers la création d’une structure plus formelle, sous la forme
d’un syndicat mixte.

Enfin, les ateliers participatifs d’urbanisme organisés en Allemagne sont pris en
exemple lors des appels a initiatives organisés pour encourager la coopération
métropolitaine entre 40 a 60 communes et construire une identité

territoriale (Archistorm 2010).

L’initiative parisienne de création d’un nouveau lieu de dialogue arrive alors que
I’opposition de droite lance un débat au sein du Conseil de Paris sur la création d’une
communauté urbaine a Paris. Quelques mois plus tard, en janvier 2007, Bernard Debré,
député mais pas encore conseiller de Paris, dépose une proposition de loi a I’ Assemblée
nationale®”. Proposant la création d’une communauté urbaine incluant Paris en deux
articles, le député précise dans 1’exposé des motifs sa volonté de « mettre I’accent sur
la nécessité de créer une telle structure de coopération intercommunale, essentielle au
développement futur de Paris et a une meilleure collaboration entre Paris et sa
périphérie ». Mais le texte n’est pas mis a 1’agenda de la chambre. La droite, que ce
soit au sein du Conseil de Paris ou a I’Assemblée nationale porte donc cette question

de la création d’une communauté urbaine incluant Paris.

particuliers, des « intellectuels spécifiques », « animateurs ou agitateurs d’idées », que ce soit au niveau
national (DATAR par exemple) ou local. Les consultants sont avant tout des « passeurs, acteurs-frontiere entre
des univers professionnels différents, notamment entre recherche, action territoriale et savoir-faire
participatifs ». Ils sont « entrepreneurs de cause métropolitaine » mais sans étre pour autant des « entrepreneurs
de cause collective », dans la mesure ou les dispositifs élaborés dans les missions n’ont pas pour principale
qualité leur permanence (Ibid.). Martin Vanier rentre dans cette catégorie de consultants. Il travaille pour le
bureau d’étude Acadie, est Professeur de géographie a I’Université de Grenoble et travaille pour des missions
partout en France (région Nord-Pas-de-Calais, démarche nanto-nazérienne, etc.).

% DEBRE Bernard, Proposition de loi relative a [’institution d’une communauté urbaine incluant Paris,
Assemblée nationale, n°3630, 30 janvier 2007.
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Mais le délégué parisien a la coopération avec les collectivités territoriales d’Ile-
de-France s’inscrit en faux par rapport a ces initiatives et tente d’étouffer la question
de la réforme institutionnelle, source de conflits politiques trop polarisés qui
risqueraient de casser la dynamique enclenchée depuis 2001 (mais sans écarter la
question de la gouvernance toutefois). Lors d’une réunion de travail organisée par le
maire de Vanves et réunissant I’ensemble des maires associés a Paris dans les
coopérations bilatérales a 1’hiver 2006, le choix est fait d’une méthode souple, en
douceur, pour désamorcer les conflits et aborder les enjeux communs aux maires de la
petite couronne francilienne : la lutte contre les inégalités sociales et territoriales, la
pression fonciere, les transports, le logement. A 1’exception du développement
économique, il s’agit donc des mémes préoccupations que celles portées par la région
lors de la révision du SDRIF. La Conférence métropolitaine provient d’une réflexion sur
la zone dense : congcue dans un premier temps comme un atelier zone dense, elle
s’autonomise peu a peu pour devenir un espace de débat plus généraliste”®. C’est
pourquoi la Ville de Paris souhaite se mettre en retrait pour rassurer ses communes
voisines et associer la Région Ile-de-France qui a la compétence de I’aménagement du

territoire francilien avec le SDRIFY.

2) Construire la Conférence métropolitaine comme une instance de

débat

Annoncée a la presse en mars 2005 apres un vote du Conseil de Paris en février
2005 sur ce point, la création de la Conférence métropolitaine se met en place. Un
Appel pour le Grand Paris est publié dans le Nouvel Observateur en mars 2005 : signé

par des grands noms de l'urbanisme et de l’architecture, il soutient I’initiative

% La conseillere SDRIF du président du Conseil régional (2005-2010) explique ainsi : « Sur cette conférence
métropolitaine, il y a eu un accord Région / Ville pour qu’elle se tienne. Et ensuite, alors cette conférence
commence a avoir une vie autonome du SDRIF si j’ose dire. L’atelier zone dense est marqué par le SDRIF. La
Conférence métropolitaine s’en détache, s’autonomise, méme si en fait tous les sujets qu’elle aborde sont des
sujets SDRIF. C’est du logement, c’est du développement économique etc... Et il y a un positionnement a la
Région : « regardez, regardez, chaque fois que la Conférence métropolitaine prend un sujet c’est dans nos
compétences » etc... La Région est trés parano ».

Entretien avec Ariane Azema, janvier 2011.

%7 Pierre Mansat va jusqu’a affirmer peu avant la premiere Conférence métropolitaine que « bien entendu, la
Ville de Paris ne veut pas en étre l'organisatrice, elle souhaite étre un partenaire, moteur mais un partenaire.
Et la présence de la Région est indispensable a cette initiative ». Alors que la Ville de Paris est au coeur de
I’organisation de la démarche, au moins dans les premiers temps, comme nous le verrons dans la deuxieme
partie. Dans le Bulletin des Communes, 26 avril 2006.

- 136 -



CHAUVEL Jeanne| Thése de doctorat | Décembre 2015

parisienne de conférence d’agglomération, qui n’est cependant pour les signataires que
le préambule a un Atelier de la métropole parisienne, « espace de documentation, de
débats et de confrontations ou pourront se construire et s’affirmer la connaissance et
la conscience d’un destin partagé »°%.

Entre 2006 et 2008, neuf réunions de la Conférence métropolitaines sont
organisées. La premiere réunion, le 7 juillet 2006, marque le début de publicisation de
la politique parisienne. Le Parisien titre dans son édition du 8 juillet : « Le Grand Paris
sur les rails », avec comme sous-titre « L'événement ». Pourtant, ce sont surtout des
élus qui connaissent Pierre Mansat qui répondent présents dans un premier temps. Puis,
I’initiative rencontre un intérét croissant des maires. Le maire de Sceaux, Philippe
Laurent, nous explique ainsi en entretien qu’il s’est investi des le départ dans la
démarche parisienne car il connait bien Pierre Mansat : « moi je connais tres bien
Mansat, mon réseau personnel. » 1l explique aussi que « cette politique-la a rencontré
[’envie de beaucoup d’élus de banlieue, de plusieurs grands politiques : UDF, PCF mais
pas ceux de Plaine Commune, PS, quelques UMP. Ils ont rencontré la politique
parisienne de ce point de vue -la. Ils étaient sur ce projet-la : sortir du quant-a soi »°°.
En effet, la Conférence métropolitaine répond a un besoin de se rencontrer, de débattre
pour discuter. Selon Pierre Sadran, la motivation pour le débat peut relever de
différentes raisons : « On vient au débat public pour discuter (« examiner quelque
chose par un débat, en étudiant le pour et le contre, parler avec d’autres en échangeant
des idées, des arguments sur un méme sujet »), pour délibérer (« discuter avec d’autres
personnes en vue d’une décision a prendre ») ou pour négocier (« établir un accord
entre deux parties, régler un conflit par voie de négociation ») (Sadran 2007, p. 142).
L’optique choisie par les instigateurs de cet espace est clairement celle de la discussion
car la Conférence métropolitaine n’a aucun pouvoir de décision (pas de budget). Si les
élus participent au débat, c’est donc d’abord pour discuter : discuter pour sortir de

I’isolement et discuter par volonté de s’informer sur les problématiques auxquelles ils

sont confrontés.

%8 « Un appel pour le Grand Paris », Paris-Obs, 10-16 mars 2005, p.4-5. Cet appel est signé notamment par
Guy Burgel, Paul Chemetov, Jean-Marc Offner, Jean-Pierre Orfeuil, Philippe Panerai, Simon Ronai. Mais il
rencontre I’opposition de Frangois Ascher et Pierre Merlin, deux chercheurs en géographie-aménagement, qui
estiment que 1’échelle de I’agglomération est trop petite, qu’il faut mieux s’appuyer sur le CRIF et soulignent
qu’il manque de la volonté politique (Offner (ed.) 2007, p. 91-92).

% Entretien avec Philippe Laurent, juillet 2008.
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L’une des principales motivations de la part des maires est d’abord 1’envie de
sortir de leur isolement et de saisir I’opportunité que leur donne la Ville de Paris de
travailler avec leurs voisins. Cet isolement est malgré tout relatif dans la mesure ou les
élus sont associés a de nombreuses instances (syndicats sectoriels, AMIF, etc.) qui sont
autant d’occasions de rencontrer d’autres élus. Mais il n’en demeure pas moins qu’il
n’existe effectivement pas d’instance de débat a 1’échelle métropolitaine depuis la
disparition de I’Union des Maires de I’ Agglomération parisienne, I’'UMAP, qui devient
en ’AMIF en 1990 avec un périmetre francilien. Pour beaucoup, la premiere relation
nouée est celle entre leur commune et Paris, avant celle avec d’autres communes
environnantes. La rencontre entre maires de communes voisines dans la premicre
couronne parisienne est loin d’étre systématique : la culture communaliste et les
identités fortes des villes de la premiere couronne (Saint-Denis, Boulogne-Billancourt,
Neuilly-sur-Seine, Montreuil etc.) sont autant de freins pour un dialogue entre les

maires, avant méme de parler de coopération '®

. Mais cet isolement semble, de plus en
plus, identifié comme un probleéme pour les élus. La nécessité de travailler ensemble et
de construire des politiques en coopération, au-dela des oppositions partisanes, conduit
2 un changement progressif des mentalités'?!. Un collaborateur de la maire de Saint
Ouen explique que c’est bien la nature des problemes, identiques pour tous les maires
qui les rassemble, au-dela des logiques partisanes : « Je pense que si la Conférence
métropolitaine peut travailler, c’est parce que le maire de Vanves Nouveau Centre,
celui de Sceaux, Jacqueline Rouillon qui est communiste, que Bertrand Delanoé qui est
socialiste, que Laurent Lafon, maire de Vincennes... peuvent se retrouver : ils font le

constat tous ensemble que les problemes auxquels ils sont confrontés dépassent le

territoire de leur commune »'". C’est pourquoi 1’intérét des maires pour le débat

100 Pierre Mansat raconte qu’« un maire du Val-de- Marne [lui] a dit qu’il n’avait jamais eu I’occasion de
rencontrer les édiles voisins » (Beaudet et al. 2008, p. 46).

101 Ce constat de la nécessité de se rencontrer pour discuter des enjeux d’aménagement n’est évidemment pas
nouveau. Charles Pasqua, président du Conseil départemental des Hauts-de-Seine (92), introduit devant le
Conseil Henri Guaino qu’il a chargé de lui remettre des propositions pour une révision de la Charte
d’aménagement du territoire du 92. Il met I’accent sur la nécessité de penser les enjeux en concertation entre
les communes, et entre communes, départements, et région. « Le probleme de la réflexion stratégique se pose
a l’échelle de la Région Ile-de-France tout entiére. Toutes les collectivités territoriales franciliennes sont liées
les unes aux autres : elles ont un destin commun et méme si chacune d’entre elles dispose d’une marge de
manceuvre plus ou moins importante, aucune de ne peut imaginer son avenir indépendamment des autres.
C’est dire a quel point il est vital que nous puissions faire partager notre réflexion prospective et stratégique
non seulement aux communes, mais aussi aux départements limitrophes, a la Région et méme a I’Etat. »
Réunion publique du 5 novembre 1999, Conseil départemental des Hauts de Seine, p.3.

Pour autant, la Conférence métropolitaine traduit concreétement ce souhait.

102 Entretien du 23 juin 2008 avec Daniel Guérin.
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s’accroit. Le maire de Sceaux explique ainsi : « C’est parce qu’il y a eu un discours de
Paris qui a changé que ¢a a été possible. Apreés ¢a a été aussi la bonne volonté des
maires : des maires ont suivi, se sont approprié, ont soutenu la démarche »'*. Avec la
création de la Conférence métropolitaine, ils ont a disposition un espace de débat pour
se rencontrer et échanger, dont 1’absence de portée décisionnelle écarte les luttes de
pouvoir qu’elle ne manque pas d’engendrer. Apres des années d’ignorance de Paris
pour son environnement, la démarche proposée par I’équipe de Pierre Mansat est saluée

par nombre d’élus, surtout de gauche mais également de droite.

Le souci de ne pas se trouver marginalisé peut rejoindre le désir de sortir de son
isolement : la position dominante de la ville-centre incite les maires des communes
périphériques a se retrouver pour faire contrepoids a cette domination. Le contexte né
du changement d’attitude de Paris en 2001 encourage la concertation et ouvre des
perspectives nouvelles de coopération qui met a distance la vieille logique de
domination. Pour Philippe Laurent, les maires se disent qu’« a Nantes, a Bordeaux, a
Lille, a Strasbourg, le patron c’est le maire de la Ville centre et il est obligé d’avoir
un consensus avec les maires des autres communes et si les maires se plombent entre
eux, il gagne toujours'®». Pour certains, il s’ agit bien d’une stratégie, qui vise A ne pas
se laisser déborder et a défendre des intéréts particuliers dans une logique NiMBY / Not
in my backyard (OMA | oui, mais ailleurs) : on s’informe pour pouvoir défendre des

intéréts locaux et ne pas subir une éventuelle option qui se dessinerait sans sa présence

et sans son accord.

Enfin, la participation a la Conférence métropolitaine répond a un souhait
d’information, de formation sur les enjeux, souvent techniques, auxquels les élus sont
confrontés. Réalisant qu’ils affrontés de fait les mémes problémes d’action publique,
les maires peuvent engager des analyses communes sur la conduite de politiques
publiques. Ils ne bénéficient pas tous du méme degré d’expertise en gestion publique,

ils ont besoin d’information, une information relayée par différents canaux. La

« Tous les maires de toute facon, sauf un certain nombre mais ils sont une minorité, se rendent compte que les
problemes sont de telle ampleur aujourd’hui que personne ne peut les régler seul dans son coin. Par contre,
tous ne considerent pas forcément la Conférence métropolitaine comme un lieu adéquat etc. Mais ’idée est
que, pour traiter les problemes, il faut sortir de ses frontieres ». Entretien du 23 juin 2008 avec Daniel Guérin.
103 Entretien du 18 juin 2008 avec Philippe Laurent.
104 Entretien du 18 juin 2008 avec Philippe Laurent.
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Conférence métropolitaine, grace aux documents préparatoires et aux interventions
d’experts, leur fournit des éléments de réflexion sur les sujets abordés, apportant aux
maires une connaissance a la fois précise et théorique des réalités auxquelles ils sont

confrontés chaque jour.

La démarche ne séduit pas tous les maires pour autant. Dans son article sur
I’acculturation au débat public, Pierre Sadran remarque que « participer au débat pour
faire I’apprentissage de celui-ci est une nécessité encore trées mal partagée par toutes
les parties prenantes » (Sadran 2007). S’il semble qu’en général les maires sont plutot
dans une attitude positive envers cette démarche de discussion, pour les raisons que
nous venons d’évoquer, plusieurs d’entre eux demeurent réservés : « il y a des maires
qui ne voient pas un intérét majeur a participer, ¢a dépend de la situation de leur
commune, de leur situation'® ». Sortir de son autarcie n’est pas toujours ressenti
comme une nécessité et la participation a la Conférence métropolitaine ne parait pas
essentielle a tous. Daniel Guérin confie : « Nous on connait bien le maire de
Genevilliers : il s’est jamais désintéressé de la chose mais il avait des craintes de ce
qu’il se disait des projets d’intercommunalité qu’avait Sarkozy quand il était encore
président du Conseil général du 92. 11 était méfiant, il ne voulait pas se retrouver avec
des villes, la pour le coup avec des orientations politiques complétement différentes. »
Les craintes éprouvées a I’encontre d’une attitude parisienne toujours dominatrice ne

sont pas partout effacées.

3) La Ville de Paris : un acteur essentiel dans la mise en ceuvre

matérielle de la Conférence

La Ville de Paris joue un réle primordial dans la mise en ceuvre matérielle de la
Conférence métropolitaine. Elle assure notamment les tadches administratives par
I’intermédiaire du secrétariat de Pierre Mansat (envoi des invitations, mailings,
confection des documents préparatoires etc.). Cette organisation matérielle a été tout
naturellement prise en charge par I’équipe de Pierre Mansat qui dispose de ressources

humaines, financieres et matérielles directement mobilisables sur ce projet. Ce role

105 Entretien du 23 juin 2008 avec Daniel Guérin.
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renforce le caractere central de la Ville de Paris dans 1’organisation du débat, dont la
mise en place, nous I’avons vu, a été portée depuis 2001 par le travail de 1’adjoint de

Bertrand Delanoé€ et de son équipe.

Cette expérience de la Conférence métropolitaine constitue bien une premicre
étape de coopération, qui se révele assez vite limitée. La séquence suivante dans la
question du Grand Paris qui commence en 2007 implique le passage a une étape plus
poussée de coopération, ce que le Syndicat Paris Métropole créé en 2008 illustre (voir
le Chapitre 3). Mais cette premiere étape, souple et informelle, permet 1’élaboration

d’un récit commun, de construire du consensus sur les problémes et sur les solutions.

§3. Construction d’un récit commun sur le probléeme « Grand Paris »

Cette expérience de coopération entre élus provoque la nécessité d’établir un
diagnostic partagé de la situation francilienne, c’est la « construction de sens en
situation » (Chatel, Kirat et Salais (eds.) 2005, p. 16). C’est un récit qui se construit
sous ’action de la Ville de Paris (4). Cette élaboration qui s’opere en parallele de la
démarche régionale de révision de son schéma directeur, est difficile (1). Elle révele
des luttes de définition sur ce qu’est le territoire (2). Dans ce diagnostic, le role des

experts est mis en avant (3).

1) Difficulté a élaborer un diagnostic partagé de I’état de la métropole

S’appuyant sur les travaux des experts - scientifiques, de I’INSEE, ou encore des
ateliers d’urbanisme de la Région, I’IAU IDF et de Paris, I’APUR-, les acteurs publics
travaillent a anticiper les évolutions démographiques, économiques, sociales de la
métropole, pour élaborer un diagnostic partagé des disfonctionnements sectoriels et
institutionnel (malgré la difficulté a s’accorder sur un constat commun) : la prise en
compte de la zone dense, la réduction des inégalités territoriales franciliennes et
nationales par un maillage du réseau de transport plus égalitaire et le développement
économique et durable de plusieurs pdles de compétitivité, la lutte contre la crise du

logement. Dans Paris, avenir de la France, Guy Burgel pose ainsi un diagnostic sur
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I'état de la région parisienne dans les années 1990 et sur les perspectives
d'aménagement du territoire, en replacant le débat sur I'aménagement de la métropole
francilienne dans le temps long de l'histoire de l'aménagement du territoire en
France (Burgel 1999). Par ailleurs, des aménageurs et des urbanistes relancent
régulierement la question de 1’organisation institutionnelle dans 1’agglomération
parisienne en montrant le paradoxe d’une absence de coopération entre Paris et les
communes voisines (Giblin, Papin et Subra 2001, p. 35). Mais ce que Laurent Davezies
met en évidence, c’est I’absence de diagnostic partagé. Car bien qu’élaborer un
diagnostic partagé des problemes de la métropole parisienne soit la premiere étape
avant de pouvoir décider de fagon concertée, il montre qu’il existe « peu de diagnostics
généraux de |’état et des dynamiques du développement territorial de I’agglomération
parisienne » (Davezies 2009, p. 220).

En effet, il n’y a pas d’accord sur la nature des enjeux : économie en perte de
puissance ou au contraire florissante ? Existe-t-il une zone dense et est-il pertinent d’en
faire une échelle d’action publique ? On parle beaucoup de métropoles et de
métropolisation, mais de quoi parle-t-on précisément ? Quelle est la place de Paris,
quelle place doit-on lui accorder dans les schémas d’aménagement ? Autant de
questions, abordées par chacune des institutions de facon différente, sans accord sur
les définitions. C’est pourquoi le travail qui s’engage dans les années 2000,
principalement par la Région avec la révision du SDRIF des 2005, mais aussi par la Ville
de Paris, est important : il va contribuer a mettre en lumiere les différentes approches
du probléme, et des luttes définitionnelles va peu a peu émerger une conception

commune des problémes et des réponses a y apporter .

2) Luttes de définition autour du territoire : imposer le fait

métropolitain dans les représentations

Des luttes importantes ont lieu autour des représentations de la place de Paris et
de sa région dans I’aménagement de la France dans son ensemble. En effet, le livre de

Jean-Francois Gravier, Paris et le désert francais publié en 1947, marque

106 Ce travail est d’ailleurs bouleversé par I’arrivée de 1’Etat dans les débats en 2007, qui impose de fagon
déterminée une nouvelle lecture des enjeux, et de nouveaux instruments pour y répondre (cf. Chapitre 3).
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considérablement les esprits des réformateurs a partir des années 1950. Cet ouvrage,
encensé et pourtant peu débattu, pose en effet le constat d’une hypertrophie de la région
parisienne, accusée d’empécher le développement des villes de province en attirant a
elle les salariés et en appauvrissant ainsi leurs capacités productives. Ecrit dans un style
péremptoire, il propose également des solutions a ces constats : empécher la croissance
démographique de la région, aménager davantage les villes de province avec une action
volontariste et dirigiste de I’Etat'”’. Un livre donc dans lequel transparait la crainte de
la ville-capitale, considérée comme dangereuse car dévoreuse d’espace et de
ressources.

Ces idées, qui paraissent aujourd’hui bien ignorantes des réalités urbaines,
marquent pourtant la politique d’aménagement du territoire de I’Etat, qui avec la
DATAR dans la décennie 1960, propose un aménagement des métropoles d’équilibre.
Pour autant, la région parisienne n’est pas oubliée avec des politiques d’aménagement
ambitieuses (RER, autoroutes, construction des barres d’immeubles et des villes
nouvelles, etc.). Mais cette idée d’une métropole parisienne qui vampirise les
ressources du reste de la France ressurgit régulierement. Le débat n’est ici pas
véritablement présent au sein de la région Ile-de-France, puisque ses acteurs ont tous a
ceeur de prévoir son développement, mais plutot entre les acteurs régionaux et les élus
de Province'®. Les acteurs régionaux vont ainsi avoir a cceur de montrer que 1'Ile-de-
France est la locomotive économique de la France. D’une part, elle subventionne
largement les autres régions francgaises (sa productivité est largement supérieure a la
moyenne de celle des autres régions). Et d’autre part, plusieurs travaux d’économistes
défendent I’idée que le développement économique de 1’Ile-de-France et sa bonne
performance économique bénéficient a I’ensemble du territoire national : il ne s’agit
donc pas d’un jeu a somme nulle. Il n’en reste pas moins que 1’idée d’un déclin de
Paris, résultant de cet esprit graviériste, est bien présent : en témoigne nombre de
travaux notamment anglo-saxons sur Paris comme le note le collectif d’historiens
chargés par la Ville de Paris de repenser les relations Paris/Banlieue : « Remarquons
toutefois que ce theme de la « ville perdue » et du « déclin de Paris », qui a tout le

moins mérite examen, a été repris sans réserve par des chercheurs étrangers, anglo-

107 Ses pages sur I'immigration acceptable pour 1’économie sont aujourd’hui glagantes a lire.
108 Ce débat d’idées est sensible lors de 1’examen au Parlement de la loi sur le réseau de transport du Grand
Paris en 2010.
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saxons particulierement - Norma Evenson, Anthony Suttcliffe, Richard Cobb ou David

Harvey » (Fourcaut et Flonneau 2005, p. 5).

Mais au sein de la région, le débat se polarise plutdt sur la place de Paris dans le
systeme régional, reproduisant a plus petite échelle le débat précédent. Un conflit
important autour de la notion de « zone dense », de cceur de 1’agglomération émerge
lors de la révision du SDRIF, entre la Région Ile-de-France et la Ville de Paris. La zone
dense, dont Christian Bouvier propose une étude détaillée en 2003 dans un travail sur

I’avenir de 1’Ile-de-France pour la DREIF!'?

, est cette zone correspondant a 1’unité
urbaine au sens de I'INSEE, c’est-a-dire plus ou moins la petite couronne (Bouvier
2003). La définition n’est pourtant pas tres claire, puisque le document la distingue de
I’agglomération parisienne''’. Cette zone qui rassemble environ la moitié de la
population régionale et produit les deux tiers de sa richesse fait 1’objet d’apres
débats 1.

Paris accuse en effet la Région de I’ignorer totalement dans les premiers travaux
sur le SDRIF, et ce en contradiction avec la démarche qu’elle porte de la prise en
considération d’un ceeur de 1’agglomération qui devrait étre solidaire et socialement et
territorialement équilibré par de grands projets urbains établis en concertation. Or Paris
attend de la Région qu’elle produise un schéma dont les propositions en matiere
d’infrastructures de transports et de grands équipements permettent de donner vie a ces
grands projets urbains. Il s’agit d’imposer une nouvelle représentation de
I’agglomération, comme un ensemble polycentrique dans lequel Paris a sa place, mais
ne domine pas les autres communes. La rupture avec la représentation de Paris, opposée
a la banlieue, dont le périphérique serait la « derniere muraille » écrit Eric Hazan dans
le Monde''?. Ces luttes de représentation s’incarnent évidemment dans les luttes de

définitions aux forts enjeux politiques. Reconnaitre la zone dense pour la Région, c’est

199 Ce travail est demandé a des experts par la Préfecture de région, pour le suivi du SDRIF de 1994 : le
préambule du document indique qu’il s’agit d’un travail de diagnostic, et ce dans I’hypothese d’une révision
du Schéma par le Conseil régional, non prévue a cette date pour autant.

110 Simon Ronai considére que la zone dense est de 450 km? rassemblant 80 communes, et est donc a
distinguer de 1’agglomération parisienne (Ronai 2007).

1 e SDRIF de 1994 reconnait déja le role de la zone dense (lutte contre 1’étalement urbain et syst®me
polycentrique régional) : mais sa mise en ceuvre n’a pas abouti aux objectifs escomptés. Des enjeux régionaux
sont particulierement localisés dans cette agglomération dense : rééquilibrage de 1'Tle-de-France, rdle
international de Paris et de sa région, qualité de vie, solidarités urbaines et sociales.

12 Tribune dans le Monde du 8 mars 2009.
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reconnaitre la spécificité d’un territoire potentiellement hautement concurrentiel, des
lors qu’il serait gouverné par une nouvelle institution métropolitaine.

Peu a peu, cette représentation d’une barriere infranchissable que serait le
périphérique est mise a mal et le role de Paris dans I’agglomération est redéfini. La
place de Paris est finalement reconnue dans le SDRIF et 1’intérét de mettre 1’accent sur

la zone dense également.

Pour autant, 1’identification de ce qu’est, de ce que pourrait et de que devrait étre
le Grand Paris ne fait pas consensus. Pour certains, le Grand Paris existe déja dans les
mobilités et les pratiques quotidiennes des habitants, pour d’autres il n’existe pas. Une
conférence au CNAM en 2007 rassemblant des architectes et urbanistes est 1’occasion
de rendre visible ces fractures sur la représentation du territoire. Le 24 novembre 2007,
Jean-Baptiste Vaquin, Michel Cantal Dupart et Roland Castro défendent des visions
opposées de 1’agglomération. Pour Jean-Baptiste Vaquin, directeur de I’ APUR, le Grand
Paris existe déja, il faut seulement lui donner les « outils de la gouvernance ». Il cite
le tramway de Paris servant aux banlieusards : « c’est la réalité quotidienne : Paris
n’est plus dans Paris''® ». A I’inverse, Michel Cantal Dupart a souligné que si « les
communes autour de Paris disent souvent qu’elles sont le 21°"¢ arrondissement de
Paris », « les communes autour de la frontiere de [’ancien département de la Seine
constituent le véritable enjeu''* ». Pour Roland Castro, « le Grand Paris n’est pas

lc\lll

5 » :il s’agit d’un probléme politique et culturel, d’'un manque de volonté de la part
des élus. On voit avec cet exemple que cette question est bien une ligne de fracture

dans la facon d’appréhender le réel.

C’est pourquoi la Ville de Paris lutte contre 1’absence de culture métropolitaine
en promouvant le « fait métropolitain ». Lutter contre 1’absence de culture
métropolitaine, c’est d’abord vaincre les barrieres cognitives qui se sont imposées. Le
périphérique est pour nombre d’acteurs I’archétype de ces barricres cognitives et

symbolise le fossé entre le Paris intra-muros, Ville-lumiere, et la banlieue, relent de

113 Jean-Baptiste Vaquin, Directeur de 1’ Agence d’urbanisme de la ville de Paris, lors de la table ronde Les
visages d’'un Grand Paris, organisée par le CNAM le 24 novembre 2007.

114 Propos tenus par Michel Cantal-Dupart, lors de la table ronde Les visages d’un Grand Paris, organisée par
le CNAM le 24 novembre 2007.

115 Propos tenus par Roland Castro, lors de la table ronde Les visages d’un Grand Paris, organisée par le CNAM
le 24 novembre 2007.
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la « zone ». C’est ce qu’écrit Simon Ronai : « A la rupture géographique et territoriale
exceptionnellement marquée dans le paysage urbain par la ligne des boulevards des
Maréchaux et par les 37,5 km du boulevard « périphérique », s’ajoute une tres forte
rupture d’image et de puissance entre Paris, qui s’identifie au luxe, aux arts, a la
culture, au raffinement, et ses voisins plus anonymes » (Ronai 2004). Dans la réflexion
engagée depuis 2001, la question de la construction d’une identité métropolitaine, qui
viendrait gommer ou plutdt actualiser ces représentations, est alors peu a peu apparue

comme nécessaire.

Alors que 1’habitude prise depuis des dizaines d’années était d’envisager 1’action
publique d’une commune sur le seul territoire de la commune, la démarche proposée
par la Ville de Paris est de « faire émerger une vision mutualisée de la métropolité'® »
en réussissant A vaincre les résistances mentales évoquées plus haut!'’. Les noms des

organisations soulignent cette démarche (Conférence métropolitaine, Syndicat Paris

Métropole). Pourtant, le terme méme « métropolitain » choisi pour qualifier la
Conférence a suscité des réactions virulentes de la part de certains €élus qui s’étonnaient

du barbarisme de ce mot jugé trop « technocratique ».

3) Le role des experts dans I’élaboration du diagnostic : publiciser le

probleme « Grand Paris »

La Ville de Paris met en ceuvre une stratégie singuliere pour faire émerger le
probleme « Grand Paris » : comme elle n’a pas les moyens d’intéresser directement
les médias a cette problématique complexe et peu vendeuse, elle utilise I’expertise pour
légitimer une démarche et publiciser peu a peu le débat. La phase réelle de publicisation
des débats autour du Grand Paris ne commence néanmoins que sous I’impulsion du
Chef de I’Etat en juin 2007. Il s’agit ici d’envisager la facon dont I’expertise a été
utilisée pour « préparer le terrain » a une publicisation de la question du Grand Paris,

dont I’expertise a fait partie intégrante d’une politique de communication. Par ailleurs,

116 Entretien du 28 avril 2008 avec Pierre Mansat.

7 Roland Castro, architecte présent dans les débats sur le Grand Paris depuis les années 1980, continuent
depuis ces années-la a promouvoir son modele d’un « Grand Paris égalitaire » ou tout point de la métropole
en vaudrait un autre. Cette proposition participe de ce méme travail sur les représentations. De méme,
I’exposition sur le concours international « le Grand Pari de I’agglomération parisienne » qui s