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Logiques territoriales et aménagement durable du teitoire :
Quelles régles de coordination et de décision ?

Sustainable land use planning and logic :
What rules of coordination and decision making?

Résumeé

L’imbrication spatiale des territoires fait que tqubjet d’aménagement d’un territoire est
aussi un projet d'aménagement des territoires vergaibrcer ou contrarier les objectifs et
schémas d’aménagement d’autres échelons terrixorlaau question se pose alors, pour un
ameénagement «ordonné » du territoire, de la coaftidn des différentes logiques

territoriales, et de la priorité d'action donnégelie ou telle initiative. Une premiére regle

possible de coordination et de priorité d’actionh fesirnie par le principe de hiérarchie des
systemes décideurs. La caractérisation du teeitcmmme systeme hiérarchique multi-
échelons ouvre la voie a une seconde régle poskddée sur la hiérarchie des niveaux
d’objectifs poursuivis par les différents systemesritoriaux . Cette seconde régle est
intéressante notamment dans une optique de dévelempedurable ou il peut s’agir de

distinguer la nature et I'importance des enjeus #igelle ou telle option d’aménagement.

Summary

The geographical interweaving of landspace meaat ahy planning project reinforces or
contradicts planning objectives and diagrams orroléindspace levels. For this reason, we
can raise the question for “ordered” landspace phannwith coordination of different
geographical logic and a priority of action to beeg to such or such an initiative. A first
possible rule for coordination and priority of actiis provided by the principle of hierarchy
of deciding systems. The characterisation of lancks@es a multi-level hierarchical system
opens the way for a second possible rule basedhenhierarchy of different levels of
objectives pursued by different geographical systeithis second rule is interesting, in
particular in a sustainable development framewoHhens it can be used to distinguish the

nature and importance of the stakes linked to amchsuch a planning option.



1. Introduction

L'imbrication spatiale des territoires fait que tqubjet d’aménagementuh territoire
est aussi un projet d'aménagemdesterritoires venant renforcer ou contrarier lessobfs et
schémas d’aménagement d’autres échelons terrixoridaménagement de I'espace s’inscrit
alors dans un cadre décisionnel complexe et s’appara un jeu de conflits/coopérations
entre systemes décideurs (Mesarovic, Macko, Takah8B80) de différents territoires.

Ces jeux d’acteurs engendrent nombre de conflisuaule projets d’aménagement du
territoire et d’environnement. L'analyse des cdsflifait I'objet d'une littérature
pluridisciplinaire abondante, notamment I'analyse ddations entre conflits et territorialités.
Les conflits comme révélateurs d'identités teridles ou producteurs de nouvelles
territorialités (Melé, Larrue, Rosenberg, 2003) sainsi au cceur de I'approche géographique.
Ces préoccupations rejoignent celles de travauxémam sociologie politique et science
politique qui étudient les conflits sous I'angleldéerritorialisation de I'action publique.

Dans une perspective plus amont, d’autres travaugcenomie et aménagement de
'espace (Billé et Mermet, 2003 ; Simard et alii0p8Q Barret, 2003) cherchent a formaliser
des processus de négociation en amont, des precdsstoncertation, de médiation, ou de
participation, visant a minimiser les risques deflitsn

L’approche juridique s’intéresse principalementrawers de I'étude des contentieux,
a la confrontation des intéréts et a la discusslenl’'utilité publique qui s’organisent,
notamment dans le cadre de procédures réglementaweour des projets d’aménagement
(Kirat et Melot, 2006).

Si la réglementation formalise des procédures diajusnt des intéréts divergents, ces
dernieres restent extrémement ouvertes au jeuatesrs locaux et a I'état de leur rapport de
force. Le rapport de force tourne le plus souvelia@antage des intéréts économiques au
détriment des intéréts environnementaux (Charbann2@09). A ce niveau, la théorie du
bilan colts-avantages, reposant sur une logiqumgensation — notamment des atteintes a
'environnement, constitue le plus souvent un egercde Iégitimation du choix
d’aménagement soumis a utilit¢ publique (BilletO@D Au final, la mise en ceuvre de la
réglementation aboutit a des situations de « comigroin résolus » (Lascoumes,1995) en
permettant de trouver, a un instant donné, un iégeilentre des logiques d’acteurs
divergentes mais sans véritablement résoudre tdbtsal’intéréts sous jacents.

La question reste posée pour un aménagement «m@dordu territoire, de la

coordination des différentes logiques territoriaketsde la priorité d’action donnée a telle ou



telle initiative. Notre article entend aborder eeuestion en discutant et en confrontant les
réponses de deux grandes regles de coordinatione basée sur la hiérarchie des niveaux
décisionnels, l'autre -que nous proposons dammper - basée sur la hiérarchie des niveaux
d’objectifs.

Une premiére regle possible de coordination etriwif® d'action est fournie par le
principe de hiérarchie des systemes décideurs. Eesepce de systemes décideurs
hiérarchiquement dépendants, le probléme de codialiinpeut étre résolu par le principe de
priorité de l'action de l'unité suprémale (systedeeniveau supérieur) sur l'action de l'unité
infimale (systeme de niveau inférieur), principe traduit la priorité des objectifs et des
actions du systeme sur ceux du sous-systeme.

Si, en France, il n’existe pas de hiérarchie dautidle d’une collectivité territoriale sur
une autre (code générale des collectivités telaies de 1982), une certaine dépendance
hiérarchique existe entre niveaux territoriaux [fde I'organisation politico-administrative, le
poids réglementaire). Cette relation hiérarchiquie €we relativisée : les différents niveaux
territoriaux possedent une liberté décisionnellep@trsuivent des finalités propres. Cette
autonomie décisionnelle doit amener a les distingles systemes ou la liberté des sous-
systemes n’est que fonctionnelle par rapport avanigipérieur.

La notion de systéme hiérarchique multi-échelonegaovic, Macko, Takahara,
1980) est alors utile pour saisir la nature degrietations entre niveaux décisionnels
territoriaux car la dépendance hiérarchique entstemes décideurs y est davantage définie
comme des contraintes a la réalisation de son @rpmjet que comme une participation
résignée aux finalités du systeme englobant.

La caractérisation du territoire comme systémeahafique multi-échelons (section 1)
permet ainsi d’insister sur I'autonomie des syswmécideurs lies aux différents niveaux
territoriaux. Cette relative autonomie décisiomnmelhécessaire a l'autoréférence est
constitutive du systéme territorial. Au sein d'un systeme higrmue multi-échelons, la
performance des sous-systemes conditionne la pwfare du systéme. Des lors, préserver
les conditions d’autoréférence et de fixation chalités propres au niveau des sous systemes
est nécessaire a la durabilité du systeme. La tésisation du territoire comme systeme
hiérarchique multi-échelons ouvre ainsi la voien& seconde regle possible de coordination
et de priorité d’action basée sur la hiérarchie de®aux d’objectifs poursuivis par les
différents systemes territoriaux : en cas de désdcsur un projet d'aménagement, la priorité

sera donnée au territoire pour lequel le projetsemée des enjeux « patrimoniaux »



relativement a des enjeux de moindre importancatégfiques ou de rentabilité) pour I'autre
systeme territoire.

Il est possible de s’appuyer sur la distinctionaleature identitaire, stratégique et de
rentabilité des enjeux liés a un projet d'aménagen{flottu, 1999) pour donner une
formulation opérationnelle d’une régle de coordoabasée sur cette hiérarchie des niveaux
d’objectifs (section 2). Cette seconde régle de dioation est intéressante notamment dans
une optique de développement durable ou il pegirste distinguer la nature et 'importance
des enjeux liés a telle ou telle option d’aménageme

Nous sommes donc en présence, potentiellementuderdgles de coordination, I'une
basée sur la hiérarchie des systemes décideurdyel’aur la hiérarchie des niveaux
d’objectifs. De la confrontation des deux principastot se renforgant, tantot s'opposant, il est
possible de dégager une regle de décision ou dgit@rid'action respectant un objectif
d’aménagement durable de I'espace, d’identifier 2emes de compensation et de négociation

et les zones conflictuelles®(* section) entre systémes décideurs.

2. le territoire comme systeme hiérarchique multi-éhelons

On peut considérer le territoire comme le résultatjours en devenir, des interactions
finalisées de I'homme (d'une communauté humainealisée) avec son milieu.
L’aménagement du territoire -le territoire étanndamentalement défini par la finalité
humaine- va des lors étre I'enjeu et le résultatadsonfrontation des logiques et finalités de
chaque systéme décideur lié a chacun des syst@mieirtes. La référence a la notion de
systeme n’est pas ici fortuite: le territoire pekire défini comme un systéme et la
problématique de 'aménagement du territoire utdatéclairée par une approche systémique,
tout territoire apparaissant en effet a la fois o@run tout (composé de territoires) et partie
d’un territoire plus vaste, comme tout « systénmteeesméme temps un sous-systeme d’un
systeme, donc un systeme de systéme » (Morin, 19°€8}t ainsi permis de parler de systeme
territoire tant les conditions d’ «individuationgui définissent un systéme (existence
d’'invariants, présence de frontieres, complexifamat autonomie par rapport au milieu
extérieur, conscience de soi) (Mélese, 1990) sormbaur de la notion de territoire (espace ou
se développe un projet humain).

La référence aux divisions politico-administratiEsirope, Etat, région, département,

intercommunalité, commune) pour établir les diffdes échelles territoriales permet



d’assimiler chaque systeme territoire a un syst@@eideur particulier poursuivant des
objectifs propres. Cela nous conduit a une reptagen hiérarchique du systeme de gestion
territoriale, et I'on pourrait qualifier le territe de « holon » (Koestler, 1967) territorial ,
chaque systeme territoire étant a la fois contesms dun territoire plus vaste et contenant

d’autres territoires comme l'illustre la figure @essous:

Figure 1 : une représentation stratifiee d’'un systéerritoire

Etat systéme décideur niveau n+1

@
les régions systémes décideur de niveau n
les départements systémes décideur de niveau n-1

@ projet d’aménagement du territoire

Le concept de systéme hiérarchique multi-écheldnssérovic, Macko, Takahara,
1980) nous semble le plus approprié pour défirorganisation hiérarchiqgue du systéme
territoire. En effet, le systeme territoire appam@@mme un systeme a niveaux multiples,
objectifs multiples, et présente ainsi les prindpacaractéristiques d’'un systeme multi-
échelons, a savoir:

(i) le systeme est composé d'une famille de sosggyes en interaction reconnus
explicitement,

(ii) certains des sous-systemes sont définis coneseaunités décideurs,

(i) les unités décideurs sont arrangées hiérgudment en ce sens que certaines d’entre elles
sont influencées ou commandées par d'autres umigdsdécision (Mesarovic, Macko,
Takahara, p.50).



Il faut insister a ce niveau sur une caractérigtifpndamentale qui est a la base méme
de la définition du systeme hiérarchique multi-éochg, et qui a trait a la dépendance
hiérarchique qui existe entre les systemes déddeler différentes strates: la relative
autonomie des sous-systemes par rapport au sysep@&sieur. Ainsi, dans un systéme a
niveaux et objectifs multiples, «les unités deeniv supérieur conditionnent mais ne
commandent pas complétement les activités de poerrdei leurs objectifs des unités de
niveau inférieur » (Mesarovic, Macko, Takahara,d,98 51).

Cette relative autonomie -liberté de choix et d@acttdes sous-systemes-, n’est pas
seulement, dans les organisations humaines, uneéélifenctionnelle mais une liberté
décisionnelle entendue ici comme la capacité amdéter ses propres fins. On retrouve la les
notions d'autoréférence, de conscience de soi atitadétermination nécessaires a la
définition du systeme territoire. Le territoire eshsi I'archétype du systeme hiérarchique
multi-échelons. Cette liberté dans la formulatiombjectifs propres précise la nature et
relativise I'importance de la dépendance hiéranahiqui lie le sous-systeme au systeme
suprémal.

Ainsi, la dépendance hiérarchique est davantagengym® pour le sous-systeme
territoire de contraintes a la réalisation de soapp projet, plus gu’elle n’indique la
participation résignée du sous-systeme au projéudee de décision suprémale (du systeme
territoire d’ordre supérieur). Nous considéronssaau minimum que le systéme suprémal
fixe, du moins en partie, les régles du jeu poactibn des sous-systéemes et trace les limites
du possible pour les choix des unités de décisinfimales. La logique de la
régulation/équilibration (Thireau, 1993) est aiparfaitement adaptée a I'appréhension des
relations entre systemes territoriaux. La strutktomade I'espace est ainsi inévitablement
I'occasion de confrontation des logiques de cetryss décideurs qui projettent sur I'espace
'image désiré de leur territoire.

Des lors, la problématique de 'aménagement posgafmentalement la question des
interrelations entre ces systémes décideurs, dmrapatibilité et de la coordination des
objectifs et des projets sur I'espace portés pagwé systeme décideur dans la poursuite de
ses finalités propres. Le territoire étant défimimene systeme multi-échelons, on peut,
conformément a la théorie des systemes, énoncearpewcipes généraux qui vont guider et

encadrer les modalités de relations entre systé&mnéwires.



2.1. Le droit d’intervention ou le principe de priarité de I'action de l'unité suprémale

(systeme de niveau supérieur)

« Les opérations d’'un sous-systeme de n’'importd gueau sont directement et
explicitement influencées a partir des niveaux phgs élevés (...) Cette influence est
obligatoire sur les niveaux les plus bas et tradoé priorité d'importance, dans les actions et
objectifs des niveaux élevés. » (Mesarovic, Madlakahara, 1980, p37).

Il peut y avoir deux sortes d’intervention du systedécideur de niveau supérieur: une
intervention pré-décisionnelle: I'unité suprémassaie de coordonner les actions des unités
infimales; et une intervention post-déecisionndllgnité suprémale essaie de corriger I'action
de l'unité infimale ou au contraire de récomperwadle-ci. On retrouve ici la logique de la
régulation a laquelle nous faisions précédemme@rece. L'information est une variable
clef de contrble du systéme sur les sous-systetaeselation hiérarchique entre unités
décideurs peut a ce niveau s’analyser comme Uetgorede principal a agent.

Le premier principe que nous nhommerons « principearchique» fournit une réponse
a notre interrogation sur les modalités de cootiinales actions et des objectifs conflictuels
des systemes décideur, en donnant la priorité ajectifis poursuivis par le systeme territoire
englobant sur ceux des sous-systemes. Le systditieopadministratif francais (marqué par
un fort degré de centralisation et de commandera@ar le haut ») et les objectifs assignés a
'aménagement du territoire (redistribution deshesses) jusqu’au début des années 80
favorisent, en cas de conflit entre systéemes décigda priorité des objectifs du systéme sur
ceux du sous-systéme. De fait, le principe hiéigteha ainsi régulé les relations entre les
différents niveaux territoriaux et déterminé le mssus décisionnel concernant les actions sur
le territoire. Le principe hiérarchique s’imposaé#turellement comme mode de coordination
efficace des actions des systemes décideurs semi®ire au vue de I'organisation politico-
administrative, des objectifs de 'aménagemenedadroyance en un développement « par le

haut », qui prévalaient en France jusqu’au débia décennie 80.

2.2. L'interdépendance des performances

« Bien que la priorit¢ de Il'action soit orientém descendant a la facon d'un
commandement, le succés du systeme global, etéaté,vcelui des unités de tous les
niveaux, dépend des performances de toutes legsudit systeme. » (Mesarovic, Macko,
Takahara , 1980, p 37).



Il existe en particulier une dépendance des pedoo®s du niveau le plus élevé des
performances réelles des niveaux les plus bassutees de l'unité suprémale dépendra ainsi
des actions et des performances des unités infimhée conséquence immédiate est que le
systeme ne peut durablement se désintéresser pierfamance et des intéréts des unités
infimales. Le systeme ne peut en particulier alldiencontre des intéréts vitaux des sous-
systemes sans courir le risque de péricliter. Istesye doit veiller & préserver les conditions
d’autoréférence et la liberté décisionnelle des systemes. Cette caractéristigue ouvre sur
un second principe de priorité d’action basé swolasidération de la nature des enjeux sous

tendant la position des territoires vis-a-vis dojgird’aménagement.

3. Principe hiérarchique des niveaux d'objectifs baés sur l'identification des enjeux

identitaires, stratégiques, de rentabilité du projé d’aménagement

Jusqu’ou la poursuite des objectifs de l'unité sumale peut-elle s’opposer aux
objectifs poursuivis par les unités infimales ?daursuite d’objectifs peu importants par le
systeme englobant doit-elle s'imposer (d’'une faggstématique ?) a la poursuite d’objectifs
plus fondamentaux d’'un systéme inférieur ? L'id&grendance des niveaux de performance
pose les limites d’application du principe de ptéod’action a donner au systeme sur le sous-
systeme.

Une difficulté est de pouvoir qualifier (selon gualriteres ?) un objectif « de peu
important », « d'important » ou de « fondamentahfin de qualifier la nature des objectifs
gue poursuit chaque systeme décideur et qui vorvenole projet d’équipement ou
d’aménagement du territoire, il est possible de&rer aux trois principaux types d'objectifs
poursuivis par une organisation humaine (Méles®01Htlan, 1979) :

- un objectif de reproduction,
- un objectif de développement,

- un objectif d’optimisation du temps présent

A ces objectifs, on peut associer trois problénugtsgde choix auxquelles toute
organisation humaine, et ici tout systeme décitiéur un territoire, peuvent étre confrontés:
- des choix identitaires. Ces choix portent sur é&ments clefs qui font l'identité d'un

territoire et qui contribuent au sentiment d’appasaince d’une population a ce territoire. Ces



éléments clefs sont indispensables a I'objectipdeennité et de re-production du systéme
territoire. Ce type de choix sera qualifié d’ortlte

- des choix stratégigues. On parlera de choixé&jmaties lorsque des éléments déterminant
des potentialités de développement du territoird sa jeu. Les choix d’aménagement et de
valorisation des ressources locales constituehibds exemples de choix stratégiques. (choix
qualifiés d’ordre 1I).

- des choix de rentabilité qui relevent d’'une reche d’optimisation du temps présent,
recherche de la rentabilité maximale a tres ceurmé (principe de moindre effort). Ces choix
portent sur des éléments qui n'oberent pas lesilplites de développement du territoire.
Choix qualifiés de type I.

En différenciant les choix identitaires, stratégisjiet de rentabilité, on souligne la
distinction fondamentale entre les problématiqueesttbixa I'intérieur d'un espace de choix
et la problématique de choixuli espace de choix; distinction mise en évidencenmutant
par O.Favereau (1982) et fondamentale pour I'amms&ibon des problématiques de
I'environnement (Plottu, 1999). On peut égalemetrouver cette distinction dans les travaux
fondamentaux de Ansoff (1965) sur le managemeimitégfique et en particulier dans la
distinction entre I'efficience stationnaire et la@atabilité stratégique ou structurelle.

Ainsi, il existe en particulier une dépendancedngénique entre les différents types de
choix: les choix identitaires (d’ordre Ill) doivemtormalement déterminer I'espace des
possibles pour les choix d’ordre Il (le choix d’'usteatégie de développement d’un territoire
ne peut se concevoir que si au préalable un clig@rtitaire (quelle est I'image désirée du
territoire ?) a été deéfini). De méme, le choix diar Il déterminera a son tour le champ des
possibles pour les choix d’ordre | (la recherchardximum de rentabilité doit en effet étre
compatible avec le choix stratégique). Le choixyge | est ainsi hiérarchiguement dépendant
du choix de niveau supérieur (de type ll), la péodtique de choix de type Il apparaissant
elle-méme hiérarchiquement dépendante du niveahaig d’ordre supérieur (de type Ill). En
cas d’'objectifs concurrents, on peut ainsi énonogprincipe de « priorité de la problématique
de choix d’ordre supérieur »: les objectifs d’ortifesont prioritaires sur les objectifs d’ordre

Il, eux-mémes étant prioritaires sur les objedtitsdre |I.
Tous les enjeux liés a une décision -décision gocerne ici un projet d’'aménagement
du territoire- peuvent étre décomposés en enjdertitaires, stratégiques ou de rentabilité.

Tout projet s’exercant sur I'espace va ainsi signipour le systeme décideur des enjeux

10



identitaires, stratégiqgues ou de rentabilité, enragmant la création/transformation ou
destruction de relations constitutives du terr@altordre 1,11 ou Ill.

Les relations finalisées entre 'homme et le miliealations qui définissent un
territoire, peuvent en effet étre décomposées @tioms identitaires, stratégiques ou de
rentabilité selon qu’elles déterminent l'identité 6tructure) du territoire (relations de type
l1), qu’elles constituent un potentiel de dévelom@at pour le territoire (relations de type II)
ou gu’elles ne représentent que des enjeux dehiBttammeédiate (relations de type ).

Chaque systeme territoire peut ainsi étre décrieanes de relations d’ordre 1,111

Figure2 : le systeme territoire: des relations idainés, stratégiques et de rentabilité:

Relations d’ordre Il (identitaires).
Relations qui donnent son identité
au systéme. Relations patrimoniales.

C— Relations d’ordre Il (stratégiques).
Potentiel de développement.

Relations d’ordre | (de rentabilité).
Relations purement suomériste
au milieu.

Toutes les relations n‘ont pas la méme importancas dia structuration et
lindividuation du territoire. Ainsi, certaines slons (que nous qualifierons alors
d’identitaires -d’ordre lll-) sont indispensablesl'autoréférence et conscience de soi du
territoire, c’est-a-dire qu'elles apparaissent fondatales dans la structuration et
lindividuation du territoire, dans I'émergence ftiealités propres qui sont a la base de la
définition méme d’un territoire. Les relations dioe | (de rentabilité) ne participent pas
directement, a l'opposé, a lidentité du territoit€es relations purement consumeristes
gu’entretient ’'homme avec son milieu ne sont palisipensables a la définition du systeme

territoire. Les relations d’ordre Il, quant a ellassurent la reproduction du systeme territoire
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dans le temps, elles constituent des potentielgl@eloppement pour le territoire. Les
relations d’ordre Il apparaissent ainsi plus imipontes que les relations d'ordre Il pour le
systeme territoire, les relations d’ordre Il étalés-mémes plus importantes que les relations
d’ordre I.

Tout projet d'aménagement, et plus généralement tmtérvention sur le territoire,
vont ainsi mettre en jeu des relations d’ordrel,llll. Le projet d'aménagement va donc
signifier, pour chaque systéme territoire, deswenjdentitaires, stratégiques ou de rentabilité.
L’évaluation des effets du projet sur le territodeit aussi tenir compte de la nature des

relations mises en cause.

En effet, il ne sera évidemment pas équivalent eriransformer/détruire une
relation d’ordre lll et une relation d'ordre I. i'existe pas par exemple de compensation
possible entre la perte d’une relation structuraotéerritoire (d’ordre 1ll) et la création d’'une
relation d’ordre I. Le probléme, qui apparait &st dans l'identification des relations mises en
cause par le projet d'aménagement et ceci au nigdealaque systeme territoire affecté par le
projet. En effet, ce qui apparaitra comme créafiestfuction d’'une relation de type | au
niveau d’'un systéme territoire pourra étre percyaint de vue d’'un autre systeme territoire
comme une création/destruction d’'une relation ge til.

Prenons I'exemple d’'un projet autoroutier impliquéan destruction d’'une forét. Cet
exemple est inspiré d’'un cas réel, celui du choixtidaeé autoroutier de I'A85 (Tours-
Vierzon) sur le territoire de la commune de Prwsi@Em-Sologne (Plottu, 1999; Plottu et Plottu
2007) : les services techniques de I'Etat et Iésuas locaux sont en conflit quant au choix du
tracé autoroutier. Si les parties en présence ardeat sur la réalité et la mesure de I'impact
physique du tracé (la perte de forét), ils ont aperéciation divergente de la nature des
impacts et des enjeux soulevés par le tracé suertégoire. Pour le systeme territoire
englobant (les services techniques de I'Etat),dastruction de l'autoroute constitue une
relation de type Il (un potentiel de développenpnr le territoire), la destruction de la forét
n’étant percue que comme une destruction de tyjie perte lice a la forét est strictement
financiére -production de bois- cette forét n’étgniune forét parmi les innombrables foréts
du territoire). Or, pour le sous systeme terrifofia maire et la population de la commune
concernée), cette forét constitue un élément stract: située au centre du territoire
communal, la forét doit faire I'objet d’'un projet delorisation par la création d'un

conservatoire des animaux de la ferme. Ce progat ai « rapprocher » les différentes zones
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d’habitation de la commune qui sont éparpilléeslsuerritoire, et a préserver ainsi l'unité et
l'identité rurale de la commune. Cette forét cdanstidonc un élément patrimonial. (de type
) du point de vue de la commune. Par contrepytbeoute n'aura pas de retombées
economiques particulieres pour le territoire au aivéocal; tout au plus peut-on espérer
guelque avantage financier (relation de type I)gQieest ainsi création d’'une relation d’ordre
Il et destruction d’'une relation d'ordre | a un @@ territorial est, a un autre échelon
territorial, création d’une relation d’'ordre | etstieiction d’une relation d’ordre lll, ce qui
pose évidemment probléme au niveau de I'évaluatesimpacts du projet d’aménagement.
La destruction d’'une forét ne fait pas résonner fédmes enjeux et raisonner la méme
évaluation selon I'échelon territorial considér@. dqualification de la nature des impacts du
projet sur le territoire par différenciation deovhidentitaires, stratégiques et de rentabilité a
permis d’objectiver les divergences qui opposasgstices techniques de I'Etat et acteurs
locaux. Le croisement des intéréts contradict@edsn la nature de I'impact du projet donne a
voir les marges de négociation possibles entrdif&sents protagonistes.

La problématique de 'aménagement pose ainsi umldoorobleme : premierement,
celui de lidentification de la nature des enjeux ld@nénagement pour chaque systeme
décideur du systéme territorial multi-échelons;ximement celui de la confrontation et de
la coordination des logiques territoriales et piojdéveloppés par les difféerents systemes
décideurs. A ce niveau, le principe hiérarchiquegéug par la théorie des systémes de priorité
du systeme décideur suprémal nous a fourni un premiode de coordination des
interrelations conflictuelles entre systemes déaistela priorité des objectifs et actions du
systeme sur ceux des sous-systéemes. La hiérarebityges d’objectifs d’ordre 1l 1l, | nous
indigue un second mode de coordination possible atgsctifs conflictuels des systemes
décideurs: la priorité des objectifs (et enjeubentitaires sur les objectifs stratégiques et de
rentabilité.

Cette priorité hiérarchique des objectifs d’'ordhesur les objectifs d'ordre Il et |
permet ainsi d’éclairer théoriquement la questioadeoordination des actions et objectifs
conflictuels des systémes décideurs. Considérams an systeme décideur A (lié a un
systeme territoire) favorable a un projet d’équipatfd’aménagement du territoire. Les
enjeux du projet daménagement pour le systemeddeciA seront d’ordre identitaire,
stratégique ou de rentabilité. Soit un systemeddéei B opposé au projet d’aménagement
précédent. les impacts (négatifs pour B) du pregtont de méme dordre identitaire,

stratégique ou de rentabilité. En I'absence de mi#gnece hiérarchique entre les deux systemes
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décideurs, c'est-a-dire que les deux sous-systéemgoires appartiennent & un méme
échelon territorial (une méme strate), le prindiggrarchique de priorité du systéeme suprémal
ne peut s’appliquer. Le principe de priorité du aived'objectif le plus élevé donne alors la
priorité d’action au systeme décideur pour leqasldnjeux liés au projet sont d’ordre le plus
élevé (relativement aux enjeux pour l'autre systéemgtoire). Le tableau suivant indique a
guel systeme décideur (A ou B) est donnée la péiaraction selon le principe de priorité du

niveau d’'objectif le plus élevé:

Tableaul : Priorité d’action selon la hiérarchie deveaux d’objectifs

Nature Territoire A
de limpact | Il 1l
I {9 A A Le projet souléve des enjeux de nature
identitaire pour le territoire A et de nature
Territoire B / stratégique pour le territoire B :
I B ? @ La priorité d’action est donc donnée a A.

—

Difficulté croissante de négomati (dune solution
négociée) car les enjeux sorplds en plus de I'ordre
des ‘valeurs’ (Il et 1ll). Or,an ne transige pas sur

les valeurs ».

Le principe de priorité hiérarchique des niveausbgectifs ne donne pas d’indication
lorsque les enjeux pour chaque systeme décideurdmmhéme ordre (I/I; II/11 et HI/IN).
Notons simplement la difficulté croissante de némomn (€laboration d’'une solution
négociée) lorsque les enjeux liés a I'aménagenwritdordre élevé (Il ou lll) pour les deux
systemes décideurs. En effet, s’il est possibles’datendre et de négocier sur des enjeux
d’ordre 1, il devient impossible de transiger ses bbjectifs identitaires.

Si nous envisageons le méme probleme mais en saposintenant une dépendance
hiérarchique entre les systémes décideurs: imagipansxemple que le systeme territoire B
soit un sous-systeme du systeme territoire A. (Alessysteme décideur suprémal, B le
systeme décideur infimal selon la terminologie desktovic, Macko, Takahara (1980). Si
nous appliquions le principe hiérarchique donnanptiorité d’action au systeme décideur

suprémal, le résultat de la confrontation des daifgeconflictuels serait immédiat: les
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objectifs poursuivis par A (et donc le projet popr A) s'imposent a ceux de B; ceci quel

gue soit la nature des effets du projet pour chags®&me décideur:

Tableau 2 : Priorité d’action selon la hiérarchis dgstemes décideurs

A systéeme de niveau n
| Il 1l

| A A A
B
Systeme | A A A
niveau n-1
| A A A

L'intérét de distinguer dans un tel probleme deigiéa les enjeux d’ordre |, I, Il
pour chaque systeme territoire apparait ici maantemplus clairement: ainsi, si I'application
du principe de priorité d’action de l'unité suprden@ sur l'unité de décision infimale B
demanderait que I'on obtienne le tableau précé@nconflit, A emporte la décision), il peut
apparaitre choquant qu’une décision du systemeéswgime relevant que d’'une recherche de
rentabilité doive systématiquement s’imposer, ca&me au prix de la disparition de relations
identitaires ou patrimoniales au niveau du soutesys, en d’autres termes de relations
structurantes du sous-systeme territoire.

Il semble bien ainsi nécessaire de tenir comptéype d’objectifs poursuivis, via le
projet sur le territoire, par les différents sysésntlécideurs et d’évaluer la nature des enjeux
de 'aménagement a chaque niveau territorial. Noagons plus dés lors une seule hiérarchie
- celle des systemes décideurs- pour donner laitgramx objectifs et a I'action d’un systeme

territoire, il faut aussi considérer la hiérarctiés objectifs poursuivis.

4. Confrontation des deux régles de priorité d’actin issues de la hiérarchie des systemes

décideurs et des niveaux d’objectifs

Si I'on considere maintenant simultanément les geincipes et si I'on couple ainsi le
principe de priorité des objectifs du systeme smatéet le principe de priorité du niveau
d’objectif le plus élevé, on obtient alors le tahleci-dessous des priorités d’action et

d’objectifs:
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Tableau 3 : Priorité d’action issue de la confrbotades deux principes hiérarchiques

Priorité d'action selon le principe hiérarchique du

Priorité d'action selerprincipe hiérarchique
niveau d'objectifs

dgstémes décideurs

A systéme de niveau n A systéeme de niveau n
| 1l Il

| I 1l}
I ? A A A A A
B B
Systéme | B ? A Systéeme | A A A
niveau n-1 niveau n-1
| B B ? | A A A

A systéme de niveau

Nature de limpact I ] "

A
B

Systéme I
niveaun-1

/ A niveau d'enjeux égal,

application du principe de
Zone de conflit entre les deux priorité hiérarchique des

principes hiérarchiques de systemes decideurs
priorité d'action

La premiére ligne du tableau ne présente pas fleuttié particuliere, les deux ordres
de priorité se renforcant: le systeme décideur&upt poursuit des objectifs d’ordre supérieur
a ceux poursuivis par le sous-systeme (objectifsedéabilité). La priorité d’action est donc

donnée au systéeme A. Les enjeux négatifs pour #¢eme B étant d’ordre I, on peut
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escompter une faible opposition de B a la mise emvi@ du projet. Par contre, la priorité
d’action donnée a A dans les autres cas soul@atatlement de forts risques d’opposition
de B a la mise en oeuvre des projets de A. En, éffstystéme territoire B ne peut accepter de
supporter les effets négatifs de la mise en oedwrprojet, ces effets négatifs intéressant des
relations stratégiques (de type Il) ou identita{aestype Ill) de son systéme territoire.

Enfin, une zone d’indétermination de la priorit@@order a I'un ou l'autre systéme
décideur apparait lorsque les deux ordres de fripréconisés par la hiérarchie des systemes
décideurs et la hiérarchie des types d’objectitgpgosent, c’est-a-dire lorsque le systeme
décideur suprémal poursuit des objectifs | ou llgjapposent aux objectifs d’ordre supérieur
(I ou 1I) poursuivis par le sous-systeme décideur

Les objectifs d’ordre | de I'unité suprémale doivéats'imposer alors que les effets
négatifs pour le sous-systeme sont d’ordre 1l vbir@ Il n’existe pas de réponse définitive a
cette question. Donnera t-on la priorité au priadigerarchique des systemes décideurs ou au
contraire a la hiérarchie des niveaux d’objectifs ?

Dans ce dernier cas, la priorité de considératidestitaires ou stratégiques d’un
systeme décideur inférieur s’imposerait ainsi auectifs inférieurs (de rentabilité)
poursuivis par un systéme décideur supérieur. k@gye décideur inférieur se trouverait doté
d’'un droit d’intervention prioritaire relativemeau systéeme décideur supérieur. Le principe
de subsidiarité qui entend donner la priorité aitiative « par le bas » et & une procédure
d’appréciation « montante» des décisions, trouveadors ici un champ d’application
privilégié. En distinguant ce qui releve d’objestdu d’enjeux identitaires, stratégiques et de
rentabilité, le principe de priorité hiérarchiquesdeiveaux d’objectifs et le principe de
subsidiarité pourraient alors mutuellement se ddtene Iégitimité et d’'une opérationalité
face a d'autres modes de partage des compétencds ebordination des objectifs des
systemes décideurs, modes qui relévent davantage tbgique de I'intégration.

L’objectif de durabilité nécessite a minima de siasr des conditions d’existence du
systeme. Dans une optique d’aménagement durablierdtoire, la régle de priorité des
niveaux d'objectifs s'impose a la regle basée suhikrarchie des niveaux décideurs. La
priorité d’action du systeme sur le sous systérappdique alors lorsque les enjeux soulevés
par le projet d’laménagement sont de méme nivedte @Borité lexicographique donnée a la
hiérarchie des niveaux d’objectifs permet de lels zones d’indétermination issue de

I'opposition des deux principes hiérarchiques ¢es» du tableau 3). Le tableau 4 résume
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ainsi, en cas de conflits autour de I'opportuniténdprojet d’aménagement, les priorités

d’action a donner a tel ou tel territoire dans apgque d’aménagement durable du territoire.

Tableau 4 : Proposition de régle de priorité d@atiilans une optique d’aménagement durable
du territoire

Tableau 4 : Proposition de régle de priorité d@ttdans une optique d’aménagement durable du
territoire

A systéme de niveau

Nature de l'impact | Il 1]

Les deux principes se
renforcent pour donner
la priorité a A

B
Systéme I
niveaun-1 Application du principe
de priorité hiérarchique
I “ des systemes décideurs

Application "du principe de Risque croissant de
priorité hiérarchique du niveau conflit entre A et B des
d'objectifs supérieur (en conflit lors que sont en jeu des
avec le principe de priorité intéréts contradictoires
hiérarchique  des  systéme patrimoniaux.
décideurs)

Les risques de conflits seront d’autant plus fqrte sont en jeu pour chacun des deux
systemes décideurs des enjeux d’ordre supérigatggiques et, a fortiori, patrimoniaux). A
contrario, les probabilités d’issue négociée erbsémce de régles de priorité d’action
coercitives seront d’autant plus élevées si lestenpour au moins I'un des deux systémes
décideurs sont d'ordre |. Quatre situations peuv@n¢ identifiées (la compensation, la

négociation, le conflit, le blocage) repérées darnableau et le schéma suivants :
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Tableau 5 : Carte des blocages / conflits / négiocia
/compensations (cartographie BCNC) /compensations pour un projet autoroutier

Conflits d’objectifs des systemes décidéuet B

Nature de l'impact

Tracé
Systeme Nord
DécideurA
I Il 11 Tracé
Systeme Sud
DécideurB Négociation | Négociation Compen
I -sation
Compensation
]
Il | Négociation
Négociation ]
Compen _
1 -sation Conflits |
Blocage e

Le tableau ci-dessus permet de visualiser I'ensendgls combinaisons possibles
d’enjeux pour deux systemes décideurs en présége.les enjeux apparaissent importants
pour les deux parties, plus les risques de corstitg forts : dans le cas ou les d’enjeux sont
d’ordre Il / Il pour les deux parties, les risgpude blocages sont maximums. Aucun des deux
systemes territoires ne peut renoncer et les engepatrimoniaux » relévent du non
négociable. A contrario, plus les enjeux apparaissgdever de considérations de recherche de
rentabilité, plus les acteurs pourront négocietraisiger autour de la faisabilité ou non du
projet (cas 1/ 1, I/l ou ll/l). Lorsque les enjpe sont d’ordre stratégique et/ou patrimonial (cas
/11 ou I/, les risques de conflit sont nomeux. Dans le cas I/lll, la probabilité de
compensation est forte. Le porteur d’enjeux | pt&x@ une compensation et le systéeme
décideur poursuivant des objectifs de niveau Hasaclin a accepter de compenser pour faire
passer son projet.

Il serait possible, en ayant recours aux Systénm@dodmation Géographique (SIG)
notamment, et sur la base de lidentification bkl de la nature des enjeux d'un projet
particulier sur un territoire, d’établir ex ante uschéma des zones de blocages
/conflits/négociation/compensation entre deux syst décideurs en présence. Le schéma 3

est construit a partir de I'identification des enjepour les territoires de deux tracés (par
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exemple, tracés autoroutiers, tracés de ligne adgraitesse, ...). |l permet de visualiser et
d’anticiper les risques d’opposition locale a l'aun I'autre tracé.

L’identification pour chaque groupe d’'acteurs degex identitaires, stratégiques, de
rentabilité soulevés par un projet permet ainsiniieux comprendre et d’anticiper un certain
nombre de conflits qui se forment autour des psojeameénagement. La qualification et la
discussion collective du type d’enjeu peut permeetine meilleure compréhension des

positions de chacun et la mise en évidence desamatdimites de négociation.

5. Conclusion

« C'est de la superposition des compétences stedgtoires que nait le risque de
chevauchement des actions et de confusion desnégg, tandis que se multiplient les soucis
existentiels, chague échelon revendiquant le drslbccuper de tout et ne trouvant de limites
gue dans la contrainte budgétaire. L'accent misdpaplus en plus de collectivités sur le
développement durable des territoires qui leur pemtinvestir quasiment tous les champs de
I'action publique en constitue une illustrationd&rite » ( Piron, 2006, p.307).

L’équilibre territorial des pouvoirs et la cohérendes politiques conduites par les
différents niveaux territoriaux posent la questides régles sur lesquelles organiser la
coordination et de la gestion des conflits desgtsajle territoire.

La rationalisation/diminution des échelons de gestilu territoire a ses limites et
'affirmation du réle de coordination des préfets ta mise en ceuvre de la notion de
collectivité « chef de file » (révision constitutizelle du 28 mars 2003, Art.72, alinéa 5) dans
la coordination des politiques soulevent des diffes dans un pays ou la hiérarchie entre
collectivités territoriales n’existe pas.

Mais les choses évoluent. Le récent rapport Fri{2€08) insiste sur la nécessaire
hiérarchisation des niveaux entre les collectivifgsur une meilleure efficacité des
interventions publiques sur le territoire. La hiérae des systemes décideurs constitue alors
un mode tout désigné de coordination des logigeegdriales. Ce qui n’est que donner la
priorité du global sur le local et affirmer la paoté de l'intérét général sur lintérét
particulier.

Mais de quels types d’intérét s’agit-il ? La réediecoordination basée sur la hiérarchie
des niveaux d’objectifs que nous proposons repageiggment sur l'identification et la

comparaison de la nature des enjeux des systemesledés. On ne peut traiter
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indifferemment des enjeux patrimoniaux touchantidemtité méme d’un territoire et des
enjeux de recherche de rentabilité de court terme.

Finalement, le point de vue du systéme englobantspowant des objectifs de
rentabilité de court terme doit-il étre prioritapar rapport au point de vue du sous-systeme
défendant des intéréts patrimoniaux ? Dans ungupii’aménagement durable du territoire,
la réponse que nous apportons donne la priorité ldérarchie des niveaux d’objectifs. Ce
faisant, elle souléve la question des processusaldigtion et de décision basés sur
'expression et la discussion des enjeux entri@mdifits échelons territoriaux. Cela suppose
une place plus importante laissée a des formesldigtion participative, ce qui ne répondrait
finalement qu’aux recommandations et aux cadreséfigence nationaux (Bardou, Duport,
Senna, 2005) cherchant a accompagner les démamthdses projets territoriaux de

développement durable.
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