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PREFACE

Voici les textes des communications qui ont été présen-
tées au cours de deux séminaires franco-polonais, organisés
a Nieboréw en 1987.,et a Limoges et a Paris en 1988. Elles
portent sur divers aspects du développement régional, du
développement local et de l'autonomie des collectivités
locales, examinés par des représentants de différentes
disciplines des sciences sociales: géographes, sociologues,
juristes, économistes. Leurs approches varient également:
depuis les vues générales sur les politiques régionales
jusqu'aux études des cas, fondées sur des expériences de
terrain.

Plusieurs probléemes, de portée parfois globale, sont
donc étudiés du noint de vue du fonctionnement des collec-
tivités locales et régionales. Point de vue d'autant plus
intéressant que, dans le contexte actuel.polonais, la po-
litigue d™autonomie territoriale"” doit étre considérée
comme une des conditions d'un renouveau économique, politique
et social.

Hous avons ainsi affaire a des réflexions sur les possi-
bilités et les limites de la planification sociale et
spatiale, a une analyse des cadres juridiques et institu-
tionnels du fonctionnement des systéemes locaux et régio-
naux, a un examen du fonctionnement des pouvoirs locaux,
des différenciations des intéréts locaux, parfois conflic-
tuels, a une étude sur la signification et lI'importance des

initiatives collectives locales.
Ce recueil conroorte en majorité les textes de communica-

tions polonaises. Que 1 on veuille bien excuser les défauts
de leur traduction. Ils sont destinés avant tout aux lecteurs



- 6 -

frangais. \ eux de comparer nos préoccupations, les réalités
de notre pays, nos approches et nos démarches avec les leurs,
présentées ici ou exposées ailleurs. Cette confrontation

s'avérera, pour les deux parties, certainement intéressante
et riche d'enseighnement.

Bohdan JALOWIECKI
Maksymilian SKOTNICKI



Antoni KUKLINSKI

LES POLITIQUES REGIONALES: EXPERIENCES ET PERSPECTIVES*

INTRODUCTION

Le développement des sciences au cours de la seconde moi-
tié du XXe siecle se caractérise notamment par l'apparition
de problémes qui exigent une collaboration active entre
diverses disciplines, parce qu'ils relevent a la fois d'ex-
périences communes et d*expériences particulieres a différents
domaines de la recherche fondamentale et appliquée. Le déve-
loppement régional, les politiques régionales et la planifi-
cation régionale sont de tres bons exemples de ces problémes”.

Pour désigner ce nouveau domaine de la recherche inter-
disciplinaire, la communauté scientifiqgue internationale a
proposé deux termes: "science régionale" et "études régionales”
Le premier de ces termes est en usage depuis plus de trente
ans grace aux efforts d'un homme exceptionnel, VJalter Isard,
et de la Régional Science Association, créée en 1954”~. Le
terme d'études régionales a été introduit au Royaume-Uni,
en 1965, avec la création de la Régional Studies Association
et de la revue Régional Studies. Diffusée par des publica-

x Ce texte a déja été publié dans la Revue Internationale
des Sciences Sociales, no 112/1987.

A. Kuklinski, "Régional development, régional policies
and régional planning. Problems and issues"”, Régional Studies,
vol. 4, 1970, pp. 269-278, Pergamon Press. Reproduit dans
UNRISD/Mouton Régional Planning Serie, vol. VIII, pp. 1-17.
Régional Studies Association, Report of an inquiry into the
régional problems in the United Kingdom, Geobooks, Norwich,
1983. P. 142.

P W. Isard, Introduction to régional science, Prentice
Hall, Englewood C liffs, N.Y., 1975» P« 506.
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tions espagnoles”™, polonaises™ et latino-américaines cette
expression s'est rapidement répandue dans la communauté
internationale a partir du milieu des années 70.

La relation conceptuelle qui exist(;:: entre la "science

refgionale"Q' et les "etudes régionales peut étre envisagée
de deux fagcons différentes:
1. Les deux termes s'appliguent a un méme domaine de la re-
cherche interdisciplinaire;
2. Chacun désigne une méthode particuliére d'analyse et
d'interprétation du probleme régional.
Je penche personnellement pour la seconde interprétation.
A mon avis, c'est grace a sa méthode moderne, quantitative,
d'analyse régionale, que I'école de la "science régionale"
a remporté ses plus grands succes, alors que .l'école des
"études régionales" doit les siens a la mise au point d'une
approche interdisciplinaire, ainsi qu'a des études empiriques
en matiéere de développement, de politigue et de planification
au niveau de la région.
Les bases théoriques d'un mouvement scientifigue interna-
tional dans le domaine des études régionales® ont été posées

5

" FF. Rodriguez; S.A. Gomez, Estudios regionales, Instituto
Nacional de Prospectiva y Desarrollo Economico, Madrid, 1976,
p. 4-96.

N A.,Kuklinski, /dir. publ./, "Régional studies in Poland",
numéro spécial du Bulletin of the Committe for Space Economy
and Régional Planning, Académie des sciences de Pologne,
Varsovie, 1977, p. 190.

~ A. Kuklinski, "Estudios regionales, Quo vaditis?",
Revista Interamericana de Planificaciéon, vol. XII, 1979, n 52,
pp. 70-85. Traduit en anglais: "Studia regionalia. Quo vaditis?",
dans: Settlement Systems and Régional Policies, Studia Komitetu
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN, Vol. LXXV, Varsovie,
1980, pp. 61-86.

Z. Chojnicki, "Methodological problems in régional
sciences", dans: A. Kuklinski; J.C. Lambooy /dir. publ./,
Dilemmas in régional policy, Mouton, Amsterdam, 1983, PP* 25-43.

yA. Kuklinski, Estudios regionales, op.cit.

® j'ai donné ailleurs la définition suivante~d'un tel mou-
vement scientifique international: "L'examen des études régio-
nales effectuées dans les différents pays du monde fait ap-
paraitre la diversité des attitudes idéologiques et intellectu-
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par trois organismes relevant de I'Organisation des Nations
Unies: I'UNRISD a Genéve”, la CEPALILPES a Santiago du Chili
et le CNUDR /UNCRD/ a Nagoya /Japon/.

L'UNRISD a patronné un Programme- de développement régio-
nal entre 196? et 197110> et publie des Régional Planning
Sériés /1971-1983/11.

La réflexion et les activités menées depuis vingt ans
par le CEPAL et I'lLPES ont donné naissance a I'Ecole
latino-américaine d'études régionales qui a su aborder de
front les aspects théoriques et pratiques, techniques et
idéologiques du probléeme régional. Les vingt-sept volumes
de la Revue de la CEPAL, parus entre 1976 et 1986, con-
tiennent de nombreux articles sur ce sujetlz.

elles,~des techniques”™et des motivations. Il faut maintenant
considérer ce phenoméne dans une perspective nouvelle,
dans le cadre d une analyse globale des différentes écoles
scientifigues qui incarnent f£es fagons particuliére® et
originales de concevoir les etudes régionales. Une ecole
scientifigue peut étre définie comme 1 ensemble des activités
d'une équipe bien organisée, capable de produire, au cours
d'une longue période, une suite d'innovations relativement
importantes et diversifiées dans les trois domaines suivants:
a/ théorie et"méthcdes de recherche; b/ connaissance empi-
rique de la réalité existante; c/ production d'instruments
et de politiques en vue de transformer cette réalité con-
formément aux objectifs de_développement acceptés a une
époque et dans une”région déterminees. La caractéristique
principale d'une école scientifique”est sa capacité de pro-
duire des innovations durant une période assez longue pour
gu'une série d'études théoriques et empiriques puisse, par
son ampleur méme, par un effet cumulatif et multiplicateur,
créer un environnement qui stimule l'activité intellectuelle
collective et individuelle." Dans: A. Kuklinski, Space
economy and régional studies in Poland, CNUDR, Nagoya, 1982,

P 13;.
S.M. Komorowski, "Régional studies. The Geneva pro-
gramme” , UNCRD Working Paper, n° 82-1, Nagoya, 1982, p. 8§8.

0 A. Kuklinski, "United Nations Research Institute for
Social Development Research programme on régional develop-
ment", dans: Growth péles and régional policies. A seminar,
publie sous la direction de A. Kuklinski, et R. Petrella,
Mouton, La Haye-Paris, 1972, p-o. 239-24-5.

1 s Komorowski, "UNRISD—Mouton régional planning
sériés. Aims, .scope, reception”, -Geo Journal, 11 mars 1985»
pp. 292-296.

~  CEPAL Review, Rau.l Prebisch /dir. publ./, CEPAL,
Nations Unies, Santiago, 27 volumes parus, 1976-1986.
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La serie de dix volumes sur le développement régional
publiée en 1981, a Nagoya, par le Centre des Nations Unies
pour le pléveloppement régional /CNUDR/ a connu un exception-
nel succés de librairie - elle apportait une importante
contribution aux études- régionales, notamment en ce qui con-
cerne |'Asie.

L'Organisation des Nations Unies a donc joué un rSle de
premier plan dans la création du mouvement international
des études régionales. Malheureusement, les Régional Planning
Sériés, publiées par I'UNRISD, et les Régional Development
Sériés, publiées par le CNUDR, ont cessé de parafitre au
début des années 1980, laissant vin vide que I'Organisation
des Nations Unies n'a pas encore comblé.

Cet article a principalement pour objet d'encourager
la réflexion internationale et interdisciplinaire sur l'ex-
périence acquise et sur les perspectives d'avenir en ma-
tiere de politigue régionale. Je m'appuierai, pour cela,
sur les traditions de recherche élaborées par I'école de
la science régionale et par celle des études régionales,
en donnant toutefois une certaine préférence aux méthodes
employees par cette dermere 14

LA POLITIQUE REGIONALE AU SENS LARGE ET AU SENS ETROIT

A mon avis, la politique régionale est aussi ancienne
que I'Etat lui-méme™’'. Elle peut étre définie comme l'art
d'appliquer différents principes de gouvernement aux

N R.P. Misra; M. Honjo /dir. publ./, Changing perception
of development problems, Marusen Asia, Singapour, 1981, UNCRD
Régional Development Series, vol. 1, pp. V-VTI.

14 S.M. Komorowski, op.cit., 1985 /voir la note 11/.
J.G. Lambooy /dir. publ./, "New spatial dynamics and economic
crisis", International Régional Policy Association Yearbook
1984, Finnpublishers, p. 93* A. Kuklinski; J.G. Lambooy /dir.
publ./, Societies, régions, boundaries, IRPA Yearbook 1986
/sous presse/.

J K. Porwit, "Régional policies. A theoretical framework",
dans: A. Kuklinski; J.G. Lambooy /dir. publ./, Dilemmas in
régional policy, Mouton, La Haye, 1983, p. 4.
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différentes parties d'un pays. En ce sens, on peut étudier
aussi bien les politigues régionales qui avaient cours dans
I'Empire romain que celles des Etats contemporains.

Au sens étroit, le concept et le terme méme de politique
régionale se référent a la réalité du XXe siecle. Les poli-
tigues régionales sont d'abord apparues comme une tentative
des autorités publiques, en particulier des gouvernements
nationaux, pour réduire les déséquilibres entre les régions
par l'application de mesures spéciales. Dans la plupart des
cas, les buts et les principales fonctions de politiques
régionales étaient énoncés dans des textes législatifs qui
définissaient les pouvoirs des organismes chargés d'élaborer,
d appliquer et d'évaluer ces politiques.

De fagcon générale, les premiéres politiques régionales,
au sens étroit, ont fait leur apparition dans les années 30
en Europe occidentale et centrale et en Amérique du Nord
En URSS, ces politigues, inspirées par la Révolution
d'Octobre, remontent aux années 20”~. Aprés la Seconde
Guerre mondiale, et surtout dans les années 50 et 60,
presque tous les pays du monde ont adopté et appliqué le
concept de politique régionale. Les succés ou les échecs
rencontrés par ces politiqgues ont évidemment dépendu en
grande partie des conditions économiques, sociales et poli-
tiques propres a chaque pays.

L'histoire générale des politiques régionales n'a pas
encore été écrite. J'ai indi&)ué ailleurs les priorités de
la recherche dans ce domaine

A. Kuklinski, "Macroregional planning in the developed
countries", dans: Growth pdles and régional policies. A
Seminar, publié sous la direction de A. Kuklinski et R. Pet-
rella. Mouton, La Haye-Paris, 1972» PP« 213-235* Traduction
francgaise: "Planification macroregionale dans les pays déve-
loppés /Problémes et questions/", dans: Aménagement du terri-
toire et développement régional, Institut d'études politiques,
vol. V, Grenoble, 1972, pp. 5-24.

17 A, Kuklinski, ibid.

A. Kuklinski, "General history of régional policies:
a proposai of a world-wide comparative study", dans: A. Kuklin-
ski; J.G. Lambooy /dir. publ./, Dilemmas in régional policy,
Mouton, Amsterdam, 1983» PP« 13-23.
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POLITIQUES REGIONALES EXPLICITES ET IMPLICITES

Dans une publication antérieure, j'ai fait la distinction
suivante entre les politiqgues régionales explicites et impli-

"

cites: Nous ne considérons, le plus souvent, que les
politigues régionales explicites, autrement dit les politiques
régionales qui sont désignées comme telles dans les docu-
ments officiels et dans les publications scientifiques qui

décrivent, analysent et commentent ces documents. Plutét

qu'une conception aussi formaliste, il conviendrait d'adopter
une approche réaliste, qui reconnaisse aussi I'existence des
politiques régionales implicites, lesquelles sont un facteur

de changement trés important dans la réalité régionale de
nombreux pays. Les politiques régionales implicites couvrent
une gamme fort étendue et sont trés difficiles a analyser.
C'est la partie cachée de l'iceberg, j'entends par politiques
régionales implicites les conséquences locales et régionales
de toutes les décisions socio-économiques importantes qui
sont prises et appliquées par les autorités centrales et
ré/gionales d’ un pays®donne. Je peux citer, a titre d/exemple,
les politiques dans les domaines de l'emploi, de l'agricul-
ture, de l'industrialisation, de la protection sociale, du
commerce exterieur, etc.lgu.

Ce n'est pas un hasard si les politiques régionales
explicites sont beaucoup plus fréguemment étudiées que les
politigues implicites. Ces derniéres, en effet, sont tres
difficiles a appréhender en termes théoriques ou politiques.
Les conséquences locales et régionales des politiques géné-
rales et sectorielles ne sont analysées que dans un trés
petit nombre de publications. Il en est aussi parfois
guestion, dans un contexte théorique différent, lorsqu'on
oppose le point de vue régional et le point de vue sectoriel
en matisre de décision politique et de planification20

~ A, Kuklinski, ibid., pp.

A. Kuklinski, "Régional problems. The historical and
prognostic experiences of three continents”, Université de
Varsovie, Institut d'économie de l'espace, polycopié, janvier
1986, pp. 8-9.
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Au milieu des années 80, D.J. Savoie décrivait l'expé-
rience du Canada a cet égard, dans les termes suivants:
"... On ne saurait trop souligner que les fonctionnaires
fédéraux ont généralement tendance a raisonner en termes de
secteurs et de programmes. Essayer d'imposer un autre point
de vue, et en particulier un point de vue régional, serait,
pour employer lI'expression d'un haut fonctionnaire en poste
a Ottawa, "lutter contre la pesanteur". Les administrations
fortement centralisées sont habituées depuis longtemps a
se placer dans wune étroite perspective sectorielle. 11l est
tres peu probable qu'une prise de position du Premier
Ministre contribue si peu que ce soit a amener les fonction-
naires fédéraux a faire ne serait-ce qu'une part égale aux
considérations sectorielles et aux considérations régionales
/ .../ La dimension régionale risque donc, tout simplement,
d'étre submergée par la bureaucratie fédéralen",

Le cas du Canada n'est malheureusement pas exceptionnel.
Presque toutes les bureaucraties nationales ont adopté une
attitude similaire. Les politiques régionales implicites
tiennent probablement beaucoup plus de place que les poli-
tigues explicites dans les programmes d'action sociale et
économique congus et mis en oeuvre par tous les gouverne-
ments. Ce fait fondamental n'est malheureusement presque
jamais reconnu par les chercheurs qui s en tiennent habi-
tuellement a une position formaliste, au lieu d'analyser
la réalité.

Le présent article ne fait pas exception puisqu'il porte
sur les politiques régionales explicites. Je crois, cepen-
dant, que cette remarque critigue ne manquera pas d'inté-
resser les lecteurs attentifs qui voudraient définir les
priorités de la recherche dans le domaine de la science
régionale ou des études régionales. En effet, les cher-
cheurs devront, a l'avenir, accorder la plus grande impor-
tance aux politigues régionales implicites.

D.J. Savoie, "The toppling of DEEE and prospects of
régional economic development", Canadian Public Policy,
septembre 1984.
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L'AGE D'OR, LA GRISE ET LE REMOUVEAU DES POLITIQUES REGIONALES

L'évolution des politigues régionales, déterminée par la
diffusion et 1 application des théories et des pratiques,
est incontestablement un phénoméne cyclique caractérisé par
des phases tres marquées d'expansion et de contraction.

Si I'on se limite a la seconde moitié du XXe siecle, on peut
distinguer nettement les trois phases suivantes: a/ un age
d or: la période d'expansion qui va de 1950 a 1975;

b/ une crise: de 1975 & 1990; c/ le commencement d'un re-
nouveau: les années 90

En distinguant ces trois phases, nous cherchons évidem-
ment a placer le phénoméne des politiques régionales dans
une perspective mondiale et a long terme. Si l'on considé-
rait séparément le cas de pays particuliers, il faudrait
sans doute nuancer ce schéma, mais la division en trois
phases resterait probablement valable. Pendant I'dge d'or
correspondant au troisiéme quart du XXe siecle, le concept
de politique régionale était en honneur partout, aussi bien
dans les pays en développement que dans les pays développés.
Dans le climat d'optimisme qui caractérisait cette époque de
croissance économique accélérée, d industrialisation et
d'urbanisation, 1 espoir était grand de pouvoir corriger
par des politigues régionales /explicites et implicites/,
les déséquilibres interrégionaux qui, de l'avis général,
constituaient un obstacle majeur au développement harmo-
nieux des relations socio-économiques.

Les politigues régionales étaient favorisées aussi par
la philosophie générale du développement. Les interventions
de I'Etat, le dirigisme et la planification étaient largement
acceptés dans un nombre croissant de pays, quelle que fat
la part du marché dans leur systéeme économique. Les autorités
législatives et administratives ont alors pris de mesures

PP A. Kuklinski, "Régional policy. A european perspective”,
dans: A. Kuklinski; J.G. Lambooy /dir. publ./, Societies,
régions, boundaries, IRPA Yearbook 1986 /sous presse/.
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en faveur du développement et de la planification au niveau
régional et divers organismes ont été chargés de mettre
en oeuvre des politiques nouvelles dans ce domaine. La commu-
nauté scientifique et les organisations internationales se
sont assez bien adaptées a cette nouvelle tendance, comme
en témoigne le grand nombre de projets de recherches, de
séminaires et de publications, consacrés au développement
régional. Si, dans l'ensemble, leurs conclusions étaient
assez optimistes, les représentants de certains courants
idéologiques, notamment en Amérique latine, ont adopté une
attitude critique a I'égard de la politique régionale.

L'age d'or des politiques régionales a pris fin dans
les années 70 sous Il'effet de la crise économique ou, si
I'on adopte le point de vue de J. Graciarena, a cause de
la crise génferale de la civilisation industrielle

Ce déclin est di0 aux faiblesses évidentes des politiques
régionales telles qu'elles ont été concues et appliquées
dans les années 50 et 60. On s'est apergu que les structures
régionales étaient douées d'une grande force d'inertie. Les
politigues régionales s'appliquaient a une réalité qui
résistait au changement, et d'autant mieux que les moyens

5 tign termes plus concrets, la crise actuelle,se carac-
térise par: a/ une désagrégation progressive et irréversible
de l'ordre social et politique qui est a la base de la,
civilisation industrielle; b/ la confusion et I'ambiguité
croissante ,des objectifs et des valeurs; ¢/ un affaiblisse-
ment considérable du sentiment de la responsabilité morale
et du consensus spontané, ce qui augmente la discorde,
I'apathie, Il'aliénation et la répression sociale; d/ la,dif-
fusion et la prédominance de modes de vie décadents et hédo-
nistes, dont la propension a consommer est ,une des,expres-
sions les plus tangibles; e/ un scepticisme généralisé a
I'égard des possibilités de croissance économique indéfinie;
f/ enfin, wune méfiance croissante envers les modeles so-
ciaux dominants et l'absence de solutions de rechange. Ce
qui est en jeu, ce n'est"pas seulement l'avenir d'organisa-
tions sociales particulieres, mais rien de moins que la
survie de la civilisation industrielle et de 1 esprit
faustien qui l'anime." J. Graciarena, "Between reality and
utopia, the dialectics of social sciences in Latin America",
CEPAL Review, Premiere moitié, 1978.
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employés pour la transformer étaient relativement faibles,
lia découverte de cette regle universelle fut particuliére-
ment amere dans certains pays en développement ou il est
apparu extrémement difficile de modifier les structures
régionales qui, a lI'époque coloniale, avaient été créées
dans l'intérét des colonisateurs.

A ces deux raisons s'en ajoute une troisieme, d'ordre
idéologique. Dans plusieurs pays, la confiance'que l'on avait
dans l'action délibérée des autorités publiques s'est
trouvée fort ébranlée.

S.Boisier décrit en ces termes ce qui s'est passé en
Amérique Latine: "...Dans plus d'un pays, les années 70
ont été marquées par l'instauration d'un régime politique
autoritaire et d'un systeme économique néolibéral qui ont
laissé peu de place a l'action en faveur du développement
et a la planification’au niveau régional. L'appareil techno-
bureaucratique qui avait été chargé de la politique régionale
et d'autres secteurs de l'activité publigue a donc été
virtuellement démantelé”

O'autre part, J.Priedmann et Y. Forest ont remarqué
qu'en Europe occidentale et en Amérique du Nord, "la poli-
tique et la planification régionales étaient sacrifiées au
profit d'une économie axée sur l'offre™

Dans un contexte tout a fait différent, la politique
économique de la Pologne entre 1950 et 1980 a fait l'objet
de fortes critiques dans le cadre d'une évaluation des
politigues d'industrialisation et de leur effet sur les
structures régionales. La difficile expérience des politi-
ques régionales en Pologne et la transformation de l'espace

24 S.Boisier, "The economic policy and the political
econorgg of régional development", IRPA Yearbook 1986,0p.cit.

J.Friedmann; Y.Porest, "The politics of place. Towards
a political economy of territorial planning”, communication
presentee a un groupe international de travail, Old Ochard Inn,
Wolfville,-Nouvelle-Ecosse, Canada, 15-28 juillet 1985.
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polonais ont été analysées dans une étude d'ensemble publiée
récemment”.

La crise des années 70 et 80 a donc compromis les réali-
sations de la phase précédente.

On peut distinguer trois groupes d'acteurs dans I'his-
toire des politiques régionales: les pays occidentaux, les
pays de I'Est et les pays en développement. La conception
dominante dans les pays occidentaux résultait essentiellement
d'une application des idées de Keynes aux problémes régio-
naux. La conception- en vigueur dans les pays de I'Est visait
a concilier les politiques régionales avec les exigences
d'une industrialisation accélérée. Enfin, les politiques
régionales des pays en développement s'inspiraient en grande
partie de l'idéologie anticolonialiste sur laquelle s'ap-
puyait la critigue des structures régionales héritées de
I'époque coloniale.

Ces généralités sont critiquables a divers égards, mais
je crois qu'elles fournissent wun bon point de départ pour
une appréciation générale et nuancée de l'age d'or.

Contrairement a certains auteurs”, j'estime que cette
période ne doit pas étre entiéerement rejetée. Elle a repré-
senté un nouveau chapitre dans I'histoire générale des poli-
tigues régionales. La période de crise n'est pas seulement
propice a l'examen critique du passé; c'est aussi, sur le
plan théorique et sur le plan pratique, une période marquée
par d'intenses efforts pour découvrir de nouvelles fagons
d'aborder la politique régionale, laquelle semble répondre
aux exigences du XXle siecle.

Je crois que la politique régionale va connafitre un re-
nouveau dans le monde entier pour les trois raisons suivantes:

1. Premierement, la crise économique ou méme la crise
générale de civilisation ne dureront pas éternellement. Au

A. Kuklinski /dir. publ./, "Régional studies in Poland.
Expériences and prospects”, Studia Regionalia, vol. I, Academie
des sciences de Pologne, Varsovie, 1986.

J. Friedmann; C. Weaver, Territory and function. The
évolution of régional planning, Edward Arnold, Londres, 1974,

P. 234.
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cours de sa longue histoire, I'numanité a traversé bien des
crises- et s'est maintes fois sortie de situations qui sem-
blaient désespérées. 1l n'y a pas de raison de penser que
cette capacité de redressement ne se manifestera pas bientot
de nouveau. Ce serait la premiére condition d'un renouveau de
la politique régionale;

2. Deuxiémement, les problémes régionaux n'ont pas dis-
paru. Nous avons besoin d¢ nouvelles politiques régionales
pour tenter au moins de les résoudre. A mon avis, il existe,
en cette fin de siécle, quatre facteurs de changement qui
modifient les anciens problemes régionaux et en créent de
nouveaux: a/ les changements technologiques, b/ I'emploi et
le chémage, c/ les changements en matiére d'écologie et d'en-
vironnement, d/ la prise de conscience de l'identité régionale
et locale. Ces quatre facteurs devraient constituer un cadre
concret pour un renouveau des politiques régionales, et don-
ner lI'impulsion et les motivations nécessaires pour s'atta-
guer aux problémes régionaux2®;

3. Troisiemement, les vertus réelles ou supposées qu'on

préte a l'‘action de "la main invisible" et a l'economie
axée sur l'offre perdront tét ou tard leur pouvoir de fasci-
nation. Quel que soit le systeme économique et social, les

sociétés modernes ne peuvent pas vivre a la longue sans
indications ni interventions de la main visible des pouvaoirs
publics. Cela est particulierement vrai dans la sphere régio-
nale ou des politigues efficaces sont nécessaires a la solu-
tion d'un grand nombre de problemes importants.

Le renouveau universel de la politigue régionale prendra,
bien entendu, des formes différentes dans le temps et dans
I'espace. Je crois qu'il a déja commencé dans certains pays,
du moins sous la forme d'un renouvellement de la reflexion
théorique . Dici quelques annfees, d"autres pays se join-
dront a ce mouvement. Dans le reste de cet article, je por-

po
A. Kuklinski, .Régional Policy. A european perspective,
op.cit.
Ph. Aydalot, "The reversai of spatial trends in french
industry since 1974", dans: IHPA Yearbook 1984, op.cit., pp.
41-62.
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terai une attention particuliére a certains aspects de la
question soit favoriser le renouveau de la

politigue régionale, soit le contrecarrer.

qui peuvent,

LE SUJET DE LA POLITIQUE REGIONALE

Suivant I'Encyclopaedia Britannica, "le sujet, dans la

théorie de la connaissance et en psychologie, est I'étre

gqui connaft,

opposition a l'objet
Qui est le sujet. - le moi,

tion"’e’0

I'esprit qui percoit,

la connaissance ou
1 ego - de la politique

ou encore le moi, par

de la sensa-

régionale? Dans le tableau I, j'ai tenté d'indiquer quelques-

unes des réponses

quelques interprétations.

Tableau 1.

Objet de la politique

Sujet de la politigue régionale

qu'on peut donner & cette question et

Sujet de la politique régionale

régionale
selon l'interpré- selon l'interpré-
tation institu- tation sociocul-
tionnelle turelle
région gcuvernement ccmmunauté
régional: . régionale/société
a/ dans les Etats
unitaires
b/ dans les Etats
fédéraux
groupe de régions: gouvernement communauté
pays national nationale/société

groupe de pays

organisations
intergouvememen-
tales

0 Encyclopaedia Britannica, vol. 21,

communauté
internationale

Chicago, 1969, p. 335.
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L'interprétation institutionnelle

Je prendrai comme point de départ l'interprétation insti-
tutionnelle la plus simple. Suivant cette interprétation,
la politique régionale a pour sujets- les gouvernements na-
tionaux dans la mesure ou ils en sont le's principaux insti-
gateurs. Corrélativement, la politique régionale a pour objet
la région.

Cette interprétation n'a jamais été admise dans les Etats
fédéraux ou le gouvernement des Etats fédérés, ou des pro-
vinces, jouit, du moins en théorie, d'une forte autonomie
garantie par la constitution. Dans ce cas, les politiques
régionales ont un double sujet, la fonction de sujet se ré-
partissant dans des proportions variables entre le gouverne-
ment fédéral et les gouvernements fédérés. C'est ce qui se
produit dans des-pays comme I'Inde, le Brésil, le Mexique,
le Canada, la République fédérale d'Allemagne, la Suisse,
I'Autriche, la Yougoslavie et la Tchécoslovaquie.

L'interprétation institutionnelle la plus simple fut au
contraire admise dans de nombreux pays unitaires, tels que
la France ou la Pologne, en particulier dans les années
50 et au début des années 60. Mais la situation est aujourd’
hui tout a fait différente. La tendance a la décentralisa-
tion est si forte, méme dans des pays comme la France, la
Pologne, I'Espagne ou l'ltalie, que les politiques régio-
nales ont généralement un double sujet. Les solutions ima-
ginées par les Espagnols sont peut-étre les plus intéres-
santes; en effet, l'autonomie des régions est la pierre
angulaire du nouveau regime constitutionnel établi en 1978 ,
bien que I'Espagne soit toujours, du moins en théorie, un
Etat unitaire.

Le Fonds européen de développement régional”™2 créé par

~ F.F. Rodriguez, La Espana de las autonomias, Instituto
de Estudios de Administraeion Local, Ministerio de Administra-
cion Territorial, Madrid, 1985, P* 692.
Fonds européen de développement régional, Neuviéme
rapport annuel /1983/, Commission des Communautés euro-
péennes, Luxembourg, 1984.
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la Commission des Communautés européennes pourrait devenir
le troisieme sujet de la politique régionale. Mais, a mon
avis, cela ne se produira pas, car la politigue régionale
de la Communauté vise a soutenir les politiques nationales,

c'est-a-dire, en fait, les gouvernements nationaux. Le para-
graphe suivant est extrait d'un rapport récent de la Commu-
nauté européenne: ”... Dans une large mesure, les politiques

régionales communautaires et nationales tentent de résoudre
les mémes grands problemes. Compte tenu du principe d'inter-
vention complémentaire et additionnelle /Subsidiarit&t/,

la majeure partie des contributions de la politique régio-
nale communautaire est destinée a appuyer les politiques
régionales nationales. Cependant, la spécificité des objec-
tifs régionaux des Etats membres s'exprime de deux facons:
a/ ils sont définis en fonction des intéréts communautaires,
et b/ ils sont déterminés, notamment a la lumiere des dis-
parités existant entre les régions de la communauté consi-
d'er('ee comme tout’33

La participation populaire

Dans la conception institutionnelle la plus répandue,
le sujet de la politique régionale est presque toujours
percu comme un ensemble d'organismes spécialisés fonctionnant
a différents niveaux et dans-un cadre plutdét technocratique.
Les défauts de cette conception sont apparus dans les années
60 lorsque la participation populaire—’34 a la politique et
a la planification régionales fut préconisée, généralement
a grand renfort de publicité, mais sans grand succes dans
la pratique. Cette participation n'était pas concue comme
un défi aux bureaucraties chargées de la politique régionale,

AN "Les régions de I'Europe”, deuxiéme rapport périodique
sur la situation et I'évolution socio-économiques des régions
de la Communauté, accompagné d une déclaration du Comité de
politique régionale, Commission des Communautés européennes,
Luxembourg, 1984, p. 4.

34 A. Kuklinski, Régional development, régional policies
and régional planning, op.cit.
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mais comme une solution institutionnelle supplémentaire ouvrant
la voie a un dialogue réel ou imaginaire permettant de satis-
faire au moins certaines demandes des groupes sociaux qui
pouvaient les exprimer avec assez de force.

La participation populaire n'est donc pas devenue un
instrument assez puissant pour peser sur les conceptions
technocratiques traditionnelles des organismes chargés d'éla-
borer et d appliquer les politiques régionales.

L'interprétation socioculturelle

Le Groupe de travail de I'UNRISD sur la sociologie du dé-
veloppement régional faisait, en 1968, la remarque suivante:
"... Non seulement la région est un fait objectif mais, avec
le temps, elle devient conscience collective. Parce qu'ils
vivent sur un certain territoire, les gens se font une idée
d'eux-mémes, deviennent sensibles a ce qui les unit et
conscients d'une appartenance commune, font leurs les intéréts
de ce territoire et réagissent a divers symboles matériels
et spirituels qui expriment ces intéréts et ce sentiment
d'appartenance commune. Cette conscience régionale peut
prendre une large place dans la vie de la population et
elle peut grandir, quand elle est stimulée par des conflits
et la concurrence avec d'autres régions, jusqu'a devenir,

a ion moment donné, une philosophie etzgn mouvement social.
C est ce qu on appelle le régionalisme”."

Lorsque les organismes traditionnellement chargés de la
politigue régionale doivent faire face a un mouvement social
de ce type - le régionalisme - une pression peut s'exercer,

qui tend a faire reconnaitre les communautés régionales comme

~ United Nations Research Institute for Social Develo-
men.t, UNRISD, Final report of the working”~group on sociology
of régional development, Geneve, 1968, cité par S. Boisier,
The State and the région: two actors in search of a develop-
ment script, Latin American and Caribbean Institute of Econo-
mie and Social Planning, Santiago, Chili, 1986, p. 21.
J.G. Lambooy, "Development trajectories of régions"”,
Societies, régions, boundaries, IRPA Yearbook 1986 /sous
presse/.
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le véritable sujet de la politique régionale. Dana la pratique,
il est évident qu'une politigue régionale ne peut étre congue "
et appliquée avec succes en dehors des institutions gouver-
nementales; le sujet de cette politigue ne saurait donc

se situer completement hors des institutions gouvernementales,
ni coincider avec les communautés régionales.

Mais il est également certain que la conception tradition-
nelle, qui voit dans la politique régionale un processus
surtout technocratique, doit étre remplacée, ou du moins com-
plétée, par une vision nouvelle de la politique régionale
comme phénomeéne de société et processus social. Cette nou-
velle politigue régionale doit s'appuyer sur des motivations
et sur une compréhension'de la réalité suffisantes pour pou-
voir aborder, notamment, le probléeme de la conscience et de
I'identité régionales™®.

La théorie et la pratique de la participation populaire,
telles qu'elles ont été élaborées pendant l'age d'or de la
politigue régionale, ne répondent pas a ce besoin. Four
trouver une solution, il faudra faire preuve de réalisme, et
savoir éviter a la fois I'écueil de la technocratie et celui
de l'anarchie.

Sujets et objets de la politique régionale

Sous sa forme traditionnelle, la politique régionale est
fondée sur wune distinction tranchée entre le sujet et
I'objet, qui parait aujourd'hui artificielle~'"7 La dialectique
du sujet et de l'objet doit étre placée dans une nouvelle
perspective qui éclaire non seulement les faits, mais aussi
la fagcon dont ils sont pergus par les sociétés et les commu-
nautés.

@A. Kuklinski, Régional policy. A european perspective,
op.cit.
~ S. Eoisier, op.cit., p. 8.
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LES QUATRE DILEMMES DE.LA POLITIQUE REGIONALE

La formulation "et lI'application des politigues régionales
présupposent inévitablement certains choix fondamentaux. Ces
choix idéologiques, stratégiques et opérationnels définis-
sent ce que j'appellerai les dilemmes de la politique régio-
nale”®. L'énumération de ces dilemmes dépendra évidemment

des conditions propres a tel ou tel pays, mais il y en a
quatre qu'on peut considérer comme universels ou presque.

Justice sociale ou efficacité macroéconomique

L'idéologie de la politique régionale qui s'est développée
pendant les cinquante derniéres années a, presque partout,
attaché wune tres grande valeur a la justice et a l'égalité
sociales, du moins en princip'(:eg—’\L aide aux régions sous-
-développées, appauvries ou qui présentaient de fagcon chro-
nique un taux de chomage élevé, était donc généralement con-
sidérée comme un des axes de la politique régionale. On affir-
mait, d'autre part, que le soutien accordé a ces régions
était, a la longue, un facteur d efficacité macroéconomique
A long terme, la justice sociale et Il'efficacité macroécono-
mique n'étaient donc pas percues commes des objectifs contra-
dictoires.

Il n'en va probablement plus de méme aujourd'hui; la ques-
tion de savoir s'il faut aider les forts ou protéger Iles
faibles se pose, dans la crise actuelle, comme un inévitable
et douloureux dilemme. Les politiques régionales vont devoir

L'évolution de mes idées sur ce sujet apparait dans:
A. Kuklinski, "Los cuatro dilemas de una politica régional",
Eure, Revista Latinoamericana de Estudios Urbano Régionales,
vol. IX, n° 25, Santiago, 1982, pp. 83-84.

A. Kuklinski, Régional development, régional policie
and régional planning, op.cit.
0 T. Hermansen, "Interrégional allocation of investments

for social and economic development”, dans: A. Kuklinski /dir.
publ./, Régional disaggregation of national policies and plans,
Mouton, La Haye, 1975, PP« 159-213.
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favoriser l'innovation et le progrés, et pas conséquent, sou-
tenir les régions qu'i peuvent supporter avec succes la con-
currence sur les marchés internationaux.

Dans ces conditions, l'opposition entre la justice
sociale et I'efficacité macroéconomique apparait comme
un des aspects importants de la politique régionale.
Je ne veux évidemment pas dire - comme le veut l'approche de
"I'éeconomie de l'offre" - que la politique régionale doit
se fonder sur une idéologie néodarwiniste. |l est impossible

41. Mais on ne

de revenir au laisser-faire du XIX6 siecle
peut pas non'plus, lorsqu'on envisage Il'avenir de la poli-
tigue régionale, négliger le conflit qui oppose la justice
sociale a l'efficacité macroéconomique; c'est entre ces

deux objectifs que doit se faire, désormais, le principal

choix stratégique en matiére de politique régionale.

Motivation interne ou externe

Il existe un second choix stratégique important; celui
qu'il faut faire entre les motivations internes et les moti-
vations externes, au moment de formuler et d'appliquer les po-
litiques régionales.

Certains auteurs affirment que les politiques régionales
doivent faciliter l'intégration des sociétés et des économies
régionales dans les communautés et les marchés nationaux et
internationaux. L'innovation et l'information”~2, de méme
que les "paysages de contact" comme ceux qui sont décrits
dans les etudes régionales sur la Suede présentent a cet
égard une importance particuliere.

B. Higgins, "Welfare économies and the "unified
proach" to development planning"”, dans: A. Kuklinski /Zdir.
publ./, Social issues in régional policy and régional planning,
Mouton, La Haye, 1977, P« 93«

J.R. Lasuen, "Régional development issues in Spain",
dans: G. Demko /dir. publ./, Régional development. Problems
and policies in Eastern and Western Europe, Croom Helm,
Londres, 1984, p. 247.

~ A.R. Pred, "Urbanization, domestic planning problems

ap-
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Suivant cette conception, la politigue régionale est
un moyen d'adapter les réalités régionales aux changements
extérieurs, auxquels elle contribue ainsi de fagcon passive.
Elle sert, par conséquent, a perpétuer les relations qui
existent entre le centre et la périphérie aux niveaux régio-
nal, national, continental et mondial.

Raul Prebisch a montré, par une analyse détaillée”,
comment les mécanismes économiques, sociaux et politiques
qui gouvernent ces relations ont déterminé la structure et
le développement des pays d'Amérique latine.

Une réflexion attentive sur les théses de Prebisch
relatives aux véritables fonctions des relations centre-
périphérie devrait refroidir I'enthousiasme de ceux qui
veulent, sans plus ample examen, fonder la politique régio-
nale sur des motivations externes. Maltheureusement, les
motivations internes sont moins fortes que celles qui re-
levent de l'implacable logique du développement global.

La crise actuelle a cependant produit certains phénoménes
gui donnent de nouvelles raisons d'espérer que les poli-
tiques régionales pourront répondre a des motivations
internes.

Une succession rapide d'innovations technologiques
permet aujourd'hui le développement d'activités de petite
ou de moyenne envergure qui, tout en étant liées a un en-
vironnement local ou régional, peuvent étre trés rentables
sur les marches internationaux . De tels changements dans
les domaines de la technologie, de I'économie et de la
gestion créent de nouvelles possibilités de développement
endogéne pour les régions et les localités”®. Le dévelop-
pement endogene se trouve en méme temps favorisé par cet
important phénomene socioculturel qu est le renouveau de

and swedish géographie research", dans: A. Kuklinski /dir.
publ./, Social issues, op.cit., pp. 299-375*

~ R. Prebisch, "Towards a theory of change", CEPAL
Review, avril 1980, pp. 155-208.

~  Ph. Aydalot, op.cit.

Ph. Aydalot, "Technologies nouvelles et développe-
ment territorial”, polycopié, Paris, 1984.



la conscience et du sentiment de |’'identité régionale ou lo-
cale47.

Autrement dit, des politiques régionales fondées sur
des motivations internes peuvent désormais, non seulement
aider les différents pays a échapper au piége des relations
centre-périphérie, mais aussi favoriser la croissance d’entre-
prises prosperes dans le cadre d’un développement endogéne.

Le choix entre les motivations externes et internes
n’est donc pas simple. Les nécessités du développement exo-
géne sont tres pressantes, mais contrebalancées par l'es-
poir de voir les possibilités de développement endogene
s'accrofitre rapidement dans l'avenir. Les motivations
externes et internes devraient donc étre considérées comme
complémentaires plutét que comme incompatibles.

Uniformité ou diversité des paysages culturels

L'industrialisation, l'urbanisation et la modernisation
de l'agriculture, qui caractérisent la civilisation du
XXe siécle, ont libéré des forces considérables ayant pour
effet d'uniformiser les paysages culturels, qu'il s'agisse
des localités, des régions, des nations ou méme des conti-
nents. Cette uniformité, sans avoir été explicitement re-
cherchée par aucune politigue ni aucun systeme de planifica-
tion, résulte d'activités tres différentes liées a l'action
de la "main invisible" du marché, ou a celle de la main
visible des pouvoirs publics.

Il est malheureusement trés difficile de trouver des
exemples de politigues régionales qui s'opposent explicite-
ment a cette tendance générale. Il semblerait méme que la
plupart des politiques régionales admettent tacitement
qu'elles vont contribuer a l'uniformisation des paysages

culturels.
Il semble que beaucoup de chercheurs et d'hommes poli-
tigues estiment qu'il s'agit la d'un probleme artificiel.

7 S. Rokkan; D. Urwin, The politics of territorial
identity: studies in european regionalism, Sage Publications,
Londres, 1982.
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L'uniformisation des paysages culturels est, en effet, une
conséquence presque automatique de la plupart des mesures
destinées a réduire les disparités régionales; la nécessité
d'une telle réduction étant elle-méme profondément inscrite
dans l'idéologie qui sous-tend les politigues régionales.
Mais il faudrait précisément souligner ici une diffé-
rence importante qui sépare les nouvelles politiques régio-
nales des anciennes. Les nouvelles politiques visant a ré-
duire les disparités régionales devraient étre congues et
appliquées de telle sorte qu'elles deviennent des instru-
ments de diversification des paysages culturels. La diver-
sité de l'environnement posséde wun effet stimulant, tandis
que la monotonie des paysages culturels peut étre, dans
certains cas, un phénoméne pathogéne. Je suis persuadé que
le développement endogéne rehaussera la diversité des pay-
sages culturels. Les politiques régionales traditionnelles
ne s'intéressaient guere a ce probléme, mais il devrait
maintenant figurer en bonne place sur toutes les listes de

priorités.
Allocation ou innovation

Selon J. Friedmann, "... quatre caractéristiques dis-
tinguent la planification innovatrice de la planification
par allocation: a/ la planification innovatrice cherche a
établir et a légitimer de nouveaux objectifs sociaux;

b/ elle cherche a donner une traduction institutionnelle
aux jugements' de valeur généraux et a les mettre en j'as-
tique dans des programmes concrets; c¢/ elle est donc le
fait d'administrateurs publics capables d'initiative, sans
doute plus soucieux de mobiliser des ressources que de

les répartir au mieux entre des besoins concurrents;

d/ ces praticiens de la planification innovatrice s'efforcent
d'orienter le processus de changement et d effectuer les
ajustements qu'il exige a l'intérieur du systéme en se fon-
dant sur l'observation des conséquences effectives de 1 in-
novation; alors que les planificateurs qui procédent par
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allocation cherchent essentiellement a prévoir chaque fois
e.vec exactitude la suite des conséquences qui doivent
résulter des modifications successives de leur politigue,
afin d adapter celle-ci aux changements prévisibles-,I

Ces distinctions, faites a la fin: des années 60, restent
valables pour la politique régionale aussi bien que pour
la planification régionale.

L'examen des moyens mis au service des politiques régio-
nales par différents pays d Europe4% et par le Ponds euro-
péen de développement régional”® montre qu'il s'agit tou-
jours d'une fonction d'allocation. Mettre en oeuvre une po-
litigue régionale consiste essentiellement a proposer diverses
incitations, a accorder des subventions, des avantages
fiscaux, des possibilités d'associer capitaux publics et
capitaux privés, etc. L'éventail de ces moyens est trés
large, mais tous remplissent une fonction d'allocation.

Il s'agit en apparence d'un choix de modalités, mais™,
en fait, le probléeme est beaucoup plus vaste et plus fonda-
mental. La psychologie des responsables des politiques ré-
gionales, la conception de leur tdche qui s'est peu a peu
formée dans leur -espxit reposent entierement sur l'idée
implicite qu'ils n'ont pratiguement qu'un seul probléeme a
résoudre, celui de la répartition des ressources. Une longue
expérience leur a appris que la fagon plus ou moins réussie
dont ils procedent a cette répartition constitue le critére
décisif en fonction duquel I'activité de leur service est
évaluée sur le plan administratif aussi bien qu'au niveau
politique.

48 Cite par A. Kuklinski, dans: "Training for régional
development. Agenda for future research", dans: O.M. Mathur
/dir. publ./, Training for régional development planning,
Maruzen Asia, Singapour, 1981, p. .

4% Les problé?nes et les politiques de développement ré-
gional dans les pays de I'OCDE, vol. |I: France, Italie,
Irlande, Danemark, Suede et Japon; vol. Il: Royaume-Uni,
Belgique, Pays-Bas, Ng¢rvéege, Finlande, Espagne, Autriche,
République fedérale d'Allemagne, Canada, Suisse; OCDE, Paris,
1976.

Fonds européen de développement régional, op.cit.
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De bonnes chances de succeés s’'attachent a l'innovation,
mais les risques d'échec sont encore plus grands. Il n'est
donc pas étonnant qu'elle ne soit guére appréciée par les
organismes chargés de I'élaboration et de l'application des
politigues régionales.

On ne pourra jamais mettre en place des politiques régio-
nales efficaces si l'on n'accepte pas le risque d'innover.
Il n'est évidemment pas question d écarter entiéerement la
conception traditionnelle fondée sur l'allocation des res-
sources, mais elle devra céder le pas a la conception inno-
vatrice, seule capable de créer dans les institutions un nou-
veau climat psychologique et intellectuel.

La bréve analyse que nous avons consacrée a ces quatre
alternatives avait simplement pour but d'illustrer le genre
de réflexions que suscite la politique régionale. Ajoutons-y
les trois remarques suivantes:

On aurait pu citer beaucoup d'autres alternatives: éco-
nomie ou écologie; équilibre ou déséquilibre-J1;, inertie ou
souplesse’52; long terme ou court tenne, etc.

La liste des alternatives ne saurait étre exhaustive.
Dans son développement, chaque pays se heurte a des alter-
natives particuliéres, qui s'expriment dans sa philosophie
et sa pratique de la politique régionale.

La mise en oeuvre d'une politigue régionale est un pro-

cessus social et politique. Or, il est extrémement rare que
de tels processus se prétent a des solutions tranchées. Dans
ce domaine, les comportements et les activités dépendent

ordinairement de décisions fondées sur de multiples criteres
et sur de nombreux compromis entre des conceptions ou des
systemes de valeurs différents. D'un point de vue théorique,
il est possible de proposer des alternatives clairement de-
finies, mais dés que l'on veut décrire le fonctionnement

Training for régional development, op.cit., p. 327«

V.A. Smimov; S.V. Gerchikov, "lInertia properties and
actuality of planning décisions", dans: A.G. Aganbegyan /dir.
publ./, Begional studies for planning and projecting. The
siberian experience, Mouton, La Haye, 1981, pp. "139-215%
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effectif des institutions, il est beaucoup plus réaliste de
montrer comment peut varier l'influence relative de diffé-
rentes conceptions, considérées non pas comme exclusives
mais comme complémentairesss.

VERS UNE POLITIQUE REGIONALE INTEGREE

En tant que phénoméne intellectuel et social, une doc-
trine comprend les quatre éléments suivants: a/ un ensemble
de concepts s'inscrivant dans un cadre méthodologique cohé-
rent; b/ un corps de connaissances portant sur la réalité
objective; ¢/ un ensemble de jugements de valeur et
d'objectifs; d/ des motivations qui incitent a transformer
la réalité objective.

Si I'on se réfere a cette définition, il est trés dif-
ficile de prétendre qu'une politique régionale intégrée a
déja été créée. Il serait beaucoup plus réaliste de recon-
naftre que le fondement philosphique et intellectuel des
politiques régionales est constitué par quatre doctrines
concurrentes ou complémentaires: une doctrine économique,
une doctrine sociale, wune doctrine de I'écodéveloppement
et une doctrine politologique.

La doctrine économique est la plus ancienne et la mieux
établie des quatre. On a trés souvent prétendu que la poli-
tigue régionale n'était en fait qu'une partie de la poli-
tigue économique générale, et que, par conséquent, elle
devait s'appuyer essentiellement ou méme 'uniquement sur les
methodes de 1 économie regionale. Dans le compte rendu-'
que j'ai donné des actes de la Conférence de Bellagio
publies par C. Demkoﬁs, j‘ai critigue cette tentative de

SR K. Secomski, Theory of régional development and
planning, Polish Economie Publishers /PWE/, Varsovie /sous
presse/.

A A. Kuklinski, "Ending the monopoly in régional
development”, Land use policy, octobre 1985.

G. Demko /dir. publ./, Régional development problems
and policies in Eastern and Western Europe, Croom Helm,
Londres, 1984, p. 283.
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I'économie régionale pour dominer, sur le plan de la théorie
et de l'analyse, tout le champ de la politique régionale.

La composante sociale de la politique régionale possede
une longue et solide tradition. Comme nous l'avons vu,
le souci de la justice et de I'égalité est profondément
enraciné dans les motivations qui sous-tendent la concep-
tion et l'application des politigues régionales. Cette doc-
trine fut d'abord élaborée par des économistes, des hommes
politigues et des administrateurs soucieux de la réalité
sociale56. La sociologie ne s est interessee que relative-
ment tard aux problémes régionaux. L'ouvrage qui va
paraitre bientét sur le caractere social de l'espace-'7
vient a point nommé combler une lacune. La doctrine sociale,
composante de la politique régionale, doit s'appuyer soli-
dement sur une réflexion théorique approfondie et sur des
études empiriques détaillées dans le domaine nouveau qu'est
la sociologie régionale”®. La structure et le comportement
des communautés régionales apparaissent, dans ce contexte,
comme des thémes particulierement importants.

La doctrine de l'écodéveloppement se rattache a un do-
maine en pleine expansion, qui se constitue, depuis une
vingtaine d'années, aux frontieres de la biologie, de la
géographie et des sciences sociales, et qui associe la
recherche et l'action. Les politiques régionales du passé
avaient d'ailleurs toujours porté ,un certain intérét aux
problémes écologiques. Des expériences récentes ont

a. Kuklinski, Régional development, régional
policies, régional planning, op.cit.

B. Hamm; B. Jatowiecki, The social nature of
/sous presse/.

A. Kuklinski, "Social issues in régional planning”,
dans: Social issues in régional policy and régional plan-
ning, publié sous la direction de A. Kuklinski, Mouton,

La Haye-Paris, 1977, pp. 167-172. En espagnol: "Problemas
sociales en la politica régional y la planeacion régional”,
dans: A. Kuklinski /dir. publ./, Aspectos sociales de la
politica y de la planeacion régional, Fondo de Cultura
Economica, Mexico, 1981, pp. 165-170.

space
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completement renouvelé la problématique-~. fies savants, des
hommes politiques et des administrateurs affirment aujourd’
hui que la doctrine de 1 écodéveloppement devrait étre la
pierre angulaire des systémes de valeurs, d'objectifs et
de motivations qui déterminent la formulation et l'applica-
tion des politigues régionales. Ces prises de position pour-
raient conduire a des affrontements théoriques et a des
conflits opérationnels entre la doctrine économique et
celle de lI'écodéveloppement, mais de tels conflits sont
sans doute nécessaires pour qu'une doctrine intégrée puisse
se constituer en matiére de politique régionale.

La doctrine politologique, enfin, a été clairement

formulée, il y a peu de temps, dans des études réalisées
en Espagne, qui refléetent la situation complexe de ce pays®®.
J.R. Lasuen a introduit la distinction suivante, entre
I'ancienne et la nouvelle politigue régionale: la premiére

était congue comme un instrument mineur, correctif et
subsidiaire des politigues nationales; la seconde devrait
étre, au contraire, "une piéce maftresse de la politique
nationale, destinée a résoudre le véritable probleme ré-
gional qui est l'instabilité de l'intégration des régions
dans la nation"62. Le méme auteur 3crit encore ceci:

"... La politique régionale telle qu'on l'applique actuel-
lement ne convient qu'aux pays dont les régions acceptent
clairement la prééminence des objectifs nationaux. Comme
tel est le cas de beaucoup de pays, Il'importance de cette

* .
59 "L homme et les ecosysté(mes", Revue internationale

des sciences sociales, 93, n 3/1982, Unesco. R.E. Munn,

"Global environmental prospects”, dans: R.W. Kates;

J. Burton /dir. publ./, Geography, Resources and Environ-

ment, vol. Il, Themes from the work of G.F. White, The
University of Chicago Press, 1986, pp. 326-338. S. Koztow-
ski, "Diagnostic studies of the natural environment", et

A.S. Kostrowicki, "The role of spatial economy in the manage-
ment of environmental resources”, dans: A. Kuklinski /dir.
publ./, Régional studies in Poland. Expériences and prospects,
op.cit.

0 F.F. Rodriguez, La Espana de las autonomias, op.cit.
J.R. Lasuen, op.cit., p. 2J0.
62 lbid., p. 231.
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politique traditionnelle ne saurait étre mise en doute. Mais
il existe aussi de nombreux pays dont les régions ne subor-

donnent pas leurs objectifs a ceux de la nation, ou du

moins pas de la méme maniére. Dans ces pays, la politique
régionale telle qu'elle est congue et appliquée tradition-
nellement n'est d'aucune utilité, si méme elle ne produit

! 63

pas des effets contraires a ceux qulelle est censee avoir

Cette affirmation est peut-étre exagérée, mais il ne
fait guere de doute que, dans la plupart des pays qui
connaissent un véritable probléeme régional, le conflit qui
oppose les objectifs et le-s intéréts de la nation a ceux
des régions est un aspect déterminant de la politique régio-
nale. De tels conflits mettent en lumiére les rapports de
force dans la politique régionale, et obligent a recon-
naitre l'importance particuliere de la doctrine politolo-
gique dans ce domaine.

On est encore loin de pouvoir élaborer une doctrine
intégrée en matiére de politique régionale. |l faudrait
d'abord évaluer et comparer les quatre doctrines partielles
qug nous venons d'esquisser. L'importance relative et l'in -
fluence réciproque de ces quatre doctrines sont, et reste-
ront, trés variables dans le temps et dans l'espace.

Il n'existe pas d'indications générales sur ce que devrait
étre une doctrine intégrée. Diverses variantes apparaitront
dans différents pays en fonction des circonstances particu-

lieres a chacun d'eux.

L'AUTONOMIE INTELLECTUELLE ET LES TRANSFERTS INTERNATIONAUX
D'EXPERIENCE

On admet généralement l'u tilité des échanges internatio-
naux pour la théorie et la pratique des politiques régio-
nales. Un vaste ensemble de publications-, de conférences,
de programmes de recherche d'institutions et d'associations
a été mis en place pour favoriser ces échanges et d autres

63 Ibid., p. 230.
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formes de collaboration inter'nationale entre spécialistes.'de
la politique rggionalem. L Organisation des Nations Unies
a beaucoup fait dans ce domaine par l'intermédiaire de
divers organismes et institutions.

On constate, toutefois, que l'infrastructure intellec-

tuelle des politiques régionales est constituée par un
ensemble complexe de relations, nettement différencié, ou
se retrouve la distinction entre centre et périphérie.
Il y a des pays, des organismes et des personnes qui pro-
duisent des innovations, et d'autres qui adaptent plus ou
moins habilement ces innovations aux différentes situations
nationales.

Cette adaptation peut prendre deux formes:

L'adaptation active consiste a importer une innovation
théorique ou institutionnelle sur la base d'études empi-
rigues bien congues et convenablement effectuées. Ces études
assurent la production continue d'un savoir indépendant
relatif a la réalité régionale du pays ou elles sont entre-
prises.

L'adaptation est, au contraire, passive et mécanique
lorsque de telles études font défaut ou lorsqu'on néglige
leurs conclusions, en partie parce qu'elles cadrent mal avec
les méthodes importées.

Bien souvent, les politigues régionales et les institu-
tions qui les appliquent résultent principalement de cette
adaptation passive et mécanique. Trés rares sont les pays
ou la politique régionale se fonde, au contraire, sur une
infrastructure intellectuelle constituée par un ensemble
cohérent d'études empiriques.

Je voudrais donc, pour conclure, exprimer trés fermement
le souhait que la théorie et Ila pratique de la politique
régionale se développent dans chaque pays sur la base de
I'autonomie intellectuelle. L'adaptation des expériences

64 N.M. Hansen, "International co-operation in the field
of régional policies", dans: A. Kuklinski /dir. publ./,
Régional development and planning. International perspectives,
op.cit., pp. 423-435.
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faites ailleurs demeurerait évidemment un important complé-
ment a cette modalité principale.

Si la pratique de l'autonomie intellectuelle pouvait
s'imposer rapidement dans un grand nombre de pays, le systéme
centres-périphéries changerait en quelques années: beaucoup
de pays et d'institutions cesseraient d'étre périphériques
pour devenir de nouveaux centres, du moins en ce qui con-
cerne la théorie et la pratique de la politique régionale.

Il incombe, de toute évidence, aux institutions des
Nations Unies de promouvoir ce principe de l'autonomie
intellectuelle dans le domaine des politigues régionales.



Yves GUERMOND

LA POLITIQUE REGIONALE: MYTHE ET REALITE

Les trois niveaux institutionnels de division de l'espace,
en France, sont, depuis deux cents ans, la commune, le dépar-
tement et I'Etat, A chacune de ces trois divisions fixes de
I'espace correspondent des assemblées élues et des structures
administratives permanentes, mais, entre ces niveaux tradi-
tionnels viennent s'insérer de nouveaux découpages. Entre
la commune et le département, ces découpages sont variables
selon les besoins ressentis et selon les objectifs: |les
"syndicats intercommunaux" correspondent a la mise en commun
de moyens matériels précis /par exemple le traitement des
eaux/, les "bassins d'emploi" sont des circonscriptions
économiques, les "contrats de pays" concernent la mise en
place de projets de développement a une échelle qui évoque
le "pays" des géographes classiques. Le cadre du "canton"
garde également une certaine réalité, dans la mesure ou
il correspond a une circonscription électorale lors des votes
pour les “"conseillers généraux" /qui forment une assemblée
au niveau du département/. Les raisons électorales font que
ces différentes structures supra-communales tendant a se rap-
procher du canton, ou du groupe de cantons, mais les situa-
tions restent fluctuantes a ce niveau.

La "Région", dont il sera question ici, est un découpage
gqui se situe entre le niveau du "département” et celui de
I'Etat, et qui tend a rapprocher I'échelle d'organisation
territoriale francaise de celle des pays voisins. La "Ré-
gion" a laissé subsister le département, mais, comme le
département, c'est un cadre fixe et institutionnalisé. Ce
caractére institutionnel a méme été renforcé, en 1981, par
I'élection au suffrage universel d'une Assemblée Régionale,
qui élit elle-méme un Président, doté de pouvoirs exécutifs.
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La Région est donc une réalité objective en France: il y a
des institutions régionales, et de ce fait un "discours
régional”. Cependant ce n'est pas un "espace géographique",
et, par conséquent, ce niveau spatial convient mal, sauf

dans quelques cas particuliers, a I'établissement de modéles
spatiaux de développement.

LA DIFFICULTE D'UNE PREVISION REGIONALE DANS LE DOMAINE
ECONOMIQUE ET SOCIAL

L'une des sources de cette difficulté est le découpage
territorial lui-méme; les stratégies économiques se dévelop-
pent de plus en plus a des niveaux nationaux et internatio-
naux, qui ne peuvent cu'échapper davantage a la région. En
Haute-Normandie, par exemple, le Bulletin d'information de
la Préfecture de Région pouvait introduire triomphalement
son bilan de I'année 1973, dans son numéro de décembre;
"la production industrielle n'a cessé de progresser, les
stocks ont continué de s'alléger et sont demeurés au-des-
sous de la normale, et les exportations sont restées a un
niveau exceptionnel”. Certes les chiffres montraient déja,
a partir de juin 1973, une rapide diminution des offres
d'emploi, mais les experts se rassuraient en affirmant
que cette situation était due a une "pléthore d'employés

de bureau et d'employés de commerce”, mais qu'il y aurait
toujours une "pénurie d'ouvriers", surtout d'O.S. On trouve
méme cette affirmation extraordinaire: "il semble que les

jeunes possédant une qualification soient plus difficiles
a placer que ceux qui n‘ont aucune formation".

Le chémage régional a presque quadruplé en dix ans,
de 1975 a 1985, surtout dans le textile et les industries
lies au textile, dans les constructions électriques, dans
I'industrie des métaux, a cause de la crise des construc-
tions navales, et dans le batiment et les travaux publics.
Ce ralentissement économique n'était pas directement lié a
la crise conjoncturelle de 1973, mais il avait un caractére
beaucoup plus fondamental, a cause du retard de l'outil de
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production. Il est donc apparu plus tardivement que dans
d'autres régions européennes, ce qui a fait penser au début
que la crise ne toucherait pas la région.

Les découpages administratifs et institutionnels abou-
tissent habituellement & créer des régions qui ont une
certaine hétérogénéité interne. Cette hétérogénéité pouvait
étre autrefois une complémentarité, quand elle se placgait
dans le cadre d'un méme systéme producteur /par exemple
les aires d'élevage du mouton et les centres d'industrie
de la laine.../, mais elle est maintenant a l'origine de
dysfonctionnements, puisque les activités répondent a des
logiques différentes: dans la Région "Midi-Pyrénées”, il y a
un décalage entre le développement de Toulouse et les
retards périphériqgues du Massif Central et des Pyrénées
ariégeoises, dans la Région "Provence-Alpes-Co6te d'Azur",
la cote ignore l'arriére-pays alpin.

La difficulté de la prévision est également liée aux
institutions régionales proprement dites, d'abord parce qu'
elles ont souvent négligé de se doter de structures de
réflexion suffisantes. Elles sont donc obligées de recourir
4 l'appareil administratif de I'Etat central, déja en place
depuis longtemps, et qui impose ses modeles sectoriels
habituels. C'est ainsi que, par exemple, Il'enseignement
agricole, qui correspond en France a une structure admini-
strative ancienne et solide, est largement favorisé dans
la planification régionale. En Haute-Normandie, dans le
contrat de Plan Etat—Hégion 1984-88, la moité des engage-
ments financiers dans le domaine de la formation sont
destinés a l'enseignement agricole. Les lenteurs d'adapta-
tion du systeme éducatif a I'évolution des techniques dé-
passent pourtant de beaucoup ce seul secteur, et la ré-
gion a souffert d'un retard scolaire généralisé /55% seule-
ment des jeunes de 17 ans poursuivent des études, alors
que le moyenne poui' la France entiére est de 62%/. De nom-
breuses formations tertiaires de bas niveau données par les
lycées techniques sont sans débouchés. La situation est
aggravée par le fait que la population régionale est rela-
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tivement jeune: la classe d'age 20-24 ans représente 8,2% de
la population /contre seulement 7,8% pour la France entiére/.

Le poids des élus ruraux dans les assemblées territo-
riales /régionales et départementales/ conduit ces
instances a sous-estimer la prospective industrielle et
commerciale. Les difficultés dans ce domaine de la prévision
sont illustrées, toujours en Haute-Normandie, par deux
problemes actuels. Depuis 1960, la région a connu une spé-
cialisation croissante dans |’'industrie automobile, avec
I'im plantation de plusieurs usines Renault /Cléon, Sandou-
ville, Dieppe/, et de l'activité de sous-traitance qu'elles
induisent, en une période ou l'on ne peut mésestimer les
menaces qui planent a terme sur cette industrie, en fonc-
tion d'une certaine saturation du marché de I'Europe occi-
dentale.

Le trafic transmanche est une autre incertitude: l'essen-
tiel du trafic du port de Dieppe et une partie du trafic du
Havre dépendent de cette activité, qu'il est évident que le
futur tunnel sous la Manche va supprimer. Depuis que ce
trafic existe, la région n'a pas su retenir l'important flux
touristiqgue britannique de transit et tisser des liens suffi-
sants avec la Grande-Bretagne dans ce domaine. Le tunnel
sera accompagné de la construction d'un TGV Londres-Paris,
qui renforcera l'axe de circulation Paris-Amiens-Calais,
en laissant de c6té la Haute-Normandie.

LA DIFFICULTE DE REALISATION D'UN DEVELOPPEMENT AUTOCENTRE

Quand des réalisations sont a financer, il est difficile,
pour l'institution régionale, de faire des choix qui renfor-
ceraient d'une fagon suffisamment efficace le systéme spa-
tial régional ou, en d'autres termes, qui feraient fonction-
ner davantage comme un systeme les différents éléments qui
agissent ensemble dans un espace régional. Au contraire, les
choix sont faits dans la logique du systéeme spatial dominant,
qui est le systeme parisien.

On peut encore reprendre ici des exemples hauts-normands,
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concernant notamment le choix dea priorités de tranaport.
L'autoroute existante relie Paris a Rouen et au Havre,

mais il n'y a encore ni voie de chemin de fer, ni autoroute
entre la troisiéme ville régionale, Evreux, chef-lieu de
I'un des deux départements de la Région, et Rouen, la capi-
tale régionale. Certes le raccordement d'Evreux est en cours,
grace a une importante participation du budget régional,
mais le coGt de cet aménagement est tel qu'il a représenté
62% des engagements de la région dans le contrat de Plan
1984-88. La quatrieme ville de la région, Dieppe, n'est
pas reliée au réseau autoroutier. Les projets actuels ont
pour objectif de relier Le Havre et Rouen au tunnel trans-
-Manche, et de faciliter le transit a partir de ce tunnel
vers la coOte Atlantique et I'Espagne; il est donc clair
que le choix des priorités de transport n'est pas inspiré
par la volonté d'un développement interne.

L'absence d'aéroport important est un autre handicap ré-
gional. Dans le souci d'attirer "les cadres et les diri-
geants des grandes entreprises”, la région et le département
de Seine-Maritime envisagent la construction d'un grand
aéroport prés de Rouen, et subventionnent pour l'instant
Les liaisons a la fois colteuses et déficitaires assurées
par de petites compagnies a partir du Havre et de Rouen
/Rouen-Londres, Rouen-Nantes, Le Havre-Lyon, Le Havre-
-Bruxelles/. L"aller et retour Rouen—Nantes est pres de
30% plus cher que Paris-Nantes, alors que la distance est
la méme, et le trafic est donc voué a rester toujours trés
faible. Par contre l'aéroport international parisien de
Roissy n'est qu'a cent kilomeétres de Rouen, mais nul ne
songe a mettre en place une liaison rapide /navette
ferroviaire par exemple/ qui. du méme coup mettrait la ca-
pitale régionale a portée des principales villes du monde.

En Haute-Normandie comme ailleurs, les responsables
régionaux sont dans l'incapacité de repenser ce qui ap-
parait comme les fondements de la prospérité régionale, et
qu'ils n'osent pas mettre en doute, quelle que soit 1 évo-
lution de I'économie globale, car, vus sous un angle proche,
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ils leurs semblent immuables. Devant I'évolution des trans-
ports maritimes, la vraie question qui est posée, mais
qu’'on n’'ose pas aborder de front, est de savoir s’'il faut
conserver un port a Rouen, en fonction des risques de la
navigation dans le chenal, et du codt de son dragage perma-
nent, ou s'il ne faut pas plutdt concentrer toute |’ 'acti-
vité portuaire au Havre, mieux situé, et qui dispose de
vastes terrains tres accessibles. Les économies réalisées
par cette fermeture au trafic maritime pourraient étre
consacrées au développement a Rouen d’activités tertiaires
de haut-niveau, liées a |’'industrie spatiale, déja déve-
loppée a Vemon, entre Rouen et Paris, mais |’'idée d’un

partage des taches est tres difficile a faire admettre a
des élus locaux.

PEUT-ON IMAGINER UNE FORME DE DEBAT DEMOCRATIQUE
SUR LA POLITIQUE REGIONALE?

D' une fagon générale, il est toujours difficile de faire
d’un enjeu a long terme, tel que |’ aménagement régional,
un véritable "objet politique", mais on se heurte ici a une

difficulté supplémentaire qui est de faire nafitre des idées
politigues dans une structure ou la population n'a pas de
communauté d’intéréts. La plupart des découpages régionaux
francais sont hétérogénes, mais, méme lorsque la région
est homogéne et fonctionnelle, elle n'est pas non plus un
cadre approprié pour le débat démocratique. La Haute-Nor-
mandie a, par exemple, wune unité fonctionnelle; c'est

| "axe portuaire de Paris, mais aucune idée ne monte de

la population. >
Comme il n’'y a pas de conscience populaire regionale,
il ne peut pas se former parmi la population des idées

ou des revendications dans ce domaine, et les membres
des assemblées territoriales ne recevant aucune impulsion
de leur base, ne parviennent pas a définir de politiqg
Lors de la préparation du 9e Plan, en 1982, le Commissariat
du Plan avait fait une synthése des propositions les plus



originales des diverses régions francaises, et la Haute-Nor-
mandie n'y est pratiguement pas citée. Les fonctionnaires
de l'administration régionale font des efforts touchants
pour "former" les membres des assemblées régionales et
pour leux faire émettre enfin des idées, en utilisant
toutes les techniques de la formation permanente et de la
psychologie de groupe dont dispose l'arsenal pédagogique.
En 1987 le Président du Comité Economique et Social Régio-
nal déclare que "les Normands ont besoin d'un nouvel
espoir”, a l'échelle de I'an 2000, et il lance "l'opéra-
tion Drakkar 2000". Les conseillers économiques régionaux
ont alors été rassemblés en ateliers, sous la direction
d'un animateur, pour qu'ils expriment des points de vue,
"en essayant de les aider a dire non seulement ce qu'ils
savent, mais aussi ce qu'ils ne savent pas qu'ils savent".

Apreés six séances de travail, ils ont fini par trouver
"236 idées nouvelles", mais elles demeurent malheureusement
trés vagues, sur le théeme: “favoriser le développement

économique”, ou "trouver une solution normande au chdémage",
avec parfois des propositions tres fragmentaires, du genre
"fabriquer des freins pour les roues de bicyclette /en
bois/". La réunification de deux Normandies, dont on ne
voit pas trop quel résultat concret on peut en attendre,
est reprise deux fois. Le groupe de travail sur "l'innova-
tion" propose, pour valoriser le potentiel industriel, de
"récupérer les pertes d'énergie”, ce qui n'est plus tres
innovant, et de "multiplier par deux I'emploi dans l'arti-
sanat", ce qui est plus facile' a dire qu'a faire. Pour
valoriser le potentiel agricole, les propositions sont de
"rechercher des énergies nouvelles” et de "vendre de l'eau”
/dont il est vrai que Ila Normandie ne manque pas.../.

La classe politigue est a bout de souffle.

L'absence de débat régional est traduite par l'absence
de presse régionale. Le créneau régional sur le chaines de
télévision est limité a quelques minutes a 19 heures 30
chaque soir, tandis que la radio régionale publique est tres
peu écoutée, et que les différentes radios libres n ont que
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des aires de rayonnement locales. Le "quotidien régional”
ne couvre que l'aire rouennaise. |l empiete trés peu sur
le département de I'Eure. Le quotidien du Havre, bien
qu'appartenant a la méme entreprise de presse que celui
de Rouen, ne mentionne pas davantage les événements
rouennais qu'on ne mentionne a Rouen ceux du Havre.

Tout le discours régionaliste repose sur l'illusion de
la responsabilité "locale", en s'appuyant sur une confusion
entre I'échelon régional et I'échelon local. C'est la une
fiction, car la responsabilité dite "locale” s'exerce a un

niveau géographique plus proche, qui est la commune. Au

niveau de la meétropole régionale le centralisme observé au
niveau national se reconstitue, en modele réduit. L'admi-
nistration supplémentaire et les superstructures politiques

qui s'y adaptent s'ajoutent a l'appareil d'Etat décentra-
lisé et forment un systéme dual, dont une fraction des
classes dirigeantes sait tirer parti, notamment en profi-

tant d'une source de subventions sur laquelle les pressions
sont plus faciles..

Tout cela ne signifie pas que la "politique régionale"
soit vouée par essence a l'inefficacité, mais si l'on veut
rendre ce niveau plus opérationnel, il faut qu'un certain
nombre de conditions soient réunies; l'adhésion populaire a
I'idée régionale est a I'évidence la condition principale,
car elle seule peut permettre le développement d une pla-
nification démocratique. Dans le cas de la Haute-Normandie,
qui a été plus particulierement étudié ici, le niveau géo-
graphique de la région parait mal adapté a cette prise de
conscience populaire, et c'est pourquoi la "politique régio-
nale" y semble un cadre vide, auquel nul ne croit vraiment.
Farlcontre, dans d'autres contextes, notamment dans les
Etats o0 le débat politique national se trouve bloqué, pour
une raison ou pour une autre, la Région peut fournir la
possibilité de laisser un espace de liberté, ou l'on peut
espérer susciter la spontanéité, mais en sachant bien que
les seules décisions juridiques et institutionnelles ne suf-

fisent pas pour qu'une population se sente concernée.



Bohdan JALOWIECKI

LES MODELES DE LA PLANIFICATION URBAINE ET LES PROCESSUS
SPONTANES DANS L'ESPACE AMENAGE

Toute action humaine délibérée est précédée de la phase
de la planification: c'est donc un phénoméne général parmi
les individus, les groupes sociaux, les institutions et les
organisations» Il est aussi évident qu'une partie seulement
de ces actions permet d'atteindre le but fixé, tandis que les
autres ne sont réalisées que partiellement. Certaines d'entre
elles provoquent l'apparition d'effets secondaires imprévus,
qui du point de vue de l'observateur peuvent étre positifs,
quoiqu'on ait le plus souvent affaire a des effets négatifs,
ou comme le constate Raymond Boudon a des effets pervers /R.
Boudon, 1977/» Plus la structure de la réalité est complexe,
plus I'étendue des actions est large, plus le nombre des su-
jets de la planification est restreint et plus la réalisation
des projets est étalée dans le temps, plus grand est aussi le
risque d'incompatibilité entre les plans et la réalité.

La planification a I'échelle sociale s'accompagne d'une
réglementation des attitudes individuelles et collectives, ce
que confirme l'existence de droits coutumiers et aussi de
droits écrits, qui accompagnent I'humanité depuis ses débuts
les plus lointains et qui sont a la base de la répression des
attitudes désavantageuses au point de vue de la communauté
et/ou des groupes qui y exercent leur pouvoir. La planifica-
tion et la réglementation concernent également les attitudes
spatiales, ainsi que les méthodes de constitution et d'aména-
gement de l'espace.

En regardant d'une perspective historique, on peut distin-
guer deux modeles de planification de l'espace urbain, qui
existent en différentes variantes évolutives. L'un de ces
modeles peut étre défini comme organique, l'autre par contre
comme organisationnel.
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LES MODELES DE LA PLANIFICATION URBAINE

Dans le premier modele, 1 espace est défini comme un bien
et une valeur utilitaire, alors que le mode de constitution de
1 espace est engendré cosmologiquement et anthropologiquement.

Grace a cela, il a un caractére aussi bien global que général,
car il résulte du modele de monde de la société concernée.
Le modéle a un caractére d'archétype 1ié a un univers de

symboles profondément intériorisés.

L'espace est constitué dans le champ des possibilités
délimitées par le cadre de la culture et par les traits struc-
turels de la communauté, et c'est pourquoi I'étendue des
actions spontanées de différents sujets est relativement grande,
tandis que l'espace est projeté et aménagé par les utilisateurs
avec la participation de professionnels.

Dans le second modele, l'espace est défini comme un champ
de réalisation des objectifs économiques, politiques ou de
prestige du pouvoir. Etant engendré par une fonction nettement
définie, il revét un caractére particulier et minutieux indé-
pendamment de I'étendue du territoire concerné; il découle
également de la formulation des intéréts collectifs et est
spécifiquement rationalisé a l'aide de catégories abstraites
du "bien supérieur". La justification du modéle a un caractére
rationaliste et elle est fondée avant tout sur le critére des
avantages politiques et économiques. L'espace est constitué
dans le champ des possibilités déterminées par les normes
bureaucratiques, ce qui fait que lI'étendue des actions sponta-
nées des individus et des groupes sociaux est fortement limitée,
alors que l'espace est projeté et aménagé par des professionnels
qui se considerent comme les représentants des intéréts de
I'ensemble de la communauté.

Ces modéles ne se rencontrent pas évidemment a I'état pur,
et leurs variantes historiques different aussi entre elles par
I'échelle des actions prévues et réalisées. Avant de procéder a
une bréve caractéristigue des variantes des deux modeéles distin-
gués, il vaut la peine de rappeler quelques principes, universels
au point de vue de la culture, de constitution de l'espace.
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Chaque genre d'espace aménagé est nettement séparé des
autres espaces, le dépassement de la ligne de délimitation
n étant possible qué dans des endroits plus ou moins rigoureu-
sement déterminés, tels que: portes cocheres, portes, seuils,
etc. L espace est organisé séquentiellement du public au privé,
du laique au confessionnel. Les espaces respectifs et leurs
éléments sont orientés selon des axes croisés indiquant les
points cardinaux, qui désignent également le centre de la
structure urbaine. Tous ces principes constituent la base de
la localisation du quartier, de la ville, des batiments
respectifs, et possédent un caractére codifié. L'espace a
toujours des assignations sociales. Bous avons donc affaire a
1' affectation des individus et groupes sociaux respectifs a
des espaces prédéterminés: il existe donc des terrains destinés
aux femmes, aux hommes, aux enfants, aux vieilles gens, a di-
verses catégories professionnelles, a diverses classes sociales,
etc. Les espaces respectifs sont souvent identifiés symbolique-
ment en faisant référence aux personnes ou aux groupes sociaux
qui les utilisent et qui leur ont donné une appellation emprun-
tée de leur nom ou d'un autre terme les qualifiant; inversement,
ces espaces remplissent également la fonction d'identification
des individus et groupes sociaux respectifs. L'espace refléte
également la classification et la ségrégation sociale, ce qui
est bien entendu lié au principe de l'assignation au lieu.

Il est enfin une transmission qui nous procure deux genres de
communiqués. Premierement, mles formes spatiales nous informent
de faits matériels tels que la conception et le matériau
constitutif du batiment, sa destination, soit la fonction
remplie. Deuxiémement, elles sont susceptibles de produire
des connotations esthétiques et symboliques qui depassent
énormément la forme matérielle du batiment ou du territoire.
/F.P. Lévy, M. Segaud, 1983/.

Dans le modéle de la planification organique, nous avons
affaire a une liaison étroite de la forme et des modeéles de
I'espace aménagé aussi bien avec la structure sociale de la
communauté qu'avec son modéle du monde. L un des exemples les
plus parfaits de cette relation est un village de Bororos,
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décrit par Claude Lévi-Strauss. Il se compose de.huttes groupées
par trois et disposées autour d'un espace dont le centre est
occupé par la plus grande des huttes: la maison des hommes.
L espace central est divisé en quatre partie par -deux axes en
croix: l'axe nord-sud et l'axe est-ouest, et chacune des parties
ainsi formées a son propre nom. Tous ces éléments, soit les
huttes, la maison des hommes et la partie centrale, créent un
systéme compact auquel conferent un sens toutes les relations
entre les éléments respectifs qui se réferent a l'ordre cosmolo-
gique, aux rites religieux, a la structure du pouvoir, a l'orga-
nisation du travail, aux régles de la parenté et aux modes d'ar-
rangement de mariages. Parmi les Bororos, la situation d'une
hutte donnée détermine une fois pour toutes l'activité économique
des personnes qui y habitent, leur rdéle durant les cérémonies
religieuses, leurs possibilités de choisir le partenaire conju-
gal, soit la totalité des comportements sociaux. L'espace aménagé
est donc entiérement saturé de signification /F. Choay, 1972/.
Un autre exemple peut étre une cité grecque du Vle siécle
avant notre ere, qui s'appuie sur l'‘agora, lieu central forte-
ment mis en évidence qui lui donnait un sens et en fonction
duquel s'organisaient les éléments subordonnés, c'est-a-dire
les maisons d'habitation qui se ressemblaient et avaient une
signification identique. La structure de l'espace aménagé était
étroitement liée au systéme politique de la cité-Etat grecque
concernée, a sa structure sociale /égalité politico-juridique
de ses citoyens/ et aux principes de son fonctionnement.
Le systeme en question, comme le constate J.P. Vemant, exige
I'organisation par la communauté d'un espace politiguement
homogéne, ou seul le centre a un caractere privilégie, car
toutes les positions variées occupées nar les citoyens semblent
rangées et réversibles en relation avec lui /J.P. Vernant,
1962/. Ce systeme était fondé sur la contradiction entre

I'agora, la maison d'habitation et le temple. "L'intérieur
d'un temple grec, écrit Nicolaus Pevsner, a une importance
beaucoup moindre que sa forme extérieure... les croyants grecs

n'entraient pas dans leurs temples comme les disciples du
Christ dans leurs églises... ce n est pas 1 espace mais
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la forme plastique qui était justement ce qui déterminait
/N. Pevsner, 1979/«
Ainsi, le temple, contrairement a l'agora, avait une signifi-

la nature de l'architecture grecque...

cation beaucoup plus plastique, esthétique et symbolique.

Un troisiéeme exemple en est indéniablement une cité mé-
diévale. Les limites spatiales de cette organisation socio-
politique étaient constituées par un territoire cerné d'une
muraille, aménagé biaxialement sur plan en échiquier avec
un lieu central bien en évidence, soit la place du marché,
et une place attenante de l'église. La cité en question
se composait donc d'élémentaires mini-éléments, soit de par-
celles destinées a recevoir des maisons d'habitation et des
batiments auxiliaires, et de maxi-éléments d'une importance
sémantique tout a fait particuliére: église, place du marché,
chéateau. Les premiers, écrit Francoise Choay, se trouvent en
opposition avec les seconds /dans les relations transcendan-
tales/ et aussi entre eux a travers leurs traits distinctifs,
les inclinaisons et les dessins des toits, ainsi que la dispo-
sition des ouvertures dans les fagcades: leur diversité s'inscrit
et s'étend le long des rues en mue relation de proximité synta-
gmatique /F. Choay, 1972/. Cette ville moyenageuse se caracté-
risait également par un systéme de classification dont le som-
met se trouvait dans le lieu central et la base au pied de
la muraille d'enceinte. En bordure de la, place du marché et
dans les rues avoisinantes demeuraient les citoyens de la cité
les plus riches et les plus illustres, tandis qu'au fur et a
mesure que l'on approchait de la muraille, le niveau d'opulence
et d'importance des habitants diminuait.

Comme quatriéeme et dernier exemple, citons une ville isla-
mique qui, contrairement a la ville médiévale européenne,
se caractérise par un plan dont le prototype devait étre un
labyrinthe. L'espace de la production et des échanges est agencé
conformément au code fondé sur la contradiction pur-impur, en
se disposant en zones concentriques a partir de la grande mos-
quée, qui est le lieu central. Autour de la mosquée étaient
situés des rues commercantes, des magasins et des caravansérails,
alors que les zones plus éloignées étaient occupées par les
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quartiers des artisans. Dans le proche voisinage de la mosquée
étaient établis les fabricants de parfums et d'encens, car con-
formément a l'interprétation du Coran, ces produits étaient
lies a la sainteté, puis on trouvait les fabricants de soieries,
les orfévres, etc., jusqu'au dernier cercle regroupant les
métiers impurs tels que les forgerons, les teinturiers ou les
loueurs d anes. Comme déja évoqué ci-dessus, les villes du
Maghreb rappellent des labyrinthes, les rues en sont étroites
et sinueuses, et ne peuvent y circuler que les gens et les
anes. Les maisons, avec entrée de la rue, sont dépourvues de
fenétres, et leurs fagades sont d'une parfaite monotonie.
Les pauvres et les riches avaient les mémes facades, aussi
un étranger n'avait aucune possibilité d'identifier le quartier
dans lequel il se trouvait. Pour ce faire, il fallait savoir
déchiffrer les-positions significatives des femmes sur le seuil
de leur maison. L'homogénéité spatiale de l'espace habitable
est liée au fait qu'il n'existait pas, dans la société arabe,
de structure hiérarchisée proche de celle que Il'on pouvait
observer dans les sociétés européennes /B. Jalowiecki, 1987/*
Le village des Bororos, la cité grecque du VT”.avant notre
ere, la ville moyenageuse et la ville de l'islam, voila quatre
exemples historiquement et culturellement éloignés les uns des
autres et tellement dissemblables, mais qui présentent cependant
beaucoup de caracteres communs. D'une part, nous sommes en pré-
sence de systemes globaux et généraux dans lesquels s'unissent
la forme et le modeéle de l'espace, la structure sociale et le
modéle du monde. D'autre part, chacun des plus petits fragments
de l'espace aménagé ou libre a une importance sociale et symbo-
lique déterminée, l'espace vide n'existe pas, ce qui s'extério-
rise visiblement dans la langue grecque ancienne, qui ne con-
nait pas le mot espace mais seulement le mot lieu /topos/.
Nous avons donc affaire, dans les exemples décrits, aux quatre
principes d'assignation sociale de 1 espace évoques ci-dessus,
a savoir: l'attribution, l'identification, la classification
et la communication. Un autre caractére commun est aussi la
profonde intériorisation des regles existantes, dans le cadre
desquelles l'aménagement de l'espace avait un caractére indivi-
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duel et spontané. Cela est particulierement visible dans la
ville moyenageuse, ou l'on est en présence a la fois a une
identité de construction des maisons d'habitation et a leur di-
versité individuelle. L'identité était assurée par les regles
du plan, tandis que la diversité découlait de la création spon-
tanée.

Le second modele de planification de l'espace urbain, dé-
signé comme organisationnel, est engendré extérieurement par
rapport au systeme existant et se compose de concepts abstraits
et anticipés. Il se trouve en opposition avec l'espace consti-
tué jusqu'a présent et propose de rompre la logique actuelle
du systéme spatio-social. Ce modele se distingue par ailleurs
par son caractere particulier, minutieux et opérationnel.

Il a été appliqué, bien qu'encore dans des proportions
assez restreintes, en Europe, dans les provinces conquises de
I'Empire romain, ou ont été construites quelque 200 cités-camps
retranchés miilitaires, de I'Afrigue du Nord a la Bretagne
d'outre-Manche, dont le but était l'exploitation, l'administra-
tion et la surveillance des territoires occupés. Les formes
spatiales qui y étaient constituées étaient totalement extérieu-
res et exterritoriales par rapport au territoire ou elles se
trouvaient. Elles se distinguaient par une ordonnance biaxiale
homogéne et étaient dotées d'une gamme standard de services,
entre autres d'un temple, d'un théatre et de thermes. Malgré le
schéma-type en vigueur, sur la base de ce que l'on peut encore
voir aujourd'hui la ou elle se sont conservées le mieux, c'est-
a-dire en Afrique du Nord, les cités-camps se caractérisaient
par une diversité considérable, qui résultait de la situation
de la ville, du caractére spécifique du lieu choisi suivant des
critéres tant stratégiques que paysagers. Tebessa, Timgad, Dje-
mila, Tipasa ou Volubilis: chacune de ces localités se distingue
par des caractéres spécifigues uniques en leur genre. Faisant
partie du second modeéle, les cités-camps romaines conservent
encore certains caracteres du premier, qui consistent dans la
création spontanée dans le cadre des régles en vigueur.

Le second modéle ne s'est cependant bien épanoui qu'a
I'époque de la Renaissance, lorsque l'on voit apparaitre des
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plans de cites fondes sur des représentations conceptuelles
thgoriques et abstraites, aussi bien que des opérations
urbanistiques concretes dans le tissu urbain existant.

Il semble que la premiére opération.entreprise sur une grande
échelle a été la transformation de Rome, réalisée a l'initia-
tive du pape Sixte Quint par l'architecte Domenico Fontana.
Ce dernier a ainsi commenté les projets de son sponsor:
"Notre maftre, désireux de faciliter l'accés aux lieux saints
de Rome a tous ceux qui, pour des motifs religieux ou votifs,
sont habitués a fréquenter souvent ces lieux, en particulier
sept églises tellement réputées de leurs grandes fétes patro-
nales et leurs reliques, a tracé des rues extrémement commodes
et droites en de nombreux endroits de la ville. De cette fagon,
en partant de n'importe quel point de Rome, on peut parvenir
en ligne droite a pied, a cheval ou en voiture jusqu'a, ces
célébres sanctuaires." /S. Giedion, 1978/. Outre ces considé-
rations idéologiques, il en existait certainement d'autres,
aussi bien pratiques: démolition des quartiers d'habitation
dégradés se trouvant dans le voisinage de la résidence du pape,
facilité du transport et d'une éventuelle pacification de la
ville, que de prestige: faire de Rome un cadre digne de la
puissance de la papauté.

Au XVlle siéecle font leur apparition les premieres réali-
sations de "cet urbanisme des bulldozers", en France également.
Le roi Henri IV ordonne la démolition d'un fragment considé-
rable du Paris médiéval, dans l'espace duquel, indépendamment
de l'ordonnance de I'époque, s'inscrit une place de 14-0 meétres
sur 140, autour de laquelle sont construites des maisons a
portique qui seront les résidences de personnages de la cour
royale. La place des Vosges est indubitablement wune oeuvre
architecturale imposante, mais elle donne cependant. 1 impres-
sion d'étre une enclave exterritoriale dans ce quartier de la
capitale. Cependant, la plus grande oeuvre de l'époque, qui
a fasciné les contemporains et inspiré de nombreuses imita-
tions, c'est I'éphémere seconde capitale de la France:
Versailles, ville typiqguement parasite, dont un modele a
atteint son apogée treés certainement a Saint-Pétersbourg,
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citée élevée de par la volonté du tsar de toute”™ les Russies
Pierre ler /B. Jatowiecki, 1987/.

Le développement du modele organisationnel est encore
observé au XlIXe siecle. Le principal facteur.d'organisation
de l'aspect est alors l'industrie, qui crée une nouvelle forme
sous l'aspect d'ensembles de production et de logement. Le réle
du fabricant ne se bornait pas a l'organisation de la produc-
tion. Il administrait également toute la vie des ouvriers,
ne laissant rien au hasard ou a l'initiative individuelle.
L'espace était donc organisé d'une maniére autoritaire. L'ordon-
nance s'appuyait comme d'habitude sur un axe dont une extrémité
était fermée par la fabrique, l'autre par l'église /vie tempo-
relle et vie éternelle des ouvriers/. Les maisons d'habitation,
toutes identiques, étaient groupées autour de l'axe central,
les habitants étaient donc traités comme un élément d'une
machine semblable a d'autres. La résidence du fabricant
se trouvait a I'écart en tant qu'accent extérieur par rapport
au quartier ouvrier et en tant qu'élément dominant les sujets.
Les ensembles de production-logement de ce genre étaient trés
nombreux dans toute I'Europe. Ils se distinguaient parfois non
seulement par une exécution soignée, mais aussi par une certaine
ambition artistique. Des exemples sur le territoire polonais
en sont des réalisations telles que: Zyrardéw, Nikiszowiec,
Giszowiec et quelques autres. Toutefois, la plupart de ces réa-
lisations étaient exécutées a la va-vite, a peu de frais et
sans soin.

Une réalisation remarquable du XIXe siécle en matiére de
modele organisationnel est également la transformation de Paris
entreprise par G. Haussmann, qui avait pour objet quatre buts
essentiels: le dévoilement des grands batiments des palais et
des casernes afin qu'ils soient plus agréables a l'oeil, plus
accessibles pendant les cérémonies et les fétes et plus faciles
a défendre en cas de troubles; l'amélioration de I'état sani-
taire de la ville par I'élimination des ruelles insalubres et
des centres d'épidémies; l'assurance de l'ordre public par
la construction de grands boulevards, qui permettaient une
libre circulation non seulement de l'air et de la lumiére mais
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aussi des détachements miilitaires, ce qui devait améliorer

le sort des gens en les faisant moins enclins a la révolution;
le perfectionnement du trafic en direction et en provenance
des gares de chemin de fer, en tracant des artéres menant les
voyageurs directement aux; centres de commerce et de loisirs
sans retard, sans presse et sans accident /S. Giedion, 1968/.
Les batiments élevés le long des boulevards et rues nouvelle-
ment tracés se distinguaient par une certaine uniformité des
fagades par suite de la mise en oeuvre du méme type de fenétres
et de balcons. Cependant, dans le cadre de ces regles régnait
une liberté considérable, ce qui faisait que les constructions
de la rue se signalaient par leur diversité dans l'uniformité.
Cet exemple renferme donc des éléments du modéle organique
aussi bien que du modeéle organisationnel, avec évidemment

une prédominance de ce dernier.

Au XXe siecle, le modéle organisationnel s'est exprimé
jusqu'a présent le plus pleinement sous forme de la doctrine
dite d'urbanisme moderne. |l s'appuyait sur les principes de
la rationalisation, de la fonctionnalité, de I'hygiénisation
et de la préfabrication de l'espace, suivant les impératifs
de la construction mécanique de type nouveau et suivant les
principes de la dissémination et de la reproduction de la
main-d'oeuvre. On conférait a l'espace urbain quatre fonctions,
a savoir: travailler, habiter, se reposer et se déplacer.
Chacune de ces fonctions s'est vu assigner son propre terri-
toire, et c'est ainsi que le lieu de travail a été sépare des
lieux d'habitation et de repos, les anciennes rues sont deve-
nues des rues urbaines. Les processus de zonage de 1 espace
s'accompagnaient de l'industrialisation et de la standardisa-
tion de la construction, conduisant a terme a la simplifica-
tion radicale de la forme architecturale de l'ouvrage. Dans
les zones d'habitation dispensées d autres usages, on a obtenu
une grande liberté de fagonnement de l'espace et la possibili-
té de détacher la maison du jardin et du réseau de rues. C'est
ainsi qu'ont pu naitre les grands ensembles d'habitation, avec
des batiments dont la disposition dépendait de plus en plus
des impératifs de la technique et de 1 économie de la construc-
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tion /mise en place de grues, facilité de montage des éléments
constitutifs, etc./. Un matériau de plus en plus rare pour
I'architecte-urbaniste est l'espace concret, remplacé par

la maquette du plan devenue l'objet des opérations de projet.
De cette maniére, la ville et ses parties respectives, en
particulier les territoires d'urbanisation nouvelle, sont
devenues un espace abstrait a deux dimensions vu a "vol
d'oiseau”. Le résultat de ce type de projet ont été: l'ordre
spécifigue de la maquette du plan et le désordre de l'espace
aménagé observé au niveau du terrain.

L'uniformisation de l'espace et de l'architecture du bati-
ment s'accompagnait de la standardisation des logements, dont
la grandeur a été réduite au minimum, surtout dans I'habitat
financé par I'Etat. Bien entendu, les grands ensembles d'habi-
tation n'étaient qu'une forme de réalisation de la construction
en masse. En effet, on construisait dans le méme temps, selon
des principes différents et dans d'autres parties de la ville,
des ensembles de maisons individuelles, destinées aux plus
riches des habitants.

La doctrine exprimant les impératifs du capitalisme mono-
poliste d'Etat a été mise au point par des professionnels,
des architectes, rien donc d'étonnant a ce qu'elle leur at-
tribuat le rdle d'acteurs principaux de l'aménagement social
de l'espace. Les manifestes publiés présentaient l'architecte-
urbaniste comme un démiurge transformant non seulement l'espace,
mais aussi I'homme et le monde social en entier /J. Wujek,
1986/. Conformément aux fondements idéologiques de cette
doctrine, le nouvel aménagement de l'espacej de l'ensemble
d'habitation et du logement devait conduire a la création de
rapports sociaux nouveaux, bien entendu "meilleurs”. L'un des
exemples extrémes de ces fondements en a été l'idée polonaise
de "cité sociale", en particulier dans la version présentée
par Helena Syrkus /H. Syrkus, 1976/. Les auteurs de la concep-
tion de la cité sociale avaient adopté la conception sim plifiée,
a une dimension, de l'individu /,/. Siemirski, 1986/. |ls consi-
déraient que le futur utilisateur du logement de leur concep-
tion était au début incapable d'en apprécier pertinemment
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les qualités, qu'il devrait étre préalablement instruit de

la maniére de 1 utiliser convenablement. Selon la version
moderniste du modele organisationnel, la forme devait étre

1 element actif et 1 architecte le sujet du processus social

d aménagement de 1 espace, tandis que l'utilisateur devenait
un objet passif devant s adapter au nouveau cadre matériel

le la vie quotidienne. De cette fagcon a été rompu entierement
le rapport entre 1 espace et les maniéres d'habiter découlant
de contraintes culturelles et sociales, qui étaient considérées
comme rétrogrades et petites-bourgeoises.

Un paradoxe spécifigue de cette doctrine était la contra-
diction entre son contenu technocrato-économique et les atti-
tudes politigues de gauche ou méme gauchisantes de ses
auteurs. Une phraséologie idéologique servait a dissimuler
cette contradiction, aussi se servait-on des termes de
"besoins sociaux" et de "bien social", et le type de loge-
ments projeté était proposé comme “"socialement le plus
utile".

La doctrine de I'"urbanisme moderne”, qui rationalise
I'espace suivant les impératifs de la production et de
la reproduction de la main-d'oeuvre, non seulement se prétait
a I'emploi dans le systtme a planification et gestion centra-
lisées, mais encore s'est crée de nouvelles possibilités de
réalisation. Un facteur favorable a été wune limitation radi-
cale de l'action des mécanismes de la rente fonciere, créant
ainsi de grandes possibilités d'organisation volontariste de
I'espace. Dans le ménme temps cependant, |é sous-développe-
ment économique et culturel des pays du socialisme réel et
les stratégies d'industrialisation poussée mises en oeuvre
initialement ont conduit a une limitation considérable des
dépenses affectées a la construction de villes. C est ainsi
que plusieurs principes de base de cette doctrine n ont pas
pu étre respectés, ce qui fit qu elle a été simplifiée et
caricaturée en cours de réalisation.

Conformément au "principe de la socialisation" en matiere
d'élaboration des projets, Il'architecte-urbaniste a remplace
le service administratif chargé de la détermination des normes
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détaillées d'utilisation et d'aménagement de l'espace, ainsi
que des principes d'organisation de celui-ci, alors que
l'utilisateur, traité comme wune unité statistique, est
atteint d'aliénation totale, car - indépendamment de ses
caracteres individuels et de ses besoins socialement motivés
- on lui a accordé une quantité déterminée d'espace aménagé
uniformément, ne lui donnant presque aucune possibilité

de choix. On lui a enlevé également, du moins en théorie,

la faculté d'obtenir des avantages spatiaux a titre de main-
-d'oeuvre propre et de position sociale.

La planification spatiale, y compris l'infrastructure qui
lui est propre et la doctrine en vigueur, a été incluse dans
le systeme de planification totale et assujettie aux objectifs
réalisés d'accroissement économique, tout en conservant une
autonomie institutionnelle apparente. Ainsi, les plans d'amé-
nagement de l'espace ont commencé a fonctionner indépendamment
des processus effectifs d'organisation de l'espace.

La planification totale résultait logiguement du modele
d'état fondé sur une centralisation extréme de la vie écono-
mique et sociale, administrée par la bureaucratie. Ce modeéle
préconisait la subordination de la totalité des institutions,
organisations et individus au décideur central exergant le
pouvoir au nom de la classe ouvriere, pour le bien des
travailleurs. Chaque action du pouvoir central était par
conséquent entreprise dans l'intérét des masses laborieuses
et pour le bien public, et concernait tous les domaines de
la réalité quotidienne. Les actions non projetées par le
pouvoir central, quoique formellement non interdites, deve-
naient illicites et étaient traitées comme des activités
pour le moins douteuses. Le fonctionnement de ce modele
se fondait sur deux principes de base. Dans la spheéere idéo-
logique, on supposait un consensus social complet et généra-
lisé en ce qui concerne les objectifs du pouvoir central et
les méthodes de leur réalisation, qui aurait di conduire
automatiquement a l'engagement intégral des individus et
des groupes sociaux /collectivités/ en faveur des actions
entreprises par |I'état. Le second principe de base s appuyait
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sur des prémisses pragmatiques qui pronaient, malgré l'unanimité

générale supposée, le contrdle constant des comportements
sociaux au moyen d'un appareil de contrdle de plus en plus
évolue.

la planification centralisée, associée a |'étatisation de
I'économie et de la vie sociale, ainsi qu'a une réglementa-
tion minutieuse des comportements sociaux et de la circula-
tion des biens, implique inévitablement I'émergence de phéno-
meénes et processus spontanés difficilement prévisibles, de
méme que l'apparition de plusieurs genres de piéges.

Le premier piége consiste dans la contradiction existant
entre le caractére global et général de la vision évolutive

et le mode particulier et concret de sa réalisation qui, pour
des raisons d'ordre technologique, ne peut avoir qu'un carac-
tere partiel. Les exécutants responsables des secteurs écono-
miques et domaines de la vie sociale respectifs ont donc
chacun leurs propres intéréts et entrent entre eux en contra-
diction et en conflit sur le plan de la réalisation de
taches particuliéres. Ces derniéres sont ensuite solutionnées
d'une maniere volontariste par le planificateur central en
fonction de diverses circonstances économiques et plus
spécialement politiques. Le planificateur, ne disposant
d'aucun critére objectif, se sert donc - pour justifier ses
décisions - de la notion tout a fait non opérationnelle
d'intérét puoiic". C'est ainsi que se manifestent de nombreux
phénomeénes et processus spontanés, qui sont difficilement pré-
visibles ou méme impossiDXes a prévoir par le pouvoir central,
ce qui introduit dans l'ensemDIle du systéeme des éléments de
désordre.

Le deuxiéeme piege consiste dans la contradiction entre
I'immense complexité de la réalité et Ila nécessité de projec-
tion simplifiée de celle-ci dans le plan. Cette contradic-
tion s'accentue a mesure que le plan entre dans les détails,
ce qui fait que non seulement il n'arrive pas a se rapprocher
de la réalité, mais au contraire il freine ou méme il arréte
le fonctionnement des mécanismes d'autorégulation existant
dans I'économie nationale et dans la société. Comme aucun
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plan, aussi parfait soit-il, n'est en mesure de prendre en
considération tous les éléments entrant en jeu et toutes

les relations qui se rencontrant entre eux, on voit apparaitre
des effets secondaires imprévus a caractére pervers.

Le troisiéeme piege consiste dans la contradiction entre
la réglementation minutieuse des comportements sociaux décou-
lant des principes d'organisation et leur déroulement
effectif résultant des intéréts et aspirations individuels.
Dans cette situation, on voit apparaitre inévitablement des
comportements adaptateurs non formels ou franchement illégaux,
et leur conséquence est la mise en oeuvre de la spirale du
contrdle. Ce piége est le résultat de la faiblesse et du peu
d'efficacité de chaque contrdle bureaucratique limitatif.
Premierement, la cause en sont des motifs financiers et
techniques; deuxiemement, on rencontre en général une faible
intériorisation de nombre dé mesures administratives de la part
non seulement des exécuteurs, mais aussi des contréleurs, qui
peuvent ne pas étre convaincus de la légitimité de la régula-
tion et ferment les yeux sur les insuffisances observées;
troisiemement, Il'appareil de contrdole est susceptible de
corruption et peut, moyennant des avantages matériels, ne pas
réprimer les infractions constatées.

L'impossibilité d'embrasser par le plan tous les facteurs
entrant en lice et toutes les relations intervenant entre
eux provoque par nécessité la prise en compte d'une partie
seulement d'entre eux, qui semblent les plus importants au
planificateur. L'appréciation de l'importance est cependant
toujours subjective, aussi certains facteurs trés importants
peuvent rester en dehors du plan, non pris en compte. Par
ailleurs, I'impossibilité de contréler pleinement les com-
portements individuels et collectifs fait que le déroulement
effectif des phénomenes s'écarte parfois assez fortement
du modeéle prévu. D'autre part, la méticulosité des disposi-
tions du plan et la réglementation minutieuse des comporte-
ments sociaux bloquent Iles mécanismes d'autorégulation et
empéchent l'apparition d'actions spontanées susceptibles de
corriger les dispositions du plan dans le sens voulu. Font
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leur apparition, en revanche, des effets pervers qui sont

le résultat d'actions adaptatrices incontr6lées. Ces quatre
particularités déterminent les limites de la planification
et laissent le champ libre aux phénomenes spontanés et in-
contr6lés. Malgré une trés forte synonymie entre ces deux
termes, il semble indispensable de les distinguer pour des
buts pratiques. Les phénomeénes et processus spontanés sont
le résultat d'actions individuelles ou collectives d'indi-
vidus ou groupes sociaux, découlant du besoin autotélique
de création ou d'initiative individuelle. Les phénomeénes
et processus incontrbélés, par contre, ce sont des actions
adaptatrices imposées par le fonctionnement défaillant du
systéme par'rapport aux besoins et aux aspirations de
I'individu, de l'institution ou de la communauté, et qui
ont souvent aussi le caractére d'effets pervers.

LES PROCESSUS SPONTANES ET INCONTROLES DANS L'ESPACE AMENAGE
ET LEURS EFFETS PERVERS

Malgré une forte réglementation des comportements en
matiére d'aménagement de l'espace, il existe cependant cer-
tains domaines peimis, non interdits ou faiblement contrélés.
C'est précisément dans ces domaines que se développent des
actions spontanées et des actions incontrdlées. Cela ne veut
pas dire, bien entendu, que ces actions ne sont pas astrein-
tes a des restrictions, mais les réeglements juridico-adminis-
tratifs existants et un contrdle inefficace permettent cepen-
dant une certaine liberté d'action.

La restriction essentielle concerne le droit de disposer
de terrains constructibles, et elle est régie. - en sus des
réglements variés - par le plan d'aménagement de l'espace.
Le propriétaire ou l'acquéreur du terrain ne peut l'aménager
que conformément aux dispositions du plan. Une autre restric-
tion résulte des réeglements relatifs a la protection des
terres arables, qui interdisent le changement du mode
d'utilisation du terrain. Ainsi donc, un investisseur privé
ne peut entreprendre la construction d'une maison individuelle
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en zone urbaine que sur un terrain spécialement destiné a cet
effet. Méme une résidence secondaire doit étre batie sur
un terrain qui n'est pas classé, comme terre arable.

Outre ces limitations en matiere de localisation,
il existe encore des réglements régissant la grandeur des
maisons en construction: leur superficie habitable ne peut
étre supérieure a 110 n2 /ou 140 n2 dans certains cas excep-
tionnels/. Cette surface admissible de 110 mp concerne
également la résidence secondaire. Sont également en vigueur
d'autres réglements découlant du droit de la construction,
qui impose les fcegles en matiére de projets, de construction,
de matériaux, etc.

Ces restrictions sont cependant communément inobservées.
La violation des principes de la localisation se rencontre
le plus fréguemment dans les zones suburbaines et a la
campagne, ou, en dépit de l'existence d'un plan désignant

les terrains constructibles, les maisons sont construites
par les investisseurs la ou ils le veulent, ce qui conduit
a une dispersion excessive de. I'habitat par rapport aux

exigences sur le plan de la formation de l'infrastructure
technique, a un allongement, du cadre bati le long des routes
et a un énorme chaos spatial. Se sont également soldées par
un échec complet les tentatives d'imposition de la forme
architecturale des maisons, au travers de catalogues de
projets types ayant parfois pour ambition la régionalisation
de l'architecture rurale.

L'architecture de la maison individuelle est donc Il'ex-
pression des possioilités financiéres de l'investisseur,
des matériaux constitutifs dont il dispose et de ses inclina-
tions esthétiques. La forme prédominante de la maison indi-
viduelle est un parallélépipede au toit plat, que l'on ren-
contre en multiples variantes ne se différenciant que par
leur grandeur et par le décor extérieur de la fajjade: porches,
entrées en arc, balcons, texture et couleur des enduits,
revétement céramique des murs extérieurs. Nous avons donc
affaire, dans ce cas-la, a la constitution d'un style
architectural assez homogéne et répandu tant dans la ville
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gqu a la campagne, dont le prototype était la villa moderniste
de l'entre-deux-guerres. Ce genre d’architecture rompt entiere-
ment avec la tradition locale fondée sur l'architecture popu-
laire dont le standing n'était absolument pas adapté aux
besoins domiciliaires actuellement fagonnés. Le sous-dévelop-
pement de la campagne et Il'impétuosité des changements en
matiére de civilisation ont empéché Ila transformation évolu-
tive de la maison traditionnelle, comme c'en a été le cas

en Europe occidentale. Au cours des derniéres années, sur-
tout dans les villes, on peut observer l'apparition de
nouvelles formes architecturales, individualisées par leurs
caracteres,, qui se distinguent parfois par un niveau élevé
de savoir-faire architectural. Ce sont la des exemples de la
coopération de l'investisseur individuel et de l'architecte,
gqui, comme on le sait, a donné dans le passé de tres bons
résultats.

La réglementation bureaucratique de la grandeur de la
maison individuelle fait que les investisseurs cherchent
diverses possibilités d'accroissement de la surface habi-
table, wutilisant a cet effet les réglements du droit de
la construction se rapportant a lI'habitabilité des locaux
respectifs. La plus courante des actions est de manipuler
la hauteur des étages. On peut ainsi obtenir des locaux
habitables supplémentaires dans la cave ou au grenier lorsque
le toit est incliné.

Comme il en résulte de tous les sondages de l'opinion
publique réalisés sur ce sujet, environ les deux tiers
des habitants de la ville désirent habiter dans une maison
individuelle. La politique du logement de I'Etat ne tient
absolument pas compte de ces préférences, et la construction
de maisons individuelles dans les villes continue d étre
d'une importance marginale dans la production domiciliaire
globale, mais d'une importance relativement grandissante
cependant par suite de la baisse constante de la production
dans le secteur national du batiment. Malgré 1 existence
d'un soutien verbal, ce type de construction est en butte
a une foule d'obstacles. Parmi les barrieres essentielles,
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il convient de citer le peu d’'empressement des autorités muni-
cipales a assigner des terrains pour ce type de construction,
jar elles n'ont guére la possibilité de les doter des infra-
structures indispensables, les énormes difficultés a se voir
délivrer le permis de construire, le manque presque total de
possibilités légales d'achat des matériaux de construction,

la pénurie de main-d'oeuvre spécialisée, le montant minime du
crédit a la construction susceptible d'étre accordé /B. Jato-
wiecki, 1986/.

En dépit de ces entraves, le nombre de maisons indivi-
duelles actuellement en construction est d'environ 300 000,
dont quelque 60 000 sont mises chaque année en service. Cela
témoigne de fortes motivations de ce genre d'actions sponta-
nées. Cette activité engageant l'initiative privée et des
capitaux privés, qui semble étre souhaitable au point de vue
social, est cependant sujette a d'énormes limitations de la
part de I'Etat, en particulier par le biais de la réglemen-
tation des matériaux de construction. Cette réglementation
suscite de nombreux effets pervers sous forme de vols de
matériaux de construction sur les chantiers publics et de
reventes au marché noir. L'absence de petites entreprises
spécialisées dans la construction de maisons individuelles
est la cause des prestations consenties par les travailleurs
du secteur public du batiment /services'de transport, travaux
directement sur le chantier d'une maison individuelle, etc./.

Ces phénomenes désorganisent letravail des entreprises
nationales de batiment, dont les travailleurs ont intérét

a ce qu'il y ait du désordre etdu gaspillage sur le chantier,
car il est alors plus facile dedissimuler les cas d'appropria-

tion de matériaux et le travail noir. On assiste de la sorte
a un accroissement considérable du prix de revient des apparte-
ments dans le secteur public du batiment. Les directions
d'entreprise ne peuvent s'opposer a cet état de choses, dans
la crainte que l'ordre et la discipline n'obligent les tra-
vailleurs, alors dépourvus de leurs revenus supplémentaires,
a renoncer a leur travail.

Une autre manifestation de processus spontanés dans
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I'espace aménagé est la construction de résidences secondaires.
Ce phénomeéne a pris des dimensions assez massives au cours
des années soixante-dix et a été une surprise totale pour
les autorités, qui ne savaient comment faire face a cette
pression sociale, d’'autant plus que parmi les investisseurs
se tx-ouvaient de nombreux représentants de la bureaucratie
centrale et régionale. On attribuait "ad hoc" des terrains,
principalement dans des zones boisées appartenant au domaine
public. C'est alors qu’'a commencé aussi le lotissement en
parcexles de villégiature de terres de basses catégories,
exploitées jusqu’ici par des agriculteurs individuels pour
lesquels c’était une source souvent non négligeable de re-
venus supplémentaires. De cette maniere, dans les régions
de montagne et de lacs pleines d'attrait ont été construit
des groupements de résidences secondaires comptant de quelques
dizaines a quelques centaines de maisons.

Nul n’avait prévu ce phénoméne et plus particulierement
ses dimensions, aussi prend-il aussitdt un caractére tout a
fait incontrélé. L’'absence d'une activité planifiée délibérée
en la matiere a, dans de nombreux cas, conduit a une sur-
charge considérable des espaces aménagés de la sorte et
se sont manifesté des problémes variés: pénurie d’eau,
d’énergie, d’'installations d'assainissement. La construction
de maisons de vacances est un exemple probant de phénoméne
faisant boule de neige, a caractére anarchique, survenu dans
une économie planifiée a réglementation poussée des attitudes
individuelles. Il montre donc les limites de la planifica-
tion, qui sont d'autant plus distinctes que son organisation
bureaucratique en est plus rigide. Dans les conditions de
décentralisation et de subjectivité des structures locales,
la construction de maisons de villégiature pourrait étre
réalisée avantageusement pour chacune des localités concer-
nées, c’est—a—dire d une maniéré organisée, en mettant en
place des infrastructures communes.

La construction de résidences secondaires n est pas du
tout le seul exemple de processus incontrbéles dans la sphere
du repos. Un exemple aussi spectaculaire, ou méme plus,
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en était la construction de maisons de repos pour le compte
d'entreprises d'Etat, qui a été amorcée au début des années
soixante. La cause en était d'une part la stagnation du Fonds
de Vacances des Travailleurs, car l'élargissement de l'infra-
structure de loisirs n'était presque pas prise en compte
dans les plans nationaux, d'autre part la libéralisation de
I'affectation des ressources pécuniaires dont disposent

les fonds sociaux d'entreprise. Dans cette situation,

les entreprises respectives, et tout particulierement

les puissantes organisations économiques, ont commencé

a réaliser par leurs propres moyens, en dehors du plan
national, leur propre infrastructure de loisirs. L'accroisse-
ment du nombre de places a l'usage des vacanciers, au départ
sous forme de bungalows assez primitifs, ensuite sous
I'aspect de batiments durables, a été aussi bien trés rapide
qu'incontrolé.

Ces phénomeénes, intervenant dans le domaine non interdit,
ont suscité nombre d'effets pervers ayant de graves répercus-
sions spatiales, économiques et sociales. Premiérement,
donc, les entreprises s'appropriaient de précieux terrains
de loisirs dans diverses localités, pour y implanter leurs
centres de vacances sans tenir d'aucun plan général d'aménage-
ment, d'aucune coordination. Cela a bientdt conduit a la sur-
charge des infrastructures techniques.existantes: insuffisance
d'eau, eaux résiduaires déversées directement dans les cours
d'eau et les lacs, pollution excessive de l'air atmosphé-
rigue par une multitude de chaufferies, localisations
accidentelles ayant entrainé un chaos spatial. Par ailleurs,
les investissements menés par les entreprises et réalisés par
leurs propres équipes se sont avérés beaucoup plus colteux.

Il s'est créé comme une sorte de rivalité entre les
entreprises respectives, dont l'enjeu était la construction
du centre de repos le plus magnifigue et Ile plus luxueux.
Les dépenses d'investissement y relatives étaient donc dissi-
mulées dans le colOt de production et les dépenses d'exploi-
tation de l'entreprise promotrice. Les centres de vacances
étaient parfois implantés dans des régions bénéficiant
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d’un régime de protection, sans |’'assentiment.préalable de
|'office de surveillance du batiment. Les autorités locales
étaient en général impuissantes face a la force de percée de
puissantes organisations économiques et fermaient souvent
les yeux sur de telles actions arbitraires en échange des

avantages matériels que celles-ci procuraient a elles-mémes
et/ou a leurs localités.

La conséquence sociale de ces processus a été une accen-
tuation considérable des distinctions sociales en matiere
d’accessibilité au repos entre les travailleurs des branches
économiques. &t entreprises respectives, qui résultaient d’une
distribution chaotique des priviléges, en dehors des salaires
habituels.

Tous ces effets pervers découlent du fait que le planifi-
cateur central ne prévoyait guére |’apparition de besoins
de ce type, ni la tendance des entreprises a stabiliser
la main-d’ oeuvre par |’ extension du systeme des priviléges
extra-salariaux, et qu’'il ne prenait pas en considération
les lacunes existant dans la législation, qui permettaient
de constituer des ressources de nature extra-légale. Lorsque
ce phénoméne s’est révélé avec toutes ses conséquences,
on feignait officiellement de ne pas le remarquer, ce qui
évidemment ne faisait qu'approfondir les effets pervers,
qui allaient en s'amplifiant, tout particulierement dans
les années soixante-dix. Sous la pression de puissants
investisseurs, les reglements relatifs a la protection de
I'environnement et les plans d'aménagement de l'espace
se sont montré totalement inefficaces.

Les jardins familiaux sont également un intéressant
exemple d'actions spontanées'dans> 1 espace aménagé. Les aspi-
rations individuelles a posséder wun jardin familial sont
encouragées par les entreprises, car c'est pour elles 1 un
des genres d'activité sociale. Les organisations économiques
servent donc dans ce cas-la de transmission aux aspirations
individuelles. Disposant de plus grandes possibilités, elles
obtiennent les terrains voulus pour y aménager des jardins
familiaux, dont I'existence s'avére ensuite trés longue
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malgré une durée de validité limitée, car les usagers des
jardins familiaux constituent un groupe de pression influent.
Eu égard a une restriction considérable de l'action de

la rente fonciere, qui fait que "la terre est une valeur
sans prix", il est possible que les jardins familiaux

se maintiennent sur les terrains "chers" des quartiers péri-
phériques de la ville. De cette fagon, I'évolution de la

ville est entravée, et la construction domiciliaire est
reléguée dans la banlieue la plus éloignée. Cet effet
pervers de la restriction de l'action de la rente fonciére
occasionne des frais économiques et sociaux énormes. Le second
effet pervers découle du fait que les jardins familiaux sont
situés fréquemment dans des zones a fortes émissions de
poussiére et de gaz en provenance d'établissements indu-
striels, d'ou les conditions microclimatiques nuisibles a

la santé qui y régnent; aussi les.produits fournis par
ces terres sont-ils en principe impropres a la consommation
en raison des pollutions variées qu'ils contiennent.

Cependant, comme le nombre de personnes désireuses de
posséder wun jardin familial est largement supérieur a
la quantité de lots disponibles a cet effet, nous avons
affaire a l'aménagement sauvage des terrains libres. Il s'agit
de terres incultes de tout genre dans la ville, d'espaces
libres dans des zones occupées par les chemins de fer et
de bandes de terrains autour des batiments d'habitation.
Cette appropriation illégale de l'espace est toutefois
souvent sanctionnée a posteriori par les autorités administra-
tives.

Les usagers des jardins familiaux y construisent des
kiosques, qui sont quelquefois des exemples de la création
architecturale et plastique spontanée. Bien que la grandeur
et Il'aménagement des kiosques soient strictement définis

par la loi, un grand nombre des usagers la transgressent
en y construisant des quasi-logements adaptés a I'habitation
durant toute l'année. Ainsi, les jardins familiaux peuvent

se transformer, en conséquence de la crise du logement
croissante, en zones d'habitation miséreuses conduisant



a la création de bidonvilles dans I'espace urbain polo-
nais .

La restriction de l'action de la rente fonciere, qui
crée des possibilités de planification volontariste de
I'espacé, provoque également wune foule d'autres effets
pervers, parmi lesquels citons 1l"appropriation anticipée de
I'espace par les industries et d'autres institutions, qui
ne l'aménage que partiellement ou pas du tout et attendent
d'avoir les moyens d'y entreprendre des investissements.
C’'est ainsi que font leur apparition de nombreuses friches
urbaines. L'aménagement de l'espace est entravé également
par le plan, qui lui-méme crée des friches urbaines sous
I'aspect de terrains constructibles devant étre aménagés
a une.date indéterminée. Les tendances incontrdlées qui
se manifestent dans l'aménagement de l'espace sont donc
dues également au plan urbanistique, qui est d'une part
excessivement détaillé, d'autre part trop général. Dans

le premier cas, le plan décide de l'affectation des terrains
et méme des lots respectifs; dans le second cas, il n'a
absolument pas intérét a savoir qui, quand et pour combien

aménagera ces espaces. Ce mode d'élaboration des plans
nécessite, sous l'influence des besoins courants, la mise
en oeuvre de multiples actualisations, ce qui conduit en
fait a des modifications fondamentales du projet initial, qui
sont ensuite rationalisées a posteriori par la version suivante
du plan.

L'observation de la maniere effective de constitution de
I'espace meéne a la conclusion que la planification urbaine

moderne est un instrument moins efficace semble-t-il que
le traditionnel plan d'alignement, qui détermine l'alignement
des batiments dans la rue, la largeur de cette derniére et

la hauteur des batiments. En témoigne, par exemple, l'ordre
spatial des quartiers d'habitation datant du XlIXe siécle,
en comparaison avec le chaos non seulement de grands
ensembles d'habitation, mais aussi des rues non historiques
des cités polonaises reconstruites aprés la Seconde Guerre

mondiale.
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L'inefficacité des plans d'aménagement de l'espace =«
se manifeste également par l'existence de cités résiden-
tielles dégradées et dépréciées, ainsi que d'établissements
industriels particulierement incommodes, ou n'est respectée
aucune des normes relatives aux diverses pollutions chimiques
émises dans l'air atmosphérique ou déversées dans lesyaux
superficielles. Une belle situation se rencontre surtout
dans les vieux centres industriels, dont les plans consécu-
tifs d'aménagement spatial prévoient, depuis des dizaines
d'années, la nécessité de transformer et de moderniser
les entreprises.

Sont transgressés massivement les reglements sur la pro-
tection de l'environnement, qui sont en général contra-
dictoires non seulement aux intéréts particuliers des entre-
prises et branches industrielles respectives, mais aussi -
et surtout - a la stratégie de l'industrialisation forcée et
de la politigue de maximisation de la production. La préfé-
rence donnée aux avantages immédiats au détriment des pertes
a long terme de nature générale, est un cas particulier
d'acceptation a bon escient des effets secondaires négatifs
empéchant la constitution d'un environnement sain.

Des effets pervers particulierement nombreux ont été
suscités par la politique de I'habitat de I'Etat, qui
était fondée sur les principes suivants: stricte réglementa-
tion de la surface habitable attribuée aux citoyens en fonc-
tion du nombre de personnes dans la famille, en faisant
presque abstraction de ses revenus. Le logement est ainsi
devenu un bien social acquis en dehors du marché indépen-

damment de son apport de travail et de sa place dans la
structure sociale. L'attribution par décision administrative
de logements a loyer symbolique était justifié, dans une

certaine mesure, juste aprés la Seconde Guerre mondiale.

Au fil des années, ce systéme est devenu une sérieuse entrave
a la résolution des problémes du logement et du mécontente-
ment croissant des citoyens. La conséquence de ce genre de
politique a été également |'établissement de normes déter-

minant la surface des logements et I'‘équipement standard
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admissible de ceux-ci. Limitée de la sorte, la surface du loge-
ment n'était pas adaptée aux besoins croissants et exergait
en plus une pression en vue de la construction de nouveaux
logements. Le loyer symbolique, qui ne couvrait qu'une
fraction minime des frais d'exploitation, a été la cause de
la dépréciation progressive des ressources domiciliaires,
tout d'abord de celles qui sont sorties intactes de la
derniére guerre, ensuite des ressources nouvelles, en
particulier de celles qui formellement appartenaient a des
particuliers, mais en vérité restaient a la disposition des
offices d'attribution de logements sociaux, qui ne s'inté-
ressaient toutefois pas de leur entretien et de leur répara-
tion.

Outre la dépréciation des ressources domiciliaires, cette
politique a provoqué et consolidé les attitudes revendica-
tives des citoyens envers I'Etat. Ils exigeaient en effet
la réalisation de leur droit au logement en tant que bien
social, ainsi que Il'extension des priviléges pour certains
mérites, car, bien que chacun ne pdt obtenir qu'un nombre
de meétres déterminé de surface habitable, il en était qui
pouvaient en recevoir plus a titre "d'utilité sociale".
Finalement, il y avait de nombreux cas de corruption de
fonctionnaires, qui "vendaient" les titres d'attribution
de logements ou fermaient les yeux sur les situations ou
les locaux étaient accordés sans tenir compte des normes.

Dans son aspect extréme, cette politique s'est maintenue
jusqu'en 1965, date a laquelle il a été décidé, compte tenu
des difficultés croissantes en matiere de logements, d enga-
ger dans la construction les moyens pécuniaires des citoyens.
Cela s'est fait par le biais des coopératives d'habitation
spécialement créées a cet effet, qui étaient des institu-
tions d'investissement et d exploitation dans le domaine
de I'habitat. Bien qu'étant formellement autonomes, les
coopératives faisaient partie d’'un organisme bureaucratique
gigantesque dirigé par des unions centrales et régionales
/de volvodie/ des coopératives de construction a usage
d'habitation. Formellement, de l'attribution d'un logement
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décidaient le nombre d’années d’attente en qualité de membre
et | 'ordre chronologique en découlant, mais en réalité en
décidait la bureaucratie municipale ou régionale /de vol-
vodie/, car les coopératives d’'habitation étaient obligées
de mettre a la disposition des autorités un nombre déterminé
de logements, qui étaient destinés a des travailleurs d’im-
portantes entreprises et institutions, ainsi qu aux per-
sonnes contraintes de déménager de maisons ayant subi des
destructions ou devant étre démolies. En fait, les coopéra-
tives ne disposaient que de la moitié des habitations
construites. Dans les années soixante-dix ont été enregi-
strées des situations extrémes ou les personnes figurant
sur la liste d’attente ne recevaient pas plus que Ila
cinquieme partie des logements. La qualité de membre d’'une
coopérative n'était qu’ apparente, car les membres n’avaient
aucune influence sur le processus d’'investissement et sur
la gestion des biens de celle-ci, malgré qu’'ils y avaient
leur apport financier. Dans la construction coopérative
étaient encore évidemment en vigueur les normes standards
en matiere de surface des logements construits et de peuple-
ment. L'acces au logement" coopératif, outre sa fonction
consistant a drainer des capitaux, n'apportait pas de
changements notables au systéme précédent. Les loyers
symboliques, ainsi que les normes rigides de peuplement qui
étaient wune entrave a l'amélioration des conditions d’habi-
tation au travers de |’'échange entre locataires, ont été
maintenus. Un autre élément négatif était la mise en place
d’une nouvelle organisation bureaucratigue monstrueuse, dont
le colQt d’'exploitation grevait le fonds de construction a
usage d’'habitation.

Le systeme a été de nouveau modifié en 1972, lorsque
I'on adopta le principe du rachat des logements étant
la propriété de I'Etat /y compris les logements coopératifs/.
Il a donc été admis le fonctionnement du marché, bien
qu'étayé de mesures restrictives, car les logements pou-
vaient faire l'objet de transactions entre les citoyens.
Cette modification avait également pour but principal de
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drainer des capitaux. En effet, les sommes obtenues de la vente
des logements allaient renforcer le bugdet de I'état et non
pas, par exemple, le fonds des réparations. Le propriétaire
du logement était tenu de payer le montant des charges
d'exploitation et de réparation du batiment. Il a été établi
des taxes fixes qui ne tenaient pas compte cependant de
I'inflation, ce qui est a la base des problémes ultérieurs
intervenus dans le domaine de la revalorisation de ces sommes.
Une tentative d'augmentation du montant des charges a payer
est apparue incompatible avec la législation en vigueur et

a été rejetée, dans les années quatr-vingt, par décision du
Tribunal Constitutionnel.

Dans le courant des années quatre-vingt, d'autres amende-
ments ont été adoptés dans le systeme en question, Le marché
du logement a de nouveau été soumis a des limitations, par
I'introduction du principe qu'un seul logement possédé en
toute propriété par wune famille peut étre soustrait aux
restrictions, et par l'‘application d'un impdt trés élevé
sur le revenu obtenu de la vente. Cela n'a fait qu'accroftre
le caractére spéculatif du marché du logement. On a également
introduit le principe que le propriétaire d'une maison multi-
familiale a le droit de disposer Ilibrement des logements
inhabités. Ce reglement, dont l'objectif était d'encourager
les propriétaires a s'intéresser plus a leurs biens-fonds,
ne semble pas avoir une quelconque importance pratique, car
I'usufruit d'un logement*dans une maison privée peut étre
transmis, conformément a la législation en vigueur, a de
proches parents.

Comme on le voit de cette bréve revue de I'évolution de
la politiqgue du logement, son caractére restrictif est
resté inchangé malgré les amendements introduits. Il semble
que sans suppression des restrictions existant dans ce do-
maine, 3ans mise en place d'un véritable marché du loge-
ment et sans revalorisation des loyers, il n'y a aucune
possioilité de résoudre les problemes du logement. Bien
entendu, cela demande le transfert de fonds de consommation
collective du secteur de I'habitat vers la sphere de con-
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sommation individuelle, de méme que la seule application d'une
aide subjective de I'Etat en faveur des personnes qui

se trouvent dans une situation matérielle particulierement
difficile.

La politique du logement actuellement en vigueur occa-
sionne la dévastation du patrimoine durable, aussi bien
que la pétrification d'un mode irrationnel d'exploitation
des logements et de la structure socio-spatiale de la ville.
Les difficultés en matiére d'échange de logements, qui sont
dues aux restrictions s'y rattachant, provoquent d'une part
I'l'mmobilisation de certaines personnes dans un logement
indépendamment de I'évolution de la famille et du cycle
de vie, et rendant difficile la mobilité dans l'espace;
d'autre part certains ont un logement trop petit et d'autres
trop grand par rapport a leurs besoins et a leurs possibi-
lités financieres. Cela influe d'une maniére essentielle
sur l'organisation de la vie quotidienne, sur le fonctionne-
ment de la ville et, des lors, sur toute |I'économie natio-
nale.

L'uniformisation de la grandeur des logements et de leur
standing fait que les habitants de la ville vivent dans
un espace qui ne correspond que dans une tres faible mesure
a leurs besoins et a leurs imaginations. D'ou se manifestent
des tendances a adapter cet espace. Ce phénoméne prend de
I'ampleur, car presque tous les usagei's commencent, des
qu'ils ont les clés du nouveau logement en main, a l'adapter.
On change alors Il'ordonnance intérieure, on démolit des
parois ou on en fait de nouvelles, on change la disposition
des installations sanitaires, on transpose les revétements
de sol, on pose des boiseries. Ce qui plus est, les proje-
teurs prévoient parfois la possibilité de faire des adapta-
tions et augmentent en conséquence, par exemple, la surface
des cages d'escalier et des corridors, qui peuvent étre
ensuite incorporés a l'appartement. Les normes restrictives
ne concernent en effet que les logements et non pas l'espace
de communication. Les plus prévoyants, s'ils ont de telles
possibilités, se mettent d'avance en rapport avec des
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ouvriers de l'entreprise de batiment, qui - sur commande privée
évidemment - se chargeront de l'exécution des travaux d'adap-
tation. Cela n'est guére facile, car les commissions de
réception technique ne tolerent pas ce genre de pratiques.
Les transformations ont donc lieu en général apres la mise

en exploitation du logement, bien qu'elles soient effectuées,
en fait, par les mémes ouvriers qui en étaient chargés aupa-
ravant des finitions. Les effets pervers résultant de l'uni-
formisation bureaucratique de la surface et du standing des
logements sont tres importants. On a affaire avant tout a

un gaspillage énorme de matériaux de second-oeuvre, que

1 on jette et remplace par d'autres de meilleure qualité;

on gaspille également la main-d'oeuvre, il existe comme
un encouragement dutravail mal fait, car a quoibon se dépen-
ser s'il faut ensuite tout recommencer a nouveau. On est en

presence d'un marché du travail noir, car le locataire commande
souvent aux travailleurs de l'entreprise de batiment des tra-
vaux qu'ils exécutent durant les heures de travail et en uti-
lisant des matériaux de l'entreprise.

LES LIMITES DE LA PLANIFICATION URBAINE

Cette breve revue de certains processus spontanés et in-
contrélés dans l'espace aménagé montre que la planification
totale, quelle que soit la sphére d'action concernée, ne prend
en considération qgue les phénomenes et processusqui, au point
de vue subjectif duplanificateur central, sont considérés
comme les plus souhaitables. Le planificateur central définit
donc sa propre hiérarchie d'objectifs et s'efforce de les im-
poser a la société, c'est-a-dire aux individus, aux groupes
sociaux, aux institutions et aux organisations, qui souvent
ont des systemes différents de valeurs et d'autres hiérarchies
d'objectifs. Cette situation fait que dans les sphéres non
interdites ou faiblement contrdlées /le contrdle n'étant
jamais parfait/ se manifestent des phénoménes et des pro-
cessus spontanés et incontrdélés, qui surprennent le pouvoir
central et détruisent I'narmonie "idéale" du plan. D'autre
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part, les tentatives de planification détaillée des situations
et des comportements individuels et collectifs, puis de leur
réglementation, occasionnent des actions adaptatrices de la
part des sujets concernés, qui sont des effets secondaires
de cette planification et de cette réglementation, et ont
trés souvent Il'aspect d'effets pervers nuisibles non seule-
ment du point de vue du pouvoir central, mais aussi du
point de vue de diverses catégories sociales et/ou institu-
tions. Souvent faciles a prévoir, ils ne sont cependant
pas pris en considération par le pouvoir central, qui

se caractérise par sa foi magique en l'efficacité des régu-
lations émises. S'il apparait malgré tout que cette effica-
cité n'est pas grande, on met alors en marche toute une
spirale de contrbles et de répressions. Les auteurs de la
réglementation essaient également de faire retomber la
responsabilité de l'apparition des effets pervers sur
d'autres, n'avouant pas évidemment qu'ils en sont les
responsables. Fréquemment, lorsque l'on justifie une action,
on fait également référence au principe du "moindre mal".
Ce voile idéologique a pour objet de cacher le fait que

la régiementation, en tant que moyen de manipulation des
comportements humains, augmente I'étendue du pouvoir pos-
sédé, car on peut alors distribuer a discrétion aux indi-
vidus et aux groupes respectifs des biens déterminés, tels
que: localisations avantageuses» jardins familiaux, logements,
matériaux de construction, etc.

La planification totale et la réglementation généralisée
détruisent les mécanismes d'autorégulation, tandis que les
effets pervers qui en découlent agissent en conséquence
destructivement sur le plan social et sont a l'origine du
déreglement du systeme en place.

Ce systeme a créé des conditions indéniablement favorables
a la réalisation du modéle organisationnel de planification
de l'espace, car le suppression de l'action de la rente fon-
ciere et d'autres mécanismes du marché a penais la constitution
volontariste de l'espace; d'autre part, le planificateur
central, qui traitait l'espace uniquement comme moyen de
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réalisation de l'accroissement économique, n'avait nullement
I'intention de réaliser tous les postulats du modele, mais
seulement ceux qui pourraient lui servir pour atteindre

I'objectif principal qu'il s'était désigné. De cette manieére,
les créateurs de la version moderne du modéle d'organisation
imposée du cadre spatial de vie et de travail de I'nomme

sont a vrai dire tombés dans le piége qu'ils avaient posé
eux-mémes. En effet, ce ne sont pas eux, mais les grandes
organisations économiques et bureaucratiques qui sont devenues
les véritables acteurs de la constitution sociale de l'espace.
Les architectes-urbanistes ont cependant fourni les modeles
et les concepts de constitution de villes, de quartiers, de
maisons et de logements, dont la réalisation s'est averée
cependant tres éloignée des prévisions des auteurs. Le prob-
leme ne consistait toutefois pas dans l'existence de tel ou
autre défaut dans le projet ou dans des vices de construc-
tion. Le malentendu essentiel résulte de l'inversion des
valeurs dans le modeéle d'urbanisme moderne, car ce ne sont
pas les individus et les groupes sociaux qui doivent s'adap-
ter aux villes, quartiers, maisons et logements construits
par les architectes-urbanistes, mais au contraire les formes
spatiales doivent étre compatibles avec les besoins et aspi-
rations culturellement et socialement justifiés des hommes.
Cette inversion des valeurs est a l'origine de la contra-
diction fondamentale entre la vision technico-esthétique

de l'architecte-urbaniste et la pratigue d'habitation et
d'usage quotidien de l'espace. La prééminence de cette
vision dans les projets urbanistiques et architecturaux

a provoqué une contradiction entre les fondements théoriques
et les conditions politiques et économiques de leur réalisa-
tion.

Ces contradictions ont engendré des processus incontrdlés
d'aménagement de l'espace, car les fonctions normatives et
créatrices du modele organisationnel de planification spa-
tiale ont totalement éliminé les fonctions régulatrices.

Dans les laboratoires d'études étaient élaborées des
versions consécutives de plans nationaux, régionaux et
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locaux, alors qu'en réalité on pouvait observer le processus
incontrdlé d'accroissement des agglomérations urbaines,
la surindustrialisation de nombre de régions et de villes,
la forte détérioration de l'environnement. De gigantesques
ensembles de grands batiments collectifs d'habitation, aux
logements petits, mal faits et dépourvus parfois du confort
le plus élémentaire, ont été mis en place en grand nombre.
Le goulot d'étranglement de I'évolution de toutes les
villes, c'est les infrastructures techniques et Iles trans-
ports en commun. Ces derniers non seulement compliquent

la vie des habitants, mais aussi le fonctionnement des
entreprises industrielles. 1l existe a l'intérieur des
villes d'importantes réserves de terrains libres ou mal
aménagés, alors que I'on construit de grands ensembles
d'habitation dans les périphéries, loin du centre, ce qui
implique la mise en place d'infrastructures trées colteuses.
Tels sont dans leurs lignes générales les résultats de la
réalisation du modele dans la réalité effective.

Les processus effectifs de constitution de l'espace
montrent les limites de la planification: plus elle entre
dans la sphere de l'utopie, plus diminue son réle dans
le monde réel. Aucune ville, aucun fragment de l'espace
ne peut étre en une seule fois projeté et réalisé dans
une forme achevée, car il devient irrémédiablement une
oeuvre défectueuse. L'urbaniste doit seulement créer les
conditions nécessaires au développement oiganique des
structures spatiales évoluant sous Il'impact d'imaginations
et de besoins humains changeants. La création de ces condi-
tions, c'est l'association des intéréts collectifs et
individuels, Il'optimisation de l'utilisation de l'espace
et la minimisation des conflits en découlant.
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Jeanine COHEN

LE TERRITOIRE FRANCAIS, LES MUTATIONS INDUSTRIELLES
ET LA QUALIFICATION DES EMPLOIS

L'espace économique francais est faconné essentiellement
par l'initiative privée /depuis pres de deux slcles par le
capital/.

Mais depuis plus longtemps encore, l'initiative de I'Etat
joue un réle important /Louis XIV et le colbertisme, le ja-
cobinisme centralisateur de la Révolution de 1789, la poli-
tigue napoléonienne, le gaullisme, Il'union de la gauche en
1981.../. L'Etat souhaite encadrer, c'est-a-dire aider mais
aussi guider l'initiative privée, en vue de la faire conver-
ger avec l'intérét national.

Dans la phase du gaullisme - de la fin des années 50 a

1975 - I'Etat a tenté d'une part d'aider a la reconversion
des zones industrielles en déclin /le Nord, par exemple/,
ce qui n'a guere réussi, et d'autre part de canaliser

I'installation des nouveaux emplois industriels hors de
I'agglom ération parisienne.

Ce deuxiéeme objectif a bien été atteint. On peut toute-
fois se demander si cela résulte avant tout de la volonté
des planificateurs.

Avant méme la mise en place /en 1963/ de la DATAR,
institution chargée de primer ces "décentralisations indu-
strielles”, le mouvement d'implantations d'usines nouvelles
loin de l'agglomération parisienne avait pris une grande

ampleur.
D'un autre co6té, a partir du milieu des années 70, on a
abandonné de fait cette politique: la crise économique et

les suppressions d'emplois industriels, surtout les moins
qualifiés, ont rendu caduque une action qui apparait donc
davantage comme un accompagnement du déploiement des
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capitaux industriels que comme l'organisation de la décentra-
lisation.

Au-dela du discours sur le rééquilibrage spatial par
le désengorgeaient de Paris et la modernisation des régions
sous-industrialisées, qu'en a-t-il été de la dynamique ré-
cente de l'espace francais en ce qui concerne l'industrie
et les emplois?

I. MISE A JOUR STATISTIQUE DES MUTATIONS

En 30 a 35 ans, la structure d'activités de la société
francaise a connu de tres grands changements.

Urbanisation de la population

De. 43% en 1954, la part de la population rurale est
descendue a moins de 27% en 1982s le mouvement plus que
séculaire qui a inversé les proportions des populations
rurale et urbaine s'est donc accéléré dans cette période.

Le milieu urbain est par nature le lieu de concentra-
tion des emplois non agricoles, et particulierement des
emplois industriels: d'aprés notre source /l'enquéte
"Structure des Emplois" du Ministere du Travail/, en 1981,
prés de 87% d'entre eux sont localisés dans des villes et
agglomérations urbaines /de 2 000 habitants au moins/.
Parmi les 13% restants, plus de 9% sont localisés a la
périphérie des agglomérations, dans les communes rurales
des "zones de peuplement industriel et urbain" /ZPIU/.

Chute des emplois productifs les plus traditionnels

- Dans un premier temps, l'emploi agricole chute, tandis
gu'on assiste a un essor de l'emploi non agricole.

De 27% dés actifs de France en 1954, les agriculteurs
tombent a 10% en 1975 - encore ces pourcentages, indiqués
par les recensements généraux de population /RGP/ de
I'NNSEE, sont-ils sous-estimés, car /plus encore en 1954
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qu'en 1975/» on ne recense le plus souvent comme actif que
le chef de ménage.

Réciproquement, les emplois non agricoles se gonflent,

surtout ceux du secteur tertiaire /de 38% a ,51%/1 mais
I'emploi industriel progresse lui aussi /de 36 a 39%/»

On assiste donc a une diffusion rapide du fait indus-

triel .

- Dans un deuxieme temps, I'emploi industriel chute a

son tour, tandis que seul lI'emploi tertiaire continue a
croitre /graphique ci-dessous/.

T'ig.

Les deux temps de cette chute des emplois les plus direc-

tement productifs /Zemploi agricole, emploi industriel/ sont

mis

en évidence dans le tableau récapitulatif qui suit.
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Evolution de la répartition sectorielle de I'emploi
en France /en %W

1954 1962 1968 1975 1982

Agriculture 27 20 15 10 8
Industrie 56 38 39 39 34
Tertiaire 38 42 4b 51 58

Source: INSEE, TKP n°73> La Documentation Francaise, 1977
et HGP 1982, sondage au 1/20°. 5

Développement du salariat, notamment par l'entrée
massive des femmes dans la population active salariée

Le déclin de I'emploi agricole, qui est pour l'essentiel
non salarié, a renforcé la part du salariat /des 2/3 aux
5/6 de lI'emploi intérieur entre 1954 et 1974/ mais méme
la part de I'emploi non salarié non agricole a reculé de 13%
a moins de 10% de l'emploi intérieur total /J-Y. Collet,
1984/.

Malgré l'arrét ultérieur de cette croissance, la part
des salariés au sein de la population active ayant un emploi
reste plus élevée en 1982 /82,5%/ qu'elle ne I'était en
1975 /82%/. Ceci représente toutefois un sérieux freinage du
mouvement précédent puisque ces taux étaient de 75% en 1968
et 72% en 1962. S'il n'y a pas de renversement de la ten-
dance en %, c'est que les chdomeurs, dont le nombre s'éléve
considérablement, ne trouvent que trés peu de possibilités
de s'employer hors du salariat.

L'une des composantes importantes de ce développement
du salariat a été Il'entrée massive des femmes dans la popu-
lation active salariée: emploi tertiaire en expansion des
villes en croissance, et, a la base de ce processus dans
les régions les plus agricoles de la France de I'Ouest,
emploi industriel nouveau des établissements "décentralisés”.
On en évoquera plus loin la traduction spatiale._
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Au total, le taux d'activité des femm.es n'a cessé de
croitre de 1968 a 1982:

Taux d'activité par sexe et &ge - 1968 - 1975 - 1982

en %
hommes femmes hommes femmes
Age 68 75 82 68 75 82 Age 68 75 82 68 75
20-24 83 82 79 62 66 67 40-44 97 97 96 43 49
25-29 95 95 93 51 63 71 4549 95 95 95 45 50
30-34 97 97 96 42 55 67 50-54 91 92 91 48 48
35-39 97 97 97 41 51 65 5559 82 82 77 42 42
60-64 66 54 39 32 28
Source: INSEE
Elévation générale de la qualification
Nous nous intéressons au systeme productif francais et
aux mutations industrielles: pour cette raison, nous nous
limitons ici a I'emploi productif. A l'intérieur de celui-
-ci, le profil "cadres-qualifiés-non qualifiés" s'éleve:
Evolution du profil de I'emploi productif en France
cadres qualifiés non qualifiés
1969 14% 48% 38%
1977 17% 49% 34%
1981 18% 51% 31%

Source: Enquéte "Structure des Emplois”

82

62
53
54

45
22
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Etant donné qu'a la date-charniére de 1975, Ce mouvement
transparaissait a peine derriere la multiplication récente
d’emplois d’'ouvriers spécialisés /"0.S.", typiques de la
taylorisation/, une discussion s’'était.ouverte sur la ques-
tion de |’élévation ou de l'abaissement de-la qualification.

JO: jeunes ouvrier, A: apprentis
Source: ministére du Travail et de la participation.
Extrait de M. Cezard, 1979*

Fig. 2. Répartition, en 1957 et 1970, des cuviiers selon
le niveau de qualification, dans 1 ensemble des
industries de transformation.

Le graphique de la répartition des qualifications ouv-
rieres en 1957 et 1970 montre que, si elle était indiscu-
table entre ces deux dates, la croissance du groupe des
O.S. s'est faite alors au détriment des ouvriers moins
gualifiés /les manoeuvres/ et non des ouvriers qualifiés
/"professionnels"/.

La comparaison des différentes sources dont on a pu
disposer au début des années 80 a permis de trancher en
montrant que toutes concluaient a une élévation de la



Industries de transformation /code ASAS/: 1 - France entiéere,
- Région lle-de-France /RIF/; - Industries hors Batiment:

- Province, - RiF; - Emplois productifs /tous secteurs/
- France entiére

M OwWwN !

ig. 3* Evolution de la qualification des emplois productifs
1969-1981 /en W
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qualification, particulierement bien éclairée par le choix
que l'on a fait d'intégrer les ingénieurs-cadres et
techniciens au collectif productif et de distinguer la
région parisienne /lle-de-France/ des autres régions

/la province/.

De trés grande ampleur, comme on le constate, le remo-
delage du systéme productif national et du profil socio-
-professionnel de la société francaise depuis le milieu
les années 50 s'est ordonné en deux périodes distinctes.

Il. CROISSANCE ET CRISE: CARACTERISATION DES ESPACES -
QUALIFICATIONS ET ACTEURS

L'histoire des degrés respectifs de pouvoir des diffé-
rents acteurs économiques, /entreprises, pouvoirs publics/
et des structures sociales des différents espaces de la
France désigne les années 1973-1975 comme l'articulation
entre une période de croissance, "lés trente glorieuses"”
de J. Fourastié /1979/, et l'ouverture d'une crise de
longue durée, «crise de l'emploi surtout, crise structurelle
qui s'accompagne de grandes mutations de la géographie
industrielle et de la géographie des emplois en France.

Derniéres années de la croissance /avant 1975/* les
"décentralisations industrielles” - qualifications et sexes
différencient nettement les espaces.

Un ensemble de traitements effectués sur l'enquéte
"Structure des Emplois" a permis de montrer le partage du
territoire francais selon ces deux criteres de la qualifica-
tion et du sexe a deux échelles: 1 échelle infra-régionale
de l'arrondissement-bassin d'emploi; 1 échelle "hiérarchie
urbaine" prenant en compte le degré d'urbanisation de la
commune du lieu de. travail.

- Bassins d'emplois:

Le travail a cette échelle permet de dessiner un zonage
de la France qui met bien en relief le lien entre crois-



Fig. 4. France - arrondissements



Meaux
77-1
Melun
77-3 Provins
Ranmbouillet 77-4
v 782
Etarmpes Vbrtareau
91-5 Fortaineblesj 7751 "
Nermours
77-6

Fig. 5. lle-de-France: zones d’'emplois; a/ départements de
la 2effie couronne
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Fig. 6. lle-de-France: zones d'emplois; b/ Paris et les dé-
partements de la lére couronne
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sance économique, constitution de grands groupes industriels
nationaux /le plus souvent d’'origine parisienne/ et multi-
plication des emplois industriels en province.

Ces emplois, essentiellement de fabrication, le plus
souvent non qualifiés, s’implantent dans les villes pe-
tites. et moyennes des régions jusque-la sous-industriali-
séess Bassin parisien stérilisé par une attraction pari-
sienne plus que séculaire, Ouest rural, ainsi que dans de
grandes villes du Midi /Toulouse, par exemple/.

Notre cartographie /J. Cohen, 1981 et 1985/ a grande-
ment montré par les hauts indices de femmes non qualifiées
de la production, les deux "fronts pionniers" successifs
gqui s’'établissaient en 1969 dans | 'auréole externe du
Bassin parisien /quoique .peu a |'Est/, puis en 1977 loin
a | 'Ouest sur le Massif aimoricain, les pays de la Loire
et jusque vers le Massif central /Auvergne, Dordogne,
Lot/. Ces indices, rappelons-le, étaient calculés a partir
des données des enquétes "Structure des emplois” du Mini-
stére du travail pour les années 1969, 1977 et 1981. La
base 100 représentait le ratio: pourcentage de la catégorie
d’ emplois dans la zone, pourcentage de la catégorie d em-
plois dans la France entiere.

Cette progression se marque par le changement dans la
classe des plus hauts indices des emplois non aualifés fémi-
nins entre 1969 et 1977*

Abbeville, Beauvais, Dreux, Chateaudun, Mayenne,
Clermont de I'Oise, Fougeres, Morlaix, Lannion,
Vervins, Montdidier, Chateaulin, Pontivy, Segré,
Nogent-s/Setne, Sens, Saumur, La Fléche, )
Clamecy, Dijon, Bayeux, Chéateauroux. Chéateauchinon,
Bernay, Chartres,~Alengon, Chinon, Chatellerault,
Angers, St-Jean d Angeély, Bellac, Issoire, Sarlat,
Carpg¢ntras, Apt, Le Vigan Cahors, Neyrac, Boulay-

et Ceret. Moselle, Beaune, Louhans.

Localisation de ces arrondissements: cf. fig. 4.
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Oeuvre de grands groupes industriels essentiellement,
puisque d'aprés B. Ferniot /1976/: "Dix entreprises seule-
ment ont créé le quart des emplois décentralisés: Renault,
Thomson-CSF, Snias, Saviem, Citroen, La Radiotechnique,
D.B.A., Creusot-Loire, Honeywell-Bull et Kleber-Colombes",
ce développement, y compris chez les femmes, de I'emploi
taylorisé - de type fordien - a été le vecteur d'un change-
ment de mode de vie dans les régions rurales. Comme on
I'a évoqué, il.a induit de nombreux emplois tertiaires liés
a la reproduction sociale /enseignement, santé, centres
commerciaux.../, emplois dévolus encore plus fréguemment
aux femmes que l'emploi industriel lui-méme.

Désigné a l'epoque sous le vocable de "décentralisa-
tion industrielle”, Ce mouvement apparait comme l'appli-
cation du modeéle fordien de production de masse par la
mobilisation d'une main d'oeuvre sans qualification indu-
strielle, mais nombreuse.

Le déploiement sur de larges espaces provinciaux tra-
duit la difficulté a continuer Ile systéme d'attraction de
main d'oeuvre extérieure /provinciaux, étrangers d'abord
européens, puis africains et récemment asiatiques/ prati-
qué par les grandes usines de la région parisienne.
L'exemple le plus connu est celui des constructeurs auto-
mobiles.

Dynamisés par cette augmentation massive de la produc-
tion, d'une part, et par l'élargissement du marché inté-
rieur que représentait le développement du salariat d'autre
part, ces grands groupes industriels ont pu renforcer con-
sidérablement leur potentiel de recherche-conception de
nouveaux produits, dont les emplois ont été maintenus la
ou se trouvent les réserves de main d'oeuvre trés qualifiée,
c'est-a-dire pour l'essentiel a Paris. =

Face a cet élargissement de la zone d'influence pari-
sienne et de la division du travail a partir de la ca-
pitale, des espaces gardent encore des spécificités anté-
rieures ou une plus grande autonomie, qui se marquent dans
les deux cas sur les cartes par de meilleurs indices d'emplois
qualifiés.



- o2 -

Dans le premier cas, on trouve les espaces de la France
industrielle des années 50s Zones minieres et industrielles
/Mord, Lorraine, vieux bassins du Sud/, ports /Nantes-Saint
Nazaire, Marseille-La Ciotat-La Seyne, Le Havre-Rouen.../,
grandes villes.

Dans le second cas, les régions les plus éloignées de
Paris /cbdte atlantique, Midi/ ont été moins fréquemment
choisies /par les groupes francais tout au moins/ pour
I'i'mplantation des grandes usines fordiennes. Lorsque de
grands groupes s'y sont installés, I'éloignement les a plu-
tét conduits a accorder une certaine autonomie et en tous
cas une grande part d'emplois tres qualifiés a des établis-
sements qui méritent plus, dans ce cas, le qualificatif
de "décentralisés" /par exemple Thomson a Brest en
électronique, ou de fagon plus importante encore, les
grands constructeurs de l'aéronautique-aérospatiale de
Toulouse/. *

Deux régions relévent des deux cas a la fois:

La premiére est la région RhOne-Alpes, auto-centrée sur
I'agglom ération lyonnaise et les deux pdles de Grenoble
et Saint-Etienne, relayés par une hiérarchie compléte de
villes industrielles ou les crises des unes ont pu
jusqu'ici étre a peu prés compensées par le développement
des autres.

La seconde est I'Alsace, que sa situation frontaliére
place également a proximité d'influences allemandes et
suisses, mais qui peut du méme coup jouir de plus d'autonomie
vis-a-vis de Paris.

- Hiérarchie urbaine:

Les héritages des situations régionales différenciées
comptent toujours beaucoup, ainsi qu'on vient de 1 exposer,
mais en s'élargissant spatialement, la division du travail
vient accorder wune tres grande importance a la hiérarchie
urbaine: Il'enquéte "Structure des emplois" /1977/ révele
un ordonnancement général des qualifications selon le niveau
d'urbanisation /J. Cohen, 1981/.
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Aprés 19751 La crise et la mise en place de nouvelles
structures industrie/emploi

- La chute des emplois productifs. Désengagement des
groupes, meilleure résistance des P.M.I.

De 1977 a 1981, l'ensemble productif de lI'industrie hors
Batiment a perdu 434 OO0 emplois /d'apres l'enquéte "Struc-
ture des emplois"/. Mais cela représente surtout des sup-
pressions d'emplois des groupes /-582 000/, celles des
petites et moyennes industries étant moins sévéres /-52 000/.
Les P.M.l. ont d'ailleurs atténué légérement ces pertes par
un bilan de +8 000 emplois non productifs /direction admi-
nistrative, gestion, fonctions commerciales.../, tandis que
le résultat des groupes restait négatif pour ce type d'emplois
/-13 000/.

On a donc bien un désengagement des groupes, simultané-
ment a leur redéploiement a I'échelle internationales re-
cherche de nouvelles réserves de main d'oeuvre peu cod-
teuses a l'étranger - Irlande, Espagne, Maghreb, Sud-Est
asiatique... -; accés a de nouveaux marchés par l'implanta-
tion locale d'établissements de production, aux Etats-Unis
notamment.

Ce mouvement entraine des difficultés pour les P.M.I.
sovis-traitantes, qui améne- souvent des fermetures d'éta-
blissements ou suppressions d'emplois, mais aussi, a
I'inverse, un réinvestissement /beaucoup plus modeste/ des
créneaux ou marchés délaissés par les groupes et de la
fonction de conception, direction et gestion de la produc-
tion.

En termes de hiérarchie urbaine, l'avancee des P.M.I.
se marque la ou le désengagement des groupes est le plus
fort /villes de 50 000 a 200 000 habitants/ mais aussi
dans les communes rurales situées en dehors de Z.P.I.U.

Le "rural profond" semble ainsi étre 1 ultime étape de
la généralisation du fait industriel en Prances on y trouve
les derniéres réserves de main d'oeuvre "banale" - peu qua-
lifiée, peu colteuse.
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nombreuses également dans les villes plus grandes, les
nouvelles initiatives de création . de P.M.l. sont plus
risibles dans les villes moyennes parce qu'elles n'y sont
pas occultées, dans les bilans, par un déclin plus séveéere
encore des P.M.l. de la génération précédente.

- Redistribution spatiale de I'emploi productif et
nouveaux poles de développement: "villes nouvelles",
"technopoles”

Dans l'exemple parisien que lI'on a plus particuliere-
ment étudié /J. Cohen, 1985, 1986 et 1987/, on a montré
que, face au déclin industriel dans le centre et une grande
partie de la proche banlieue /les secteurs Nord et Est
étant les plus atteints/, les seuls pdles de croissance
se trouvent en "villes nouvelles" ou dans le quart Sud-
OQOuest -de l'agglomération, ou se déploie le principal front
actuel d'extension de I"agglomération des emplois".

Si I'on écarte Mame-la-Vallée, encore peu dynamique,
en limitant donc Il'ensemble des "villes nouvelles” a
Pontoise-Cergy, Melun-Senart et surtout Evry et Saint-
-Quentin-en-Yvelines, les nouvelles zones industrielles du
Sud et de I'Ouest sont effectivement spécifiques, au sein
de l'agglomération, non seulement par leurs forts taux
d'ingénieurs, cadres et techniciens d'étude /ce qui est
aussi le cas de Paris-Ouest et du département adjacent
des Hauts de Seine/, mais aussi parce qu'elles se con-
sacrent plus que les autres a la recherche-conception-
-direction de la production.

Mais ces nouveaux pbles n'abritent pas que des emplois
"hi-tecW . Ils attirent de nouveaux bataillons d emplois
de la reproduction sociale /pas seulement les golfs ou
tennis des dépliants publicitaires, mais aussi des super-
marchés ou des restaurants "fast food"/. Sy installent
également des établissements de négoce, maintenance, trans-
port, manutention ou magasinage, Vvoire conditionnement
ou montage, de produits-industriels, souvent de firmes
étrangéres: la présence de produits de haute technologie
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accompagne celle d emplois du méme type, mais elle n'en ap-
porte pas nécessairement /L. Carroue, "1987/.

CONCLUSION

Cette difficulté a reconvertir les espaces industriali-
sés lors des mutations industrielles, cette tendance des
entreprises a pratiquer une gestion "extensive" de l'es-
pace, évitant les colts sociaux des reconversions, se
vérifient encore plus fortement que par le passé dans la
présente période de remodelage du systéeme productif fran-
cais .

Face a l'insertion grandissante des entreprises fran-
caises dans la division internationale du travail, I'Etat
a observé depuis la fin des années 70 une pause dans
I'aménagement du territoire, délégant ensuite une partie
des responsabilités a la Région et aux Collectivités lo-
cales.

Le rapport de la Commission Guichard propose une re-
lance de l'action nationale, mais on sent bien que ce
niveau présente désormais, a son tour, des pertes de cohé-
rence et de maftrise des évolutions qui amenent des régu-
lations peu satisfaisantes: déréglementation, flexibilisa-
tion du travail avec une multiplication des emplois pré-
caires et sous-payés et un recul de la protection sociale.

Au plan économique, si certains groupes cherchent a
garder force et cohérence a leur assise nationale ou régio-
nale, ce n'est pas le cas de tous. En particulier, Ila
tendance a couper la recherche de la production a base
de travail qualifié laisse le pays plutdt mal armé pour
affronter la concurrence japonaise ou celle de la R.E.A.

Que penser de la multiplication des P.i/..1.? Elle tra-
duit une certaine volonté, de la part d un petit nombre
de personnes, de "prendre le pouvoir" individuellement,
d'étre acteur a part entiére de la modernisation économique,
de ne pas se laisser dominer par la crise. La ou on la con-
state, il s'agit bien d'une action de développement local
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qui va "brancher" cet espace sur un réseau d'activités écono-
miques.

On ne doit pas oublier cependant que le nombre d'emplois
ainsi créés est faible, et que ces petites entreprises
doivent s'articuler étroitement aux partenaires inégaux que
sont les grands groupes industriels pour survivre - espoir
qui d'ailleurs ne leur est pas acquis pour autant.
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LES CADRES JURIDIQUES DE LA DYNAMIQUE -DU DEVELOPPEMENT
REGIONAL ET LOCAL EN POLOGNE

Parmi plusieurs facteurs formant la dynamique du dévelop-
pement régional et local le droit joue un réle important.
Le droit crée les cadres et les formes d'expression des
intéréts régionaux et locaux, de leur confrontation avec
les autres catégories d'intéréts et enfin de leur réalisa-
txon

Evidemment, l'activité des communautés régionales et
locales ne se réalise pas exclusivement dans le cadre des
principes législatifs du fonctionnement du pouvoir et de
l'administration territoriale, mais certainement ces prin-
cipes ont, dans les conditions polonaises, la signification
décisive. Cette idée est a la base de nos réflexions.

1. La division administrative en vigueur en Pologne
forme les cadres territoriaux et juridiques de l'activité
politigue et économique des collectivités régionales et
locales. Cette division recouvre-t-elle les frontiéres des
systémes régionaux ou locaux qui se sont formés au cours
de I'histoire, renforce-t-elle ou bien affaiblit les liens
économiques et culturels des collectivités régionales ou
locales? La réponse a cette question ne peut pas étre claire.

La division territoriale actuelle de la Pologne /312.000
km / est en vigueur depuis 1975 lorsque la division du pays

Cette problématique est développée dans: Model wiadzy
lokalnej w systemie~reformy gospodarczej /Modeéle du pouvoir
local dans le systeme de la réforme économique/, éd. M. Ku-
lesza, vol. |-V, Warszawa 1982-1985« Cf. aussi M. Kulesza,
W. Panko, Instrumenty polityki przestrzennej. Aspekt prawny
/Instruments de la politique territoriale. Aspect juri-
dique/, dans: Biuletyn KPZK PAN, fasc. 130, PWN Warszawa
1986.
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a trois échelonstvoivodies, arrondissements /powiat en polo-
nais/ et communes /gmina en polonais/2 a érté remplacée par
la division a deux échelons: voivodies et unités de "base:
villes-communes et communes rurales . |l est certain que

la nouvelle division a rompu la majorité dés liens régionaux
formés en désintégrant, entre autres, les régions telles que
la Grande Pologne /Il'ancienne voivodie de Poznan/, Mazovie
A'ancienne voivodie de Varsovie/ ou la Basse Silésie /l'an-
cienne voivodie de Wroctaw/. En méme temps, on a sanctionné
les frontiéres des régions en train de formation a caractere

industriel, comme p.ex. la voivodie de Legnica /bassin de
minerai de cuivre/ ou la voivodie de Tarnobrzeg /bassin de
soufre/. En général; on a affaibli I'importance politique

/ainsi que 1 importance économique/ des voivodies et ceci
contrairement aux slogans officiels sur la décentralisation
proclamés en 1975 par les organes du pouvoir central effec-
tuant la réforme en grande hate et d'une facon arbitraire.
C'est ainsi que le centre a certainement limité Il'influence
politique du pouvoir régional sur le centre et a renforcé

le systeme de branches de lI'économie nationale /des ministéres

économiques/.
Parallelement a la diminution de la grandeur des voivo-

dies /actuellement en moyenne 6.300 kmp/, on a augmente
la grandeur des unités de base et surtout des communes

En 1975 au moment de la réforme, il y avait 22 voivo-
dies /dont 5 villes - voivodies/, 314 arrondissements et
environ 3200 unités de base /plus de 2360 communes rurales
et 830 villes/.

3 Le 1.11.1988, outre 49 voivodies il y avait environ
2400 unités de base dont 1550 communes rurales.

~Le "morcellement" des voivodies a augmenté,dans les
années 70, le role de J "macrorégions" qui groupent quelques
voivodies et servent a la planification pour les organes
centraux de planification. Par contre, pour les buts de
planification régionale, les voivodies peuvent creer les
"zones fonctionnelles" /p.ex. régions industrielles, agglo-
mérations municipales/ dans le cadre d une ou de quelques

voivodies.



p
rurales /actuellement en moyenne 125 km / ce qui était indis-
pensable par suite de la liguidation des arrondissements

/powiats/, mais en principe, le nouveau systéme des unités
de base de la division territoriale s'est détaché du systeme
local actuel et il a aussi éloigné les organes du pouvoir

et de l'administration locale des communautés locales. La
nouvelle division n'a pas créé non plus les cadres appro-
priés de fonctionnement pour les grandes agglomérations
industrielles, en les détachant entre autres des territoires
environnants.

Dans les années 80, la division territoriale était l'ob-
jet d'une vive critigue. Ony attirait .l'attention sur la
quantité énorme de demandes de changement de la division
en vigueur déposées par les habitants des villages et des
villes inclus, contre leur propre volonté, dans les autres
organismes territoriaux. On démontrait aussi les conflits
sociaux et politiques, parfois dangereux et spontanés,
qui avaient éclaté dans les années 1980-81, justement dans
les voivodies nouvellement créées ou les organes du pou-
voir arbitrairement formés avaient commis plusieurs
fautes a cause du manque du contrdle social de la part des
milieux régionaux faibles.

2. La dynamique du développement régional et local
dépend en grande mesure de l'initiative ou au moins de
I'appui des autorités territoriales - régionales et locales.
Ces autorités représentent-elles les intéréts régionaux et
locaux ou doivent-elles réaliser les taches nationales,
en disant franchement, les taches de I'Etat? Ce doute est
justifié car a la lumiére de la loi, les autorités terri-
toriales en Pologne, c'est-a-dire les Conseils du peuple,
sont en méme temps:

- éléments de la structure hiérarchique du pouvoir
d'Etat, et

- organes de l'autonomie territoriale.

Cette solution juridique de compromis admise en 1983"

N~ Cf. la loi du 20.V11.1983 sur le régime des Conseils
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n'‘élimine pas le principe idéologique du "centralisme démo-
cratique" et du principe de l'uniformité du*systéme du
pouvoir d'Etat. Cette expression du compromis entre le
dogmatisme et le pragmatisme n'exclut-elle pas l'existence
de l'autonomie territoriale? Les pouvoirs régionaux et locaux
peuvent-ils avoir dans ces conditions leurs propres droits
a réaliser leurs propres intéréts? Leurs droits propres,
autonomes, indépendants et non les attributions et taches
étatiques cédés par le pouvoir central? 1l semble que les
derniéres réformes du pouvoir territorial /du mois de juin
1988/ renforcent l'indépendance des pouvoirs régionaux et

locaux bien qu"elles n'éliminent pas la dépendance hiérar-
chique des échelons particuliers de la structure du pouvoir
et des organes administratifs exécutifs. 11 faut croire
d'apres les mesures juridiques admises derniérement sur la
propriété communale, que les réformes iront plus loin vers
I'autogestion territoriale.

Les compétences du pouvoir et de l'administration terri-
toriale s'élargissent sans cesse. Le pouvoir régional gagne
ces compétences au détriment du pouvoir central et le pou-
voir local au détriment du pouvoir régional. Jusqu'a pré-
sent ce processus était plus l'effet du processus de décon-
centration et moins de décentralisation du systéme du pouvoir
d'Etat.

L'activité du pouvoir régional et local dépend en grande
mesure de l'authenticité des élections aux conseils du
peuple. Les changements de la loi électorale en 1988 consti-
tuent un progres sensible, mais insuffisant pour la mobili-
sation des électeurs. Une faible participation électorale
aux dernieres élections en est la preuve. La "socialisation"
plus poussée du mode de désignation des candidats aux con-
seillers est la condition sine qua non de formation des re-
présentations authentiques et optimales des communautés ré-
gionales et locales»

La supériorité réelle des conseils du peuple élus sur

du peuple et de l'autonomie regionale /J.0. n° 41, texte 185
avec modifications ultérieures/.
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les organes administratifs exécutifs constitue aussi une des
conditions d'expression correcte et de réalisation des
intéréts régionaux et locaux. Dans ce cadre, on observe
aussi un progres visible, mais les organes d'administra-
tion territoriale restent fortement subordonnés dans la hié-
rarchie de l'administration d'Etat.

La diminution du nombre d'unités de base territoriales
et surtout la création des communes groupant méme plusieurs
villages et la privation des petites villes et de la majo-
rité des quartiers municipaux de leurs propres organes du
pouvoir local augmentent I'importance de l'autogestion
des habitants. C'est wune forme, Ilimitée dans ses compé-
tences et institutionnellement, de représentation des
intéréts des habitants directement par eux-mémes /p.ex.
la réunion des habitants du village/ ou par l'intermédiaire
de leurs représentants. Dans le cadre du plan socio-écono-
mique de la commune /ville/, "l'autogestion des habitants"
décide p.ex. de l'allocation des moyens pour l'entretien,
des ensembles d'habitation, et des batiments d'intérét
public et social; elle peut avoir une influence sur le
fonctionnement du réseau commercial et de services, de
I'instruction publique, du transport communal Zurbain/ et
de la sécurité sociale. Remarquons cependant que méme ces
attributions modestes peuvent ne pas étre réalisées si le
Conseil du peuple de la commune /ville/ reconnait qu'elles
dépassent les compétences de l'autogestion, qu'elles sont
contraires a la loi ou aux "intéréts sociaux essentiels”
/art. 135/al. 2 de la loi sur les Conseils du peuple/.

3. L'importance économique des régions et des unités
territoriales locales constitue la garantie de la dynamique
régionale et locale du développement. Cette importance dé-
pend de l'avoir des régions et unités,de l'étendue de la
capacité de conduire leur propre activité économique.

Malheureusement, a partir de 1950 jusqu'a présent,
ni les voivodies, ni les unités territoriales locales,
ne pouvaient étre le sujet de la propriété communale.
L'acceptation du principe d'uniformité de la propriété
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d'Etat excluait I'existence de la propriété communale®. Les
villes et les communes rurales ont aussi perdu la person-
nalité morale et donc la capacité de conduire indépendemment
I'activité économique. La libéralisation de la vie politique
et économique aprés 1956 a créé la possibilité du dévelop-
pement de "lI'économie territoriale" /entre autres des entre-
prises toujours publiques, créées par les autorités terri-
toriales et dépandant d'elles/, mais ce développement a été
rompu a la moitié des années 70 lorsque la majorité de

"I'economie territoriale” a été reprise par l'industrie dé-
pendant directement de l'administration centrale d'Etat.
C'était possible parce qu'il manquait de garanties légales
correspondantes.

C'est pourquoi, dans les années 1980-81, on a entrepris
une discussion sur la propriété communale et malgré une
forte résistance des dogmatiques, la derniére réforme des
autorités territoriales a accordé aux conseils du peuple
la personnalité morale et le changement de la Constitution

a rétabli la propriété communales.

L'importance de ces modifications est énorme, mais
n'‘oublions pas qu'elles doivent encore attendre le dévelop-
pement légal /entre autres, la loi sur la propriété commu-
nale est en préparation/. Aujourd'hui déja, apparaissent les
essais d'une interprétation rétrécissant le domaine et le
caractere de la propriété cominunale. Malgré tout, les
changements effectués doivent étre considérés comme une
grande chance d'activisation économique et politigue des
communautés régionales et surtout des communautés locales.

En 1?70 la propriété des communes rurales est devenue
propriété d ritatj aux habitants des communes on n'a laissé que
les droits limites de disposer de certains,composants de ces
biens en le traitant comme vestiges du passé. Cf. T. Barnat,
Sytuacja prawna mienia gminnego /situation juridique des biens
communaux/, Nowe Prawo 1982, nos 11-12.

N Cette résolution, rejetant la possibilité d'attribution
de la personnalité morale a l'autonomie territ¢griale étant la
communauté des habitants, est vivement critiquée.

® La Constitution de la République Populaire de Pologne
statue actuellement! "Les Conseils du peuple disposent en ~
vertu des lois des biens communaux constituant la propriété
de l'autonomie territoriale".
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Le probleme de la propriété communale est lié a celui
des droits des organes territoriaux dans le domaine finan-
cier, donc dans l'économie budgétaire de I'Etat. Les organes
territoriaux étaient financés jusqu'a présent des moyens
budgétaires d'Etat et des fonds d'affectation spéciaux. Sans
entrer dans les détails, il faut constater que du principe
de l'uniformité de la propriété d'Etat résultait logiquement
1 unité du systéme de planification et de gestion des moyens
financiers d'Etat. Ce systétme national réglait la procédure
budgétaire /élaboration et exécution du budget, principes
de la discipline budgétaire® création et utilisation des
fonds, détermination des sources alimentant les budgets
territoriaux, y compris les principes du droit fiscal/
en décidant de ce que dans I'économie budgétaire il existait
la priorité des plans nationaux sur les plans territoriaux.
En effet, ce systéeme reste en vigueur jusqu'a présent, mais
il semble que la situation juridique et financiére des
autorités territoriales a changé pour le mieux. Les Conseils
du peuple peuvent actuellement /a partir de 1988/ profiter
des crédits bancaires et aussi plus stables et avantageuses
sont les déterminations des revenus propres des Conseils du
peuple /p.ex. le pourcentage sur les imp6ts/. Cela ne signi-
fie pas sans doute l'‘autofinancement régional et encore
moins celui des unités locales. Dans tous les Etats contem-
porains les dotations centrales sont le moyen indispensable
assurant non seulement le développement, mais aussi les
conditions d'organisation du fonctionnement des unités terri-

toriales. 1l faut cependant que I'étendue de revenus propres
et le mode d'attribution des dotations soient plus stables.
4. La conception du développement régional et local

trouve avant tout son expression dans:

- les plans territoriaux socio-économiques /surtout dans
les plans de perspective et quinquennaux des voivodies et des
communes/”,

N Cf. la loi du 26.11.1982 sur la planification socio-
économique /J.O. n 7» texte 51 avec modifications ulté-
rieures/.
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- les plans régionaux et des dits plans locaux d amenage-
ment territorial10

Les plans indigués ci-dessus sont non seulement les actes
politiques et la source d'information, mais selon Il'ordre
juridique polonais, ils sont Iles actes législatifs. La pro-
cédure légale de planification est assez précise /surtout
en ce qui concerne la planification territoriale/ et plusieurs
actes normatifs définissent les plans en tant que base
légale d'activité de I'administration et des sujets écono-
miques.

Le droit garantit-il aux communautés régionales et
locales la participation décisive au processus de planifica-

tion? L'autonomie de planification a I'échelle régionale et
locale est-elle assurée? La réponse a cette question ne peut
pas étre claire.

Les dispositions juridiques d'élaboration donnent la pos-
sibilité- de la participation directe des habitants a la
création des plans socio-économiques des voivodies et des
communes /villes/. Les données de base des plans et des
projets de plans sont présentées aux discussions publiques
et aux organisations politiques, sociales, aux syndicats,
aux milieux scientifiques. Cette "socialisation" du pro-
cessus de planification est encore mieux garantie dans
la procédure légale de planification territoriale qui pré-
voit les formes différentes de la "participation sociale"
a I'élaboration et a la concertation des plans. Ces garan-
ties sont d'autant plus réelles que les décisions admini-
stratives rendues sur la base des plans d aménagement
territorial sont soumises /a partir de 1980/ au contrdle
judiciaire.

Plus difficile a apprécier est la question d autonomie
de planification territoriale, c est-a-dire de 1 autonomie
de la planification régionale par rapport a la planification
centrale et la question de l'autonomie de planification

10 Cf. la loi du 12.V11.1984 sur la planification terri-
toriale /J.0. n 35, texte 185 avec modifications ulté-
rieures/.
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locale face a la planification centrale et régionale. Une
telle autonomie a été formellement déclarée par les dispo-
sitions réglant la planification socio-économique /1982/

et les dispositions régissant le systtme des autorités
territoriales /1983/. L'autonomie de la planification ré-
gionale et locale est pourtant limitée, entre autres, par
I'obligation "d'examen de confoimité" des plans locaux aux
plans de voivodies et des plans de voivodies aux plans
nationaux. Cette obligation est interprétée de maniére

tres large et les changements législatifs effectués derniére-
ment /1986/ dans ce domaine montrent que fortes sont encore
les tendances conservatrices visant la restitution de la
structure hiérarchique de la planification, c'est parce que
la planification territoriale, c'est-a-dire la planification
socio-économique et spatiale, étant de la compétence de
I'administration régionale et locale, reste toujours la pla-
nification étatique et non autonome. Dans ce domaine, le
développement de la propriété communale peut apporter beaucoup
de bien.

5. L'implantation d'importants investissements industriels
ou de transport décident souvent des tendances et de la rapi-
dité du développement régional et local, des conditions de
vie des communautés régionales et locales. Jusqu'a 1985i les
modalités juridiques limitaient le rdle des organes régio-
naux et locaux dans le domaine de prise de décisions sur
ces implantations. Ces décisions dépendaient avant tout
des organes administratifs supérieurs et le droit permettait
d'implanter les investissements contrairement aux établisse-
ments des plans d'aménagement du territoire votés pair les
Conseils du peuple. Les dispositions légales en vigueur ont
radicalement élargi lI'étendue des compétences des autorités
territoriales et surtout régionales en ce qui concerne
I'implantation des investissements. La loi exige aussi la
conformité absolue des décisions de localisation aux plans
d'aménagement du territoire. Cependant, les modifications
législatives préparées ces derniers mois augmentent en
grande mesure les compétences des organes territoriaux
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d'administration en limitant Ile réle des Conseils du
peuple.
6. la détermination des zones d'urbanisme /terrains de

construction/ et leur préparation a l'aménagement sont
les taches appartenant au pouvoir et a l'administration
locaux. Les dispositions légales en vigueur depuis trois
ans soulignent encore davantage le principe indiqué ci-
-dessus en liant plus étroitement le droit de délimitation
et d'acquisition des zones d'urbanisme /si elles ne sont
pas la propriété d'Etat/ avec l'obligation des organes
locaux d'assurer l'infrastructure /équipement technique/
des parcelles de construction. Malheureusement cette obliga-
tion n'est pas pleinement réalisée, les compétences for-
melles des organes locaux ne trouvant pas l'‘appui dans les
possibilités financieres, matérielles et techniques de ces
organes. Ce n'est pas le seul cas ou les possibilités
légales des autorités locales sont plus larges que les
possibilités réelles de leur réalisation. On parlera encore
de pareilles disproportions. Elles résultent, entre autres,
du fait qu'il est plus facile de décentraliser des attri-
butions que de créer la base organisationnelle et technique
locale indispensable pour l'exécution des travaux de géo-
désie, techniques, d'infrastructure, de recultivation, etc.
Aujourd'hui, c/est d'autant plus important que la base
organisationnelle et technique existante est formee par

les entrepx-ises qui dans les conditions de la réforme éco-
nomique - en profitant de l'autonomie - préférent p.ex.

les commandes de l'industrie lourde que celles de 1 admini-
stration locale.

7. La délimitation des zones d'urbanisme n'est qu un
élément de la gestion fonciere largement comprise qui ap-
partient a la sphere de compétences du pouvoir local. A
cette sphére appartient p.ex. la libre disposition par
I'administration locale des fonds agricoles d Etat /ils
constituent 18,4% de la totalité des terrains agricoles en
Pologne/. Les principes juridiques sur la disposition de ces
terres sont actuellement critiqués parce qu'ils excluent la
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participation des Conseils du peuple a la décision d'alloca-
tion des terres aux agriculteurs individuels; aux fermes
d'Etat ou aux coopératives; ajoutons que les prix de ces
terres /et le montant du fermage/ dépendent avant tout de
I'administration agricole centrale. C'est avec'peine que

la nécessite de régionalisation de la politique fonciére
trouve- sa place dans la régulation juridique. Par contre,
on ne peut pas nier que la politigue fonciére par rapport
aux terrains urbanijsés /terrains de construction/ a un
caractgre régional+. Les conditions /y compris les prix/
d'acquisition [y compris l'expropriation/ des immeubles et
de leur vente dépendent en grande mesure du pouvoir régional
Mais une large étendue de principes de la gestion des fonds
non agricoles est toujours établie par les organes suprémes
d'administration. |1l semble pourtant que les réformes légi-
slatives tendent a la soumission de la gestion des fonds
aux principes du marché libre. Aprés 40 ans "d'administra-
tion" des fonds, les autorités territoriales n'y sont pas
préparées.

8. La régulation juridique de la protection de l'environ-
nement”™ attribue le role singulier a l'échelon régional du
pouvoir et de l'admihistration. Outre certaines compétences
dans le domaine de la protection, de la nature /la création
du parc national ou des réserves naturelles dépend des autori-
tés centrales/ la majorité des compétences de protection est
située a l'échelle régionale, c'est-a-dire la création des
zones de protection de l'agriculture et de la sylviculture,

Cf. la loi du 29.1V.1985 sur la gestion des fonds et
I'expropriaticn des immeubles /J.0. n 22, texte 99 avec modi-
fications ultérieures/.

12 ct. entre autres le reglement du Conseil des ministres
du 16.1X.1985 sur les principes particuliers et le mode d'usu-
fruit des fonds et la vente des immeubles d'Etat /J.0. n 47,
texte 239/.

N Cf.,1a loi du 31.1.1980 sur la protection et lI'aména-
gement de l'environnement /J.O0. n 3> texte 6 avec modifica-
tions ultérieures/.



- 110 -

du paysage, de |'établissement des zones de protection des
établissements industriels. La majorité de compétences des
autorités locales a le caractére exécutif. Mais de I'état
de l'environnement ne décident pas les moyens légaux de
protection, ces moyens n'étant pas en mesure de supprimer
les effets d'une mauvaise économie de l'environnement. La
suppression de ces effets est d'autant plus difficile que

le poids de l'industrie décidant du sort de l'environnement
est souvent supérieur au poids des autorités régionales et
locales. Il en décide aussi, entre autres, le niveau élevé,
suprarégional de concentration organisationnelle de l'indu-
strie /unions, consortium/, ainsi que les préférences
Juridiques pour certaines branches de I'économie. L'exemple-
-type en est l'industrie d'extraction a laquelle le droit
minier donne une tres large indépendance par rapport aux
autorités régionales et d'autant plu3 par rapport aux auto-
rités locales. Dans ce domaine aussi nous apercevons lI'héri-
tage de la gestion centrale de l'économie.

Espérons que les réformes politiques et législatives
réalisées en Pologne supprimeront les freins a la dynamique
régionale et locale de développement, et qu'elles y apporte-
ront de nouvelles impulsions. Cet espoir se réalisera si
ces réformes /p.ex. la "restitution" de la propriété commu-
nale/ ne sont pas considérées par les autorités d'Etat comme
une fuite a la responsabilité, face a I'échec du modele
centralisé de I'Etat. La société non plus ne peut traiter
ces réformes, et surtout celles concernant le développement
de l'autonomie territoriale, d'une maniere défensive en tant
que moyen de la défense des intéréts locaux et régionaux
contre l'omnipotence de I'Etat. Une telle attitude sociale
defensive est bien comprise, mais elle n est pas justifiée
dans le monde contemporain ou la dynamique du développe-
ment régional et local ne peut pas étre réalisée a l'en-
contre de I'Etat. C'est pourquoi, les réformes du systéme
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juridigue des autorités territoriales ne suffisent pas, une
profonde réforme du systéme, de I'Etat tout entier et de
1 économie est aussi nécessaire. Sans ces réformes,un déve-
loppement régional et local réel et durable n’est pas pos-
sible .






Nicole MATHIICU

LES POLITIQUES DE DEVELOPPEMENT RURAL: UNITE OU DIVERSITE?

Cette communication pose la question des modeles de déve-
loppement a I'échelle d’une micro-région, et en s'attachant
a une politigue au demeurant mineure de I'Etat, celle du dé-
veloppement local ou de pays_.

Malgré un recours constant et pour ainsi dire mythique a
la "petite région", la réflexion sur les modéles de dévelop-
pement continue de fait a se définir essentiellement par
rapport et au niveau de l'exploitation agricole, d'une filiere
agro-alimentaire, se restreint le plus souvent aux choix éco-
nomiques effectués par quelques agriculteurs. Ceci au point
que les recherches tendent a privilégier, méme lorsqu'elles

mettent l'espace au centre de l'analyse, le systeme agraire
comme élément dominant d'un "systéme productif local" /COUJARD
1982/ ou d'un "systéme social de production". De plus, la

mise en relation de I'Etat avec les modeéles de développement
se limite généralement a la critique de sa politique agricole.

L'expression développement,local /d'ailleurs parfois
synonyme sans explicitation de développement rural/ est uti-
lisée en deux sens: dans une définition objective ou théo-
rique, le développement,local est le processus,de déstructu-
ration/restructuration économique et social, /développement/
dans un espace donné /le local qui, en l'occurrence, egt
plutdt rural du point de vue morphologique/; dans une c¢lefi-
niticn ordinaire ou du langage pratique ¢t renvoyant a
l,ideologie et au mouvement ~ocial: le développement local
désigné tout processus qui s affirme dan§8 les discours ou
dans les actions comme un processus de développement local
/développement global, autodéveloppement, développement auto-
centre/, quitte a définir a posteriori ce que 1 on peut qua-
lifier de développement et de local dans ces processus.

On a adopté les définitions suivantes:

- Développement: la définition retenue est étroite, a
savoir le processus de structuration/déstructuration /ou _
changement/, technique des systémes productifs. Il se référé

a un choix économique et un progrés technique.
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Dans cette recherche, au contraire, la petite région,
notion a laquelle n'est accordée qu'une valeur opératoire -
ni découpage administratif ni territoire doté d'autonomie,
d indentité, ou de limites définitives - a pour principal
intérét de constituer un espace d'observation de tout le
processus de destructuration/restructuration, qu'il soit
agricole ou non agricole, des rapports sociaux, et ceci
dans sa dimension locale /au sens propre/ comme dans son
articulation avec des phénoménes a-locaux. L'Etat a et a eu
une politique locale manifeste dans les procédures des plans
d aménagement rural, les contrats de pays et, tout récem-
ment, les chartes intercommunales. Ce qu'il faut comprendre
d'abord c'est la part que tiennent les modeles de développe-
ment rural préconisés par I'Etat dans le processus du change-
ment social localisé. L'action que I'Etat a ainsi fait pré-
valoir a-t-elle eu un rdle d'homogénéisation ou a-t-elle con-
forté la diversité que la dimension locale introduit dans
la concrétisation d'un processus?

- Modeéle de développement: un modele de développement
est gn quelque,sorte wune structuration mentale c¢cmplexe
/modele/ du développement auquel on tend. Il s agit de
rendye compte de cette structuration et de cette complexité
/modeliser/, soit a partir de conceptions exprimées, soit,
et le plus%souvent, au travers de pratiques qui les révelent.

-"Modele de développement local: le terme de local intro-
duit l'espace. Un modele de développement local lorsau'ilvest
congu ou s'applique a ion espace. Adjoindre”~local a modele
de développement suppose que l'on ait pu repérer vire. 7initia-
tive tendant a restructurer l'espace, soit parce qu'elle
s affirme en tant que telle, comme une structuration volon-
taire /par exemple dans le cadre des procédures contractu-
elles d'aménagement ou de développement micro-régional/, soit
parce qu'on”peut identifier wun groupe ou wune institution
d¢nt le modéle de développement implique une relation a
1 espace, au pays ou au local. En ce sens, I'Etat a des
modeles de développement local.

On peut distinguer deux familles de modeéles de dévelop-
pement rural. Les premiers sont des "modeles a priori” ou
"modeéles cgnstruits”, plusvproches de la,création utopique
ou de l'id éalytype. Ces modeles spatiaux émanent le plus
souvent de l'appareil d'Etat et donnent lieu a des textes.
Les seconds sont des "modéles a posteriori" ou d.es"modeles
en acte", issus de la société civile, identifiés a partir
des pratiques sociales telles qu'elles proviennent d acteurs
et de groupes sociaux locaux, et dont on définit les objectifs
et conceptions sous-jacentes.
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L'examen des acteurs sociaux, des jeux et systémes de pou-
voir, bref des pratiques sociales lorsqu'elles s'exercent a
I'occasion des procédures de développement micro-régional
révéle une diversité des foimes de l'articulation .Local-Etat
telle que le probleme essentiel est de l'interpréter, de la
porter au niveau d'une question de recherche: "La diversité
des modeles de développement rural: histoire, nature et
signification" /Mathieu, Mengin, 1986/.

C'est a partir de la comparaison d'expériences de déve-
loppement local dans trois procédures d'aménagement de la
Région Aquitaine, le Blayais /Aventur, 1986/, la Haute-Lande
/Mengin, 1986/, et la Sodle /Dalla Rosa, 1986/ que l'on a
tenté de répondre a ces questions.

Le Blayais ou "Hauts de Gironde", délimité par un FAR en
1975 relayé par un contrat de pays en 1978, englobe un en-
semble de communes marqué par une double conjoncture. Une
crise grave de la production du vin blanc oblige les petits
et moyens polyculteurs de cette partie de la région a une
reconversion, a une diversification ou a un abandon de
l'activité agricole. Plusieurs grands travaux de I'Etat
s'y sont déployés. Parmi eux, la construction par EDF, a
partir de 1975, de la centrale nucléaire de Braud dans la
zone des marais a entrainé le gonflement de la population
rurale jusqu'en 1982, date a partir de laquelle une crise
de I'emploi et des revenus des commercants et artisans a
suivi la mise en fonctionnement de la centrale. L'initiative
est donc, dans ce cas, plus exogéne qu'endogéne.

C'est au contraire une initiative de développement local
qui définit a l'origine le territoire de la Haute-Lande.

A partir du constat de la crise économique /la sylviculture
et les industries du bois/ et démographique, Y. Duroure,
conseiller général PS, <crée en 1973 une association, le
CELAG, puis en 1979 I'AIREAL, association 1901 de dévelop-
pement pour repeupler le pays par création d'emplois et
valorisation des ressources locales. Pour y répondre et re-
prendre l'initiative, des administrations régionales appuyées
par la DATAR mettent en place un schéma d'aménagement /1987/
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suivi de plusieurs Controls de pays préconisant une interven-
tion différente de celle de protection culturelle et naturelle
mise en place a travers le Parc Naturel Régional. De la ren-
contre entre ces volontés locales et les administratifs
chargés de mettre en place l'action de I'Etat nafit un jeu
complexe de forces sociales et de modéles dans une superposi-
tion de découpages spatiaux.

La Solle est le plus connu des trois cas car les procédures
microrégionales qui l'ont définie /Contrat de pays, puis PAR
et Contrat de pays confondus/ ont été mises en avant comme
un modele de la pédagogie du développement local et de la
participation de la population aux choix démocratiques d'ac-
tions prioritaires a financer par I'Etat. La recherche a
établi un bilan de cette histoire mouvementée en se dégageant
du mythe par la mise en évidence de I'évolution des groupes
sociaux réellement impliqués dans les actions successives et
en tentant de définir leur place dans le processus de re-
structuration/destructuration d'une vallée au demeurant divisée
entre haut et bas.

1. SOUS LES POLITIQUES LOCALES DE L'ETAT, DEUX MODELES

Plusieurs modeles de développement rural élaborés pour
la "petite région"”, ou le "pays" ont été successivement congus
dans les spheéres de l'appareil d'Etat depuis la Seconde
Guerre mondiale”. Emanant de sphxéres différentes du pouvoir
central, ces modeéles sont distincts pour affirmer la spéci-
ficité de leur conception, leur compétence et donc leur pré-
dominance sur certains espaces. |Ils le sont aussi parce
qu'ils ont été concus a des moments historiques bien précis
et donc marqués par les conditions socio-économiques dans
lesquelles ils ont été élaborés /période de croissance,

/. /

Des recherches antérieures, prolongees dans le cadre
de I'équipe Systéemes de Pouvoir et Dynamique des Espaces
Ruraux du laboratoire Strates /Bontr¢gn et al. 1983, Bontron
1984, Luginbuhl 1986.../ lI'ont montre.
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événements de 1968, .premier choc pétrolier, crise de l'emploi,
etc./.

Ces modeéles de développement ne sont évidemment pas les
seuls "modeéles spatiaux" construits dans les administrations
centrales, mais ils ont en commun de n'étre pas des. modeéles
dominants se définissant plutét comme opposés a ceux aux-
quels on se réfere le plus souvent /métropole d'équilibre,
modele régional et armature urbaine, régions urbaines, etc./,
ou au moins comme “correctifs”" ou complémentaires par rapport
a eux.

Un premier modele.spatial global™ a ete propose pour
I'espace rural dans les années 60, en période de croissance.
C'est le modeéle polarisé élaboré conjointement au Commissariat
Général du Plan et a la CNAT et au ministere de I'Agriculture.
Il trouve ses racines dans un modéle équivalent antérieur,

le "modele village centre"”, congu durant la Seconde Guerre
mondiale par des hauts fonctionnaires en contact a la fois
avec des géographes et avec des milieux chrétiens. Il naft
d'un constat: les'disparités économiques dans le tissu rural

national vont en s'accroissant. L'exode agricole et rural,
nécessaire pour la "modernisation”, I'"Mindustrialisation"
de l'activité agricole pensée comme souffrant du "super-
peuplement”, a pour conséquence d'aggraver le déséquilibre
ville/campagne, en particulier sur le plan des niveaux de
vie et de l'acceés paritaire aux équipements et services.
Pour une fraction des représentants de I'Etat, soutenus”par
guelques grands élus politigues et par des intellectuels et
responsables de mouvements chrétiens et humanistes tous
"ruralistes"”, la seule fagon d'assurer un rééquilibrage
apparait alors de repenser globalement l'espace et de promou-
voir un modele spatial "alternatif' a contrecourant du modele

~ On ne sait pas encore suffisamment, faute de travaux
de recherche portant sur cette période, ce qu'on peut dire
sur cette question ypour l'entre-deux guerres. Le mgclele local
pour la campagne y était, sembie-t-il, plutdt a l'echelle du
village, un "modele-bourg"” en quelque sorte, préconisant
I'aménagement de la place /la mairie, 1 école, la poste.../,
le déplacement du cimetiére extra-muros, etc...
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dominant et des effets du développement capitaliste et de la
croissance sur l'organisation de l'espace.

Le modele polarisé implique Il'existence d'une relation
de cohérence et d'équilibre entre ce qui est -du domaine
sectoriel ou central /les activités économiques/ et ce qui
est du domaine horizontal ou spatial /la répartition du
peuplement sur un territoire/. Pour que cette cohérence
existe, il faut nécessairement que I'espace de hase /la pe-
tite région/ comporte une petite ville ou un bourg centre,
gqui est en quelque sorte un micropdle de développement re-
layé éventuellement par ces centres encore plus élémentaires.
Si cette condition est remplie, la modernisation des activi-
tés économiques et en particulier de l'agriculture /dont
on sait pourtant bien qu'elle s'accompagne d'une diminution
du nombre des travailleurs employés/ peut s'effectuer sans
entrainer de déséquilibre dans la mesure ou peut s'établir
une répartition optimale dans l'espace et des activités et
du peuplement. La restructuration et la consolidation d'un
morceau d'espace rural autour d'un pble permet d'en faire
une entité résistant spatialement aux tendances globales de
la concentration et au déséquilibre démographique. En ce
sens, le modeéle est réaliste puisqu'il prend comme référence
une réalité, la micro-région polarisée qui existe dans le
concret, méme si ce n'est pas partout, et que l'on doit donc
renforcer, voire recréer. L'action de I'Etat doit se porter
essentiellement sur les équipements nécessaires aux besoins
essentiels de la population/ensemble scolaire, sanitaire,
de communication.../ en garantissant par la rationalité de
ses implantations et de leur niveau l'équilibre du tout.

Le modeéle polarisé est donc bien global, horizontal,
impliquant l'interdépendance des secteurs d'activité et
des catégories de population supposant wune certaine homo-
généité, ou au moins une réduction des écarts entre les
niveaux de développement; les limites de son extension
spatiale /le déeoupage/ doivent tenir compte de cette apti-
tude a la cohérence et le modéle est souvent associé a la
notion de "zone homogéne" ou "“d'unité naturelle”. 11 est
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un facteur d'homogénéisation de l'espace rural, mais en cel-
lules de base relativement autonomes et différenciées par
la structure interne des activités économiques, si ce n'est
par celle du peuplement.

Ce modéle a pris naissance presque exclusivement dans
les sphéres centrales de l'appareil d'Etat et dans le milieu
de l'expertise. Il pose comme une nécessité l'action volon-
taire de I'Etat, méme si elle est sélective et partielle
et induit donc une démarche descendante de I'Etat vers
le local, une application du théorique au réel, wune ratio-
nalité générale qui s'incarne dans la particularité du local.

Le texte qui définit les Plans d Arﬁzénagement Rural
consigne les principales caractéristigues de ce modéle po-
larisé, et en synthétise l'esprit. Alors que dans le modéle
théorique la dimension politique ou de "démocratie locale"
tient peu de place par rapport a la dimension économique ou
d'organisation de l'espace, dans son application, c'est-a-
-dire dans la mise en place des Plans d'Aménagement Rural,
le réle accordé a la participation des élus, des socio-
-professionnels et de ce qui sera appelé par la suite les
"forces vives" de la petite région est essentieli Une véri-
table pédagogie de la planification démocratique est incon-
testablement associée a l'application in situ du modele pola-
risé.

Des régions pilotes, parce qu'en situation difficile,
ont été désignées pour y appliqguer Ile modale /la Lozére,
la Haute-Sadéne et I'Ain notamment/ avant méme que la poli-
tigue des PAR ne soit lancée, puis aprés sa mise en place
/ROCH 1985/. Mais, au niveau central, on a pris assez rapi-
dement conscience des limites du modele pour contrebalancer,
si ce n'est s'opposer au modele spatial dominant lié au dé-
veloppement capitaliste et a la croissance. Des équipements
publics rationnellement implantés dans les chefs-lieux de

4cf. L.O.F. et décret du 8 juin 1970 qui est,en quelque”®
sorte l'aboutissement tdes réflexions et des experiences qui
forment la politique d aménagement rural entre 1960 et 1970
dans sa phase de constitution.
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canton et les petites villes de bonne taille démographique
/CES et lycées, centres de télécommunication, hopitaux
ruraux et centres médicaux, etc./ non seulement ne suffisent
pas a enrayer le dépeuplement et a "développer l'espace ru-
ral", mais participent a la formation de poches de désertifi-
cation par suppression de certains niveaux de services. En
fait, le "modéle polarisé" portait intrinséequement ses
propres points de butoir. "Moderniste”, il ne contenait -
aucune remise en cause de. la logique économique producti-
viste autre que la dénonciation des inégalités spatiales qui
en découlaient.

Alors méme que le modele de développement rural, d'abord
limité aux cercles "Aménagement rural” du ministére de
I'Agriculture et au Commissariat Général du Flan, gagnait
du terrain dans d'autres ministéres /ministére de I'Equipe-
ment, de I'Education Nationale, etc./, son application,
les Plans d'Aménagement Rural, s'éloignait de plus en plus
de la conception théorique de départ. Les PAR se sont multi-
pliés /140 cartes sur la France rurale 1984/ mais ils se
sont dispersés dans de multiples actions, remembrements,
renforcements des équipements comme adduction d eau, irriga-
tion, construction, etc. L'Etat financait des investisse-
ments en échange de cette volonté communale ou intercommu-
nale de se "moderniser" sans espérer freiner un éventuel
déclin démographique ou économique, sans penser renverser
les logigues a l'oeuvre. Par contre, la dimension de "con-
certation" de démocratie locale, peu présente dans les fon-

dements du modele initial, a été un aspect principal de
son application. Les PAR ont stimulé le dialogue entre élus
locaux, notables, syndicalistes, etc., dans les espaces

concernés par les procédures. Pour négocier avec 1 Etat,
ceux-ci devaient forcément présenter un minimum d unité.
Le modele polarisé de développement rural, incarné dans
les Plans d'Aménagement Rural, a finalement conduit a la
création d'une pédagogie de la gestion collective d un
territoire et a donc ete en quelque sorte un preambule

a la décentralisation pour les espaces ruraux. L animation
en est incontestablement le produit.
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le deuxiéme modeéle construit au niveau central de I'Etat
est le modéle local ou de pays. Contrairement au précédent,
il n'a pas pris naissance dans les cercles de l'administra-
tion et des universitaires parisiens. C'est a la fin des
années 1950, et plus évidemment a partir de 1968, que la
notion de développement rural change de sens et se distingue
nettement de celle d'aménagement rural, intégrant avec des
contenus divers l'idée d'une alternative et d'une rupture
face au modeéle, économique dominant. Le courant "localiste"
se définit alors comme une convergence de mouvements sociaux
aux origines et aux idéologies variées /régionalisme, mouve-
ments antiproduictivistes et culturels, etc./ /Mathieu 1986/.
L'appareil d'Etat, et surtout la DATAR va vite voir dans
ces dynamiques sociales, dans ces initiatives locales, des
points d'appui intéressants pour relancer une stratégie de
développement spatial que la crise commence a ébranler.
C'est a partir de la que se définit par récupération le modele
étatique du "pays".

Par rapport au modele polarisé, il se caractérise par
sa mobilité et par la place accordée a la particularité,
a la variabilité. Son extension spatiale /le découpage/
est a géométrie variable et ses qualités spatiales internes
/le peuplement, les activités/ ne sont pas prédéterminées,
ne peuvent étre réduites a des normes. Il est en définitive
plus abstrait, privilégiant, en dépit de son appellation
de "pays", les flux et les connexions, les réseaux. En ce
sens, les mouvements de "pays" qui se reconnaissent dans
cette nouvelle conception du développement rural font un
contresens sur son contenu.

Pour la DATAR, et jusqu'a I'émergence de ces dynamiques

sociales, I'espace rural était considere, comme non "moder-
nisable"” ou non "aménageable”. Dorénavant, on peut lui pro-
poser wune "panoplie d'outils dont I'objectif permanent est

de renforcer le pouvoir de partenaires locaux 'modernes' et
de créer de nouveaux espaces d'intervention" /P. de Roo,

Pour 1986/. Tout groupe, toute institution, tout organisme
qui cherche a se développer doit étre conforté par 1 action
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de I'Etat qui s'engage a chaque fois dans un contrat particu-
lier. A,I'homogénéité est préférée I'hétérogénéité et l'en-
tropie /le soutien a tout ce qui bouge/, a l'étendue, le
ponctuel et le local au sens propre. C'est au fond un modéle
sans élément fixe autre que l'existence d'un mouvement,
d'une dynamique. Les notions d'horizontalité /opposée a la
verticalité et au sectoriel/ et de global y sont encore
présentes mais sans étre associées a celles d'équilibre ou
de cohérence, sans impliquer une "organisation de l'espace"”,
un ordre.

Le modeéle local va s'incarner a partir de 1975 dans la
procédure des Contrats de Pays, d'abord nationaux puis ré-
gionaux. Malgré l'accent mis sur les solidarités et les
interdépendances, les textes fondant les Contrats de Pays
traduisent le peu'd'importance accordée aux schémas géné-
raux, l'universel. Ce n'est pas un modéle permettant de
résister au "dépeuplement”, a la désertification, aux dis-
parités d'équipement, mais un "bricolage"” conjoncturel fondé
sur deux principes! "Heureux les élus capables de s'organiser”
et "la dynamique locale attire les fonds publics". En d'autres

termes, I'Etat ne propose plus un modéle indéfiniment repro-
ductible et adaptable a toutes les situations particuliéres,
mais il distribue conseils, avis et soutiens financiers au

coup par coup, cas par cas, en fonction des besoins et des
volontés qui se manifestent expressément. Le modéle local

est un modele de crise. Il reporte sur les collectivités
locales les fonctions qui étaient considérées comme du ressort

du niveau central”.
Parce qu'il a été congu en période de crise, le modele

local est aussi plus souple que le modéle précédent dans

~ On peut sexdemander si le passage de cette phase
d"aménagement” a une phase de "ménagement” n,est pas aussi
dhd au fait qu'on est parvenu aux limites de 1 action admi-
nistrative telle qu'elle s'est exercée a travers les PAR
et les SIVOM, Tout se passe comme sSi cette action administra-
tive avait,réellement fondé les pays, le mouvement de pays
n'‘étant I'émergence, au niveau culturel, que de ce qui existe
déja au niveau du reel.
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le schéma des relations entre les différents secteurs de I'éco-
nomie comme dans le niveau et le type de développement pré-
conisés. L'agriculture n'est plus pensée comme devant at-
teindre dans toutes ses composantes un niveau “"optimum®",
compétitif et performant mais comme une activité comportant
plusieurs "variantes" dans le niveau technique et des reve-
nus, variante pouvant aller jusqu'a la pluriactivité. Pour
les secteurs non agricoles, lI'emploi n'est plus considéré
ni comme le résultat d'un ajustement entre un niveau de
population et les emplois nécessaires pour répondre a ses
besoins, ni comme celui de I'implantation d'un établisse-
ment industriel venu de l'extérieur apporter des emplois
supplémentaires. La notion d'équilibre entre les secteurs
d'activité n'existe pas tandis que celle de "création
d'emplois" prend un sens plus "autonome”, lié a la capacité
gu'ont les collectivités locales et les habitants du pays
de créer wune activité au sens fort. Le contrat qui engage
I'Etat, d'abord au niveau central puis par son relais ré-
gional, engage aussi Il'organisme local contractant /syndicat
de pays, 8IVOM, .../ sur un projet quel qu'il soit, dont
les chances de réalisation sont bonnes et qui contribue a
la création d'emplois "nouveaux". L'argent de I'Etat doit
aller la ot un contrat entre Etat et local est possible.
Deux conceptions de Il'action de I'Etat qui ne sont,
en définitive, pas en phase avec le mouvement social.

2. DANS L'APPLICATION, UNE THES GRANDS DEFORMATION DES MODELES

Toute tentative pour systématiser l'action de I'Etat au
travers des procédures qu'il a mises en place dans les
15 dernieres années, qu'il s'agisse des Plans d Aménagement
Rural ou Contrats de Pays, débouche sur Ile constat d une
grande diversité de pratiques et des résultats.

Comment comparer la politique d aménagement rural en
Haute-Savoie, dans l'Ilsére et en Lozére? Quelles diffé-
rences entre des Contrats de Pays lorsqu ils sont précédés
par un Flan d'’Aménagement Rural ou lorsqu ils ne le sont pas?
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Les espaces officiellement "aménagés" se comportent-ils diffé-
remment de ceux qui sont a l'écart des procédures PAR ou
Contrats de Pays? etc. La diversité, d'ailleurs relative,
des modeéles construits dans les spheres de l'administration
centrale serait-elle a l'origine de la diversité observée
dans les pratiques d'aménagement rural et de développement

local?
-L'analyse des trois Contrats de Pays aquitains a permis
de montrer qu'il n'en était rien. La diversité constatée

ne procéde en aucun cas d'une différence entre les deux
principaux modeles de développement rural qui auraient pu
en sous-tendre l'application. On ne trouve jamais trace
d'une référence exprimant consciemment la distinction entre
le modele polarisé et le modele local. Dans leur conduite,
ni les Plans d'Aménagement Rural ni les Contrats de Pays
ne correspondent a un modele. Il peut méme y avoir confu-
sion entre les deux: d'abord parce que les procédures

ne se succedent pas toujours dans l'ordre chronologique®,

mais aussi parce que ce qu'on croit exemplaire d'une procé-
dure et du modeéle qui, théoriquement, Ilui correspond, l'est
en fait del'autre. Ainsi, le premier Contrat de Pays de la

Solle, qui a été considéré comme un "véritable idéal type
de la démarche d'autodéveloppement dont il a contribué a
affermir les fondements théoriques" /Dalla Rosa 1986/ est
en fait beaucoup plus remarquable par son caractere démo-
cratique et sa pédagogie participative qui est caractéri-
stigue du modéle PAR. On constate une grande distorsion
entre "théorie" et "pratique" dans l'action de I'Etat,
une tres grande plasticité qui infirme totalement 1 hypothése
d'une articulation hiérarchisée ou "descendante" du rapport
Etat/local.

Cette plasticité, synonyme donc de diversité, tient

Pour la Sodle, un Contrat de Pays suivi d un PAR, la
fusion des deux procédures ,puis un deuxiéme Contrat de Pays;
pour le Blayais, un PAR précéde classiquement le Contrat de
Pays; dans les Landes, la superpositicn est rendue encore
plus complexe du fait de la création d un Parc Naturel Régio-
nal.. .
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d'abord aux stratégies variées des administrations départemen-
tales et régionales comme des agents et animateurs chargés
de mettre en place, de suivre et de faire déboucher ces pro-
cédures sur des réalisations. Les rexais départementaux et
régionaux de I'Etat ne cherchent pas, généralement, a ap-
pliguer les politiques définies a I'échelon central. Les
Directions départementales de I'Agriculture, qui devraient
étre en principe des agents de diffusion du modele spatial
polarisé et d'un développement global®, l'ont rarement inté-
gré dans leurs finalités et leurs objectirs. Elles n'ap-
pliguent le plus souvent qu'un modele strictement agricole,
donc sectoriel ou vertical, a base d'investissements finan-
gables sur leur budget propre ou sur des crédits autres sur
lesquels le ministére de I'Agriculture a un poids /Eidar par
ex./. Les ingénieurs en chef de la DDA, en dépit des re-
commandations qu'ils recgoivent autour des textes d™
gement rural”, voient essentiellement dans ces procédures
I'occasion de réaliser des travaux hydrauliques et de re-
membrement comme pour le Blayais, Il'abattoir de Mauléon ou

aména-

des gites ruraux; et I'OPAH dans la Sodle; dans les Landes,
la faible implication de la DDA tient au fait que les malsi-
culteurs sont gros consommateurs d'équipements privés et de
suoventions qui peuvent étre accordées directement sans le
détour d'une procédure et de fonds spéciaux, tandis que
I'aménagement productif du massif forestier privé pose un
énorme probleme sur lequel la DDA commence a se pencher

en lancant une étude... Dans l'ensemDle, ses services

ne se réferent qu'a un modele de développement agricole

plus ou moins "productiviste" et se désintéressent des modeles
de développement plus globaux laissés aux soins des seules
cellules d'aménagement rural sur lesquelles l'animateur de
pays peut certes compter mais pour une efficacité relative-
ment réduite. L'Atelier Régional d'’Aménagement Rural, dont

Supposé apte a promouvoir et moderniser les activités
agricoles tout en soutenant les activités non agricoles par
une politique d'équipement destiné a 1 ensemble de la popula-
tion rurale.
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la vocation est expressément de diffuser le modéle de dévelop-
pement rural, a en principe plus de liDerté d'action puisqu’
il n'y a pas.d'autres regroupements des services de la DDA

a ce niveau, mais son pouvoir d'intervention est limité au
domaine des études et propositions et des préts ou finance-
ment de personnel pour l'animation. Ce n'est que lorsque les
chargés d'étude et animateurs prennent leur "autonomie", comme
en Haute-Lande, qu'on débouche sur des réalisations. De plus,
les administrations rentrent en conflit pour délimiter leurs
champs d'actions et I'aménagement rural devient alors un
simple enjeu de pouvoir. Ainsi, la DDA de Gironde, évincée
des négociations pour lI'implantation de la centrale nucléaire
par la préfecture, a impulsé la politique locale du FAR puis
du Contrat de Pays afin de montrer que I'espace rural consti-
tuait encore son domaine privilégié d'action sur lequel elle
fondait sa propre légitimité. Par la suite, sa stratégie,
dans les Hauts de Gironde, a consisté a améliorer par des
subventions la productivité des exploitations agricoles
touchées par la crise de la vigne blanche, sans réellement
développer une réflexion plus globale sur I'équilibre entre
les diverses activités économiques du monde rural.

Quant au modéle "local”, au Contrat de Pays, il se devait
d'étre diffusé par les préfectures, et en particulier par
la préfecture de région chargée de "faire passer" chez les
élus, du moins jusqu'en 1983, par le biais du Conseil Régio-
nal et du Comité Economique et Social, I'esprit DATAR de con-
certation intercommunale, de contractualisation et d'innovation
anticrise.

Or, il faut reconnaitre qu'en Aquitaine l'administration
départementale et régionale ne retient de ces nouvelles
procédures contractuelles que les possibilités financiéres
nouvelles a négocier avec le personnel politigue le mieux
implanté et le plus proche du gouvernement en place. Cela
conduit a des situations paradoxales et contradictoires.
Ainsi, en SoGle, non seulement la préfecture ne s'est pas
fait le diffuseur de l'esprit DATAR, mais il y a eu au con-
traire désaveu de l'‘action du Préfet par celle-ci, ce qui
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a pesé largement sur le déroulement de l'action®. La DDA,
aprés s'étre "beaucoup investie et avoir joué un rdle impor-
tant d'animation et d'assistance technique, s'est désenga-
gée des qu'elle sent qu'elle ne sera paa mafitre d'ouvrage
d'aucune des actions retenues dans les programmes du
Contrat de Pays ou du PAR. Les stratégies de l'administra-
tion sont beaucoup plus liées a l'appareil politigue en place
et a la géographie électorale qu'a un objectif modélisé.
Les "grands élus"” ont, au niveau du Conseil Régional, un
redoutable pouvoir de censure qu'ils n'hésiteront pas a
faire jouer, notamment en SoGle pour le programme culturel.

D'ailleurs les modéles de développement rural élaborés
par I'Etat au niveau central comportent une contradiction
interne les rendant inapplicables dans leur totalité. La
politigue des Contrats de Pays préconise un développement
rural équilibré, en proscrivant notamment tout développement
strictement agricole. Cependant, paralléelement, les textes
notifient que seules des structures collectives et non des
particuliers peuvent bénéficier de subventions. Celles-ci
se destinent donc dout naturellement au monde agricole
déja fortement organisé en syndicats et coopératives, alors
qu'industriels et artisans ruraux manquent généralement de
structures adéquates pour récupérer un financement éventuel.
Cette sorte d'™inadéquation juridique" a fortement marqué
les choix d'opérations a envisager et explique en partie le
déséquilibre qui s'est opéré souvent au profit de l'agricul-
ture.

Apreés que le premier projet de,contrat rédigé,par la
Préfecture en accord avec le "grand élu” local ait été rejeté
et que, dans le cadre du SIVOM de Tardets, les "petits élus"
se soient prononces pour une démarche collective et participa-
tive, la Préfecture a systématiquement,freiné,les phases d'exé-
cution. Elle n'a jamais, signé l'arrété de créati¢cn du,Syndicat
Intercommunal de la Solle parce qu'y étaient,représentes les
présidents des c¢cmmissions de travail qui n'étaient pas des
"classiques et légitimes élus". Entrainant la prudence de la
DDA et de la DDE, la Préfecture a laisgé s'enliser les dossiers
d¢ns les méandres de l'administration a tous niveaux /région,
département, services spécialisés/, les actions qui avaient
pourtant fait l'objet d un contrat n'étant pas suivies de
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De méme, la politique des PAR comme des Contrats de Pays
vise a une participation de toutes les forces socio-écono-
miques locales. Cependant la longueur imposée de la procé-
dure /3 ans minimum pour recevoir une subvention souvent
minime/ explique que le secteur capitaliste /maisiculteurs
de la Haute-Lande, industriels blayais ou mauléonnais/
se désintéresse de financements souvent faibles et ne répon-
dant pas a leur stratégie a court terme d'investissements.

C'est donc d'abord dans I'analyse de I'organisation
chargée en principe d'appliguer la modéele théoriqgue mais
en fait de mettre en place la procédure que l'on trouve
I'explication de la trés grande variété des déroulements
et des résultats de l'action de développement rural de
I'Etat. Dans la pratique, le développement local est le
plus souvent partiel et sélectif, ne satisfaisant qu'un
des éléments du modele théorique, l'aspect culturel ou pé-
dagogique, ou la modernisation agricole par exemple, sans
atteindre l'objectif de globalité ou d'horizontalité qui
est commun aux deux modéles, méme si le premier l'envisage
sur l'ensemble du territoire concerné tandis que l'autre
le définit plus ponctuellement.

3. LA DIVERSITE DU LOCAL, EXPRESSION DE LA DIVERSITE
DES MODELES DE DEVELOPPEMENT DES GROUPES SOCIAUX LOCAUX

Pourtant la raison essentielle de la faible normalisa-
tion de l'action de I'Etat dans la politigue de développe-
ment local et de sa trés grande plasticité est a rechercher
du co6té de la société locale elle-méme et dans la maniere
dont les groupes sociaux s'investissent dans ces procédures.
Les modeéles théoriques de I'Etat, contenus dans les discours
et les écrits des promoteurs du développement rural, se heurtent
aux modeles définis préalablement par les couches sociales loca-
les oui défendent leurs intéréts spécifigues sans se soucier des

notification, "le Préfet ne peut pas approuver ce qu'il con-
sidére comme un dialogue trop direct et trop partiel entre
les organes de I'Etat ou de la Région et les élus" /Dalla
Rosa 1986/.
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textes, "modeéles en acte"-mis en évidence a partir de l'ana-
lyse des pratiques sociales réelles.

Sous les pratiques, trois modéles de développement

Quelles que soient les régions, les groupes de "produc-
teurs" /agriculteurs, artisans, industriels/ adoptent trés
exactement des pratiques de développement compatible avec
leurs moyens de production.

Le modele classique dominant, qu'il soit agricole, indu-
striel, artisanal ou commercial, est adopté en quelque
sorte naturellement par les producteurs qui ont les possi-
bilités de le mettre en oeuvre ou qui n'‘ont pas ou ne voient
pas de raison d'en changer.

C'est ainsi que les agriculteurs landais installés par
la CARA sur de tres grandes surfaces avec un capital impor-
tant, et les gros viticulteurs des Hauts de Gironde produc-
teurs de vin d'appellation "C6te de Blo.ye", organisés,
adherent a un modele de développement productiviste, clas-
siqgue pour les premiers, concurrentiel pour les seconds.

Les commercants et artisans sont préts a adopter un
modeéle capitaliste lorsqu'ils se sentent suffisamment armés
pour se développer eux-mémes dans la conjoncture locale
/Soldle ou Blayais pendant la période du chantier/.

Par contre, les industriels de la chaussure en Sodle, -«
fils d'entrepreneurs dynamiques, continuent a gérer un modele
classique de développement qu'ils n'ont pourtant plus les
moyens de tenir, de par le caractére obsoléte de leur
industrie. Bien qu'ils périclitent, ils ne sont pas en
mesure d'en adopter un autre. Profondément imprégnés par
le modele capitaliste libéral concurrentiel, ils n'ont pu
aborder ensemble les problémes locaux de la crise de la
chaussure et la situation préoccupante de I'emploi. Ils n ont
pu créer d'alternative a leur modeéle classique de développe-
ment .

C'est pourtant lorsque les producteurs connaissent de
graves difficultés ou sont sans moyens réels de développement
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gu'ils préconisent un modele différent que l'on a identifié
comme celui de développement local ou de mafitrise de l'espace.

C'est le cas des polyculteurs du Blayais. Ils ne peuvent
espérer une amélioration importante de leurs moyens de pro-
duction, et seule une certaine rationalisation peut per-
mettre de résoudre leurs problemes. |Ils sont conduits a
adopter des pratiques communes en matiére de commercialisa-
tion. Il est trés intéressant de souligner que ce faisant,
ce groupe de polyculteurs jusqu'ici considérés comme des
tenants d'une agriculture marginalisée ont affirmé et fait
reconnafitre un modele diversifié possédant sa propre logique
de développement. |Ils ont affirmé, a c&té du modéle produc-
tiviste classique des viticulteurs producteurs de vin rouge,
la légitimité d'un autre modele adapté aux possibilités de
leur implantation et de leurs propres moyens de production.
Modéle de diversification, opposé a la spécialisation,
introduisant une rationalisation de la production modeste
mais réelle, appuyée par un regroupement local pour la mise
en marché, implicitement de développement local, bien qu'il
se limite a un seul secteur d'activité.

De méme, les agriculteurs de la Sodle /Pyrénées-Atlan-
tigues/, qui n'ont guére de possibilités d accroitre leurs
moyens de production, s'investissent dans une transformation

du lait qui leur assure un supplément d'autonomie. Ils véhi-
culent un modéle de développement économique, cherchant a
compenser Il'impossibilité d'adopter de toute facon un modele

productiviste par une organisation sociale autant qu'écono-
mique sur l'espace /réseau parallele de commercialisation
de l'agneau de lait.../. En Sodle également, des artisans
ont constitué des formes de coopération telles que installa-
tion collective de séchage du bois, réponse coordonnée a des
appels d'offre dans le batiment.

Souvent les petits producteurs sans moyens reels de dé-
veloppement redoutent le changement et refusent un processus
de développement dont ils sentent confusément qu il risque
de les marginaliser encore davantage puisqu'ils n ont pas
les moyens d'en profiter. Ces producteurs sont alors con-
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traints d'élargir a l'espace, a la société locale, leur ré-
flexion. 1l leur faut trouver des appuis, s'organiser au
niveau local sur un modéle, mettre en oeuvre des pratiques
différentes pour desserrer I'étau des lois sectorielles,
reconquérir une certaine autonomie, demander a une structure
locale de constituer le réseau d'aide technique, morale,
financiére qui peut permettre a un candidat/entrepreneur de
s'installer, etc. Garder la maftrise du foncier afin de
conserver de nécessaires moyens de production, favoriser
I'installation de jeunes agriculteurs pour ne pas étre trop
minoritaires dans un milieu de plus en plus diversifié est
pour eux une condition de leur développement, voire une
condition de leur survie. Il y a simultanéité entre l'adoption
de pratiques différentes du modele dominant et la prise en
compte des caractéristigues de l'espace économique et social
dans la construction d'un modeéle alternatif. Tout se passe
comme si I'éloignement du modéle capitaliste, par nature dé-
localisé, obligeait les producteurs a s'appuyer sur le local
pour trouver leur voie de développement.

Cn peut considérer comme une variante de ce deuxieme
modéle de développement celui que véhiculent les entrepre-
neurs de la Haute-Lande. C'est un modeéle local, cherchant a
valoriser des ressources locales Z/aiguilles de pin, cours
d'eau propices a l'élevage de la truite/ en s'appuyant sur
des structures locales, des réseaux de soutien. C'est un
modéle peu capitaliste, mais pourtant trés performant /peu
de capital et beaucoup de matiére grise/, ‘il définit une
stratégie de haute technicité, de conquéte des marchés exté-
rieurs a partir des ressources naturelles et humaines
1— les. Il implique l'innovation, d.es structures modestes
par leur taille pour plus d'efficacité, des réseaux locaux
et nationaux. C'est pourquoi il mérite l'appellation de
modéle de développement "moderniste localiste". Espace local
de développement respectueux du milieu rural avec un contrdle
local sur les types d'implantation économique, mais espace
fortement relié a l'extérieur par des reseaux nationaux et
méme internationaux.
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Le modéle que mettent en oeuvre les entrepreneurs de la
Haute-Lande est le plus complexe des modéles rencontrés.
A la fois trés local par la valorisation des ressources
qu il réalisé, soucieux d"harmoniser les structures de pro-
duction avec la société locale, profondément attaché aux
caractéres propres du pays, il veut intégrer cette société
landaise dans la société globale en préservant sa spécifi-
cité, son caractére unique.

La diversité, produit des stratégies de développement
des groupes

Sur un espace rural, les sociétés locales possédent
une certaine hétérogénéité. Leur base économique et sociale
est faite de groupes diversifiés. Ces groupes sont cepen-
dant dans des rapports divers de complémentarité, de pa-
rallélisme, d'extériorité, de concurrence, d'antagonismes,
d'hégémonie, qui tracent des particularismes. Chaque groupe
a lI'intérieur de ces sociétés locales use de stratégies
propres pour assurer son développement en tentant d imposer
son modele. C'est dans l'analyse des rapports de force qui
s'établissent entre ces groupes, des alliances qui se nouent,
des clivages qui s'operent, que l'on peut apprécier véri-
tablement quels sont les modéles qui se sont imposés dans
le développement local.

Ceux qui se réclament du modele dominant classique cher-
chent a s'opposer aux tentatives de mise en place de modeles
locaux de développement. Pour cela, ils cherchent des appuis
extérieurs, organisations professionnelles et quelquefois
administratives qui sont trés méfiantes vis-a-vis de groupe-
ments locaux intersectoriels, d'organisations de pays qui
font échapper en partie leurs adhérents ou administrés a
leur tutelle unique. 1ls le vivent comme une atteinte a leur
champ de responsabilité propre. Une organisation des pro-
ducteurs agricoles locaux est vécue comme une concurrence
intolérable a l'organisation coopérative mise en place par
la profession. Le modéle sectoriel de développement s'oppose
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au local, horizontal et non exclusivement productiviste.

Ceux qui prénent wune maftrise de l'espace local
cherchent a l'intérieur du territoire a créer un consen-
sus préalable au front de lutte qui pourra efficacement
s'opposer aux agressions extérieures. Une revitalisation
culturelle peut les y aider, comme en SolQle par exemple,

1 implication dans des procédures proposées par l'administra-
tion ou le Conseil Général peut créer cette opportunité.
Cette stratégie, dans un premier temps redonnant une con-
science collective du pays, est efficace mais elle a ten-
dance, par son mouvement méme, a taire les oppositions
réelles divergentes des groupes. Elle ne peut réussir a
terme que dans la mesure ou le groupe qui est a l'origine
de ce mouvement est en position suffisamment hégémonique
pour transformer l'essai et le concrétiser dans une prise

de pouvoir politique. C'est actuellement ce que n'ont réussi
a faire ni les agriculteurs de la Sodle, ni ceux du Blayais,
et c'est ce qui rend fragile leur propre développement.

Le modele de développement local qu'ils ont cherché a imposer
n'est pas réellement adopté.

Quant au modéle complexe moderniste, localiste, il est
difficile a "vendre" a la population locale. Ces promoteurs
sont aujourd'hui isolés dans la société locale qui se méfie
de ces pionniers et comprend mal leurs pratiques. La voie
qu'ils ont choisie actuellement est celle de la conquéte du
pouvoir politique local. Ce n'est pas cependant de leur
part stratégie collective mais décision individuelle, ce qui
en limite la portée. A terme, le modele peut cependant
s'en trouver d'abord crédibilisé puis imposé a la société
locale.

Le schéma est en définitive le suivant: chaque groupe
tend a imposer sa propre vision du développement rural tres
marquée par son modele personnel. Il cherche pour cela des
alliances.. Cependant, ses chances de succés sont liées a
son poids dans la société rurale. Selon la nature des caté-
gories dominantes sur l'espace, le rapport de domination qui
leur est propre, tel ou tel modéle de développement local va
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étre dominant. Ceci engendre une diversification importante
des modéles de développement des sociétés rurales. Il existe
en effet bien des cas de figure différents dans les rapports
des catégories socio-économiques les unes par rapport aux
autres.

Ainsi c'est le local lui-méme qui constitue cet élément
de diversification. |1l est évident que dans ces conditions
1 adoption d’un modele de développement local est le
résultat de rapports de force dans une société locale, sur
un espace qui ne peut étre qu'un moment de I'histoire. De
toute fagon, il y a toujours coexistence de modéles qui
s'opposent, s'ignorent ou se combattent. L'un domine davan-
tage a un moment donné selon |’'équilibre instauré entre les
forces pnoductivistes du moment.

La crise a, de par I'ébranlement donné au modele domi-
nant, favorisé |'éclosion de modeles alternatifs localisés.
Pour les plus conscients, devant le déclin inéluctable, la
recherche d’'une voie nouvelle s’impose. Mais un modeéle
ne peut s'imposer que lorsqu'il est adapté aux besoins
dominants des couches les plus importantes et ne peut
étre adopté par sa seule vertu théorique. C'est pourquoi
le modele de développement local est fragile, il n'a pas
comme le modele moderniste localiste et le modele dominant
la force d’un modele économique; ne se fondant pas sur
|’identité capitaliste, il ne peut étre que péri-capitaliste.

Cette diversité de la base sociale et des modeles de
développement qui se constituent et s imposent en fonction
de la position des groupes dans la structure sociale locale
limite de fait I'Etat dans ses ambitions. On est loin des
modeles de développement rural construits dans les spheéres
centrales de I'Etat et de l'image banalisée d'une hiérarchie
descendante Etat/société civile tant est forte 1 imbrication
entre les deux.

On a reconnu que l'objectif des administrations n a
jamais été d'appliquer un modéle théorique de développement
rural encore moins de 1 imposer. Le "modele local" préco-
nisé dans les Contrats de Pays n'est-il pas une simple
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fagade occultent une volonté rlus précise: atténuer les- con-
flits locaux, apaiser |les élus ou recomposer les forces
politigues en procurant des financements exceptionnels dont
1 utilisation était laissée a leur libre choix? L'exemple
du Blayais est en ce cas particulierement significatif
dans la mesure ou les politiques de développement local
visaient surtout a compenser 1'aménagement produit par
I'im plantation de la centrale nucléaire, imposée sans
réelle concertation avec les élus, qui provoquait des
perturbations importantes dans le milieu local. L'action
de I'Etat se passe de modeéles et la plasticité des objec-
tifs de l'administration s'explique par la diversité des
enjeux et des réactions des groupes sociaux locaux face a
la mise en place des procédures.

En définitive, la spécificité de la société locale
s'exprime dans le mode de mise en relation de ses propres
stratégies avec celles de I'Etat, on peut meme dire dans
les choix de l'articulation local/Etat. En ce sens, les
politiques territoriales de I'Etat, quels que soient les
modeéles ayant servi de référence, ont été des instruments
efficaces non seulement de la résistance mais de la repro-
duction des sociétés dans leur diversité.
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Jacek WoDz

PLANIFICATION SOCIALE DANS LES REGIONS

LES TRADITIONS DANS LE DOMAINE DE PLANIFICATION

Parmi les différents types de planification, la planifi-
cation sociale n'est ni la plus ancienne ni la plus impor-
tante. La tradition de la planification découle surtout
de la planification économique et de l'aménagement du terri-
toire. C'est ainsi que la planification sociale a été
integrée dans le cadre de la planification économique, ce
qui était a son tour l'expression des revandications venant
de I'époque d'entre deux guerres et inscrites dans les pro-
grammes politiques des partis de gauche ainsi que de dif-
férents groupes sociaux de gauche, pris au sens large. 11
était surtout question d'englober dans le cadre de la pla-
nification sociale les probléemes de I'emploi /et par consé-
quant la lutte contre le chdémage/, d'ouverture de I'éduca-
tion nationale et de la sécurité sociale a tous les citoyens.

Dans les conditions particuliéeres de la Pologne, ces
traditions allaient de paire avec des programmes nationaux
d'unification des régions et des groupes de population qui
au cours de la période des partages de la Pologne ont été
annexés aux trois puissances d'occupation /la Prusse, la
Russie et I'Autriche/. C'est ainsi que la tradition de
la planification sociale en Pologne est marquée par de nom-

breux aspects politigues . Le rdle de la planification so-
ciale dans le vie du pays a été cependant essentiellement
accru. Dans une société de socialisme réel la planifica-

tion sous tous ses aspects, autrement dit tous les types

S.M. Zawadzki, Podstawy planowania regionalnego /Les
fondements de la planification régionale/, Warszawa 1969*

pp. 11-39.
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de planification, est devenu un procédé fondamental de l'orga-
nisation et de la gestion de la vie sociale. Mais des le
début de cette période, la planification a été concue égale-
ment comme un instrument de la politique. Elle devait en
effet permettre de former wune société d'avenir, basée sur
les principes de la théorie de la société socialiste, ou les
différences de classes auraient disparu et ou l'on aurait
créé des bases pour réaliser les principes de lI'équité
sociale. Certains éléments de la planification sociale ont
ainsi acquis un rang de prestige comme par exemple la plani-
fication de I'éducation nationale /lutte contre I'analphabé-
tisme couronnée d'un succeés/ ou dans le domaine culturel
/ce qui a entrainé de nombreux phénoménes positifs surtout
en ce qui concerne un accés général a la culture comme
d'autre part, de nombreux phénomenes négatifs surtout a
I'époque stalinienne quand la création artistique a été
également soumise aux rigueurs de la planification avec
toutes les séquelles de cet état de choses/. On pourrait
dire de maniere générale que les premiéres années de
I'aprés-guerre ont été pour la planification wune période
de floraison mais que celle-ci a été soumise aux priorités
politigues d'abord et économiques ensuite. Reste cependant

a souligner qu'au cours des premiéres années de Il'apreés-
-guerre on a fait wun vrai effort intellectuel afin de créer
un systeme de planification'sociale en vue de depasser le
cadre d'intervention simple dans des domaines donnes de la
vie sociale, et de proposer un systéme qui pourrait prendre
en considération les liens et les corrélations existant
dans la vie entre le développement de ses branches diffé-
rentes.

Il est impossible, en évoquant les traditions de la pla-
nification sociale., en Pologne, de passer sous silence la
notion de la planification centrale qui des annees durant,
était un élément d'importance capitale. Le centralisme de
planification, c'est a dire le principe selon lequel toutes
les décisions imuortantes concernant Il'avenir social sont
prises a I'échelle d Etat, et le rdle du plan et par
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la-meme, celui d'un grand nombre de planistes professionnels
consiste a transformer ces décisions prises par les auto-
rités centrales en des taches réparties - aux échelons infé-
rieurs avec, en méme temps, la redistribution des moyens
nécessaires pour les accomplir, voila ce qui constitue le
caractére fondamental du systeme polonais de planification.
Rien d'étonnant que les problemes de planification a
I'échelle inférieure et a celle de la planification sociale
dans les régions n'ont jamais été abordés avec autant
d'instistance que la planification centrale. Le centralisme
de planification concu comme le principe supréme du proces-
sus des décisions concernant I'évolution future de la so-
ciété a eu au moins trois aspects. Primo, il a garanti que
les décisions importantes arrétées a l'échelle centrale

y prendraient wune forme concréte de taches sociales ou éco-
nomiques a accomplir. Secundo, il a accordé au centre le
dispositif du pouvoir de contr&ler tout important élément
de planification dans sa mise en oeuvre. Tertio, il a
soustrait la réalisation des objectifs de planification a
la volonté ou a l'opinion des auteurs du plan sans tenir
compte de l'opinion des populations concernées par la réali-
sation du plan. En méne temps cependant la pratiqgue d'une
planification trop centralisée surtout quand celle-ci con-
cernaient des probléemes qui n'étaient pas directement liées
a l'économie /p.ex. les affaires culturelles ou les prob-
lemes relatifs a la protection d'environnement/ mais ou le
sens commun de l'opportunité d'un investissement donné
passait au premier plan, cette pratique-la a entrainé une
atrophie d'activités efficaces chez les populations locales
et, au point de vue sociologique, forme une sorte de per-
version sociale, c'est-a-dire provoque des revendications
permanentes posées par des communautés locales qui ne ces-
saient de demander au centre de faire toujours plus.

Le systeme centralisé de la planification a été cimenté
par une législation abondante /lois et décrets/ et c'est
ainsi qu'il a assuré son fonctionnement sans avoir besoin
de recourir a des initiatives venant de la population ce qui
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a entrainé l'abandon conscient de toute possibilité de mise
en valeur des ressources d'une dynamique sociale d'une
commune ou d'une société locale sans parler de celle d'une
région. La planification centrale était basée sur le prin-
cipe que toute décision importante concernant l'organisation
de la société et des méthodes de satisfaire aux besoins,
de celle-ci, est prise par le centre et que a I'échelle
inférieure il n'y a que des affaires d'intérét mineur. De
plus, les niveaux inférieurs de I'échelle administrative
ont été privés de tous moyens financiers propres /impdts
locaux ou toute sorte de contribution versée par la popu-
lation/. Ce systéme a fait nafitre plusieurs problémes so-
c'iaux, il s'est avéré qu il faut créer un nouveau modele
de relations entre le centre et les régions, faute de quoi
toute planification centrale efficace serait impossible

LES ESSAIS DE DECISIONS REGIONALES DANS LE DOMAINE
DE LA PLANIFICATION SOCIALE

Ce modele de la planification centrale restait en vigueur
en Pologne jusqu'au début des années quatre-vingt. Mais
méme durant cette période, des essais d'une planification
sociale régionale ont eu lieu a I'échelle de certaines ré-
gions. |l faut cependant préciser immédiatement que dans
la réalité polonaise la notion de région correspond exacte-
ment aux limites administratives d'une voivodie. Les malen-
tendus qui en découlent seront présentes plus loin, mais
nous prenons comme élément de base cette unité-la parce que
les essai de planification régionale ont eu lieu dans le
cadre des voivodies. L activité des autorités locales de
Haute-Silésie au cours des années soixante et au début des
années soixante-dix restent un exemple de cette tentative
d'une planification régionale dans le cadre de la planifi-
cation nationale centralisée. Le rdle économiguement important

2
J. Wodz, Planowanie spoteczne /Planification sociale/,

Warszawa 1986, pp. 159 et suiv.
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de cette voivodie et les aspirations politiques des respon-
sables politigues régionaux étaient a l'origine d'un plan
régional qui a lancé un programme d'investissements dans

les domaines de la protection d'environnement, de lI'aménage-
ment du territoire, et de loisirs.

Cependant, les premieres vraies tentatives de créer
une planification régionale se situent au début des aimées
gquatre-vingt lorsque une série des lois sur la planifica-
tion a créé les bases pour ce genre d activité . Cette |é-
gislation ayant introduit la notion de planification régio-
nale a défini égalemait la maniére d'établir le plan. Le
projet du plan est élaboré par les autorités de la voivodie
/les diverses commissions du plan/ pour étre ensuite soumis
a une discussion publique et aux associations profession-
nelles /association des économistes, p.ex./. Aprés avoir
obtenu des avis nécessaires, on élabore wune ou plusieurs
versions finales du projet du plan qui sont soumises aux
autorités régionales, et notamment au Conseil du Peuple de
la Voivodie. Une fois voté par celui-ci, le plan entre
en vigueur.

Hélas, une pratique générale d'établissement de plans
régionaux ne fait que commencer. Les raisons en sont nom-
breuses dont, surtout, l'absence d'analyses sociologiques
concernant les besoins sociaux au niveau de la région.

QUELQUES REFLEXIONS SOCIOLOGIQUES SUR L'ETABLISSEMENT
DES PLANS SOCIAUX DES REGIONS

La réponse a la question suivante: cette société locale
a-t-elle et dans quelle mesure le sentiment de former une
entité régionale - est le point de départ de toute réflexion
sociologique. Afin d'éviter des complications rappelons
que, d'apres les analyses sociologiques, il n'y a en
Pologne que quelques régions ou ce sentiment d'appartenance

~ J. Wobdz, Planowanie spoteczne w regionach /Planifica-
tion sociale dans les régions/, Warszawa 1987.
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régionale se manifeste nettement; la majeure partie doit leur
caractére "régional® a l'organisation administrative du pays.
Une autre question importante du point de vue sociologique
se pose - qu'est ce qu une région pour notre réflexion? Les
définitions sociologiques de la région ne manquent pas,
mais il serait vain de les citer toutes. Il souffit en
I'occurence de se référer a la conception du H. Dulong
selon laquelle on ne peut parler d'une région qu'a partir
du moment ou sa population manifeste de maniére claire un
sentiment d identxte regionale . Ceci ne veut pas dire que
I'on puisse envisager une mesure sociale rigoureuse qui
permettrait de définir a priori que dans une telle voivodie
cette société régionale existe et dans l'autre pas. La ré-
gion n'est pas établie wune fois pour toutes, c'est une
chaine de processus sociaux qui fait que ce sentiment
d'identité régionale peut se renforcer ou par contre, dispa-
raftre. C'est ainsi que les régions peuvent donner plus de
relief a leur caractére particulier et que d'autre part, un
processus d'affaiblissement de ces différences qui se mani-
festent d'une région a l'autre est déja engagé et que par
conséquent cette identité régionale tend a s'effacer. Nous
nous proposons de démontrer que c'est de cette approche de
la définition de la région au'émerge une chance de la plani-
fication régionale.

C'est en fonction de ces traits caractéristiques propres
a la région qu'il faut mettre en relief ces éléments du
sentiment d'identité régionale qui pourraient étre utiles a
la planification régionale. On pourrait croire apparement
gque tous les éléments du sentiment d'identité régionale
ont une importance profonde pour la planification dans la
région. Rien de pareil, et c'est parce que la planification
a lieu dans une société tres marquée par des années de la
planification centralisée et globale. Or maintenant, la pla-
nification sociale dans les régions ne peut pas englober

~ R. Dulong, Les régions, I'Etat et la société locale,
Paris 7978, p. 18.
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tous les domaines de la vie, nombreux étant compris dans le
plan central, et l'objet du plan régional ne comprend'que
ces domaines de la vie qui ont wune dimension essentiellement
régionale. 1l va de soi que c’est dans ces domaines qu'il faut
voir la spécificité de la planification régionale et que
c'est bien la qu'il faut essayer d'exploiter ce sentiment
d'identité régionale a la planification. Ainsi, le probléeme
consiste a faire coordonner la planification centrale et
régionale, et a rechercher dans ces domaines - qui font
I'objet de la planification régionale l'appui et le concours
de la population de la région, qui peuvent venir du sentiment
de son identité régionale.

Une prise de position d'ordre éthique est également im-
portante. On ne peut pas exploiter le sentiment d'identité
régionale pour justifier l'absence de certaines activités,
surtout dans le secteur des biens et des services sociaux.
On ne peut pas admettre, du point de vue aussi bien éthique
que politigue, une situation ou la spécificité d'une région
pauvre mais avec un fort sentiment d'identité régionale con-
sisterait en une atrophie des besoins sociaux et en fait que
certains biens ou services n y sont pas tellement revendi-
gqués. On ne peut pas en déduire que des progres dans
l'acces a ces bien ou a ces services ne sont pas a envisager.
Autrement dit, nous sommes d'avis, qu'en aucun cas la spé-
cificité régionale ne pourrait pais justifier des décisions
de la planification régionale prises au détriment de la
société régionale. Hélas, des exemples ne manquent pas,
surtout s'il s'agit de la planification de I'éducation natio-
nale et de l'accés a la culture. On ne peut pas toucher
au principe d'égalité des chances du développement dans le
cadre de la planification régionale. La spécificité régio-
nale devrait se manifester dans la maniere d'envisager des
solutions concernant Il'avenir et non sous forme de déci-
sions qui offrent ou refusent certains biens ou solutions.

La chance de relancer l'activité d'une société locale
est, au point de vue sociologique, un élément important de
la planification régionale. Ce postulat n'est réalisable que

sous deux conditions:
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a/ Premiérement, il faudrait que les sociétés régionales
concernées soient convaincues de l'efficacité de cette acti-
vité émanant de la population. Ceci reste en rapport avec
1 existence d un cadre légal dans lequel ces initiatives
locales peuvent se réaliser et, d'autre part avec un facteur
psychologique de confiance et avec la conviction du "bien fondé
de ces activités. Dans la Pologne d'aujourd'hui, il y a si-
tuation ou le cadre légal a déja été défini, mais il est
encore toujours difficile de surmonter Il'apathie manifestée
envers des initiatives et des activités locales, cette
apathie étant la conséquence de plusieurs décennies d'une
pratique de la planification centralisée et du dirigisme,
donc une situation ou les initiatives émanant de la popu-
lation étaient difficiles a réaliser.

b/ La deuxiéme condition consiste en la création des con-
ditions ou la société régionale pourrait exprimer ses opi-
nions sur ses propres besoins et présenter ses propres
visions du progrés social. Les associations régionales
y sont un instrument privilégié. Mais dans ce domaine-la,

il y a également wune situation ou dans un climat générale-
ment favorable a la fondation de celles-ci, leur activité
se heurte a des obstacles administratifs. Espérons, qu'a
la I'le étape de la réforme économique dans notre pays ces
difficultés auraient été surmontées et que les associations
non seulement régionales deviendront l'instrument de Il'ex-
pression des plus importants probléemes de la société régio-
nale, mais développeront également leurs propres initia-
tives a la fois sociales et économiques.

LE PLAN SOCIAL DE LA REGION - INSTRUMENT DU RENOUVEAU
DE LA VIE REGIONALE

Nous n'avons pas cessé de montrer les aspects négatifs
qui ont fait que la planification régionale ne s'est pas
développé en Pologne de maniere satisfaisante et que la
spécificité régionale au lieu de s'épanouir tend a dispa-
raftre. Cette opinion basée sur l'experience du passé
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ne pourrait purtant pas nous amener a en rendre responsable
la planification régionale. Par contre, nous sommes d’avis
que la planification sociale dans les régions permet d'espé-
rer un renouveau de la spécificité régionale allant de pair
avec l'acceptation de certains éléments fondamentaux du
status quo politique et économique et surtout du principe
de la planification de développement. On ne peut pas ad-
mettre que si la planification centrale et le dirigisme

se sont révélés inefficaces, toute planification devrait
étre nécessairement inefficace. Nous sommes persuadés qu'il
existe d'autres méthodes de planification "non-dirigiste",
intennédiaire, dont on ne s'est pas encore servi, y compris
celles qui tiennent compte des besoins sociaux et des
visions du développement social présenté a l'echelle locale.

Une analyse historique et sociologique approfondie de
tous les facteurs qui font la spécificité d'une région
est le point de départ de tout plan régional moderne. Nous
ne prétendons pas de définir ici cette spécificité car ses
caractéres peuvent étre bien divers et venir des sources
différentes: socio-historiques, culturelles, naturelles,
géographiques /p.ex. le cas des régions maritimes/, etc.
Les régions peuvent avoir aussi une spécificité économique
solide qui devient un facteur créatif et fait nafitre le
sentiment d'identité régionale. |11 est d'ailleurs fréquent
que les sources de spécificités régionales se superposent
ou exercent wune influence commune. || faudrait encore
se demander si la spécificité régionale engendre un senti-
ment d'identité régionale et fait naftre wun genre particu-
lier de conscience régionale, qui pourrait encourager aussi
bien les personnes que les collectivités locales a entre-
prendre des activités en faveur du développement de la ré-
gion.

Il est lieu, enfin, de dresser un bilan des besoins
sociaux d'une part et des ressources dont peuvent disposer
les autorités régionales, de l'‘autre. C'est alors qu'on peut
essayer d'établir un plan régional dont le but serait,
en partant de la spécificité régionale, de satisfaire
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aux besoins par les moyens disponibles. Si I'on invite la po-
pulation a donner son avis sur les objectifs envisagés, et

si elle accepte ceux-ci, on pourrait la mobiliser et essayer
de I'intégrer dans le processus de la réalisation des
taches prévues par le plan régional. Un plan peut non seule-

ment diminuer les frais des investissements importants mais
également encourager une prise de conscience régionale et
faire renaftre ainsi le sentiment d'identité régionale.
On pourrait alors se demander qu'est-ce qui est donc '
nécessaire pour l'établissement d'une telle planification
régionale? Evidemment, la réponse a cette question n'est
ni simple ni nette, s"il est vrai que les facteurs qui
garantissent la réussite d'une telle planification sont
nombreux, il est également vrai que l'accord des autorités
centrales est la condition indispensable de sa réalisation.
Donc c'est a ces derniéres de décider de l'entrée de la
planification régionale dans le cadre du systéme de la
planification nationale en vigueur. |1l en résulte la néces-
sité d'attribuer aux autorités locales des moyens néces-
saires a la réalisation des objectifs du plan régional;
il faut également créer un climat favorable de la part des
administrations qui devraient encourager les initiatives
émanant de la population, et assurer leur soutien aux
activités des associations locales - porte-parole de 3'ooinion

publique locale et régionale.



Aleksandra JEWTUCHOWICZ

PROBLEMES DE GESTION DES SYSTEMES TERRITORIAUX LOCAUX
/exemple des unités territoriales en Pologne/

En Pologne, les communes /"gminy" en polonais/ et les
villes /gminy miejskie/ constituent les unités territoriales
de base. Elles ont été formées par suite de la réforme
administrative en 1973 et 1975« Ce sont des unités spatiales.
Leur systéme de gestion /le pouvoir local/ est responsable
de leur développement et de leur fonctionnement.

On apprécie l'efficacité du pouvoir local selon l'apti-
tude du systeme a remplir ses fonctions malgré les limita-
tions posées par l'environnement. La fonction systémique
du but des unités territoriales est de satisfaire les be-
soins, toujours croissants, de la société ainsi que de
créer les conditions convenables au fonctionnement efficace
des activités économiques.

Les possibilités du pouvoir local dans ce domaine ne sont
pas illimitées. Ce pouvoir agit dans l'environnement déter-
miné qui pose justement se3 limites. Ce sont pour ce pou-
voir ses entrées extérieures déterminant ses compétences.

Sans entrer dans les détails, on peut affirmer qu'en
pratique les compétences et Il'autonomie du pouvoir local
sont influencées surtout par:

1. les relations extérieures déterminant les dépendances ver-
ticales, c'est-a-dire celles provenant du.Conseil du
Peuple, de la voivodie, du chef de voivodie et des
organes administratifs particuliers: services de I'Educa-
tion, de la Santé, du Commerce etc.;

2. l'autonomie financiere indispensable a réaliser sa propre
politigue. Rien ne subordonne autant que le manque d'ar-
gent.
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Non sans importance est l'organisation du pouvoir local
et la facon de son fonctionnement. En Pologne, dans les
systemes locaux, les fonctions délibération - contrdle sont
séparées de celles de gestion - exécution. Les premieres
relevent de la compétence du Conseil du peuple, les secondes
de celle de l'administration d'Etat. i

LES PRINCIPES DE FONCTIONNEMENT DE L'ADMINISTRATION D'ETAT

La loi sur le systeme des Conseils du peuple et de l'auto-
gestion territoriale signale que les organes de l'administra-
tion d'Etat territoriaux sont les organes exécutifs et admi-
nistratifs des Conseils du peuple et agissent dans le cadre
de leur propriété territoriale. 1ls ménent l'activité exé-
cutive et administrative qui sert a réaliser les taches
des Conseils du peuple. En méme temps l'organe locale de
I'administration d'Etat est soumis au méme organe du niveau
plus élevé et il est le représentant de celui-ci sur son
propre territoire. C'est le maire /naczelnik/ de la commune
/gmina/ qui est l'organe local d'administration d'Etat.

Conformément a la loi le maire de la commune se trouve
dans un systéme d'une double subordination: verticale et
horizontale ce qui s'exprime par la fagcon de le nommer, et
le caractére de ses taches et de ses responsabilités.

En accomplissant la fonction de l'organe exécutif et
administratif du Conseil du peuple, le maire de la commune
est responsable devant celui-ci pour ses actions, et sur-
tout pour la réalisation du plan socio-économique, du
budget et du plan d'aménagement et pour la réalisation des
autres lois déterminant les taches de cet organe.

Les taches du maire en tant que représentant de 1 admini-
stration d'Etat sont liées a la fonction de surveillance du
chef de voivodie sur l'activité du pouvoir local.

Les tdches du maire de la commune dans le cadre de la
subordination verticale et horizontale sont formulées de
différentes fagons. La fagon de définir "un bon maire de
la commune" par les deux organes qui le surveillent n'est



- 149 -

pas identique. Pour le chef de voivodie, il eqt un bon fonc-
tionnaire, quand il observe le systeme légal en vigueur
et surveille de maniéere satisfaisante la réalisation des
taches présentées dans le plan de voivodie.-

Le point de vue du Conseil du peuple est différent.
Celui-ci s'intéresse surtout aux conditions de vie et de
travail des habitants de la commune. Leur opinion favorable
envers le maire dépend de la fagon dont celui-ci s'inté-
resse a la commune, des actions qu'il entreprend pour
satisfaire les besoins de la société locale.

Les buts ,de l'activité du maire désirés par l'un et
l'autre ne sont pas en principe contradictoires. Ils peuvent
coexister, mais cela ne doit pas étre toujours une coexi-
stance parfaite. Les taches du chef de voivodie exigent
la mobilisation de la société locale, les taches du Conseil
du peuple peuvent exiger l'activité du chef de voivodie.
Le réle du maire de la commune est de joindre ces deux
points de vue. Comment il accomplit ses devoirs, comment
il satisfait les besoins des deux cO6tés ou bien s'il donne
la priorité aux taches de l'un d'eux, c'est la relation de
force de leur influence qui en décide.

Le Conseil du peuple passif ou celui qui ne profite pas
de ses compétences pour d'autres raisons, peut étre dominé
par le maire qui donnerait la priorité aux taches du chef
de voivodie au préjudice des taches du conseil. Dans les
cas pareils le maire de la commune peut surtout représenter
les intéréts de Il'administration d'Etat, et sa fonction de
I'organe exécutif et administratif du Conseil du peuple sera
moins visible.

Le facteur qui freine ou-rend impossible le développement
de I'unité territoriale, &est la limitation et la rigidité
des moyens financiers mis a sa disposition.

Les tentatives d'augmenter ces moyens par le financement
extérieur sont donc tout a fait compréhensibles. L'effica-
cité de ces tentatives est dans l'intérét de la société
locale et constitue Il'un des facteurs de l'apparition de
I'autorité du maire de la commune. L'existance des sources
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potentielles de financer la commune /y compris la croissance
répétitive des dotations durant |’'année budgétaire/ fait
qu’en général la quantité réelle des moyens financiers
recus est plus grande que dans |’'offre initiale pour la
période donnée. C’'est la situation typique pour toutes les
procédures d’'adjudication. Elle se répéte plusieurs fois
ce qui devient une habitude et le maire est obligé en
guelque sorte par la communauté locale d’'obtenir ces res-
sources a tout prix. Dans ces activités le maire est sou-
tenu, pairfois aussi remplacé partiellement, par la direc-
tion de |’organisation locale du PZPR /Parti communiste
polonais/, du Conseil du peuple, de la coopérative de con-
struction d’'habitations, du service médical, des écoles
secondaires, du centre de la culture etc. Cela ne garantit
pas, bien sur, |’'efficacité dans tous les cas, mais aug-
mente ses chances. Cela permet aussi d’expliguer plus fa-
cilement le manque de cette efficacité, surtout qu elle
ne dépend pas uniquement de la force et la maniéré de

| "intervention. Far conséquent, ce qui devient le plus
important pour le maire, <c’est de lutter pour obtenir les
moyens financiers et le résultat en est moins important.
Il est aussi peu plausible de chercher les ressources com-
plémentaires de revenus dans la commune elle-méme, ou
d’économiser sur les dépenses courantes si cela peut mener
a réduire l'approvisionnement extérieur dans les périodes a
venir.

Le déficit des ressources financiéres tant que celles-ci
satisfont les besoins courants et assurent le fonctionnement
normal de la commune, ne menace point le maire. Devant la
communauté locale y compris devant le Conseil du peuple -

il peut toujours expliguer son peu d activité par le manque
des ressources /toujours lié avec les décisions extérieures/.
Un autre argument - également valable - est celui des problémes
techniques, liés soit a 1 absence des moyens soit a 1 une
possibilité de s'assurer les services d'une entreprise compé-
tente.

En analysant l'activité des organes d administration
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d'Etat, nous pouvons observer que les possibilités d'activités
du maire d'une commune ainsi que ses devoirs en faveur de
cette derniere aépendent de ses possibilités financieres,

m atérielles, exécutives. La limitation de ces possibilités
peut etre méme commode et servir d'explication d'une faible
activité du maire. Cette explication ne peut pas étre con-
testée par le Conseil du peuple parce que c'est celui-ci
qui décide des taches a accomplir, en observant les prin-
cipes de la réalité du plan. La responsabilité du maire
par rapport au développement de la commune est donc considé-
rablement limitée. Ce développement dépend des personnes non
subordonnées au maire pas plus qu'au Conseil du peuple, de
celles qui disposent des moyens matériels, financiers et
du potentiel exécutif. Nous observons ici un écart viBible
entre les prérogatives considérables du Conseil du peuple
et de son organe exécutif et administratif, et les possibi-
lités, limitées par les décisions des unités du rang infé-
rieur, d'en profiter /déterminant I'étendue réelle d'activi-
tés/.

La fagon dont le maire de la commune remplit ses fonctions
reflete wune faible position du Conseil du peuple. Celui-ci
ne peut pas profiter de toutes ses prérogatives pour les
mémes raisons que le maire. Ceci explique donc pourquoi
ses exigences envers le maire doivent tenir compte des

possibilités réelles de leur réalisation, déterminées en
majorité par les facteurs qui ne dépendent pas de lui.
Ainsi, le Conseil du peuple juge le maire en fonction de la
réalisation des taches particuliéres, laissant de co6té les

estimations globales, basées sur I'analyse de buts atteints
par la communauté locale. Le manque de possibilités cause
p.ex. par une insuffisance de ressources financieres ou
I'absence d'une décision d'une imité non subordonnée
signifie que la responsabilité de la résolution des prob-
lémes de la conmune a été transmise a d'autres sujets.
Dans une telle situation le Conseil du peuple n'a aucune
raison de déprécier le travail du maire, indépendamment du
degré de satisfaction des besoins de la communauté locale.
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Dans ces circonstances, le maire s'empresse, en premier lieu,
de satisfaire les exigences de l'autre organe qui le sur-
veille et notamment du chef de voivodie, ce qui lui assure,
en grande partie l'administration de la commune. Par consé-
quent, wune plus grande attention est attachée a l'observa-
tion des prescriptions et procédures formelles qu'a la réso-
lution des problémes réels des habitants. Les propositions
et demandes des villageois ne sont pas toujours réalisées,
mais on exige une preuve concrete et formelle d'activités
du maire de la commune p.ex. sous forme de lettre adressée
a un organe compétent.

LES POSSIBILITES DE DIRIGEE LE DEVELOPPEMENT DU SYSTEME
PAR LE POUVOIR LOCAL -

Les formes principales des activités des Conseils du
peuple sont les suivantes:

- planification socio-économique et spatiale et l'organisa-
tion de réalisation de ces plans;

- nomination des entreprises et usines qui servent a réaliser
les taches importantes pour la région;

- direction et contrbéle du travail des organes locaux de
l'administration d'Etat;

- initiative et coordination des actions en faveur du dévelop-
pement de la région et satisfaction des besoins de la popu-
lation.

Les plans sont l'instrument principal de formation du dé-
veloppement de la commune par les Conseils du peuple. Ces
plans sont orientés surtout a satisfaire les besoins de la
population, mais ils doivent aussi tenir compte des déci-
sions du plan socio-économique de voivodie. La répartition
des compétences entre le pouvoir local et la voivodie compte
ici considérablement. Formellement, le Conseil du peuple
décide de ces projets qui ne sont pas en vigueur en dehors
de la commune. En réalité, il perd une partie de ses préro-
gatives en faveur des autres organes de planification.

Les plans de voivodie contiennent beaucoup de tdches detaillees
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telles que p.ex. l'adduction d'eau, I'établissement d'un sys-
teme d'égouts, les écoles maternelles etc. De tels projets
ne sont pas prévus a étre réalisés dans toute la voivodie,
ainsi, les Conseils du peuple du niveau fondamental font
des démarches pour que ces projets entrent dans le plan
de voivodie. C'est donc le jeu pour entrer dans les plans
du niveau plus élevé. Il n'y a pas de critéres nets dans
ce jeu.

Les organes de l'administration d'Etat a I'échelle de
voivodie sont donc ces arbitres qui choisissent les taches
d'investissement les plus importantes a leur avis. Evidem-
ment, dans ce cas a cause de l'optique plus large de ces
organes ce sont d'autres criteres qui comptent que ceux
valables au niveau de la commune. Le systeme décisif pareil
existe aussi par rapport aux investissements réalisés par
les unités économiques non subordonnées a la commune. Des
décisions prises par ces unités doivent tenir compte de
certaines exigences du Conseil du peuple de la commune,
mais dans le domaine d'investissements ces exigences déter-
minent surtout ce dont on devrait s'abstenir. La possibilité
d'obliger a faire quelque chose n'existe pas. Le rbéle de
I'administration de la commune est donc de demander quelque
chose, de tenter a introduire dans les plans de développe-
ment les décisions importantes pour les conditions de vie
et de travail de la communauté locale. L'efficacité de ces
efforts reut érre considérable si les demandes correspondent
aux besoins des unités économiques. Il est beaucoup plus
difficile d'encourager les sujets économiques a résoudre
les problemes locaux, ceux qui agissent indirectement sur
leur fonctionnement /éducation, service médical, logements,
ou la politique urbaine/. Le pouvoir local a une possibilité
plus grande d'agir efficacement dans la période de création
ou de réorientation de l'activité /modernisation, extension/
des unités non subordonnées. Ces changements nécessitent,
surtout quand ils entrainent la charge de l'infrastructure
économique et sociale, un accord avec le Conseil du peuple
ou - par l'‘autorisation de celui-ci - avec le chef de vol-
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vodie. Il est indispensable, pour obtenir un accord a ces
changements, /ou a la localisation/ que l'unité économique
participe financiéerement, matériellement dans le développe-
ment de l'infrastructure économique extérieure et sociale
ou bien qu'elle construise elle-méme les objets dont elle
aura besoin. Ces exigences ne sont pas déterminées par
I'administration de la commune, mais en accord avec celle-
-la, par le chef de voivodie qui peut plus ou moins tenir
compte des besoins de la communauté locale, mais qui ne
peut pas négliger lesdits besoins.

Dans ces circonstances, les plans élaborés ne sont pas
les plans du développement socio-économique de la commune,
mais seulement les plans de la répartition des frais d'in-
vestissements parmi les décisions nominalement déterminées
ainsi que de la répartition des moyens pour les rénova-
tions,

Les plans sont statiques dans le sens qu'ils ne proposent
aucune solution alternative /il n'y a pas de variantes de
plans, ni de principes pour les plans/; les plans dépendent
trop de la situation actuelle de lI'économie et des condi-
tions de vie dans les communes, on ne connalt pas de tenta-
tives d'influer sur les directions du développement admises.

La planification au niveau de la commune est une plani-
fication territoriale nationale, réalisée sur le territoire
déterminé, et non pas une planification auto-gestionnaire,
réalibée dans le cadre d'une communauté locale. C'est une
allocation, imposée par les autorités, des moyens financiers
qui en décide.

Et pourtant le systéeme de gestion ne peut pas exister
sans planification. |1l est, dans ce cas-la, obligé a agir
de fagon intuitive ce qui apporte trés rarement des résul-
tats positifs. A part cela, la planification est une condi-
tion essentielle réglant le développement.

L'analyse de planification devrait, entre autres, indiquer
ou, quand et pourquoi peuvent apparaitre dans le systeme les
conflits et les situations de seuil, et comment il faut
entreprendre une action pour éviter les situations de crise.
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C'est le sens de gouverner le systéme. Une telle analyse
/c'est-a-dire celle qui tient compte de toutes les réalités/
n'existe pas. D'ailleurs le pouvoir local et ses services de
planification ne peuvent méme pas Il'effectuer car elles

ne disposent pas d'informations nécessaires. Elles ne peuvent
pas réagir convenablement aux comportements éventuels futurs
du systéme. Les actions sont entreprises au moment ou un
objet du systeme est déja dans la situation de crise c'est-
-a-dire quand il est menacé par Il'arrét de fonctionnement
avec toutes les conséquences pour la totalité du systéme
/p.ex. le manque d'eau/. Puisque |'état de nos unités
murbaines empire, de tels objets sont de plus en plus
nombreux. Il parait que les autorités locales n'essaient
plus de réaliser un développement planifié, mais elles

se concentrent sur le fonctionnement courant du systeme, et
non pas sur la suppression des conflits futurs, mais celle
des crises actuelles. Pour planifier, c'est-a-dire choisir
les buts et les méthodes de leur réalisation, il faut non
seulement les autorisations formelles, mais aussi les possi-
bilités réelles matérielles d'agir, c'est-a-dire surtout
les moyens financiers. |1l s'agit de concerter les plans des
unités territoriales avec leurs budgets. On n'exagere pas
en disant que les moyens financiers qui restent en disposi-
tion du Conseil du peuple sont la mesure de la vraie décen-
tralisation et de l'autonomie. Ces moyens viennent du budget
de la commune et des fonds lui attribués.

Le "Droit budgétaire" de 1984 cite 15 sources de revenus
des Conseils du peuple. Tous les genres des revenus sont
limités par des prescriptions et normalisés de fagon pré-
cisé. Le changement de leur niveau n'appartient pas aux
Conseils du peuple. Pour augmenter le niveau des revenus le
pouvoir local peut compter sur:

- un changement favorable des principes d'évaluation des taxes
et d'impots

- I'établissement des sources de revenus complémentaires, pro-
venant de l'extérieur /dotations/.

Pratiguement, les revenus du budget de la commune sont
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déterminés de Il'extérieur. Cela ne favorise pas la recherche
des solutions intérieures ni l'augmentation de l'initiative
locale.

Les dotations obtenues du budget de voivodie constituent
un apport le plus important dans les revenus courants.
Elles constituent 30® - 70% de la totalité des revenus. La
subordination de la commune aux autorités de voivodie est
tres grande. Mais c'est la maniere de l'établissement des
dotations qui compte le plus et non pas leur montant. Les
autorités de voivodie décident du niveau des dotations
selon wun critére flou, de I'échelle des besoins de la
commune. Le département des Finances du Bureau de Voivodie
effectue sa propre estimation de ces besoins en se référant
aux dépenses du budget dans la période précédente. Ceci crée
souvent un malentendus les économies dans les dépenses sont
comprises comme la diminution des besoins financiers et
peuvent provoquer la diminution des dotations. Fréquents
sont les cas ou les frais assumés deviennent le but en soi
des activités au détriment de la réalisation d'un niveau déter-
miné du systéme géré.

La relation entre les dépenses courantes et le montant
des dotations place a une meilleure position les unités
les plus fortes, mieux développées. Les besoins financiers
plus élevés liés au maintien surtout de l'infrastructure
expliguent les dotations plus élevées.

Les moyens budgétaires dont disposent les autorités de
voivodie sont limités; on assure a la commune les fonds

pour satisfaire ses besoins essentiels, les plus urgents,
ceux qu'on ne peut pas supprimer. Les budgets locaux des
unités étant treés pauvres, la structure des dépenses est

strictement déterminée. Dans chaque cas, les actions peuvent
étre plus ou moins rationnelles, peuvent exiger des dépenses
plus ou moins grandes pour réaliser les mémes taches, mais
moins grandes sont les ressources possédées, moins large
est le choix. Le pouvoir local n'a pas actuellement la pos-
sibilité de diminuer les dépenses p.ex. pour 1 éducation,
l'administration d'Etat, Il'assistance sociale, sans en-
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freindre aux prescriptions et normes financieres en vigueur
ou sans déteriorer les conditions de la vie. Cela concerne
environ 80/5 des revenus. Cette partie du budget peut étre
considérée comme rigide, celle qui sert a maintenir le
status quo, celle qui résulte du niveau du développement
déja acquis et des principes de financement en vigueur.

Une certaine souplesse et les possibilités de transfor-
mer la structure du systéme peuvent étre offertes par les
moyens prévus pour les investissements et les rénovations.
En pratique, seulement dans ce cas l'utilisation des moyens
est l'objet fies décisions réelles prises par le Conseil du
peuple. Ces fonds ne sont pourtant pas assez grands. Les
fonds spéciaux /p.ex. le développement de la culture, la
protection de l'environnement, Il'adduction d'eau, etc./
établis surtout a partir des dotations de voivodie, n'élar-
gissent pas le champ de l'activité autonome du pouvoir
local. 1ls peuvent étre utilisés aprés l'‘acceptation de
celui qui en dispose de l'extérieur et seulement pour une
tache concréte. C'est donc plutdt une des formes du
centralisme de décision. Les décisions autonomes des autorités
locales concernant le développement se limitent actuellement
surtout a préparer les terrains pour les habitations, y com-
pris Il'établissement de l'infrastructure technique pour les
ensembles d'habitation naissants. Dans d'autres cas, le pou-
voir local peut remplir surtout le réle d'inspirateur, mais
I'ultime décision appartient a celui qui dispose réellement
des moyens financiers. Cela concerne aussi les entreprises
plus importantes dans le domaine de l'infrastructure tech-
nique dont la réalisation est prévue par les plans de vol-
vodie. Cet état de choses aurait pu engendrer une situation
ol c'est la structure et l'accessiblité des moyens finan-
ciers et non pas la hiérarchie des besoins sociaux locaux
qui déciderait du choix des entreprises de développement.
Ainsi, la formation et la réalisation de la stratégie locale
du développement devient tres difficile.

En analysant lI'économie financiére au degré local, on peut
observer Il'absence d'autonomie financiére de la commune et
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une grande dépendance des moyens financiers de l'extérieur,
c'est-a-dire surtout-des dotations regues par l'intermé-
diaire de la voivodie. Gela témoigne du centralisme du
systéme financier. Toutes les décisions financiéres vraiment
importantes sont prises non pas au niveau concerné, mais
au moins a un niveau plus élevé /les prescriptions finan-
cieres, les principes de calcul et préléevement des impoéts

sont établis au niveau central/, le budget de voivodie
dépend du budget central et le budget de la commune - des
décisions des organes de voivodie/. 1l y a beaucoup de pos-
sibilité de pression, légales et moins légales; les orga-

nismes financiers du haut niveau peuvent influer sur la
maniere d'utiliser les moyens budgétaires et ceux qui pro-
viennent des fonds spéciaux.

L'article 49 de la loi budgétaire stipule que les budgets
régionaux doivent s'adapter aux budgets du niveau plus
élevé. Surtout les dépenses pour les investissements et
pour les rénovations exigent au moins l'‘accord a deux
niveaux avec le niveau de voivodie. Les organes financiers
régionaux établissent le projet de leurs budgets, en présen-
tant le plan de leurs revenus et dépenses en fonction des
branches particulieres de I'économie, en demandant des
dotations a un montant déterminé /en présentant en méme
temps le plan de la distribution des moyens obtenus/.

A l'étape suivante, le département des Finances du Bureau
de Voivodie établit le projet de la répartition des moyens
du budget de voivodie parmi les différentes branches de
I'économie /la sphére non productive incluse/ et dans ce
cadre - parmi les différentes entreprises d'investissement
de la voivodie. En résultat, le projet du budget revient a
la commune, le projet basé sur sa variante "essentielle,
mais adaptée aux possibilités financiéres et a la "philo-
sophie du développement” du niveau de voivodie. Toutes les
questions et les sommes contradictoires peuvent devenir
I'objet des accords, des adjudications etc. entre la commune
et la voivodie.

Les instruments financiers hors budget puisqu ils sont



- 159 -

a | "unique disposition du pouvoir local, n'accomplissent pas
leur réle du facteur dynamisant le développement de la
communauté locale, surtout parce qu'ils n'ont pas assez de
moyens par rapport aux besoins.

CONCLUSIONS

A partir de 1981, en Pologne entrent en vigueur des lois
qui changent les conditions du fonctionnement des Conseils
du peuple, trés critiquées. Les plus importantes sont: la loi
sur le systeme des conseils du peuple et de l'autogestion
territoriale, la loi sur la planification socio-économique,
la loi sur la planification spatiale, la loi sur les fonds
de la commune et du fonds rural.

Les lois citées ont élargi considérablement I'étendue
des compétences du pouvoir local, surtout des Conseils du
peuple et des organes de l'autogestion des communes /des-
villes/. Le chemp légal de l'autonomie et de la compétence de
planification des Conseils du peuple et des organes de 1 ad-
ministration d'Etat ne peut pourtant pas étre utilisé en
pratique car le conseil est dépourvu de ses propres moyens
financiers et leur répartition s'effectue par les organes de
voivodie. Le mode de répartition est plutét libre et ne dé-
pend pas en grande partie du niveau local.

En pratique les Conseils du peuple ne sont pas financié-
rement autonomes, tant en ce qui concerne les revenus que
les dépenses. Les Conseils du peuple n'ont aucune influence
sur I|'établissement du montent de leurs revenus et une
influence minime sur la structure des dépenses.

L'ensemble des instruments financiers laissés s la dispo-
sition des autorités de la commune prouve que théoriqueme-
ment les possibilités de réaliser sa propre conception du
développement de la communauté locale d'une maniére autonome
/le surplus budgétaire, les fonds d'affectation spéciale, la
mise en marche du fonds de provision/ peuvent exister. Mais
en pratigue les organes locaux sont soumis aux pressions
si fortes des organes du niveau plus élevé, renforcées par
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des moyens légaux et moins légaux d™imposer la subordination”,
que l'obstination pour obtenir une autonomie financiére peut
devenir par la suite défavorable pour le systeme local.



fcaria HALAMSKA

LE POUVOIR LOCAL EN POLOGNE FACE AUX INTERETS
INDIVIDUELS, LOCAUX ET GENERAUX

Les sciences sociales donnent plusieurs définitions du
pouvoir local. Leur spécificité est définie par Il'adjectif
"local". Pour simplifier, nous pouvons dire que le "pouvoir
local" est un pouvoir exercé dans une société locale. Chaque
société locale possede son propre territoire. On peut avan-
cer que le pouvoir local est un pouvoir limité a un certain
territoire. Pour le sociologue I'adjectif "local" reléve
d'une notion beaucoup plus large. Cette notion vient de la
caractéristique "société locale". Dans cette société existent
deux types de liens sociaux: les liens formels et les liens
informels. Les liens informels dominent les liens formels,
par conséquent, la structure informelle est plus importante
que la structure formelle. La structure informelle est
décisive pour le fonctionnement de cette société. En plus,
cette structure est lisible pour tous. Dans cette situa-
tion, la société locale n'est pas une collectivité d'indi-
vidus anonymes, mais une collectivité des groupes sociaux
différents. Dans la société locale, il n'y a pas de
"citoyens anonymes": chaque habitant est connu et reconnu
par chacun, posséde ses caractéristigues plus ou moins
précises. Il en est de méme pour le pouvoir local qui est
toujours un pouvoir personifié. Les institutions formelles
de pouvoir sont représentées par des personnes concretes,
des personnes bien connues. Les relations sociales: pouvoir-
-citoyen, ne sont pas - par définition - dépersonnalisées.
Le pouvoir local est un pouvoir non anonyme exercé dans une
société non anonyme.

C'est une caractéristique fondamentale du pouvoir local.
De nombreuses analyses sociologiques sont centrées sur
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ce -croit. Elles montrent la dépendance entre la réalisation
des intéréts individuels - ou des intéréts de groupes locaux
- et la réalisation des intéréts de la société locale comme

telle. Mais au niveau local, une troisiéeme catégorie d'in-
téréts doit étre réalisée: les intéréts de la société glo-
oale, les intéréts généraux. Les intéréts généraux sont

imposés a la société locale par la société globale. Leur réa-
lisation au niveau local est protégée par la régulation
systémique. La position du pouvoir local dans le systeme
général de pouvoir, dans toute société, est une conséquence
du mode d'articulation entre des intéréts locaux et des in-
téréts généraux.

Pour analyser la position du pouvoir local et son fonc-
tionnement, il est trés important de prendre en compte
les régles de la régulation entre ces deux types d'intéréts:
locaux et généraux. Dans ce domaine, les solutions possible-s
sont de deux types:

- lorsque les deux catégories d'intéréts sont spécifique-
ment distinctes,

- lorsqu'est présente la possibilité de réconcilier, ou
"d'harmoniser” les intéréts locaux et généraux.

De ces deux points de vue, en prenant les regles juri-

digues, le systeme du pouvoir local en Pologne est dif-
ficile a spécifier. D'un c6té, le pouvoir local est
I'""'sntenne sur le terrain" du pouvoir central, l'echelon

inférieur d'une structure verticale. D un autre cote, le
pouvoir local est le ‘"représentant des intéréts de la

société locale". Le pouvoir local en Pologne est, par

conséquent, obligé de réaliser ces deux types d intéréts
en méme temps.

Ce principe - réaliser simultanément des intéréts locaux
et des intéréts généraux - est, dans la pratique, impossible
a réaliser. Dans le cas de conflits d'intéréts, la société
locale, pour respecter les intéréts généraux, doit renoncer
a la réalisation de ses propres intéréts. |l faut savoir
aussi que I'"intérét générai" n'a pas de définition précise.
On ne distingue pas, par exemple, "1 intérét général de
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la société globale" de "intérét de I'Etat". La notion ~"in -
térét général” couvre la stratégie de développement du pays,
comme les dimensions plus courantes de la politique centrale.
Elle concerne tant les décisions particulieres des départe-
ments du Comité Central que celles prises par un ministére.
Dans cette situation, quand chaque décision du "Centre" est
présentée comme d'"intérét général", la notion se dévalue»
La notion d'™
a fonctionner comme un moyen de réprimer les intéréts

locaux. Le principe déclaré de la conciliation des intéréts

intérét général" change de fonction et commence

locaux et généraux se transforme en principe de domination
de I'intérét général sur lI'intérét local. C'est le premier
principe systémique qui détermine les conditions du fonc-
tionnement du pouvoir local en Pologne. Il oriente en méme
temps les buts "des acteurs" exercant le pouvoir.

Dans toutes les unités territoriales de niveau local sont
implantées les différentes organisations économiques. Elles
fonctionnent, en principe, pour satisfaire les besoins des
habitants. Les liens avec cette société ont un caractére
fonctionnel. La collectivité territoriale est organisée selon
des principes d'organisation horizontale. Mais toutes les
organisations économiques qui ne sont pas subordonnées au
pouvoir local, et elles sont la majorité, fonctionnent selon
des principes d'organisation verticale. Elles constituent
les échelons de base de leur propre structure verticale.
Dans un systeme centralisé, tel que le systéme polonais,
toute activité de ces organisations, située aux échelons
intérieurs, dépend de leur échelon supérieur. L'échelon
supérieur définit des buts et attribue les moyens de fonc-
tionnement. |l appligue aussi les sanctions en cas de non
exécution de ses directives. Toutes ces organisations sont
dirigées selon un principe d'organisation verticale. Et
ce principe d'organisation verticale du systéme global dé-
termine les conditions du fonctionnement du pouvoir local
en Pologne.

Le pouvoir local en Pologne est soumis a deux types de
pression. Les premiers découlent des deux principes systé-
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miques, le principe de domination de I'intérét général, et

le principe d'organisation verticale du systéme. Le pouvoir
local, qui fait partie du systéeme politique global, doit
fonctionner selon les régles du "centralisme". Le deuxiéme
type de pression est produit par Il'entrée en scéne de la
société locale. Cette scéne, peuplée par des acteurs non
anonymes présente une structure lisible de groupes et de
relations entre ceux-ci. Les acteurs jouent ici "le spectacle
du pouvoir" et sont pris dans le réseau des relations entre
les différents groupes sociaux, En méme temps, ils 3ont soumis
aux pressions venant de ces groupes, ils sont soumis aux pres-
sions de la "localité". Les pressions intercroisées du "centra-
lisme" et de la "localité" créent la spécificité du fonctionne-
ment du pouvoir local en Pologne.

Comment, dans la situation décrite, le pouvoir local peut-
-il réaliser des intéréts locaux, qui ne sont pas la somme
d'intéréts individuels, et qui peuvent étre dominés si fa-
cilement par un intérét général indéfini?

Est-ce que "lI'intérét local" constitue le facteur orien-
tant son activité? Comme le montrent les recherches réali-
sées, les activités du pouvoir local en Pologne sont caracté-
risées par un haut degré de "localisme" et une forte orien-
tation vers la prise en compte des intéréts locaux. Les
causes de ce phénomene sont diverses. "L'intérét général”,

?n raison méme de son caractere indéfini, est souvent, pour
le "notable local”, trop général et incompréhensible;

il se transforme en slogan. La société locale est aux prises
avec des préoccupations concréetes, dont la solution peut
étre facilement imaginée par le pouvoir qui est en place.
Ce pouvoir est lié, par de nombreux liens, souvent émotion-
nels, avec cette société. La société, quand elle articule
ses besoins, s'adresse en premier lieu au pouvoir sur place,
"a son pouvoir". 1l est vrai que ce fait de détenir et
conserver ne dépend pas de la société locale, mais toute
bonne solution prise pour résoudre les problemes de la col-
lectivité, renforce le prestige du pouvoir dans la société
locale. "Satisfaire les besoins de la collectivité", "ré-
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soudre les problémes locaux" participent au rdle social, au-
quel l'acteur de la scéne l.ocale s'identifie.

Face aux intéréts locaux,le pouvoir local peut adopter
deux attitudes: passive ou active. Passive, lorsque les

comportements du pouvoir local se limitent a réagir aux
besoins collectifs déja articulés. Lorsqu'il adopte une

attitude active, il a lI'ambition de devenir le "vrai leader"
en articulant les besoins locaux. 1l veut gérer les affaires
locales pour que la société locale arrive au niveau de déve-
loppement imaginé par le pouvoir local comme optimal. Mais
indépendamment de ces attitudes, le pouvoir local doit,
pour réaliser la "microrationalité" casser la "macrorationa-
lite" .

En profitant des résultats des recherches empiriques,
nous pouvons reconstruire le "modéle de l'‘action” qui doit

etre entreprise par le pouvoir local pour la réalisation
efficace des intéréts locaux.

Pour gagner la bataille de la réalisation des intéréts
locaux, le pouvoir local doit d'abord constituer un centre
stable de décision en son sein. Autrement dit, le pouvoir
local doit se centraliser. Le processus de centralisation
du pouvoir a I'échelon local se déroule paralléelement
au processus d'intégration horizontale de la société. Pour

la centralisation et l'intégration, il est nécessaire de
briser, au moins partiellement, le principe d'organisation
verticale du systéme. Les organisations économiques, im-

plantées sur le territoire de la société locale, disposent
des moyens potentiels pour réaliser des aménagements locaux
et de nouveaux investissements. Mais elles ne sont pas

soumises au pouvoir local, elles sont indépendantes de ce
pouvoir. Pour participer a I'aménagement local, leur parti-
cipation est d'ailleurs nécessaire, les organisations

économiques doivent percevoir I'existence de ce pouvoir
et se sentir obligées de contribuer pour le bien de la col-
lectivité. Pour atteindre ce but, le pouvoir local uti-
lise le mécanisme que l'on peut appeler I'élargissement
du pouvoir" par la création d'élites locales. Elles sont
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centrées autour du noyau de décision. Leur-intégration est
une condition préalable pour la mobilisation interne de
la société, qu'on peut définir comme un état disposant
aux actions commimes. Cette mobilisation peut étre sponta-
née et avoir pour base la collaboration, lorsque les chefs
des organisations économiques se sentent liés avec la so-
ciété, et obligés de suivre les initiatives prises par

le pouvoir local. Mais cette mobilisation peut étre obtenue
par la force et dans Il'atmosphére du conflit. Dans cette
situation le pouvoir local est obligé d'entreprendre des
activités supplémentaires pour recouvrer la participation
par la force.

Dans la plupart des cas la mobilisation interne est in-
suffisante. Tres souvent la décision concernant la réali-
sation de l'intérét local doit étre prise par I'échelon
supérieur du pouvoirs au niveau de la voivodie ou au
niveau central. Un deuxiéme type de réalisation, la mobili-
sation externe, . .parait nécessaire. Elle peut étre définie
comme la mise en oeuvre des différentes forces qui peuvent
contribuer a la réalisation des équipements ou des aménage-
ments locaux.

La mobilisation externe peut revétir diverses formes.
Elle peut avoir la forme de I'accumulation de moyens
manquants”. L'accumulation est réalisée par un systéme
d'échanges, souvent trés compliqué. Une autre forme de la
mobilisation externe consiste a trouver un patron pour
la société, un patron occasionnel ou stable. Les rela-
tions "patron-société" sont typiques du schéma de rela-
tions "patronage-clientélisme". Bien évidemment le "patron"
est toujours une personne située trés haut dans la hiérarchie
du pouvoir.

La mobilisation externe crée un systéme paralléle de
distribution des biens par rapport au systéme de réparti-
tion planifiée. Ce second systeme ruine efficacement le
systéme de répartition clarifiée. L'explication en est
simple. Dans la pratique le succes de la réalisation des
intéréts locaux implique que le pouvoir local prenne
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une certaine distance par rapport au plan et mette en oeuvre
un projet, méme si les moyens n'en ont pas été prévus par
le plan.
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Jerzy REI

LES ATTITUDES ET LES OPINIONS DES PERSONNES SOCIALEMENT ACTIVES
ENVERS LES ORGANISATIONS ET LES INSTITUTIONS AUTONOMES
DANS LES COMMUNES

L'é¢tude effectuée en 1934 par l'institut de Développement
de la Campagne et de I'Agriculture de I'Académie Polonaise
des Sciences”™ a démontré une baisse de l'activité publique
dans le milieu des agriculteurs individuels en Pologne,
consécutive a une hausse d'une ampleur considérable dans
les années 1980-81. En Pologne des années quatre-vingt,
I'activité publique a perdu de nouveau son inté:’ pour la
plupart des agriculteurs. On sait que le développement des
groupes sociaux ou des sociétés entieres dépend de 1 u tili-
sation du potentiel de leur activité ainsi que de l'acti-
vité de chacun des individus.. Les habitants, unis par les
buts communs et désireux d'avoir l'influence sur leur environ-
nement, créent des comités ou des associations de circon-
stance, ou bien s'efforcent d'introduire leurs programmes
et leurs désirs dans les organisations et les institutions
existant déja au sein de leur commune. Ce second moyen de
la réalisation de leur intéréts étant plus fréquent, les
institutions locales ainsi mque les organisations autonomes
des habitants devraient étre la forme organisée et authen-
tigue de l'activité publique.

L'une des questions posées dans l'enquéte était congue
de maniere suivante: "Les institutions et les organisations
autonomes dans les communes ont-elles la possibilité de
réaliser les désirs et les intéréts des collectivités
locales et a quel point les réalisent-elles vraiment?".

sous la direction de Mre Halamska, avec la participa-
tion de M.M. W. Jurcewicz, J. Rey, A. Rutkowski, B. Skwarka.
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Au cours de l'enquéte les données ont été recuceillies
dans différents milieux et dans différentes institutions
et organisations. La plus grande importance était attachée
a I'étude des attitudes et des opinions de la commune des
agriculteurs et des personnes socialement actives, que
nous appellerons militants, fonctionnaires /salariés/, et
bénévoles, travaillant dans les organisations et institu-
tions paysannes ainsi que dans l'administration publique
et économique. Les résultats de I'étude des opinions des
agriculteurs ont été présentés dans le no. 3/1986 de la
revue "Wieé i rolnictwo", c'est pourguoi nous ne nous en
référons que dans la mesure ou il est nécessaire de les
comparer avec les opinions des "militants” de la commune
/gmina en polonais/. 75 personnes enquétées, fonctionnaires
et bénévoles avaient été soumises a 1 enquéte effectue/e
dans 4 communes choisies en fonction de leurs caractéri-
stiques socio-économiques. L'enquéte était menée a un mo-
ment extrémement intéressant pour un sociologue /c'était
d'ailleurs une coincidence/, car c'était dans cette
période que l'on introduisait les lois votées en 1982 et
1983, concernant le systéeme des institutions et organisa-
tions autonomes des agriculteurs individuels.

Aprés avoir présenté quelques principes théoriques et
méthodiques, j'essaierai de répondre a la question sui-
vantes qui sont et par quoi se caractérisent les "mili-
tants", fonctionnaires et bénévoles, quelle est 1 influ-
ence du changement de leur structure socio-démographique
sur leurs attitudes et leurs opinions sur 1 autonomie dans
les communes?

On a réalisé 75 interviews, dont 13 avec des femmes.
Cette, proportion /17,3%/ correspond grosso modo a la pro-
portion de 20% des postes au niveau local destinés aux
femmes, d'aprés les consignes du parti dans les années
soixante—dix. L ensemble de 1 échantillon se compose de
deux groupes d'activistes s

1/ les fonctionnaires /salariés/ des organisations
socio-économiques et politigues ainsi que de 1 administra—



- 171

tion publique dans les communes dont le nombre s'éléve a 41
personnes - soit 54,7% de lI'échantillon;

2/ les "militants"”, bénévoles de ces organisations et
institutions - 34 personnes soit 45,3% des interviewés.

L'un des changements les plus considérables qui avait
lieu dans les années soixante-dix et quatre-vingt est le
rajeunissement constant des fonctionnaires, et, de l'autre
coté, le vieillissement des "militants"” bénévoles.

On a procédé au rajeunissement général des cadrés lors
de la réforme administrative, notamment par la nomination
des jeunes de 30 ans aux postes administratifs et poli-
tigues dans les nouvelles unités territoriales. Si en 1978
les personnes de moins de 35 ans constituaient a peine
10% des "miilitants", en juillet 1980 elles formaient 24%
environ des cadres au niveau local, pour en arriver a 36%
en 1984 /tabl. 1/.

Tableau I. L'&ge des "militants" en 1984

Age bénévoles fonctionnaires total
moins de 35 ans 20,5% 36,3% 29,3%
de 35 a 50 ans 35,3% 43,9% 40,0%
plus de 50 ans 44,1% 19,5% 30,6%

On voit bien un grand contraste entre ces deux catégories.
Seulement 1/5 des "militants” bénévoles est agé de moins

de 35 ans. Presque la moitié d'eux /44,1%/ a plus de 51
ans. L'analyse detaillée des questionnaires des "militants"
bénévoles de 35 a 50 ans /plus de 35% de l'échantillon/
démontre que la majorité d'entre eux a plus de 45 ans et
méme 48-49 ans. Etant donné le peu d intérét manifesté

par les jeunes pour l'activité publique, cette catégorie
des "militants" peut croitre considérablement dans l'avenir.
Cela crée une situation extrémement inquiétante, car l'intro-
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duction des nouvelles lois, |’établissement de nouvelles
structures' d’'organisation ainsi que de nouvelles méthodes
d’action, exigent la présence de jeunes, dynamiques et ou-
verts.

La situation est exactement inverse en ce qui concerne
le groupe des "militants" fonctionnaires. Ils sont déci-
dément plus jeunes, car plus de 36% du groupe sont agés
de moins de 35 ans. Seulement 19,5% orit plus de 50 ans.

Les changements, dans notre pays, ainsi que les
Changements au niveau mondial exigent de la part des per-
sonnes socialement actives, un niveau d instruction élevé.

Tableau 11. L’instruction des "militants" en 1984

Instruction bénévoles fonctionnaires total
primaire 63,4% 17,6% 42,6%
secondaire 36,5% 55,8% 45,5%
supérieure 0 26,4% 12,0%

En comparant les données concernant | ' age et 1 instruction
on pourra remarquer qu'il existe wune corrélation entre
|"age jusqu’'a 35 ans et |’instruction supérieure /ou
éventuellement secondaire/, ainsi qu’'entre la tranche de
plus 50 ans et |’'éducation primaire. Dans les études me-
nées en 1980, de méme que dans celles de 1984-, on con-
state que 65% des fonctionnaires ont fait des études supé-
rieures.

L’ appartenance aux partis politigues ainsi que 1 exer-
cice des fonctions dans différentes organisations sociales
constituent wun facteur important, facilitant la descrip-
tion de |’influence d’un militant et du degré de la
concentration du pouvoir en une ouplusieurs mains.

Les fonctionnaires, tout comme les "militants" béne-
voles, sont le plus souvent membres du POUP /deux fois
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plus nombreux que ceux des autres partis politiques/. Panai
les "militants” soumis a l'enquéte, plus de la moitié
/5623/ sont membres du POUP, 21,3% - sans appartenance

a un parti, 17,3?° sont membres du parti paysan, et seule-
ment 5»5% du Parti Démocratique. Parmi les fonctionnaires,
les deux-tiers sont membres du POUP et parmi les bénévoles
- 45%. 24,3% des bénévoles et 17%% des fonctionnaires
n'appartient a aucun parti. Il est nécessaire de mentionner
la participation considérable des membres du parti paysan
dans le groupe des bénévoles /26,4%/, alors que dans le
cas des fonctionnairest ils ne représentent que 9»?%.

Tableau I11. Les fonctions publiques exercées
Nombre "m’ili:[ants" "militants” Total
de fonctions bénévoles fonctionnaires
7 1 0 1
6 4 0 4
5 5 3 7
4 5 3 8
5 5 5 10
2 5 15 20
1 4 6 10
0 _ 10 10

En comparant les chiffres concernant l'appartenance au POUP
avant et aprés aoQt 1980, il s'avére que si avant la crise
presque 85% des "militants" locaux étaient membres du POUP,
en 1984 seulement 2/3 des "militants” fonctionnaires y sont
restés. Ce pourcentage est encore moins élevé parmi les
"militants" bénévoles /50% environ/. |1l serait intéressant
de connaitre le stage dans le parti et sa corrélation avec
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| *age des interviewés, mais malheureusement |’ enquéte de 1984
n’'avait pas prévu une telle comparaison.

Le tableau 111 évoquant le nombre de fonctions exercées
par une personne indique la présence de deux tendances.

La premiére concerne les dispositions des "militants" a
cumuler les fonctions: 4 activistes détiennent 22 fonc-
tions publiques et |I’'un d’'entre eux en détient 7« La se-
conde, tout a fait inverse, apparait chez les fonction-
naires et consiste a éviter de réunir plus de 1-2 fonctions
en dehors leur travail /1/4 de tous ces "militants" ne se
livre a aucune tache publique/. Cependant, avant 1980, le
fait d etre membre de diverses organisations et d’exercer
plusieures fonctions au sein de ces derniéres facilitait le
fonctionnement de la commune.

Les représentants des autorités et des organisations au
niveau de la commune devraient posséder certaines qualités
personnelles comme la confiance envers les gens, le senti-
ment d’'avoir la possibilité d’influencer la vie politique,
le sentiment de lien avec la collectivité locale.

Pour avoir une idée sur ces qualité, nous avons utilisé
| "échelle de Campbell de 1954. Suivant cette méthode, les
notes varient entre O et 3. Le coefficient moyen pour
| "ensemble des "militants" était de 1,66, donc presque
juste le milieu de |I'échelle. Une analyse plus proche du
tableau XIX A a permis de constater que les "militants"
bénévoles accordent plus de confiance a leur communauté que
les fonctionnaires. Néanmoins, les deux résultats ont fait
preuve d’'une confiance relativement considérable de tous
les "militants”, soumis a |’'étude dans quatre communes dif-
férentes.

Le coefficient de l'aliénation du groupe constitue un
indice tres intéressant. Les indices provenant d une ana-
lyse des réponses suivant la méthode de Campbell demontrent
un niveau relativement bas de sentiment d aliénation des
activistes dans leur propre groupe, et prouvent /1,82/
qu'ils ont beaucoup d'estime pour le travail des autres
"militants”. Néanmoins, lorsque Il'on prend en considération
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la division en "militants"” fonctionnaires et bénévoles,

il existe des différences considérables au sein d'une seule
commune. Par exemple dans la commune de Krynki, les "mili-
tants" bénévoles ont jugé trés haut les liens entre les
"militants"” et leur solidarité intérieure, alors que les
fonctionnaires se sentent tres aliénés par rapport aux
autres "militants” de Krynki. On peut donc supposer que
ces "militants", ayant une opinion négative des "militants”
bénévoles, mais une bonne opinion sur eux-mémes, se sentent
par conséquent aliénés de l'ensemble des "militants" de
cette commune.

Tableau 11l A. L'indice synthétique des qualités 'nersonnelles
des "militants"

Aliéna- Aliéna- Senti- Senti-
tion tion ment ment
W i1 " dans le dansyla de con- de pos-_
commune militants groupe société fiance sibilité
des "mi- locale envers d'influ -
litants" la po- encer la
pula- vie poli-
tion tique
bénévoles 2,72 4,36 2,63 2,27
Krynki
foneti onnaires 1,54 4,27 2,00 1,18
bénévoles 1.8 4,1 1,5 2,1
Drobin
fonctionnaires 1,38 5,07 1,53 2,38
bénévoles 1,00 3,14 1,66 1,71
Steszew
fonctionnaires 2,33 4,33 1,66 1,77
bénévoles 1,71 4,5 2,00 2,5
Zator
fonctionnaires 2,14 3,28 0,85 2,0
valeur moyenne
1,82 3,86 1,66 1,98

de l'indice
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Grace a l'introduction des lois se rapportant a l'auto-
nomie des collectivités locales, tous les "militants" ont
obtenu une autonomie formelle élargie /du moins théorique-
ment/, ainsi qu'une influence sur les décisions prises aux
niveaux supérieurs. Les auteurs de I'enquéte ont trouvé
trés intéressant d'étudier le degré de sentiment de compé-
tences des "militants" et de l'efficacité de leur activi-
té, et cela en deux moments: le premier, lors de la fin
de I'époque avant la crise, dans une période d'une visible
centralisation de la vie politique et socio-économique:
le second-lors de l'introduction de certaines solutions con-
cernant une décentralisation partielle de ce systeme. La
comparaison du sentiment d'influence sur la politigue plus
large que celle du niveau local est une preuve évidente
des changements existant grace aux nouvelles lois. Les
résultats des études de la fin des années soixante-dix
-indiquent une forte centralisation du systéme. 15% des
enquétés avaient estimé autrefois la politique trop com-
pliguée pour la comprendre, 30% /donc le double/ des
"militants” locaux avaient reconnu en 1980 qu'ils n'avaient
aucune influence sur les décisions prises aux niveaux supé-
rieurs. Dans les études de 1984-, les résultats de 1 en-
quéte ont relevé les mémes proportions: le pourcentage des
personnes trouvant la politique trop compliquée a augmente
a 20%, et le manque de sentiment d'influence sur les déci-
sions politiques a été signalé par presque 40% des enqué-
tés. L'indice synthétique du sentiment d'influence sur
la politique supralocale étudié en 1984 /tabl. Il A/
était de 1,6, alors que «celui calculé en 1978 se situait
autour de 1,1. On peut donc constater que le niveau de ce
sentiment méme si une dissonance entre le sentiment’ de
compréhension de la politigue et le manque d influence
sur cette derniére qui se maintient, prouve qu il existe
une forte aliénation des "militants" envers la politique.
Tenant compte de cette situation et du statut des enqué-
tés, fonctionnaires et bénévoles, les résultats de 1 en-
quéte indiquent que le sentiment de leur propre importance
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est inférieur chez l'es bénévoles /1,81/ que chez les fonction-
naires. |l serait intéressant d/étudier quel est le rdle
joué dans |’ apparition de cette différence par la subordi-
nation des cadres titulaires par rapport-aux niveaux su-
périeurs, ainsi que par leurs meilleures contacts avec

les autorités de ces niveaux. Est-ce peut-étre wune diver-
gence d’opinions résultant du hasard car |’'analyse détaillée
démontre que dans deux des quatre communes, |’'aliénation
politique des "militants" bénévoles est considérablement
inférieure a celle qui est exprimée par les fonctionnaires?
De |’ autre cdté, il serait difficile d’évaluer réellement

le sentiment de la possibilité d’influencer la vie poli-
tigue au niveau de voivodies ou au niveau central sans
analyser le fonctionnement de ces deux communes. Tout cela
reste désormais | 'objet d’'une prochaine enquéte.

Tablesu 1V. les indices moyens de sentiment de compétences
et d'efficacité de |’ 'activité
/selon les communes/

"militants"

bénévoles fonctionnaires

Krynki 2,27 1,18

Steszew 2,50 ZCD
Drobin 2]0 2,38

Zator 1,71 1,77

L'aliénation sociate des "militants" locaux de la communauté
ou ils vivent et travaillent est le dernier trait caracté-
ristique reflétant leur personnalité. Si la valeur "0"
indique le manque d’aliénation sociale et la valeur "6"
une aliénation totale, on doit reconnafltre -un niveau élevé
de ce sentiment /la moyenne pour tous les enquétés est
de 3*86/. Les "militants'/ bénévoles sont, ce qui parait
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étre un paradoxe, plus aliénés de leur communauté qu'ils re-
présentent au sein des organisation /4,0/, que les fonc-
tionnaires de ces organisations et institutions /3,73/»
Malheureusement, outre la constatation de ce phénoméne
dangereux /car contraire/ au principe de la représentation
dans les institutions gestionnaires des membres par leurs
représentants, il est difficile d'en comprendre les rai-
sons. Certainement, les organisations et institutions,
dans lesquelles les "militants" bénévoles élus par la
communauté exercent leur activité, sont fortement aliénées
et posseédent tres peu d'importance pour la population.
Dans ces circonstances, il importe peu pour la société
locale quel sera leur représentant dans ces organisations.
Par conséquent, les "militants" élus ne ressentent, eux non
plus, aucun lien avec les autres membres des organisa-
tions. Si cette relation est vraie, ou peut facilement
imaginer le degré de l'aliénation des "militants". Tout
cela, comme explication, ne constitue bien sur qu'une
hypothese.

On peut constater, en somme, que l'image du "militant",
possede quelques traits caractéristique communs dominants,
aussi bien parmi les fonctionnaires, que parmi les béné-
voles. C'est un groupe vieillissant de plus en plus, pra-
tiquement sans l'arrivée des jeunes, a bas niveau d'in-
struction dans la catégorie des bénévoles, et, de l'autre
coté, un groupe rajeuni avec un taux d'instruction supé-
rieure et secondaire élevé, dont les 2/3 sont membres du
POUP, et dont la majorité ne se charge pas plus d'une ou
de deux fonctions au maximum /alors que dans les années
soixante-dix,ils en cumulaient plusieures: 4-5 en moyenne,
et jusqu'a 15 fonctions dans des organisations/. Toutes
les deux catégories sont fortement aliénées de leur milieu
d'activité, de leur société locale, ainsi que - dans tua
moindre degré - de leur propre groupe. Par rapport aux
années précédentes, aprés les événements de 1980, cette
aliénation s'est approfondie, le degré du sentiment d'in-
fluence sur les décisions politiques prises aux niveaux
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de voivodies et au niveau central a diminué. Il faut aussi
mentionner une faible participation des femmes dans |’ 'acti-
vité publique.

En effectuant l'enquéte les auteurs voulaient obtenir
la réponse aux questions: "A quel point les agriculteurs
individuels, les "militants” fonctionnaires et bénévoles
veulent et savent profiter des nouvelles possibilités
résultant des status en ce qui concerne |’activité écono-
mique dans leurs communes, au sein des institutions et
organisations qui sont mises au service de la campagne et
de |’agriculture. A quel point les organisations qui ont
retrouvé leur autonomie sont considérées par les "mili-
tants" /qui constituent une sorte d'élite des habitants de
la commune/ comme leur propres organisations agissant pour
le bien commun?

Il semble nécessaire afin d’ obtenir ces réponses, de
vérifier a quel point les "militants" comprennent et
acceptent les principes d’autonomie, réglant 1 existence
de nouvelles organisations et institutions. Cette autono-
mie, qui, depuis le mois d’'aolt 1980, devait retrouver
son vrai sens et devenir [I'élément de la vie publique,
organisant et incitant l'activité des collectivités lo-
cales.

C’est pourquoi la vérification de la compréhension de
ces notions a été étudiée de maniére detaillée, en cont-
r6lant non seulement la présence de |’'autonomie mais aussi
son fonctionnement.

Les questions ayant apporté les données a cette partie
du dossier, avaient aussi été posées aux agriculteurs,

@c il est possible de faire des comparaisons. Seulement
o des agriculteurs ont répondu positivement a la ques-
tion: "existe-t-il une autonomie dans votre commune?”,

alors que 60,2% d'entre eux n’ont apercu aucun signe du
fonctionnement de cette autonomie. Cependant 81% des "mili-
tants" ont constaté qu’'une autonomie existe chez eux et
qu'elle fonctionne. Seulement 53% d'eux ont reconnu qu’une
telle autonomie n'existe pas, et 13,3% n'ont pas su définir
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si elle fonctionne. Il semble que nous avons affaire a une
esquive de la question posée faite sciemment, car il est
invraisemblable qu'un "militant”, faisant partie des auto-

rités locales et élu représentant des agriculteurs, ne sache
pas s'il existe une institution de ce genre ou pas. De
méme, ou peut observer, que 78% des "militants" fonction-
naires voit une autonomie apparaitre, alors que dans le
cas des bénévoles - 85%.

Les militants ont été invités a décrire |’essentiel de
ce fonctionnement, afin de vérifier ces déclarations. Et
la, comme s'il n'y avait pas eu de réponses positives a
la question précédente, 20% répondent qu'il n'y a aucun
symptébme de ce fonctionnement qu'™au fait les institutions
autonomes ne sont rien", qu’'"elles n'apparaissent presque
jamais", qu'elles sont en train de se former" etc...

D ailleurs méme ceux qui ont approuvé auparavant l'existence
et le fonctionnement de 1'autonomie, ne sont pas en état
de comprendre et de définir plus précisément le rdle de
cette institution dans leurs communes. Les "militants”,
eux aussi, citent en désordre des buts et devoirs des
organisations autonomes fonctionnant dans leurs communes.

Aucun des enquétés, en citant les activités de
I'autonomie, n'a présenté l'ensemble des devoirs attribués
a cette organisation. Cela prouve que dans aucune des
communes l'ensemble de ces institutions ne fonctionne cor-
rectement, c'est-a-dire selon leur statut. Les "militants”
sont rarement on mesure d'énoncer les genres des activités
réelles des autonomies, et ils les confondent souventmavec
les occupations qui font l'objet des compétences de |’'ad-
ministration de I'Etat ou méme avec une activité tout a fait
contradictoire a l'idée de l'autonomie /sinon comment com-
prendre les constatations suivantes: "elle réalisé le pro-
gramme délivré d'en haut"/. Tout cela prouve qu'au sein
de l'administration on a affaire aux attitudes qui ne
tiennent pas compte de l'existence de ces organisations,
ou qu'il existe wune situation, dans laquelle les auto-
nomies agissent seulement lorsque les autorités leur
ordonnent de réaliser une tache concrete.
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Le manque de compréhension du rSle de l'autonomie étant
répandu, les auteurs de l'enquéte ont demandé aux "mili-
tants" de citer les institutions et les organisations qu'il
classaient dans le cadre de la notion "autonomie”. La nma-
jorité d'entre eux a répondu correctement, mais le tiers
des enquétés a pris certaines organisations /n'ayant rien
de commun avec cette institution/ pour l'organisation auto-
nome, ou bien a confondu cette derniere avec différentes
organisations politiques, des jeunesses socialistes, des
syndicats, la Ligue des Femmes ou avec les Sapeurs-Pompiers,
les organisations sportives. Et seulement moins de 80% des
enquétés classent les institutions telles que le Conseil
Municipal, l'assemblée des agriculteurs, le maire de
village parmi celles qui constituent vraiment [|'autonomie
des collectivités locales. Un certain nombre d'entre eux
/12-15% mentionnent aussi la représentation et les assem-
blées dans les coopératives des communes ainsi que dans
les Cercles Agricoles /13%/.

Les conclusions sont donc assez pessimistes, contrairei-
ment aux déclarations optimistes des "militants". C'est
pourquoi il nous faut décrire l'activité des organisations
les plus importantes dans la vie socio-économique des com-
munes, c'est-a-dire du Conseil Municipal, du Cercle Agri-
cole, de la Coopérative de Service "Samopomoc Chtopska" et
de la Coopérative Agricole. Deux genres deréponses avaient
été présentées a la question concernant les compétences du

Conseil Municipal: le premier, trop général, démontrait
une tres large compétence de cette institution /"le Conseil
devrait régler toutes les affaires"” - 20%, ou "il doit sur-
veiller le fonctionnement de la commune" - 9%/7T le second
était plus détaillé, indiguant de méme ses devoirs /"créa-
tion et contrbéle dela réalisation du plan et du budget
de la commune”, "surveillance de I'économie de la commune”,
"solution des problémes socio-économiques” - 15%; problemes
de l'agriculture et de la production agricole - 19%/. En

méme temps, 44% des "miilitants" avaient constaté que le
Conseil s'occupait des affaires dont il devait s'occuper,
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et 37,3% pensaient qu'il ne le faisait que partiellement.
Seulement 18,6% des enquétés trouvaient l'activité du
Conseil insuffisante par rapport a ses devoirs résultant
du statut.

Tableau V. Est-ce que le Conseil Municipal s'occupe

des affaires dont il devrait s'occuper?
"Militants" foncti onnaires bénévoles
total
Oui 77,0% 43,9% 44,1%
Bon 18,6% 14,6% 23,6%
Partiellement 37,3% 41,5% 32,3%

Le rdle des Cercles Agricoles, ces formes traditionelles
d'autonomie agricole, a été décrit par les enquétés lors
de leurs réponses concernant les affaires a régler. En
premier lieu /18%/, les Cercles devraient assurer les ser-
vices techniques aux agriculteurs, ensuite /13%/ dévelop-
per I'éducation agricole, présenter des expériences et
organiser des expositions, pour en venir a la protection
et la représentation des agriculteurs et aux activités
culturelles a la campagne /8%/. Presque 6% des enquétés
ne savaient pas de quoi pourrait s occuper un tel cercle.

En ce qui concerne les coopératives de service relevant
des Cercles Agricoles, 38% seulement des "militants"
ont déclaré qu'elles exercent correctement ses fonctions
envers les agriculteurs, alors que 50% l'ont nié.

Il résulte du tableau VI que les agriculteurs jouissent
d'une grande influence seulement dans le cas de l'établis-
sement de l'ordre de prestation de services dans les vil-

lages.
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Tableau VI. Possibilités d'influence des agriculteurs
sur l'activité de la coopérative des cercles

agricoles

Niveau Ordre de Controéle

de prix prestation des postes

de services dirigeants
Oui 41,3% a% 46%
Non 40,0% 28,0% 40%
Ne sait pas °' 18,7;? 13,4% 13%

X X X

Il faut constater, en résumé, que les opinions et les
attitudes des personnes socialement actives démontrent
visiblement une faible connaissance de la notion de l'auto-
nomie, donc, par conséquent, une lente introduction des
changements dans le systéme des organisations autonomes a
la campagne dérivant des lois de 1982 et 1983.

Malheureusement, les déclarations des "militants" re-
connaissant I'existence et le fonctionnement des institu-
tions d'autonomie des collectivités locales, s'averent étre
une fiction. D'ailleurs ces "militants" sont souvent peu
disposés a développer les institutions d'autonomie et a
surmonter l'aliénation qui les caractérise. |Ils ont souvent
I'ilm pression que les institutions et organisations autonomes
sont seulement en état d'articuler les besoins et les inté-
réts des collectivités locales sans exiger leur exécution ou
leur protection efficaces.






Stanisiaw M. KOMOROIVSKI

LA RESTRUCTURATION ET L’ AUTONOMIE DES COMMUNES
/Les perspectives de la mise en oeuvre
de la deuxiéeme étape de la réforme économique/

Indubitablement, la réforme économique est tout d'abord
une entreprise d'ordre organisationnel. Elle se propose de
changer le mode de fonctionnement du systeme réel, ce qui
impose des modifications dans la structure et dans l'organi-
sation du systéme de gestion. Un tel changement du mode de
fonctionnement ne pourra cependant pas a lui seul assainir
I'économie. |l s'avere indispensable que des modifications
soient apportées au-niveau de la structure et de l'organi-
sation de cette économie, c'est-a-dire au niveau de la ré-
partition de cette structure envers le lieu, le temps et
la fonction. Cela implique de profonds changements dans
la politique économique, en particulier dans la politique
de développement, ces changements étant regroupés sou3 le
terme de ‘"restructuration" qui, jusqu'a présent, n'a pas

regu de définition précise; il n'a été expliqué que trés
superficiellement et en termes généraux - le contenu et
le caractére des entreprises qu'il englobe dans le Plan

National Socio-Economique pour les années "1986-1990 en sont
la meilleure preuve.

Il faut comprendre ce probléme d'une maniére plus profonde.
Les Théses pour la lIle étape de la réforme économique consti-
tuent wune preuve indirecte d'une telle compréhension et
pourtant la aussi, on remarque l'absence de propositions
concrétes dans ce domaine ainsi que l'absence de dispositifs
de protection contre les erreurs commises précédemment au
cours de I'élaboration de la structure de notre systéme et
de son organisation.

Une chose reste cependant fondamentale - bien que la aussi
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tout n'ait pas été dit - c’est que le role du "Centre” doit
se limiter a la coordination des actions initiées - confor-
mément au principe praxéologique de localisation des "déci-
deurs" dans le systeme de gestion - a I'échelon le mieux
motive et le mieux informé pour prendre des décisions
justes. Les Théses pour la lle étape de la réforme écono-
mique accentuent fortement la nécessité de dynamiser au
maximum toute manifestation d’'esprit d’initiative, et de
donner par conséquent libre cours aux initiatives prises a
tous les échelons de la hiérarchie du systeme de gestion,
indépendamment du secteur considéré, ces théses visant donc e
également le secteur privé. Cela correspond a la ferme
réalisation du principe des "3 x S”\ dont l'application
pratique rencontrait tant de difficultés au cours de la Ire
étape de-la réforme.

Les théses pour la |Ile étape de la réforme ne font
cependant pas suffisamment preuve d'esprit de suite dans
ce domaine - le succes de la réforme impose le respect du
principe des "3 x K" /Compétence, Ssprit de suite, Comple-
xité/ - dont le non respect a été a |’origine des insucces
de la Ire étape de la réforme et dont l'importance semble
n'avoir pas été remarquée dans les Théses. La réforme a
toujours du mal a rompre avec le style de gestion base
sur le systéme d'injonction et de répartition centrale.
D'ou la présence dans ces Théses de propositions conserva-
trices, dangereuses et contraires a la réforme, comme
celles parlant du "troisieme espace" ou des "rassemble-
ments”, et dont la présence témoigne soit de la non-coa-
préhension du sens de la réforme, soit de la non-apprecia-
tion des possibilités s'ouvrant grace aux autres proposi-
tions contenues dans les "Theéses”, ou alors tout simplement
de l'existence d'un groupe opposé a la réforme et cela au
"Centre" du systéme de gestion. |l faut croire que I'his-
toire de la lre étape de la réforme ne se reproduira plus
et que son sens ne sera pas altéré. TMisque cette proble-

Autonomie, Autogestion, Autofinancement.



- 187

matique n'entre pas dans le cadre du présent essai, je ne li-
mite donc a signaler seulement I'existence de ces dangers -
il y en a d'ailleurs bien davantage et ils sont de pareille
nature. Je tiens pour admissible que nous parviendrons a
les éviter.

Le lieu n’est pas ici a dresser une analyse détaillée
des causes qui ont provoqué cette profonde altération de
la structure et, par conséquent, des altérations graves et
néfastes par leurs effets au niveau de son organisation.
Plusieurs facteurs y ont contribué et leur action non cor-
rigée nous a conduit jusqu’'a la crise socio-politique et a
la catastrophe économique. 1l est cependant capital d'atti-
rer |'attention sur l'altération du principe de centralisme
démocratique - surtout par le non respect de son exposant
léniniste. Cela a abouti a un centralisme extr&me qui, vu
de |’'extérieur, s’'exprimait dans la pratique par ce que
I’on appelle gestion de |’économie selon un systéeme d'
jonction-réglementation”. Et c’est justement ce systéeme
de gestion, basé sur la planification centrale et utilisant

in-

la méthode des bilans /en un certain sens, une comptabilité
faite a | 'avance, bien que ce serait un idéal compare a

ce qu' a été en réalité notre "planification"/ qui a été
probablement | une des causes essentielles du développement
erronné de la structure de notre systeme social et de son
désorganisation. St c’est ici que se vengeait le non-respect
du principe des "3 x K", on manquait de compétence et
d’esprit de suite dans les actions, l'approche des problémes
manquait de complexité.

Les erreurs commises sont d'autant plus visidles, que
les structures des systémes économiques des pays industria-
lisés ont évolué au cours de cette méme période dans une di-
rection totalement opposée. Et pourtant, la aussi, on n’'a pas
pu. éviter certaines erreurs - elles avaient été causées par
I'aveuglement impérialiste - et ce n'est qu a la charniére
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des années 60 et 70 qu'on s'était rendu compte jusqu'ou cela
peut-il mener; on a compris que le monde, ce n'est pas
seulement les quelques pays industrialisés européens, les
Etats-Unis et le Japon et que monopoliser la production
industrielle en deca de leurs frontieres est chose impossible
dans la pratique et, du reste, dépourvue de sens. On n'a
cependant pas pu éviter la récession des années 70 - il était
déja trop tard - elle dure jusqu'a aujourd'hui et durera
encore quelque temps, car la restructuration et la réorgani-
sation du systéme capitaliste mondial ne peut s'effectuer
d'un jour a l'‘autre, cette opération exigeant d'immenses
investissements, se traduisant par ce caractéristique "pas
de tortue" du progrés économique. Dans ce processus de pro-
fondes transformations structurelles et de changements orga-
nisationnels a I'échelle mondiale, le secours est venu du
cSté de la Ille Révolution Industrielle qui, par sa nature
méme, mene a d'essentiels changements dans le "paysage”
socio-économique, entre autres a d'essentiels changements
dans les rapports de travail, inévitables aussi pour les
pays capitalistes - il est difficile de prévoir comment
résoudront-ils les problémes qui en découlent et qui sont
en profonde contradiction avec les prémisses idéologiques du
libéralisme économique capitaliste.

Il est chose caractéristique que ces processus de re-
structuration et de réorganisation de l'économie mondiale,
qui se sont développés a tres grande échelle et de maniére
particulierement voyante deées le début des annees 70, sont
passés pratiguement inapercus en Pologne. |Ils n avaient eu
aucune influence sur le contenu des plans perspectifs éla-
borés au cours de cette période, cela étant aussi vrai pour
la politique des investissements et pour les changements qui
auraient dd avoir lieu dans ce que 1 on appelle la "planifi-
cation spatiale". Il semble que méme aujourd'hui, ni le
milieu scientifique, ni le milieu économique, ne se rendent
toujours pas suffisamment compte de 1 étendue des taches
qui les attendent. Le probleme de la "lacune technologique”,
dont on parle un peu plus, bien que toujours aussi super-



- 189 -

ficiellement, sans avoir compris que son suppression dépend
de la suppression de la "lacune organisationnelle”, palit
face a I'échelle des travaux a effectuer en matiere de
modifications a apporter a la structure de notre systeme
social et a son organisation. Car aujourd'hui, le mot
d'ordre "restructuration" est encore pris en son sens

le plus strict - comme une modification de la structure de
la production, en pratique, de facto, uniquement dans
I'industrie de transformation - sans tenir compte des impli-
cations économiques, organisationnelles, des effets de
I'échelle et des effets extérieurs, et avant tout sans
tenir compte de la nécessité de trouver une place optimale
pour la Pologne dans la division internationale du travail;

nous continuons a investir dans des productions qui ne sont
pas et ne peuvent pas étre rentables a I'échelle mondiale,
les colts de leur maintien devront étre supportés par
I'ensemble de nos citoyens /a travers les prix du marché
protégés par les tarifs douaniers ou a cause de la fausse
interprétation - comme c'est le cas aujourd'hui - du monopole

national en matiere de commerce extérieur/.

La défectuosité de la structure de notre systéeme social
et de son organisation réside essentiellement dans son in-
adaptation aux taches qu'elle doit réaliser et implicite-
ment, mais pas seulement, car aussi explicitement, dans
son inefficacité économique et, par la méme occasion, so-

ciale. Il faut souligner en toutes lettres que cette dé-
fectuosité atteint tant la structure que son organisation
et cela, entre autres, pour cette raison qu'il est im-

possible de faconner convenablement cette structure sans
faconner simultanément son organisation. C'est pourquoi
il est par exemple tout simplement impossible d'organiser
notre structure de maniére a ce que le systeme puisse
fonctionner normalement. |1l faut souligner également
gu'on envisage ici le systeme social tout entier et non -
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comme cela est souvent le cas /une "vicieuse" maniére de voir
les choses, découlant du fait de prendre pour modele des
systéemes capitalistes qui difféerent du notre puisque ce
sont des systémes économiques et non sociaux/ - son
sous-systéeme économique, dont l'organisation dépend de la
structure et de l'organisation du sous-systeme colonisateur
/qui est un systeme conducteur puisque son rdle est d as-
souvir les besoins de la société, ce qui forme le contenu
de lI'objectif du systeme social socialiste/ et, secondaire-
ment, de la répartition des ressources naturelles fixes,
prises au sens large de ce terme.

En Pologne, ce ne sont pas seulement la structure et
I'organisation du systéme social tout entier qui sont dé-
fectueuses, mais aussi ses deux sous-systémes de base:
colonisateur et économique. Et bien qu'entre les structures
et les organisations de ces deux sous-systémes il devrait
y avoir une forte interdépendance, la défectuosité de la
structure et de l'organisation de chacun d eux est de na-
ture totalement différente et a été occasionnée par d autres
causes.

Notre systéme économique souffre simultanément de “"gigan-
tisme" et de l'absence de "tissu conjonctif'. A peine 8%
de ses unités organisationnelles /réelles/ - c est-a-dire
d'établissements industriels - emploient moins de 100 per-
sonnes. En RDA, en Tchécoslovaquie et en Hongrie, ce
chiffre atteint au moins les 40%, bien que la aussi il y ait
eu des pertes dans ce domaine par suite de réalisation in-
considérée de prémisses dogmatiques; dans les pays hautement
industrialisés, cette proportion est au moins égale a 60%
alors qu'aux USA elle dépasse les 80/?. Une telle structure,
privée de "tissu conjonctif' et composée de "géants" qui,

a l'encontre des hypotheses unilatérales, ne peuvent assurer
les profits dus a leur échelle car cette échelle engendre
d'encore plus grands désavantages extérieurs /la situation
se compliqguant davantage par le caractére primitif des solu-
tions dans le domaine de l'organisation et de gestion, non
adaptées a l'écheile des entreprises et, en plus, tout
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simplement anachroniques/, est fort inefficace sur le plan
économique, tout en étant peu élastique et exceptionnelle-
ment sensible a toutes sortes de perturbations venant de
I'extérieur. Née dans notre passé d’'aprés-guerre, elle
devenait de moins en moins efficace au fur et a mesure
qu'on liguidait les petites et moyennes entreprises et
gqu'on multipliait le nombre des établissements géants.

Aujourd'hui, les établissements industriels géants ap-
partiennent déja au passé, leur age d'or a pris fin et
le capitalisme a du mal a s'en débarrasser. L'utilité de
leur existence avait rapport a un certain niveau de dé-
veloppement de la technique - de la technologie d'une pro-
duction donnée dans des conditions données de transport,
de communication... et de qualités de la main-d'oeuvre.
L'organisation de la production "a la chaine" a été une
réponse a l'insuffisance de la main-d'oeuvre expérimentée
alors que les grandes unités productionnelles intégrées
/mais pas les entreprises/ devaient permettre de faire face
aux difficultés de coopération /faible niveau de dévelop-
pement des forces productrices/. Ces méthodes d'organisa-
tion de la production se sont avérées fort prodigues, tant
sur le pian du degré de mise a profit des facteurs de pro-
duction que sur le plan de la qualité du produit final.
Aujourd'hui, c'est-a-dire depuis 1970, la parole est aux
petites et moyennes entreprises. St c'est ainsi que par
exemple la France, depuis 1968, doit tout l'accroissement
de sa production industrielle aux établissements employant
moins de 500 personnes /en moyenne moins de 200 personnes/
gqui compensent la baisse systématique de production qu'en-
registrent les "géants" et assurent méme un certain excé-
dent.

Parallelement, au cours de la période d'apres-guerre,
une lacune de plus en plus grande se formait dans le sous-
-systéme économique polonais entre la production industrielle
et les autres branches de production; <c'est ainsi que
restaient en arriere: le batiment, les transports, le com-
merce et surtout l'agriculture - aussi bien sur le plan
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de la capacité de production que sur le plan de la modernité,
surtout en matiére'd'organisation et, par conséquent, sur
le plan de l'efficacité économique /au sens absolu de ce
terme, c'est-a-dire dans le contexte du marché mondial/.
Notons au passage que paralléelement a l'accentuation de
ces différenciations, on observait une diminution systéma-
tigue du degré d'utilisation des capacités productionnelles
de lI'industrie.

Le probleme de l'inefficacité a touché également, mais
en plus grande mesure, le sous-systéme colonisateur. Il se
distinguait' par une brusque croissance de la concentration
spatiale des activités économiques autour d'un petit nombre
de grandes agglomérations, dont il n'arrivait pas a satis-
faire les besoins, surtout dans le domaine de l'alimenta-
tion de I'économie en main-d'oeuvre, mais aussi dans le
domaine de l'infrastructure technique. Et la aussi, on pou-
vait remarquer les symptdmes d'une spécifique gigantomanie
qui consistait a "favoriser" les grandes agglomérations
/une "“faveur" tres relative, puisqu'elle découlait de la
conviction profondement erronnée du rdle “urbigéne" de
I'industrie/, sans tenir compte du fait que les frais de
développement et de l'exploitation courante des villes
augmentent exponentiellement lorsqu'augmente le nombre de
leurs habitants /aprés avoir dépassé la limite optimale,
variable pour les différentes conditions - en Europe, elle
se situe entre 100 et 200 000 habitants/.

D'autre part, la structure et l'organisation de la com-
posante rurale du sous-systeme colonisateur demeurait a
I'état d'arriération archaique, alors que les processus de
son modernisation - surtout dans le domaine du batiment
/aprés la guerre, la campagne s'est "maconnée" entiéerement
et sans plans, en supportant a elle seule tous les frais/
- se développaient de maniére chaotique, ne respectant
aucune des conceptions d'avenir. Tout cela ne cadrait pas
méme avec le secteur arriéré de l'agriculture non socia-
lisée - les dogmatistes prévoyaient son disparition... et
cela en dépit des résolutions contenues dans le manifeste
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du PKWN de 1944 /Comité polonais de libération nationale/.
L'état dans lequel se trouve cette partie de ce sous-systéme
empéche toute action visant a |'équiper de maniéere ration-
nelle en infrastructure aussi bien technique que sociale -
les frais de réalisation et d'exploitation seraient dans
ce cas trop élevés méme pour les pays les plus riches. Et
pourtant le progrés technique et la modernisation de l'agri-
culture devraient s'accompagner également de changements
indispensables au niveau de la structure agraire, ce qui
aurait une influence marquée sur les changements de la
structure et de l'organisation du sous-systéme colonisateur
a la campagne. 1l est cependant difficile de parler d'éco-
nomie rationnelle dans' les conditions décrites ci-dessus.

Dans un pays ou l'on a misé sur la planification et,
en pratique, sur la gestion centralisée du systeme social,
en connexion avec l'allocation centralisée des moyens,
I'absence de planification et la casualité de ces quelques
actions initées par le "Centre" ou par des groupes de pres-
sion qui y étaient en différente mesure liés, pullulaient
partout en dehors de la sphere d'ingérence directe de ce
"Centre". Toute action rationnelle était paralysée par la
stagnation qui résultait du blocage de toute possibilité
d'action indépendante. On ne pouvait agir que dans les
directions désignées a priori par la loi et cela seulement
dans le cas ou le plan prévoyait des moyens a cet effet.
La société a été progressivement habituée a l'inertie,
elle a été paralysée par I'impossibilité d'action et
s'en étant remise au hasard du bonheur, elle espérait tout
de I'Etat qui, en s'étant réservé le droit exclusif d'étre
le "donneur de tout bien", n'était pas en mesure de s'ac-
quitter de cette tache. Le monopole au droit d'action dé-
truit efficacement toute concurrence et entre autres celle
qui pourrait, par son habileté, constituer une menace pour
la bureaucratie.

Cette inertie qui a gagné non seulement la société mais
aussi tous les échelons de la hiérarchie du systéeme de ges-
tion est un probléeme psychologique et social beaucoup plus
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complexe et qu'on ne peut pas simplifier - nous avons ici
affaire & un cas tres particulier de démoralisation qui
se manifeste de différentes et tres nombreuses manieres.
Cette problématique - bien qu’elle soit connue de la science
mondiale - est loin d'avoir reconnu et analysé convenable-
ment la situation en Pologne, elle est méme privée de
possibilités d’effectuer une telle analyse, car les moyens
dans ce domaine sont tres limités. Et puisqu’elle ne fait
pas objet du présent essai - on se limitera a signaler
seulement son existence ainsi que les complications que cela
peut entrainer.

La premiéere étape de réalisation de la réforme économique
est déja terminée. On a obtenu peu de.chose et ce qui est
plus grave, on n’a pas réussi a franchir le point d’amorcage.'

Un rale essentiel y ont joué .l'absence de complexité dans

| "approche des probléemes, le caractére partiel des actions
entreprises et |’absence de convergence entre elles. Le lieu
n'est pas ici a faire |’analyse de ces insuccés - il s’agit

seulement d’'attirer |’ attention sur certains probléemes qui
font |'objet de notre attention particuliéere et concernent
la libération et la stimulation de |’esprit d'entreprise et
cela indépendamment du lieu ou il prend naissance. Chaque
nouvelle initiative conduisant au développement des acti-
vités, en particulier dans les nouveaux courants d’'activi-
tés - a condition qu'elle soit rationnelle et efficace -
conduit en définitive aux changements désirés de la structure.
Et c’est justement ce que | ’'on veut obtenir.

Il découle clairement de ce qui a été dit ci-dessus,
que le principe des "3 x S”, qui est un principe-clé dans
le contexte de notre réforme économique, ne peut pas étre
étroitement interprété. Et c’est justement une telle inter-
prétation qui prédominait au cours de la Ire étape de réali-
sation de la réforme; celle-ci ne devait par conséquent
s’appliguer qu’aux entreprises nationalisées et, dans une plus
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faible mesure /en réalité, elle a fait dans ce cas preuve
d'inefficacité totale/, au systeme de gestion de I'économie,
en particulier aux changements de la structure et de
I'organisation du "Centre" de ce systéeme ainsi qu'aux change-
ments dans le mode de 3on fonctionnement.

La faible efficacité des actions dans le domaine de l'ap-
plication de la réforme a été en large mesure le résultat
de ce que l'on a appelé "le systéme économique et financier"
ainsi que des régulations insuffisantes au niveau des prix,
y compris le chaos dans le systeme de rémunération du
travail qui n'était pas assez stimulateur pour libérer
I'esprit d'entreprise, en comptant sur le mécanisme mal
défini de "contrainte économique”, né de la mentalité fiscale,
et qui, dans de nombreux cas, prévoyait des "punitions"
pour ceux qui auraient fait preuve d'esprit d'entreprise,
surtout lorsque cela devait entrainer certains risques.

Il est vrai qu'on a essayé de transposer le pricipe
des "3 x S" sur un plan socio-administratif plus large, par
développement et application pratigue des postulats contenus
dans la 24e thése des "Tendances de la réforme économique"
/adoptés comme base de la réforme par le 1Xe Congres Extra-
ordinaire du POUP et par la Diete de la République Populaire
de Pologne/ sous foime de loi sur les Conseils du Peuple et
sur l'‘autonomie territoriale', mais sans grand succeés.

La cause en a été le caractere compromissoire de la loi,
gqui n'a pas dépassé le cadre de l'inscription conservatrice
de la These 24, bien que sa version plus progressiste ait
fait Il'objet d'une vive discussion - le courage a manqué
au moment ou il fallait faire preuve d'une plus grande
hardiesse et d'ouverture d'esprit. Cependant, méme dans
cette seconde version, cette loi n'aurait pas pu jouer

un réle significatif en raison de l'absence de bases maté-
rielles qui pourraient permettre a l'autonomie territoriale
d'entamer des actions indépendantes - le systeme fiscal et
budgétaire a bloqué efficacement toute possioilité d'action
a l'institution autonomique fondamentale qu est le Conseil
du Peuple de Commune. Dans ces conditions, 1 autonomie
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territoriale est devenue, pratiguement parlant, fictive.

Ainsi donc, pendant la Ire étape de la réforme, ses
deux piliers sociaux - c’est-a-dire |’autonomie des employés
et | autonomie territoriale - ont existé mais n'ont pas pu
fonctionner: ils étaient bloqués par le systeme économique
et financier qui les privait des possibilités d’'autofinance-
ment et, par la méme occasion, de leur indépendance.

Ces restrictions ont été remarquées et la nécessité de
les supprimer a trouvé son expression dans les "Theéses
pour la Ile étape de la réforme économique”. Ces "Theses"
mettent fortement |’ accent sur la nécessité de stimuler au
maximum | 'esprit d'entreprise, en postulant, entre autres,
d’élargir considérablement Ila fonction et l'autonomie ter-
ritoriale /These 74-/. Cette Thése constate clairement que
les changements qu’'elle propose "sont... une condition de
croissance de |’'activité économique des Conseils du Peuple
et de leur esprit d'entreprise sur le plan financier”.
C’est |’annonce d'un grand pas en avant, bien entendu a
condition que |’opposition "fiscale et budgétaire” n y fasse
obstacle et qu'elle ne trouve de nouveaux moyens pour bloquer
| "autonomie financiére des sujets gérant des biens. Un amen-
dement devra étre évidemment apporté a la loi existante,
chose qui aurait pu étre faite convenablement il y a déja
4 ans.

De maniére générale, nous nous trouvons tout de méme
en face d'énormes possibilités d'agir rationnellement, comme
cela découle de la déclaration faite a la Diéte par le pro-
fesseur Messner, alors premier ministre, et qui dit que
"tout ce qui n’'est pas interdit sera permis par la loi".
Cela annonce un boulversement car jusqu a présent uniquement

les choses prescrites par la loi étaient permises et il fal-
lait s'y tenir a la lettre - la loi était en quelque sorte
une loi "d’injonction" ét tout ce qu'elle n ordonnait pas

était interdit. Cela impligue un énorme travail législatif;

le fonctionnement des bureaux sera tout différent lorsque
les enfployés seront obligés de prendre des décisions for-
melles dont le contenu ne sera nulle part prévu dans
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les instructions mais qui ne seront pas "interdites par la loi"
- tout cela sans faire appel a I'échelon supérieur.

D'essentiels changements auront lieu dans le statut et
dans le mode de fonctionnement des sujets économiques -
c'est-a-dire les communes. Ce sera a elles de prendre des
décisions - les offices de voivodie ne joueront dans ce cas
qu'un r5le complémentaire de coordination. La These 74 parle
clairement de la propriété communale et de la transmission
des entreprises d'Etat, surtout de celles, fonctionnant sur
les marchés locaux, .aux mains des autorités territoriales.
Cela signifie que les communes pourront enfin elles-mémes
décider de leur sort. |1l ne faut cependant pas négliger
le probleme du réle coordinateur de .la voivodie, il ne faut
pas non plus négliger 1le rdle de la coordination centrale -
car il est interdit de passer d'un extréme a l'autre et de
renoncer bruaquement a l'un des importants atouts du systéme
socialiste, c'est-a-dire a la planification. 11 fout
se souvenir que méme le Japon capitaliste a su résoudre
ce probleme, bien évidemment sans se servir du principe
d'injonction ou de “"contrainte économique", mais en acceptant
par contre de conclure un accord social tacite au nom des
intéréts de la société. Il faut également commencer a com-
prendre correctement la fonction de la planification - qui
est une organisation des activités futures - et faire la
distinction entre cette fonction et la fonction des olans,
ainsi que comprendre le rdle des plans et de la planifica-
tion dans le contexte du systeme de gestion.

Pour l'administration territoriale, aussi bien a I'éche-
lon de voivodie qu'a I'échelon de commune, les changements
prévus dans lI'étendue et le mode de fonctionnement auront
un caractére carrément révolutionnaire et engendreront
d'essentiels changements au niveau de la structure et de
I'organisation du systéme de gestion. Par conséquent, de
nouveaux graves et essentiels probléemes vont surgir - ni
les offices de voivodie, ni les offices de commune ne sont
pas préparés a de tels changments. De nombreuses questions
ne posent, auxquelles il n'existe pas de réponses toutes
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prétes; il est génant de constater que la science, dans l'es-
sentiel, n'est pas préparée a fournir de telles réponses.
Mous ne savons méme pas trés bien comment ces problemes
ont-ils été résolus dans les autres pays et pourtant les
communes /ou leurs analogues/ dans les pays de I'Europe
septentrionale et occidentale traversent depuis plusieurs
années une période de renaissance - le processus de dé-
centralisation et de dépolarisation y est en plein cours.

Le sujet économique, c'est naturellement une commune ou
une ville. Gela est évident et trouve confirmation dans
la Thése 74 mentionnée ci-dessus. Cependant, si l'on consi-
dere le contenu des "Theéses" de maniéere plus générale,

il est alors difficile d'en déduire quelle sera la concep-
tion de la structure et de l'organisation du futur sous-
-systeme d'administration territoriale. On affirme seule-
ment, ce qui est d'ailleurs trés juste, que le rdle des
organes d'administration a I'échelle de voivodie "ne devrait
étre qu'un role complémentaire de nature coordinatrice";
cela confirme la détermination de rendre la commune indépen-
dante. Et pourtant, ces postulats avancés avec tant de
fermeté, auront pour conséquence d'immenses changements

au niveau de la structure et de l'organisation du sous-
-systeme d'administration territoriale et, dans la pratique,
I'abandon total de la convention pratiquéé jusqu a present.

La solution doit étre recherchée dans une trés vaste
et hautement complexe sphere de problémes et dépend en
large mesure des solutions qui trouveront application au
cours de la Ile étape de la réforme économique et qui
auront une influence indirecte sur le sous-systéme d admi-
nistration territoriale. Et bien que les "Théses" con-
tiennent toute une série de suggestions concernant les
conceptions sur les futures solutions de ces problémes,
elles n'englobent pas la totalité des probléemes a aborder
- les "Théses" comportent d'importantes lacunes - et

























































































































































































































































































































































