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INTRODUCTION

Le développement local et la ruralité seraient-ils de ces modes passagères que
produit et consomme une société plus attentive aux écumes médiatiques qu'aux vagues
de fond ? Hier cantonnés en quelques zones marginales, parfois suspectés d'occulter les
débats majeurs, ces thèmes nourrissent aujourd'hui discours et colloques, se chargent
des aspirations et des significations les plus diverses, se banalisent en procédures et
pratiques variées. Mais le reflux se dessine-t-il déjà ? Oue pèsent les initiatives locales
face aux enjeux européens et à la compétition mondiale ? Oue représentent les espaces
ruraux dans la course aux pôles d'excellence ou devant l'urgence des quartiers urbains
explosifs ?

Le présent ouvrage prolonge "Les politigues de développement rural, des années
de croissance au temps d'incertitudeul . Un cadrage historique et institutionnel a permis
de resituer les politiques successives, les outils administratifs et les pratiques publiques
qu'elles induisent dans les transformations des espaces ruraux. Celles-ci s'expliquent
fondamentalement par I'articulation entre :

. un processus central de concentration et d'intégration sélectives par le système
industriel et urbain et ses relais : il valorise ou maintient, marginalise ou désarticule les
espaces, les activités, les forces sociales et culturelles, selon I'intérêt qu'ils représentent
pour le systèrne mobilisateur dominant,

. et un ensemble relativement convergent de pratiques de résistance, de
restructuration et de renouvellement des sociétés rurales, qui obligent le processus
central à accepter des compromis et des variantes.

ll en résulte une diversification croissante des espaces ruraux, depuis les zones
périurbaines en forte expansion jusqu'aux campagnes profondes en voie de dévitalisation
et parfois de désertification. L'agriculture, avec laquelle le monde rural se confondait,
éclate en des groupes d'intérêts différents, à côté d'anciennes et de nouvelles catégories
sociales liées aux activités industrielles ou artisanales, au tourisme, aux services. Les
politiques de développement, qui tentent de conduire ou d'accompagner ces mutations
profondes, se différencient elles aussi de plus en plus : une politique agricole quasi-
uniforme de modernisation fait place à des politiques agricoles et rurales s'adaptant à la
grande diversité des situations ; I'Etat centralisateur d'hier doit composer avec d'autres
niveaux de décision supra-nationaux (CEE), régionaux et locaux aux innombrables
imbrications. A I'uniformité a succédé la diversité, à la cohérence officielle le compromis
entre des objectifs contrastés, aux directives venues du sommet I'efflorescence
d'initiatives locales en quête de reconnaissance.

1 noufg (P.). Les poLitiques de dévetoppement rurat, des années de croissance au teflps dtincertitude.
Paris lllRA-Econonica, 1989, 243 p.
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L,étude prend acte de cette étonnante créativité rurale, que plusieurs enquêtes

commencent à recenser, à préciser et à évaluer. lci des acteurs locaux, élus, dirigeants
iocio-professionnels, militants associatifs, prennent des initiatives pour enrayer le déclin
qui mènace leur territoire ; là, les pouvoirs publics déploient incitations administratives et
jiO.r financières pour organiser des zones en difficulté ; souvent, directives et initiatives

se combinent en des programmes plus ou moins concertés et cohérents.

A titre provisoire, on peut convenir que le développement local e.st une démarche
globale de mise en mouvement et en synergie des a.cteurs locaux pour la mise en valeur

i". ,rr"orrces humaines et matérielles d'un territoire donné. en relation négociée avec

les centres de décision des ensembles économiques, sociaux et politiques dans lesquels

ils s'insèrent. On peut aussi retenir la définition plus opérationnelle proposée par la
Fondation Rurale dé Waltonie : 'un processus visant à réaliser, dans un espace donné et
au profit d'une population présente et à venir, un ensemble cohérent d'obiectifs
économiques ef soéiau* bu sens large), traduits dans un programme pluriannuel liant
contractuellement tous les acteurs et visant notamment à optimiser l'utilisation des

/essources propres qu'y offrent les hommes ef l'espace'.

On fait I'hypothèse que ces types de processus ou de démarche s'inscrivent
dans une double dialectique :

. un mouvement exogène "desçendant", fait de procédures, d'incitations
financières, de transferts de savoirs et de capitaux par les appareils centraux
(administratifs, économiques, sociaux, culturels) qui cherchent à susciter et à encadrer
les actions locales dont ils ont besoin pour atteindre leurs oblectifs ;

. un mouvement endogène "ascendant", enraciné dans une histoire et un

territoire précis, porté par une dinamique interne de valorisation des ressources locales,

rnais qui àoit composei avec les dispositifs institués pour se faire reconnaître, démontrer
son efîicacité, jusqu'à infléchir et parfois inspirer les politiques centrales.

Cet éclairage principal se croise avec :

. une appràche sectorielle, "verticale", spécialisée (économiques agricole et non

agricole, socialà, culturelte, écologique,...) traitant un aspect de 19 réalité, mais qui

siouur. progressivement à une perspective plus globale et localisée, pour mettre en

mouvement les collectivités ;
. une approche territoriale, "horizontale" et globale qui, pour aboutir, doit

composer avec les logiques sectorielles dominantes.

ll n'est pas d'action locale durable, dérivant ou non d'une politique

d'encadrement, qui soit purement endogène ou exogène, globale ou sectorielle ; toutes
combinent à des degrés divers les incitaaions descendantes et les initiatives ascendantes,
I'approche sectorielle et la visée globale localisée. En croisant ces mouvements et ces

apbiocnes, on parvient à cerner leleu des différents acteurs du développement local, les

siàtegies et lès moyens qu'ils déploient, les dynamiques sociales et institutionnelles
qu'ils iuscitent ou qui les suscitent, les principaux résultats qu'ils obtiennent. Telle est
I'ambition de cet essai sociologique.

C'est cette imbrication d'acteurs et de dynamiques sociales que I'on voudrait
suivre dans l'émergence, la structuration, l'évolution et l'évaluation de ces actions de

développement local. Ce choix dicte le plan de l'étude :

- Dans la phase de genèse, il est aisé de distinguer les expériences d'origine
exogène et les initiatives pluJ endogènes. par leurs modes d'appréhension de la réalité,
les irotivations et les ressources qurelles mettent en oeuvre, les acteurs et les alliances
qu'eltes sollicitent. Les premières misent sur la rationalité d'une prograrnmation, la

légitimité et les moyens d'une autorité établie, là où les secondes s'appuient sur une

adhésion collective, sur les forces d'une identité locale revigorée.
- La structuration nécessaire des acteurs et des projets apparaît comme une

tension entre la créativité des groupes promoteurs et la logique du système dominant,
entre la globalité des aspirationi locales et la spécialisation des réponses apportées. Les
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directives officielles doivent s'adapter à la mouvance des enjeux et des acteurs locaux,
alors que les opérations ascendantes, nées dans la chaleur des débats, se consolident
dans la reconnaissance institutionnelle, s'alourdissent dans les appareils et les
compromis organisationnels. Démarche descendante et démarche ascendante se
différencient moins par leur contenu que par I'appropriation et I'usage qu'en font les
partenaires : I'une compte sur les incitations financières, les cautions officielles pour
réaliser des actions capables d'entraîner des acteurs locaux ; I'autre mise sur I'implication
effective des acteurs pour saisir les opportunités, adapter les offres externes à la
diversité des stratégies locales.

A mesure que les expériences se poursuivent, les clivages s'atténuent entre
I'une et I'autre démarches. L'évolution de ces actions est faite d'alternances de temps
forts d'affirmation, d'identification territoriale ou au contraire de différenciation selon les
appartenances socio-professionnelles, locales, idéologiques et de longs temps de gestion,
de vieillissement ou de renouvellement, de passage à d'autres logiques. Ces actions
combinent des résultats précis à court terme qui s'apprécient par rapport aux
programmes annoncés, des effets à moyen terme qu'il faut estimer en fonction des
orientations définies, d'une influence à échéance d'une génération, qui s'évalue à la
capacité de maîtrise des changements par les acteurs locaux, à l'évolution des mentalités
autant que des structures.

Ouelque 700 structures relèvent de cette visée globale d'un développement local
s'inscrivant dans un territoire microrégional et dans une volonté de partenariat. Beaucoup
sont trop récentes pour porter l'analyse envisagée : combien survivront à la procédure, la
subvention, l'événement qui les a suscitées ? Celles qui ont une certaine durée dépassent
les facteurs, les effets immédiats, parfois superficiels ; elles se situent à un autre niveau
de la dynamique sociale et de I'action collective. C'est pourquoi ont été retenues une
douzaine d'expériences qui existent depuis plus de 15 ans. Elles sont nées dans la
période féconde de la Rénovation Rurale et des plans d'aménagement rural (entre 1965
et 19751 : comment ont-elles évolué et que sont-elles devenues au temps de la
décentralisation, du développement local reconnu ?

Cette analyse n'est pas neutre : elle relève de la recherche-action, souhaite tirer
les leçons d'une implication prolongée et diverse dans ces actions de développement
rural. Elle porte la marque de I'expérience de mon pays natal du Mené, qui demeure I'une
des références les plus anciennes et les plus connues : j'y ai exercé plusieurs
responsabilités depuis 1965. Ma connaissance s'est élargie à une dizaine d'initiatives
identiques à travers la France : j'y suis souvent intervenu à I'origine, puis à diverses
reprises comme observateur ou comme conseiller. Ce lot d'expériences bien connues
constitue la source principale de cette étude. Le manque de moyens et surtout de temps
m'a contraint à n'effectuer que quatre enquêtes récentes, à me contenter pour les autres
des rapports détaillés adressés par les principaux acteurs de ces expériences, des
observations et des études que j'avais moi-même rassemblées : autant les
renseignements sont précis pour les phases initiales, autant il est difficile de suivre les
évolutions et d'apprécier les résultats.

Cette étude se nourrit enfin des nombreuses journées et sessions de formation
que j'anime à travers la France, des voyages d'études, des confrontations avec les
responsables et les agents de développement, avec les chercheurs qui s'intéressent à ce
domaine. Deux périodes et deux niveaux marquent particulièrement cet itinéraire :. de 1971 à 1977, au plan national, I'animation, le plus souvent à partir
d'expériences locales, des cycles de formation "animateurs de développement et
d'aménagement rural" dans le cadre de I'Association pour la Formation et le
Perfectionnement Agricoles (AFPA) ; au niveau régional, les débuts de la Fédération des
Pays et de I'Association pour la Promotion des Pays en Bretagne (1975).

. depuis 1982,1a préparation des Etats Généraux des Pays à Mâcon (juin 1982]',
rencontres, les ateliers de recherche de I'Association Nationale pour leles
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Développement local et les pays {ANDLP) ; au niveau régional, une_collaboration régulière

avec l;làstitut National de Piomotion Agricole et Rurale (INPAR) et avec le Collège

ôoopératif en Bretagne. Oue ces organièmes et les personnes que i'y ai fréquentées

trOuvent ici, aveC ma gratitude, un soutien dans leurs efforts.

Ma reconnaissance particulière va à A.M. Cardou, R. Harzot, A. Le Boulaire,

secrétaires à t,lNRA de Rennes, qui ont assuré la dactylographie et la mise en page de ce

ào.ur.nt avec teur diligence et leur qualité habituelles, à G. Cloérec, ingénieur INRA, qui

a relu attentivement cei pages et réalisé les graphiques avec beaucoup d'attention.

Toutes ces expériences et ces rencontres sont trop riches pour se réduire dans

une systématisation. we Oe I'action et sans cesse confronté à I'action, cet oûvrage

voudrait se situer entre la recherche et I'action, en soumettant à la première des thèmes

à àpprofondir, en proposant aux acteurs de développement quelques repères d'analyse et

àe iirategie pouvànt ies aider dans ces laborieux cherninements où s'invente I'avenir.
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ll n'existe guère d'opération de développement local exogène qui puisse réussir
et durer sans un certain enracinement dans la dynamique des sociétés locales ; il n'existe
pas davantage d'initiative véritablement endogène qui puisse négliger sa reconnaissance
par les pouvoirs et les rouages de la société globale. C'est néanmoins au stade initial que
le contraste est le plus accentué entre I'une et I'autre démarches. On tentera de cerner
leur originalité respective en comparant les groupes initiateurs, leurs territoires
d'intervention, les motivations, les modèles qui sous-tendent leur action, les types de
dynamique sociale qu'ils amorcent ou dans lesquels ils s'inscrivent.
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L'apparition d'actions locales de développement descendant relève pour une
large part du jeu de I'offre et de la demande : pour atteindre les objectifs de leur
politique, les pouvoirs publics proposent un certain nombre de règlements, d'incitations,
de mesures, assortis d'avantages administratifs et financiers, aux représentants de la
demande locale qui les apprécient, les négocient, les adoptent ou les refusent selon les
intérêts des groupes et des collectivités dont ils sont en charge. L'opération ou le
programme d'opérations qui se met en mouvement est la résultante des directives
adaptées par tous les relais du pouvoir et de I'influence exercée par les acteurs locaux.

l.l. L'offre des institutions centrales

Les actions de développement local initiées par le pouvoir central reposent sur le
socle des pratiques institutionnelles héritées de la lllème République et sur les
amendements successifs apportés à mesure que la France entre dans la modernité. La
tradition jacobine a ses grandes séparations : au pouvoir central l'élaboration des
objectifs et des règles d'action, au pouvoir local I'exécution de ceux-ci ; aux
organisations professionnelles la responsabilité de l'économie selon les règles du profit et
de la concurrence, aux collectivités territoriales la gestion des affaires locales sous la
sanction du vote populaire. L'ordre républicain a voulu rompre avec les féodalités, les
corporations de I'Ancien Régime, limiter la compétence des communes en les plaçant
sous la tutelle étroite de I'Etat.

I .1 .'l . Ordre et désordres administratifs

Ouand la modernisation des villes et des campagnes devient une grande
ambition nationale, I'emprise de I'Etat se fait plus technique et financière. Seuls, les
appareils centraux estiment disposer de la capacité d'analyse et d'expertise, des modes
de prévision et des moyens financiers nécessaires pour entreprendre avec rigueur et
cohérence le remodelage du territoire et de ses activités. Le pouvoir central détient la
rationalité, la capacité d'arbitrage et d'impulsion, alors que les collectivités territoriales
sont engluées dans leurs rivalités, leurs surenchères, leurs horizons aussi limités que
leurs moyens d'action ; mais il doit aussi compter avec leurs capacités d'inertie et de
résistance qu'il convient de réduire habilement plutôt que de heurter de front la coalition
de tous les intérêts et conservatismes locaux. Cette grande logique intégratrice est
traduite par chaque ministère selon sa propre conception, ses intérêts, les modètes de
ses grands Corps en différentes politiques sectorielles, qui sont autant de projections, de
découpages de I'espace national.
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L'emprise de I'Etat sur le territoire tocal s'exerce dans un enchevêtrement de

modètes et d;objectifs résultant d'étapes successives, de pratiques ministérielles dictant
de multiples mesures juxtaposées, de niveaux d'élaboration et de décision différents
ayant leùr propre marg'e d'initiative. Ce puzzle administratif entraîne le démembrement
àés collectivités, la cJnfusion pour la majorité des acteurs locaux ; mais il représente

aussi une chance pour ceux qui savent saisir les failles, les contradictions de ce système

càmptexe et lourd. Ouel écait entre la concision fréquente d'une loi et la profusion de

circulaires d'application qui s'accumulent dans la plus petite mairie rurale !

Chaque Ministère a sa manière propre de marquer le territoire, d'approcher les

problèmes ei le" partenaires locaux ; il élabore en particulier un type de zonage qui

dé"oup. I'espace concret et vécu en délimitations construites selon ses critères
pàrti.uti.6 de fonctionnement, de rentabilité économique et d'efficacité sociale : autre la

carte scolaire, autre la carte hospitalière. Les arrondissements conservent leur stabilité,
mais ils ne coi'ncident plus guère avec les circonscriptions électorales qui évoluent au gré

des modes de scrutin et des arrangements politiques ; ils correspondent rarement aux

zonages des administrations et des services. On avait recensé en 1977 325
arron-dissements, 418 districts scolaires, 279 secteurs hospitaliers, 469 antennes ou

agences locales de I'emploi2. Pour la Bretagne, L. Laurent a réussi I'exploit d'établir et

dË superposer 30 cartes différentes qui démontrent la multiplicité et I'hétérogénéité des

trontiéreà administratives : le Ministère des Finances ne compte pas moins de 7

découpages distincts selon ses services. 'Les 1487 communes du domaine étudié se

répartissânt de 235 façons différentes entre les villes centres de l'un ou l'autre des 14

découpages. A 20 reprises, des communes semblablement réparties se trouvent
géogàpÉiquement disjointes. L'ensemble du tetitoire se trouve ainsi découpé en 255
'moiceàux'distincts, écartelés pour la ptupart entre plusieurs centrcsn3 Le pays du

Mené, qui comprend 21 communes, est traversé par 13 délimitations différentes.
L'autorité accrue du préfet ne suffit pas à coordonner cette atomisation de circuits et de

directives par lesquels le pouvoir central encadre et suscite le développement local.

plutôt que d'emprunter le dédale de ces multiples relais, on se concentrera sur
les logiques spatiales et les modes d'innovation des trois administrations qui concernent
le plui le développement rural : I'Equipement, I'Agriculture, la DATAR.

'1.1.2. Les projections de l'Equipement

Le Ministère de I'Equipement s'inspire pleinement d'un modèle intégrateur. La

constitution de ce nouveau Ministère en 1966 associait I'omniprésence des Travaux
Publics à la capacité technique et prévisionnelle des services de la Construction' de

l'Urbanisme. La loi d'orientation foncière (déc. 1966) offrait aux "ieunes turcs " des

Ponts et Chaussées la perspective de quadriller I'ensemble du territoire par une

organisation concentrique à partir des pôles et des modèles urbains, selon des critères
d''irgéniérie technique et de rationalité économique. Vingt ans plus tard, cette logique
inté[ratrice se maintient et se renforce même dans la compétition européenne, articulée
autour des pôles et des technopoles.

L'aménagement de I'espace rural ne peut être traité séparément : il ne peut

reposer sur des Collectivités locales toujours tentées de se replier sur elles-mêmes, mais
à partir de centres urbains, de leur croissance prévisible et des équipements voulus.
Cette politique des urbanistes conçoit trois grands types de zones de développement :

- au centre, les zones urbaines ou à urbaniser, avec les équipements, les

? encan (1.) et LAUREIIT (1.) - vivre au pays. Le cercte d'or,1977,180p-3 ixsEg 
-Rennes 

rtDécoupages adninistratifs et dtétude de Ia Bretagnerr. Octant no 4, 1975

Retour au p6ys. lllSEE, mars 1979, p. 19.
LAURENT .
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infrastructures, les réserves foncières qu'implique leur expansion nécessaire,
- en réserve, les zones naturelles ou boisées à protéger en raison de la qualité

des sites, des paysages, des fonctions d'oxygénation et de repos qu'elles constituent
pour la société,

- à la périphérie, les zones agricoles enfin : soit les secteurs péri-urbains où une
agriculture interstitielle à forte productivité peut faire reconnaître son rôle économique et
écologique dans les espaces laissés provisoirement libres par les grands ensembles, les
activités, les équipements, soit les campagnes profondes où la dissociation complète de
la résidence et du lieu de travail permettra aux agriculteurs de se regrouper avec d'autres
pour bénéficier des apports de la société urbainea .

Le schéma directeur d'aménagennnt et dturbanisnre (SDAU) est [e docunent dtorientation
qui concitie ttanÉnagernent spatiat et te dévetoppemnt écononique, dans une volonté
dtéquitibre entre trextension des vittes avec te tracé de teurs grands équipernents, ta
Iocatisation de leurs activités et services, ttexercice des activités agricoIes, Ia

Protection des massifs boisés et des sites naturel.s ; it dégage tes orientations à long
terme pour tes investissements de trEtat, des organismes pubLics, des cottectivités
territoriates. Le plan droccupation des sots (POS) qui en découle fixe de manière ptus
contraignante tes règtes droccupation des sols au niveau cormlnat.

Dans ta mise à [tétude et ta détimitation des SDAU, les pouvoirs publ.ics ont inauguré
une procédure que tron retrowera dans les autres interventions de LtEtat. Sur rapport
du Directeur 0éparternentat de ttEquipement (DoE), te préfet représentant de ItEtât, (ou
te préfet de région quand te territoire déborde les timites départemntates) décide La

mise à trétr.de, fixe par arrêté ta tiste des coflrunes concernées, constitue ta
corrnission locate dtanÉnagement et dturbanisme, contrôte ta conduite de Itétude, avant
de sourettre te schéma aux instances concernées et de l,e pubtier. Le SDAU doit
stintégrer dans les directives nationates de t'anÉnagement du territoire et
éventuetternent dans les directives particutières que Le préfet de région peut prescrire
deplis mars 1964. Le SDAU doit être étaboré conjointemnt par les services de t'Etat,
Ies corm.rnes et Ieurs tegroupements, Ies agences drurbanisme. A cet effet, l,e préfet
constitue une comission fornÉe des représentants des divers services de ttEtat, des

coûrrunes, des agences dturbanisme; à titre de melùres associés, y participent les
détégués des principaux organismes économiques et professionnets intéressés,. mais
ltessentiel du pouvoir et du travait revient à La DDE: l,e SDAU demeure une initiative
adnini strat ive.

La dél,imitation du périnÈtre nra drautre critère que les besoins actuets et futurs de ta
vitl,e : [a zone du schéma est Itaire drextension souhaitable pour ta croissance
prévisibte de ItaggtonÉration avant [a fin du siècte, y corpris Iturbanisation
discontinue pour organiser en un ensembte fonctionneI tes zones drextension urbaine, tes
secteurs dtactivité, les espaces verts, tes surfaces agricotes, pour enrayer [a tendance
naturette à [turbanisation sawage et à ta croissance désordonnée tren tache d]huitex. It
est recomandé de réatiser quetques étlrdes de recoruraissance pour définir un premier
ttpérinÈtre dt investigationtr sounis à [tavis des autorités concernées, avant sa

déLimitation précise par [e préfet.

Cette politique d'urbanisation de I'espace a connu une phase initiale de visée
hégémonique et de démesure qui a dû rapidement composer avec les réactions des
autres services, I'insuffisance des moyens d'étude, la réticence des forces sociales et
leur attente d'un cadre de vie moins tentaculaire. La loi imposait un SDAU dans les
communes de plus de 10 000 habitants ; priorité a été accordée aux agglomérations de
plus de 50 000 habitants ainsi qu'aux zones dans lesquelles l'évolution économique et
sociale rendait nécessaire la constitution de ce document. Les projections
démographiques et les demandes de surfaces se sont souvent opérées dans une
surenchère entre villes voisines : I'addition des populations urbaines ainsi prévues à

4JUXG (J.)'LtanÉnagement de l'espace rurat, une iLtusion économique. Cal,mann Levy,1971,406p.
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I'horizon 2OOO dépassait les 100 millions d'habitants. L'habitude s'est transmise de

prevoii des superti'cies urbanisables égales à quatre fois les besoins nécessaires à long

i.rr" (coefficient multiplicateur). L'iriéalisme de certains documents, leur élaboration
technocratique et leur faible efficacité ont conduit les DDE à limiter leurs ambitions par

àel previsions démographiques plus crédibles à moyen terme, par un approfondissement
des divers aspects ét ôoûts de I'urbanisation, par la prise en compte des différentes
Jemandes soiiales et par une part moins résiduelle consentie aux activités agricoles et

rurales. En 1980, 404 SDAU avaient été délimités et seulement 149 approuvés pour

4 3OO communes ; de même, I 640 POS avaient été prescrits et 2 28O approuvés.

1.1.3. Les plans de I'Agriculture

L'offensive des services de I'Equipement a conduit ceux de I'Agriculture à sortir

de leur prudence, de leurs actions ponctuelles et de leur modèle agricole. La politique et
les actiàns de développement local proposées par le Ministère de I'Agriculture portent

encore la marque du regroupement difficile imposé par E. Pisani en 1963 : des ingénieurs

àu Ceni. RuraihabituéJaux grands travaux d'hydraulique et d'aménagement foncier, des

techniciens des Services Agiicoles préoccupés de vulgariser le progrès technique, les

directives ministérielles et dé conseiller les organisations professionnelles. Marquées par

iécnàc des premiers plans de ruralisme avant 1950 et par la priorité absolue accordée à

la croissancà de la productivité agricole, les Directions des Services Agricoles-Directions
Départementales dà I'Agriculturà (DSA-DDA), ont tardé à prendre la mesure d'un
urénag"*ent-développement rural élargi ; leur regroupement dans les villes-préfectures
tes a prlvées des relais'nécessaires pour susciter les démarches de développement local.

a) Les tentatives d'une politique ruraliste

It a fallu attendre 1970 pour que le Ministère de I'Agriculture propose une
politique et des procédures capables de prendre en compte la diversité des forces à
iio.rur", les dispàrités d'évolution dans un espace rural de moins en moins identifiable à

I'espace agricole. Cette politique est marquée par un modèle ruraliste, par I'articulation
cohbrente 

-des 
diverses 

'activités 
et fonctions rurales se structurant autour de petits

centres assez équipés pour garantir aux ruraux I'accès à la modernité, pour promouvoir

une société rurale ouverte â tous comme alternative et cadre de vie. Les forces de

désintégration et de domination des sociétés rurales débordent tellement les capacités
des collectivités locales, que seuls les services de I'Etat ont le pouvoir et les moyens
d'exercer les ajustements et d'imposer les arbitrages nécessaires. Une analyse
fonctionnaliste un peu courte y repère les recherches d'équilibre entre des sociétés
locales affrontées àu changement et un pouvoir central modernisateur. Une analyse
marxiste ou néo-marxiste / dénonce les complicités entre I'Etat et la pénétration du

capital dans un espace différencié, grâce à des zonages ap.propriés, des mesures

d'accompagnement et quelques concessions marginales destinées à favoriser son

expansion àux moindres coûts 5 ; il y a sans doute moins d'opposition de nature que de

difiérence de niveau entre ces deux grandes explications. Ce modèle, qui reçoit l'apport
de multiples aspirations néo-rurales, se combine ensuite avec les orientations et les

5 L", o*..ges fondamentôux en ce domaine denæurent : LIPIETZ - Le caPital-et_s-on espace. POTLANTZAS

tX.i-- ltÈt"t, te powàir, te sociatisme, Paris PUF 1978. 0n tira aussi avec intérêt certaines thèses de

3è cycte ou Ogl. inVglUO (P.) - AnÉnagenrent de ltespace rural, enjeux drune potitique. Université Lyon

II. Sc. Sociates Ogl so"iàtogie. oct.- 1983, 161 p.. HEVIERE (4.) - LtarÉnagement rural : panacée ou

utopie ? Lrexerçte de t,lndre. Paris X Nanterre. Doct. 3ènre cycte. oct. 1982,295 P.. ROCH C0LOllB (M.F.)
- OL pm en pAR - Réftexion théorique sur ta pratique professionnette d'un anÉnageur en zone rurate (Hte

Savoie). crenoble UER. Sciences Sociales. nov. 1983, 394 p.
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pratiques d'une démarche plus endogène préconisée par la Délégation à I'Aménagement
du Territoire et I'Action Régionale (DATAR) et le Fonds lnterministériel de
Développement et d'Aménagement Rural (FIDAR) ; il va souffrir surtout du
désengagement de I'Etat et des urgences économiques dictées par la crise.

il Les secteurs pilotes d'aménagement rural 6

LtexpÉrience timitée des secteurs-pitotes dranÉnagenent rural (SPAR) à partir de 1960

contenait déjà en germe te nrcdète, La potitique, tes procédures de dévetoppement rurat
préconisées par [e l,linistère de ['Agricutturè. Une circutaire du 30 mai 1960, résuttant
drun accord entre Agricutture et Construction, préconise des étr.rdes générates sur
lrenserËte de chaque dépaîtement, pour y dél,imiter des secteurs ruraux et étabtir des
ptans drarÉnagement rurat nécessaires à ta coordination des interventions plbtiques et
privées. Ptutôt que drapptiquer pârtout les niernes dispositions systématiques, on retient
ensuite un secteur pilote dont ttétude approfondie perrnettra de tester tes nÉthodes et
tes moyens susceptibtes dtêtre utitisés par chaque type de secteur rurat.

Le secteur pitote doit cotçrendre de 5 000 à 10 000 habitants autour drun vittage centre
ayant bénéficié du remenbrenent et donc bien connu du Génie Rurat ; it doit être partie
drune petite région agricote représentative de [a moyenne départenrentale et disposer
drun essor suffisant pour sssurer un autofinancement irportant. Le choix du secteur
retève du préfet, après consuttation des services de ttÂgricutture et de Ia
Construction, des étus concernés et des organisations professionneltes r. c'est également
te préfet qui préside te groupe de travait chargé de conduire t]étrde et de préciser tes
actions à entreprendre. 0n coopte sur te dynamisrne de lranimateur, [a séduction dtune
démarche novatrice pour entrainer Ies étus, des groupes ouverts et éveitler ensuite
t'ensembte de ta poputation.

La procédure nrayant pas donné tes résuttats escurptés, ta toi dtorientation agricote (2
août 1960) réserve tes zones spéciates draction rurate aux petites régions qui souffrent
de sous'dévetoppement ou au contraire de surpeuptement. Les études sont assorties
draides financières et de mesures particutières coordonnées: priorité dans Ies
investissements pubtics, les infrastructures de désenctavement, [a péréquation pour Ies
transPorts, Ie soutien aux equipernents touristiques et à ttinstaltation de petites
entreprises, autant de myens incitatifs qui seront repris par Ia Rénovation Rurale
(DATAR ) .

c) Les études-cadres d'aménagement rural 7

La politique d'aménagement rural, les méthodes d'analyse et d'intervention se
clarifient, se consolident à partir de 197O, dans une démarche descendante de
rationalisation, à I'instar de celle du Ministère de I'Equipement et de la DATAR.

. au niveau nationat, ItAtetier Central dtétrdes dtanÉnagement rural (ACEAR), sous [e
contrôle de ta Direction de ttArÉnagement RuraI et des Structures, conduit toutes
éttdes générates ou recherches contribuant à ta définition dtune doctrine et de

tÉthodes en natière dtanÉnagement rurat; el,te produit Ies outits dtanal.yse, de
réftexion prospective et dtétaboration de progratme ; ette fournit t'appui
nréthodol.ogique aux étrdes tocal isées.

au niveau régionat, ItAtetier régionat dtétr.rdes économiques et dtarnénagement rurat

6 uL"" secteurs pitotes dralÉnagernent rurall Chanbre drAgric. no421, o.c.. ToRRIotl (L.) - LrafiÉnagement
çurat en France o.c.. CEPEDE (tl.) et tlEItL (S.) - L'agricutture. paris pUF'1965.

' ACEAR 'ArÉnagernnt nural : rÉthodol.ogie des étrdes. 1972, 139 p. l,linistère de ['Agricutture ) Carte
dr identité anÉnagenrnt rural.
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(AREEAR) sert de retais descendant et ascendant à t'ACEAR. Ptus qurune tâche de

recherche scientifique, sa mission est de recueittir, de traiter, de diffuser tous tes

étérnents de diagnostic et de réftexion sur tes zones rurales à []intention du préfet de

région et des instances de ptanification, de favoriser les échanges à ce niveau entre

tes pouvoirs pubtics, tes organisations professionnettes et tes cottectivités
territoriates. Les AREEAR disposent drune certaine tiberté pour adapter tes directives
nationates à ta diversité des situâtions régionales ; une rÉthodotogie assez rigoureuse

leur est néarmoins irçosée. Une première analyse par thènre aborde tes différents aspects

de ta vie écononique et sociate rurate, Ies saisissant dans Ieurs interdépendances ;

pqis une synthèse par croisement de ces approches permet de tocatiser et dtapprofondir

tes zones affrontées à une irçortânte reconversion, de dégager des orientâtions pour [a

ptanif ication régionate.
. au niveau départementât, Itétr.rde se veut ptus opÉrationnette et participative. l'lission

est confiée à ta DDA de recueiLtir et de traiter toutes les infornations concernant tes

activités et col,lectivités rurates à l,rintention du préfet et du Conseit Général,, afin
de teur permettre de définir une potitique départementale draménagement rural et dry

situer des anatyses et des actions pl,us précises. L'objectif est de retenir des zones

qui appel,tent un traitement spécifique prioritaire, parce qurettes connaissent une forte
pression externe ou drilçortants goutots dtétrangtement. Le Zonage se détermine en

corÈinant ptusieurs critères :

. homogénéité : contenu physique, mise en vateur agricole, activités socio'économiques,

. inftuence des centres urbains, des pôtes dranimation écononique, de diffusion des

servicea,
. appartenance à des espaces drétudes ou dractions menées par [es pouvoirs publics,

. interdéperdances de fait ou sotidarités organisées, dans une visée prospective"

En confrontant ces références à une zone homogène, à une zone drinftuence, dtopération

ou de sol,idarité, on peut détecter les secteurs ayant à ta fois assez de cohérence et de

probtèms urgents à résor.dre pour qurun PAR Frisse être proposé et conduit avec

eff i caci té.
. au niveau intercomlnal, des étr.rdes affinées répondent à un doubte souci de cohérence

et de participation: cohérence entre Ies progrannes Iocaux et Ies directives et

orientations des niveaux supérieurs ,' cohérence interne pour rationaI iser Ia

l,ocatisetion des équipemnts, organiser Irespace Par tes POS et autres docunents

drurbenisme, orienter et articuler te dévetoppenænt des activités écononiques ; susciter

ta pârticipation effective des étus et l"a coopérâtion des coltectivités pubtiques et

privées. Ltétr.rde doit coûporter une phase de repÉrage, qui srapparente au I'tivre blancrt

des SDAU, une anatyse fine des éténrents tes ptus irq)ortants, une phase de prograrmation

des équipenrents et des actions de dévetoppenrent. Certaines de ces études sont réalisées

pour ettes-m:ernes, drautres dans te cadre dlun SDAU, POS, charte de parc natureI i
beaucoup ont débouché ou se confondent avec I'es PAR.

dl Les plans d'aménagement rural

Le PAR, ctéé pil le décret du I juin 1970, a longtemps représenté la procédure

la plus élaborée et la plus diffusée du Ministère de I'Agriculture en faveur du

développement rural. ll est un document dont I'origine et la destination demeurent
essentiellement administratives, tout en s'ouvrant à la participation et aux initiatives
locales. Sur proposition de la DDA, le préfet décide la mise à l'étude, arrête le périmètre,

désigne la commission officielle où les services de I'Etat occupent une large place,

comme c'est lui qui contrôle l'étude, approuve et publie le PAR. La décision du préfet est
soumise à I'agrément du Ministère de I'Agriculture, qui I'accorde avec lenteur et
parcimonie daÀs la période initiale, provoquant des retards et I'apparition de 'PAR'sauvages" 

non reconnus ; I'agrément est ensuite dispensé avec largesse à partir de

1975: avant d'être supprimé en 1979. Le PAR est un document d'orientation qui doit
servir de cadre aux décisions administratives, en n'ayant qu'une valeur indicative, ne

créant ni droits, ni contraintes, ni engagements financiers. ll est une procédure
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dépendante, obligée d'être compatible avec les prévisions des SDAU, les orientations du
développement régional, les directives d'aménagement du territoire.

Cette procédure déconcentrée progressivement a voulu aussi être une démarche
de participation, soucieuse d'informer, d'expliquer, de vulgariser, afin de susciter
I'engagement effectif des élus, de renforcer la coopération des communes entre elles et
avec les services de I'Etat. Les circulaires soulignent la nécessité de cette implication.
'Les plans ne doivent pas être imposés par l'administration, mais résulter d'une initiative
des responsables locaux, et spécialement des élus. ll sera accordé une priorité aux plans
pour lesquels les collectivités locales et autres organismes intéressés auront décidé
d'apporter une participation financière " (circul. 22 juillet 1970). 'Aucun périmètre ne
saurait être défini sans qu'un minimum de contacts préalables avec les responsables
locaux n'ait permis de s'assurer de leur intérêt et de leur dynamisme" (circul. 13 mai
1971l'. Ainsi une démarche administrative, destinée avant tout à rationaliser les
interventions de I'Etat dans un territoire précis, cherche à susciter la participation au
moins formelle des élus et à favoriser des formes de coopération, afin de réaliser les
objectifs fixés principalement par le pouvoir central et ses relais départementaux.

Le choix de la zone et la détermination de son périmètre relèvent aussi du préfet
et de ses services, avant tout de la DDA. En application de l'article 1 1 du Code de
I'Urbanisme, la mise à l'étude d'un PAR est obligatoire dès qu'est décidé un POS dans un
canton ayant moins de 10 000 habitants. Le PAR est normalement précédé par les
études-cadres d'aménagement, qui localisent les zones vulnérables à traiter en priorité,
car elles sont affectées par I'implantation d'un grand équipement public, par le voisinage
d'une forte expansion urbaine ou touristique, par le déclin ou la réorientation des
activités agricoles. Les critères de zonage tentent de concilier la cohérence économique
et la solidarité sociale, la rigueur de critères rationnels et I'observation empirique des
relations habituelles de concertation. Le décret fondateur définit que 'les plans sont
normalement établis sur un territoire, ensemble de communes ou communq dont les
habitants sont ou peuvent être unis par une communauté d'intérêts économigues et
sociaux et sur lequel des actions concertées ou coordonnées sonf â prévoir. Le
périmètre du territoire auguel s'appligue le plan est déterminé et te plan est étabti en
considération de l'existence de localités susceptibles, en raison notamment de leur
situation, de l'importance de leur population et de leur pouvoir d'attraction, de constituer
des centres en fonction desquels une implantation des équipements et des services de
nature à satisfaire les besoins de Ia population concernée pourra être réalisée".

On retrouve là le modèle ruraliste polarisé maintes fois proposé par le Ministère
de I'Agriculture, mais aussi la volonté de privilégier la zone sociale et culturelle plutôt que
la petite région agricole homogène, les cadres de la vie économique moderne plus que les
découpages cantonaux, départementaux traditionnels et leurs pratiques habituelles. Le
territoire retenu doit être assez vaste pour justifier des orientations de développement,
fonder la rentabilité des équipements et des actions, mais assez restreint pour assurer les
contacts humains indispensables à son élaboration et à sa mise en oeuvre. A mesure que
les PAR sortent de leur période expérimentale, le perfectionnisme des paramètres
quantifiables diminue devant la prise en compte des espaces d'interdépendance, de
solidarité potentielle ou organisée : autres les zones d'études qui offrent un cadrage,
autres les secteurs d'intervention plus restreints où une action collective peut être
envisagée.
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d Les chartes intercommunales de développement et d'aménagement

La nature des PAR et l'évolution plus récente de la législation incitant au

développement local apparaissent encore mieux quand on compare cette procédure avec

les charies intercommunates qui les remplacent depuis 1984. Ce sont les communes, et

.lt"i çrÈs, qui décident la mise à l'étude, les objectifs et les moyens de la charte, qui

iir"nt son périmètre par des délibérations concordantes prises à I'unanimité. Aucune
regte particulière ne piécise la taille, les caractéristiques de la zone, qui peut chevaucher
tej dècoupages administratifs. lt n'est d'autre critère que I'adhésion volontaire des

.or*rn"ô ; ia règle de I'unanimité renforce la cohésion intercommunale puisque chaque

adhésion au pé.-rimètre est I'expression d'une détermination indépendante. Le

représentant de I'Etat (le préfet en général, le p-réfet de région quand la zone concerne
piusieurs départements ou une ville dl plus de 100 000 habitants) ne peut ni imposer, ni

ih.nger le bérimètre ; son rôle se limite à constater la concordance des délibérations
comriunalei, à solliciter I'avis du Conseil Général, à arrêter officiellement le périmètre en

le notifiant aux communes et aux services. une démarche ascendante d'emblée reconnue

ràmplace une démarche descendante ouverte à une relative participation ; toutefois le

changement est plus radical dans les textes que dans leur application, dans la transition
entrjdes PAR qui n'ont cessé de s'assouplir et des chartes qui ne sont que des PAR

améliorés.

'1.1.4. Les contrats de la DAT'AR

Pour pallier les pesanteurs et les carences de I'administration classique affrontée
au changement et à la diversité, diverses procédures, mesures et aides particulières ont
été initiées par la DATAR, gérées directement par elle mais plus souvent de concert avec
les ministèies et leurs services. Administration de mission agissant dans un cadre
interminlstériel, la DATAR entend surmonter le cloisonnement et la complexité des
appareils d'Etat, renouveler les relations entre le pouvoir central et les collectivités
territoriales. Cette finalité dicte les caractéristiques de sa démarche originale :

- une méthode pragmatique et simplifiée qui exclut tout dirigisme ou directive
systématique, pour s'adaptér à la diversité des situations et des actions : "autant de
pâys, 'autant' de potitiques de dévetoppement possibles, autant de besoins et
d'aspirations" 8 ;

un parti pris de décentralisation qui confie aux responsables locaux le soin
d'apprécier les urgences, de hiérarchiser les programmes, de faire eux-rnêmes les choix
nécessaires ;- une relation contractuelle entre I'Etat, les régions et les structures de

coopération intercommunale ;

- une approche globale du développement sur un territoire donné.

On se contentera de rappeler certaines mesures incitatives concernant de vastes
zones ou des approches plus sectorielles, avant de cerner les modalités de stimulation
des contrats de pays.

a) Les mille mesures de la Rénovation Rurale

A partir de 1967, la DATAR a entrepris de coordonner en une politique de

développement global diverses mesures financières et réglernentaires, de les concentrer

8 oglEux (ll.) - 'rla mise en oewre dtune potitique spécifique dtaide aux petites vittes et à leur paysrr.

Rapport ConseiI Eco. et Sociat. J.0. o.c.
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autour de facteurs déterminants en des zones délimitées, pour y enrayer la dévitalisation.
Reprenant les critères de déséquilibre démographique définis par la loi d'orientation de
1960, cette politique s'est élargie, par extensions successives, des premières zones
spéciales d'action rurale aux cinq grands ensembles de Rénovation rurale : I'Ouest, le
Massif Central, le Massif des Pyrénées, le Gers, la zone montagnarde Alpes-Jura-Vosges.
Elle comprenait à I'origine aussi bien des pays ruraux, où une forte pression
démographique exigeait un renforcement de I'aménagement des structures de
production, que des campagnes à faible densité appelant des mesures de revitalisation. ll
faut renoncer à préciser les pouvoirs et les moyens que le pouvoir central accorde aux
commissaires responsables de ces zones, puisque leur mission est de frayer des voies
nouvelles. A chaque commissaire de susciter les initiatives, d'adapter les règlements,
d'inventer les mesures d'exception, d'interpeller les administrations, de répartir des
crédits spéciaux en fonction des priorités exprimées par chaque région. Sa fonction
d'appel est à la dimension de I'imprécision des pouvoirs réels ou imaginaires qu'on lui
attribue.

La politigue de la montagne est d'abord faite d'une série de mesures ponctuelles,
puis en 1977 de la coordination de fonctions et d'activités diverses, enfin depuis 1985
d'une volonté d'auto-développement confiant la mise en valeur de la montagne aux
montagnards eux-mêmes. De 1961 à 1977 , plusieurs décrets, souvent pris en
application de directives communautaires, se sont employés à délimiter les zones de
montagne : aux premiers critères physiques d'altitude et de dénivellement se sont
ajoutés des critères économiques de possibilité d'utilisation des sols, de surcoûts de
production, gue des règlements et des avantages financiers significatifs s'efforcent de
compenser, afin de maintenir une population suffisamment nombreuse. Les schémas de
massif, puis les comités de massif sont des moyens d'adapter ces mesures de
rééquilibrage à la diversité de chaque zone et d'associer les responsables locaux à
l'élaboration des programmes et à la coordination des actions. Quant à la politique de
conservation du littoral, elle comporte un certain nombre de règlements décidés au
niveau national, mais manque de relais locaux dans son élaboration et son application.

Les parcs naturels régionaux (PNR) constituent avant tout une démarche et un
label progressivement codifiés, à la différence des parcs nationaux strictement
réglementés. Le décret fondateur (mars 1967) demeure vague : 'Le territoire de tout ou
partie d'une ou de plusieurs communes peut être classé en 'parc naturel régional"
lorsqu'il présente un intérêt particulier, par la gualité de son patrimoine naturel et
culturel, pour la détente, le repos des hommes ef le tourisme, et qu'il importe de le
protéger et de l'organiser". Le PNR est constitué du territoire (de quelques milliers à
plusieurs dizaines de milliers d'hectares) de collectivités qui acceptent de soumettre tout
ou partie de leur espace à un aménagement destiné à favoriser la conservation de leur
patrimoine, le maintien de la vie rurale et le développement d'activités de loisirs. Si I'Etat
conserve la définition des objectifs de cette politique, il a totalement transféré aux
régions la création et la gestion des PNR ; la mise en place d'un pNR se fait sur
proposition et avec I'accord des élus au niveau des départements et des communes
intéressés à ce projet.

La pratique, autant que le législateur, ont établi des critères :

. un territoire doté d'un patrimoine naturel et culturel riche, mais d'un équilibre
fragile et souvent menacé,

. une volonté locale qui se traduit par l'élaboration et I'adoption par chaque
commune d'une charte constitutive : elle définit le territoire concerné, les objectifs, les
dispositions et les programmes à mettre en oeuvre pour les atteindre, sans avoir de
pouvoir réglementaire ; elle sert de base pour des relations contractueltes entre les
communes, avec les collectivités territoriales et avec I'Etat.

. un organisme de gestion adapté (syndicat) qui regroupe les communes et
éventuellement d'autres partenaires, dispose d'un budget et de moyens de
fonctionnement.
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Dans les procédures plus sectorielles, on constate souvent la même progression

réglementaire : une impulsion de I'Etat qui ouvre une nouvelle politique et de nouveaux
iàËOi, Ln t.rnp" d'expérimentation où des structures et des initiatives s'affirment dans

une relative cr'éativité, enfin un temps de réglementation et de contractualisation, où les

ôig"ni.r"s confirmés dans leur réussite négocient.avec I'Etat la reconnaissance de leurs

àËÈ" et de leurs rapports. Le pays d'accuell est lui aussi une démarche et un label, sous

leîontrôle du Serviàé d'Etude et d'Aménagement touristique en milieu rural (SEATER). ll

se définit comme un ensemble multicomhunal cohérent sous I'angle de son intérêt
iorrlrtiqr", où les solidarités peuvent se nouer et la coopération s'organiser. Le succès

de la fôrmule, le caractère diffus de cette activité et les exigences commerciales ont

conduit I'Etat, les régions, les fédérations de pays d'accueil à imposer des règles de.plus

en plus strictes poui ta candidature et les différentes étapes d'h.omologation. Le label
;ptVt d'accueil', les aides publiques qu'il ouvre sont accordées d'après des modalités,
d?l'critères variables selon les iégions : elles supposent généralement une phase de

àépOi àà candidature exigeant un groupe d'études_ et de coordination, un temps de

piôùurration impliquant I'engagement des collectivités et d'autres partenaires' ainsi

huJ fu présence d'un support teihnique, enfin le stade de la réalisation autour d'un
maître d'ouvrage. En oifrant des contrats de plan "tourismeo, I'Etat cherche à

coordonner et à1ccroître I'efficacité commerciale de ces initiatives dispersées.

Chaque ministère a ses moyens propres de susciter ou d'encadrer les actions de

développemeht local. Quand les crédits d'Etat diminuent et qu'augmentent l."t
i."pônrâUilités des collectivités territoriales, la 'carotte" financière s'amenuise, mais les

sen ices de I'Etat multiplient les études et les opérations programmées, les incitations à

la pràvision et à la côopération. Ainsi les opérations programmées d'amélioration de

I'hâbitat (OpAH), conduites par I'Agence Nationale de I'Amélioration de I'Habitat (ANAH)

et les DDE, comportent encore un engagement financier important de I'Etat, alors que les

piogrrrres locaux de I'habitat (PLÈ) sont des documents d'orientation à I'usage des

borimunes : I'Etat se contente de subventionner à 35 o/o les études et la mise en place

d'outils d'observation, sans s'impliquer nécessairement dans les actions qui en

découleront. Les comités locaux pour I'emploi ont été conçus comme des relais des

services du Ministère du Travail, destinés à associer les élus, les représentânts syndicaux
et les chefs d'entreprise dans la diffusion des mesures publiques prises en faveur de

|emploi. Puis des conditions plus précises ont été fixées en 1983 pour I'agrément des

comités de bassin d'emploi ouvrant la possibilité de subventions et de collaborations des

services administratifs. Dans la mouvance des évolutions économiques, sociales,
institutionnelles, on passe d'une pratique où les contributions réglementaires .et
financières de I'Etat sont déterminantes, à une politique où il conseille, rassemble les

partenaires, abonde les concours locaux. Le discours justificateur allie aussi bien le

âé..ng.g.ment du pouvoir central au nom d'une pensée libérale, que la promotion des

respon--sa-bilités et des solidarités locales au nom d'une inspiration autogestionnaire.

il Les contrats de PaYs

L'outil principal de cette politique plus endogène et contractuelle inspirée ou

conduite par la'DATAR est le contrat de pays, dont les modalités se sont peu à peu

précisées. C'est avant tout une incitation financière destinée à entraîner les partenaires

iocarr dans la valorisation de leurs ressources" La DATAR ne s'encombre pas d'études
exhaustives, de définitions élaborées et de délimitations précises. A I'origine, elle s.e

contente d'une conception souple qui combine les critères d'aménagement (centre de

b OOO à 15 OOO habiiants et sa zone d'influence) et une approche plus politique et
opérationnelle (structure de solidarité intercommunale, réseau d'élus autour d'un leader
reconnu). La formule se banalisant, on recourt à des critères plus sélectifs. Le pays se

définit comme I'aire de solidarité et de volonté commune, délimitée à I'initiative des élus.
Les contrats de pays doivent être réservés aux zones rurales défavorisées, là où -existe
une volonté durable de solidarité, là où sont menés au préalable des travaux de réflexion
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et de concertation (PAR), dans une zone assez vaste pour conduire un programme de
développement, assez compacte pour mettre en oeuvre une réelle coopération
intercommunale, soit un pays de un à cinq cantons, la moyenne raisonnable étant de
trois cantons. Devant la multiplication des difficultés économiques, le FIDAR impose ses
critères : la gravité de la situation, I'aptitude des responsables locaux à prendre en
charge les opérations, I'homogénéité et la solidarité de la zone, par dessus tout une
volonté commune capable de dégager des priorités et de se donner les moyens de les
atteindre. Depuis décembre 1980, le FIDAR a concentré ses aides sur les seuls objectifs
économiques et les réserve aux secteurs ruraux fragiles déterminés par un zonage
régional. .

De même, le laxisme initial des conditions de candidature doit être révisé. Le
dossier comporte une partie descriptive de la zone, à I'image du "livre blanc" des
documents d'urbanisrne, un inventaire des souhaits, orientations et objectifs à moyen
terme en cohérence avec les objectifs régionaux, un programme d'actions à court terme
précises et chiffrées qui forme I'objet propre du contrat, la preuve d'une sotidarité
intercommunale, une note du trésorier payeur général sur la situation et les ressources
financières des communes concernées. La circulaire du 2 décembre 1980 rend
obligatoires des études préalables présentant un diagnostic précis, des objectifs fondés,
des perspectives d'action ; elle accorde la priorité aux zones ayant produit un pAR. Le
dossier de candidature est élaboré et transmis par I'organe représentatif de pays ou par
le sous-préfet et les élus, au préfet qui le soumet pour avis au Conseil Général, I'adresse
au préfet de région qui le soumet à son tour aux assemblées régionales, avant de le
remettre au Comité interministériel d'Aménagement du Territoire (CIAT) qui décide.
L'acceptation par I'Etablissement public régional (EPR) et le CIAT vaut attribution d'une
première subvention, avant la signature du contrat qui s'échelonne généralement sur
trois ans. La procédure ayant été régionalisée en mai 1977, les critères de délimitation,
d'objectifs et d'attribution varient désormais d'une région à I'autre.

Les démarches descendantes portent de plus en plus la marque des directives
communautaires. Les réflexions sur "l'avenir du Monde Rural", l'élargissement de la
Communauté et la volonté de renforcer sa cohésion ont conduit la CEE à réformer la PAC
et I'emploi des fonds structurels : devant les disparités croissantes des situations, les
grandes politiques sectorielles et leurs procédures sont maintenues, mais elles doivent
composer avec les cadres communautaires d'appui, en réponse aux plans régionaux et
micro-régionaux, qui doivent associer ces partenaires à tous les niveàux, pour
promouvoir un développement endogène stimulé par la formation, I'animation, les
transferts de technologie. L'heure est aux programmes de développement intégré (PDl)
qui croisent une approche économique en termes d'activités, de filières et une àpproche
territoriale en terrnes d'activation du tissu social, de respect des équilibres, de mise en
valeur de I'environnement, de création de nouveaux modes de vie9 .

1.1.5. Les procédures régionales

Affronté à I'alourdissement des charges et à la diversification des évotutions,
I'Etat transfère peu à peu aux régions I'animation et le soutien du développement local.
Plusieurs de celles-ci se contentent de relayer sans originalité les directives et les
procédures nationales, en abondant les aides reçues du pouvoir central. Depuis les
contrats du lXè Plan mais parfois auparavant, d'autres régions affirment leur autonomie,
soit par volonté politique de planification, soit par souéi de s'affranchir des critères
sélectifs de la DATAR et du FIDAR.

9 nlonlEssgu (Rapport) - Lravenir du nronde rurat - Bul,l,etin des Cormlnautés Européennes suptt 4/gg,7Zp.
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Relevant de la première catégorie, la région Nord-Pas de Çalaiq, où s'entremêlent
zones rurales "t 

uib"inàs, a voulu ap-pliquer de hanièrô systématique les diSpositions de

la loi d'orientation foncière, combler-la carence des moyens accordés par I'Etat. Plutôt
que Oe ràcourir aux habituelles consultations et tractations, un bureau d'étude a découpé

Ëlriiitoite régional en 12 aires de SDAU et 14 aires de PAR. Chaque "sqcteur

d'aménagemenl rural', placé sous le contrôle d'un comité d'aménagement, a fait I'objet

à'un pRÉ, bénéficié d'une allocation forfaitaire, avant d'engager un contrat régionalisé

d'aménagement rural (CRAR), qui subventionne un programme .cohérent d'équipements
àt d'acti6ns destinés à maintenir I'emploi, à améliorer les conditions d'existence et de

travail des ruraux; I'aide accordée (maximum 2 MF par la région + 1 MF par le FIAT) est

modulée selon le poids démographique et la nature des problèmes économiques du

secteur concerné.

L'expérience de Provence-Aloes-Côte d'Azur a relevé. de la même volonté
planificatrice sans atteindre la même ri$reur. Les. PrggLamm.gs locaux d'aménagement
ioncerté (PLAC) sont réservés à I'arrière-pays dévitalisé; ils concernent chacun un

giorpgmrnt de communes, constitué par une entité administrative (canton,

arrondissement), géographique (vallée, massif) ou socio-économique (bassin d'emploi)

;t;f u6g 
"ert"lnË 

n;mbgeneité de problèmes et de moyens, une capacité à maîtriser

ffié";Gment de leur teiritoire. Le dispositif de. lancement est relativement léger : les

communles doivent accepter les modalités de la politique régionale, reconnaître une

structure intercommunale de coordination de leurs proiets et participer au financement de

son fonctionnement ; I'acceptation de la candidature par I'EPR assure le salaire d'un

ànirui.ut chargé d'élaborer le programme et les moyens matériels nécessaires à son

iravail. En outrj, I'offre des pLAC niétait pas séparable de celle du Bureau Méridional de

ftânification agricole, qui a voulu combiner programmation sectorielle et aménagement

lpàtiuL initiatiùes ascendantes et encadrement descendantl0 .

C'est une incitation différente qui a été apportée par la région Centre depuis

1975, imitée en cela par les Pavs de Loire, Poitou-Charentes, Lqrraine. Les contrats
régionaux d'aménagement rural (CRAR) sont réservés à de petits secteurs ruraux,

.o-rprrnant de 5 OOO a 1O OOO habitants, de 1O à 20 communes rurales, soit souvent
un canton ou toute autre unité de solidarité délimitée par les élus ; en sont exclus les

."ntt.r de plus de 5 OOO habitants, qui peuvent bénéficier des contrats de ville
moyenne. Une méthodologie rigoureuse iixe les étapes à franchir, du diagnostic à la

signature du contrat ; maié elle mise plus sur la détermination des partenaires que sur

dis critères précis de délimitation ou de contenu d'actions : le CRAR est oun contrat
passé entre ia région et un pays, ou un ensemble de cotlectivités solidaires, pour la mise
'en 

oeuvre d'unirogramme cohérent de dévetoppement et d'aménagement rural'. La

politique des Pays te Loire est, elle aussi, marquée par la volonté de renforcer la
boopération intercommunale (Cf rapport Guichard) et de rationaliser équipements et
inteiventions. Ouand le FIDAR limite ses concours aux seuls secteurs ruraux fragiles,
I'EpR institue les contrats régionaux d'aménagement et d'animation (CARA) qui

comportent aussi bien des opéiations économiques que des équipements : un guide

précis des subventions régionales oriente la demande des élus.

Depuis 1983, les contrats de plan ont rnodifié les relations entre I'Etat et les

Régions. Piusieurs d'entre elles différencient les contrats de première génération qui

coËbinent actions économiques et opérations d'aménagement, tandis que les contrats
de seconde génération se iimitent aux interventions économiques. Certaines tendent
d'harmoniser selon leurs propres objectifs les approches plus globales (PAR, charte,
contrat de pays) et les interventions ôlus thématiques (pays d'accueil, contrat tourisme,
contrat bassin d'emploi, OPAH, etc...). Les unes agissent seules, d'autres se partagent

les rôles et les concours avec les départements. Ouelques-unes différencient les niveaux

d'exigence, en attendant des preuves de crédibilité et de rigueur pour les secteurs ayant

10 tfCen (J.) - Une ptanification sur tes bras. Paris Syros o.c. GODARD (0.) et CEROll (J.P.)
ptanification décentratisée et modes de dévetoppenænt - Paris I'laison Sc. de IrHorme. 1985, 205 p.
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déjà bénéficié d'aides régionales. De plus en plus, ces procédures débordent les zones
rurales jusque là défavorisées pour s'étendre aux bassins industriels en difficulté, aux
quartiers urbains : tout devient urgent, prioritaire.

On ne dispose pas encore d'analyses précises sur les politiques pratiquées par
les Conseils Généraux en faveur du développement local. La plupart font I'apprentissage
de leurs nouvelles compétences, essaient d'endiguer les difficultés économiques et
sociales les plus manifestes, s'éloignent lentement du saupoudrage et des pratiques
notabiliaires. D'autres se dotent peu à peu d'une réelle démarche de développement
local, qu'ils conduisent par eux-mêmes ou par I'entremise des comités d'expansion (ex :

Charentes, Côtes-d'Armor, Hérault, lsère, Maine-et-Loire). Beaucoup se préoccupent
d'ajuster, de vulgariser et parfois de compléter les multiples procédures émanant de
différents niveaux.

L'Etat semble débordé par I'ampleur des mutations qu'il a voulu accompagner,
sinon provoquer. Devant les disparités et les conflits que l'entrée en modernité suscite
dans les campagnes, le pouvoir central s'impose d'abord comme la seule autorité capable
de fixer les nouvelles règles de vie commune. La raison d'Etat se pare des arguments de
la compétence technique, du calcul économique, de I'intérêt collectif pour renforcer une
tutelle technocratique et financière plus déterminante que le contrôle administratif. A
I'apogée des années de croissance, chaque Ministère rêve de quadriller, de modeler
l'ensemble du territoire selon ses propres critères, en diffusant images-guides, normes
techniques, avantages financiers. Les réticences des appareils et du àorps social, le
manque de moyens et de références éprouvées font réserver les offres de développement
local aux zones défavorisées et aux secteurs d'influence de personnalités importantes
que les pouvoirs publics cherchent à coordonner. L'Etat-gendarme ou I'Etat-providence
devient I'Etat-pédagogue qui veut initier les acteurs locaux aux avantages de la prévision,
de la concertation, de la gestion rigoureuse ; n'ayant plus de subventions suffisantes à
répartir, il dispense les conseils, les références, les prix d'excellence. Un nouveau
chapitre s'ouvre dans les relations complexes et mouvantes entre I'Etat et le local.

1.2. Des directîves aux pratigues

Un long parcours sépare la décision du législateur, les directives du pouvoir
central et leurs traductions opérationnelles dans la diversité des campagnes françaises.
En matière de développement local et dans la tradition démocratiqué française, les
applications vraiment autoritaires demeurent rares : on les rencontre parfois quand ont
été épuisées les formes de conciliation avec les pouvoirs locaux ou dans les territoires
dépourvus d'une autorité reconnue. Toute disposition nouvelle, toute incitation
administrative ou financière fait I'objet de négociations, d'ajustements, pour obtenir le
concours nécessaire de plusieurs partenaires; elle se coule dans la mouvance des
systèmes locaux de forces, d'intérêts, de pouvoirs. Pour comprendre l'émergence
d'actions de développement local, il faut emprunter les analyses désormais classiquLs de
P. Grémion et celles plus récentes de J. Rondin sur le "pouvoir périphérigue"11 Le
développement local s'exprime dans l'ensemble des dispositions réglementaires et
financières habillées par une cohérence politique affirmée, mais il se manifeste plus
encore dans les interactions permanentes entre les institutions, les corps administratifs
qui ont chacun leur propre stratégie, les niveaux territoriaux de la société civile et les
politiques déployées par leurs représentants, les réseaux de pouvoir et de clientèle entre
les pouvoirs publics, les organisations économiques et sociales, les différents groupes

11 cRfnlor (P.)'Le pouvoir périphérique. Paris seuit 1976 o.c.. RoilDIN (J.) - Le sacre des notabtes.
Paris Fayard. 1985 o.c.
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sociaux et leurs mandataires.

1.2.1. La suprématie des services de l'Etat

Dans cette phase initiale des actions de développement local, les services de

I'Etat s'imposent avec toute I'autorité de leur légitimité supérieure et.de leur compétence,

avec leurs sources diinformation, le poids des investissements publics, leur capacité de

ieglér.;trr, d'arbitrer et de rassembler. Pourtant cette suprématie et cette cohérence

ro-,nport.nt maintes failles et contradictions : les discontinuités et les rivalités entre

ieruicrr, les relations valorisantes avec les responsables locaux qui allègent lgt
ùépànOances hiérarchiques ; la volonté d'efficacité exige constamment un compromis

;;; la coopération avec les forces locales et la conformité aux règles reçues des

écÀelons sujérieurs. La tutelle administrative peut ensuite se desserrer ; les tutelles
iecnnique ét financière autrement plus contraignantes s'imposeront plus dans

l'élaboiation des programmes que dans la phase d'émergence.

Le grand vent de modernisation, qui souffle sur la société française, bouscule et

renouvelle liappareil administratif au cours des années 1960 : y répondent en partie les

méthodes transversales de la DATAR et des organismes interministériels, les réformes
profondes des services extérieurs de I'Agriculture, de I'Equipement et d'autres
iirtinistères, les étapes de la déconcentration et de la décentralisation. Ce redéploiement
offre aux administiations départementales le moyen d'accroître leurs dotations, d'étoffer
leurs services, d'avoir des cadres de référence pour rationaliser leurs interventions, des

arguments objectifs pour surmonter les intrigues locales tout en entraînant I'engagement
dei collectivités. Les avantages accordés aux régions défavorisées apportent des

ressources complémentaires, pérmettent d'expérimenter des programmes d'équipements
et d'opérations qui augmentent la capacité opérationnelle des services.

Toutes ces mesures, ces outils nouveaux que sont les sDAU, les PAR, les POS,

les contrats de pays, les autres procédures d'aménagement et de développement rural
peuvent provoquer'le réflexe défensif de fonctionnaires attachés à leurs habitudes et à

ieurs atiributions sectorielles précises ; mais ils entraînent I'adhésion, sinon

I'enthousiasme, de jeunes cadres et techniciens attirés par cette logique .mod.erne
rationalisatrice. On pârle le même langage, on pratique les mêmes méthodes d'analyse,
de programmation (ex : le RCB : àtionalisation des choix budgétaires) que celles

erptoyé"r par les services centraux et les entreprises performantes. Dans la rivalité qui

les'opbose pour I'aménagement du territoire, chaque DDE ou DDA étoffe ses services
d'étu'd'e, s'ouvre aux recrutements pluridisciplinaires, mais entretient aussi une 'cour"
d'agences et de bureaux d'étude relevant d'initiatives privées, d'organisations
proiessionnelles (ARER : association régionale d'Economie Rurale) ou de collectivités
ierritoriales (agences d'urbanisme). Toutè une 'intelligentsra" ruraliste multiplie ainsi les
rapports d'exfertise, les programmes, les montages institutionnels et financiers, plus

souvent les études doàt la conclusion principale est la proposition d'études
complémentaires. On a déjà souligné comment les PAR ont dÛ s'alléger de recherches
quasi-exhaustives pour se iaire plul opérationnels et pédagogiques ; à l.'inverse, il a fallu
relever le niveau d'investigation que ies contrats de pays avaient d'abord négligé. Qui
pourra recenser les millieré de rapports, d'études abondantes qui s'enterrent dans les

archives des administrations, sans autres bénéficiaires que leurs auteurs !

Dans toutes les procédures de développement local, de la détermination du
périmètre d'étude à la publication des documents d'orientation et à la signature d-es

ôonventions qui peuvent en découler, partoui le préfet se voit attribuer un rôle

déterminant ; i'analyse des pratiques lui confère une fonction plus précise d'arbitrage et
d'interprétation. ll supervise plus qu'il ne dirige les études de zonage et le choix des

secteurs retenus, les iravaux de la commission officielle, dont la conduite effective relève
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de la DDA ou de la DDE. Les sous-préfets ont souvent un rôle actif dans le lancement et
l'élaboration de ces procédures, en conjuguant animation économique et coordination des
services au plus près des collectivités concernées qu'ils connaissent bien.

La fonction du préfet, dont I'autorité sur les services extérieurs n'a cessé d'être
renforcée, est avant tout de coordonner les interventions, d'arbitrer les conflits entre les
administrations, entre celles-ci et les partenaires locaux. Endiguer les ambitions et les
appétits financiers de services souvent en compétition, harmoniser leurs actions sur le
terrain en fonction des demandes locales et de I'influence des principaux leaders, donner
une cohérence territoriale à des politiques sectorielles qui se juxtaposent et parfois
s'ignorent, ajuster les propositions départementates aux directives du Plah, de
I'Aménagement du Territoire, aux priorités des gouvernements successifs, tout cela
oblige à réinterpréter en termes politiques et électoraux les arguments techniques
avancés par les services. Représentant officiel de I'Etat, le préfet seul contrôle les
relations, les interdépendances entre les administrations qu'il peut actionner
directement ; lui seul maîtrise les fils multiples qui se tissent entre les pouvoirs locaux,
les instances départementales, les services centraux des Ministères : autant de décideurs
dont relèvent les initiatives de développement. L'accès au préfet est aussi nécessaire à la
crédibilité des notables que la confiance des notables est nécessaire au préfet pour la
réalisation des objectifs qui lui sont impartis et pour la coordination des administrations
qu'il doit contrôler. Son second rôle, aussi important, consiste dans I'adaptation des
directives nationales à la diversité des situations et des demandes locales ; ces
ajustements, si mineurs soient-ils, sont la concession, la faveur faite aux acteurs locaux
pour entraîner leur adhésion, le prix à payer pour maintenir la paix sociale et favoriser la
victoire électorale des leaders à soutenir12 .

Longtemps, le préfet a pu jouer sur sa double fonction de représentant de I'Etat
et d'exécutif du Conseil Général ou Régional pour asseoir son influence et impulser des
initiatives de développement. La réforme de 1982 I'a dépossédé d'une partie de ses
attributions au profit du président du Conseil Général ou Régional. Celui-ci dispose à son
tour d'une administration qui I'aide à préparer le budget, à le répartir et le gérer,
constituant ainsi un nouveau pôle de décision qu'il convient de fréquenter. Le partage
des compétences voudrait que le préfet traite des affaires et des crédits qui relèvent de
I'Etat, tandis que le président du Conseil gère les domaines qui sont dévolus au
département, en particulier la solidarité sociale et I'aménagement rural, la région ayant en
charge la planification, I'aménagement du territoire, I'animation économique et la
formation professionnelle : toutes ces attributions concernent directement le
développement local. Les pratiques évoluent moins rapidement quê les lois ; une
décantation s'opère peu à peu et varie au gré des départements ou régions selon la
personnalité des dirigeants et leurs relations. A la capacité d'initiative du préfet
subordonnée en partie à la durée de ses fonctions et à son audience près des Ministères,
répond la capacité d'initiative du président du Conseil Général ou Régional liée à son
poids politique et aux échéances électorales. Une logique descendante doit composer
avec une démarche plus ascendante.

Les lois de la décentralisation, la volonté politique de trouver des solutions
localisées à la crise économique et à l'éclatement social ont multiplié les incitations à
I'initiative ; mais les mentalités n'évoluent pas au rythme des docurnents administratifs.
Les démarches participatives et intégrées ne résorbent ni I'habitude du clientélisme ni le
poids des pratiques sectorielles. La distinction des compétences entre I'Etat, la région et
le département demeure confuse pour beaucoup ; la tutelle nationale est sôuvent
remplacée par celle plus rapprochée des instances territoriales.

12 cHnugox ([.) et HERVIEU (8.) - Le pouvoir au vil.l.age CNRS. Groupe de Sociotogie Rurate. paris 1974,
294 p.
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1.2.2. Le pouvoir des élus

Malgré leur votonté d'échapper aux contraintes locales, les organismes de l'Etat

ne peuvent se passer du concours des élus pour inaugurer.une procédure inédite et

âù"iÀJrr leurs ôblectifs. L'initiative d'un PAR, d'un contrat de pays, d'une disposition

innovante résulte-le plus souvent de I'alliance entre un haut fonctionnaire et un ou

piu.i"urr-elu(s) influent(r) t un préfet, un sous-préfet ou un directeur de service, motivé

b"i-une pratique nouvelle valorisante, par son intérêt particulier pour une petite région.ou

;;; ù""-Jiitibulte socio-économique grave, parv.ient à convaincre les élus les plus

importants ayant assez d'audience poui entraîner les maires et leurs conseillers ; un élu

Oy"àriqrè.i bi"n informé saisit I'importance.-d'une procédure pour.sa région et Bour

l'âdminiàtration. La venue d'un minisire ou d'un fonctionnaire du niveau national, un

reportage sur ung, expérience pilote, un voyage d'étude à proximité d'une échéance

étèctoràe ou face à lne inquibtude de I'opinion, arrivent opportunément pour lancer

I'idée et sonder les partenaires éventuels.

a) Les grouqes de Promoteurs

Le territoire qui accueille la proposition est avant tout un espace politiq'le,

support Je stratégies d'acteurs, déterminé par des zones d'appartenanqe, d'influence" On

Ëi sommairemént dresser la hiérarchie de ces acteurs et de leurs espaces de

référence :

- les grands leaders qui accèdent directement aux cabinets et aux directions des

Ministères : ceux qui ont exercé, détiennent ou briguent des fonctions
gôru"in.rentales, les membres influents des états-majors d9 parti, à un degré moindre

Ës autres parlementaires. lls savent choyer leur circonscription qui demeure la base de

leur audienbe nationale, contrôler les affaires départementales ou régionales, se concilier
ou contourner les administrations classiques, démontrer leur capacité à obtenir des

interventions et des subventions'exceptionnelles'.
- les leaders départementaux (et régionaux depuis 1983) : membres du Bureau

ou présidents des Commissions du Conseil, maires de villes et de centres ruraux

impàrtants. Les bonnes relations avec les grandq leaders, I'accès au préfet et aux

services sont essentielles pour leur consolidation territoriale ; des actions de

développement local leur offrent un tremplin pour des responsabilités plus étendues.
- les dirigeants micro-régionaux : élus novateurs qui accèdent directement aux

sources centrale! d'informatioÀ et de financement en raison des responsabilités
professionneltes qu'ils exercent par ailleurs, de leur compétence reconnue, de leurs

ielations avec les âdministrations de mission. Leur espace d'influence déborde souvent le

secteur qu'ils gèrent ; leur intérêt est évident pour les nouvelles pratiques, leur

dépendance moindre envers les leaders et les services départementaux'
les élus locaux, habitués aux méthodes courantes de gestion ponctuelle, aux

relations de clientélisme et de dépendance envers les autorités départementales : leur

espace se confond aveC la commune ou le canton qu'ils représentent.

La démarche descendante emprunte les différents degrés de la pyramide

républicaine. Les attitudes d'adhésion, d'atteinte ou de refus des élus varient selon la
couleur et le poids politiques du promoteur, selon la confiance qu'on lui accorde et les

àrOitiont qu'bn lui'prête. Mais ia configuration socio-géographique .impose aussi ses

données : i'offre présentée par le maire d'un centre urbain ou rural est acceptée ou

rejetée selon les avantages ou les menaces qu'elle représente pour les autres

corrrn"s ; elle a plus de chance d'être retenue quand elle est proposée par l'élu qui

compense par son savoir-faire et son réseau de relations la faible surface qu'il représente.

Ainsi qu'on le uerra dans la structuration des forces, tout développement local s'inscrit
OânJ iïgpaisseur d'un système social, dont les élus sont l'émanation et I'essai de

régulation.
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b) Les territoires du compromis

Le choix d'une zone d'intervention et la délimitation de son périmètre sont un
compromis entre les critères définis par les circulaires ministérielles, les découpages
élaborés par les DDA et DDE et les territoires d'influence des leaders, le préfet ayant une
fonction d'arbitrage et de conciliation. Là où la structuration des élus est faible,
I'administration impose ses critères ; là où les élus sont solidement organisés, ils font
généralement prévaloir leurs frontières. Ainsi qu'on I'a déjà relevé, la plupart des études-
cadres prévues n'ont pas été réalisées faute de moyens ou sont demeurées inopérantes ;
les PAR ont abandonné leurs superpositions de cartes pour se rallier aux espaces
concrets de solidarité ; quant aux procédures initiées par la DATAR et les régions, elles
ont d'emblée adopté les critères des élus, au risque de l'émiettement et de I'inefficacité.
Une étude effectuée sur trois expériences picardes13 illustre les mécanismes d'exclusion
ou d'inclusion à la demande des élus. La zone d'intervention adopte les limites
cantonales ou les découpages administratifs quand les responsables locaux ne
parviennent pas à s'entendre : leur implication dans la procédure a la faiblesse de leur
concertation. A I'inverse, là où existe une habitude de coopération (ex : SIVOM), ils
s'engagent par adhésion communale volontaire dans un espace souple à géométrie
variable, où un accord global s'accommode d'adhésions "à la carte" selon les opérations
proposées. Plus généralement, les pouvoirs publics accordent la priorité aux zones qui
offrent des garanties de réussite, parce qu'elles disposent déjà de structures de
coopération, de pratiques de programmation et de collaboration avec I'administration :

les secteurs pilotes d'aménagement rural après le remembrement, les contrats de pays
après les PAR.

c) Les motivations déployées

Pour convaincre I'ensemble des élus, le groupe initiateur part le plus souvent des
préoccupations concrètes partagées par les responsables locaux (voirie, traitement des
ordures ménagères, ramassage scolaire, équipements coltectifs cornmunaux et
intercommunaux), sur lesquelles il greffe des problèmes généraux : le désenclavement, la
dévitalisation du milieu, la dégradation économique, les ressources locales, les grands
équipements, les relations avec I'administration. Le discours, toujours plus gestionnaire
que politique, opère un savant dosage de consolidation du pouvoir communal et
d'ouverture à la coopération intercommunale, de propositions ponctuelles à court terme
et de perspectives d'avenir, de gestion des équipements courants et d'incitation au
développement économique, à I'animation sociale et culturelle. La prise de conscience
des carences de fonctionnernent et des inquiétudes pour I'avenir introduit à la nécessité
d'y!. démarche plus rigoureuse, globale et prospective : les élus les plus entreprenants y
adhèrent d'emblée ; les autres tardent ou s'y résignent, moins sensibles aux "belles
paroles" qu'aux engagements concrets de I'Etat. Tout autre est I'acquiescement à un
contrat de pays, à une proposition assortie d'une dotation financière : quel maire oserait,
face à ses concitoyens, manquer le rendez-vous de partage d'une "manne" régionale ou
nationale ? La promesse d'une subvention exceptionnelle fait parfois oublièr la part
d'investissement qui reste à la charge des communes.

Si les incitations financières sont la motivation majeure, d'autres arguments
interviennent : I'accès à de nouvelles sources d'information, une autre apprôche du
pouvoir politico-administratif, la fierté de participer à des opérations novatrices parfois
spectaculaires et exemplaires, le besoin de rompre I'isolement. L'augmentation
progressive des responsabilités locales amène les élus à se rencontrer, à sJ concerter
pour assumer leurs nouvelles compétences : alors que les communes urbaines disposent
des services nécessaires à l'élaboration des dossiers et des négociations, les communes

13 snnOY (c.) - Lrénrergence du dévetoppemnt tocat dans trois secteurs du rptateaur. Lil,te llsT
Environnement et a[Énagement rurat, sept. 1984, 186 p.
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rurales découvrent la nécessité de se doter de moyens de prévision et de coopération
pàur n'être pas les laissées pour compte de la décentralisation.

Dans cette phase de mise en mouvement, deux motivations s'affrontent et

finissent souvent par se reioindre :

. les administratiohs et les bureaux d'étude attendent des élus une adhésion à

leur réflexion prévisionnelle, qui détermine leur programmation à moyen terme et leurs

affectations financières.
la plupart des élus attendent avant tout des subventions et autres avantages,

en consentant les ètud.", les réunions, les modes de coopération exigés pour les obtenir.

Le plus souvent, * gré âes influences des acteurs en présence, u-n.compromiss'établit
ànti" les exigences Ëchnocratiques des uns et les attentes immédiates, concrètes des

àriræ. Une éonférence d'un leâder accompagné d'un expert, un voyage.d'étude .Ou.n:
une zone ayant àéji 

-neneti.ig 
de la procédure suscitent I'adhésion d'une majorité

suffisante pour coniolider la demande du groupe initiateur et justifier la candidature

auprès des différents services.

1.2.3. La participation de la population et des groupes intermédiaires

On ne peut établir une distinction claire entre les procédures d'origine externe,

qui entraînent uné relative participation locale et les initiatives plus ascendantes qui
j'approprient tes outils régiemeniaires disponibles. Le plus souvent, les incitations

à*ïgenËr demeurent I'affàire des services départementaux ou régionaux et . des

piinËiprut élus ; toutefois certaines interventions s'ouvrent aux organisations

brofeisionnelles, aux associations, à certaines couches de la population.

a) L'aPPel à la PoPulation

La participation est I'une des principales caractéristiques des modèles ruraliste et
contractuel'élaborés par le Ministère de I'Agriculture et la DATAR. Le PAR est un

document de participâtion qui entend associei largement les groupes constitutifs de la
population à I'bxpreision de leurs problèmes et à la recherche des solutions appropriées.

lnitialement, cette population est peu motivée : sa perception de la situation et de

I'avenir demeure loialà ou sectorielie, assez éloignée de la démarche préconisée par les

piorot.rrs de I'opération ; les groupes les plrr,q s.lt.prenants ont leurs circuits et leurs

modes d'approche plus spécialisés, mais I'offre d'une mesure nouvelle comporte une

pu6ticite, une mise'en scène qui valorise les instigateurs et la zone réceptrice, vise à

susciter le concours de partenaires locaux et à sortir des sentiers balisés des pratiques

habituelles. plusieurs pAR et chartes intercommunales ont mis en oeuvre d'importants
moyens de sensibilisation (Cf. p. 35) : réunions-débats aussi décentralisées que possible,

plaquettes et montages audio-visuels qui provoquent I'interrogation, campagnes de

presre, expositions, étc... Certains ont obtenu, durant la phase de lancement, une

âudience populaire qui a déclenché une véritable dynamique locale, d'autres ont connu

àÀs rucces bphémères. lci et là, des groupes, des individus sans responsabilité précise

s'inscrivent dans les commissions de tàvail et entrent dans la phase d'élaboration ; mais

la plupart attendent les choix qui se feront et les résultats de I'action. Le PAR, le contrat
de'pays, I'OPAH restent le domaine des élus que I'on jugera en fonction des avantages

locaux qu'ils sauront en retirer.

Le plus souvent, les élus et les fonctionnaires des services acceptent aisément
une premièie séance d'information, mais se montrent plus réservés devant les forrnes
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plus avancées de la participation. lls sont ouverts pour la mise à l'étude d'un PAR, d'une
charte qui n'engage guère leurs responsabilités ; ils sont récalcitrants dans celle des
contrats de pays et autres formes identiques qui concernent directement les finances
locales et donc leurs pouvoirs gestionnaires. Mais ces appels ou ces tolérances de
participation varient beaucoup entre les sociétés démocratiques habituées à tout discuter
sur la place publique et les 'sociétés hiérarchiques" qui s'en remettent à "l'autorité
responsable". 'Compte tenu de Ia technicité des difficultés à résoudre, de l'information
que l'administration est seule à détenir, des moyens dont elle dispose pour conditionner
les opinions individuelles, cette participation fragmentée, sporadique et lassante aboutit à
une adhésion résignée ou à une révolte sans rssue"14 .

bl L'action des groupes intermédiaires

Jusqu'aux pressions récentes nées de la crise et de l'élargissement des
compétences, les élus répugnent à intervenir dans le domaine économique, comme ils
récusent I'immixtion des dirigeants professionnels dans les affaires municipales. Les
chambres consulaires, les organisations agricoles participaient de droit aux commissions
officielles des PAR ; elles sont consultées pour les chartes et la plupart des procédures.
Ouand le monde des grands appareils agricoles s'est intéressé à I'aménagement rural,
autour des années 1970, la Confédération Nationale de I'Aménagement Rural (CNAR) et
les mouvements ruraux, la Confédération Nationale de la Famille Rurale (CNFR) et autres,
I'Assemblée Permanente des Chambres d'Agriculture (APCA), à un degré moindre le
syndicalisme, le Crédit et la Mutualité Agricoles ont diffusé les modèles de
développement rural, appuyé les mesures et les outils qui les traduisaient. Plusieurs
Chambres d'Agriculture, par I'intermédiaire de leur SUAD et surtout des ARER, ont été
les instigateurs de bon nombre d'études d'aménagement. de PAR, parfois de contrats de
pays régionaux. Les relations fréquentes entre tel dirigeant agricole et la DDA ou le préfet
provoquent I'attribution d'un PAR, d'un contrat de pays, d'une mesure de
développement local dans le secteur d'influence de ce leader ou dans une petite région
qui correspond aux critères définis par l'échelon national. L'influence agricole est
beaucoup plus importante dans les Groupements de Vulgarisation Agricole (GVA), les
Comités de petite région qui, en élargissant leur action, deviennent les pionniers du
développement local ascendant.

De même, des accords entre Chambres d'Agriculture, de Commerce et
d'lndustrie, des Métiers, concourent à ces opérations : le Service interconsulaire pour le
Développement et I'Aménagement Rural de la Charente créé en mai 1972 a été très
représentatif de cette démarche. Fréquemment pareille coordination relève des Comités
d'Expansion qui se situent le plus souvent au niveau départemental : ainsi I'lsère, le
Maine- et-Loire. A côté de rivalités entre appareils et bureaux d'étude, dans la chaude
ambiance des réunions locales, se forment des liens d'amitié, des "équipes de copains"
entre les chargés d'étude des ARER, les jeunes cadres de la DDA, de la DDE et des
autres services, les militants et les responsables locaux, tout heureux de conduire
ensemble une opération novatrice et de la renouveler ensuite dans une région voisine.

Dans la mise en place de ces démarches descendantes, on retrouve souvent les
étapes et les processus de diffusion des innovations en milieu rural maintes fois analysés
par les sociologues américains et français 15 . L'initiative part d'un groupe de novateurs
informés et motivés qui suscitent la prise de conscience des problèmes et des solutions
possibles, éveille ensuite I'intérêt d'un groupe élargi d'intermédiaires en muttipliant les
informations, les contacts, entraîne I'adhésion d'un nombre suffisant de responsables
pour ouvrir le débat et la candidature, avant d'obtenir le raltiement de la "majorité
précoce', de vaincre les réticences des 'retardataires' et d'isoler les oppo-sants

l! aunoenu (G.) - Encyctopédie Universatis t.1Z p.165-183.
ll Lire en particutier : Bo0IGUEL (ll.) - Les paysans face au progrès. Paris Fondat. Sciences potit.
1975, 178 p. IIENDRAS (H.) - La fin des paysans o.c., Sociétés paysarures. paris col.in 1926, 239 p.
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irréductibles. Mais tes études françaises ont montré comment les canaux de diffusion, de

i;er"ttôur exogène aux récepteurs locaux, s'intègrent dans les réseaux formels et

informels de la communication et de la régulaiion villageoise. La procédure de

oê""]ôppument local recevra un accueil différent selon I'influence du groupe initiateur, sa

pf""" àâns le système local et sa relation au système global, selon..le 9egç d'ouverture

ou de résistance, Jà i.ùilité, d'adaptation ou de créativité de la collectivité locale, selon

la ràpresentation qr'"i6-æ iait de ion avenir et de la signification qu'elle accorde à ce

qui iui est annoncé. L'offre venant d'une administration ne se propose pas, ne se

Ëiàp.!" pâs oe la même manière dans les régimes communautaires de I'Est de la France,

iun" Ër iociétés hiérarchisées de I'Ouest, les régions individualistes du Centre, les zones

ùiOanisges du Sud. L'écart entre les règles relativement uniformes édictées par le pouvoir

.rnirài 
-er 

tes poritùùàJ régionates oI départementales reflète déjà cette négociation

perrnanente entre delx ratioialités, deux systèmes sociaux où la prépondérance de I'un

ne peut ignorer I'influence de I'autre.

Ainsi le développement local ne se réduit pas à comptabiliser les moyens

affectés par les différenïs Ministères et le nombre d'opérations qu'ils ont suscitées. La

proceOuré la plus tecÀnocratique, I'administration la plus puissante.doit composer avec la

iioru.n", et la diurrsité des contextes locaux. Des rapports qui s'établissent entre le
poùoir central et ses relais, la société locale et ses responsables, naissent des

bombinaisons attani de la simple opération administrative qui se contente de I'adhésion

iormelle des élus, À la démarche descendante qui déclenche une demande locale

ascendante avec laquelle elle devra composer.
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Une petite région ne s'improvise pas, ne se réveille pas par décret : le
développement local est d'abord affaire de conscience et de volonté collective. Les
actions administratives les plus pertinentes, les arnénagements les plus remarqués, les
meilleures organisations économiques risquent d'être des opérations coûteuses,
insupportables à terme et fragiles, si elles ne sont pas le fruit de I'engagement de la
collectivité concernée. Les initiatives de développement ascendant empruntent assez
souvent les parcours institués du développement descendant, jusqu'à s'y confondre dans
les phases ultérieures, mais elles relèvent d'une démarche différente : les objectifs fixés,
les procédures et les ressources offertes sont partiellement repris, réinterprétés en
fonction de la dynamique locale, de la représentation et du projet que la collectivité a
d'elle-même, dans son environnement et à ce moment de son histoire.

En ce domaine, il n'est pas d'expérience-type : chaque petite région invente son
propre modèle. Les unes empruntent plutôt une approche militante et critique à l'égard
des institutions et des procédures établies; les autres au contraire naissent à I'ombrè de
celles-ci pour les investir de tout I'apport de la demande sociale. Alors que les actions de
développement descendant proviennent avant tout de directives officielles mises en
oeuvre par les administrations et les élus, les initiatives de développement ascendant
naissent de la mise en relation, du traitement de facteurs, d'événements par des réseaux
d'acteurs porteurs d'aspirations nouvelles, qui déclenchent une dynamique endogène.

2.1. Situations de déclin et de défi

Une analyse objective de ces expériences décèle à leur origine un certain nombre
de facteurs de dépérissement de la société locale. La plupart d'entre eltes se situent dans
des zones en difficulté à cause de facteurs souvent anciens, aggravés par l'évolution
récente : une situation déjà précaire se dégrade, nourrit I'inquiétude, appelle des
solutions inédites pour relever le défi.

2.1 .1 . Facteurs géographiques et démographigues

Le plus souvent, ces expériences surgissent dans des zones périphériques, aux
frontières nationales (massifs des Alpes, des Pyrénées, à la pointe de la Bretagne), aux
limites d'une région ou d'un département. Beaucoup se trouvent à l'écart deJaxes de
communication, des pôles urbains et industriels, ou au contraire souffrent de leur
attraction sans bénéficier de leurs retombées. Elles sont fréquemment écartelées entre
plusieurs zones d'influence, entre deux bassins d'emploi et forment des 'arrière-pays"
délaissés.

La situation et l'évolution démographiques nourrissent I'inquiétude générale :
I'exode des jeunes, un solde naturel négatif empêche le renouvellement de la fopulation,
contribue à son vieillissement et à sa diminution, la condamnant à un épuisement plus ou
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moins rapide et brutal. Ces collectivités connaissent la spirale de la- dévitalisation : il n'y
; ;ira ur!". d'habitants pour faire vivre les activités, les services nécessaires ; les jeunes

ne restent pas p"r." iu'ils ne trouvent pas la diversité d'activités, de services

inOirp.nrubles à la vie hoderne. Eltes avaient déjà subi le dépérissement de leurs

activités traditionnelles, I'exode des agriculteurs ; mais l'érosion atteint maintenant ce

minimum de population et de diversité indispensable au fonctionnement et à la

reproduction du sYstème local.

Les initiatives se rencontrent surtout dans les 'campagnes intermédiaires" entre

les secteurs proches des agglomérations et les zones à faible densité. Les campagnes
périurbaines attendent le salu-t de la ville, au besoin en se coalisant entre elles pour lutter

contre son expanriàn ou pour en obtenir une meilleure répartition des. avantages ; q-uand

la crise économique ébranle les emplois urbains, elles participent aux luttes et aux efforts
sous la conduite des responsables du centre.

Un minimum de forces vives sembte nécessaire pour qu'une expérience

endogène puisse naître et réussir. Pourtant, dans leur "Voyage par les pays de faiblg

ààitÏté;1rl frf.-fVfatnieu et P. Duboscq ont rencontré des sursauts de développement là

ôù tort semblait éteint. A Barre des Cévennes, au sud du Massif Central, où le canton se

viàait depuis longtemps (densité : 5,4 hab/km2), de jeunes ruraux refusent le chômage

urbain, iestent au pays, se modernisent en créant des gîtes ruraux, des centres

equàrir6, des petiti métiers, en relançant la vie^ associative, en valorisant la culture

iocàt", en profitant des avantages du Parc des Cévennes perçu jusque là comme un

envahisseur. Dans le Causse wtélean (densité : 1,4 hablkm2), où la diversification des

activités avait permis de survivre, de jeunes agriculteurs améliorent leurs élevages,

ôàptrnt les aidei de I'Etat à partir d'un FAR, orgànisent un tourisme diffus capable de

reéi.tr. à I'implantation d'un grand équipement. S'agit-il de cas limites exceptionnels ou

faut-il relativiser les seuils en àeçà desquels tout renouveau social semble impossible ? A

I'inverse, I'arrivée de nouveaux groupes sociaux (néo-ruraux, résidents, retraités, salariés

urbains), porteurs de nouveaux modèles et modes de vie, peut renverser une tendance

fatale, réveiller le pays, susciter une dynamique locale à la jonction de I'exogène .e! d.e

I'endogène. Ailleuri, la densité démographique est trop forte pour procurer des emplois à

tous cés jeunes fortement attachés au pays : plutôt que de les. laisser.partir, les acteurs
locaux prennent des initiatives avec ou sans I'aide des pouvoirs publics. En Aniou, les

Mauges ont longtemps offert un exemple de ces sociétés rurales inventives parce que

fécondes et nombreuses 17.

Ces facteurs géographiques et démographiques comptent principalement.dans

les expériences de 
-la - première génération (1960-1 9751, quand une politique

d'aménâgement du territoiie pouvait àffecter une partie des surplus d'une croissance

forte au traitement particuliei, au 'rattrapage" des zones marginales. lls s'imposent
moins quand la mobilité sociale semble mieux acceptée.

2. 1 .2. Facteurs socio-économiques

Ces petites régions périphériques, où naissent les actions de développement
local, souffrent souuenl d'une économie précaire qui a été plus victime que bénéficiaire

des courants modernisateurs : une agriculture majoritaire qui est demeurée un mode de

vie, des activités artisanales, commerciales et industrielles héritées du passé. L'économie
locale s'était habituée, avait résisté jusque-là à cet engourdissement, au prix de quelques

16 xatxteu (H.) et DUBosco (p.) - voyage en France par les pays à faibte densité, Paris cNRs, 1985, 179

1? rr*nua, (J.), [aissânce de trAnjou industriet. Paris t'Harmattan 1985, 231 p.
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innovations ; mais les changements technologiques, I'accroissement du chômage et la
baisse des revenus ébranlent cette économie fragile : la fermeture d'une usine qui
appartenait à I'histoire du pays ou de I'entreprise nouvelle qui en portait les espoirs
devient la catastrophe qui traumatise la conscience collective. Plusieurs vallées de
Lorraine sont atterrées par la fermeture de grands bassins sidérurgiques, attendent tout
de I'Etat ou d'un investisseur étranger, sont 'en état de choc' ; puis la stupeur passée,
elles se ressaisissent, se forrnent et s'organisent pour inventer diverses activités, là où
régnait la mono-industrie.

Ailleurs, le dépérissement économique se poursuit de façon moins brutale : les
commerces, les ateliers artisanaux ferment les uns après les autres ; les exploitations
familiales demeurent sans succession ; les bourgs se vident après les hameaux ; la friche
envahit les terres, les sites industriels. Les comportements collectifs varient de la
résignation devant une évolution fatale, à la révolte sporadique ou à un mouvement de
conscientisation, selon la présence ou I'absence d'acteurs locaux capables d'établir les
comparaisons, les diagnostics, de provoquer et d'organiser le réveil. A I'inverse,
l'équilibre local se trouve bousculé par la réalisation d'une autoroute, d'un grand
équipement, par une extension urbaine, une implantation industrielle ou touristique : de
sa perception comme menace ou chance pour la petite région, de la capacité
d'intégration des nouveaux groupes dépend la nature du comportement collectif.

Ces évolutions lentes et ces mutations brutales ébranlent le système local de
relations et de valeurs 18 autour duquel s'organisait la vie sociale et cutturelle. ll s'était
constitué autour d'une activité dominante (agriculture, spécialité artisanale ou
industrielle), conforté par le ciment d'appartenances religieuses ou politiques héritées
d'une longue histoire. La transformation des modes de production et d'échange dans les
différentes activités rurales, la pénétration de I'urbanisation sous toutes ses formes ont
eu raison de cette cohérence localisée. Ces changements aboutissent le plus souvent à
un profond désarroi des sociétés rurales qui perdent leurs références communes et s'en
remettent sans critique aux modes exogènes. Mais des collectivités ont conservé assez
de consistance pour sauvegarder leur autonomie, leur identité ; des groupes néo-ruraux,
des courants ruralistes apportent à la campagne leur goût de vivre autrement, de
retrouver la nature, un cadre de vie et de relations plus personnalisées. Des alliances et
des conflits qui s'instaurent entre les uns et les autres dépendent les multiples formes
d'initiatives sociales et culturelles que I'on trouve à la source de maintes expériences de
développement local.

2. I .3. Facteurs politico-administratifs

Marginalité géographique et marginalité politique s'additionnent souvent. La
petite région est éloignée des centres de décision, éclatée en plusieurs découpages
administratifs ou politiques qui brisent son unité et nient son identité ; chaque service
public ou privé y projette son zonagê, sa logique propre au détriment des cohérences
internes et des espaces vécus. Affaiblie au plan démographique et économique, la
société locale a perdu son poids électoral, ne constitue plus un enjeu politique. Les élus
qui la représentent n'ont plus assez d'influence pour agir sur les changements locaux, ni
assez d'audience près des autorités départementales pour faire entendre la voix et les
intérêts de leurs mandants habitués aux pratiques notabiliaires. lls se contentent de
quelques mesures, subventions, récompenses annoncées avec éclat, mais sans
commune mesure avec I'argent investi discrètement dans les centres et.les régions plus

18 urnnclE (H.) - 'rLocalisation, détocal,isation, retocatisation du mil,ieu rura[il in Lresprit des Lieux.
Paris CNRS 1986, 352 p.
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attractifs.

Devant la dégradation de la situation, les modes habituels de régulation interne,

de représàntation, dé maîtrise des relations à I'environnement s'avèrent inopérants,

lourds et désuets. Le "pouvoir au village'le accumule les dysfonctionnements, est

ébranlé dans ses fondements internes et externes :

. au plan interne, le pouvoir notabiliaire reposait sur la propriété foncière, les

réseaux de parenté et de clientète, le contrôle du savoir et des médiations avec la

société globàle, un certain consensus autour de valeurs éprouvées localement : autant

ù aer*its que bouleversent les changements techniques, économiques, culturels des

sociétés rura|es. Le pouvoir agricole, qui a pu le remplacer dans les années 1960, est à

son tour contesté quanO il nd représente plus qu'une partie de I'a_griculture divisée, ne

constituant elle-même que le quart de la population rurale. Ouant aux politiques

sÀctoriettes, agricoles ou autres, après avoir eu leur période d'efficacité reconnue, elles

démontrent lelr lourdeur et leur complexité, leurs limites et leur sélectivité ; elles

consomment trop d'énergie d'entretien, de régulation au détriment de I'exécution de

leurs obiectifs"
. au plan externe, le pouvoir local est affronté aux nouvelles règles dictées par

l'évolution des services de I'Etat et par la décentralisation. Certains privilégiés bénéficient
encore des relations classiques entre 'le préfet ef ses notables", mais beaucoup d'élus
locaux doivent désormais composer avec le langage, la rationalité technocratique de

fonctionnaires à la recherche de nouveaux interlocuteurs pour de nouvelles méthodes.
Les plus habiles et les mieux informés adoptent les procédures du développement
descàndant et utilisent les avantages qu'elles procurent. Les autres peuvent multiplier les

discours, les mises en scène ou àviver les querelles de clochers ; certaines collectivités
peuvent encore se contenter de ce pouvoir formel ; beaucoup d'autres recherchent des

modalités plus efficaces.

Dans les campagnes et les petites villes, les couches moyennes de la

recomposition sociale 20. cémmencent à dénoncer ces carences, à secouer ces tutelles et
à offrir leurs compétences. Devant leur grande diversité socio-professionnelle, ils

cherchent dans l'engagement local le vecteur de leur cohésion possible et de leur

reconnaissance sociàte. Le passage par les responsabilités sociales et culturelles,
I'apprentissage de la vie associativè, leurs réseaux de relations externes les orientent
.reii la conqùête et la gestion du pouvoir local. Les propositions qu'ils font en matière
d'équipement, de gestion, d'animation peuvent encore effaroucher une partie de la
poputâtion, mais léduire ceux qui aspirent au changement. Une initiative de

beveloppement local, débordant les clivages et les usages habituels, constitue le test de

leur reconnaissance et peut être au départ d'une nouvelle dynamique sociale.

Plus que le constat obiectif de ces handicaps cumulés, c'est la perception, ia
signification br'en ont les acteurs locaux qui est l'élément déterminant du

ddveloppement endogène. Là où I'analyste externe ne voit qu'une somme de facteurs de

dépérissement et un déclin inexorable, I'acteur local saisit la menace qui appelle le
,uir"ut, les quelques brèches et atouts qui autorisent I'espoir si ténu soit-il. Entre le

constat de siiuation et la réaction collective, opèrent les initiateurs du développement
local.

1? ctrnreo[ (tt.) , HERvIEU (8.), Le pouvoir au vi[lage o-c-
Z0 iÀeoitÈ it.-p.i "t vences <É.t i "Les p€tites vil,l,es dorninées par tes ctasses moyennesrr in L'esprit
des Iieux, p.101-125.
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2.2. Un réseau de novateurs

La prise de conscience de la dégradation de la situation et de I'inquiétude locale
reste sous forme de malaise latent, de passivité générale, d'actions et de réactions
sporadiques si n'intervient pas un groupe, un individu, parfois une institution qui apporte
un regard nouveau sur la réalité vécue, interpelle les pratiques habituelles, ouvre d'autres
voies.

ll est courant de ranger ces initiateurs en trois catégories :

. les acteurs économiques, qui viennent surtout de la vulgarisation-
développement agricole,

. les acteurs socio-culturels qui partent de I'animation, de la vie associative,

. les élus et les services publics qui élargissent leurs opérations d'aménagement,
d'équipement.

Mais chacun de ces groupes peut conserver son langage, ses préoccupations et
ses pratiques sectorielles : il ne suscite pas de développement endogène. Celui-ci ne
s'amorce vraiment que lorsque les acteurs élargissent leur horizon, leur base sociale,
intéressent d'autres groupes, quand l'économique s'ouvre au culturel et le culturel à
l'économique, quand les élus s'intéressent à I'animation et les animateurs à
I'aménagement, au devenir de leur territoire commun. Ce décloisonnement s'observe à
I'origine de toutes les actions de développement endogène, qui conservent néanmoins la
marque propre du groupe qui les a suscitées.

2.2.'1. Les acteurs socio-économigues : de la vulgarisation technique au développement
local

On a par ailleurs rappelé les étapes et les modalités du passage de la
vulgarisation agricole au développement rural2l . Beaucoup d'initiatives locales ont pour
origine des groupes informels, des 'éguipes de militants et de copains" qui viennent de la
même couche sociale, ont reçu une formation identique, participent aux mêmes réseaux
de relations et d'action, à la même vision du monde, qui ont baigné souvent dans la
même idéologie, la même militance.

La première génération, la première pépinière de ces actions endogènes s'origine
dans la filière bien connue JAC (Jeunesse Agricole Chrétienne) - MFR (Mouvement
Familial Rural) - CDJA (Centre départemental des Jeunes Agriculteurs), débouchant
ensuite sur les groupements de vulgarisation agricole et les diverses associations
familiales rurales: la volonté d'une compétence professionnelle, d'une réussite familiale
s'accompagne d'un souci de promotion collective, d'animation et d'aménagement du
milieu rural. Les Maisons Familiales Rurales, les Foyers Ruraux, les Collèges
d'Enseignement général ou professionnel, les Centres de formation permanente ont aussi
un rôle local structurant : un développement ascendant suppose des lieux d'échange, de
confrontation, d'élargissement de perspectives. Vers 1950-1960, cette nouvelle
génération a entrepris de concilier progrès technique, croissance économique et
développement harmonisé. Mais beaucoup ont été happés par la réussite et les
responsabilités professionnelles, la logique agricole se séparant de I'environnement rural ;
certains ont connu des échecs électoraux, se sont coupés de leur entourage immédiat
pour s'investir dans leurs performances personnelles. Comme ces agriculteurs
modernisés, des artisans et des cadres devenus chefs d'entreprise ont leurs réseaux

21 ttougg (P.), Les pol.itiques de dével,oppenrent rural o.c.r p. 1OO-102.
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spécialisés de relation, d'accès au savoir et au pouvoir ; ils prennent du recul envers le

rili"u local pour se rapprocher de groupes de référenc,e plus valorisants.: la délocalisation

r.t un trait domin"nt b.r annéeJ de ta croissance forte (Cf . Lamarche o.c. p.79-85),

mâis rgsulte plus des groupements économiques que des organisations "à vocation
générale'.

Dans la mouvance du syndicalisme, les groupes de la vulgarisation et les

Chambres d'Agriculture cherchent à élargir leur base sociale et s'ouvrent à

I'aménagement iural. Le décret du 4 octobre fg66 les incite à passer de la diffusion des

techniquis de production agricole à la 'prise de conscience des problèmes techniques,

éiconoàiques ei sociaux do-nt ta solution intéresse l'avenir de leur région". Les services

à;utilité âgricole de développement (SUAD) s'emploient à coordonner I'ensemble des

ùterventioîs agricoles au' niveau de la petite région pour atteindre le maximum

à;àlricutteurs : beaucoup de groupements ou. comités régionaux de développement
agricole (GRDA ou CRDA) ne sont que les simples relais des instances départementales
ei r" limitent aux problèmes agricoles. Mais d'autres CRDA ou GRDA deviennent des

structures d'animaiion et de plogrammation dotées d'une autonomie de décision et

d'action ; bon nombre d'entre eux débordent la logique sectorielle, s'ouvrent aux projets

et réalisations d'aménagement rural, de création d'équipements et d'emplois, d'actions
des collectivités localàs : ils réclament et animent des PAR puis des chartes

intercommunales, des contrats de pays et autres procédures ; ils suscitent ou

renouvellent les structures et les pratiques d'aménagement, de solidarité intercommunale
(cf .tableau page suivante).

2.2.2. Les acteurs socio-culturels : de l'animation au développement local

La seconde génération des acteurs du développement -local provient
principalàment des 'càuches moyennes de ta recomposition s.ociale"?z : cadres et
salariès, travailteurs sociaux, enseignants et étudiants, techniciens et animateurs qui

renouvellent la vie locale, mais aussilésidents ou retraités, agriculteurs critiques à l'égard

dâs appareils établis, migrants et anciens coopérants qui "ont vy autf chose", militants
reliés à des groupes dd réflexion, à des réseaux affinitaires dans les milieux urbains.

Leurs originej et ieurs statuts socio-professionnels sont trop disparates pour fonder une

unité duràble d'action collective ; its peuvent trouver dans leur appartenance résidentielle,

dans I'aménagement de leur cadre de vie, dans la promotion de leurs modes et valeurs, le

roy"n de teu-r intégration et de leur reconnaissance socialesz3 . Certaines associations
naiésent d'une reveidication ponctuelle, participent ensuite à la gestion d'un équipement

ou d'un service en réponse à un besoin qu'elles ont objectivé, jusqu'à s'élargir à d'autres
groupes et problèmbs de la société locale. D'autres se forgent une identité en

5'intàressant à I'histoire et la culture d'un territoire, souvent de façon mythique et
relativement artificielle ; mais I'approfondissement des racines les rapproche peu à peu

de la mémoire vécue, de I'identité qui avait résisté aux formes de nivellement ou de

traitement folklorique. Ces secousses et ces forages peuvent atteindre les nappes

souterraines de la ionscience collective, capable de jaillir en un flot d'aspirations d'autant
plus tumultueuses qu'elles ont été longtemps refoulées.

22 nysrn (8.). Ltesprit des tieux o.c.. La renaissance rurate. Paris
25 CleÀNÊs-ii:; :,'t;s associations créatrices de tocatité'r in L'esprit des Iieux o.c- p-209-231.
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De ta wtgarisation agricote au dévetoppenrent tocât

Le Peys baugeois

'Une zone relativement dévitatisée au nord de ItAnjou, attirée par Angers, La Ftèche,
SaLmrr.
- 42651 hab. en 1968, 38838 hab. en 1982 ; 53 coûrrJnes appartenant à 3 cantons en
totatité et 2 en partie ,. densité : 34 hab/knr2. Un centre : Baugé (3 898 hab), 26
coûrunes de noins de 500 habitants.
' Région narquée Par une agriculture sans succeasion, peu dterptois secondaires, des
équipements cottectifs insuffisants et médiocres, 37 petites coûrrunes gui se vident : La
situation devient préoccupante.
' Le teflps des réponses partiettes : des Slv0il se créent .au niveau intercormtnal et
surtout cantonat pour prendre en charge [es services drintérêt cofirrun; tes agricutteurs
fondent des CETA, des GVA.
- Les amorces drune démarche gtobate : en 1967, tes groupenænts agricotes créent te
Conité régionat de dévetoppenænt êgricote du Baugeois (CRDAB) qui srintéresse au devenir
des petites coûnunes rurates, anine de noflùresses erquêtes et réunions tocates. En'1972,
le noweau naire de Baugé crée l,e cqnité drExpansion du Beugeois, qui réunit tes SIVoll
et tes organi*ns socio'professionnets, dans trne structure rrdranination, de réftexion,
de confrontationrr. Une étroite cooçÉration srétabtit entre te Conrité de dével,oppenrent
Êgricole et I'e Comité dtexpansion; un PAR est dernandé dès 1971, mais ne sera obtenu
quten 1975 : une dénarche de dévetoppement micro-régional est en train de mlrir.

Le canton de Plor.datrÉzeau

- Un cânton de 10 comlnes, 12 508 hab. en 1975, à l,a pointe du Finistère et à proxinité
de Brest dont Irexpanslon est redoutée. Une zone periphérique de petits agricutteurs, de
marins et drartisans, marquée par ttinfluence de quetques famittes bourgeoises et de
ItEglise, qui tentent de contenir tes transformations de l,tagricutture, de ta prêche et
Les pénétrations de Irinftuence urbaine.- Le coursnt jaciste m.rttipl,ie Les initiâtives en tous genres, prend te contrôte de [a
ptupart des organisations agricotes mais se préoccupe aussi de [!animation du mitieu. En
1959, il corquiert ta m.rnicipatité au détrinrent des notables, entreprend de npbitiser
ttenselùte des forces sociates pour assurer te dévetoppernent et sauvegarder Itunité drun
canton menacé drabsorption. Une étude dranÉnagement, transformée en PAR dès 1970, dégage
[e diagnostic et ul vâste programe draction, que te SlVOl,l srerçtoie à réal,iser en se
dotant de pouvoirs et de moyens iflportants. En1974, les cotl,ectivités locates et tes
associations fordent ttUnion locate dtanimation en mitieu rurat (ULAlltR) qui coordonne
tes activités de 80 associâtions, conjuguant en un projet gl.obal, l,e dévetoppennnt
écononique, tranimation socio-culturelte, [a gestion de Itespace et des equipernents. Lerrpowoir paysântr a mis en mowemnt un canton en danger dtéctatement et dr-anirexion.
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Lraction cutturel.te aux sources du dévetoppennnt locât

Le centre Culturel' des l'lonts du Lyonnaisz4

- Une zone de rnyenne montâgne entre Lyon et St'Etienne : 32500 habitants en 1982, 40

.*"r,"" rurates'retevant dé 5 circonicriptions étectora[es et de 2 départements. Un

"r.iÈ.":p"Vr, 
à trécart des grands axes de'comnnication, vivant de potycutture'étevage

"i'à;i.tal"i.ies 
traditionnetles, mais marqué psr une vitatité démographique, une- 

-

iO"ntiiè cutturette affirnÉe, que soude w chiistianisme popltaire et qu'ont activé tes

cerctes lyonnais du cathoticisne sociat, la JAC et ta JOC'

- Aorès ti:0, ce bastion rurât et chrétien connait ta pénétration de [a société moderne

, iiàiiiàriiû.é-."-àittcrencie, Les entreprises fermeni ou sradaptent ,' tlexode rural
et tr;fftux des résidences s"càndaires ébrantent tes sotidarités vittageoises et les

r"pÀ."i'a" fiiAentitC locate. A ces rutations, [a Petite région répond d'abord par des

rÀiùtion" partiettes: tes corrnrnes srorganisent en t SIVOfi Pour assurer tes services et

i;;-éqùipgfonts cottectifs; tes agricutteurs surtout m.lttiptient les innovations
techniquLs, tes CETA et cVA qurits coordonnent en un Comité de dével,oppement agricote
(g6n:En nÉrne terps, ptusieurs études et thèses revivent I'a nÉmoire col'tective. 512

associations stactivent dans [a zone.
l-Èn-nàu.trt.e 1968, te Centre Cutturet des l{onts du Lyonnais (CCl'lL) nait de [a
convergence :--J,orianisations 

agricoles locates qui veutent srouvrir à [tensernbte des agricutteurs
et du mitieu rurat, à [rhorrne en toutes ses dimensions,
l-aà-"ynai""ts owriers traversés par te courant autogestionnaire et tes idées de mai

't968
. dlassociations cutturetles, dtenseignants, de couches moyennes en quêt-e dtidentité
. drétus soucieux de dévetopper teur région maintenue à ltécart des grands pôtes

urba i ns.

ilLe Centre Cutturet veut permettre une intégration harmonieuse de chacun et de

trensembte des habitants â ta société conteoporaine, en assurant teur épanouissement

conptet et en respectant tes cohésions sociates et les rendre ptus capabtes.drinventer.
i""-"Àiuiions d,avenir originates. Foyer dtéducation permânente et dlanimation, te CCI'IL

veut être un organisme catàlyseur, carrefour dréchanges, de dialogues, de retations
hunaines dynamiques et dnamisantestr-

Association 1901 regroupant ptus de 300 cotisants venus de toutes tes catégories
sociates (mais surtout enseignants ei cadres noyens) et de ta ptupart des comlnes, te
iiff-ÀÀt maique par Les grards débats de ses asserùtées générates, géré Par des

adninistratedrs étus et par un conseil. consuttatif conposé de représentants des

r*i li p" t i tes, associ at i bns, syrdi cats prof essi onnels, établ i ssements scotai res.
,,Cotteie inviiibteu aux activités décentratisées, [e CCl,lL.entreprend une détmrche

diautoiornation à ttorigine de muttiptes initiatives : ette vise à réanimer [a
conscience cottective ei expticiter itidentité cutturette, à prendre conscience des

transformations de l,a sociéié, à participer activernent au changement P€rsonnet .et
col,l,ectif. It vA trouver dans ta reformltation drun trPAR trahisonl Iroccasion de

sraffirmer.

24 cot-t-tX (p.) - La nrémoire cottective des llonts du Lyonnais Paris EPllE, 1974,185 p.-
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rrLorsque, conscient de constituer une réatité sociate vivante, enraciné dans [e
terreau drune forte nÉtnoire des expÉriences passées, un groupe prend sim.rttanânent
conscience des situations qui [e déterminent et des forces quriI recète pour les
tttodifier, on voit naître et surgir tes jaittissenrents dtune imagination novatrice, force
de créativité capable drenfanter un dévetoppenrent tout à fait originat et adapté au
mi euxtt ( i d) .

Le Groupennnt drlnnovation Rurate pour ttAvenir du Forez (GIRAF)

Région proche identique de moyenne montagne, attirée par Lyon, Roanne et St-
Etienne. Une agricutture drélevage bovin (tait-viande) enptoie l,a nroitié de ta
pogltation active; trindustrie moderne se concentre à l,lontbrison, ators que les
industries traditionnettes essaient de survivre dans les petites coflrrunes. A Itorigine,
Itexpérience concerneit 40000 habitants, S0 coflmJnes, 7 cantons,. ette srest concentrée
sur 9 com.rnes groupant 7600 habitants.

Là aussi, [e courant des jeunes agriculteurs anime t.rensenËte de ta région,
suscite de nombreux groupefltents, accàJe lentement aux responsabitités professionneltes,
décowre [a nécessité drun dévetoppennnt gtobat ascendant. A partir de 196,l, il.
cotlabore activement avec des avocats lyonnais à [a restaurâtion du château de Goutetas
appel,é à devenir te centre dtanimation des tlonts du Forez : les chantiers favorisent tes
échanges entre citadins et ruraux qui s'intéressent ensembte au devenir écononique local
,'de [à, naît en avrit 1969 te GIRAF 9éré par des dé|,égués de chaque canton.

Le dévetoppemnt proposé veut être une tibération massive des énergies
disponibtes, un appui aux organisnes existants, trne mul,tiptication dractions concrètes
et rapides à mesure qutémergent l,es probtèmes et les initiatives. En quetques mois, 18

?ctiglt! sont programÉes, qui concernent l,es productions agricoles et forestières,
trarÉtioration de [a vie agricote et rurate, l,e dével,oppenrent touristique et t,aciion
cutturelte. rrEn p€rtant dtinitiatives ânanant dtelte-nÉrc, ta région gardera Le contrôte
du dévetoppenrent qurelte aura voulu se donnerrr.

2.2.3. Les élus et les pouvoirs publics : de l'équipement au dévetoppement local

Depuis les élections de 1977, un profond renouvellement se manifeste dans les
mairies, signe et effet de la transformation sociale des campagnes. Si certaines
communes choisissent un leader 'technocratique" en misant sur sa compétence et ses
relations pour résoudre les problèrnes, d'autres s'ouvrent à la nouvelle génération venue
des associations, des classes moyennes, des aspirations à 'vivre, travailler et décider au
pays": ces nouveaux dirigeants affirment une volonté d'information, de concertation et
de participation dans I'analyse et le traitement des affaires. On ne peut plus se contenter
de construire des équipements : il faut les faire vivre en y associant les usagers, les
habitants ; on ne peut plus rivaliser entre communes dans les dépenses
d'investissement, il faut les coordonner en programmes intercommunaux
d'aménagement. A mesure que la crise étend ses effets, les municipalités sont pressées
d'intervenir dans le domaine économique : il faut collaborer avec les dirigeants
professionnels, mobiliser les ressources locales pour résorber le chômage, proculer de
nouveaux emplois. En transférant des compétences accrues aux collectivités territoriales,
les lois de décentralisation de 1982-1983 amplifient cette démarche ascendante et
veulent inverser les rapports entre les sociétés locales et I'Etat.

A défaut de pouvoir cerner l'évolution des seuls élus ruraux, le tableau ci-après
illustre bien les changements en cours, à travers I'origine socio-professionnelle des
maires : la régression constante des agriculteurs, le désengagement des chefs
d'entreprise, artisans et commerçants, I'augmentation des salariés, dés fonctionnaires et
surtout des retraités.
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Catégorie socio-professionnet le des maires

agriculteurs
chefs dtentreprise, artisans,cornrerçants
professions Iibérates
ensei gnants
fonctionnai res (hors ensei gnants)
sa Iari és
retrai tés
divers

9n 1983 1989 100=1977

10395
3579
1901
3253
1417
5958
8É,32
1352

ft14
77,3
96

131 ,2
123,6
117,3
155
't24

14362
4628
1980
2480
1146
5081
5569
1088

15301
4270
1981
2795
1219
5479
628a
1116

TotaI 36334 3&49 3&87

Source : llinistère de tllntérieur.

En divers lieux de France, les élections locales marquent la reconnaissance ou le

départ d'une dynamique sociale de développement ascendant. Les nouveaux élus

affichent leur volonté de rompre avec les pratiques notabiliaires, d'entreprendre une

démarche plus participative et autonome, suscitent des initiatives, rencontres,

commissions de tàvail. ils se réapproprient les procédures disponibles pour conforter une

analyse, une stratégie à faire paitager par les groupes locaux et reconnaître par les

pouvoiri publics. LJ pAR, le contraf de pays, la charte du parc naturel ne sont plus

bfferts par I'administration, mais demandés par les élus et les acteurs locaux, souvent

élaboréi, décidés après d'âpres négociations. Ouant aux chartes intercommunales, elles

àpp"iaisr"nt d'emblée comme I'outit adéquat du développement ascendant, puisque

I'initiative locale est à I'origine et ta participation au coeur de cette procédure

décentralisée.

Ainsi qu'on I'a déià relevé (cf. p.11), beaucoup de PAR et de procédures

contractueltes demeurent l'âffaire des élus et des administrations. Mais d'autres ont mis

en oeuvre une volonté et d'importants moyens de sensibilisation : la restitution d'une
analyse globale de la situation décloisonne les préoccupations habituelles, suscite
i;intériogàtion, la 'mise sous fersion' de plusieurs groupes sociaux. Ouand l'écart est

ttop gr.iO entre la stratégie proposée et les ressources du milieu, la 'campagne du. PAR.'
peut provoquer une audÉnce èphémère ; mais elle déclenche une dynamique durable
quand se rencontrent I'inquiétude locale, le diagnostic et les perspectives ouvertes, les

promoteurs du projet et lei décideurs locaux, la mise en éveil et les premiers moyens de

la concrétiser.
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Le PAR du H6ut llivernais

Ce PAR a servi de référence à de nolùreuses DDA et ARER durant [a phase
expérilrntate. It concerne une zone rurate dépeuptée de [a Nièvre : arrondissement de
Ctarccy, 87 comnes, 51300 habitants, densité z 25 hab/knZ; de petites conrunes
rurates mat équipées, mal desservies, marquées psr drirpoîtants clivages potitiques,.
une économie traditionnette dominée par Itétevage et [a forêt, ators que les activités
principates se concentrent à Ctamecy (6000 hab) et Corbigny (2300 hab).

Le PAR est Proposé par ta Charùre dtAgricutture de ta llièvre et ta Jeune Chatùre
Econonique de Ctanrecy, décidé par la DDA, conduit par un trpoot dtétrJdel de ta DDA et de
ITARER de Bourgogne, rnl,gré les résistances drun jeune sous-préfet et ta lÉfiance
initial.e de [a ptupart des étus non consuttés au préatabte.

'Dans une phase de préparation (janvier-mars 1971) [e groupe opérateur réatise
une étude de reconnaissance (anatyse de [a situation, activités, équipenrents, probtènes
majeurs), [â traduit dans un fitmttle Point dtinterrogationl, dâns une p[âquette ileuet

avenir pour notre région ?rr, divers documnts et expositions. En mêrrc tenps, te groupe
rencontre les chefs de services départementaux et [es principaux él.us de
t I arrondi ssenrent.

Suit une phase intense de sensibitisation générate (avrit-juin 1971). Les
aninateurs du poot dtétude, aidés par des techniciens des services, conduisent de
manière systânatique une vaste câmpagnê dtinformation et dréveit, qui conjugue
trinformation continue par [a presse professionnette et générale, [e contact avec tes
étus et 35 réunions tocates qui rasserùtent 1661 personnes, soit 17 !6 de ta poputation
active. Chaque réunion coilporte un âpport dtinfonnation sur [3anÉnagement rural et [es
PAR face au dépérissenrent locat, La projection du fitmrrLe Point dtinterrogationtr, un
débat pbtic non directif sur les probtènns, les espirations de [a poputation, les
âctions prioritaires à engager, Itinscription votontaire (270) en 5 groupes de travait,
où stapprofondissent anatyses et propositions. Quant à ta cormission officiette, ette
nrest constituée quren février 1972. Une pogrtation stest éveit[ée, un espoir est né :
cofinent [e réatiser quand i[ nrest pas retayé par [e pouvoir tocal, ?

2.2.4. L'animation, au carrefour des initiatives du dévetoppement

L'articulation entre le sectoriel et le global, entre le niveau local et les instances
supérieures, entre les aspirations endogènes et les directives externes implique une
coordination des relations entre les organismes partenaires. Elle passe surtout par la
médiation de quelques personnes dont I'enracinement dans le milieu, le statut socio-
professionnel, la compétence et les qualités individuelles favorisent les mises en relation
et en mouvement. Beaucoup de ces actions de développement ascendant ont pour
origine et cheville ouvrière une équipe informelle de conseillers agricoles, de techniciens
de la DDA, de la DDE ou d'autres services, des travailleurs sociaux et des enseignants,
qui forment les "intellectuels organigues" de la dynamique naissante, capables de
traduire les représentations confuses de la société locale et les changements et attentes
de la société globale. Une opération nouvelle valorisante, un territoire à aménager, une
société à réactiver les ont attirés et soudés en une communauté de projet, par délà leurs
différences idéologiques et leurs appartenances professionnelles, sociaies ou culturelles,
les autres les agents territoriaux d'une structure intercommunale : la complémentarité de
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leurs statuts et de leurs approches assure la cohésion de l'équipe et la créativité de leur

démarche sur le terrain.

Si I'animation est une fonction sociale que I'on retrouvera tout au long des

actions de développement, à ce stade initiat, elle est encore polyvalente et diffuse. Elle

irpré.àni" moins lhà ta.nr précise qu'une dimension complémentaire dans une activité

,etonnr". Elle est avant toui une démarche : partir des situations humaines réelles et

cheminer avec les hommes qui y sont impliqués selon leur rythme, leurs moyens et leurs

tini propres, libérer les valeurs et les dynamismes latents, susciter un processus plus
jiUr" !t plus rationnel de recherche et d'action en vue d'atteindre les objectifs découverts

;;r-l; iirtàiesses. L'équipe d'animation forme un groupe ambigu dont les acteurs locaux

attendent tout et qu'ili àdortent à la fois ; pourtant son rôle est capital dans la phase

d'émergence et son type d'intervention déterminant pour la suite de -l'opération. Une

àniràtiËn-agitation suibit. des réveils spectaculaires, parfois 9"t réussites rapides,

i.ràrrnt dËs dynamiques durables ; à I'inverse une animation-sensibilisation non

OirÀàtiue engendre la lassitude, la démobilisation du grand nombre mais peut provoquer

des résurgènces inattendues et efficaces. Dans la phase initiale, les pratiques

Àànr.nru"iir. I'emportent sur les relations conflictuelles entre les animateurs, les

ôiàùp.r àt pouvoiri locau*, les organismes et institutions de rattachement. En plusieurs

Ëxpériences, des équipes d'animâtion n'ont pu surmonter les contradictions et les

àtirnt"r dont elles 
'étaient 

chargées ; leur éclatement ou leur départ ont entraîné

l'étouffement de I'espoir qui renaissait.

L'initiative de développement local provient parfois d'une seule personne qui

incarne et symbolise la dynamique locale en gestation : soit un leader fonctionnel qui

assume ses responsabilitéé d'une manière qui lui attire les sympathies populaires, soit un

i.uO"r charismàtique (au sens webérien), qui déclenche I'adhésion collective par ses

qualités perronn"iles. Ainsi, parmi d'autres, le Comité d'Animation pour I'Expansion

dconomique du Fenouillèdes (ityrénées Orientales) trouve son origine en 1970 dans le

*torr .j p.yr d'un ancien fonctionnaire départemental qui a conservé ses attaches
locales et ses relations administratives, à qui I'on ne prête d'autre ambition que de
,vouloirfaire guetgue chose pour le pays'. L'expérience du Mené (Côtes-d'Armor) naît en

1965 de la restiiution de i'étude-d'un sociologue 'enfant du paYs", à la fois bien

enraciné dans le jeu des forces locales par ses relations familiales et militantes (iAC),

mais aussi bien piacé par ses activités pour capter les informations et les faveurs des

.antra. parisiens ; on le considère assez désintéressé, "au-dessus de la mêlée" pour

échappei aux intrigues locales et partisanes, sans pourtant menacer le système et les

pouvoirs établis.

Dans le monde rural, un mouvement qui émerge suppose un nom, un visage,

une personne à la fois assez proche pour créer I'identification et I'adhésion, assez libre

pour innover, provoquer et risquer, assez immergé dans la vie locale et dans la société

ôlobafe poui 'luis.i entrevoir de nouvelles médiations. Ses aBpartenances locales

Iautorisent à traduire en termes accessibles les interrogations et les aspirations de ses

compatriotes ; son insertion en des réseaux externes lui permettent de replacer les

probièmes internes et d'élargir le champ des possibles. Sa capacité d'influence est faite

àe confiance native, de compétence et d'audience réelles ou supposées. Des analyses
piy.noro"iologiques et sociométriques seraient nécessaires pour affiner le profil et le
parcours personnels de ces leaders d'opinion locale, leur position sociale, leurs relations

âvec les groupes locaux et I'environnement, leur place dans les phases de I'action.
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Ces pays qui se prennent en main

Le l,lené, un pays qui ne veut pas mourir25
' Une zone marginate de ta Eretagne intérieure z 26397 habitants en 1962, 23 conmlnes
retevant de 13 découpages différents. Une petite région de potycutture-étevage (5 f de
ta poputation active), cotptétée par Itartisanat, [e coûmerce et quetques entreprises
agro'alinæntaires naissantes. Un secteur sans unité, qui a perdu 20 I de sa poputation
et craint dtêtre détaissé dans une Eretagne qui bouge de pârtout.
'Une enquête-participation conduite avec les jeunes ruraux et [a restitution de cetl,e-
ci en 1965 provoquent une surprenante mobitisation popr.rtaire qui atteint toutes les com-

trunes et toutes les catégories sociates, âutour du stogan [Le tlené, un pays qui ne veut
pas mourirrr. Les réunions cormrnates sous [a responsabitité des étus rasselnbl,ent.50 I de
ta pop.ttation active, suscitent une intense prise de conscience de [a situation et des
débats très ouverts, dont tes ruttiptes propositions sont coordonnées en des pl,ans de
dévetoppernent comrmat. Les votontaires srinscrivent en 3 comissions de travait au sein

. du Comité drExpansion du l,lené (CEtl) cnéé Le 12 Août 1965 par t'ensembte des étus et des
Itforces vives[ du pays.

' Le mowement ainsi déctenché nra aucun modèLe de référence, ni drautre projet qutun
ptan de dévetoppenent fondé sur ta rnobitisation des forces et ressources tocates, autour
de 3 axes :

. ta modernisation de ttartisanat, du cofinerce et ttindustriatisation
dt entreprises [ocates,

. ta modernisation de ['agricutture dans un corplexe de production et de trans-
formation animates,

. te tourisme diffus et arÉnagé, colnbiné avec tranimation socio-cul,turetl,e.
' lilais cette demande gl,obate prend au dépourw tes potitiques sectoriettes, ne reçoit
que pronesses vagues et aides ponctuettes. Le noyau des pionniers résiste au décourage-
nent générat, approfondit ses anatyses et propositions, réatise quetques opérations
concrètes et sylbotiques, mais devra attendre ta potitique de Rénovation Rurale en 1969
et surtout trobtention dtun PAR en1976 pour voir sa démarche gtobate reconnue.

La Vattée de Soul,e à ta recherche drun autre dévetoppementz6
'Une vatl,ée pyrénéenne de 17000 habitants, 42 com.nes,. [,une des 7 provinces basques
marquée par son histoire, son identité, son organisation cormlnautaire, sous La houtette
drun grand notabte et drun patronat paternaliste. Ltagriculture de montagne parait sans
avenir. [a mono'industrie staffaisse, ta vattée est menâcée dans son avenir. Pourtant
âtrergent des groupes: l,a JAC-I,IRJC et sa démarche pédagogique, Irassociation au service
des agricutteurs de montagne qui l,utte pour ta cutture basque et montagnarde, le centre
de formstion agricote drEtcharry, trgisement de matière griser pour ta région.
'En décelbre 1975, te préfet demande aux étus drapprower rapidement un contrat de pays
national pour financer ta nrodernisation de certains équipenrents et quetques grands amé-

nagements. Ators qu'une partie des étus adoptent ce contrat préparé, ceux du cânton de
Tardets demandent à un animateur du Centre drEtcharry de tes aider à corprendre ['esprit
et [es nÉcanisnres de [a procédure contractuette; its nÈnent des erquêtes comlnates
pour connaître les besoins, découvrent ta nécessité drun prograrnre gtobat de dévetoppe-
ment rePosant sur [a pârticipation potrl-taire. En janvier 1977, La DATAR cautionne cette
démarche de réappropriation et désavoue l,e préfet. Les étus du canton de Tardets
stemploient à convaincre leurs cotlègues des âutres cantons.
'En mai 1977, on décide de fusionner PAR et contrat de pays dans une dénnrche démocra-
tique intense: quetques 600 personnes participent à 8 conmissions de travait où se
nÉtent group€s locaux et représentants des services,. les orientations et propositions
sont sotmises au vote de Itassenbtée générate de ta vat[ée en novenùre 1977 et confiées
pour teur réatisation à un syndicat intercantonat. La démarche de La Soute devient Irune
des grandes références nationates.

l5^nanæ (P.) et atii - Le l,lené, un pays qui se prend en main. CEl4 19g5, 119 p.
'" DALLA ROSSA (G.) ' rrla Soute à [a recherche dtun autre dévetoppenrentrr in La diversité des modètes de
dévetoppement rurat. Paris FORS. '1986, 146 p.
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2.3. L'émergence d'une dynamique de développement local

Une dynamique de développement local ascendant naît de l'interaction de trois

facteurs essentiels :

. la prise de conscience de sa situation problématique par une collectivité qui a

encore assez Oe uùuzur pour analyser son présent, s'interroger sur son avenir, relever le

défi d'un changernent qu'elle estime inéluctable'
. la foimation àe réseaux d'acteurs, de groupes souvent nés du même "terreau

culturel,, qui parta!ànt ta même analyse, la mêmè volonté de réagir,.qui démontrent leur

èapacité-Oiapbortéi à la collectivité ies éléments de réponse qu'elle n'attend plus des

pratiques habituelles, des pouvoirs établis.
. le degré d'autonbmie ou d'intégration de la collectivité locale dans les rouages

et les modèleJdu système dominant, lel résistances ou les complicités que le groupe

à"t"rr suscite de lâ part des pouvoirs institués, des forces sociales, des courants

culturels qui façonnent la société à ce moment.
L'articulation entre le groupe acteur, la population, les forces externes s'opère de

manière différente selon les modes de prise de conscience, les méthodes utilisées, les

màtiuations déployées et les moyens mis en oeuvre par les promoteurs de l'action. Une

ânâivse-oi.gnorti. iuicite un regârd nouveau sur la réalité vécue et explore le champ des

pôi.iurrJ ;-elle oeciencne une phase de sursaut collectif qui transforme I'inquiétude

Ë6;ù àn espoir-àgissant, par la saisie de motivations allant des intérêts les plus

apparents .u" ,"s.oits les pius profonds de la conscience collective. Une brèche est

olverte dans les contraintes'subies, un regard plus optimiste porté sur la situation vécue

et l'approche des problèmes qu'elle présente.

2.3.1. Les modes de prise de conscience

L'observation de ces phases inchoatives révèle de multiples modalités de

conscientisation, que I'on peut cependant réduire à trois types principaux'
. Le plus'sorueni, la mise en mouvement s'effectue de manière continue et

progressive, par un-élargissement des perspectives et une convergence de démarches où

ie Ëroisent les approchis sectorielles.des organismes professionnels spécialisés et les

rtruiggi"t plus glôbales et localisées des associations et institutions territoriales, par une

oruerù",re identùue à des expériences et des procédures qui interrogent et décloisonnent
les pratiques courantes. Des événements, des initiatives ponctuelles allant dans le même

r.ni àpp"llent d'autres initiatives et aspirations, dals un processus cumulatif qui met

toute une société "sous tension", en état de créativité permanente.
. parfois la-prise de conscience surgit de manière soudaine, imprévisible, quand

elle est provoquée par un événement qui menace directement la collectivité locale,

I'oblige à'réagii poui survivre. Ainsi des catamités naturelles comme I'inondation d'un
uiilàgË, le gel?'uh-vignoble, la destruction d'une production essentielle au pays-. Le plus

souùent, àes événements traumatisants sont d'ordre économique ou politique.:. la

fermeture d'une entreprise importante, d'un service vital pour la collectivité,
I'implantation d'un gr"nd équipement, d'une centrale nucléaire, I'extension intempestive

O;utie àgôfomératioliurbaine, d'une station touristique ou d'un camp militaire. La réaction
peut deireurer protestataire et se satisfaire de quelques mesures apaisantes ; I'animation

âu contraire se saisit de l'événement comme d'une opportunité pour aller plus avant dans

I'analyse des causes, dans la provocation du défi à relever. Le choc provient aussi parfois

d,un changement social lmportant, de I'arrivée dans lës municipalités d'une autre

majorité qù introduit localement de nouvelles pratiques et propositions, mobilise ses

pariisans ôour faire autre chose en rupture avec la gestion précédente.
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. Enfin, la prise de conscience peut être délibérément provoquée : une "enquête-
participation", l'étude préalable à un PAR, un contrat ou une charte est conduite de
manière assez globale pour concerner I'ensemble des activités, assez prospective pour
dégager des orientations possibles, assez participative pour impliquer des fractions
importantes de la population. Un voyage d'étude, une session de formation, une
rencontre, voire une fête offrent aussi souvent I'occasion de s'ouvrir à d'autres
préoccupations, de découvrir des perspectives communes, d'échanger des expériences,
d'envisager des solutions, d'amorcer un réseau.

2.3.2. De l'analyse au diagnostic

La dynamique de développement local naît et s'amplifie autour d'un groupe
d'acteurs, de I'analyse qu'il produit de la situation et de son environnement, de sa
traduction en un diagnostic qui appelle un traitement collectif, de sa volonté de réagir qui
s'exprirne en un projet encore sommaire mais mobilisateur.

Ainsi qu'on I'a déjà noté, beaucoup d'opérations de type exogène ou descendant
ont financé des études importantes, monographies exhaustives ou véritables travaux
universitaires, qui n'ont pas entraîné la participation escomptée. Les analyses qui
déclenchent un développement ascendant sont plus problématiques et finalisées : elles
cernent les préoccupations majeures d'une petite région, les représentations qu'en ont
les acteurs locaux et les perspectives d'action possibles. La plupart d'entre elles
combinent en des proportions variables une approche interne et une intervention
extérieure.

- le groupe initiateur se soude en entreprenant par lui-même une première
investigation, où I'analyse et I'interprétation de la situation, le diagnostic et les
perspectives de I'action demeurent mêlées, où I'implication militante choisit les arêtes de
son combat sans toujours trouver le recul suffisant. Néanmoins, certains groupes
parviennent à une auto-analyse qui s'élargit par des actions de formation et de
confrontation; d'autres complètent leur approche globale par des études plus ponctuelles,
par le recours à des intervenants extérieurs dont ils assurent le pilotage.

- les intervenants extérieurs resituent la petite région dans les 'tendances
lourdes" de son histoire et de son environnement, analysent et expliquent les modes de
fonctionnement du système local et de son insertion dans la société globale, replacent le
groupe initiateur dans le jeu des relations et des stratégies sociales. lls estiment l'état
des ressources humaines et matérielles, leur valorisation ancienne, actuelle et possible,
les effets localisés des politiques sectorielles et territoriales ; ils avancent les innovations
et les moyens disponibles, les orientations possibles et les opérations négociables.
L'efficacité sociale de ces expertises est à la dimension de la traduction, de la validation
que leur apportent les groupes locaux. La manière dont ont été préparés certains PAR et
chartes, les résultats d'enquêtes-participations, certains travaux de 'sociologie
permanenfe" (Alain Touraine) ont démontré I'intérêt de croiser ce regard intérieur attentif
aux représentations et aux stratégies locales, avec un recul scientifique pour replacer ces
actions, ces acteurs dans les processus de fonctionnement et d'évolution socio-
économiquê, de fournir ainsi une explication de la réalité qui cadre les orientations de
I'action.

Le diagnostic résulte de la confrontation des experts et des praticiens ; il est
affaire de savoir, d'intuition et d'expérience. Objectivement, porter un diagnostic, c'est
relier entre eux des faits saillants, des symptômes afin d'établir un bilan de santé,
d'identifier le mal et de prescrire un traitement approprié. Certains diagnostics sont si
dramatiques, alarmants qu'ils inhibent les forces qu'ils voudraient susciter. Paraissent
atteindre leurs effets sociaux les examens qui commencent par souligner les points forts,
les éléments positifs, les prises possibles pour une intervention locale, afin que la
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collectivité trouve en elle-même les remèdes à ses difficultés, au lieu d'accroître sa

dépendance et son fatalisme ; ayant pris conscience de ses atouts, elle devient capable

d,ânalyser ses carences et ses périls, en apportant par elle-même les réponses adéquates

ou en recherchant sans complexe les solutions externes qu'elle peut obtenir-

2.3.3. Les temps forts de l'animation

La diffusion de ces études et diagnostics en des réunions décentralisées, qui

rejoignent les réseaux de la collectivité locâle par-delà les clivages. professionnels et les

appartenances sociales ou idéologiques, I'appropriation de ces bilans par les groupes

tàôiuu* localisés constituent généralement les temps forts de l'émergence d'une

àVnJÀiqr" de développement. L;opération comporte assez souvent un premier temps de

réunioni de base ou.ràrtes à tout public, un délai de décantation et de maturation de

qr.tqr6 semaines ou mois parfois entretenu par des campagnes m-édiatiques, un temps

à'à- *prir" et de formulaiion à l'échelon intercommunal, d'où se dégagent 9.t
ôrientâtions et des groupes de travail. L'intervention peut se réaliser de manière
pragmatique par dei bènévoles, des associations sous la conduite du groupe

iooiOinutèrr i elle peut recourir à des moyens beaucoup plus élaborés dans une

àémarche méthodiquement programmée, selon les ressources disponibles et le type

d'approche retenu.'A I'origine, les PAR s'inspiraient de la méthodologie proposée par

t'nëÊnn et d'expériences i-dentiques à celle du Haut Nivernais (cf. p. 36) ; actuellement,
les chartes intercommunales alternent réunions locales, commissions spécialisées,

assemblées générales, à I'initiative des élus et des groupes locaux, en se référant parfois

à quelques exemPles connus.

Ces formes d'animation ouvrent une phase explicative qui dénoue les

imaginations, relativise les déterminismes acceptés, hausse le niveau d'aspiration. Un

rega-rd nouveau est porté sur la réalité la plus familière: ce qui était subi comme allant de

soî devient moins évident, problématique. te 'on n'y peut plus rien " est remplacé par le
;ra- ne peut plus continuer ainsi ; il faut que ça change ". Les participants veulent

c'omprendre ce qu'ils vivent, démonter les mécanismes économiques, sociaux, culturels,
politiques qui expliquent la dégradation présente et le malaise aggravé.

La situation ainsi dévoilée apparait comme un défi lancé à la collectivité entière :

il faut passer de I'initiative individuelle ou sectorielle à I'action globale commune. Une

telle piovocation engendre I'inquiétude et fait naître parfois le découragement : les

poruoits établis sem6lent parfois décontenancés, impuissants devant ces réactions, ou

its tendent de les récupèrer en leur apportant quelques solutions immédiates. La

dynamique naissante connaît alors souvent une phase critique: I'insistance sur le malaise

lo'cal, sur les contraintes et les impasses de I'action ébauchée, sur la toute puissance

d'un système et de décideurs inaccessibles suscite I'engagement résolu de quelques

militanis, I'adhésion momentanée de certains groupes, mais aussi la passivité, la

désespérance du grand nombre ; à I'opposé, la majoration de I'espoir, qui multiplie les

pôrËr.rt et effaée les contraintes, engendre I'euphorie d'un soir et la déception rapide

âe la population. Entre ces deux écueils, les expériences durables franchissent le seuil

décisif àe I'inversion du sens, de la résignation à la créativité, de la demande

d'assistance à la requête d'autonomie, de I'attitude défensive à la prise d'initiative. Pour

opérer cette mutatiàn dans les représentations, les acteurs du développement puisent

dàns leur histoire commune les criières de discernement, les repères et les finalités qui
justifient un dépassement de la situation ; ils trouvent dans la vigueur des sentiments
populaires, dans la vivacité de I'imagination locale les tremplins nécessaires pour oser

risquer ensemble une étape nouvelle de I'aventure commune.
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Dans la brèche entr'ouverte, se précipitent les attentes les plus diverses, du
souhait le plus immédiat aux visées à long terme, de la revendication individuelle à la
construction d'une société autre, de la proposition concrète à I'espoir d'une pluie de
subventions miraculeuses. Les individus et les groupes influents s'emploient à capter te
courant naissant au profit de leurs intérêts, mais se font aussi entendre les groupes
marginaux et minoritaires qui se saisissent de la tribune offerte. Finalités, objectifs,
moyens, actions, tout s'entremêle dans un bouillonnement tumultueux que le groupe
animateur s'emploie à canaliser, à focaliser autour de quelques thèmes majeurs à préciser
et à approfondir. Des divergences s'expriment, des solidarités provisoires ou plus
durables apparaissent, des cohérences et des priorités sont reconnues par beaucoup : un
projet commun s'esquisse, encore amoncellement d'objectifs et d'actions par séries de
problèmes dominants ou par grands secteurs socio-économiques. L'interprétation
d'experts est proposée ou demandée pour replacer la visée locale dans les perspectives
plus vastes des collectivités supérieures, des organisations départementales et de leurs
politiques. En distinguant le souhaitable, le possible, le prioritaire, le négociable, se
dégagent les premières orientations d'un projet local.

Un tel déploiement bouscule les modes de relation, de pouvoir et de régulation :

le groupe initiateur suscite la réaction favorable ou défavorable des divers pouvoirs
établis, de leurs clientèles et de leurs organisations, aussi bien au plan local que dans
I'environnement institutionnel. Les stratégies d'émergence varient : certains groupes
pratiquent l'affrontement ou au contraire le compromis selon la solidité de leur base
sociale, leurs ambitions et leur idéologie, la consistance des structures existantes ;
d'autres utilisent le contournement ou la ruse, en diversifiant les alliances locales pour
accroître leur assise et leur autonomie, en tissant des réseaux parallèles avec les
novateurs complices dans I'administration, I'encadrement technique, les organismes de
formation et d'information, en établissant des relations directes avec les décideurs
régionaux ou nationaux, afin de prendre ainsi en tenaille les pouvoirs locaux qui leur
résistent.

Le courant ainsi provoqué a besoin de supports visibles ; il cherche des objets,
des symboles, des structures, des opérations pour se. faire connaître et élargir la brèche à
peine ouverte. ll dégage des thèmes mobilisateurs qui s'enracinent dans la sensibilité et
la culture locales, qui s'expriment dans le langage et la logique du quotidien, mais qui
trouvent en même temps un écho dans la société globale parce qu'ils rejoignent certaines
de ses aspirations. Bon nombre d'expériences étudiées produisent des slogans, des
symboles, des emblèmes souvent puisés dans I'histoire, la géographie, la mythologie du
pays : un animal totémique, ur€ rivière, un sommet, une référence historique, une
légende. De même, un nouveau sigle, un label, un logo, une carte, une publication,
expriment I'innovation, I'identification du courant à une région déterminée : celui-ci se
fait connaître et ses adeptes s'y reconnaissent. L'exploitation commerciale ou I'utilisation
partisane qui est faite de ces signes démontrent I'importance de ces modes d'expression,
de cette affirmation d'identité.

Des expériences assez nombreuses se sont rapidement confortées en conjuguant
la réflexion sur les objectifs, les grands moyens avec le lancement immédiat de "micro-
réalisations" à la fois symboliques et pédagogiques. Elles mettent en scène de petites
initiatives visibles qui font appel à I'ingéniosité et aux ressources du lieu (fleurissement
de maisons, aménagement de sites, de circuits, etc...) ; elles organisent des opérations
"portes ouvertes', des concours 'village que j'aime' ; elles font connaître des
réalisations professionnelles ou cornmunales jusque-là ignorées, des entreprises qui
créent des emplois, des produits nouveaux, en offrant ainsi des modèles concrets, des
images-guides qui illustrent et objectivent la démarche amorcée. Les fêtes, les
manifestations culturelles sont parfois à I'origine de ces processus ; elles en scandent
aussi les avancées, les temps forts. Une population a besoin de se recréer pour créer, de
célébrer son identité, ses retrouvailles, ses luttes et ses victoires pour se dire à elle-
même et s'affirmer devant les autres. Ces réalisations symboliques et ces manifestations
culturelles confortent la conscience collective, exaltent la créativité, renforcent la
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confiance et I'audience, tout en acheminant les mentalités vers des changements

importants.

2.3.4. Les ressorts d'une mobilisation

L'émergence d'un processus de développement ascendant s'effectue le plus

souvent dans uie intensification des relations internes, des informations, des appels à la

i.n"ontte et à I'action commune. Les thèmes varient selon I'origine et l.'intention sociale

des groupes promoteurs : les acteurs économiques soulignent la nécessité de sauver des

èÀiràprisbs, àes emplois, de développer l'agriculture ou d'autres activités vitales ; les

à.ir,jrr socio-culturels insistent sur i'urgencé de défendre un cadre de vie, une identité,
àianimer la vie locale et de recouvrér I'autonomie perdue ; les élus sollicitent la

collaboration de tous pour faire fonctionner au mieux les équipements et les opérations
qu'ils programment. L; discours initial est généralement catégoriel, mais il n'obtient son

Ëit.t ôr'àn atteignant plusieurs couches sociales, en étant à la fois assez vague pour

concerner le plus grand nombre, assez concret pOur être crédible.

Les ressorts déployés vont des intérêts les plus apparents aux motivations les

plus profondes de la conscience collective. On y retrouve le plus souvent les mêmes

arguments que ceux mis en évidence dans les opérations de développement descendant :

la saisie d'avantages financiers, d'opportunités administratives, la mise en valeur des

ressources et du a?dr" de vie, surtout le maintien d'entreprises, de services, la création

d;emplois, etc... Mais ces thèmes sont exprimés dans un langage plus militant que

ô.stiônnàire, plus affectif que rationnel, dans un style volontiers dramatique : I'action

Ëôpo.à. a beioin du concours de tous, est la seule solution, la dernière chance. Atteinte
àunr r.s capacités d'adaptation et de renouvellement, la société locale occulte ses

divisions inteines en désignant la cause externe de ses maux : la calamité qui appelle un

J..ou6 exceptionnel, la }irme qui déserte la région, la ville qui absorbe tout, I'Etat qui

sacrifie la collectivité à d'autres intérêts. ces accusations soudent le mouvement,
désignent I'iniustice, exigent la mobilisation locale et la solidarité nationale.

La dynamique naissante puise ses éléments dans les profondeurs de la

conscience et du subconscient collectifs : elle sollicite le sentiment d'appartenance à une

localité par-delà les clivages professionnels ou idéologiques ; elle active I'attachement à

un 
"spa'ce 

vécu, à une 
-histoire locale conçue comme une longue lutte de libération

surmohtant les drames naturels, Ies bouieversements économiques, les injustices

sociales, les asservissements politiques ; elle exalte I'identité sociale et culturelle, le

patrimoine à valoriser, les germes d;espoir à soutenir. Elle revendique le droit pour une

bollectivité à faire eniendre- sa voix et à se prendre en charge plutôt que de se perdre

dans un système complexe, abstrait et lointain. Toutes ces notions apparaissent floues,
àmbiguës, rebelles à toute analyse rigoureuse; elles sont pourtant décisives en maintes

expériences.

A la suite de Durkheim et de I'Ecole sociologique française, (en particulier

Halbwacks, Mauss, Gurvitch et Bastide), H. Desroche rapgeJle souvent le rôle des

'idéations collectives" dans ces processus de développementz' . Sans reprendre ici les

grands débats sur les rapports entre les réalités sociales et leurs représentations, il est
indéniable que la conscience, la mémoire et I'imagination collectives sont à la fois des

éléments constitués et constituants de la dynamique sociale : une collectivité locale est
faite de groupes, de rapports sociaux, de modes de vie, mais aussi des représentations

27 ti". en particul,ier - DESROCHE (H.) - Sociol,ogie de ['espÉrance, Paris Catmann-Lévy,1973, ?53 p.
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qu'elle a d'elle-rnâme, de son environnement, de son passé et son devenir. Elles sont les
reflets qui expriment et consolident les relations sociales ; elles sont aussi les idées
forces qui bousculent ordres et systèmes. Dans les campagnes françaises comme en de
nombreux pays du Tiers-Monde, des sociétés locales, dominées et menacées dans leur
continuité, se concentrent, retrouvent leurs 'entrailles culturelles", puisent dans leur
mémoire et leur imagination les références et les aspirations qui les rendent capables de
se surpasser, de 'bricoler' les outils, d'inventer le projet original et efficace qui leur
assure un nouvel équilibre devant une situation nouvelle. Leurs actions de développement
naissent de ces 'temps chauds", effervescents, où se mêlent le réel et le souhaitable,
"l'objectivement possible et le subjectivement nécessaire... La volonté secrète des
capacités. Le désirable exorcise l'impossible. L'aspiration dilate l'expectative. Les
représentations de l'expérience métamorphosent les situations désespérées" (Desroche,
o.c. p.33). Ainsi que I'exprime l'un des fondateurs du Centre Culturel des Monts du
Lyonnais : "Sans conscience collective, il n'est qu'aliénation et irréalisme ,' sars
imagination collective, il n'est gu'imitation et subordination,' sans mémoire collective, il
n'est gu'angoisse et déstabilisation. Sans le déploiement de cette trilogie, il n'est que
croissance économique assortie d'un sous-développement culturel, voire déstructuration
et désertification'.

Ainsi de nombreux acteurs s'emploient à conduire selon leurs intérêts et leurs
modèles les multiples formes de déstructuration et de restructuration sociales que
connaissent actuellement les sociétés rurales françaises. Les pouvoirs publics multiplient
les modes d'incitation et de financement pour entraîner les responsables élus dans
I'exécution des politiques sectorielles et territoriales décidées par I'Etat, les régions, les
départements, traduites par les services administratifs et monnayées par des procédures
et des avantages. Simultanément, des réseaux d'acteurs, mandatés ou non, provenant
d'origines variées, prennent des initiatives devant I'aggravation de la situation locale,
suscitent des prises de conscience, mobilisent les énergies disponibles pour déclencher
une volonté collective d'action. Les premiers misent sur la rationalité d'une
programmation, la légitimité et les moyens d'une autorité établie, là où les seconds
s'appuient sur une adhésion populaire, les forces d'une conscience locale revigorée. Deux
démarches, qui divergent profondément dans leurs origines, déclenchent effectivement
des actions et des dynamiques locales de développement à des degrés différents
d'implication. Un mouvement est né, qui va devoir structurer les forces et les projets
qu'il met en oeuvre : c'est en analysant les pratiques d'organisation et de programmaiion
que l'une et I'autre démarches souligneront leur spécificité, leurs oppositions et leurs
complémentarités.
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Le développement local est constamment traversé par la dialectique du
mouvement et de I'ordre, de I'instituant et de I'institué, du réseau et de I'appareil. Ou'elle
résulte d'une procédure exogène ou d'une initiative endogène, toute dynamique sociale
localisée est contrainte de s'organiser pour se consolider, se faire reconnaître,'atteindre
une certaine permanence et efficacité. Cette tentative d'organisation apparaît comme
une tension entre la créativité souvent forte des groupes promoteurs et la rationalité du
système dominant, entre la globalité des aspirations et la spécialisation des offres
proposées, des réponses apportées. Pour !a clarté de I'analyse, on distinguera
I'organisation des forces et la structuration des projets, en sachant que forces et piojets
sont indissociables dans les pratiques sociales. Dans l'agencement serré, complexe des
conduites instituées de la société globale et des forces muttiples des sociétés locales,
comment les acteurs du développement parviennent-ils à se frayer un chemin, jusqu'à
conquérir une place et jouer un certain rôle dans le dispositif institutionnel existant ?
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Cette étude sur les actions de développement local s'éclaire à la fois de la
problématique de la sociologie des organisations (M. Crozier, P. Grémion notamment) et
des apports de I'analyse institutionnelle (Lourau, Lapassade). Une analyse de droit
administratif fait apparaître les actions de développement local comme la résuttante
totalement déterminée d'appareils, de mesures et de forces efficaces, pénétrantes, dans
un système socio-politique qui veut tout maîtriser, programmer. L'observation des
pratiques institutionnelles et sociales confirme à la fois cette rationalisation croissante,
mais aussi ses limites, ses pesanteurs et ses contradictions : les contraintes réelles du
système n'étouffent pas la liberté des acteurs2s .

Chaque institution ou organisation a sa propre logique, ses objectifs, ses
structures et ses règles tels qu'ils sont affirmés dans I'acte fondateur, rappelés et
adaptés dans ses instances de décision et ses documents de référence. Mais I'appareil
assouplit sa stratégie devant le jeu de ses partenaires, la diversité des situations, la
mouvance de l'environnement : chacun dispose d'une certaine liberté de manoeuvre,
d'un éventail de choix qui représentent autant de zones d'incertitude que les autres
s'emploient à prévoir, à réduire par la contrainte, la négociation, la formation de relais et
de réseaux. En outre, toute organisation échoue à vouloir dicter totalement les conduites,
contrôler toutes les relations entre ses membres ; pour fonctionner, eile est obligée de
compter avec les hommes, leurs motivations, leurs relations d'alliance et de conflit, leurs
parts d'influence et de pouvoir, leurs pratiques de compensation et de valorisation.
L'administration des choses doit composer avec le gouvernement des hommes, la rigueur
des organigrammes avec la fluidité des réseaux et leurs "bruits". Si I'analyse systémique
souligne la prégnence de la structure, I'influence de la cohérence et de la régulation du
système sur le ieu des acteurs, I'analyse stratégique et plus encore t'analyse
institutionnelle démontrent en même temps la capacité d'adaptation, d'initiative des
acteurs au sein de ces contraintes. L'organisation et I'ensemble institutionnel sont des
compromis maladroits et provisoires entre un ordre établi qui tend à consolider un
rapport de forces et le dépassement de celui-ci par d'autres forces. Le développement
local s'inscrit dans cette structuration nécessaire qui veut grandir en extension et en
profondeur, mais qui demeure toujours partielle et précaire, et dans cette capacité des
acteurs d'y déployer leurs jeux et leurs pouvoirs.

Le développement local agit comme un révélateur des forces en présence : est-il
organisme de la société globale ou groupe localisé qui ne s'y donne rendez-vous ? Toute
démarche de développement, par-delà la diversité de ses origines et de ses modalités,
traduit et modifie le jeu des acteurs, dans leur régulation inteine et leurs relations avec
I'environnement. Et chacun de tenter de contrôler le processus déclenché selon ses
intérêts et ses conceptions, de mettre en oeuvre une stratégie qui s'adapte au jeu des
autres et aux phases de I'action associée. Le tableau ci-contre vise à présenter un
panorama des appareils de la société globale, des forces et réseaux de la société locale,
des différents types de pouvoirs parmi lesquels se glissent, interviennent les initiateurs
du développement afin d'obtenir leur reconnaissance et d'accroître leur propre pouvoir.
On se bornera à commenter ce schéma simplifié, en campant ainsi les différents acteurs
collectifs du développement local.

28 cnozten (H.), FRIEDBERG (E.), Lracteur et t,e systèm€. paris Seuit 1921.
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3.1. Les ïnstitutions de la société globale

Certaines opérations de développement endogène ont cru pouvoir durer à l'écart
de toute intervention extérieure ; leur rapide faillite prouve que le village le plus reculé est
désormais intégré, à des degrés variables, aux institutions de la société engtobante.

3. î .1 . Les appareils politico-administratifs

Le développement local subit la pression du système administratif français, qui
porte la marque de l'héritage napoléonien, de la tradition jacobine et des iéformes
successives de modernisation depuis un quart de siècle. Ouelques traits majeurs peuvent
le caractériser :

- L'hégémonie du pouvoir central,lui-même marqué par :
. la recherche d'équilibre entre le pouvoir parlementaire qui I'a emporté sous la

lvè République et le pouvoir exécutif qui prédomine sous la Vè République.
. I'emprise grandissante des directives communautaires européennes et des

contraintes de I'environnement international qui limitent I'autorité effective de I'Etat.
. le fonctionnement de celui-ci par des Ministères cloisonnés, eux-mêmes divisés

en des directions et services spécialisés, ayant chacun leur propre conception du
développement. Le Ministère de I'lntérieur et surtout celui des Finances imposent leurs
modèles et leurs règles à des Ministères techniques souvent concurrents (ex i Agriculture- Equipement). Le couple Président de la République - Premier Ministre est la seule
instance de synthèse et de coordination, que prolongent une trentaine de comités
interministériels et quelques administrations de mission (dont la DATAR) souvent à
I'afTût d'expériences novatrices et d'interlocuteurs de terrain pour contourner les
délimitations institutionnelles.

Les partis politiques relèvent d'un mode de fonctionnement identique: des états
majors parisiens produisent des directives, engagent des altiances entre eux et des
relations avec les Ministères au gré des coalitions gouvernementales ; leurs consignes
sont ensuite relayées par les parlementaires, les membres influents des assemblées
territoriales, les dirigeants des fédérations, jusqu'aux réseaux locaux de militants et de
sympathisants.

' La dépendance des services territoriaux de l'Etat envers les organismes
centraux de chaque Ministère, dont ils sont chargés d'exécuter les directives, d'utiliser
les crédits affectés, tout en assurant la promotion. du service et la consolidation des
clientèles. Le degré d'encadrement et le niveau de pénétration varient du département
pour I'Agriculture et plusieurs Ministères, à I'arrondissement pour I'Equipement, au
canton pour les Finances et la Défense Nationale, à la commune pour I'Education
Nationale. Les réformes conduites depuis 1964 ont accru les pouvoirs déconcentrés de
l'échelon départemental, renforcé I'efficacité et la dépendance des grands services ; mais
elles ont surtout profité à I'autorité préfectorale qui devient le seul représentant de ['Etat,
le coordinateur de ses services et I'intermédiaire obligatoire entre les acteurs locaux et
les instances ministérielles.

L'émergence des collectivités territoriales. Longtemps maintenus en tutelle
étroite ou même ignorés, le département puis la région entrent peu à peu dans le champ
institutionnel, de manière quasi formelle en 1964, avec quelques pouvoirs octroyés eà
1974, jusqu'à devenir des instances autonomes, capabtes d'élaborer leur propre stiatégie
de développement depuis 1983. En même temps, les communes et leurs regroupements



49

élargissent leurs attributions, jouent un rôle à la mesure de leurs moyens'

Cet enchevêtrement de sources de pouvoir et de niveaux de décision, de règles

administratives et de réseaux informels constitue un labyrinthe-devant lequel abdiquent

bon nombre d'acteurs locaux ; sa complexité et ses failtes représentent au contraire des

atouts dont se saisissent ceux qui savent les décrypter'

3. 1.2. Les appareils socio-économigues

On fait souvent du développement local le dornaine des petites entreprises, des

exploitatùns agricôles et des services de proximité ; on le raisonne en termes d'unités de

prôou.iion, aloîs quàl'g"onomie fonctionne de plus en plus par filières et par groupes qui

combinent les entieprises et leurs regroupements, les services d'amont et d'aval, depuis

I'innovation technologique jusqu'à la distribution la plus lointaine'

- Les entreprise.s ef /es services, face au développeme-nt local, se différencient

selon leurs relations aux ressources locales et leurs modes de fonctionnement. on peut

distinguer :- les unités et ensembles économiques (firmes nationales et internationales,
grands complexes financiers, industriels et commerciaux) dont I'activité dépend avant

iout de cenires de décision extérieurs au territoire concerné, de marchés délocalisés des

i."i.rrs et des produits ; I'implantation dans un lieu est un facteur secondaire dans leurs

stratégies.
les unités et ensembles économiques (exploitations agricoles, entreprises

artisanates et induitrielles, services, etc ...) dont une part importante de I'activité dépend

de la mise en valeur de ressources locales (main d'oeuvre, matières premières, épargne,

débouchés, moyens de communications). Tendent à s'en différencier, les unités et

ensembles economiques plus sensibles aux ressources immatérielles, à la qualité de

I'environnement naturel et intellectuel, social et culturel.

La taille et le mode de fonctionnement sont souvent des facteurs discriminants :

les grandes entreprises échappent généralement aux démarches de développement -local
màii pesent lourd'ement sur tzur Oeienir. A I'inverse, représentent des acteurs privilé.giés

àt Oei gages du développement local les petites et moyennes entreprises qui allient

I'insertio-n dans un tissu iocio-économique précis à I'engagement dans les échanges

internationaux et les techniques innovantes, qui fonctionnent en réseaux capables de

s'adapter avec souplesse et d'impulser les synergies.

- Les organismes représentatifs professionnels manifestent habituellement plus

de réticence que d'adhésion envers les actions de développement local, dont la démarche

àtonrt" conteite leurs pratiques sectorielles et verticales. Cependant, il faut distinguer :

les organige. sbéciali.ér qui représentent une seule branche d'activité ou

même un seul proOuit : ils niont qu'un intérêt ponctuel pour la localité.
. les organisations professionnelles ou interprofessionnelles à vocation générale,

en particulier le-s Chambres consulaires, dont les stratégies intègrent nécessairement la

dim'ension territoriale : elles sont des partenaires habituelles, actives ou réservées, des

opérations de développement.
les organiiàtions syndicales, dont I'attitude varie de la défense d'intérêts

catégoriels aux glands programmes de relance et de revitalisation'

La plupart do ces organismes ont calqué leur fonctionnement sur les niveaux de

pouvoir et lés ôratiques de l'àppareil politico-administratif, leur interlocuteur principal :

au niveau'national, fes centrales, les technostructures élaborent les orientations
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et conduisent les grandes négociations.
. au niveau départemental, les fédérations, unions, Chambres diffusent les

directives nationales, captent et traitent les informations ascendantes, coordonnent les
actions, gèrent les structures.

. au niveau local, les sections et organismes de base expriment les
revendications, réalisent des actions plus ou moins contrôlées par les instances
supérieures.

. l'émergence récente du pouvoir régional introduit un échelon supplémentaire
dont I'importance varie selon les appareils.

Dans ces structures socioéconomiques, la démarche sectorielle et descendante
prédomine habituellement ; mais elle accepte et parfois suscite l'élargissement des
perspectives, les initiatives ascendantes qui favorisent leurs intérêts, cônsolident leur
influence, contribuent à leur renouvellement.

Par ces multiples canaux, la société globale pénètre la société locale, opère son
intégration, tend à lui dicter ses modèles et ses comportements. Mais cette emprise est
marquée d'une double tension. Une logique analytique impose des organisations de plus
en plus spécialisées et programmées, qui cernent avec rigueur un segment de la réalité
collective pour atteindre des objectifs précis ; en même temps, une logique plus
systémique exige la coordination de ces appareils cloisonnés, I'assouplissement de leurs
règles et de leurs relations pour s'adapter à la diversité, à la créativité du vivant, pour
parvenir à une démarche globale et cohérente face à I'interdépendance des acteurs.
Jusqu'ici, I'appareil politico-administratif a imposé aux autres formes d'action les
procédures et les niveaux de cohérence qu'il a appris à conduire (pouvoir central,
services départernentaux, communes sous tutelle). Ou'en est-il quand l'économie
fonctionne par filières internationales délocalisées, quand la société civile revendique le
droit à la différence et à la participation, recherche ses racines locales et vit au rythme de
la planète?

3.2. Les forces et institutïons des sociétés locales

Devant cette démarche intégratrice, les sociétés rurales réagissent de multiples
manières. Toute société locale fonctionne comme un système ouvert, composé d'un
ensemble de sous-systèmes et lui-même élément de systèmes plus vastes. Elle tend à
maintenir son équilibre interne, son identité et sa cohésion face aux forces de
décomposition et de recomposition qui la désintègrent et la réinventent. Elle comporte :. des facteurs d'identification, de "fusion partielle" (Gurvitch) : un territoire
approprié et aménagé, une histoire concrète et une mémoire collective partagées, une
architecture de réseaux de parenté et de voisinage, une identité, une culturà faite de
traditions et de symboles, de manières de vivre, de se situer dans I'espace et dans le
temps, des modes de régulation interne et de représentation.

. des facteurs de différenciation, d"'opposition partielle" hérités de clivages
anciens ou provoqués par les effets de la pénétration économique et de la recompositr:on
sociale.

3.2.1. Les forces et organisations économiques

Les sociétés rurales, hier synonymes de sociétés paysannes, éclatent en de
multiples catégories aux intérêts différents sinon opposés : les divers types
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d,exploitations agricoles spécialisées ou polyvalentes, modernisées ou marginales ; les

formes aussi distinctes de I'artisanat, du commerce, des entreprises rurales ; surtout les

giôupà.-oesormais Ààloritaires d.es-salariés des activités secondaires et tertiaires, etc ...
Chacun de ..r gioirpé" localisés a ses organisations techniques, économiques,

syndicales propres qui prennenl en charge un segment restreint d'un secteur d'activité :

elles se rattachent âu"'upp"reils corresplndants de la société globale, tout en affirmant

leur spécificité locale.

Cette différenciation n'a pas totalement éliminé les formes anciennes de

I'interdépendance locale ; surtout apparaissent les .signes plus -récents d'une relative

ieroèarisâtion de l'économie : redécouverte des circuits courts d'échange et de décision,

des réseaux informâs, iecherche des effets multiplicateurs et réducteurs de coûts, mise

àÀ- synergie des facteurs de production et des ressources locales. Ces alliances

à,.,.'pirnt.it les modalités de l'économie sociale, de la coopération 9l dq I'interprofession,

Ërîà"eOures de lâ planification décentralisée et de la contractualisation : elles sont au

coeur du déveloPpement local.

g.2.2. Les forces, les organisations sociales et culturelles

par-delà la grande diversité des évolutions locales, on peut distinguer :

. le socle îes systèmes villageois parfois maintenu, souvent affaissé, plus

souvent modernisé : il est constitué dei structures familiales et des formes de parenté,

des relations dictées p- f. voisinage et les activités professionnelles' des catégories

sociales, oes groupàr âttinituires et iàéologiques, des rapports avec I'environnement rural

et urbain. ll- a ses modes d'expression, de communication, d'information, ses

mécanismes d'adaptation à I'innovation et de régulation de ses conflits, ses temps et ses

lieux de ,.n.ontr"l sàs representations et ses valeurs de référence. La partie la plus

importante de cette vie sociale et culturelle demeure informelle, à travers des réseaux

locaux spécifique. I rà-pâriir la plus apparente emprunte les types d'organisation de la

société globale avec plus ou moins d'originalité.
I les group"r rurur* moderniséJ et les nouveaux venus à la campagne adoptent

les référencei, let- modes de relation et d'organisation de la société globale. : petits

gùrp6 affiniiaires, appartenances socio-profêssionnelles, associations multiples. La

Ë"iùôip.tion à la-'geiiion des mêmes équipements et services, I'animation des

âssociâtions et de leùÀactivités, I'intérêt pour les débats municipaux sont les formes les

ôiut rourantes d'intégration des uns et des autres. Beaucoup se limitent à des

iréoccupations ponctuilles ; d'autres s'ouvrent aux perspectives du développement
global, dont ils deviennent les acteurs privilégiés.

9.2.3. Les forces, les organisations socio'politiques

Malgré son dépérissement et sa dépendance accrus, la commune demeure la

base de la lociété ,rrà1., l'accès à la mairie un enjeu touiours convoité, les élections

municipales l'événement révélateur des groupes et de leurs stratégies : s'y affrontent les

neiiti"rs du passé et les nouveaux résidents, les pressions internes et les influences

externes. Les relations de parenté, la possession du patrimoine, I'appartenance à la

localité et à ses .liu.g"r idéologiques demeurent encore des sources importantes de

pouvoir ; mais 
"orpt"'nt 

toulourà plus la compétence gestionnaire, le réseau élargi de

i.ràtionr, I'accès à i'information, aux appareils'adminisÛatifs et à leurs financements, la
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capacité de susciter un consensus local et de traduire les aspirations en des dossiers
négociables.

La municipalité doit composer avec les pouvoirs et contre pouvoirs qui
s'expriment par certains leaders d'opinion, les organisations professionnelles locales et
surtout les associàtions, que celles-ci soient ou non les relais de structures plus vastes.
Elle doit aussi accepter le transfert d'une partie de ses compétences au niveau
intercommunal d'aménagement et de gestion des équipements collectifs : autant les élus
locaux connaissent bien les affaires communales, autant l'échelon intercommunal est le
domaine de quelques élus habitués au langage, aux méthodes des services techniques,
aux relations avec les notables influents et les directions départementales.

Dans ces méandres de sociétés locales hétérogènes et dépendantes, dans cet
enchevêtrement des appareils multiples de la société globale, les acteurs du
développement local creusent leur chemin, soit en empruntant les circuits balisés de la
démarche descendante, soit en défrichant les sentiers inédits de la démarche ascendante.
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Les plus nombreuses des actions de développement local qui franchissent le

stade de l,organisation résultent des offres des pouvoirs publics entraînant I'adhésion des

éiùa locaux.- Elles s'inscrivent dans l'évolution d'attitude de I'Etat à l'égard des

àoilectivités locales, des premières expériences à peine ouvertes à la consultation des

éùr,-irrquiaui chartes iniercommunales, aux formes récentes de contractualisation, de

p.iii.ip.tion relevant officiellement de I'initiative locale ; mais les pratiques changent-

elles au rythme des circulaires ?

4.1. Les premières incitations à l'organisation

Dans une politique avant tout agricole, centralisée, technocratique, les secteurs-
pilotes d'aménagement rural (SPAR) créés à partir de 1960 sont apparus comme une

liception, une é-bauche limitée par le nombre (22 secteurs), timide dans I'implication des
poùu'àiri publics et dans la structuration définie. La conduite de I'opération est confiée à

Ln animateur appartenant au secteur public ou privé, qui peut s'entourer, sous sa

ièspànsanilité, diùne équipe d'intervenants pour conduire les études et les travaux. Les

opdtàtionr sont dirigéei à, niveau central par un groupe interministériel qui définit les

aàtions et établit les"directives, au niveau départeméntal par une instance présidée par le
pretet qui suit I'exécution du programme ; mais rien n'est prévu localement. Cette

initiative a eu peu de portée immédiàte : les Ministères de la Construction et de I'lntérieur

rà Oer.ng.gent de I'expérience, qu'assume seul le Ministère de I'Agriculture traversé par

sa réfolie interne, reiayé par des DDA affrontées à la méfiance des organisations

àlricotes. Sur place, I'animaieur livré à lui-même manque d'autorité, de compétence, de

références et surtout de moyens pour conduire une telle innovation. Néanmoins, les

SpAR ont été à I'origine de la politique de la Rénovation Rurale et de la phase ultérieure

des pAR. Certains sË"terrr-pilotes ont provoqué une première organisation durable des

forces locales. Ainsi, dans les Hautes Alpes, le secteur de St-Bonnet se dote de

structures et d'objeciits qui vont faire du Champsaur I'une des grandes références de

l'aménagement et de développement rural français.
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Le secteur pitote de St-Bonnet en Champsaur

- Un comité dranÉnagement (association 1901)

. cotçosé des étus de 16 conm.rnes, syndicats agricotes, syndicats drinitiatives,
mouvements de jeunes, orgânisnes famitiaux, CETA, Centre de Gestion et drEconomie Rurate.

. assisté p€r tes fonctionnaires locaux et départennntaux

. pour suggérer des réatisations, étaborer des orientations du ptan, donner avis sur
Irexécution

' Un SlVOl,l, regroupant au départ 12 cormrnes, cottecte les financencnts pr;btics et les
investissernents privés pour réaliser les infrastructures, l,es équipemnts agricoles,
touristiques, sociaux, culturets.

La participation et la structuration locales sont relativement limitées dans tes
autres procédures encore plus restreintes, souvent formelles dans leurs applications
effectives. La loi foncière de 1967 prévoit que les schémas directeurs d'aménagement et
d'urbanisme (SDAU) résultent d'une élaboration et d'une approbation conjointes des
services de I'Etat et des collectivités locales concernées. A cet effet, le préfet constitue
une commission officielle, composée de représentants des communes ou de leurs
groupements, des services de I'Etat et des organismes publics d'urbanisme ; y sont
associés les délégués des Chambres consulaires, des principales organisations
professionnelles, ainsi que quelques personnes qualifiées. Si aucune règle précise n'est
édictée, la commission doit être assez ouverte pour représenter I'ensemble des intérêts,
assez restreinte pour être efficace. Elle est toujours présidée pat un délégué des
collectivités locales, mais c'est le préfet qui arrête les modalités de fonctionnement, la
composition de groupes de travail. De même, I'autorité préfectorale, en certains cas le
Conseil d'Etat, approuve et publie le SDAU, après avis des services publics et
délibération des conseils municipaux. La loi prévoit une large information de la population
durant la phase d'élaboration et une diffusion adaptée des principales conclusions
approuvées ; mais peu de schémas ont dépassé le stade de la publication officielle.

Le même formalisme se retrouve dans les études-cadres d'aménagement
effectués par les DDA ou les bureaux sous leur contrôle. Les études doivent conjuguer la
cohérence des décisions et la participation effective des élus. Au niveau départemental,
la DDA doit associer le Conseil Général à l'élaboration d'une politique d'aménagement
rural ; au niveau intercommunal, une commission officielle 'chargée d'élaborer Ie ptan
devra iouer intégralement son rôle d'étude, de réflexion, et de proposition. Réunissant
des représentants des élus locaux, des organisations professionnelles et des services
publics, elle sera le lieu d'une véritable concertation sur I'avenir du secteur considéré"
(circulaire du 22 juillet 1970). ll ne semble pas que ces commissions aient réellement
fonctionné hors des zones bénéficiaires d'un pAR.

L'organisation des parcs naturels régionaux (PNR) repose essentiellement sur la
solidarité locale et les relations contractuelles entre partenaires. L'Etat n'a conservé que
la définition des objectifs et I'attribution du label, transférant aux régions la création et la
gestion des parcs. Généralement, un chargé de mission réalise les études et les
consultations préalables, propose à I'approbation des communes la charte constitutive
adaptée à chaque parc : elle détermine le périmètre concerné, les règles de
fonctionnement, les programmes d'équipement et d'action, I'organisme de gestion. A
I'exception du parc de Lorraine qui a choisi la formule associative et de la Camàrgue qui a
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créé une fondation, les 21 pNR métropolitains sont gérés chacun par un syndicat mixte

qri-rOunlt les régioÀr, l"r départembnts, les communes (1638), les grandes.villes

Ëiàcr,eJ, les Chamiies'consutaiies, I'office National des Forêts. La structure emploie une

Eqripà ÉruiiaiicipriÀaire de 1b à 2o personnes (de 4 dans le ouevras à 50 en Corse) qui

àJir?" i,animatibn, la gestion, I'assistance technique. La répartition des engagements

tinànciers (en 1984) sitire I'exacte participation des principaux partenaires.

Bldget de : Régions départements
codtmJnes

Etat Autres

Fonct i onnement

Equipement

327

28

24

22

14

14

30
( autof i nancenent )

36 (eflprunts)

4.2. Les plans d'aménagement rural (PAR)

4.2.1. La commission officielle

Les pAR, créés en juin 197O, représentent les premiers grands outils

d'organisation et de programmation du développement rural. Si la démarche reste

èonà'uite par la DDA; eÏle vise à provoquer la participation de la population, la

concertation et la coopération des partenaires locaux entre eux et avec les services de

I'Etat.

Le décret du 8 juin 1970 fixe avec rigueur la formation de la commission

officielle, composée et présidée par le préfet ; elle doit comprendre:
. le sous-préfet et les représentants des principaux services publics intéressés,
. le ou ies conseillers généraux du ou des cantons, les représentants des

communes et groupements de communes,
. un représentant de chacune des trois Chambres consulaires,

" deux représentants du syndicalisme agricole dont un du CDJA, deux

représentants de la Mutualité et du Crédit Agricole, les uns et les autres désignés par le
préfet sur proposition de l'organisation concernée,

. quatre personnalitès nommées par le préfet en raison de leur cornpétence et

autorité, dbnt I'une choisie parmi les piofessions libérales et I'autre représentent le

Comité d'Habitat Rural. Cette instance officielle contrôle le déroulement de l'étude, peut

émettre des avis, arbitrer des conflits; diffuser des informations i elle porte une

appréciation globale avant I'examen par les pouvoirs qualifiés.
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Le fonctionnement du PAR dépend des relations qui se sont établies entre la
commission et les groupes de travail. Certaines commissions ont soutenu la réflexion de
ces groupes, les actions d'animation et d'information en les défendant devant les
pouvoirs départementaux ; plusieurs d'entre elles ont été instituées tardivement, pour
reconnaître et approuver les principaux artisans de la démarche en cours. Certains DDA
ont interprété avec souplesse le décret fondateur en ouvrant la commission aux
organismes financiers, aux syndicats ouvriers, aux associations de défense de
I'environnement, aux travailleurs sociaux, etc... Mais plus souvent, les commissions se
sont contentées d'accompagner l'étude et d'entériner ses propositions, selon le
compromis habituel de I'administration et des notables : aux experts du bureau d'étude
les longues analyses et les grandes orientations, aux principaux élus les conclusions et
les retombées concrètes. Elles ont été alors une tribune pour les notables et la défense
d'intérêts catégoriels plus qu'une véritable instance de concertation. Les représentants
des acteurs locaux ont été souvent étouffés par I'autorité préfectorale, la technicité des
administrations, I'influence des principaux notables et le poids des organisations
professionnelles avant tout agricoles.

4.2.2. Les groupes de travail

Les circulaires prévoient 'la mise en place d'un ou de plusieurs groupes de
travail, dont le sous-préfet assurera avantageusement la présidence, le secrétariat étant
tenu par l'équipe technique de la DDA. Ces groupes feront appel aux élus locaux et aux
représentants des professions" (circulaire de mai 1971). A mesure que I'on s'éloigne de
la période expérimentale après 1975,|a tutelle administrative s'assouplit et les groupes
s'ouvrent plus largement : les directives prises en application de la loi d'orientation de
juillet 1980 insistent sur la nécessité d'une participation effective de la population et de
ses représentants qualifiés, tout en évitant la multiplication stérile des commissions et
des réunions.

Tous les rapports disponibles montrent que les PAR les plus originaux et les plus
efficaces proviennent de groupes de travail ouverts, animés avec compétence et dotés
d'une bonne méthodologie. La structuration se limite parfois à une simple
déconcentration de la commission officielle dont les principaux responsables encadrent
les groupes. Plus souvent, la phase d'information générale s'achève par un appel aux
responsables élus ou mandatés, aux personnes motivées ou compétentes, qui se
constituent en groupes thématiques et parfois en sous-groupes selon les problèmes
majeurs de la petite région.

Selon une statistique partielle portant sur les 79 premiers PAR, on rencontre
généralement I'organisation suivante :

. un groupe agriculture qui aborde les principales productions, les structures
d'exploitation, les aspects fonciers, la forêt en autant de sous-groupes.

. un groupe activités non économiques : industries, artisanat, commerce et
services.

. parfois une cellule de réflexion sur les perspectives démographiques et les
hypothèses possibles de I'emploi guide ces groupes à thème économique.

. un groupe traite de I'aménagement : cadre de vie, loisirs et tourisme que I'on
dissocie des équipements et logement, en autant de sous-groupes.

. un groupe réunit fréquemment les activités sanitaires, sociales et culturelles.
Certains PAR comportent un groupe d'analyse et de prévision des finances communales.
On compte eh moyenne de 4 à 6 groupes, comprenant chacun de 15 à 30 membres qui
se réunissent 4 fois, en des fréquences adaptées aux rythmes saisonniers et à la
progression du projet.
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La participation aux groupes du PAR de l{aiche'te Russey 1972 29

A Maiche-le-Russey, 304 personnes, dont seulement 27 femmes, ont participé

au moins à une réunion de'groupe ; une centaine y ont été assidues, sur une population

active de I OOO personneé. Dans le Haut Nivernais, les réunions de base avaient

rassemblé 1 660 p'articipants;27O volontaires ont travaillé dans 5 groupes et 22 sous-

gioupes. On peut estimer que le PAR rassemble 2 000 personnes et parfois davantage

à.nC fr phasà d'information, que les groupes de travail atteignent rarement 5 % de la
pôpùfatiôn active, autour d'un 

'noyau 
attif de 50 à 100 membres, dont une partie vient

àe I'extérieur. Participent ceux qui ont le temps et les moyens de se déplacer, qui savent

s;exprimer, se faire éntendre des experts, qui ont une position sociale ou des intérêts à

faire prévaloir.

Ces groupes de travail mettent en relation, parfois en conflit :

. les-services administratifs qui conduisent l'étude, disposent du savoir et de

I'accès au financement ;

. les élus, détenteurs de la légitimité, défenseurs des intérêts locaux, dont

I'attitude varie de la prise de contrôle du PAR à la réticence et au rejet, selon les

intentions prêtées aux promoteurs, les enjeux locaux, les résultats escomptés ;

. les représeàtants des organisations professionnelles aux préoccupations

sectorielles, dont te comportement peut être de contribution très active, de participation

formelle ou de blocage ;
. les associaiions souvent peu entraînées à ces exercices : les unes se confinent

en des revendications ponctuelles ; d'autres animent une démarche à visée globale ;

. les individus non mandatés qui jouent souvent un rôle essentiel grâce à leur

compétence, leur influence et leur liberté d'expression.

Les alliances les plus fréquentes rapprochent les administrations et les

organisations départementaies face aux élus et aux groupes locaux ; mais les

ad-ministrations et les élus savent aussi s'unir devant I'emprise des organisations
piotàsslonnelles ou les critiques des associations : on y perçoit les op.positions entre le

iocal et le départemental, entre le pouvoir politique et le pouvoir socio-économique ou
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29 Pt"n dtArnenagernent Rural de l'laîche te Russey. Besançon DDA, 157p
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culturel.

4.2.3. Structures d'étude et d'animation

La structuration des études et de I'animation est au centre de la régulation de
ces forces qui visent à contrôler cette dynamique sociale amorcée. Toutes les formes et
les phases d'élaboration des PAR sont marquées par une dialectique essentielle, qui
s'exprime en diverses combinaisons organisationnelles :

- le primat de l'étude, de la rationalité technicienne pour dégager un diagnostic
rigoureux, resituer les problèmes locaux et leurs éléments de solution dans les
perspectives plus vastes du système économique et socio-politique, faire émerger
quelques priorités décisives et les coordonner en des programmes cohérents à traduire en
des dossiers négociables, adaptés aux ressources locales, aux crédits publics disponibles
et aux politiques qui les sous-tendent. L'animation est conçue comme un complément
destiné à informer la population, afin d'entraîner son adhésion et sa participation
concrète aux actions retenues par les autorités responsables,

- le primat de I'animation pour favoriser I'expression, la mise en relation des
personnes et des groupes, leur permettre d'effectuer par eux-mêmes I'analyse de leur
situation et la formulation des objectifs qui leur paraissent prioritaires et accessibles, afin
de mettre en oeuvre les moyens internes et externes nécessaires à la réalisation de leur
Propre projet. L'étude technique devient I'objectivation, I'approfondissement et
l'élargissement de cette auto-analyse, la programmation et la mise en forme de cette
cohérence endogène. Si le primat de I'animation I'emporte dans les actions de
développement ascendant, toutes les directives ministérielles soulignent de plus en plus
que l'efficacité du PAR suppose la participation de la population et que celie-ci requiert
une animation permanente.

Cette conjonction de l'étude et de I'animation a pris des formes instituées
différentes dans le temps, depuis la rigidité technocratique des débuts jusqu'aux chartes
décentralisées, dans I'espace au gré des relations entre la DDA et les autres pouvoirs.

. Assez souvent, surtout de 1970 à 1975, la DDA a voulu conserver
I'exclusivité de I'opération : elle confie à ses services départementaux ou régionaux
(AREEAR) la réalisation de l'étude, la conduite de la commission officielle et des groupes
de travail, l'information de la population, de la sensibilisation initiale jusdu'à' la
vulgarisation des conclusions du PAR, en respectant rigoureusement les ciréulaires du
Ministère et les consignes méthodologiques de I'ACEAR. Cette pratique, qui se démarque
à peine des études-cadre d'aménagement, n'est guère possible que dans les régiôns
habituées à I'assistance administratiie et dépourvue-s de volonté locale.

. Plus fréquemment, la DDA confie tout ou partie de I'opération à un ou
plusieurs organismes extérieurs, publics ou privés, tout en conservant le contrôle du
PAR. On voit ainsi intervenir des services d'étude relevant de sociétés spécialisées, de
grandes compagnies d'aménagement, de comités d'expansion, d'associations ou de
personnels des organisations professionnelles, des Chambres consulaires (notamment les
ARER), tous organismes qui acquièrent rapidement une compétence reconnue. La
coordination s'opère sous I'autorité de la DDA, autour d'un organisme pilote, par la
création d'un pool d'étude ou par le jeu des relations personneltes.

. La procédure ayant fait ses preuves, la DDA et la commission officielle confient
progressivement l'élaboration du PAR à une structure locale (association ou syndicat



59

intercommunal), qui obtient de plusieurs sources le financement nécessaire à I'emploi

d'un animateur pôivuàf"nt, chârgé d'actionner une équipe de. plusieurs techniciens

relevant de différenti services. On s'achemine vers les chartes intercommunales et les

modes du développement ascendant.

4.2.4. De l'élaboration à la réalisation du PAR

Les directives ministérielles n'imposent pas de modalités précises d'articulation

des groupes entre eux ni un catendrier rigoureux d'élaboration, mais elles fixent les

model d'approbation et de publication.

Les étaPes de l'élaboration

On ne retiendra ici que I'aspect organisationnel, le traitement du contenu étant

abordé dans le chapitre sur là structuration des proiets" Les formes d'élaboration du PAR

àép"no"nt des coàmandes de la DDA et du préiet, de la démarche pratiquée par la

èàtiut.-O'gtude-animation, de I'attitude des partenaires concernés'
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S'il n'y a pas de progression imposée ou uniforme, les opérateurs des PAR

tendent à se rapprocher des pratiques, des références de la phase expérimentale, au prix

àË nàmoreu* ariégè;.ntr 
"t'oe 

quelques adaptations. on relève généralement les étapes

suivantes :

1. Un temps d'analyse et de diagnostic de la situation à l'initiative de la cellule

d,étude ; les résuliâtr iont l'bblet de publi'cations, parfois d'un "livre blanc" à I'image des

éOnU- de petits Oo"rr.nts ôe vutôarisation, de montages audio-visuels, de réunions

locales de sensibilisation.

2. Un temps de répartition des tâches. L'instance de coordination du PAR,

parfois là commissiàn officieile quand elle est constituée, plus souvent la cellule d'étude

et ses alliés, pro"oqu.-un"-"s"rblée plénière: à partir des grandes questions posées

;àah restitution de-i'analyse-diagnostic, sont retenus les thèmes majeurs à approfondir

âi mis en place là" ôro,jpes dà travail chargés de les traiter ; une méthode et un

calendrier sont ProPosés.

3. Le temps d'approfondissement par les groupes. Chacun de ceux-ci dresse

I'inventaire du secieur qui'lui est imparti, se subdivise éventuellement en sous-groupes

,àton la nature du dàmaine abordé et le nombre des participants. Plusieurs réunions @e 2

à,-6), parfois d'un rythme soutenu, examinent les données de la situation présente, les

nVpotËe."r plausiblés d'évolution, les ressources disponibles et les moyens à mettre en

ôér"iâ- pori réaliser les actions à entreprendre. C'est à ce niveau que s'opère

uèiituUl.itent la confrontation entre I'apport des experts, les options des responsables,

les expériences des acteurs locaux.

Dans certains PAR, une nouvelle assemblée plénière à mi-parcours a permis aux

groupes d'ajuster leurs analyses et leurs propositions, de poursuivre leurs travaux

iesitués dans la visée globale de I'opération.

4. Le temps de la synthèse : un groupe central, composé avant tout des

techniciens de l'éttide et parfôis des responsâbles des groupes spécialisés, dégage les

àànclusions de leurs études et des rappôrts des groupes, fait émerger les priorité! qli
s,imposent ou qu'il irjor., à partir desquelles il organise la rédaction du projet de PAR.

èelui-ci est soumis à là commi'ssion officielle, parfois à une réunion élargie aux membres

rr. prù. actifs des groupes de travail, exceptionnellement à une nouvelle assemblée

plénière.

Les modalités d'aPProbation

Les modalités d'approbation sont établies avec précision par le décret fondateur

de juin 1g7o et pài les' iextes d'application. A partir des rapports d'étude et des

conclusions des trà,r.r*, la DDA élabore un document de synthèse qu'elle soumet à la

àommission officielle ; cette dernière entérine, amende et transmet le projet à

ùàpprobation du préfet. Celui-ci ne peut approuver le PAR qu'après I'avis de I'assemblée

Oeiinérante des groupements des communes là où ils existent, et, dans tous les cas,

qù;àJrer iiavis tàvoiâule de ta majorité qualifiée des conseils municipaux concernés (les

2/3 des conseils ieôrésentant la moitiè de la population ou la moitié des conseils

iéprerànt"nt les Ai àe la population). Le PAR fait alors I'objet d'-une. publication officielle
pâi arrêté préfectoral, insbrii au recueil des actes administratifs du département. Une

biô.eOur" i'dentique est prévue pour toute mise à jour ou révision ; en outre, au moins

ious les cinq ans, le préfet fait rapport au Conseil Général du degré de réalisation du

ÈÀR. 1 s'agit là de modalités aàministratives formelles : les organismes et les

personnages-influents n'attendent pas la séance publique de la commission officielle pour

infléchir les orientations et les propositions ; ils sont intervenus par ailleurs près du préfet

et de la DDA, quand ils n'oni pu se faire entendre par les groupes de travail et les
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techniciens de l'étude.

4.2.5. Structures d'accompagnement et d'exécution

L'un des objectifs de !a politique des PAR est de favoriser la coopération des
communes entre elles, afin de parvenir à une répartition et une gestion plus rationnelles
de leurs équipements et de les inscrire dans un plan global d'aménagement. Certains pAR
ont pris appui sur les structures syndicales (SIVOM) ou associations existantes ; d'autres
ont suscité leur création durant la phase d'élaboration ; d'autres les ont constituées pour
exécuter et prolonger-le PAR. Selon un bilan établi par le Ministère de I'Agriculture pour
I'ensemble des PAR30,60 % ont abouti à une structure unique de maîtri-se d'ouvràge,
parmi lesquels 78 o/o ont opté pour un syndicat intercommunal. Mais ces chiffres
recouvrent des réalités très diverses : autre le PAR qui modifie à peine le fonctionnement
habituel des communes et leurs regroupements, faute d'implication des acteurs et
d'attraits financiers ; autres les PAR qui confortent les SIVOM et associations engagés,
parfois depuis plusieurs années, dans une démarche de développement global asceirdànt.
Un critère différent permet de mieux apprécier le degré d'organisation et d'enracinement
de ces dynamiques locales : 46 o/o des PAR se sont prolongés par des contrats de pays
ou des procédures régionales, 23 o/o pâr des opérations programmées d'amélioration de
f'habitat, 16 o/o par des contrats de pays d'accueil. Ces indicateurs témoignent qu'une
petite région s'est dotée d'un plan, d'une structure, d'une capacité de négociàr, de
traduire ses priorités par des relations contractuelles nouvertes.

4.3. Les procédures contractuelles

Les contrats de pays, les procédures complémentaires ou parallèles élaboréespar les régions relèvent d'une problématique et d'une démarche différentes : ils
recherchent plus I'efficacité que la rationalité, I'implication et la coopération des
communes plus que I'imitation de la planification étatique.

4.3.1. Les contrats de pays

Pour les contrats nationaux ou régionalisés qu'elle contrôle, la DATAR n'impose
aucune structure ou règle précise ; à chaque petite région de proposer le mode
d'organisetion le plus opérationnel : "la réalité des solidarités-et de la volonté de coopérer
est plus importante gue leur forme institutionnelle,.

Jusqu'en 1980, la structuration est demeurée vague et légère. L'élaboration du
contrat est conduite sous I'autorité du préfet, qui délégue au sous-préfet la coordination
des travaux, assure la mise à disposition des services iechniques. Le préfet constitue un
groupe de travail qui comprend les fonctionnaires concernés, les représentants de
chambres consulaires et des organismes de crédit, les élus locaux ; il esi présidé par le

30-l'tini^stère de ItAgricul.ture. Le PAR et l,e développenrent Iocal, février 1gt!,, Bitan des pAR, avril
198/., 20 p.
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responsable de I'instance de PaYst Ce groupe a.'pour.mission de réunir IeS informations'

iiTonauire tes renàiions prèalabtes, J'arrèter le's obiectifs, de définir un'programme./9
eé;d";i;ment à moyen terme et d'étabtir te dàssier de contrat proprement dit"

a;;;ùÉi,;, 1 1 juil. r gz6t. L'avis du Trésorier payeur général est requis pour le programme

iin"ùirr. un ôré-dossier de contrat, indiquant les grands axes et les opérations retenues

ainsi qu'un rapport du sous-préfet sont adressés au groupe interministériel qui instruit les

àôrii"rr .u àiue", oà ta 
'région et de I'Etat ; âprès observations et modifications

èvèÀtue1es, ir oevieni ré pràj.t de contrat. Celui-ci est signé par..le président de

iàigânig" de puvr, Èr' différents maîtres d'ouvrage, gYqnt d'être soumis à

i'àpîiôu.tion de tiiÀétânce régionale et du comité lnterministériel pour I'Aménagement

du Territoire (CIAT).

Devant les carences constatées à maintes reprises dès 1977, plusieurs

directives et surt;;t là ôir*ruire de mai 1980, demandent d'élargir, de renforcer la

pârti"ipàiion et la concertation des différents partenaires impliqués dans le contrat :

. les élus, qriàe.iO"nt des objectifs et du contenu, ne peuvent se borner à une

approbation formelle,
. les services de I'Etat qui doivent apporter un concours soutenu et non un

simple avis technique,
. les Chambres consulaires, les organisations professionnelles et syndicales qui

détiennent la connaissance locale et les moyens d'intervention,
. les organismes financiers engagés dans les opérations.

Cette participation de I'ensemble des partenaires concernés doit se développer,

s'étendre à toute tes'sgquences de la procéduie : I'expérience démontre l'étroite relation

ànti" l'étendue de la cohcertation, la qualité novatrice des programmes et le degré de

leur exécution.

Selon un bilan établi par la DATAR en décembre 1982, 92 o/o des contrats de

p"y, oni àssocié les instances consulaires, 61 % des organisations locales, 43 o/o oît
br".rt des réunions publiques. Si la phase d'élaboration peut se contenter de formes

sàuptes, I'exécution 
'exige une struiture de droit public pour garantir la solidarité

finahcière et la maîtrisJ d'ouvrage. 38 Yo des contrats reposent sur des syndicats

intercommunaux prgriirtunts ; 45 % ont provoqué la création de syndicats et 17 % des

associations.

4.3.2. Les procédures régionales

Les contrats élaborés par les régions, avant et depuis les lois de la

décentralisation, otirént un grand éventail d'institutions et de règles, comme autant de

roy.nr d'organiser les forcis, de susciter et d'appuyer les initiatives locales. Cette

diversité est encore plus grande dans les pratiques observées que dans les textes qui les

précisent.

Diversité des organisations

Les montages institutionnels, exigés ou seulement recommandés, varient du

simple ajustement-de la coopération iniercommunale à des ensembles complexes

à"riingr 
'a u.ro.i.r- i"r partehaires multiples selon les phases de l'élaboration du

p.gr.rre. L'agencement le plus élémentaire et le plus courant consiste en un syndicat

int.î"orrrn.t igéÀéralement' un SIVOM) qui, répondant aux critères définis par la



64

région, constitue les dossiers, signe et réalise le contrat type proposé, afin d'obtenir les
subventions annoncées.

Les régions plus impliquées dans le développement local tendent à distinguer des
instances de proposition et d'élaboration assez largement ouvertes aux acteurs locaux et
I'organisme de décision et d'exécution qui est réservé aux élus. Ainsi les contrats
régionaux d'aménagement rural (CRAR) de la région Centre, imitée en cela par trois
autres régions, sont établis par un groupe de concertation, qui comporte les élus locaux,
les responsables professionnels, les services administratifs, les organismes prêteurs,
avant d'être approuvés par I'organisme de solidarité constitué par les élus regroupés en
association, syndicat d'étude ou SIVOM. Dans le Nord-Pas-de-Calais, les comités
d'aménagement rural rassemblent les élus, les dirigeants socio-professionnels, les
délégués associatifs et quelques personnes qualifiées, à côté des SIVOM qui assurent la
maîtrise d'ouvrage. La région Midi-Pyrénées propose I'organisation la plus raffinée :

chaque programme pluriannuel de développement local (PPDL) suppose :

. une structure de réflexion et de proposition qui réunit les porteurs de projets et
les personnes intéressées par le développement local, qui anime les groupes thématiques
de travail,

. un comité de concertation qui associe les différentes institutions et assure la
coordination des moyens,

. un organe intercommunal public, signataire et réalisateur du PPDL en sa
globalité.

Diversité des procédures

De même, les procédures proposées présentent une grande diversité. La moitié
des régions se contentent d'appliquer les contrats émanant du pouvoir central, au prix de
quelques ajustements ou compléments mineurs. D'autres s'emploient à mieux
coordonner, aux niveaux régional et micro-régional, les outils mis en place par les
différents Ministères (contrats de bassin d'emploi, pays d'accueil, contrats de massif,
OPAH, contrats sectoriels), principalement en les faisant précéder de chartes
intercommunales, en constituant un Fonds régional. de développement local : ainsi la
Bourgogne, la Franche-Comté, la Lorraine, le Poitou-Charentes, le Languedoc, le
Roussillon.

Plusieurs régions diversifient leurs procédures : des contrats polyvalents, parfois
appelés contrats de première génération, couvrent aussi bien I'aménagement, les
équipements, I'action sociale et culturelle que le développement économique-, tandis que
les contrats de seconde génération sont réservés aux seules interventions économiques
selon les directives du FIDAR, ou se répartissent en contrats thématiques sectoriels.
Ainsi I'Auvergne a mis en oeuvre 14 contrats de première génération concernant des
programmes cohérents de valorisation des ressources locales, le logement, les services,
le développement culturel, alors que les 11 contrats de seconde génération se limitent
aux activités productives et au tourisme bénéficiant à l'économie locate. L'Aquitaine, qui
avait déjà signé 61 contrats de pays, a distingué ensuite les contrats de revitatisation
(COREV) qui aident les actions économiques et la mise à niveau des équipements et
services dans les zones défavorisées, et les contrats de développement local (CODEL)
limités aux actions économiques dans les autres zones. La Bourgogne, la Franche-Comté,
l"s Pays de Loire ont des pratiques similaires. La région Centre présente
incontestablement la panoplie la plus large d'outils d'intervention.
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Les procâJures de dévetoppenrent tocal en région centre 31

. 2g contrats de vittes rnyemes régionates (depris 1974) z renforcer te dévetoppement

économique, anrél,iorer te cadre de vie et Iranination des trpôtes-relaislr de 5 000 à 20

000 habitants (44,5 llF.
- 55 contrats régionaux draménagement rural (de 1975 à 1984) : freiner ta dévitatisation

rurate dans tes pays de 3 OO0 à 20 000 habitants, à lrexctusion des centres de ptus de 5

000 habitants (185 llF).
- 40 contrats de petites vittes et bourgs (dep.ris 1981) pour l,tanrélioration du cadre de

vie, [e maintien et ta création drenptois dans tes cofirunes de 1 000 à 5 000 habitants

(14,8 HF).
- 16 contrats de pays dtaccueit (31 l'lF)

- 19 contrats de bâssin d'elçtoi (9,1 llF)

- 6 contrats tocaux dtobjectifs en agriculture (depuis 19&4) : ensedrte de mesures

cohérentes restreintes pour l,téquitibre des exptoitations et des fil,ières ôgricotes (6

r,tF )
- 1 contrat de vat : ensembte de mesures et rpyens pour ltafiÉnagement coordonné de

vattées.
- 31 opérations prograrmées dtanÉtioration de tthabitat et 4 prograrmes locaux de

[ 'habi tat.
- 20 opérations groupées dtaménagement foncier'

(Le chiffre entre psrenthèses représente ta contribution de ta région).

Un certain vieillissement se dégage de ces pratiques. Les régions le PIYS

anciennement engagées dans une politiqul de développement local ont voulu couvrir la

ôt.nà" maiorité, jaitois la totalité de leur territoire, en mettant en oeuvre des procédures

Ëon"ernuni aussi bien les activités économiques que les actions d'aménagement et

à'animation rurale. L'habitude étant cl.éée, certaines ont poursuivi leurs pratiques

poiyvatentes jusqu'à I'essoufflement (ex. le Centre) ou I'abandon (ex. Nord-Pas-de-Calais,

Fiou.n.r-Àtp'es 
'COte-d'Azur) ; d'autres ont distingué les interventions économiques

selon les critères du FIDAR et réservé leurs aides globales aux zones marginales les plus

défavorisées ; d'autres se sont contentées d'abonder les subventions nâtionales. A
iinuerr", les régions actrices depuis peu en ce domaine veulent éviter ces écueils par une

meilleure coordination de leurs actions, au niveau micro-régional en s'appuyant sur les

chartes intercommunales, au niveau régional par la création d'une structure et d'un
Fonds de développement local (ex : Languedoc-Roussillon, Picardie, Midi-Pyrénées) ; leur

politique est trop iécente pour y trouver le renouvellement des pratiques régionales.

Structures d'appui et d'animation3?

Les régions ayant une politique de développement local ne se contentent pas

d'offrir des pràcédurei et des àiOes financières aux structures micro-régionales. ; elles
propos.nt aùssi des services d'appui, d'animation, de formation, de contrôle, selon des

modalités plus ou moins institutionnalisées.

31 OOtJSSgf (il.), Rapport dlétude sur [e dévetoppernent_ tocat et rurat. Conseit Régionat Centre, mars

19g7g, Z1l p. i OnbnC, Le dével.oppercnt Iocat"en région Centre, bitan et perspectives.OREAC'SGAR

Centre. Janv. 1987, 121 P.3I'ôLLIVAUi-<.t.i.i, ita'nification décentratisée: tes potitiques régionales d'appr'ri au dévetoppement

territoriat. Paris AttDLP juin 1986, 168 p.
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Toutes ces régions soulignent la nécessité d'une cellule d'animation pour
susciter, conforter les initiatives et les solidarités, alimenter une démarche de
développement local. L'animateur ou "agent de développement" peut être mis à la
disposition de la structure micro-régionale, mais il apparaît comme un "fonctionnaire"
plus dépendant du Conseil Régional que des forces locales : ainsi Provence-Alpes-Côte
d'Azur, Nord-Pas-de-Calais, en partie Languedoc-Roussillon, Auvergne. Ailleurs,
l'animation relève du Conseil Général, de son Comité d'Expansion : ainsi Franche-Comté,
Lorraine, en partie Midi Pyrénées, Pays-de-Loire. Le plus souvent, I'animateur relève de
la structure locale qui reçoit de la Région et de I'Etat une dotation forfaitaire,
généralement dégressive et échelonnée sur trois années : 100 000 F pour t'élaboration
de chaque charte en Poitou-Charentes et en Bourgogne , 25O 000 F et 300 O0O F par
contrat en Languedoc-Roussillon et en Aquitaine.

Les contrats particuliers Etat-région comportent souvent un volet formation au
développement local. Celle-ci est assurée par les Universités et les centres de formation
existants, par des organismes spécialisés, par des associations ou fédérations de pays.
Au moins trois régions (Languedoc-Roussillon, Lorraine, Rhône-Alpes) ont constitué une
cellule de formation et de développement de concert avec les Chambres consulaires ;
ainsi s'organisent des sessions et journées à I'intention des animateurs, parfois des élus.
Le plus souvent, des liens étroits s'établissent entre les structures locales, les cellules
d'animation, les organismes de formation et d'études : ces lieux de rencontre sont les
sources principales du développement local. Ainsi en Alsace, I'appui aux chartes
intercommunales, aux programmes locaux de développement et aux procédures plus
spécifiques est assuré par des études et sessions de formation réalisées par I'Univeisité
de Strasbourg et I'Association ODILE, par la mise en place et le soutien des structures
micro-régionales financées à 50 % par I'Etat et la Région.

Le suivi des actions de développement est habituellement assuré par des chargés
de mission du Conseil Régional et/ou de la Direction Régionale de I'Agriculture et dà la
Forêt. La direction technique de ces interventions est parfois confiée à un groupe de
représentants du pouvoir régional et des services de I'Etat ; quant au contrôle pôlitique, il
relève d'un comité de pilotage allant de la concertation occasionnelle des principaux
responsables à la gestion d'un Fonds régional qui coordonne toutes les initiatives iex :
Franche-Comté, Midi-Pyrénées, Picardie).

4. 3. 3 Les structurations départementales

Depuis l'élargissement de leurs attributions, plusieurs départements conduisent
une politique de développement local : elle consiste le plus souvent à favoriser
l'élaboration des chartes intercommunales, les structures de coopération intercommunale
et à les rendre partenaires prioritaires dans leurs programmes budgétaires ; cela implique
une clarification des rôles entre I'instance appropriée du Conseil Général et le Comité
d'Expansion là où il existe. L'évolution du département de la Charente est significative de
ces actions : le Conseil Général a d'abord subventionné le Service interconsulaire pour le
Développement et I'Aménagement Rural créé en mai 1972, avant de I'absorber en
fondant I'Agence départementale d'Aménagement rural et d'aide aux collectivités
(ADARAC). Celle-ci relève d'une instance de coordination qui rassemble les représentants
du Conseil Général, des administrations, des Chambres consulaires. Dans ce
département qui institue le pays comme base de sa programmation, I'agence apporte son
concours technique à l'élaboration et au suivi des actions prévues dàns les 5 chartes
intercommunales qui couvrent I'ensemble de la Charente ; elle conseille en outre les
communes pour leur équipement informatique, leurs problèmes juridiques et financiers.
Plusieurs départements empruntent la même voie en créant de telles agences.
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ces différents montages institutaonnels laissent percer les ambiguités, mais aussi

les enjeux qr" ,"nàontre le dèveloppement local pour les partenaires co.ncernés. Ainsi, la

iàiOu z mais 1gg2 a confié aux régions I'aménagement du territoire et le développement

économique, aux Jepuiimrnts I'ar;énagement rural, c'est-à-dire aux premiers les grands
gqùiiiuràJ ri les pôles structurants, a--ux seconds la gestion des équipements, des

iolidarités ae proiÀità et des petites unités économiques ; il est aisé de prévoir les

conséquences d'une telle dichotomie.

A tous les paliers de cette démarche de type exogè1e et descendant,

s'expriment, s;attràÀtent, s'allient les représentantsdes services de I'Etat, les détenteurs

àe, îàruoiis-territôri"ut, l.s défenseuis des intérêts professionnels et des catégories

rà"iâf"r. ll faudra prolonger I'analyse institutionnelle par une analyse stratégique en

termes d'acteurs it de 
-projets pour repérer tes forces sociales en présence, qui

s;emproiànt a infléchir eÀ lôur faveur les dynamiques sociales encadrées par ces

,,..àaâitgr imposées ou au moins préconisées. te bel ordonnancement rationnel, qui

descend des' directives de chaque Ministère ou appareil subit ainsi de multiples

réfractions pour atteindre et entraîner les acteurs locaux. Ces structurations sont
pâitugéâ, .ntr" la rigidité d'un ordre, d'un découpage administratif et I'ouverture aux

forces internes ul rËqu. du laxisme et du saupoudrage. Les actions ainsi mises en

oàr,rr. bénéficient d'une assise gestionnaire, d'une légitimité politique et d'avantages

tinànciers dont beaucoup de dirileants se contentent, mais que d'autres dépassent.

Aussi trois types de démarches s'en dégagent :

- une démarche administratiuà qui se contente de I'approbation formelle des

élus,
- une démarche descendante qui accepte ou provoque des ajustements

périphériques ne remettant pas en cause les arrangements entre pouvoirs publics et

grands élus,
une démarche descendante qui, délibérément ou non, déclenche une démarche

ascendante avec ]àqlelte elle doit composer. c'est I'originalité des e.xpériences durables

àé-soqtigner les breôhes qui s'ouvrent et les interactions qui s'amplifient entre l'une et

I'autre iiémarche.
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Par contraste, les actions de développement ascendant semblent moins
structurées, mais mieux ancrées dans la mouvance des forces locales. Les promoteurs de
ces initiatives luttent constamment pour maintenir le contrôle, la spécificité, la cohésion
de leur démarche, tout en composant avec les organisations, les moyens administratifs
et financiers de I'environnement institutionnel. Ces actions locales subissent l'érosion
fréquente des mouvements sociaux analysée par A. Touraine : eltes naissent dans la
chaleur des débats, se consolident dans la reconnaissance institutionnelle, s'alourdissent
dans les appareils et les compromis organisationnels. Elles ne peuvent éviter de puiser
dans I'arsenal juridiqqe et les pratiques coutumières, I'institué ne parvenant jamais à
exprimer la totalité de l'instituant. Ces expériences connaissent plusieurs pÉases et
modes d'organisation, à travers lesquels se jouent leur reconnaissance et leur
légitimation.

5.1, Les phases et les modes d'organîsation

Si grandes que soient la diversité de ces initiatives et I'absence de statistiques
précises, toutes les observations et documents disponibles convergent néanmoins pour
dégager plusieurs étapes dans la structuration, qui coexistent comme autant de modes
de fonctionnement, de sédiments superposés dans une dynamique qui se décante.

5.1.1. Le niveau informel

A I'origine, le mouvement a assez de chaleur et de cohésion communautaires
pour se satisfaire d'un support institué minimal, trop de bouillonnement pour se laisser
mouler dans une structure précise ; la menace qui pèse sur la collectivité, la cause
externe désignée comme agressive sont assez puissantes pour maintenir la coalition de
forces souvent disparates. Parfois, un collectif d'associations s'organise à I'amiable, en
confiant à I'une d'entre elles un rôle instrumental. Ptus souvent, i'est une "équipe de
militants et de copains" qui consolide le noyau fondateur, autour du leader ou du gioupe
promoteur. Le réseau d'alliances et de complicités s'élargit, se conforte au plan local
comme aux paliers supérieurs d'information et de décision : praticiens, responsables,
experts se côtoient dans les réunions et les groupes de travail qui se répariissent les
tâches. La décantation s'opère peu à peu entre l'implication personnelle et l;adhésion à la
structure d'appartenance.

Un moment bousculé par la dynamique nouvelle, le système de fonctionnement
local-global reprend ses droits, cherche à contrôler, infléchir ou réduire la perturbation.
Les clivages idéologiques et politiques, les liens professionnels et sociaux, les intérêts
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catégoriels et locaux, provisoirement occultés par I'unanimisme initial, reparaissent soit

en des affrontements'pour la conduite du mouvement, soit dans un compromi-s, u.1

pirràùg" inédit olciè àar une dynamique territoriale attractive. L'équilibre qui s'établit

résulte des rapports enire les forces socio-économiques, de I'urgen-ce 9t de I'ampleur des

d;i,a à relevéi, oe ia vivacité de la conscience collective, de I'attitude des pouvoirs

etuOlir. ll dépend 
-plus 

encore de la vigueur dy n-oyau central de I'expérience, de sa

ààù"itg d'analyse âià. proposition, de lon habileté à structurer les énergies locales et.à

ngôôcier les côncours extérieurs, de la rapidité de ses premières réalisations et de

I'audience qu'il acquiert.

Ce fonctionnement informel peut durer tant que le proiet n'es! pas encore décidé

et n'appàlle pas Oâ Àovens matérieli importants, tant que la circ-ulation ou I'information

àit aélree bar tes résâaux. certaines expériences ont vu les effets de leurs synergies

captés par les pouvoirs publics ou réduits à des actions ponctuelles- Les plus vivaces ont

maintenu cette ruitrirè informelle à la base de leurs constructions successives : le

,ega, de "militanit at de copains" demeure la référence des origines, le garant de

iinititr.nt qui prouôqur, trnoruelle et rassemble les différents montages institutionnels.

5.1.2. Le niveau associatif

La plupart des expériences de développement local empruntent rapidement-les

modalités aisociativel. Rvbir une identité juridique, une raison sociale déclarée contribue

â souder l,action collective et à encadrer les initiatives qu'elle suscite ; en outre, c'est
une condition souvent requise pour obtenir les.aides publiques, pour entrer dans les

réseaux d,informatiàn .t à'animation du dévetoppement. L'association selon la loi de

1go1 est une formule simple dans sa constitution, souple dans son fonctionnement,

ouverte à de multiPles usages.

Une étude de lieruOUP 33 répartit ainsi ces associations :

. les associations venant au développement local à partir d'obiectifs initiaux
variés : développement culturel, vulgarisation agricole, défense de I'environnement,

comités de bassin d'emploi, missions 
-d'animation, autres actions ayant des aspects de

développement,' 
les associations nées d'un projet de développement local : elles portent ce

projet en tant qu'ôrganisme d'animatiôn, souvent en complément d'un syndicat

intét.orrunal, ou en iânt qu'outil spécifique pour une action plus sectorielle,
. les .s*i.iions'd'appui, Oe îormation, de promotion qui participent de

I'extérieur au projet.

La création d'une association micro-régionale de développement s'inscrit dans le

passage d'un espace villageois restreint au bâssin socio-économique, d'une sociabilité

corrîrnautaire de collectiiités paysannes à la sociabilité organisée de sociétés rurales

diversifiées 3a. L'association est le moyen courant utilisé par les nouveaux groupes

sociaux ruraux pour se faire entendre et accéder au pouvoir local ; beaucoup s'engagent

au niveau communal à la recherche d'une identité et d'une reconnaissance, mais d'autres
trouvent dans une dynamique novatrice plus large un espace qui correspond mieux à

leurs relations et à leurs perspectives. Devant cette emprise, l'attitude des élus locaux et

surtout des grands élus varie selon les avantages ou les menaces que représente po-ur

eux cette inÀovation dans leur champ socio-politique. Ouant aux services administratifs,
ils soutiennent aisément ce nouveau partenaire plus identifiable que les réseaux

11 nXOf.p. Llassociation, outit du dévetoppenrent tocal. Paris 1988.
3a lâulirôn-O1.i "t eotëueL (il.), Les associations au viLtage. Actes sud 1981, 107 p
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informels, leur permettant de contourneldes obstacles locaux et de diffuser leurs
messages ; mais ils le récusent rapidement quand arrive le temps des arbitrages et des
engagements.

Dans la structuration du développement local, le niveau associatif occupe une
position fragile mais pourtant essentielle : il est force de catalyse et de projection dans la
phase initiale, mode d'accompagnement d'opérations en complément de structures de
décision dans la phase de réalisation, accepté enfin comme instance permanente de
concertation, de proposition et de participation dans les expériences les plus solides. Aux
origines de I'action, I'association occupe une position centrale de mise en mouvement et
en concertation : elle permet de "voir venir", de faire émerger les acteurs, les besoins, les
propositions. Mais quand apparaissent procédures et maîtrises d'ouvrage, des structures
plus instituées la supplantent : elle manque de moyens financiers pour garantir un
engagement, de légitimité et de consistance face aux pouvoirs publics et aux élus ; elle
est parfois accaparée par des groupuscules sans piise sur le systèrne local ou n'est que
I'expression d'intérêts catégoriels. L'association risque d'être vidée de son contenu ou
réduite à un rôle technique : le militantisme s'essoufle, se perd devant le cloisonnement,
la technicité des négociations, le poids des appareils et de leur logique ; le bénévolat si
actif initialement se réduit peu à peu à la participation statutaire. Pourtant certaines
associations ont conservé, à côté des structures de droit public, un rôle important
d'animation, de rappel et de renouvellement des objectifs, de cohérence dans la
démarche globale ascendante ; d'autres se situent en aval de la structure centrale, dans
un essaimage de groupes, d'initiatives plus ou moins complémentaires ou autonomes.
On estime qu'environ 700 associations interviennent directement dans le développement
intercommunal : les unes sont des lieux d'échanges et d'études, d'auiies les
compléments de syndicats intercommunaux, d'autres les structures centrales de
développement local. Mais parmi les 700 000 associations déclarées, un nombre
croissant s'intéresse à ce domaine, dont beaucoup au plan communal. ll reste à
approfondir les liens privilégiés entre I'animation par les associations et les dynamiques
territoriales comme autant de facteurs de renouvellement du tissu socio-économique et
de la démocratie.

5.1.3. Le niveau intercammunal3\

Beaucoup d'actions de développement local empruntent ou suscitent les formes
de I'intercommunalité, dont elles changent souvent le contenu. On sait le succès de ces
syndicats qui permettent de contourner l'émiettement du tissu communal français, tout
en favorisant une gestion à deux niveaux des collectivités locales.

Evotution des fornes de coopération intercoflrruna[e

. SM,l (nombre)
coflrunes regroupÉes

. districts (nonbre)
coilrrunês regroupÉes

1972 1974 1979 1985 1990

't211
12642

90
æ6

1 553
15334

137
1 150

1962
18588

152
1310

2076
?0000 env.

153

2287

165

Source : l,linistère de ttlntérieur 1990

35 xovlnlm (G.) et lilARTltl (s.), Décentral,isation et intercoflmrnatité. paris Syros 1988, 250 p.
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Bien que très répandus (1 29O7 en 1990), les syndicats intercommunaux à

vocation uniqu'e tsvÙt ont der objectifs trop limités pour les actions de développement,

a-t;eiception'des,Vnîi"àt. d'étud'es et de programmation (SEP) qui laissent la décision

et I'exécution aux .brrrn"s et des syndicats d'aménagement de zones industrielles. Le

syndicat intercomÀunal a vocation multiple (SlvoM) est la modalité la plus souvent

érJi"Àieâ par tes ràJfonsabtes du développement local : il offre souplesse et diversité

de services, sans attànter à I'autonomie'communate. La plupart des.2 287 SIVOM

,t"*prnt' d'équipèréntr et de services publics : voirie, adduction d'eau,

assainissement, iàiriiiàgà scotaire et gestion des collèges. Mais I'ampleur dtl
interventions ecoùmiqr.Ë .t des opératiôns d'aménagement les conduit souvent à

élargir leurs compétences, pour ceriains à s'engager résolument dans la solidarité

inièi"orrunale tËerequation'de taxes, fiscalité diiecte). Ouelques-uns se rapprochent

des 165 districtr, âui-ont connu plus de succès dans les agglomérations urbaines que

dans les zones rr6ibr ; cependant, des expériences telles que celle _du. 
district de la Côte

ôt-RnOré (Novarinâ-Martin, id. p. 139-1 53) démontrent I'efficacité de telles formules.

[è, ,vnOiàais mixtes (97S) permettent d'accueillir des partenaires, des investisseurs

àxtériéurs (département, Chambres consulaires) dans des opérations d'aménagement

iouristique, de'parci naturels régionaux, de zones industrielles. Ouant aux communautés

urbaines, elles ne concernent que quelques communes rurales annexes de grandes

àggiàrelations. ùrÀànt après t''écheà dé l'incitation à la fusion des communes (loi

ù"ircellin de juin 1971) ei des propositions du--rapport Guichard (automne 1976), les

ôiôi&r à.1ugri de "communautéi de communes" ou de "communautés rurales" offriront-

iir-éntin aux expériences de développement local des cadres institutionnels leur assurant

i;àtticacite, la giobalité et la participation démocratique qu'elles réclament ?

Ainsi les dynamiques de développement local connaissent une forte créativité

institutionnelte. fllà'font nâitre ou évoluei des structures de coopération intercommunale

: les slVU, slvoM, syndicats mixtes, plus rarement les districts passent d'une forme

p,,à"nt. et légère'à des engagements plus profonds et durables ou élargissent leurs

partenariats ; àes associatioÀs 
-à uocation globale naissent de ces dynamiques ou s'y

êngàgrniipartir d,objectifs divers ; des orgànisations sectorielles égalernent induites ou

intiéc-nles prennent én charge tel ou tel aspect du développement (organismes

frôiessionn'els, emploi, tourisrie, habitat, formation) ; des structures d'appui apportent

leurs concours. fvrâir quelles relations s'établissent entre ces diverses modalités de

I'action collective?

5.2. Les pratiques institutionnelles du dévetoppement local36

Chaque expérience secrète son propre montage organisationnel, qui évolue au

gré des rapports internes et externes i chacune vit à sa manière la dialectique de

iiinstituant 
'et de I'institué, de l'endogène et de I'exogène, de I'ascendant et du

descendant. Ces dynamiques résistent f toute systématisation trop mécanique. Tout au

pùa, p"rt-on répérer les processus, les agencements les plus courants, avant d'analyser
quelques figures concrètes significatives.

36 c"tt" pantie srinspire de ma contribution à deux études cottectives : . Irune, ancienne (976'19n),
conduite dans l,e cadre de l,rApCA avec [e concours de ITARER de Bourgogne: tttnstitutions et pouvoir,s

dans te dévetoppenrent micro-régionaltr. Lrauire récente (1988'1989) réatisée par tIANDLP à I'a demande de

ta DATAR ,,te dèveloPpenrent tocat dans ta duréerr. Paris AlrlDLP, janv. 1990.
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5.2.'1. Les principâux types d'organisation interne

.la structure-touffe

Le développement local s'exprime par la création, la coexistence de plusieurs
organisations autonomes, faiblement coordonnées entre elles. On les rencontre le plus
souvent dans les régions qui refusent la concentration des pouvoirs, notamment dans les
nombreuses expériences montagnardes marquées par la recherche d'équilibre entre
parentèles rurales, collectivités locales, par une volonté d'autonomie face à I'Etat et aux
afflux extérieurs. ll y a tension entre une régulation démocratique dispersée et la
nécessaire concentration qu'induit la contractualisation avec les instances supérieures.
Ainsi le Champsaur, la Maurienne, le Beaufortain.

. la structure-tige

A I'inverse, une seule structure, le plus souvent de droit public (SIVOM, syndicat
mixte, district) concentre I'ensemble des fonctions, tout en acceptant des assoéiations
techniques ou sectorielles qu'elle coordonne comme autant d'instruments. on les trouve
aussi bien dans les régions à fort consensus accepté où un élu, un organisme a fait ses
preuves, que dans les zones à faible initiative, habituées à I'assistance publique.

. la structure-arbre

Formule intermédiaire, la structure arborescente résutte d'un bourgeonnement à
partir d'une association-mère. née habituellement du passage du stade informel au niveau
associatif ; elle génère des commissions qui acquièrent leur autonomie, des services qui
deviennent membres de la structure centrale, reliés entre eux par une communauté
dlorigine et de projet. Un équilibre se maintient entre le tronc commun à vocation
g6nérale et les branches, les structures spécifiques souvent plus efficaces, sollicitées par
les organismes ddpartementaux corr€spondantt, Ainsi lo Màné, les Monts ju Lvàn"âis(cf.p. 33 et 38).

5.2.2. Les rapports entre les structures

. Rapports internes

. Cette approche institutionnelle, objet de multiples organigrammes, appelle une
analyse sociologique des rapports effectiis entre ces struCtures, Le dévelôppement
ascendant doit composer avec les circuits, les modalités du développement descândant.A partir du cycle habituel de structuration du développement tocà1, on peut situer les
modes de relation:

'en amont, I'association à vocation générale, née du projet initial ou convertie à
lui, conserve une fonction d'animation, de toncertation, d'élabbration d'études et de
mise en projet.

- au centre, la structure de droit public assure la maîtrise d'ouvrage, accrédite le
projet, arbitre et choisit les programmes, conclut les contrats, dégage lei financements
et gère I'ensemble du dispositif.

' en aval, I'association devient maître d'oeuvre, peut réaliser tout ou partie des
opérations retenues, gère des services, peut faire de nouvelles propositions.
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on retrouve ici le problème maintes fois débattu des rapports entre le, pouvoir

municipai et la vie-associaiive, alourdi des rivalités entre communes, entre la défense

d'intérêts locaux ou categoriels et la promotion du développement micro-régional'

éoru"nt, les elus 
-àcceptànt le niveau associatif dans l'étape de proposition, puis

affirment leur autorité ex'clusive dans la phase d'arbitrage et d'officialisation, avant de se

,.r,rir des associations comme autant dioutils au service d'une dynamique globale qu'ils

àontrôlent ou plus simplement de leur stratégie personnelle.

Mais certaines associations refusent d'entrer dans cette logique gestionnaire et

cette rurginlliration instrumentale ; eltes veulent garder leur autonomie, leur fonction de

rappel aui sources, à la cohérence de la démarche, d'aiguillon et de force d'impulsion.

Âfl"ùo, la collaboration a mal tourné, notamment à I'occasion d'un changement de

ilj-itai pôtiùqrr locale. Et chacun de camper sur se.s positions :.l'association affirme sa

tiOÉlitg à'la créativité initiale, veut poursuivie la mobilisation sociale, alors que le syndicat

intercommunal se replie sur la gesiion de ses programmes, la réalisation de ses travaux.

L'histoire de ces opèrations esi faite de temps forts de convergence ou de divergence,

p"rri de longues périodes de cohabitation marquées avant tout par les rapports

bàrrônnef. ent-re les leaders, les permanents de ces structures (cf. ci-après).

Ce rapport entre structures locales de droit public et modes associatifs se croise

généralement avec les relations entre organismes sectoriels et organisation globale

i"irùoiiàrr. La phase de structuration portJ évidemment la marque de la phase initiale.

nin"i qu'on I'a déjà relevé (p.30), la première vague d'expériences de développement

local est née des group.r.nis de vulgarisation agricole s'ouvrant à I'aménagement ru,r,a\
-là-relais 

a été pri-s ensuite par les nouveaux acteurs de I'animation sociale et culturelle,

.niin-pui les inliiatives créairices d'emplois. Le g.roupe fondateur essaie de conserver la

maitriàe de la dynamique qu'il a suscitée ; mais il lui faut s'ouvrir à d'autres catégories et

à leurs préoccupations, déborder rapidement sgs objectifs sectoriels, prendre dqt
initiatives, engager des moyens, ce qui suscite le9 réticences, voire I'opposition de

i;ôrguniiàiion 
-dèpartementaie de référence qui hésite à sortir de son champ de

.ànipet.n"r.. Aihsi telle Chambre d'Agriculture,..telle fédération départementale se

àèir?rg"g. de I'action qu'elle a d'abord favorisée : elle réserve ses crédits et ses agents à

iài-àËtions spécifiqr.i; elle ne veut pas s'immiscer dans les affaires des élus ni

rt"gfùài dani t'imprécision d'une démaiche globale qui risque de lui échapper ou de

gêner sa stratégie.

La structure centrale qui pilote I'expérience doit sans cesse rappeler la cohérence

du projet, la dimension globale de la démaiche à des structures constamment sollicitées
pàr- feïË tendances Jectoriell"s dominantes. Les temps forl,s d'expression -d'un
bonr.nrrs, d'affirmation d'identité commune face aux défis qu'affronte la petite régiql
font place aux pratiques habituelles de fonctionnement, où chacun "reprend ses billes"'
où ressurgissent les intérêts catégoriels, les rivalités locales. De même, les liens se

d'lstendeni entre la structure-mère ét les filiales qu'elle a créées, vite entrainées par leur

logique propre, aspirées par les organisations départementales correspondantes. Combien

OJ Oynamiques de développemenf global qui avaient connu des débuts prometteurs ont

ainsi éclaté en des actions sectorielles souvent fécondes en leur domaine, mais qui ont
perdu leur aspect global et leur contrôle territorial ? Le développement local est une lutte

à contre-courant ôui doit sans cesse ressouder des forces centrifuges, relocaliser des

peispectives cloisonnées et extraverties, faire émerger une synergie dans la diversité, la

rivalité des structures.

. Structures internes, structures externes

On distingue couramment les structures qui travaillent dans le développement

local et celles quioeuurent pour le développement local. Les actions de développement
ascendant sont obligées de bomposer avec les structures et les procédures de I'appareil

èiàUfi. On a déjà Situé I'assouplissement progressif des directives de I'Etat et leur

prudente ouvertùre à I'expressiôn des forces iocales : quel écart entre la rigidité, la
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méfiance des premiers SPAR ou PAR et la souplesse des chartes intercommunales et des
contrats de pays ! L'administration centrale a évolué de la tutelle au partenariat, à
I'incitation ; mais les comportements courants entrent lentement dans cette mutation.

Depuis 1975 et surtout depuis 1983, les structures micro-régionales sont
surtout influencées par les politiques des Conseils régionaux et généraux. Dans la moitié
environ des régions et des départements, les lois de décentralisation n'ont pas changé
fondamentalement les rapports entre les collectivités locales et les instances supérieures
: les modalités, les concours financiers de la région et/ou du département s'ajoutent ou
se substituent aux aides nationales, sans changer les habitudes d'assistance ou de
clientélisme. Ailleurs, les conseils régionaux et/ou généraux orientent les structurations :

les uns reproduisent les comportements de I'administration centrale avec d'autant plus
de contraintes qu'ils sont proches des espaces électoraux et peu ouverts à des
perspectives de développement ; d'autres quadrillent leur territoire, financent des
animateurs rattachés au Conseil Général ou à son agence de développement ; d'autres
enfin contribuent au fonctionnement des structures locales, leur proposent des modalités
contractuelles sans leur imposer leur tutelle.

Les organismes de développement local ont le plus souvent des rapports faibles
ou difficiles avec les Chambres consulaires, dont ils contestent les pratiques sectorielles
et traditionnelles, parfois les visées hégémoniques. Certaines compagnies consulaires,
qui avaient joué un rôle initiateur avant 1975, se sont ensuite repliées sur leurs actions
spécifiques quand la crise économique est survenue. Assez souvent, chaque Chambre a
ses découpages territoriaux, ses antennes locales, à côté des structures de
développement qu'elle ignore ; parfois des relations personnelles s'instaurent entre élus,
permanents à I'occasion de commissions de travail. Les échanges sont plus réguliers
avec les Comités d'Expansion là où ils existent, le plus souvent à I'ombre du Conseil
Général : dans tel département de I'Ouest, le Comité départemental ne laisse guère
d'autonomie aux Comités locaux ; dans tel autre, la collaboration est plus souple mais
peut-être moins efficace. Ces relations entre structures locales et appareils
départementaux ou régionaux varient grandement dans I'espace et dans le temps. selon
les majorités politiques et les attentes des systèmes sociaux.

Depuis quelques années, les expériences rurales ne manquent pas de structures
extérieures d'appui : organismes de formation et d'animation, bureaux d'étude et de
conseil, etc ... De manière simplifiée, ces services peuvent déclencher une démarche
descendante quand ils choisissent un terrain pour réaliser leurs interventions, ou au
contraire enrichir une démarche ascendante quand ils répondent à des demandes locales.
De multiples croisements existent entre apports externes et logiques internes : un
encadrement lourd et prolongé étouffe une dynamique sociale, qui risque de s'étioler si
elle n'est pas confortée, questionnée par des organismes extérieurs d'appui. Toute
expérience de développement est un équilibre instable entre savoir, vouloir et pouvoir : le
savoir seul, ce sont des dossiers coûteux qui dorment dans les tiroirs ; le pouvoir seul,
c'est la gestion des affaires courantes ou la domination de quelques privilèges ; le vouloir
seul, c'est la générosité ou l'élan sans lendemain.

5.3. La structuration des acteurs

La conduite des actions de développement relève d'un nombre restreint
d'acteurs, à la jonction des institutions de la société globale et des forces des sociétés
locales (cf. chap. 3). ll faudrait compléter I'approche institutionnelle par une analyse
sociométrique de chacune des expériences, pour saisir I'implication, les relations des
acteurs et de leurs réseaux ; elles varient selon les phases du processus, les modes de
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fonctionnement des structures, leurs positions dans les enjeux locaux et régionaux.

Globalement. on peut discerner plusieurs niveaux d'acteurs animant le dispositif

institutionnel.

5.3.1. Le noyau des dirigeants et des permanents

Les rapports entre les principaux dirigeants et les agents de développement sont

au coeur de la'stru;iuration. Càile-ci's'effectue le plus souvent autour d'une personnalité

pôlùùr. : leader iniàimer de la phase initiale qui est légitimé par un succès électoral, élu

Fiiiiil. qui passe de la gestion traditionnelte à I'animation du développement,
i".pon".ulà prôtessionnel ou slocio-culturel qui élargit son champ d'action et acquiert une

autbrité morale ,r"ônnur. Le leader peut vouloir diriger seul, en bénéficiant de plusieurs

services internes et externes dont il contrôle les rapports. Le plus souvent, il s'entoure

d'un groupe restreint d'adjoints qui le relaient, de responsables sectoriels associés

àir."tËr.nt au pilotage de l"opération : au président de la structure centrale les relations

avec les instances- iupérieuràs politiques, la négociation des grands dossiers, à ses

adjoints et aux présidànts de commissions la gèstion des affaires et les démarches

sectorielles.

Le couple dirigeants-agents de développement détermine le fonctionnement du

dispositif. Cela varie sélon le nombre, le statut des agents et le type.de relations qu'ils

entretiennent avec les responsables. Beaucoup de structures n'ont qu'un seul animateur

à tàrpr complet ou partiei : comptent alors les relations personnelles entre celui-ci et les

priÀàiô"r" dirigeanti. D'autres disposent d'gqen1s. mis à leur disposition par un

brganisme exteine : ils sont généralement plus liés à leur structure de rattachement qu'à

ùoiganisation locate. C'est 
-un critère indéniable de réussite que la capacité d'une

oôàni.àtion de Oéveloppement à financer et à employer entièrement un animateur de

dé-veloppement capabË de coordonner des agents sectoriels pouvant relever de

structures et des ressources diverses.

Longtemps, I'animateur de développement a été un "missionnaire", un militant

doublé d'uÀ ge'stionnaire, ayant des reiations complexes avec "son équipe de

irrpongUles',.-Ainsi qu'on I'a déjà remarqué, beaucoup se sont ouverts à I'animation

giobale ou I'ont conçue comme une dimension complémentaire dans leur fonction

Ërincipate de vulgariiation agricole, d'aménagernent rural, d'animation sociale et

tulturelle ou de formation. Depuis le soutien récent apporté aux actions de

développement, on assiste à I'affirmation et à la diversification des "métiers du

dévelobbement local". Une étude du CRIDEL3T distingue :' 
. les métiers de I'animation globale : animateurs de pays ou agents polyvalents

qui interviennent à tous les niveaui, et peuvent remplacer leur employeur ; chargés

d'étude plus dépendants du donneur d'ordre,
. les métiers de développement des ressources humaines : conseillers en

formation, tecnnicien. d" l'arploi,'mais aussi animateurs sociaux et culturels relevant de

structures d'aPPui,
. les métiers du développement technologique : assistants techniques des pays

d'accueil, du commerce ou 
-de 

I'artisanat, Conseillers agricoles, etc... dépendant

d' organismes extérieurs,- . les métiers de I'aménagement, de I'urbanisme et du financement. La plupart

des structures de développement confient à un même animateur polyvalent qes

àùigrente. fonctions ; mais' la professionnalisation s'accentue dès qu'augmentent les

ressources, les compétences accordées, les formations adaptées. L'organisation rurale se

37 cRIofL, Les nétiers du dévetoppenrent économique tocat. Paris CRIDEL, oct. 1989, 29 p'
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rapproche ainsi du modèle urbain, des services spécialisés d'une ville moyenne, d'une
agence d'agglomération, avec les changements relationnels qui en résuttent.

5.3.2. Le cercle des adhérents

Autour du leader et de ce noyau, se retrouvent ceux qui adhèrent globalement
au projet, participent aux principales réunions, aux assemblées générales, aux temps
forts "quand il faut être là". S'y côtoient les élus locaux, les responsables socio-
professionnels et associatifs, les techniciens sectoriels, les permanents des organisations
et des services. Tous ces adhérents sont impliqués à des degrés et pour àes motifs
divers ; mais ils sont la force mobilisable sur laquelte on peut compter, qu'il convient de
maintenir en haleine par des rencontres, des actions significatives. Disposer d'un réseau
fidèle d'une centaine de rnembres est une bonne référence pour une zone de 1O 000 à
20 00O habitants.

Cette force régulière peut rapidement se grossir dès que la petite région connait
une menace ou perçoit une opportunité : la structure centrale est alors le point de
ralliement et de recours, I'instance de relance et de mobitisation populaire, sans retrouver
cependant les vastes audiences de la phase initiale. A I'inverse, elte peut décroître quand
les résultats escomptés tardent à se concrétiser, quand les procédures et les intrigues
obscurcissent.le jeu ou que le noyau dirigeant retient les informations. Plus encore que
dans la période initiale, ce sont les couches moyennes de la recomposition sociale ruàle
qui fournissent I'essentiel des adhérents : catégories intermédiaires des salariés urbains,
travailleurs sociaux, enseignants, techniciens de I'aménagement, de la vie économique,
retraités, tous ces groupes qui portent les attentes et les innovations urbaines, tout en
recherchant I'enracinement et le pouvoir rural. Les rejoignent les petits entrepreneurs et
artisans qui veulent trouver un environnement dynamique pour leurs unités, les
agriculteurs qui ont acquis assez de réussite pour s'ouvrir à d'autres problèmes sans être
entraînés dans I'engrenage du modèle et des appareils productivistes.

Souvent, I'expérience a suscité assez d'audience et de valeur symbolique pour
attirer les intérêts, cristalliser les désirs de militants venant d'horizons divers, 

'poui 
se

gagner la complicité de personnes influentes, au risque de supptanter les porteurs
habituels du projet. Certaines expériences à forte mobilisation ont ainsi été étoufiées par
des vagues de contestataires et de leurs rêves, ne laissant derrière eltes qu'un tiisu
social écrasé et amer. A tous les stades de leur évolution, ces structures connaissent les
rapports conflictuels ou consensuels entre forces internes éprises d'autonomie au risque
de la fermeture et forces externes volontiers dominatrices. Elles connaissent des temps
forts de relance et des moments de scepticisme, des jours de fête, d'ouverture à
I'extérieur et des saisons monotones où s'essoufflent les forces raréfiées, où murissent
discrètement les nouvelles avancées.



77

5.3.3. Les forces de résistance et d'opposition

Celles-ci sont encore plus difficiles à identifier que les groupes moteurs. La

phase fondatrice consensuelle, parfois unanimiste, avait occulté les divergences

â;iniérets, d'opinions, d'appartenances pour mobiliser toutes les énergies. Ouand le
mouvement devient organisation, chaque groupe reprend ses positions, essaie de capter

la dynamique nouvellJou au mieux de siy adapter. La technicité des procédures, les

alliances et les compromis qui s'ébauchent opèrent une sélection entre les "réalistes" et

les "idéalistes", enire les gestionnaires et les militants radicaux. Une expérience de

d&eloppement local est ui excellent révélateur des rapports sociaux. Les élus, les

i6po"!âUles socio-professionnels se déterminent en fonction des options politiques du

giàLpe dirigeant et de ce qu'ils en attendent. Un projet inédit, une.. manière nouvelle

à'abàrder ies problèmes locaux suscitent la réserve et souvent I'hostilité des élus

traOiiionnels, qui craignent de perdre leur autorité, d'être entraînés dans les rouages de

lintercommunàlité ei oe ses dépenses, dans les relations contractuelles et leurs

méthodes technocratiques.

Face à la structure de développement, toutes les attitudes existent et ne cessent

d'évoluer, de I'opposition absolue héiiisée de principes, à I'attentisme, la force d'inertie,
I'adhésion formeile. un élu est avant tout le porte-parole d'une commune, d'une
oiginisation : il défend d'abord le socle de sa légitimité, et n'adhère à une structure plus

tarle que dans ta mesure où elle conforte sa base locale. L'esprit de pays n'évacue pas

l;eiprii de clocher, ni l'approche globale les intérêts catégoriels. Ce repli sur des bases

primaires explique de nombreuseJ réticences et oppositions, quand la structure centrale

iemble vouloir tout contrôler ou, à I'inverse, quand elle démontre son inefficacité.
eu'une menace grave pèse sur la zone, les clivages habituels s'estompent
provisoirement ; Qué surviennent une campagne électorale, une opportunité importante
pour telle commune, les conflits se ravivent ; entre temps, se succèdent et se combinent
iouter les formes de résistance larvée, d'opposition à tel ou tel aspect précis de

t'ôrganisation. Une réussite indéniable, un grave obstacle surmonté la conforte, alors
qu'In échec ou des hésitations revigorent les forces centrifuges. A c9s structures de

développement local, s'applique la définition que F. Perroux donnait des institutions :

'des a'rmistices dans tes iittes, des règles du jeu un temps coagulées, rssues de conflits
présents, préparant des conflits futurs ... Ettes peuvent être saisies aussi comme des

'organisa-tiàns 
assez durables en vue d'une finatité sociale, comme-la mise au service du

prAet dominant d'une société, de moyens matériels et d'activités"38 .

5.3.4. La participation PoPulaire

Les expériences de développernent ascendant s'emploient à maintenir, à raviver

la participation de la population, que les directives de développemetq plus descendant

n'ont cessé de sollicit'er. Oepuis longtemps, les travaux d'A. Meister3e ont analysé les

ressorts et les limites des différentes formes de participation populaire au développement
rural, en particulier dans te Tiers-Monde : la participation spontanée ou volontaire des

origines ie refroidit rapidement en participation fonctionnelle, encadrée Pa( des

médiations sectorielles qui dénaturent la dynamique globale. Le lancement du

mouvement avait atteint souvent une fraction importante de la population, qui y mêlait
ses groupes et ses attentes les plus variées, Beaucoup y sont venus par curiosité, par

symàatnie pour ces modes nouveaux qui peuvent leur être bénéfiques, pour se sentir
intégrés dans une identité, un refus commun du déclin. Puis, les réunions et les

comïrissions spécialisées, les langages et les approches techniques ont tôt fait de

décanter la participation populaire 
-; les habitants s'en remettent aux élus, aux

responsables, aux spécialistes que I'on jugera selon les résultats acquis. On remarque

19 pennqJx (F.), La coexistence pacifique, tome I P.4, Paris PUF 1959'
39 ;;i;-;; Ëiii.rti"r-ixeliren'tr.l, 'p"iticipatiàn, ânimation et dévetoppennnt-_ Paris Anthropos, 1969,

382 p. - reisren (4.), La participatibn pour te dévetoppennnt. Paris Ed. ouvr.,19T7' 176 9.
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surtout I'absence ou le départ de quelques catégories sociales :

. les catégories rurales traditonnelles, petits agriculteurs, artisans-commerçants
retraités, qui manquent de moyens et de savoirs, restent attachés à I'horizon quoiidien
de leur village et de leurs relations familiales, ne peuvent se projeter dans I'avenir ;. les ouvriers et les petits salariés attachés à leurs appartenances verticales,
souvent faiblement intégrés dans la vie locale, condannés à la mobilité et aux
dépendances externes ;

. les chefs d'entreprise, les agriculteurs modernisés qui ont leurs affaires, leurs
réseaux d'influence, leur espace socio-économique propre ; ils n'entendent pas perdre de
temps dans ces réunions, ces "palabres" sans intérêt pour eux.

Dans la plupart des expériences analysées, un certain intérêt populaire se
maintient comme une braise, souvenir de la chaleur des débuts et réserve potentielte,
capable de se raviver quand se lève à nouveau te vent de la tempête ou' d'un élan
ressurgi. Ainsi la structuration d'une dynamique locale ascendante demeure toujours
fragile, sans cesse à repenser et jamais totalement épuisée.

5.4. Un fonctionnement complexe et souple

Une brève analyse de deux expériences significatives illustre ce jeu complexe et
mouvant de forces, d'acteurs, de structures, qui évolue au gré des conjonctures et des
formulations successives du projet qu'ils se donnent.

5.4.1 . Les Monts du Lyonnais ao

On a déjà cité (p.33) cette petite région de moyenne montagne aux frontières
des départements du Rhône et de la Loire : 32 500 habitants (1982) én a0 communes,
une économie fondée sur la polyculture-élevage et des industries traditionnelles, une
zone à forte identité et pratiques consensuelles inspirées par le catholiscime social.

Une structuration évolutive

- L'effervescence associative

Le Centre Culturel des Monts du Lyonnais nait en mars 1969, dans le
bouillonnement social et culturel des lendemains de Mai 1968, dans une petite région
ébranlée dans ses fondements et sa cohésion, qui voit s'effacer ses repères habitùels,
apparaître de nouveaux groupes et modèles, menaces ou chances pour I'identité et
I'unité du pays. Le CCML résulte de I'alliance :

. _. de jeunes ménages agricoles, issus de la JAC et des Maisons Familiales,
entrainés par des techniciens et moniteurs, tous militants de la modernité et de la
promotion collective ;

.. de responsables et membres actifs d'associations, de services sociaux,
d'enseignants voulant surmonter le clivage chrétiens/laiques, pour promouvoir une
culture populaire donnant sens à la mémoire et à I'imagination coltectives ;

4.0 cottttt (P.), Ltinitiative cottective des tlonts du Lyonnais o.c. - pEcAz (0.), Les facteurs cutturets
du dével,oppement rurat. o.c.
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. d'un noyau central composé d'un technicien agricole épris de pédagogie, d'un
jeune animateur du pays et d'un chercheur impliqué dans cette mouvance. Ouant aux
'élus. leur attitude semtite plus effacée, faite de curiosité, d'attentisme et de sympathie
envers ces forces nouvelles qui revigorent le pays sans menacer encore leurs pouvoirs.

La CCML se définit comme un "CETA d'associations", un réseau d'appui qui

épaule les associations, leur assure des services précis et met en place des activités
nbuvelles. C'est une association 1901 composée de plusieurs centaines de membres

individuels, avant tout des cadres moyens, enseignants, travailleurs sociaux,
responsables agricoles ; its sont répartis en plusieurs groupes géogralhiques et
thématiques aui réunions très suivies. Un conseil d'administration de 28 membres

conduit ia structure, tandis qu'un conseil consultatif regroupe les élus, les délégués.des

syndicats et des établissements d'enseignement. Le.CCML mobilise toute la région dans

l'élaboration d'un "PAR paraltèle" face à un "PAR trahison" parachuté.

- L'organisation intercommunale.

A partir de 1975, le CCML connaît I'essouflement, les difficultés financières. Le

rorugmeni glisse du pouvoir associatif d'animation en pouvoir municipal-de gestion : "le
CCML entre dans les mairies et les élus dans le CCML". Les objectifs du PAR sont
mànnayés par des contrats de pays qui entraînent la formation de trois SIVOM

cantonâux âux objectifs variables selon les leaders et les situations locales. En 1978, la

commission cnargée du suivi du PAR fait place au Syndicat intercommunal pour

iàmenagement ,i'es Monts du Lyonnais (SIMOLY). Son activité initiale s'élargit
rapidemént à d'importantes opérations économiques et immobilières ; il est devenu le

support institutionnel des Monts du Lyonnais, êo relation étroite avec le CCML.

- En recherche d'équilibre.

Le mouvement des Monts du Lyonnais poursuit sa démarche, dans une

recherche d'équilibre:
. entre les aspirations initiales plutôt sociales, culturelles et les demandes

récentes avant tout économiques ;

. entre les structures de pouvoir : le pouvoir des élus (SIVOM, SIMOLY), le
pouvoir associatif (CCML et associations), le pouvoir économique organisé de manière

sectorielle à un autre niveau ;

. entre les cantons organisés : le canton de Chazelles qui tente de retrouver une
nouvelle croissance mais appartient au département de la Loire, le canton de St-Laurent
qui semble tout attirer vers lui, le canton de St-Symphorien au rôle central et régulateur.

Organisation des llonts du Lyomais

SI',IOLY

slvoil sI
l:..voil slvotl Centre Socio. CSC CSC

Cutt.
CPE

Agric. Artisans Tourisme



80

Une organisation complexe

Les acteurs principaux du mouvement distinguent le "structurant" (SIMOLY,
SIVOM) et le "palpitant" (CCML, associations). Le CCML, devenu le Centre de
Coordination des Monts du Lyonnais, est une structure complexe qui réunit plusieurs
collèges autour d'un même projet, dans un dispositif qui combine appartenances
territoriales et engagements sociaux.

- dans chacun des trois cantons, les adhérents et les usagers participent à
f'animation du secteur, par la gestion d'un Centre socio-culturel qui assure diverses
activités au bénéfice des nombreuses associations, en liaison étroite avec le SIVOM et en
contrat avec le CCML.

- au niveau micro-régional, le CCML regroupe les délégués des trois centres
cantonaux en trois commissions (sociale, culturelle, écônomique) ; ces représentants
détiennent les 2/3 des sièges à I'assemblée générale. La structure centrale assure la
gestion administrative de I'ensemble, la coordination du développement social,
I'animation des services communs, la promotion des Monts du Lyonnais. La commission
économique du CCML est devenue en 1985 le Comité de promotion économique (CpE)
qui rassemble le Comité de Développement agricole et ptusieurs associations
commerciales, artisanales, industrielles, touristiques ; seuls, les syndicats ouvriers en
sont absents.

Le CCML s'élargit à un second collège qui réunit les membres de droit: SlMOLy,
SIVOM, Conseil Général, MSA ... Enfin sont membres associés les Chambres consulaires
et les administrations. L'assemblée élit un Conseil d'administration des 29 membres (19
membres actifs + 10 membres de droit). ll y a recherche d'équilibre entre les élus et les
délégués associatifs, entre le niveau cantonal à l'écoute des besoins précis de la
population et l'échelon micro-régional qui doit avoir une vue globale des programmes à
élaborer et des moyens à mettre en oeuvre.

Devant la contestation de certains élus et la fragilité de leur statut, les principaux
permanents du CCML ont fondé, en mai 1988, le "Scop des Monts du Lyonnar.s" dont
I'objet est "la conception, I'organisation, la coordination, ta diffusion et la mise en
marché des productions des professionnels du développement économigue et social et
de toutes activités complémentaires". Le Scop devient I'employeur des salariés du CCML
et des Centres sociaux cantonaux, le principal prestataire de services du CCML. Cette
novation marque le passage d'un mode interpersonnel affectif à une relation
contractuelle, de la subvention à la convention généralisée entre tous les partenaires.
Plus simplement, le mouvement des Monts du Lyonnais repose sur la collaboration fidèle
entre les principaux permanents, le noyau partiellement renouvelé des fondateurs et la
complicité de plusieurs élus et dirigeants associatifs.

5.4.2. Le Mené arborescent4l

La trajectoire des Monts du Lyonnais combine I'approche par appartenances
géographiques et par secteurs socio-professionnels ; celle du Mené lui est'comparable,
mais repose principalement sur le jeu des forces centripètes et centrifuges, sur la
dialectique du global et du sectoriel.

41 gruet (J.), Pays du lilené, croissance du l,ieu hâbité
pays qui se prend en main. CEtl 1985, 119 p.

Rennes DHEPS,- HOUEE (P.) et a[ii. .Le Hené, un
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La structuration initiate polyvalente ( I 965''l 969)

Le Mené est donc une petite région relativement pauvre et enclavée de la

sretagne intérieurel àrir.-réveillà brusquJment en 1965, provoquée par la restitution

des réiultats d'uné'eÀquête-participation iéatisée par un sociologue et des jeunes d.u-pays

t.r p.àôi. Les réunioni corrrnaies, qui obtiennent un vif succès populaire, s'achèvent

àâi râ io*àtion oe gioup"s tôcaux de dévetoppement touiours.p.résidés par les maires. si

ia ptupart de ces ôrËrJ,i" n'ont guère fonctionné faute de méthode et d'obiectif précis,

leurs membres seietiôuu"nt d'eirblée au niveau micro-régional. Le Comité d'Expansion

du Mené (CEM), qri Ààit de la fédération de ces entités locales, a 'un rôle d'étude'

à;incitation, de tàitirn des initiatives locales, de coordination entre les collectivités

locales et /es 
"âôiàirt 

économigues de la région, de liaison avec les services

départementaux et nationaux intéressés'.

Le CEM répartit tous ses membres en trois commissions correspondant aux trois

grands u*iJ O" sôn projet : agriculture, artisanat-commerce et industrie, tourisme et

àni..,.'àtion ; s'y aiolt.ionl en t dzo les commissions sociale et socio-culturelle. La ieune
structure sans modèle de référence vit une tension entre les "forces vives" qui

àntretiennent la réiÈxion collective et les élus qui ont le pouvoir, les relations et les

seules ,rr"orr".. disponibles. La population a apporté son soutien massif à cette

démarche inédite, Oàni un mélange be'sympathie et de curiosité. Beaucoup ont cru à la

,àtution-riracle, à la "manne" go-uvernementale ; les études étant plus nombreuses que

r.JiËEirliàir iàn'gibrrt, le reftuxl'opère rapidement sans tarir un certain courant d'espoir.

Le CEM atteint à..énii"lr"ment 
'de jeunes exploitants, artisans-commerçants, chefs

à;entreprise vivement intéressés pa; ce style moderniste qui correspond à leurs

preoccùpations, mais aussi les "intellectuels du pays", enseignants, étudiants,

[.irundnts d,orgânisations soucieux de promotion_sociale et d'ouverture. La quasi-

iotrtité des maire-i, entraînés par quelques leaders inftuents, apportent leur caution à un

,",.'àuu.-"nt qu'ils'siemploieni à contenir. Une trentaine d'élus et de responsables de

commissions constituenï le noyau fondateur qui résistera à toutes les déceptions et

divisions. euanl aux administrations et organisations départementales, leur

comportement est fait de bienveillance envers une région marginal.e qui secoue sa.

passivité, Oe scepiicimr et de méfiance face à cette démarche insolite et globale qui

bouscule leurs pratiques cloisonnées.

Le temps des différenciations (1969-1975)

En 1969, la caution et les aides de la Rénovation Rurale arrivent opportunément
pour revigorer la Àouu.r.nt. Le CEM sort de sa marginalité,.devient un partenaire

iréquenté-par les instances départementales, accroit le nombre de ses permanents, ses

ààdj.itgr 'd'animation et d'exôertise. Dans ses assemblées générales, il reprécise ses

objectifs, ses statuts et renouvelle son équipe dirigeante, en s'ouvrant largement aux

..i"r6 socio-professionnels et à leurs préoccupations sectorielles. Son conseil

d'administration comPrend :

. 19 membrri O. droit : maires, conseillers généraux, parlementaires du Mené,

. 13 représentants des structures et commissions mises en place par le CEM,

. 1O rebrésentants des organisations départementales associées au Mené.

Les services administratifs y sont invités à titre consultatif.

Un partage des rôles s'opère entre les élus qui doivent moderniser le cadre de vie

par la coordinatiàn des équipements collectifs, un aménagement rationnel du Mené, et

àes délégués socio-professionnels soucieux de développer les activités économiques

avec le concours des services départementaux. Quant aux actions sociales et culturelles,

àfiàr ront acceptées dans la mesure où "elles ne coûtent pas cher" et autant que durent

les subventions ; mais le temps de I'animation pour susciter la participation populaire est
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révolu. Stimulés par les mespres d'aménagement rural, les élus s'organisent : en 1g69,
nait le SIVOM du Mené Nord'(13 communes), en 1972 celui du cantôn de Merdrignac (g
communes), I'un et I'autre en étroite collaboration autour du CEM. Les commisions
mieux épaulées augmentent les sessions de formation, passent de la phase exploratoire à
l'élaboration de dossiers opérationnels. Certaines se transforment en associations
autonomes : ainsi en 1971, la Commission artisanat-commerce donne naissance à
I'Association des Artisans et Commerçants du Mené (AACM) qui va à son tour
bourgeonner en plusieurs filiales (Centre de Gestion, groupements d'achat, Union
Commerciale du Mené). La commission agricole se heurte au quadriltage de la Chambre
d'Agriculture et devra attendre le contrat de pays pour devenii le Comité de
Développement Agricole (1979). La commission Tourisme-Animation, Action Sociale,
Action socio-culturelle mènent diverses actions, sans trouver l'appui suffisant pour se
structurer ; mais leurs efforts se prolongeront dans la phase suivante.

Devant cette différenciation accrue, le CEM maintient sa volonté de cohérence,
son discours sur le développement global, mais semble devenir un service "para-
administratif" condamné à rechercher des contrats d'études pour survivre. C'est un
organe d'observation d'analyse et de concertation qui permet aux principaux élus et
responsables socio-professionnels de se rencontrer, d'obtenir des informations et des
aides qu'ils ne pourraient obtenir isolément. Le CEM s'épuise à vouloir conduire un
développement global et endogène, tandis que les écarts se creusent entre les
communes, entre les acteurs qui ont pris "le train du progrès" et ceux qui "suivent le
mouvement", alors que le Mené est de plus en plus tributaire de décisions externes qui
lui échappent. Pourquoi maintenir encore un organisme central, quand des structures
spécialisées intègrent le Mené à I'ensemble régional ?

La recherche d'un équilibre (lg7S- ....)

En juillet 19_74, les principaux fondateurs décident de réaffirmer la globalité de
leur démarche : le CEM renouvelle son bureau, obtient du préfet la mise à l;étude d'un
PAR promis depuis 1970. Celui-ci s'élabore dans une coltaboration difficile mais féconde
entre les services administratifs qui entendent conduire I'opération, dispensent les crédits
et les organisations du Mené qui veulent faire reconnaître enfin la validité et la cohérence
de leur projet. La "bataille du PAR" (1975-1978) mobilise plusieurs centaines de
participants dans les commissions de travail où le Mené refait son unité, en des temps
forts de réflexion et de formation. L'approbation du PAR à I'unanimité des 2G communàs
marque la reconnaissance officielle du Mené et constitue un point de non retour dans sa
dynamique.

D'autres temps forts viennent ensuite conforter, affiner ce projet global : le
contrat de pays (1979), la Charte intercommunale (1984), la préparaiion Ou 9è et du
10è Plan, le contrat de pays d'accueil (1986). Le CEM suscite alors de nouveaux groupes
de travail ou services ; il s'approprie rapidement les innovations proposées par I ftat, ta
Région : ainsi le Comité local de I'emploi (1992), le Centie de Cooidination et
d'initiatives sociales (1983), le Pays d'accueil (1987), la Commission locale de I'Habitat
(1987).

Les structures d'un développement intégré

L'organisation actuelle du Mené a la complexité d'une dynamique qui n'a cessé
de s'adapter depuis 25 ans, d'un maillage de services et de relations où t'oiganigramme
traduit mal le jeu mouvant de forces, d'alliances et de conflits au sein d'un eÀsemible que
personne n'oserait rompre. ll est aisé de distinguer :
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Les structures de droit Public

- les 2 SIVOM élargissent leurs compétences au domaine économique, se

renouveltent au gré des électiôns municipales, sont marqués par.l'influence de quelques

leaders, I'acuitd variable des clivages politiques, la nature des rapports entre !.t
communes. L'un des SIVOM s'insciit dans le cadre cantonal, I'autre regroupe des

communes retevant de trois cantons différents. Trois communes appartiennent en outre

à des SIVOM extérieurs au Mené ;

- Le Syndicat mixte du Mené a été créé en juin 1979, dans la suite du PAR et en

vue d'un contrat de pays. ll s'est doté des attributions les plus larges, pour devenir 'la
structure officielte de ieprésentation, de négociation et de réalisation du Mené, dans

I'effort de dévetoppement global qu'il poursuit depuis 1965" (statuts art.2l. Ouvert à
toutes les communes du tvtené (16 en 1980,21 en 1990), il est administré par un

conseil syndical composé d'un délégué par commune et d'un délégué supplémentaire par

tranche de 1 000 habitants. ll est le partenaire public du Département, de la Région, de

I'Etat pour tous les documents de planification et les procédures contractuelles.

Les structures de droit Privé

L'AACM est une association qui dispose d'une quinzaine de perrnanents ; ses

filiales (groupements d'achat, Union Commerciale du Mené) ont des activités qui

débordent targement le Mené. Depuis 1988, I'AACM est rattachée au réseau des IGAM,
et a considéàblement élargi son audience, mais tend à s'éloigner du Mené et de sa

démarche globale tout en maintenant sa relation.

Le Comité de Dévetoppement Agricole (CDA) fondé en 1979, s'inscrit dans la
recherche d'une agriculture diversifiée, plus autonome et cohérente; il conduit des
actions de formàtion, parfois avec le concours des organisations agricoles
départementales. La faiblesse de ses moyens et sa visée de développement global le
rendent proche du CEM, dont il est la Commission Agricole.

D'autres structures, n'ayant pas encore d'autonornie juridique, fonctionnent
comme des services pris en charge par le CEM. Ainsi le Mené a refusé de faire du pays

d'accueil une opération séparée, mais le volet touristique de son développement intégré,
tout en répondant aux critères requis. ll en va pareillement pour le Comité local pour

I'Emploi, l; Centre de Support technique bénéfice des associations, le Centre de

Coordination et d'lnitiatives sociales, le Comité local de I'habitat.

Le CEM demeure la cellule-mère qui suscite des initiatives appelées à prendre

leur autonomie, I'organisation polyvalente assurant des services communs ou de
suppléance. ll se définit comme le carrefour de la rencontre et du débat, où chaque
groupe peut s'exprimer librement, la source de I'information et de la créativité, le support
àe réflexion et de prévision où le Mené élabore sa démarche. Pour cela, son conseil réunit
quatre collèges :

. 7 élus représentant les communes et SIVOM

. 7 délégués des organisations économiques oeuvrant dans le Mené

. 7 délégués des associations culturelles, sociales, sportives

. 4 représentants des personnes physiques militant pour le Mené. ll n'existe pas

de coupure entre les deux structures principales : Syndicat Mixte et CEM ont le même
noyau dirigeant, tiennent le plus souvent des réunions communes au risque de se

confondre et de se replier. va-t-on vers une seule communauté de communes ou un
Conseit de Pays, à I'image des assemblées régionales ? Le fonctionnement du Mené
repose sur un réseau dà responsables qui ont appris à travailler ensemble dans la
diversité de leurs options et intérêts : comment s'amorce la relève de cette génération ?
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LES STRUCTURES DU MENÉ
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Très contrastées dans leurs origines, les formes d'organisation descendantes et
ascendantes le seront-elles encore auta-nt dans leur mise en oeuvre ? Les structurations
induites par les pouvoirs publics et leurs alliés conservent une certaine rigueur et

"oÀepn"à 
qui lés rappro'chent des rouages administratifs dont elles demeurent

iributaires : malgré tes âisouplissements suciessifs et les concessions faites aux élus,

à'est le pouvoir éentà qui fiie les règles du ieu, les procédures et les moyen: .::,.1_ti",l-t;

c'est lui qui peut à tout moment suspendre ou modifier l'action. Les organisations de

type ascenàani n'ont ni la même ratioàalité, ni la même connivence ; elles tirent moins

léur force d'un statut reconnu que de leurs enracinements et de leur capacité

mobilisatrice. Les 
-pi.riCr". 

s'inscrivent dans un dispositif préé-tabli ayant .ses règles
propres, dans un dEcoupage administratif doublé d'un espace politique bien balisé ; les

secondes doivent r" toi'gri elles-mêmes les outils qui respectent leur démarche, faire

érogà, un territoire d; développement, à partir d'emboitements et d'emprunts
multiiles. Les unes s'organisent autour d'une structure, les autres autour d'un projet :

entre'ces deux pôles, nelesse de se construire le développement local.
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La mise en relation d'acteurs multiples et différents, des institutions les ptus
reconnues aux groupes les plus informels, suscite la mise en oeuvre de stratégies,'où
chacun fait prévaloir ses propositions et ses critères, déploie des moyens d'information,
de persuasion et d'alliance pour faire aboutir ses objectifs. Des ajustements se
cherchent, s'établissent entre plusieurs composantes entremêlées : entre I'endogène et
I'exogène, entre le territorial et le sectoriel, entre le court, le moyen et le long terme.
Tous ces éléments plus ou moins opposés ou complémentaires tendent à se déc1nter, à
se réguler au plan interne entre les différents acteurs locaux, au plan externe entre les
ressources, les attentes locales et les orientations et contraintes des niveaux de la
société globale.

Dans cette organisation des projets, on relève généralement plusieurs phases :. I'expression des besoins, des demandes sociales, I'analyse et la mise en
évidence des ressources, la collecte des données, le constat et les propositions initiales.

. la mise en forme et en perspective, I'explicitation et I'approfondissement des
problèmes, des projets sectoriels et locaux, le plus souvent par la réflexion de groupes de
travail.

. I'articulation de ces projets en un projet commun, puis la traduction de celui-ci
en programmes opérationnels.

. enfin, I'approbation et I'engagement des actions par les pouvoirs compétents.

Cette élaboration, dans ses modalités et son contenu, varie selon qu'il s'agit
d'une démarche exogène descendante ou d'une démarche endogène ascendante ; àle
change plus encore selon les contextes politico-administratifs et les rapports entre les
différents acteurs du système social.
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En première analyse, tout semble opposer les procédures fixées par les pouvoirs
établis et les initiatives éparses émanant des groupes locaux. C'est méconnaître la
profonde évolution des politiques de développement rural : qu'y-a-t-il encore de commun
entre les directives minutieuses d'un Etat centralisé menant une politique uniforme de
modernisation agricole et les incitations, les conseils d'un Etat devenu partenaire parmi
d'autres acteurs dans les dynamiques diversifiées d'un développement plus rural
qu'agricole, comme entre les requêtes d'autonomie locale des années 1970 et les
programmes de développement intégré d'aujourd'hui ?42.

6.1. Ebauches de programmation

L'administration est lente à sortir de ses pratiques cloisonnées, technocratique
pour s'ouvrir aux préoccupations encore confuses d'acteurs locaux non formés à la
prévision et à la programmation. Tout est d'abord codifié, réglé par des circulaires
précises, appliquées par les services extérieurs et leurs différents relais, pour être intégré
dans des programmes spécifiques et les lignes budgétaires correspondantes.

Après I'abandon des premiers plans ruralistes des lendemains de la Libération,
une circulaire interministérielle du 27 novembre 1954 demande à tous les préfets
d'entreprendre des études d'aménagement sur I'ensemble de leur département, afin de
délimiter des secteurs ruraux et de retenir un secteur-type qui deviendrait secteur-pilote
d'aménagement rural (SPAR). Les résultats s'avèrent décevants : 17 prélets seulement
répondent dans les délais prescrits. Cette première ébauche se heurte à la fermeture des
administrations départementales, à I'absence de méthodologie et de mesures financières,
au manque de participation des élus et des acteurs locaux : tout est à inventer. Une
nouvelle circulaire du 30 mai 1960 parvient à constituer 22 secteurs pilotes en 20
départements, mais I'expérience sera rapidement abandonnée.

Le SPAR a un objectif novateur qui sera repris maintes fois par les responsabtes
de I'aménagement rural : 'le découpage du territoire rural autour de villages-centres gui
devraient bénéficier d'une concentration relative des équipements collectiis, la définition,
pour chague secteur concerné, des actions susceptibles d'aboutir à une parité
d'équipement, à une égalisation des chances entre ta vitte et la campâgns'43 . Le préfet
choisit un secteur de 5 000 à 10 000 habitants autour d'un village-ôentre, dans une
zone agricole représentative du département, ayant une prospérité suffisante pour
supporter un autofinancement important. Le choix résulte de I'intérêt d'un fonctionnaire
national ou départemental pour ce secteur et de I'attrait d'un élu influent pour des aides
exceptionnelles.

Ces SPAR ont connu des fortunes variées. A St-Bonnet en Champsaur (Hautes

ll. nwee Paut, Les potitiques de dévetoppenrent rurat, o.c.
]" trl Itexpérience des SPAR, cf :- LEYIIAUD (E.), rrContribution du ltinistère de t'Agricutture à
ItAppl'ication drune potitique dtanÉnagernnt du territoire ruratrrin AnÉnagenrent du Térritoire et
Développement régiona[, t. IV, 1971. Grenobte. - APCA, rLes secteurs pitotes dtarÉnagement ruratr.
Charùre dtAgricutture n"421, oct. 1969.



Alpes), I'expérience débute lentement : les élus sont désemparés devant ces formes

nôLuËlir. dô gestion collective ; les habitants des communes pauvres craignent de payer

pour les communes plus importantes. L'étude effectuée par un organisme externe

àÀàiencne un plan d'aménagement global pris en charge qgl ul SIVOM regroupant 12

des 16 communes : f inflation des demandes d'équipements communaux,

iàtourdissement Oàs érprunts, la faible participation au niveau communal entraînent des

défaites électorales et lâ réalisation réduite d'un programme amb.itieux. A I'inverse, à

Bresse Revermont (Ain), l'étude associe 6 commissions de travail durant 5 ans. ll en

résulte des actions'agricoles (remembrement, drainage, mise en valeur des pâturages)

des équipements èoitËctits (adduction d'eau, aménagements touristiques) ainsi que la

rgnou.ïion de I'habiiat et la iormation professionnelle. A Mauron (Morbihan), où l'étude a

eig- piàcéoée de réunions d'information et de nombreuses enquêtes familiales, le

programme met 
"n 

-àruut" 
I'amélioration et la restructuration des exploitations, la

.rèàtion d'emplois secondaires, la restauration de I'habitat et la réalisation d'équipements

cotlectifs, afin de freiner I'exode rural.

Ces premières tentatives soulignent déjà les difficultés concrètes d'une politique

concertée O'amenàtàment rural : làs études sont plus des . 
monographies quasi-

exhaustives que dàs programmes opérationnels ; elles aboutissent souvent à un

catalogue de propositionr ùen au-delà des ressources disponibles ; la concertation entre

tes aOirinistraiions s'achève dans I'isolement du Ministère de l'Agriculture. Pourtant' là

où les forces locales ont été associées par ies enquêtes et des commissions de travail,

ùÀe cooperation intercommunale conduii un début de programmation, nourrit I'habitude

àe-preuôir et de décider ensemble: plusieurs de c.es SPAR deviendront les terrains
priuiiegigr du dévàloppement local. Ouant aux administrations, elles y puiseront des

éléments pour leurs projets ultérieurs.
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Les études-cadres d'aménagement présentent les mêmes ambitions et les

mêmes limites. Ouand le Ministère 
-de I'Equipement déploie tous les moyens que lui

Oonné la loi d'orientation foncière de décembre 1967 et que la DATAR multiplie ses

initiatives, le Ministère de I'Agriculture élabore les voies et moyens d'une politique

cohérente O'amenàtàment rurà1, distincte de la politique agricole. La Direction de

I'Aménagement Ruial et des Structures (DARS) et son Atelier Central d'études

d'Aménjgement Rural (ACEAR) fixent les règles précises d'une méthodologie destiné.e à

coordonnËr les obiectifs et les acteurs dans un monde rural qui se diversifie. Les études-

cadres s'opèrent à trois niveaux44 :

. au niveau régionat, tes Atetiers régionaux drEtudes Economiques et dtArÉnagement Rurat

(AREEAR) ont pour mission de rassenÈter et drorganiser ta synthèse de toutes les informations concernant

le devenir des zones rurates, afin de fournir tes éténænts de diagnostic et de réftexion au préfet et

aux êutorités régionates. ces éttrdes colportent des anatyses par thànes, Ia tocatisation des eones

posant des probtènns de conversion, te choix des orientations à respecter à moyen et à long terme' Eltes

concernent tes structures agricotes et agro-atircntaires, Ia création dtenptois non agricotes et

trurbanisation, te tourisme et Ies loisirs, t'organisation des équipements et services cottectifs, Ia

gestion du mil,ieu naturet.
. au niveau départementat, ta DDA renptit ta nrênp fonction envers te préfet et te ConseiI

Générat, doit étaborer un schéma départenrentaI dtanÉnagement rurat, mais aussi déterminer tes zones

marquées par des mltations profondes et appel,ant en priorité des actions concertées. Parce que te

départennnt est Itéchelon essentiet de décision pour tes équipements ruraux, l'approche des probtànes à

ce niveau se veqt ptus opérationnetle et pedagogique, en offrant aux grands étus un outit de travait'

. au niveau intercornrunat, des études ptus fines ont Pour obiectif drassurer [a cohérence des

différents intervenants, Ia participation des étus Iocaux et des responsabtes professionnets, de

stimlter ta cooSÉration des col.tectivités et des organisations; etles se confondent Ie ptus souvent

avec les ptans dtanÉnagement rurat (PAR)-

44 tiinistère de frAgricutture et du Dévetoppement Rurat. carte dridentité Anrenagenrent RuraI no4, 1974.
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Le nombre et la qualité de ces études-cadres varient grandement selon les
régions et les départements, au gré de la motivation du préfet, du DDA, des rapports
avec les grands responsables politiques et professionnels. Elles révèlent la difficulté
d'administrations compartimentées à sortir de leur logique étroite et de leurs chapitres
budgétaires, à relier des études lourdes et générales et des gestions pointilleuses ; elles
soulignent aussi l'écart qui s'établit entre certains services épris de rationalité, de
planification et la majorité des élus plus attentifs aux crédits, aux équipements qu'aux
visées globales à moyen et long terme.

6.2. Les plans d'aménagement rural45

Les PAR marquent une transition significative entre des procédures pesantes,
inadaptées et les modalités, les contenus plus souples des actuelles chartes
intercommunales. Les 71 PAR de la phase expérimentale (1970-1975) sont très
élaborés, strictement contrôlés par I'administration centrale et départementale ; celle-ci
allège sa tutelle à mesure que la procédure se généralise, se banalise et se combine avec
d'autres outils de programmation. Ayant déjà analysé le jeu des partenaires et les étapes
d'élaboration (cf. p.16), on retiendra les principaux champs qu'ils s'emploient à recouvrir.

6.2.1. L'objet des PAR

L'objectif des PAR est fixé par le décret du 8 juin 1970 et par les circulaires
d'application. Venant en exécution de la loi d'orientation foncière, le PAR a pour objet de
'définir /es perspectives souhaitables du dévetoppement et de l'équipemeni des
territoires à vocation rurale". C'est une procédure de planification micro-régionale qui
réunit des informations sur l'évolution récente de la zone, présente les olientations
jugées souhaitables à moyen terme, précise les programmes et les actions à
entreprendre, prévoit un suivi permanent des actions et de' leur impact. Le PAR doit
orienter les activités économiques du secteur, localiser les équipements de manière
rationnelle pour éviter la dispersion ou le surinvestissement ; il doit fournir des références
pour I'organisation de I'espace, veiller à la préservation du cadre naturel, favoriser la
coopération des collectivités publiques et privées. ll est un document :

. d'orientation, qui sert de cadre de référence aux décisions administratives,
mais ne crée ni droit ni contrainte et n'est pas opposable aux tiers, à la différence du
POS.

. de cohérence entre les différents niveaux et procédures d'aménagement : il doit
être compatible avec les directives de I'Aménagement du Territoiré, les études
d'armature urbaine et les SDAU ; il vise à relier le choix des activités, les options
démographiques, les propositions de financement et I'utilisation des équipements ;

. de participation et de cohérence, qui ne peut être imposé et conduit sans le
concours des élus et de représentants des populations concernées.

Dans son origine, son élaboration et sa destination, ce document reste un outil
des administrations. Bon nombre de PAR, surtout dans la première phase, ont été des
"études pour des études", des documents souvent remarquables qui meublent les
archives ; d'autres n'ont produit que des catalogues d'opérations vaguement articulées

45 L"t PAR ont fait t'objet de pl.usieurs rapports de [a Direction de ['AnÉnagenent Rural, dont un
bitan dtavrit 1984, de nonbreuses notes dans [e Butl.etin de I.ACEAR, d'articles dàns pl,usieurs 

""ru"",dont Correspondance llunicipate, de quetques thèses et rÉrcires, dont RAVEÀUD (p.); AnÉnagement dà
lrespace rurat, enjeux drune potitique. DEA Lyon II, oct. 1983.
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avec le diagnostic et les obiectifs. Mais d'autres ont été de véritables plans de

àèuàf"ppr-e-nt, à I'oiiginâ O;uire dynamique sociale. : ils ont nourri des proiets,. capté

à;uriËC procédurer, é*îérirenté un'e approche globale des problèmes et des solutions.

6.2.2. Le contenu des PAR

Le décret fondateur et les circulaires d'application imposent u,n contenu' sous

forme d\rn rapport général auquel sont annexés des rapports particuliers, des cartes,

plans et graphiques.

a. Analyse de Ia situation, diagnostic et détermination des obiectifs.

ll est prescrit d'exprimer en termes simples et clairs les principales composantes

de la situation avec ses atouts et faiblesses, de déterminer les facteurs qui engagent

iàvenii, afin d'étàÈtii des hypothèses de développement pouvant se traduire en des

oOl""titr précis, assortis d'inàicateurs. Trop souvent, ces analyses se limitent à des

,.,.,6nôôràpi.ies, à Oès compilations des aspects statistiques et techniques en fonction de

tà ooàumentation existante. Mais sont négligées les données socio-politiques sur les

rvriÀràr d; reratiàÀs,- Oé pouvoirs et dé références des groupes locaux, sur les

comportements collectifs dans leurs enracinements historiques et culturels'

eiogiessivement, rJJln""rtigations sans relief vont s'alléger au profit.de diagnostics e.t

O;àies stratégiques-ptus ôp?r"toir.s, dans la mesure où les commissions de travail

participent au-questionnement de leur réalité et de leurs perspectives'

b. Des propositions réparties en plusieurs sections :

. création d'activités et développement d'activités existantes : agricoles et

forestières en amont et en aval de la chaîne de production, non agricoles (industrie et

artisanat, commerces et services, loisirs et tourisme)'
. préservation et mise en valeur des espaces naturels, pour éviter les pollutions,

les dégradations, l'érosion des sols.
. les services collectifs à la population permanente et saisonnière, en fonction

des études d'armature urbaine et des besoins d'un peuplement épars'

Le choix des orientations résulte des programmes déià existants sur la zone, des

études réalisées et du dynamisme des groupes de travail. Leurs rapports démontrent la

difficulté d'harmonir"i r"i objectifs des àdministrations et organisations département.ales

arrêtés en fonction àâ piiotités définies à des niveaux supérieurs, soumis à des modalités

et des lignes nuJgétaires rigides, tandis que les groupes locaux arrivent avec leurs

Oàsoins àomplexeJ divers, sbuvent mal exprimés, avec leurs demandes de réponse

immédiate. ll y a confrontation de deux logiques, de deux représentations de I'espace et

âu t4pt, Là ôù I'animation est effective, les commissions de travail amènent les experts

et les elus a reformuler leurs propositions, à faire évaluer I'opportunité des programmes

pigràniei, à replacei leurs proiets sectoriels ou locaux dans la dimension territoriale d'un

Oer"lôpp"ment'global. Mais sàuvent ces groupes demeurent limités à certaines couches

sociales et à leurs àOjectits catégoriels, en sous-estimant les besoins des catégories non

représentées.

d la traduction des propositions en programme d'équipements et d'actions à

réaliser, indiquaniià coût appioximatif des investilsements, le calendrier d'exécution, les

sources de financement, lei'maitres d'ouvrage, les incidences de ces opérations sur les

budgets locaux, ainsi que des critères d'évaluation. A partir de. 1980, des tableaux de

pioùesslon et de régulation ont apporté un peu plus de rigueur dans cette
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programmation et son suivi.

Beaucoup de PAR apparaissent comme une juxtaposition de propositions
hétérogènes, que les experts s'emploient à organiser, à hiérarchiser en fonction des
priorités qui leur sont fixées, par le recours aux techniques de programmation, d'aide à la
décision, en particulier par la RCB (rationalisation des choix budgétaires). Ces méthodes
apparaissent souvent aux élus et aux acteurs locaux comme un moyen technocratique
utilisé par les fonctionnaires, les bureaux d'études et les grands élus pour faire adopier
leurs priorités au nom d'une certaine rigueur. Les élus et les groupes locaux sont plus
attirés par telle ou telle action précise que par sa contribution à la réalisation des
finalités. ll y a peu de relation assimilée par les acteurs locaux entre le niveau des
objectifs, qui reste assez général et vague pour satisfaire chacun, et le niveau des
actions concrètes qui ne sont pas assorties de dotations financières. Surtout l'éventail
des propositions, souvent élargi dans les commissions, se resserre quand vient le temps
des arbitrages et de I'approbation, où les grands élus et les fonctionnaires font prévaloir
leurs choix au nom d'intérêts supérieurs.

La plupart des PAR présentent une grande uniformité de contenu et de démarche
imposée par la procédure dictée, par le rôle des DDA et par la référence à certains pAR
cités comme modèles. Les problèmes agricoles y sont généralement privitégiés ; mais
I'on retrouve presque partout le tourisme, I'habitat, I'artisanat-commerce, lés pME, la
formation et l'emploi, la santé et I'action sociale, la culture et les communications.
Certains PAR se sont élaborés autour de problèmes spécifiques : la pression foncière, la
réalisation d'un grand équipement (autoroute, barrage, centrale nucléaire), la protection
de I'environnement. La plupart ont saisi les grands aspects du développement rural, dans
une perspective d'aménagement du territoire.

6.2.3. Deux PAR exemplaires

d le PAR de Maîche-Le-Russey (Doubs) est sanl doute le produit le plus élaboré
de la démarche technocratique des années 1970-1975+0 . ll comprend trois parties:

. un "livre blanc" réalisé par la DDA, qui présente une analyse de situation et un
diagnostic de la région marquée par 4 facteurs favorables (une iradition artisanale et
industrielle, urte démographie encore dynamique, des ressources touristiques, des
finances communales aisées) et 3 handicaps (zone enclavée, agriculture de montagne,
zone frontalière attirée par la Suisse) ; d'où un équilibre préclire, menacé à terJre,
appelant un aménagement global et concerté.

. un exercice relativement formel de hiérarchisation des propositions émises par
les 7 commissions de travail. 77 actions contribuent à la réalisation de 2G objeciifs
intermédiaires et de 12 objectifs supérieurs rattachés à 4 finalités d'égale importânce :
poursuivre le développernent économique, maintenir les équilibres sociàux, maîtriser les
évolutions, améliorer les conditions et le cadre de vie de la population, en vue d'atteindre
21 000 habitants en 1985 (17 880 en 1968). Un autre classement plus simple distingue
les actions motrices essentielles au développement, les actions d'incitation mobilisaniles
forces vives, les actions d'accompagnement essentiettes pour le progrès et le mieux
vivre, enfin les autres actions d'accompagnement.

. un programme décennal (197S-198S) de développement et d'équipement
présenté selon les chapitres imposés par le législateur. Le coût prévisionnel de'l}g,22Z
MF (base 19741 serait réparti entre I'Etat, la Région et le Département (39 %), les
organismes départementaux, locaux et les particuliers B6 %l,les communes (2S %).

46 OOa Doubs. Ptan d'aménagernent rurat. Région de llalche-Le-Russey. Besançon 1974, 1Sg p. + annexes.
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Tabteau prévisionnel PAR de l{aÎche Le Russey

Agri cut ture
Forêt
Equipennnts

52,1 I Artisanat'comnerces-itdustrie
2,4 Loisirs-Tourisme

35 Préservation de [a nature

317

519

0r9

Le tableau ci-dessus souligne I'importance accordée à I'agriculture aux

infrastructures et aux équipements coltectifs, alors que 9,6 o/o des crédits iraient aux

autres activités et 0,9 o/o àla préservation de la nature'

H Ie pAR du Baugeois (Maine et Loire) s'inscrit dans une démarche différenté7 .

ll était attendu, a.run-ag depuis 1971 par les élus et les responsables ôocio-

froiessionnels regroupés dans le Comité d'Expansion du Baugeois. De 1975 à 1977, son

élaboration mobilise brganismes et acteurs iocaux sous la conduite très souple de la
DDA. Une campaône Oiintormation menée dans chacune des 53 communes rassemble

plus Oe 2 Sgb 
-personnes : 400 participent régulièrement aux réunions des 6

iommissions, dont- les propositions sont reprises et approuvées par la commission

officielle, avant diêtre vuliarisées dans un document remarquable de clarté et de

peO.gogir. Le PAR comporie un diagnostic, 5 grands objectifs et pas moins de 109

actions.

Les habitants de Baugeois craignent qu'un enchaînement d'éléments négatifs
(zone essentielle.àni agricole,-à l'écart ées grands pôles de développement, sans passé

ni trame industrielle, mà préparée à subir leJ mutations qui déséquilibrent sa population

et ses équipements)'n'entiaîne la désertification. lls décident de mettre en valeur tous les

ài*tr disponibles-irégion du bon vivre, agriculture en mutation. volonté collective de

revitalisation) pour ioripi" cet enchaînemenl par une croissance plus forte, I'améliorâtion

des conditions de vie, la maîtrise du développement. Pour y parvenir, ils se fixent 5

objectifs auxquels contribuent une centaine d'actions :

1. Maintenir le plus grand nombre possible d'exploitations agricoles :

. favoriser I'installation des jeunes agriculteurs (5 actions)

. lutter contre le démantèlement des sièges d'exploitation (2)

. permettre aux exploitants agricoles dratteindre une promotion personnelle et

collective (2)
. tendre vers une spécialisation lait+viande (2)

. accroître les productions complémentaires (5)

. aménager les structures agricoles (4)

. développer les formules d'entraide et d'agriculture de groupe _(4)

. donner fes moyens d'une maîtrise technique et économique (2)

2. Développer les activités secondaires et tertiaires en quantité et qualité :

. valoriser I'e potentiel artisanal (10 actions non développées dans le PAR)

. déveloBper les activités existantes (7)

. implanter de nouvelles entreprises (5)

. maintenir le commerce (3)

. conserver les services (3)

3. Gérer I'espace et assurer les équipements nécessaires :

47 OOA ilaine et Loire. ptan draménagement rural du Baugeois. Docunent de synthèse. Angers.
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. gérer I'espace par des POS, respecter I'espace agricole et la forêt (3)

. mettre en valeur le patrimoine architectural (3)

. réhabiliter les logements anciens (1)

. programmer la répartition des logements neufs (l)

. réaliser les équipements ruraux élémentaires (3)

. améliorer les moyens de communication internes et externes (s)

. améliorer les équipements sanitaires et sociaux (8)

4. Accroître les possibilités de formatioî, de vie sociale et culturelle :

. mettre en place un enseignement primaire, secondaire et technique adapté (2)

. favoriser les activités socio-culturelles et les équipements d'accueil (5)

5. Développer les loisirs et le tourisme, rechercher une meilleure utilisation de
I'espace baugeois par I'organisation et la coordination des actions, avec la participation
des habitants (14).

La plupart de ces propositions seront ensuite monnayées dans les différentes
procédures offertes par I'Etat et la Région.

6.3. Les contrats de pays a8

Alors que les PAR exigent des études souvent lourdes et stéréotypées, la
procédure des contrats de pays induites par la DATAR en avril 1975 est une démarche
pragmatique et simplifiée, assez souple pour s'adapter à la diversité des situations et des
demandes locales i "autant de pays, autant de potitiques de dévetoppement possibles,
autant de besoins et d'aspirations', ce qui exclut tout dirigisme ou plan schématique. Le
contrat de pays est avant tout une enveloppe financière proposée à des élus locaux pour
apprécier les urgences, dégager et articuler des priorités, faire les choix nécessaires et
mettre en oeuvre une réelle solidarité intercommunale.

6.3.1. Objet des contrats de pays

Cette procédure nouvelle, où I'Etat et les collectivités locales s'engagent
conjointement à réaliser un programme précis, a pour but d'enrayer le dépérissemént de
certaines zones rurales. Le législateur a fixé trois objectifs :

. la lutte contre le dépeuplement par la mise en valeur des ressources du pays,
I'organisation du soutien au développement des activités et I'accueil de jeunes actifs ;. la recherche de solutions adaptées aux caractéristiques propres de chaque
petite région rurale, notamment par I'animation économique, I'aménagement d'un habiiat
de qualité, I'organisation de services collectifs, la préservation et lJ mise en valeur du
patrimoine ;

. le renforcement des solidarités et la prise en charge du développement du pays
par I'ensemble des acteurs de la vie sociale.

Le contrat porte sur "un ensemble d'actions coordonnées visant te

48 .ur tes contrats de pays, ljre en particul,ier : Rapport DENEUX, rrLa mise en oeuvre drune poLitique
spécifique dtaide aux petites vittes et à teur pays'r. conseit Econ. et Sociat. J.o. 18 juin t9Zô. onrnn,
Pol'itique des contrats de pays : biLan et perspectives. Paris Doc. Franc. 192. BREILLAT (0.),',1à
notion de pays à travers l,a pol,itique des coniratô de pays'r. Rewe de Droit Rurat, no86 et gZ,-avrit et
mai 1980.
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dévetoppement gtobat du pays considéré'. Le degré de cohérence, I'obiectif de

àé"àlo'p'prment iÀtàôrg, tâ coopgration intercommunale sont les critères fixés pour retenir

lel proiàts de contràt. En proposant cette modalité nouvelle, la DATAR entend amener

léi iifri à une démarche de concertation, de programmation et de contractualisation par

OÀlncitations financières. Là où le terrain était préparé par une habitu.de de réfléchir et

;bgi;;;;;rUl", tà où existaient déjà une dynamique et une structure de développement

ùààU I'objectif du càntrat a été gériéralempnt atteint ; les processus et.les organisations

de l; soliâarité en-oni été renfùcés. Parfois, l€ contrat de pays a initié une nouvelle

,,.,ànieàde prévoir et de choisir, de nouvelles relations entre I'Etat et les collectivités; il

s" porrsuit par d'auiies négociations et des initiatives endogènes. Mais b.eaucoup ont été

ùn'r.upordrage de subventions, un supplément .de ressources pour des programmes

àtassiqùes, le hoyàn pour un élu influent d'obtenir une dotation financière qu'il affecte

selon ses critères.

On a déià signalé (cf. p. 1|.-161le refus par la DATAR de fixer des règles précises

pour la délimitation ie la zone, les modalités d'élaboration et le contenu de ces contrats,

i"l"rism" I'obligeant en décembre 1980 à imposer des études préalables et à accorder

la priorité ur* p"yr ayant élaboré un PAR. Le plus souvent, I'approche micro-régionale se

réduit à I'analyse de la situation en fonction des données statistiques disponibleq, à.la

formulation des besoins sur la base de cet inventaire et de quelques grands objectifs

uâgràr, à une liste d'équipements et d'opérations à réaliser. La préparation est parfois

pi,i.ipitgà pour justifiei â posteriori une candidature déjà retenue ou pour enlever

iapiObment une 
'décision. Les contrats manquent de prospective, sont dictés par les

.ïnriôn"r administratives, les opportunités financières, les considérations électorales" On

Àe pénre qu'en termes de besoins mal définis et I'on ne répond qu'en termes

o eqlip"reÀts, d'actions reliés par une cohérence artificielle, sans rechercher les actions

motiic'es sur le miiieu et son développement. Comptent avant tout I'enveloppe financière

à obtenir et la plus grande latitude dans son usage.

6.3.2. Contenu des contrats de paYs

L'objet des conrrats de pays est le développement global dlyne petite région par

le maintien ei la croissance de ses activités économiques, par I'amélioration de son cadre

de vie. Un bilan dressé par la DATAR en décembre 1982 situe I'importance de ces deux

objectifs.

Affectation des crédits de contrat

. équipernnts et infrastructures

. interventions écononiques
dont agricutture

secteur secondaire
touri sme

z 1/3
t 213

des
des
9i4

41 7.

18u.

actions 55
actions 45

Z des crédits
% des crédits

202
15r
102

SouFce : DATAR



96

En Bretagne, pour les 10 contrats analysés par S. pensivyae :
. 58,5 % des crédits ont été affectés aux actions économiques, avant tout le

tourisme (29,5 o/o), I'artisanat-commerce-industrie (16,5 o/ol et I'agriculture (10 %)
37,5 o/o ont été accordés aux équipements coltectifs, dont 20 o/o aux

équipements socio-culturels, 7 o/o à I'amélioration de I'habitat et 7,5 o/o à divers
équipements.

. 4 o/o sont consacrés à I'information et à I'animation de la vie sociale, culturelle
est sportive.

L'appui au développement économique a d'abord pris la forme d'aménagement
de zones d'activités, de construction d'ateliers-relais et de sous-traitance, d'aidls aux
PME-PMI par des prêts, des garanties. Puis l'animation économique s'est étoffée en
cherchant à mieux connaître les marchés, les contraintes et les potentialités de
l'économie locale, en renforçant le tissu productif par l'intensiflcation des rapports entre
les partenaires et I'incitation au regroupement, par I'amélioration des services aux
entreprises et de la formation professionnelle. Dans le domaine agricole, sont privilégiés
les aménagements fonciers (OGAF), I'installation des jeunes agriculteurs, des aides
spécifiques aux productions régionales, à leur valorisation et à leur commercialisation,
I'organisation de la filière bois. Pour le tourisme, où les contrats de pays sont relayés par
les contrats de pays d'accueil, les financements concernent d'abord les aménagements
individuels ou collectifs (gîtes ruraux, campings, plans d'eau, circuits de randônnées,
maisons de pays, etc ...), puis des activités d'accueil et de promotion, plus récemment la
conception et la mise en oeuvre de programmes complets de stations, pôles et filières
touristiques.

Le chapitre amélioration du cadre de vie, qui dispose de plus de la moitié des
crédits, comprend des opérations aussi différentes que :

. les infrastructures de désenclavement : routes, télécommunications, transports
collectifs ;

. la réalisation de lotissements et la rénovation du patrimoine bâti, notamment
grâce à des opérations programmées d'amélioration de I'habitat (OpAH), les
aménagements de bourgs.

. le maintien et la modernisation des services publics en tous les domaines. Les
contrats de pays ont souvent permis aux élus de financer des opérations locales sans
grande coordination, malgré les injonctions de la DATAR réseivant les crédits aux
interventions économiques.

6.3.3. Deux contrats parmi plus de 6OO autres

Le contrat du Pays de Vitré (l et V) appartient aux72 contrats "nationaux", dont
le choix a été fait par la DATAR, avec le concours financier de la Région. ll a été élaboré
et conduit par le Comité de Développement du Pays de Vitré (74 64Shabitants en 197b)
et doit beaucoup à son président M. Pierre Méhaignerie. Sa dotation de 2,589 MF pour
une dépense prévue de 5,165 MF se répartit ainsi I

48 Yo pour le développement économique : fonds de promotion industrietle,
création de 5 usines-relais, remembrement et alimentation en eau des exploitations
agricoles, enquête pour I'emploi des jeunes.

. 45 o/o pour I'amélioration des conditions de vie : rénovation de I'habitat ancien,
construction de logements HLM, étude pour le nouvel hôpital de Vitré.

. 4 Yo pour la qualité de la vie : animations cutturelles en milieu scolaire, soutiens
aux associations, formation des cadres sportifs.

|l^f*:t-tt (S.), La politique des contrats de pays: t'expÉrience bretonne. Rennes I Econ. Régionate
1985, 403 p. potyc.
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Le contrat du Pays Baugeois. Dans la suite du PAR (cf.p.32)le Comité du

eaugeoiJobtient en mai 1977 un contrat de paysTinancé par la Région (1,294 MF) et le

ilp;rt"';nt (t,zgs MF), pour un montant tôtât de 10,107 MF qui sera réalisé à 98 %
;;Gpi;;Ure' iggZ. Ce contrat a pour fina.lité d'offrir aux'habitants la possibilité de

rester dans le p"v. giaéà i i'amélioration de I'emploi, des services et de I'animation de la

vie collective. A à cet effet, il retient 12 opérations :

. 4g,7 y"-pàur là'Ogveloppement économique : création de 5 usines-relais,

prospection àes pftiE, renfor..r"ni des centres artisanaux et commerciaux, maintien

d'un commerce dans chaque commune ; amélioration des structures agricoles,

notamment par les échanges à I'amiable.
. gg,6 % p"* Fàreliorrtion des conditions de vie : rénovation de I'habitat

ancien et création dâ logements locatifs, soins à domicile aux personnes âgées ;

. 12,6 o/o iour Ë développement du tourisme et I'animation du développement.

6.4. Les contrats régionaux

Les contrats de pays s'inscrivent dans le processus de décentralisation amorcé

par quetqùàs regioni AOs r b7s, étendu en 1977 et généralisé en 1983. Ces politiques

contractueltes sont partagées entre le désir de traiter efficacement les problèmes

é"ôÀoriques et t'oùliôatioÀ de répondre à de muttiples demandes locales dont elles sont

pio"nÀr. Russi la plupirt d'entre elles connaissent la même évolution : un premier temps

â. ôontr.t- global'- rêtunt interventions économiques, équipements collectifs' actions

sociales et culturelf.r, prir une phase de recentrage autour du seul domaine économique

àu de différenciation en des contrats spécifiques, selon les thèmes propres à chaque

nggiàn. Trois typri O. contrats régionâux iliustrent cette diversité d'inspiration, de

contenu et d'évolution.

6.4.'1. Les programmes locaux d'aménagement concerté (PLAC)

L'expérience de la région Provence-Alpes-Côte d'Azur (PACA) a inspiré la
politique nationale à I'aube de là planification décentralisée 11982'1984) et a fait I'obiet

âà plùsierrs analyses50. Créés par une région qui c.onteste une politique d'Aménagement

Jù'territoire réduite à des mesures seciorielles d'assistance, les PLAC se présentent

comme des alternatives aux contrats de pays. Leur objectif est de permettre à chaque

ôorrune de situer ses problèmes, ses projets et ses solutions en concertation avec les

èollectivités voisines, à la structure de coôpération intercommunale de coordonner ces

pioleis locaux, de dégager des priorités articulées en un proiet global de développement,

â lâ Région de .onTr'i* une politique efficace et participative d'aménagement du

territoire] On y retrouve le contenu habituel des contrats de pays :

. le maintien et le développement du potentiel productif local,

. la mise en oeuvre des services au bénéfice de la population sédentaire,

. la protection de I'environnement et la mise en valeur du patrimoine collectif

. la réalisation de structures d'accueil et de loisirs pour la population locale et

saisonnière,
. I'animatiàn O" t. population pour une meilteure participation à son devenir.

Les pLAC sont représentatifs de ces politiques régionales ou départementales

p.
203

GODARD (o.) et CER0N (J.P.),
p.

50 lfCen (J.), Une ptanification sur [es bras. Paris Syros 1984,31
ptanification décentiatisée et nrodes de dévetoppement. Paris CIRED 1983
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qui s'épuisent à vouloir tout couvrir et trop encadrer. En 1985, une réforme est
esquissée pour endiguer le saupoudrage, mieux articuler projets locaux et priorités
régionales, sélectionner les actions économiques ayant une influence intercommunale,
exiger une étude préalable plus rigoureuse et amorcer une planification à long terme.
Trop liés à I'appareil régional, les PLAC ne survivront pas au changement de majorité : ils
seront remplacés par une priorité dans les lignes budgétaires et le concours des services
de la Région.

6.4.2. Les contrafs des Pays de Loire5l

Avec celle du Centre, la Région des Pays de Loire est la collectivité qui a
I'expérience la plus ancienne et la plus diversifiée en matière de politique contractuelle.

Les procédures contractueltes en Pays de Loire

1 975-1 980
1 976-1 980
1 980-1 986
depuis 1987
1 983-1 990

: politiques d'aide aux petites villes
: 26 contrats de pays DATAR
: 45 CARA (contrats régionaux d'aménagement rural et animation)
: 28 CRD (contrats régionaux de développement)
: 1 1 pays d'accueil régionaux

23 ORAH (opérations régionales d'amélioration de I'habitat)
45 OPAH (opérations programmées d'amélioration de I'habitat

Le tableau ci-dessous reflète l'évolution des contenus de la politique
contractuelle régionale, marquée par I'inversion des priorités entre I'aménagement'du
cadre de vie et le développement économique.

Répartition des aides contractuatisées en pays de Loire

dévetop. économique
fornat i on

anÉnagenent -
qual.ité de [a vie

tourisme-accuei I

pronoti on-animation

contrat de
1975

peys
't980

CÂRA

1980 1986
CRD

1987

9,94 ilF 25,11

25,46

3,37

0,83

&13

8r5

2r1

48,16 t4F 47,12

44,4

4,65

4,95

43,5

616

418

6,85 t{F $ r

2,9 z7

0,6 5

0r5 5

Le développement économigue et la formation concernent :

. I'agriculture et la pêche : les travaux de drainage et I'hydraulique, le

51-conseit Régional, 10 années de pol,itique régionate dranÉnagement rural dans Les pays de Loire. Nantes
1987, 43 p.
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développement et la formation agricoles, 1.9 études de structures et des sols,

I'amélibiation des bâtiments d'ex-ploitation, les aides à la commercialisation, à

I'agriculture de groupe et à la sylviculture.
. I'induslrie, le commerce et I'artisanat : I'aménagement de zones d'activité et de

bâtiments-relais, la formation à la gestion-comptabilité, les études de marché, les appuis

aux groupements et aux actions promotionnelles.

Les CRD retiennent encore plus la modernisation et I'accès aux nouvelles

technologies, la valorisation et la promotion des produits locaux, les aides à la

transmisiion des entreprises, la formation professionnelle.

L,aménagement du cadre de vie pour lutter contre le déclin et I'isolement rural :

amélioration et construction de logements (OPAH et ORAH), réserves foncières,

àrèn.gàrent des bourgs et des villagls, maintien des équipements et services publics.

Les autres crédits se répartissent entre le tourisme rural, les équipements

sportifs, les actions en faveur des personnes âgées, des handicapés et des jeunes,

I'animation et la promotion de pays.

Un guide des actions éligibles et des subventions disponibles a fortement orienté

les demandes des structures locales.

6.4.3. Les réseaux alsaciens

En Alsace, la politique régionale de développement local, mise en oeuvre lors du
gè plan et poursuivie àurant le 101 Plan, ne se définit pas par un contenu précis, encore

moins par un catalogue de subventions, mais essentiellement par I'appui aux réseaux et

aux démarches de développement endogène. Elle distingue :

. le soutien à la iéflexion et à l;élaboration des projets de développement local :

les chartes intercommunales, les démarches plus thématiques visant les entreprises
eiistantes, la valorisation des ressources régionales, les demandes de services pour les

rènàg.. ou les unités de production, la diversification du système productif local.
. le soutien à la réalisation des projets individuels et collectifs s'insérant dans la

démarche globale précitée : les contrats de développement local .conclus avec une

structure iniercommunale, les contrats de pays d'accueil touristique, I'aide aux initiatives

locales innovantes, la réaiisation de programmes thématiques. Plutôt que de répartir ses

aides en diverses actions ponctuelleé, la Région préfère induire et appuyer des

àVnim:ques et des réseaux, fâvoriser la formatioÀ, I'animation et le fonctionnement des

siructuràs, afin de susciter des porteurs de proiets capables d'accéder à des aides

spécifiques.

Dans les démarches plutôt descendantes, les modes d'organisation des projets

sont souvent plus rigoureux qu'efficaces. L'ossature du programrne retenu est dictée par

fu pio.eOure, mais àn réalité constituée par I'accord conclu entre les pouvoirs publics et

les élus influents. sur cette base, viennent se greffer les propositions des groupes_ socio-
piàtessionnels, des collectivités locales, des groupes de pression qui savent présenter

bes dossiers selol les rrorrnes requises, se fairô entendre dans lcs instances de réflexion

et surtout de décision. ces formes et contenus de programmation s'expriment
àifférrr*ent selon les deux niveaux qu'induisent les dispositifs administratifs et les

services qui les gèrent. D'une part, un niveau de réflexion et de cadrage émane de la
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volonté des pouvoirs publics de rationaliser les équipements et d'intégrer les espaces
ruraux dans la modernité ; cette démarche peut atteindre les éléments les plus motivés et
les plus "intellectuels" de la population, qui produisent une analyse approfondie donnant
cohérence à des propositions souvent générales et lointaines, à défaut de moyens
concrets. D'autre part, les procédures contractuelles sont avant tout des enveloppes
financières qui obligent les élus à se concerter, à dégager quelques priorités, ou, à
défaut, à aligner une série d'opérations ponctuelles. L'articulation reste souvent
artificielle entre le diagnostic, le niveau des orientations et la somme des actions qui
prétendent les réaliser. Là où les démarches descendantes parviennent difficilement à
relier réflexion, propositions et engagements précis, les initiatives ascendantes seraient-
elles plus heureuses ?
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Ce n'est pas le contenu formel d'un contrat de pay? oY d'un document de

programmation qui-Jàrrrt d'y discerner le produit d'une démarche descendante ou d'une

Ûeriarcne ascendante, mais avant tout son insertion dans une dynamique socio-

eèonomique dont lt ièsutte et qu'il induit à la fois. L'une compte sur les incitations

financières, une caution officielie pour réaliser des actions capables d'entraîner des

acteurs ; I'autre mise sur l'émergenée d'acteurs pour saisir des opportunités, adapter les

ôttr"" externes à la diversité dei stratégies sociales. La plupart des procédures peuvent

auisi bien se limitei à I'exécution de directives administratives que servir de support à un

ènsemble d'initiatives : tout est dans I'usage qu'en font les acteurs locaux. on analysera

t"r Ètrp"r dans l'élaboration des projets, avant de-.montrer comment des dynamiques

endogèhes s'approprient les outits disponibtes et de I'illustrer par quelques exemples.

7.1. Les étapes et éléments d'une programmation endogène

Les démarches de dévetoppement endogène résistent à s'enfermer dans une

programmation pré-établie ; chaque expérience a sa- propre élaboration que I'on peut

à.rËin.t a posteriori. ll en résulte.une giande diversité et souvent une moindre efficacité
cômptaOitisâUte. Cela va de la formulaiion relativement spontanée et originale, .m.{s.-q.yi
s'eséoufle rapioemâÀt faute de priorités reconnues et de traductions adaptées, à I'habile

maniement des circuits et des piocédures de type administratif. Dans ces cheminements,

on peut distinguer plusieurs étapes et éléments qu'il ne faut pas systématiser.

7.1.1. L'inventaire des besoins ef des ressources

La programmation consiste à traduire en des propositions précises, capables de

s'articuler en un plan cohérent et crédible, une volonté collective chargée de sentiments

et de raisons, au carrefour de multiples volontés plus ou moins convergentes. Cette

pioàùction sociale porte la marque de ses origines,. des forces et des structures qui ont

béclenché le mouvement. Dans une démarche initialement sectorielle, I'analyse et le

piùri se constituent à partir des constats et des objectifs du groupe promoteur : celui-ci

btaigit ses perspectives et ses alliances, démontre que ses intérêts sont aussi ceux de la

collàctivité'territoriale, accentue les complémentarités et occulte les divergences. Ainsi

les groupements de développement agricole ou touristique, de I'action sociale et de

I'aniÉration culturelle, de défense de I'environnement et de I'emploi se rencontrent, se

connaissent et se roconnaissent, échangent leurs préoccupations jusqu'à trouver des

thèmes communs. A I'inverse, une initiative plus gtobale ou diffuse a besoin de traduire

,on dir"ourr mobilisateur, cherche des points d'application, va à la rencontre des

ôiorpat sectoriels et des élus, s'intéresse aux apports de chacun, mais leur offre une
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dimension nouvelle. Ouelle que soit la source du processus, une décantation et une
première hiérarchisation s'opèrent dans les interventions : les groupes de base mêlent
souvent revendications immédiates et aspirations plus profondes, que les promoteurs
s'emploient à traduire et à coordonner selon leurs propres objectifs, dans une logique
socio-politique qui se rit des prétentions de la RCB et autres techniquei de
programmation.

Dans ces échanges, chaque partenaire fait valoir les études, les rapports, les
propositions et les dossiers qu'il connaît. La confrontation de ces données change
I'approche militante et idéologique de la phase initiale en une analyse plus élaborée lt
une ébauche de constat-diagnostic-perspectives. Cette référence commune explicitée est
essentiellement le reflet des groupes en présence, de leur poids dans le système
économique et social local, de leur insertion et de leur audience dans les rouages de la
société globale ; on peut y lire les attentes et les conflits de celle-ci. Dans les débats des
assemblées et des groupes de travail, de nouvelles solidarités apparaissent, des
cohérences et des priorités émergent, des divergences s'affirment : un projet commun se
formule progressivement à un niveau bas quand la cohésion est faibie et I'horizon
indécis, à un niveau plus élevé si le consensus entraîne une majorité face au danger qui la
menace.

L'élaboration d'un programme participatif n'est pas un exercice déductif selon un
schéma rationnel, mais un ajustement de propositions, de points d'accord, de mesure
sélectives, où I'implicite compte autant que ce qui est explicité. Telle aspiration,
apparemment superficielle ou limitée à un domaine restreint, trouve facilement sa place,
parce qu'elle correspond à un besoin conjoncturel, à une mode passagère et qu'elle a
trouvé un interprète convaincant pour la traduire. Telle autre -aspiration 

plus
fondamentale demeure latente, doit se deviner sous les propositions, mais s'exprimera
un jour : la saisie des vagues de fond est plus importante que les remous des vagues
passagères pour fonder une dynamique eç^un projet durables. Les étudeJ de
P.H. Chombart de Lauwe et d'A. Meister cz éclaiient cette genèse et cette
transformation des aspirations, le rôle inducteur des images-guides et des modèles, des
groupes moteurs qui savent les exprimer, opérer I'amalgame entre des revendications
immédiates, les attentes plus diffuses de la majorité de la population, leur donner une
traduction en termes d'objectifs abceptables aussi bien par la société locale que par son
environnement. Des écarts se creusent rapidement entre les propositions des groupes
novateurs et les attentes de I'ensemble des habitants, entre les objectifs annonéés, les
moyens disponibles, les délais de réalisation. Si l'écart est trop grand, des retards trop
importants, le mouvement s'épuise à la poursuite de modèles inaCcessibles ; si l'écart et
les délais sont trop courts, la collectivité se satisfait de réponses ponctuelles et ne se
prend pas en charge.

7.1.2. L'explicitation et la mise en perspective

Les tentatives autarciques ne résistent guère plus que les élans consensuels et
les appels unanimistes de la phase initiale : tout développement local suppose une
réflexion interne et la plus grande ouverture aux évolutions externes. La mise en forme et
en perspective de cet ensemble de constats et de propositions née d'une analyse
partagée de la réalité locale se traduit par une intensification des échanges, des
informations, à mesure que les groupes approfondissent leurs problèmes, élalrgissent
leurs horizons, se heurtent à des obstacles insoupçonnés, doivent oser des soiutions

52 cHol'IBART DE LAUl.lE (P.), Pour une sociotogie des aspirations. ilEISTER (A.) en particul.ier :Participation, animation et dével,oppenrent. Paris Anthropei 1969, 382 p.- ta-perticipàtion pour te
dévetopperænt. Paris Ed. Ouv. 1978, 176 p.
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inédites.

ll leur faut concilier I'endogène et I'exogène, le sectoriel et le global, le local et

les autres niveaui àà Ueci.lon, le court, le môyen et le long terme. Cette régulation

s'opère à la fois :- -r-.- 
. âu plan interne, entre des acteurs locaux qui représentent autant de segments

de l,ensemole soôiai : un ajustement vise en particulier les propositions sectorielles

àùtort des quelques grands aies encore généraux ou mal explicités'

- au'plan extérne, entre les resso--urces locales, les orientations et les contraintes

de la sociZia grouâr., rn saisissant les opportunités et les failles qu'elle présente pour

mieux affirmer le Projet interne.

A ce stade de l'élaboration collective, une étude globale (PAR, charte

intercommunale ou autre) s'avère nécessaire pour approfondir ces problèmes et fournir

uncadrederéférengg;pluscouramment,c'estcetteétudemêmequiestàl,originedu
.,.'oùu"r.nt, par lés reaciions qu'elle a suscitées. L'intervention des experts des services

publics, des organir"tiànr éconbmiques et sociales, des bureaux d'études est demandée

;il;;iir;r re OTagnoiiic àt tes objectifs à hauteur des orientations des plans plus vastes,

[ou, àrinrr les aialyses, les propositions et les traduire en dossiers, pour faire connaître

aux acteurs locaux ies mécanismes d'élaboration et de décision. Mais apparaissent des

iytnr.r différents entre les groupes de travail qui ont besoin d'un temps assez long pour

pârvenir à un accotO qri, ,n-e toir atteint, doit se concrétiser aussitôt, et le rythme des

démarches administraiives qui ont besoin d'un autre temps pour traduire la décision

acquise 
"n 'nont"à.r 

ùgi"ràntaires et financiers. Si ces apports techniques sont fournis

trop rapidement oi-r"riiuement, ils risquent d'étouff.er la créativité des acteurs locaux ;

à liinuèrs., s'ils sànt dispensés tardivement ou faiblement, les groupes piétinent sans

tgtetàna" précise, 
-uu.nt 

de s'enliser dans la lassitude, la frustration, I'abandon. Parce

quii" ,ont 0". vlsuels, beaucoup de ruraux trouvent dans le récit ou la visite d'une

Ë*peii"n." concrèiÀ1"'roy.n de se ressaisir, de dépasser I'accumulation des données,

dei pressions ri d6 quéstions pour clarifier leur démarche, progresser dans leur

stratégie, I'apport des praticiens relativisant celui des experts.

Le traitement des propositions s'effectue dans les groupes d'étude et les

commissions de travail :

tes groupei d'étude, habituellement composés de quelques techniciens des

administrations, OËïàrganiiations départementales ou de cabinets spécialisés, coopèrent

à *ttr démarche endôgène sous le contrôle des responsables locaux, avec le concours

d,un permanent de la st-ructure de développement. A partir de.l'analyse et du diagnostic

gtàUai, des apports de la phase de sensibiiisation et des propositions des commissions de

iravail', ils approfondissànt les problèmes soulevés, les évolutions prévisibles,.. les

solutions posàiUtes, les modalités de réalisation. Certains groupes se.contentent d'une

iirr"tr6 igger. de coordination et d'animation ; d'autres font appel à des dispositifs plus

importants, comme dans les démarches descendantes'
. les commissions de travail regroupent généralement des représentants d.es

collectivités localàs, des délégués dàs principâles organisations professionnelles

intervenant dans la zone, de membres désignés par les associations, de représentants

des services départementaux. Cette composition est laissée à l'initiative de la structure
qùi conAuit I'eipérience. Les commissions les plus productives sont celles qui font

travailler ensemble les représentants de structures représentatives et des personnes

physiques apportant la preuve de leur implication et de leur compétence. ltt
combinaisons sont multipl'es, les équilibres fluctuants entre les groupes d'études, les

commissions de travail, làs délégués des personnes morales, les personnes qualifiées et

les décideurs ; elles évoluent à mesure que I'on passe du stade informel et militant aux

forrnes instituées de I'intercommunalité.
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7.1.3. Des projets au projet

ll n'existe pas de démarche uniforme dans le passage des projets sectoriels ou
locaux au projet de développement global, mais plutôt une succession de compromis et
d'arbitrages au gré des opportunités et des rapports de forces, Les intérêts individuels et
les préoccupations communès, les facteurs de la société locale et les apports de
I'environnement. les temps de différenciation sociale ou politique et les moments de
retrouvailles se succèdent, s'interpénètrent, se décantent peu à peu selon les alliances,
les créneaux et les procédures disponibles.

On retrouve assez fréquemment le déroulement suivant identique à celui indiqué
par plusieurs procédures :

Venant après les campagnes de sensibilisation ou de lancement,
. une première réunion plénière précise le rôle, le champ d'analyse de la

commission, fait l'inventaire des problèmes à traiter, des appuis disponibles, arrête déjà
quelques grandes orientations, une méthode de travail et un calendrier, procède
éventuellement à la répartition en sous-groupes spécialisés ;

. deux ou trois réunions étudient les besoins, les hypothèses d'évolution, les
ressources disponibles, les propositions et les actions à reienir, souvent à partir de
dossiers préparés par le groupe d'étude, un expert ou une personne qualifiée ;

. à mi-parcours, une nouvelle réunion plénière ajuste les travaux, les apports de
toutes les commissions : des interactions apparaissent, des alternatives se dessinent,
des propositions sont formulées et adressées à la structure de synthèse ;. une réunion supplémentaire est encore nécessaire à chaque groupe pour
reprendre, affiner son analyse et ses propositions, avant la réunion finale où doit être
arrêté le prograrnme. Certaines commissions sollicitent ou réalisent elles-mêmes des
études complémentaires, qui vont du simple sondage à I'enquête-participation. Sur cet
itinéraire-type se greffent toutes les variantes possibles : la programmation est un va et
vient permanent entre les données internes au milieu et les données externes, entre les
préoccupations spécifiques à chaque groupe et les exigences d'une cohérence globale
d'un développement territorial.

ll n'existe pas davantage de méthode unique pour transformer les produits des
commissions de travail, les intérêts et les choix différents qu'elles expriment en un projet
d'ensemble significatif pour les partenaires locaux, négociable avec les instances de
décision. L'articulation et les arbitrages s'opèrent assez aisément dans les secteurs qui
ont acquis I'habitude de réfléchir et de prévoir ensemble. L'organisation que les acteurs
se sont donné joue ici un rôle déterminant : si cette structure est la traduction fidèle des
forces en présence et la garantie de quelques grandes orientations, la programmation
s'effectue entre des partenaires conscients de leurs rôles et ouverts à des apports
complémentaires. A I'inverse, s'il manque cet apprentissage collectif, si la structure n'a
pas encore démontré son efficacité, la phase de synthèse est plus longue et laborieuse :

on ne passe pas spontanément du sectoriel au global, du communal à I'intercommunal. A
défaut d'y parvenir, certaines expériences se fixent un programme minimum parfois
réduit à un seul objectif, comme une étape vers un plan plus vaste; d'autres piétinent
dans I'impasse des contradictions et le saupoudrage d'actions ponctuelles ; beaucoup
s'intègrent dans les programmes des instances départementales ou régionales.

Les moyens de parvenir à un consensus traduit dans un projet combinent
diverses méthodes. Tantôt, on se contente des pratiques empiriques et traditionnelles de
négociations arbitrées par des leaders influents, appuyés par des experts ; tantôt le
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,.',pouvoir intellectuel" introduit les méthodes sophistiquées de. I'aide à la décision,
- 

"nà"rnr 
OemontiàÀt son intérêt et ses limites. La programmation est un croisement

dialectique entre :'. 
les apports des techniciens, d€ I'informatique, de I'analyse stratégique (cf. ci-

après p. 117).
. la longue patience d'une pédagogie de I'animation-inf ormation-formation-

participation.
. la connaissance empirique et la volonté des responsables.

7.1.4. Du proiet au programme contractualisé

La structuration du projet trouve sa traduction opérationnelle dans un

progt.rre négocié et parfois coniractualisé, qui définit les perspectives à moyen terme,

i'en-semble dei actionè à entreprendre, leur répartition dans l'espace, le temps, les

maitres d'ouvrage, les modalités de financement, assez rarement les critères

d'évaluation. Souvent, cette programmation s'opère en trois temps :

. une phase' politique,- où les instances de décision négocient avec leurs

partenaires les 
'conditions 

d'éligibilité, d'insertion dans les procédures contractuelles et

i.r Jittgr"ntes lignes budgétairel, avant d'arrêter leurs orientations prioritaires, leur "plan

masset'.
. une phase plus technique où ce "plan masse" devient un descriptif précis, qui

détermine les'actioni à réalisei, les coûts à évaluer, les partenaires à associer, les

;;t;il financiers à réunir, les instruments de contrôle et d'évaluation à prévoir, grâce à

la rêdaction de dossiers et de fiches par opération.
une phase de négociation, d'approbation et d'engagement par une instance

reconnue, capâble-d'impliquËr effectivement I'ensemble des partenaires et d'être agréée

par les instances supériàurbs, qui font prévaloir leurs objectifs et leurs critères selon leurs

règles de fonctionnement.

A mesure que I'on s'achemine vers la décision et I'engagement précis des

partenaires, la tensiôn se précise entre la structure de développement local qui entend

ton".ru., la cohérànée de'son projet global et les organismes, les projets plus sectoriels

ou communaux qui veulent faire prévàloir leurs intérêts et leurs critères, en s'appuyant

sur leurs instances supérieures de référence. ll faut souligner I'efficacité évidente des

àémarches qui parviennent à concilier la tenacité dans les grandes orientations initiales,

leur traduction en des programmes adaptés à la diversité des conjonctures et des

potitiqr.r, I'intérêt des micio-réalisations et des actions symboliques qui affirment le

ions.nsri, élargissent I'adhésion populaire et I'audience externe. Enfin et surtout, la

qualité d,un pr-ogramme dépend'en grande partie de la crédibilité du dispositif

iÀstitutionnel, àe s? cohésion et des moyéns qu'il se donne pour atteindre ses objectifs.

7.2. Dynamiques internes et cadres de référence

Une petite région, qui forge les voies et moyens de son. devenir, ne peut

longtemps bôuder lei circuits officiels, les dispositifs réglementaires et financiers,

I'insertion en des programmes plus vastes ; elle en a besoin pour conforter, éclairer sa

dynamique interne, sôrtir des débats sans conclusions et des projets sans moyens.

ôârt.in.. expériences se sont progressivement éteintes dans le refus de la négociation

àu Oe fa réàupération ; mais le plus souvent, le poids des élus I'emporte sur les
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réticences des militants. De nombreuses combinaisons s'effectuent entre la dynamique
interne et les dispositifs institués, selon les rapports, les attitudes des systèmes en
présence. Ainsi la Vallée de la Soule et les Monts du Lyonnais ont affirmé leur identité en
refusant le contrat de pays et le PAR que l'administration voulait leur octroyer et en
élaborant leur propre plan. A I'inverse, le Comité du Mené et celui du Baugeois ont saisi
dans un PAR réclamé depuis plusieurs années le moyen de sortir des études, des actions
ponctuelles, de les replacer dans un cadre cohérent officiel et d'etre ainsi reconnus
comme partenaires crédibles par les pouvoirs publics. Cette interpénétration a été
facilitée par l'évolution des procédures : une démarche ascendante était étouffée par la
rigidité des premiers PAR, a pu s'exprimer dans les divers contrats et dans les PAR
assouplis, trouve ses chances dans les chartes intercommunales, dans les analyses
stratégiques et les modalités du développement intégré requis par le c.E.E..

7.2.1. Les chartes communales

De tous les outils réglementaires mis en oeuvre par le législateur au service du
développement local rural, les chartes intercommunales de développement et
d'aménagement représentent la proposition la mieux adaptée et la plus répandue (environ
400 chartes en 1990). Bien que I'on manque encore de bilan complet et récent en ce
domaine 53, on voit déjà se dessiner les objectifs, les modes d'élaboration et le contenu
de ces documents.

Objet des chartes

La loi du 7 janvier 1983 prévoit que les 'communes peuvent élaborer et
approuver des chartes intercommunales de développement et d'aménagement gui :. définissent /es perspectives à moyen terme de leur dévetoppement
économigue, social et culturel,

. déterminent les programmes d'action correspondants,

. précisent les conditions d'organisation et de fonctionnement des équipements
et services publics.

Même si nombre de chartes apparaissent encore comme la poursuite des PAR,
elles relèvent pourtant d'une autre logique, significative des changements amorcés dans
les relations entre I'Etat et les collectivités territoriales. Comme le PAR, la charte est un
document d'orientation et de cohérence, mais qui engage les communes à déterminer
des programmes d'action, sert de base pour des conventions, des concours financiers
dont elle doit éviter la dispersion. Le PAR était une étude d'aménagement qui pouvait
induire une démarche de développement local ; la charte conçoit lès équipements en
fonction des projets économiques et sociaux prioritaires. Le PAR était une procédure
conduite par I'administration ; la charte est une démarche qui offre aux acteurs locaux un
cadre, des règles du jeu pour analyser leurs problèmes et faire aboutir leurs projets. Le

53.u. les chartes intercomlnal.es : AIIDLP - un bon outil : les chartes intercofimlnates de déveLoppenrentet dtanÉnagement. Psris AilDLP 1985, ?0 p. sotidarités Iocates : Ies chartes intercorm.rna'tes de
dévetoppennnt et dtaménagement . Cotl,oque Tours. 1985. Pâris LGDJ, lgltô,222 p. La pratique des chartes
interconm.mates. Journée dtétude Angoul.êrne Juin 1986, Poitiers Fac. de ôroit i9BZ, 2ZO p.'BARRUET (J.),
chartes intercorrnrnales de dévetoppemnt et dtarÉnagenent. Grenobte CEIIAGREF, nappori a,etr.rAe n;tAà,
1.1-7 p. CATHALA (Y.), Les chartes intercormunales : [e dével,oppemnt tôcat' ' à [rheure de tà
décentratisation. Paris STU déc. 1986,111 p. LAHARRE, où en sont [és chartes interconrrunal,es ? paris
l'{inistère de ItAgricutture, mars 1987, 26 p. + carte. CHAIIPAGNE (G.), rLes chartes intercormlnal,es de
développement et dtarÉnagenentrr. Revue Droit Rurat, no156, oct. 1987. NovARtt,lA (c.) et l,lARTIil (S.), La
décentratisation. Décentratisation et intercormunnal.ité. paris, Syros 19gg, 250 p.
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pAR était le dernier échelon d'une politique descendante de quadrillage du territoire allant
jurqu;a-ià Lonsuttation des élus ;'la charte est un processus ascendant qui part des

acteurs locaux pour alter à la rencontre des partenaires de la planification décentralisée.

Si tette est la' visée, accessible aux expériences qui ont .une' solide pratique .de
àooperàtion et de pièvision, beaucoup de chartes s'éloignent lentement des méthodes

àiràitiu"r de l,épàque aniérieure ; comptent beaucoup Iattitude des élus et des

iàrpons"utes tocàui, la politique suivie par les Conseils Généraux et Régionaux, la

praiiqre des services administratifs et des bureaux d'étude.

L'élaboration des chartes

Les modes d'élaboration des chartes sont beaucoup plus variées que celles des
pAR. Le législateu; a laissé la plus grande initiative aux élus locaux pour la détermination

du périmètie concerné comme poui les formes de production et le contenu des chartes.

iàr' .orrrn", 'déterminent les modalités de concertation avec l'Etat, la Région, le

ïipiri",.,tnt et les principaux organismes économiques ou sociaux gui le demandent"i

ceûx,ci disposent à.'un aétai de tiois mois pour exprimer leur demande. Dans certaines

.Àurt.r, leè services de I'Etat continuent de jouer un rôle important : le sous-préfet est
pâiioit i,instigateur de I'opération ; la DDA ou la DDE conduisent les études ou assurent

une assistance technique formalisée par une convention ; ailleurs, les administrations ne

s'engagent pas au nor de la décentralisation, se contentent d'assurer le contrôle a

po.tËriËii et'de tournir quelques avis techniques. Les Chambres consulaires elles aussi

bnt des comportements ïariables : certaines s'y impliquent en partjcipant aux réunions

de travail, en intégrani l"rt. objectifs et leurs actions dans une dimension territoriale,
mais beaucoup pré-fèrent confortêr leurs pratiques sectorielles au niveau départemental et

selon leur propre découpage, plutôt que d'aller se perdre dans le maquis des- débats

ioc.rr et ùim'précision àe-cei chartei. Plus déterminante est I'attitude des Conseils

negiônaux et dénéraux : il n'y a aucune règle précise au sein d'une même région, tant les

pr.iiquàr s'inscrivent dans i'histoire et le fonctionnement socio-politique de ciaque
àop.rï.r"nt. La toi sur la planification décentralisée (29 juillet 1982) oblige la Région

pour ses documents de planification et le Département pour ses programmes

â;équipement à consulter les communes associées dans une charte : ces avis sont

souuent formels et variés là où la Région et/ou le Département ignorent les chartes

intercommunales ; à I'inverse, celles-ci sont prises en considération quand existe une

réelle politique de développement local.

La diversité résulte plus encore du mode d'insertion dans une dynamique

territoriale. Là où la charte prend la suite d'un PAR, d'un contrat animé par une structure
qui a fait ses preuves, elle réactualise les obiectifs, élargit un processus, formalise toute
une démarche. A I'inverse, quand elle se fàit sur un terrain vierge ou marqué par des

échecs, la délimitation puis l'élaboration sont beaucoup plus labori,eusg:, à moins qu'elles

se bornent à un cadre benérat sans engagement réel ou à des objectifs pouvant s'élargir

ensuite.

On retrouve dans les chartes les phases habituelles des autres procédures, mais

avec plus de souplesse et de légèreté:
. une mobilisation des élus, une sensibilisation des acteurs locaux autour des

problèmes et des obiectifs connus'
. une analys'e globale de la situation et la reconnaissance des problèmes majeurs,

la relecture des Oiâgnoitics, objectifs et actions entreprises quand la charte s'inscrit dans

une dynamique préexistante.
. la formulation des perspectives à moyen terme en fonction des évolutions

souhaitécs et probables.
. la programmation d'actions précises, le montage financier, le partage des

maîtrises d'ouvrage, les échéances.
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. enfin I'approbation par les communes concernées, la publication par le préfet,
ainsi que la négociation de conventions et contrats.

Cette réflexion progresse par des échanges entre la commission plénière ou le
comité de pilotage et les commissions de travail, généralement plus thématiques que
sectorielles, à la différence des PAR.

Le contenu des chartes

Ainsi qu'on I'a déjà noté (cf. p. tl), les chartes ont avant tout pour obiet le
développement économique et I'organisation des équipements.

Certaines chartes ont défini et engagé quelques actions précises ; d'autres ont
des programmes couvrant les dlvers aspects du développement local. Certaines sont des
catalogues d'opérations sous couvert de perspectives générales ; d'autres sont de réels
plans micro-régionaux articulés autour de quelques priorités. On y retrouve les thèmes
habituels des PAR et contrats : développement agricole, aménagements fonciers,
commerce-artisanat, PME, équipements et services. Mais tout est désormais relié,
hiérarchisé autour d'un objectif fondamental : la lutte contre le chômage et le déclin
économique, par le maintien des activités existantes et I'implantation d'activités
nouvelles, la diversification des productions, la valorisation des ressources locales,
I'organisation du tourisme et de I'accueil, la mobilisation de l'épargne de proximité, le
tout appelant la formation des acteurs et la promotion de l'économie du pays.
L'aménagement du cadre de vie est subordonné au développement économique, sous
forme de création de logements, rénovation de I'habitat, maintien et modernisation des
équipements et services, désenclavement de la zone. Peu de chartes ont suscité des pOS
ou documents d'urbanisme : quand l'économie impose partout ses urgences, la
planification spatiale se réalise difficilement au niveau micro-régional comme au stade
régional. Quant au développement social et culturel, il s'agit le plus souvent d'actions en
faveur des personnes âgées, de transports scolaires, d'appuis à la vie associative, à
I'animation culturelle.

Un exemple : la charte du Migennoissa

Cette charte a été élaborée de 1986 à 1988 par 9 communes (16 626 hab. en
198?) du Migennois (Côte d'Or), et a fait I'objet de conventions avec I'Etat, la Région et
le Département.

Le Migennois forme un bassin d'emploi qui fut attractif jusqu'à la crise : il
compte une grande diversité d'activités (agriculture = 4 o/ol, des emplois faiblement
qualifiés, un taux élevé de chômage 112 Tol. ll constitue un bassin d'habitat marqué par
un déquilibre entre le centre et les communes environnantes.

Une première phase a dégagé un diagnostic global et les grandes priorités ; une
seconde phase a élaboré un programme de 29 actions et les montages financiers
nécessaires. Ce travail est le fruit de :

. 3 commissions (développement économique, insertion des jeunes, habitat)
regroupant de 4 à 1o personnes (élus, techniciens) selon les objectifs.

. un comité de pilotage réunissant chaque mois les maires des communes, les
conseils municipaux ayant débattu de I'ensemble du programme.

La charte a provoqué la création, en avril 1987, du Comité de Développement du
Pays Migennois (collège de 9 élus, collège de 8 représentants des forces vives locales).

54 Charte intercoom,nate de dévetoppement et dtarÉnagernent du lligennois : Acte I 80 p. ,. Acte ?, 82 p.
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La charte comporte trois grands objectifs prioritaires :

l. Soutenir te développement économique

- en aidant I'existant : maintien du commerce et de I'artisanat, appui aux PME-

PMI
- en valorisant les filières agro-alimentaires et en développant les noeuds de

communications
en suscitant des activités : plan local de création d'entreprises et de pépinière

d'entreprises
- en assurant la dynamique locale : promotion, gestion du programme'

2. Favoriser l'insertion des ieunes

- en apprenant à mieux les connaître par une enquête près des 15 à 25 ans
- en accueillant, orientant et insérant les 15 à 25 ans
- en créant un lieu de rencontres, cinéma, restauration'

3. Améliorer le cadre de vie

- en maîtrisant la construction par un PLH
- en développant le locatif, en réhabilitant le patrimoine comrnunal
- en amélioiant le confort des logements par une opération économie d'énergie
- en améliorant la qualité urbaine
- en augmentant ies services intercommunaux à la population : transfert de

bureau de poste, maintien à domicile des personnes âgées'

Répartition des affectations et des charges

dévetop. économ. insertion jeunes cadre de vie tota t

Nonrbne dtopérations
coût totat
Etat
Rég i on
Départenent
l4aître drouvrage

20
14 r{F

0r8
1,964
1,350
0,7'12

1

3
05

1U
100
660

0
0
0

t

6
4,6à5

0
0
0

255
650
050,

?9
20
0,
2,
2,

800
403
100

0 ,825

7.2.2. Programmation et directives communautaires

Les contenus et les modes d'élaboration des opérations de développement local

actuellement mis en oeuvre sont une synthèse :

. des expériences françaises plus ou moins encadrées : PAR, chartes, contrats
de pays,

. des directives communautaires en faveur du développement rural intégré,

. des apports des sciences de la décision et de I'action, notamment de I'analyse

stratégique.

Les méthodologies proposées par le Ministère de I'Agriculture55 et les cabinets

de consultants visent à-atteindre une plus grande efficacité par I'implication des acteurs,

Ërigù.rt et la cohérence dans le contenu;la globalité dans la démarche. La valorisation

55 ilinistère de ItAgricutture - DERF. Stratégies en campagnes. Une nowette démarche pour te

dévetoppenrent rurat. Paris, CIFAR, 1989,34 p-
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du potentiel endogène et le renouvellement des activités par I'accueil des technologies de
pointe sont souvent leurs caractéristiques principales.

Les étapes d'une programmation stratégique

1. Une phase préalable de contact global, de reconnaissance du terrain :

identifier I'image que le territoire donne de lui-même, de son identité, de son histoire et
de son devenir ; rassembler les informations disponibles, repérer les acteurs principaux ;
établir une première sélection des activités porteuses, du schéma d'armature urbaine.

2. Analyse du système socio-économique en croisant :

. I'approche territoriale : démographie, emploi, cadre de vie, ressources locales

. I'approche économique : les divers secteurs d'activité, les unités de production
et de services dans leurs performances sectorielles et leurs contributions à la dynamique
locale

. l'environnement socio-économique, ses contraintes et ses créneaux, I'accès
aux sources novatrices.

3. Développement des ressources humaines :

. I'appareil de formation initiale et continue, son adéquation à l'économie

. les groupes acteurs, leurs réseaux de relations internes et d'influence,
références, leurs accès aux centres d'information et de décision

. les institutions, organisations et leur articulation.

leurs

4. Evolutions et perspectives
. les scénarios possibles
. définition d'une hypothèse et d'une stratégie
. les grands axes stratégiques

5. Programmation
. programmation sectorielle : secteurs d'activité
. programmation territoriale : aménagement du territoire
. les actions prioritaires, financement, maîtrise d'ouvrage
. les moyens de contrôle, suivi, évaluation
. les structures à renouveler, la promotion de la zone.

Les modalités ef /es partenaires

Le dispositif comporte habituellement :

. un comité de pilotage composé des responsables élus et socio-professionnels,
ainsi que des représentants de services et organisations du département,

. le groupe de projet (consultants, experts spécialisés, animateurs) Qui réalise
l'étude et l'animation,

. des commissions de travail selon les différents thèmes abordés.
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7.3. Les murissements d'un Proiet

L'analyse de deux expériences, dont on a déjà montré la structuration de leurs

forces @t. p.13-fel, illustre lâ manière dont des acteurs locaux produisent peu à peu un

projet commun oe développement, s'appliquent à -le faire reconnaître et aboutir, en

utilisant les opporùniùt, lêi conloncturài, les procédures, tout en affirmant la maîtrise

de leur devenir.

7.3.1. Le Mené, un pays qui se prend en main56

L'expérience du Mené est remarquable par la continuité de sa démarche globale,

articulée en'quelqùés ôranAs objectifs constamment rappelés, actualisés. Elle procède

moins d,une ptogiàr-rËtion organisée que d'q1e croissance organique, qui connaît des

iËrpr ioii. ob ràtËriàn, d" créitivité aùtour d'un tronc central d'où bourgeo_nnentmille

initiàtives, des temps 
'de 

latence où se gèrent .les problèmes. immédiats. Cette

Ovnâriqù'", mainteÀr" rt renouvelée sans clsse depuis 1965, s'exprime dans une

double dialectique :

. un prb;et de développement global qui.d-oit toujours réaffirmer son identité, sa

cohérence vitale, tout en composant a--uec les objectifs sectoriels des structures et des

programmes nécessaires pour la réaliser ;

. une volonté àe développement endogène, ascendant qui, pour se faire

accepter, doit négàôi"t aue" les môdèles, les diréctives du système socio-économique

englobant et des appareils qui le régissent.

Ce qui n'était initialement qu'un réflexe de survie. exprimé dans le slogan 'le
Mené, un pays gui ne veut pas moirir" s'est progressivement converti et approfondi en

un piôi.t jro6at.'ll s'est e*piimé d'abord dans ies études, les travaux des commissions et

des associations, les orientations des assemblées générales de 1965 à 1975 ; il a trouvé

le cadre officiel de sa prise en considération danJ le PAR de 1976-1978, s'est ensuite

traduit dans tes 
-tàmôs 

forts de réflexion collective : 9è Plan en 1983, charte

intercommunale en 1gb4, programme local de I'habitat et Pays d'accueil en 1987, 10è

Plan en 1989, opération Mené 2000 en 1990-1991'

Dès l 965-1966, les assemblées locales et les premiers groupes de travail

avaient affirmé trois grands objectifs interdépendants :

. la moOéin"isation dé I'agriculture et la formation d'un grand bassin agro-

alimentaire ;

. la rénovation de I'artisanat, du commerce et le passage au stade industriel de

quelques entrePrises ;

. un tourisme concerté, voulu comme animation et ouverture culturelle.

En 196g, les élus y ont ajouté la coordination des équipements collectifs dans

un aménagement général du cadre de vie.

Ces objectifs initiaux restent les axes stratégiques permanents du projet Mené.

56 xoUge (P.) et atii., Le l,lené, un pays qui se prend en main o.c.
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a) la stimulation et Ia maîtrise du dévetoppement économigue, par la croissance

et surtout la mise en relation des activités:
. ta consoiidation de I'agriculture : remembrement et aménagement foncier de

I'ensemble des communes, deui opérations groupées d'aménagemelt foncier (OGAF),

aides à l,instaltation des jeunes'agriculteuis et à la diversification des produits,

Àorbr"rses sessions de forriration. Làs résultats sont indéniables : le Mené' qui compte
g,g yo des exploitations du département, a réalisé 19 o/o des plans de développement ; le
nômbre des jeunes exploitanté (moins de 35 ans) a augmenté d9 3p,5 % dans le Mené

.ontr" 1,7 d/o dans le département, de 1970 à 1988 ; les productions hors-sol (porcs,

aviculture) ont triPlé en 20 ans.
. ia modàrnisation de I'artisanat, du commerce et des services par la formation,

I'informatisation, la création de groupements d'achats, l'organisation de manifestations

commerciales, une opération programmée d'amélioration et de rénovation du commerce

et de I'artisanat (OPARCA).
. entre 1977 et 1990, te passage de 29 à 34 PME (dont 4 importantes) et de

1 346 à 2 100 salariés.

b) l,animation de Ia vie collective pour rompre I'isolement, se forger une-identité
prospective, assurer la solidarité entre les groupes sociaux, les ouvrir à I'extérieur et

créer un milieu innovant. Cela s'exprime par :

. le tourisme : d'abord diffus (gîtes ruraux, aménagements locaux,

manifestations). il a du attendre le contrat de pays d'accueil (1986) pour s'organiser en

réseau autour de trois pôles ou stations, prendre son essor estival et trouver un

complément original dans les opérations de tourisme-santé conduites de concert avec

Rennes.
. I'action sociale par la coordination des foyers-logements, des services

sanitaires et para-médicaux, par les formes d'insertion des chômeurs (Comité local pour

I'emploi).
. I'animation socio-culturelle par I'appui technique aux différentes associations,

la coordination des équipements, le développement de I'information et de la formation.

cl l,aménagement du cadre de vie pour la population permanente ou saisonnière
par :

I'amélioration de I'habitat, avant tout par une opération programmée

d'amélioration de I'habitat (OPAH) qui a rénové 1187 logements et que prolonge

maintenant un programme local de l'habitat (PLH)

. la coorÉination des équipements collectifs scolaires, sanitaires, sociaux,
alimentation en eau et assainissement, opérations d'urbanisme, protection et mise en

valeur de I'environnement et du patrimoine.
. le désenclavement du Mené et I'amélioration de ses réseaux internes.

Le Mené a su se doter laborieusement d'un projet global de développement qu'il

a ensuite négocié au gré des procédures offertes, traduit en des opérations sectorielles,
sans jamais renoncer'à I'originalité d'une démarche profondément enracinée, faisant

d'une communauté d'infortune 'une communauté de proiet'.
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7.3.2. Les Monts du Lyonnais, une identité ouverteïT

Dans un contexte différent, les Monts du Lyonnais pratiquent une démarcheidentique : une dynamique territoriale se sert de procédrr"" pori ôàniort.r son identité,
constamment ouverte sur I'extérieur (ct. p.71.

Le mouvement, né de I'effervescence associative, cherche d'emblée un cadrepour exprimer et coordonner ses nombreuses initiatives. Dès 1g7O,le CCML Aemanàeun PAR, mais se heurte aux réticences administratives. ce pAR est mis a t'etuoÀ, màiiélaboré par un organisme régional qui le conduit de manière technocratique, en necons.ultant que les élus, selon les consignes strictes des pAR de ia" premièie perioOe.
Habilement, le ccML contourne, reprend le "pAR trahison" .n ôtèur,t *i î,iôp*commissions largemen-t ouvertes qui critiquent, réinterprètent, amendent les propôsitionsdes commissions officielles. ll mobilise les organisatioÀs atriôoies, les conseilsmunicipaux, les associations, réalise des enquêtei et des expjsitions. Cette intenseréflexion collective aboutit à un diagnostic appiofondi du pays, d un pioiet gtob.t ili;;iI'affirmation d'une forte identité, d'une voionté de conforter I'unité' de-s rvronïs ouLyonnais par un développement équilibré des centres et des petites côrrnrnrs, face àI'attraction des grandes agglomérations urbaines. Ouand la pàcédure- officielle ,'.nii.",la- dynamique ascendante peut enfin se faire reconnaître en 1975 dans un "pARréactualisé".

- . - Les propositions du PAR. sont. re.prises par les procédures contractuelles,négociées et réalisées par chacun des trois dlvotvt : un contrat de pays nationat pour le
91ry9n de St-Svmphorien dès 1975, des contrats régionatisér pôriènuzeues en 1979-1982 et St-Laurent en 1981-1984. Tous portent la miarque du ôcMt, adaptée â cnàqùeréalité cantonale : un 

. 
aménagement concerté du centre et des autres localités, deséquipements sociaux, des activités culturelles, des réserves foncières, des opérations depromotion commerciale. En 1986, un contrat de pays d'accueil piàroÀé" les équiperàni,et actions touristiques.

La charte intercommunale, commencée en 1985, s'inscrit parfaitement dans lamentalité et la dynamique_endogène des Monts du Lyonnais. La pË.r" de consultationconnaît un réel succ.ès : 1500 pérsonnes dans une cinquantaine de réunions rocares, àésrencontres cantonales autour des principaux thèmes, un approfondissement par lescommissions des trois SlvoM et du SlnllotY, des journées d'échanges avec lesinstittttions d'appui (services départementaux et régionaux, chambres consulaires,syndicats). Mais la charte demeure inachevée, se pôursuit comme un cadrage desactions en cours et en projet : les animateuis préfèrent entretenir une dynamiquepermanente plutôt que de I'enfermer dans un programme officialisé ; mais les éluss'impatientent devant -des analyses sans résuitati, des propositions sans moyensfinanciers assortis. L'affrontement avec I'administration n'esi pi6 râ-ôàur dépasser lesdivergences entre les structures de pouvoir, les cantons, entre les mititants de l,actionsociale, culturelle et les décideurs économiques, les élus.

Cette charte toujours en chantier reprend les trois grands axes du projet desMonts du Lyonnais.

a) maintenir. et conforter factivité économique du pays par :. la promo.tion des produits agricoles locaui, leur transformation dans le pays etI'organisation de filières' en moderniJant les 
"rplôii.lioîs, en développant les élevageshors-sol, en favorisant le travail de groupe et en améliorant le statut oei àgriculteurs.. I'appui aux activités artisànales, aux groupements d'achat, aux opérations de

57 cott$t et pEGAz, op.cit.
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promotion, à la rénovation des ateliers.
la création d'usines-relais, de pépinières d'entreprises, I'accueil de nouvelles

technologies.
. I'amélioration de la capacité et de la qualité de I'accueil touristique.

bl améliorer l'habitat, le cadre de vie par :
. la constitution de réserves foncières intercommunales
. la réhabilitation de I'habitat (OPAH), la croissance des logements locatifs
. le développement de foyers-logements et d'un important centre médical
. une répartition adaptée des équipements sociaux, culturels, sportifs
. le renforcement des moyens de communication et de transport en commun.

c) mobiliser les ressources humaines
. I'adaptation des formations locales au marché du travail, par de meilleures

relations entre les centres de formation et les entreprises, la création de nouvelles
sections techniques et filières de formation, les actions précises de réinsertion des
jeunes,

. I'appui aux études sur I'identité et la culture locales, à I'expression des arts et
traditions populaires, à la musique et au théâtre, aux langues étrangères,

.I'aide aux 512 associations locales, leurs échanges,

. I'aide à I'information écrite et orale, à toute action de promotion du pays.

Ainsi, des contenus quasi-similaires peuvent cacher deux démarches aux modes
d'élaboration et d'implication différents. Les actions déclenchées de I'extérieur
subordonnent I'expression et le traitement des besoins locaux aux politiques fixées à

d'autres niveaux, aux règles et aux moyens prévus pour y parvenir. L'exercice
d'articulation entre les directives descendantes et les demandes locales, réalisé par des
organismes d'étude et une faible participation de responsables, aboutit à une
programmation relativement formelle, mais à des résultats rapidement constatables. A
I'inverse, dans les démarches ascendantes, I'implication des acteurs compte autant que
le conrenu : il en résulte un projet global plus ou moins explicité, qui doit constamment
s'affirmer dans la diversité des propositions qui s'y rattachent et la multiplicité des
pratiques administratives dans lesquelles il doit se glisser pour trouver la reconnaissance
et les concours nécessaires à sa poursuite. L'une est-elle autre chose que la

modernisation marginale de I'appareil politico-administratif, I'autre que la traduction
d'une dynamique sociale, d'une société civile en production de son devenir ?
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Les actions de développement local sont au coeur des mutations rurales et des
stratégies qui s'essaient à les contenir : c'est dire leur importance et leur complexité. S'il
est déià malaisé de cerner les dynamiques qui naissent et s'organisent à partir
d'incitations externes ou d'initiatives plus endogènes, comment analyser avec précision
leurs évolutions et en apprécier les résultais ? Une expérience déjà longue de
développement local, faite d'interdépendances, de ramifications variables dans liespace
et le temps, ne peut être expliquée, estimée avec la même rigueur qu'une action
ponctuelle à portée sectorielle et à terme limité. Chaque expérience a sa propre
trajectoire, faite de temps forts d'affirmation ou de différenciation et de longues phases
de gestion, de vieillissement ou de renouvellernent. Une systématisation devra être
entreprise un jour ; elle serait actuellement illusoire : on manque de recul, de
méthodologie appropriée, d'analyses suffisamment approfondies. A défaut, on offrira
quelques repères, dans une mise en forme d'observations nombreuses allant du plus
apparent au plus profond :

. l'évolution à travers I'imbrication des procédures, des structures et des actions,

. le poids des acteurs et I'infléchissement des évolutions,

. les facteurs d'identification-différenciation, de régulation-insertion qui
expliquent les phases de dépérissement et/ou de relance,

. enfin, la place de la formation et de l'évaluation dans ces devenirs.
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Toutes les expériences de développement local rural connaissent des écarts
importants entre les objectifs affichés et les résultats constatés à moyen ou à plus long
terme. Cette évolution s'explique par une dialectique permanente entre des processus
d'identification et de différenciation partielles, de régulation interne et de négociation
externe, mis en oeuvre par des acteurs influents qui infléchissent en leur faveur la
dynamique amorcée. celle-ci traverse fréquemment les phases suivantes :

. une phase de réflexion, de gestation de forces et de projets (cf . 1ère partie)

. une phase d'affirmation, d'intégration apparente ou réelle

. une phase de différenciation selon les appartenances socio-professionnelles,
locales, idéologiques

. une phase de maturité, de déclin ou de passage "à d'autres logiques".

8.1. Imbrication de procédures, de structures et d'actions

En première approche, l'évolution de ces dynamiques territoriales se traduit
d'abord par une imbrication de procédures, de structures et d'actions. Un souci
pédagogique avait fait dissocier la structuration des forces (cf 3è partie) et I'organisation
des projets (cf.4è partie) ; la compréhension de leur enchaînement conduit maintenant à
les recomposer pour rejoindre les actions déployées.

A mesure que I'on s'éloigne de la période initiale, les clivages s'estompent entre
démarche descendante et démarche ascendante : une incitation externe a besoin d'un
minimum d'adhésion locale pour réussir et se prolonger ; une initiative endogène a besoin
de reconnaissance et de moyens externes pour aboutir. Cependant. chaque expérience
conserve la marque de ses origines. Ouelques expériences, sommairement résumées,
illustreront ces divers parcours 58.

8.1.1. Des procédures aux structures

Bon nombre d'expériences ont trouvé leur origine dans une réflexion collective
autour d'une procédure d'orientation, de programmation : hier les PAR, les parcs naturels
régionaux, aujourd'hui les chartes intercommunales. Le cas de Nozeray (Jura) iilustre
l'évolution la plus fréquente. Un PAR bien conduit en 1978 suscite la création de
I'Association pour le Développement et I'Aménagement du pays de Nozeray-Les

t9 t."" expériences.sont en partie erçruntées à : couLilIN (P.). La décentratisation: [a dynamique du
développelcnt locat. Paris, lyr9gr 1986, 255 p.- R.encontres drAuritl.ac. Développement tocà[ etinitiatives, Paris, Syros, 1985,287 p.- AllDtP. Liassociation, outit de dévetoppement l,ocat (études en
cours ) .



planches (ADANEP) largement ouverte aux r.esponsables professionnels et sociaux, puis

ie Syndicat intercomÀùnal de Développemgrht et d'Aménagement du _p-ays de Nozeray-

LL. Fr"n.f,"s (StoRttEp) en 1g7g et en 1981. L'ADANEP obtient en 1982 un contrat de

pays qui permet de moderniser les équipement coltectifs, les structures agricoles. et

iorbstiéres ; il est prof onôg en 1988 par un programme de développement local et des

.ântràtt thématiques (O-peU, contrat zone nordique). Tout repose sur une étroite

collaboration rntr"lé-St'oerugp qui est I'interlocuteur des pouvoirs publics, le financier, le

maître d'ouvrage et I'ADANEP qui assure I'animation, l'étude et une partie des

réalisations par ses I commissions, par les associations et les services spécialisés qu'elle

suscite, en iecherchant le concours des partenaires extérieurs.

Sous I'impulsion de la DDA de la Corrèze, un PAR est lancé en 1980 dans les

cantons de geynàt, Beaulieu et Messac. La collaboration engagée s_e poursuit par la

iôrmatlon de I'Rsiôciation pour I'Animation et le Développement du Sud-Est Corrézien

tiggô1, qui élabore et conduit un contrat de pays (1984), puis un contrat régional de

àgrélôipèment local. L'Association devient prestataire de services pour les collectivités

ài t"r biofessionnàis (informatisation des communes, service télématique, formation aux

nôu".ri"" technologies), mais ne parvient pas à définir une stratégie de développement

dans une zone trop divisée au plan politique.

Dans le pays lézignanais (Aude) un PAR (1973) couvre I'est audois, induit la

création d'un slvorvr lrgzlt limité aux 16 communes du canton de Lézignan, mais qui

accroît progressivement ses compétences. En 1984, les élus s'ouvrent aux acteurs

iô"i"ur'et -à la formation-développement, en créant I'Association de Formation et de

Développement du Lézignanais' iesrOoeu). Celle-ci est à I'origine d'une charte

intercommunale, anime 5 Commissions qui génèrent un SIVOM de développement
écànorique, plusieurs services, une OGAF,'une OPAH, un pays d'accueil, des actions de

formation, un proiet de société d'économie mixte.

Dans le pays sous-vosgien proche de Belfort, la crise de I'industrie textile avait,

dans les années t'gSO, rassemblé élus et responsables socio-professionnels dans un

càmité d'expansion économique, qui a multiplié études et réflexions. Ce courant obtient

un pAR en 1972, fait naître en 1976 I'Association sous-vosgienne d'aménagement et

d'animation (AsVAA) en 1g79, un syndicat d'étude et de programmation, qui confie .à

I'ASVAA l'élaboration d'une charte intercommunale en 1986, la création et la

coordination de plusieurs structures et services (diversification des productions agricoles,

àrtisans du bâtiment, maintien à domicile des personnes âgées, Club des sentiers
pédestres, etc...), sous l'égide d'un président omniprésent'

Beaucoup d'expériences partent ainsi d'une procédure officielle, plus ou moins

greffée sur une réftexion collective locale. Le PAR se prolonge par une structure

à'animation et un syndicat de maîtrise d'ouvrage ; il est monnayé sous forme de contrat
de pays ou de .onirrt régional, révisé et actualisé par une charte intercommunale qui

ouuie'de nouvelles négociàtions. Cette démarche est jalonnée d'associations, de services
plus ou moins coordo-nnés : les contraintes financières obligent les uns à privilégier la

brestation de services, alors que la volonté politique des autres les amène à conserver la

maîtrise de leur développement global et à se doter des moyens d'animation pour

I'assurer.
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8.1.2. Des réseaux aux contrats

Les initiatives à dominante endogène s'inscrivent généralement dans un autre
processus : des réseaux d'acteurs locaux, souvent des élus, se dotent de plusieurs

structures pour capter les procédures disponibles et parvenir à réaliser leurs projets. La
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Thiérache offre un exemple significatif de ces interactions entre réseaux, associations et
instruments administratifs. Dès 1973, les élus et les services publics avaient créé le
syndicat mixte de la Thiérache, pour développer une vaste zone naturelle fragile
s'étendant sur trois départements ; mais le territoire est trop étendu, la démarche trop
administrative pour déclencher une dynamique locale. Le syndicat conduit néanmoins
plusieurs PAR et contrats de pays, obtient des aides pour les équipements et les
initiatives à but culturel. A l'échelon plus restreint de deux cantons, plusieurs groupes et
organisations fondent en 1980 I'Association du Pays Thiérache-Aubenton-Hirson rural
(APTAHR), pour entraîner élus et partenaires à réfléchir et prendre en charge le
développement global. Un livre blanc est rédigé pour un contrat de pays, qui entraîne la
création du Syndicat des Trois Rivières, puis l'élaboration d'une charte intercommunale
et d'un programme de développement local. Simultanément, plusieurs associations
constituent en 1984 le Centre d'Etude et d'Animation de la Vie rurale (CEAVR) pour la
restauration d'une abbaye, la création d'un musée, la relance de produits de pays,
l'animation d'ateliers thématiques. Ces diverses associations ne parvenant guère à
s'entendre, le mouvement qu'elles avaient déclenché passe sous le contrôle des
principaux élus et connaît les aléas de la vie politique locale.

Dans les Ardennes, trois conseillers généraux créent en 1982 I'Association de
Développement économique des cantons de Carignan, Mouzon et Raucourt (ADECMR),
ouverte aux communes, aux Chambres consulaires, aux entreprises et aux personnes
physiques, dans une visée de développement local. Les commissions de travait suscitent
des structures et des actions spécifiques. L'ADECMR réalise une charte intercommunate
en 1985, obtient une OPAH, un contrat de pays que gère un syndicat mixte, ators que
I'association-mère, forte de ses 300 membres, se transforme en bureau d'étude,
d'animation et de promotion. A Colombey-les-Belles (Meurthe et Moselle), c'est
également un nouvel élu qui, en 1978, entreprend un diagnostic de son pays, anime un
groupe informel de militants, qui publie un livre blanc, fonde l'association "Avenir et
Défense du canton de Colombey-les-Belles" (ADCC) en 1979 et en l gBS un
établissement public de coopération intercommunale (EPCI) étendu au canton voisin. lls
obtiennent un contrat de pays puis un protocole de développement local. Le dynamisme
de la structure publique amène I'ADCC à se renouveler en suscitant initiatives, structures
et partenariats autour d'un leader reconnu.

D'autres expériences ne proviennent pas d'abord des élus. L'action du Baugeois
(Maine et Loire) est représentative de ces mouvements d'origine agricole (cf.p.32). De
1967 à 197O, le Comité Régional de Développement Agricole du Baugeois (CRDAB)
cherche à intégrer le devenir de l'agriculture dans I'aménagement et le ôéveloppement
des petites communes rurales ; il suscite pour cela des enquêtes et des réunions'locales
ouvertes au plus grand nombre. En 1973, le courant agricole entraîne I'adhésion des élus
des 53 communes sous I'impulsion du maire de Baugé : ainsi naît le Comité d'Expansion
du Baugeois (CEB). En 1975, un PAR longtemps sollicité vient conforter et reconnaître
cette dynamique de développement : une campagne d'information (2500 personnes) et 6
commissions de travail nourrissent le contenu de ce ptan. Un syndicat mixte est formé en
1977 pour négocier et gérer les procédures contractuelles de réalisation de ce pAR : en
1977, un contrat de pays prolongé par une OPAH, une OGAF et d'autres interventions,
en 1983 un contrat d'aménagement rural et d'animation, en 1988 un contrat régional de
développement. Entre temps, sont nées ptusieurs structures prestat'aires de seriices. Le
CEB sait saisir les opportunités tout en conservant sa politique de développement global ;
mais il lui faut lutter contre I'usure du mouvement et la volonté d'intégratiôn des
organismes départementaux. Le Comité d'Expansion des Mauges rurales, créé en 1974,
fait preuve d'une habilité et d'une cohésion identiques ; il ie situe d'emblée dans la
mouvance du Comité départemental, tandis que le syndicat mixte qu'il a suscité offre
aux élus la possibilité d'une relative autonomie.

Les expériences déjà évoquées de la Soule (cf.p.38) du Mené (cf.p.38) et des
Monts du Lyonnais (cf.p.33) illustrent bien l'évolution difficile de démarches encore plus
endogènes, où les structures et les procédures sont au service d'une stratégie continue



1t-8

de développement globat, souvent mise à l'épreuve par les tensions internes et les

pressions 
"rt.rn.i. 

-Ainsi,'le Centre Culturel des Monts du Lyonnais (CCML) est né en

1g6g de I'allianc. 6s gidupes agricoles, de militants sociaux et culturels alors que les

eùs n'âuaient qu'un ioT" 
"àn"rlàtif 

. Le mouvement naissant trouve dans I'opposition à

ù" pÀroctroyé'l'occasion d'affirmer son identité et son prgjet. de.mobiliser les élus, les

iesponsables et ,né-làig; fiaction de la population dans l'élaboration d'un PAR parallèle

qrËl;uOrinistration finlt par reconnaître. A partir de 1975, le CCML entre dans les

ùairies et les maires dans le CCML. Les étus créent un SIVOM dans chacun des trois

cantons, obtiennent autant de contrats de pays, avant de fonder en 1 979 le Syndicat

intercommunal pour I'aménagement des Monts du Lyonnais (SlMoLY). Devant ces

pârtrùir"s actiis ôt puissanis, lg CCML renouvelle ses structures, décentralise son

àction au niveau càntànal, multiplie les initiatives et les organisations, entreprend une

charte intercommunale qui demeure inachevée. Les permanents d-e. ces structures se

constituent en coopérative prestataire de services, pour échapper à la tutelle des élus.

Âriàrro'nui, les rvr-ônts à,r I-yonnais sont à la recherche d'un nouvel équilibre entre les

fondateurs des réseaux d'hiei et les gestionnaires des services actuels, entre les objectifs

socio-culturels et-l"r-urô"nces éconimiques, entre le pouvoir des élus, I'influence des

associations et le poids des permanents.

8.1.3. Acteurs et dYnamiques

a- tJne gestion courante améliorée

Sous ces enchaînements de structures et de procédures, se devinent les

stratégies d'acteurs qui déterminent l'évolution des actions et leur impact social. Dans

Lr-opËr.tions de typà Oescendant, les pouvoirs publics (hier I'Etat, auiourd'hui I'Etat' la
Règkil mais aussi l; CEE) induisent et contrôlent I'initiative : ils offrent un outil nouveau,

J.J avantages financiers, administratifs, politiques à quelques grands élus dont

I'influence elt nécessaire pour convaincre les décideurs locaux ; ces élus importants
pôuuànt aussi déclencher le processus pour obtenir le traitement d'un problème

spécifique. Longtemps, les seriices de l'Ètat ont entendu conduire ces actions de

manièré rigide, i"ànÀo.ratique, ne laissant aux responsables de base qu'une adhésion

formelle eiune participation très limitée : ainsi furent les premiels PA.Rr Progressivement,

cette attitude s'est asiouplie au profit des élus. L'existence et I'activité des commissions

ôù O"r groupes de travaii, durant la phase d'élaborat ion, varient grandement selon les

àccordsiariér entt" pouvoirs publics et élus locaux, selon les modes de fonctionnement
éi J'ripi.rssion des ivstemes sociaux localisés. La décision traduit un accord conclu

entre le's représentants de I'Etat, de la Région et les élus les plus influents qui entraînent

I'adhésion de leurs suffragants, au prix de quelques concessions de détail.

Ces programmes ainsi conçus comportent avant tout des investissements

matériels, des équipements, des actiôns sectorielles, dont il est aisé de suivre le degré

d'exécution et d;'comptabiliser les résultats. Souvent, les objectifs sont revus à la

U.itj", far suite de retaids dans I'octroi des crédits, des lenteurs de mise en oeuvre, des

obstaclés rencontrés à tel ou tel niveau, plus largement de I'inadéquation entre

iôpeiàtion décidée, les ressources et les motivations des partenaires locaux. Ailleurs, la

concrétisation d'un programme lève les hésitations, fait naître d'autres demandes, ouvre

de nouvelles perspe'ctiries et opportunités ; elles appellent d'autres crédits, exigent un

àrbitrage, entiaînent un infléchissement de I'action en cours. Combien de responsables
qui ;"i boudé la phase d'élaboration découvrent I'intérêt d'une opération quand celle-ci

est déjà engagée !,Combien d'élus mieux informés savent attirer les crédits non encore

utiliséé ou Jbténir les rallonges nécessaires ! L'intégration de ces rajouts ou leur refus au

nom de la rigueur administiative dépendent sans doute des sommes disponibles, mais

surtout du jeu habituel des services publics et des grands élus.
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Si la par,ticipation a été faible, I'action s'arrête généralement avec la procédure et
la subvention acicordées. Et chacun de faire ses comptes : les directives ont-elles été
convenablement exécutées ? Ouels profits en retirent les services impliqués, les
promoteurs principaux ? Mais, quant au fond, rien n'est changé. Assez souvent pourtant,
une première intervention de ce type en appelle d'autres : quelques acteurs ont fait
I'apprentissage d'une nouvelle approche, sont devenus des partenaires fiables pour les
services publics ; une certaine logique a commencé à se déployer : le terrain offre des
garanties pour une autre tentative. Certains secteurs bien représentés deviennent ainsi
les clients réguliers des services publics pour le rôdage de leurs innovations successives.
Le langage technocratique, la complexité des dossiers et des négociations réservent
I'opération à quelques élus et permanents bien informés, que I'on jugera à leurs résultats.
Ouand I'Etat assouplit ses pratiques, quand les élus sont assez solides pour ouvrir leurs
commissions, le champ d'implication s'élargit à des responsables professionnels,
associatifs, à quelques personnes motivées qui entraînent une nouvelle demande. Une
dynamique d'auto-développement peut ainsi prendre corps, d'abord autour d'actions
sectorielles entraînant I'adhésion de certains groupes sociaux, puis dans une visée plus
globale donnant cohérence à ces opérations ponctuelles. Cette participation n'a guère de
chance de se conforter, sinon pil la contestation tant que les élus refusent de
communiquer ; elle est aussi étouffée quand une réponse trop rapide ne laisse pas à la
gestation collective le temps de mûrir.

b) les compromis d'un développement endogène

Les actions de développement ascendant ont-elles une trajectoire si différente ?
Leur origine les distingue nettement de la catégorie précédente. Le plus souvent à l'écart
des complicités de pouvoirs, une collectivité locale affrontée à des inquiétudes et à des
menaces graves, réagit globalement en lançant des propositions et des actions ; la
réusssite de certaines d'entre elles élargit I'audience et la confiance, conforte le
mouvement, en suscitant d'autres propositions et opérations que les promoteurs
s'emploient à coordonner et à faire reconnaître. La démarche qui se poursuit n'est pas
I'exécution d'une programmation clairement définie, mais un ensemble d'initiatives
successives qui s'enchaînent dans une stratégie empirique, dont la cohérence s'affirme
souvent a posteriori.

L'exploitation des aspirations, I'approfondissement et I'organisation des
propositions se réalisent autour du noyau fondateur, du projet et de I'organisme central
qui I'anime. La phase initiale mobilise largement des acteurs émanaÀt des groupes
sociaux qui pensent trouver leur place dans une démarche globale novatrice, leui intérêt
dans un programme encore vague et ouvert à tous. Le stade de I'organisation resserre les
forces dans une confrontation entre I'ardeur des militants, le sàvoir des experts, la
pratique des responsables, dans une négociation permanente entre le sectoiiel et le
territorial, le local et le global, I'ascendant et le descendant. Ouand vient le temps de la
décision, les élus font prévaloir leur légitimité en composant, en s'alliant avec les forces
sociales majoritaires. Enfin, la phase d'exécution devient I'affaire des services, des
groupements, des organismes impliqués dans la maîtrise d'ouvrage, sous le contrôle des
responsables de ces structures, assez souvent d'un comité de pilotage, dans lequel les
acteurs non élus sont acceptés au titre de leurs compétences.

La dynamique sociale perd rapidement la vigueur et la cohésion de ses débuts,
se fragmente en des actions sectorielles qui rejoignent les pratiques habituelles des
appareils en place ; elle est ausssi souvent affaiblie par les quereiles de personnes ou de
clochers, les clivages partisans, les divergences d'intérêts ; elle peut êt;e récupérée par
I'attrait d'un groupe influent ou d'une administration habile ; le ptus souvent, eile
s'affaiblit dans la gestion d'opérations, la recherche d'études et de financement, aux prix
de nombreux compromis. Mais persistent les structures et les dynamiques qui, tout'en
s'investissant en des tâches gestionnaires, gardent assez de vigueur et de clairvoyance
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pour anticiper l'événement, déborder la procédure, Sê renouveler dans leurs objectifs et

leur fonctionnement.

8.2. Formes ef facteurs d'évolution

Chaque expérience a son évolution originale, grandement marquée par 1..t

rapports que ses uri"urr entretiennent avec le sysième socio-économique local et avec le

r'lie;n" itoU"t environnant. Les $itiatives encore fraîches ou de court terme peuvent

mettre erirelief certains facteurs et modes d'évolution au risque de les surestimer ; c'est

i;iniàrct des opératiàns qui ont plus de dix ans de s'inscrire plus profondément dans

i'epài"r"rr dei structurei et des mentalités, où l'analyse perd. en précision ce qu'elle

gàô"" rn tiOgtitg. On se bornera à poser quelques repères pour la compréhension de ces

déroulements comPlexes.

8.2.1. Des temps forts d'îdentification locale

De la comparaison de ces expériences ancrées dans la durée, ressort un

processus maieur : elles sont marquées par une alternance, qui est aussi une dialectique
permanente, êntre des temps forts d'identification ou de différenciation et de longs

trrÉ de gestion et d'int'égration. Ce mouvement de croissance plus 
-orga.niqye.

ôî;-ô.^iiaiionnel est manifesie dans les initiatives ascendantes, moins affirmé mais réel
jànr fu. opérations plutôt descendantes. Ainsi qu'on I'a déjà relevé. dans la première

pàrti" i.n-jarticulier p.+t-++1, ces opérations connaissent, à leur origine, un temps fort

b;iOentiti"ution, de "iusion pârtielle". Dans les actions Blutôt ascendantes, I'affirmation
.t pâriôir I'exaitation de I'id'entité retrouvée opèrent la catalyse de groupes, de courants

àitigr.ntr qui adhèrent à un même élan mobilisateur, par delà leurs divergences. Le défi à

relever, t'appartenance collective à raviver cimentent les forces autour du moyau

promoteur, souvent d'un fondateur, du diagnostic e! 9u projet qu'il avance. L'attraction

d" ." courant bien enraciné et d'une démârche inédite, la polyvalence et I'imprécision

ùÀs o6iectifs, I'ampteur de la menace ou de I'opportunité suffisent à créer une quasi-

unanimité souvent ipectaculaire, parfois artificielle, mais riche d'éléments capables de se

prolonger. Dans lei actions ptutOt descendantes, le rassemblement plus rationnel

lu;affàctit s'effectue autour d;un leader politique .et de son. réseau de relations, de la

pro*rrr. d'un avantage financier, de I'atiraction d'une procédure nouvelle. Ouelles que

ioient les sources, le-s motivations déployées, I'affirmation d'une identité commune

décloisonne les piâtiques habituelles, relocalise et élargit à la fois les préoccupations,

ouvre le passage du sàctoriel au global, de I'inquiétude à I'espoir. Cette nouveauté séduit

des respônsabies, des groupes sôciaux, une fraction de la population, dont I'attitude va

de la simple curiosité à I'implication réelle.

D'autres temps chauds d'identification ponctuent I'histoire de ces

développements locaui : ce n'est plus l'unanimisme. ambigù des origines, mais I'unité

refaite au milieu ri put delà les forces de différenciation. Un événement qui rompt le
déroulement habituel, la fermeture d'une entreprise ou la crise d'une activité importante,

un investissement qui perturbe la zone, mais aussi l'élection d'une nouvelle majorité,

I'offre d'une nouvellà prbcédure amènent les forces sociales à surmonter leurs différends,
à se resseruer à ,louueau pour raviver leur sentiment d'appartonanco et leur solidarité' Le

proiet initial a subi l'épreuve de la clarification ; il s'articule autour de priorités reconnues

ât if. moyens disponibles ; la structure centrale a résisté aux tensions internes, aux

forces centrifuge., dérontrant ainsi son rôte irremplaçable. Les compromis acceptés, des
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objectifs mieux cernés, des règles de fonctionnement ,reprécisées permettent une
nouvelle avancée. Une partie des sympathisants de la phabe initiale a quitté I'aventure
collective, que d'autres rejoignent avec leurs espoirs et leurs énergies. Des dates, des
assemblées, des manifestations marquent ainsi la mémoire collective, dans des
expériences telles que celles des Monts du Lyonnais, de la Vallée de Soule, du Baugeois,
du Mené, etc... Mais on les retrouve aussi dans I'imbrication des procédures, des
documents d'orientation (PAR, chartes intercommunales) qui entraînent des contrats de
développement, lesquels induisent de nouvelles réflexions. Cette capacité à rebondir, à
se ressaisir et se renouveler est sans doute I'un des critères essentiels de la vigueur de
telles actions.

8.2.2. Des temps forts de différenciation

L'analyste a tôt fait de discerner sous ces temps forts d'identité affirmée ou
retrouvée, des forces centrifuges de différenciation, que les événements avivent
facilement en tensions, en conflits plus ou moins larvés. Bon nombre d'expériences n'ont
pas survécu à l'ébranlement de I'unité initiale ou se sont recomposées autour d'objectifs
et d'espaces plus restreints ; d'autres accumulent blessures et griefs sans oser rompre ;
les plus efficaces ont clarifié leurs différences et appris à gérer leurs conflits. Trois
grands types de clivages, souvent entremêlés, surchargés de rivalités personnelles,
interviennent dans ces formes et ces phases d"'opposition partielle".

- Les tensions d'origine territoriale demeurent nombreuses et variées. L'adhésion
à un "payS", à un projet de développement micro-régional ne supprime pas le sentiment
d'appartenance à une collectivité de base : elle se superpose plus qu'elle n'efface l'esprit
de clocher. L'opposition la plus fréquente rassemble les petites communes contre les
centres ou les communes plus importantes qu'elles accusent ou soupçonnent
d'accaparer I'opération mise en oeuvre, I'audience et les ressources qu'elle procure. Ces
centres ont des moyens administratifs et financiers, des capacités d'expertise et de
relation pour présenter opportunément des dossiers, saisir les occasions, au détriment
des petites unités une fois de plus utilisées comme forces d'appoint. Souvent, la
commune principale a une taille et une influence suffisantes pour se faire accepter en
faisant bénéficier les autres des avantages de la polarisation : ainsi le Baugeois. Ailleurs,
un équilibre s'établit entre plusieurs petits centres, à défaut de pôle principal : ainsi les
Monts du Lyonnais, le Mené parmi bien d'autres. Mais ces compromis restent fragiles, à
la merci d'un renouvellement électoral, d'une réussite tapageuse ou d'un échec
économique ; quand le niveau, le projet micro-régional peine à s'imposer, les forces se
replient sur les modalités plus classiques des SIVOM de services, des structures
cantonales plus accessibles au commun des élus. Plus que maints discours et travaux
sur l'intercommunalité, les débats sur la fiscalité locale et les modes de répartition des
taxes professionnelles soulignent I'acuité des rivalités territoriales et les avancées timides
de la coopération entre communes.

- Les clivages professionnels, socio-économiques acquièrent plus d'importance
que ces différends territoriaux. Un moment éclipsés par l'élargissement initial, les intérêts
sectoriels reprennent rapidement leurs droits. Partout, dans les initiatives endogènes ou
les opérations plus induites, des commissions de travail s'emploient à contenir et à
obiectiver I'expression des groupes sociaux, au risque de renforcer un certain
corporatisme : la comparaison du PAR, de la charte ou de la procédure contractuelle
révèle le poids respectif des intérêts en présence et de leurs relations. Les structures
professionnelles verticales éprouvent mille difficultés à trouver leur place dans ces
démarches horizontales localisées : tout dépend des acteurs locaux, de leur degré
d'acceptation des appareils d'encadrement et de leur implication dans les procesJus
territoriaux. Ainsi qu'on I'a déjà souligné (p.30-31), dans les années 1965-197b, les
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groupements agricoles ont Souvent joué un rôle fondateur, qu'ils ont essayé de conserver

ensuite en acceptàni-l"r élus et d'âutres structures. Puis le déclin de I'agriculture et la
,ôàôiàfirâtion de iàs productions et structures, I'arrivée de nouvelles couches sociales

i,iàiùrànt le poids àe! ir,tèærc agricoles, privilégient les thèmes de I'emploi, du cadre de

uir, à"1. valoiisation des ressources locales, appellent I'arbitrage des élus. A mesure que

I'eipérience se prolonge et se complexifie, les élus, souvent issus des classes moyennes,

i*pô."nt teurs modei de programmation et de gestion, en essayant de concilier les

intlictr économiquér- oèr 
'proîucteurs agricoles lt des entrepreneurs, les demandes

écologiques et sociales d'une population renouvelée'

- Les clivages d'origine politique, idéologique sont les plus apparents, sous

lesquets s'àxprimeni ùr.ænt- des'rivaliiés de persbnnes, de clientèles. Les expériences

de développement local évoluent au gré des alliances et des conflits, des majorités.qui se

iont rt sà'défont, àLiorr de quelqtJes leaders reconnus ou aspirant à le devenir. Les

"âÀpàgnrs 
électoiales sont évidemment des temps forts de promê"sses et d'affirmations,

àà ,àtràOrction des programmes réalisés et des aides attendues. Ces explications et ces

iécupérations varient 
-grandement, des palabres méditerranéens aux manoeuvres

oiôàiirationnelles dér pàvr âu nord de la Loire, des lendemains autogestionnaires de mai

isïa aux soucis géstiônriaires et au vide idéologique d'aujourd'hui,.où le développement

local meuble bien des discours. Les relations ei les tensions actuelles portent encore la

trace du vieil antagonisne entre laiques et cléricaux ; elles s'inscrivent dans les

affrontements entre Droite et Gauche, entre leurs diverses composantes ; mais elles

iàOriænt aussi les différences croissantes entre les notables d'hier et les élus managers

d'auiourd'hui.

Toutes ces formes de clivages territoriaux, socio-professionne-ls, idéologiques.se

combinent partois en des séancis houleuses, des communiqués vengeurs, des

manoeuvres'd'exclusion ou d'appropriation. Mais il faut poursuivre.l'oeuvre engagée,

réaliser les contrats et les progiammes, assurer le fonctionnement des structures. Des

tàciàurs de régulation interne,-des inteiventions extérieures, parfois la pression sociale

dictent un nor*u compromis entre des forces obligées de s'entendre : des

.nâÀg"r"nts dans les conieils d'administration, un réajustement des organisations, de

leurs-relations entre elles et avec I'institution centrale marquent 1'expression du nouveau

rapport des fOrces, qUe Confgrte souvent I'octroi de nOuveaux crédits'

8.2.3. De longs temps de gestion et d'intégration

Ne retenir de l'évolution des actions de développement qu'une succession de

temps chauds, consensuels ou conflictuels serait caricaturé leur dynamique. Entre ces

moments importants qui jalonnent et modèlent une histoire, s'insèrent de longs temps de

latence, de bestion-ei d;intégration dans le cours normal du fonctionnement social. Le

novàu iespoîsaole, le projei global est confronté à des difficultés et des tensions

intôrnes, dbit faire iace à dés urgences, à des obstacles imprévus ; en même temps, il lui

faut composer avec les contraintes des institutions, les attentes et les pesanteurs de la

société locale et de I'environnement. Cela appelle des ajustements, des révisions
péiioaiqu"s, mais surtout de longs moments de mûrissement, d'immersion dans la réalité

iocale, 
'avant 

oe s;exprirer eÀ d" nouveaux programmes. certains bilans ou récits

d'expériences se pie.Ënt"nt volontiers comme une lncessante lutte à contre-courant du

rvltér. dominanf;ltnatyse attentive de celles-ci s'apparente plutôt à la navigation d'un

èôùip"gr qui capte les coùrants favorables, contourne les écueils, concentre ses énergies

pour mâintenir le cap et attelndre le but fixé.

ll faut redire que I'originalité de ces actions de développement local durable

consiste moins dans lei moyen-s mis en oeuvre que dans la manière de les utiliser. Les
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aides publiques apportées par un contrat de pays ou de développement, les subventions
accordées à une initiative ou à une structure de développement attirent les responsables
et, pour des regards extérieurs, peuvent expliquer les progrès de la zone bénéficiaire ; ces
concours spéciaux sont très inférieurs aux lignes budgétaires classiques consacrées aux
équipements collectifs, aux investissements économiques, au soutien des prix agricoles,
qui profitent principalement aux régions plus développées. Le travail habituel des
responsables et des animateurs de ces expériences consiste avant tout à s'intégrer dans
les circuits classiques et leurs ressources, à obtenir quelques moyens supplémentaires
pour faire avancer des actions sectorielles ou locales, dans un projet global et cohérent,
maîtrisé autant que possible par les acteurs locaux. Les temps forts d'affrontement, de
révision, de recentrage ne sauraient faire oublier le fonctionnement quotidien, toujours
partagé entre I'alignement sur les pratiques habituelles et le souci d'une démarche
globale autour de quelques objectifs.

8.3. Impasses ef relances

Les inventaires en cours des actions de développement ne rendent guère compte
des résultats atteints, des aboutissements actuels de ces actions ayant une certaine
durée : I'intérêt porté aux origines se dilue dans I'anonymat du fonctionnement habituel.
ll faudrait fréquenter longtemps chaque expérience et ses acteurs pour cerner l'écart
entre le projet initial et les réalisations constatées en tous leurs effets. Toute opération
collective de cette nature connaît I'usure du temps, les résistances des forces locales et
des organisations englobantes, le poids des échecs, des déviations, des réusssites
équivoques. Après avoir évoqué quelques dérives, on retiendra certaines formes et
causês d'infléchissement de ces actions qui se poursuivent entre de multiples écueils.

8.3.1. Entre l'absorption et le repliement

La dérive la plus courante est I'absorption de I'action collective par les rouages
et les programmes des appareils en place. La plupart des procédures descendantes ont
pu faire un moment bouger les structures et les pratiques établies ; mais celles-ci sortent
renforcées des failles d'un partenariat trop limité pour durer, d'une globalité trop
surajoutée pour s'imposer. Le programme achevé, tout rentre dans I'ordre ; cette
capacité d'insertion sans heurt des forces locales facilitera I'octroi de nouvelles aides et
procédures. Certaines formes de participation et d'animation ont pu faire illusion ; elles
n'étaient que mise en scène ou appât pour faire accepter des décisions déjà prises à
d'autres niveaux, que des compléments accessoires à des programmes convenus
d'avance. D'autres ont voulu initialement ouvrir leurs rangs et leurs perspectives, mais la
multiplicité des pressions et des querelles ont eu raison de leur patience : la gestion
efficace de quelques équipements, d'interventions économiques ou sociales remplacera
les volontés d'ouverture et les longues séances de concertation. Fini le temps des études
et des palabres ; priorité au management qualifié, à la conduite des affaires.

A I'inverse, les initiatives ascendantes échappent d'abord à ces tendances
intégratrices. Mais I'inexpérience des promoteurs, le besoin de moyens financiers,
d'appuis administratifs ou politiques, I'urgence de problèmes à résoudre favorisent une
reprise en main, rapide ou progressive, par les grands étus et leurs réseaux. lls
s'approprient les acquis de I'opération, imposent leur savoir-faire et leurs options, se
concilient, marginalisent ou évincent les promoteurs de I'action. La recherche de contrats
d'étude, de subventions est le moyen courant de ce contrôle de la structure de



développement, dont le maintien semble assurer la permanence- des objectifs et du

il;dâ;i"t ; mais te pouvoir a changé de main. Plusieurs comités de développement

!ùurirt"nt ainsi, p"riur par la population comme des services para-administratifs,

;ir;i;; 1.èt"i. à'orgunirutionr dé-partementales ou bureaux pour quelques élus. La

mo6itisation des foràes locales a pioduit un rouage, parfois efficace et apprécié, dans un

appareil d'administration et de gestion.

Certaines actions ont connu une dérive idéologique. Déclenchées par un noyau

de militants, elles n'ont pu déboucher sur des opérations concrètes et solides" par

r."qr" O'enracinement local, d'audience externe, de rigueur et--9e moyens appropriés.
gflô"'dégénèrent en une fermentation sans issue, en I'essoufflement d'une poignée

à;àJt.uri coupés de la masse, parfois en une exaltation idéologique qui peut griser un

ror"nt, mais qui s'épuise dans I'isolement de groupuscules. Ailleurs, la démarche

ascendante s'est déployée, avant d'être reprise par les pouvoirs dominants. D'anciens et

Jà nouu..ux militanis i'élèuent alors contre cette réduction, s'opposent aux dirigeants
qùi f." refoulent. lls se replient surdes positions autarciques,.en des comités de défense

ou de concertation qui expriment les mécontentements, mais ne parviennent pas à se

faire entendre. lls idéalisent le combat perdu, comme I'anticipation d'un développement
alternatif .
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8.3.2. L'infléchissement des actions

Une grille d'analyse empirique offre un premier repérage de I'infléchissement des

actions de développement, en comparant plusieurs niveaux

B : niveau des projets

C : niveau des actions retenues

D : niveau des résuttats constatables

A : niveau tendanciel

- A : Ie niveau tendancieL A I'occasion d'une procédure d'aménagement ou dans

une opération d'animation-sensibilisation, des acteurs prennent conscience de la

dégradâtion de leur milieu et des menaces que représente la prolongation des tendances
à moyen terme (cf. 1ère Partie).

- B : le niveau des projets. Face à cette prolongation jugée dangereuse,. les

acteurs réagissent en proposant un ou plusieurs scénarios volontaristes, un autre horizon
poisible (évilution B) à la convergence des analyses, des représentations et des intérêts
àes groupes acteurs de leurs projets. Cette projection s'inscrit dans le cadrage

relatiùement restreint d'une procéduie descendante, dans les perspectives plus vastes
d'une mobilisation ascendante.
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'C : le niveau des actions retenues. Ainsi qu'on I'a déjà vu dans la 3ème partie,
I'articulation des projets en un projet commun, puis la traduction de celui-ci en
programmes précis, enfin I'approbation et I'engagement de ceux-ci par les actions
retenues s'opèrent par des sélections successives, qui sont tributaires des rapports de
forces internes, des alliances conclues avec les forces externes, des créneaux
disponibles, des atouts et obstacles de I'environnement. Ces programmes mis en oeuvre
induisent un certain développement (C), qui marque déjà un infléchissement par rapport
au niveau de I'option volontariste.

- D : le niveau des résultats constatés s'inscrit dans un certain nombre de
changements, dont une partie est imputable à I'action entreprise.

L'analyse des écarts entre les projets annoncés (B), les actions retenues (C) et
les résultats constatés (D) offre une certaine approche de I'infléchissement de ces
actions. De même, la comparaison entre le niveau tendanciel (A) et la situation constatée
à terme (D) permet de resituer leur efficacité.

Toute dynamique de développement local s'opère par sélections successives :
pour se faire accepter et se réaliser, le projet initial doit s'investir en des choix d'actions
qui I'expriment partiellement, en fonction des crédits disponibles et des rapports de
forces ; ces actions restreintes sont elles-mêmes infléchies par leurs résultats encore
plus partiels et par la pression des groupes qui en bénéficient. La réussite d'une action
appelle d'autres demandes d'actions similaires ; des groupes privilégiés s'y intéressent,
alors que des fractions importantes de la population se désengagent ou s'y opposent.

Devant ces déviances et ces effets cumulatifs, beaucoup se résignent ; parfois
des catégories sociales ou des collectivités négligées réagissent, obtiennent des
compensations, voire un programme de réajustement.

Les causes de ces infléchissements sont bien connues, relevant des pesanteurs
du système local et des contraintes des structures d'encadrement5e . Dans les opérations
descendantes, la population n'est guère impliquée : elle s'en remet aux élus qu'elle juge à
leurs résultats. Ailleurs, la mobilisation initiale faiblit rapidement devant la complexité ïes
affaires, la lenteur des démarches, la pauvreté des moyens et des effets constatés :

I'attention au court terme, aux avantages immédiats et particuliers compte plus que le
discernement du moyen et long terme, que I'ancrage en une dynamique sociale qui a
besoin de temps pour s'affirmer, se taire reconnaître. Beaucoup de ces actions
s'inscrivent à contre-courant des pratiques dominantes : de là une lassitude
compréhensible, un découragement face à des résultats limités et fragiles, après tant
d'espoirs, de promesses et d'efforts. L'exode rural a épuisé les forces vives, I'esprit
d'initiative ; il a provoqué le vieillissement, la dégradation du tissu social, le fatalisme et
la résistance au changement. On se satisfait de programmes d'assistance, de mesures
ponctuelles, bien loin de longues démarches globales que t'on ne comprend guère.
Parfois, le mouvement déclenché s'est trop rapidement resserré sur des obiectifs
économiques concernant quelques intéressés, sans souci de I'information de la
population et de ses problèmes quotidiens. Beaucoup de maires ruraux ou plus encore de
conseillers municipaux sont plus soucieux de gestion patrimoniale, de subventions et de
résultats gratifiants que de concertation, de projet de développement s'inscrivant dans
un temps et espace hors des échéances électorales.

L'infléchissement des projets globaux en actions ponctuelles résulte tout autant
du mode d'organisation du système socio-politique, dont on a déjà rappelé le
cloisonnement (cf. chapitre 3). Chaque secteur d'activité a ses structures et ses règles
propres. Ainsi, I'agriculture a son fonctionnement particulier, capable d'induire 

-les

opérations qu'elle peut contrôler, tant qu'elle conserve un poids social suffisant ; mais

59 voi" en particutier - ANDLP. Les conditions du maintien et de ta création dractivités au niveau
tocat. Paris ANDPL, sept. 1988. 98 p. + ânnexes.
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elle se replie en une attitude défensive quand son influence diminue. Les autres

piàtrilioni, leurs organismes représentatifs et leurs syndicats sont habitués aux

ieôo"iâtions départeùîntales, mais elles sont réticentes, souvent opposées aux actions

irïiiàriur"s qui tes-àaràngànt : ra togique corporative est plus forte que les dynamiques

locales. Les struciui.r-rites procéd-urbs administratives imposent d'emblée leurs règles

.* àperrtions Oe type descendant : le cadre comptable, l'ampleur et I'enchevêtrement

des dossiers a remôtir,- ta crainte des contrôles financiers ont raison des vélléités

d,autonomie ou 
-de 

novation. Ces contraintes s'imposent . aussi. aux initiatives

àscendantes à mesure qu'elles s'avancent dans les circuits de la réalisation : un PAR,

une charte intercômmuÀale peut faire preuve d'originalité dans sa phase prospective. à

faible engagement, mais doii accepter la normalisalion des appareils sectoriels quand il

faut choisir- les maltrises d'ouvrage ; ceux-ci savent faire traîner les actions qui ne

ià.pr.t.nt pas leurs règles. Les avàncées de la décentralisation, les appels à la démarche

intégrée, au partenariai ont-ils vraiment entamé la tutelle des appareils d'encadrement ?

Àùireài"i db I'Etai, s;aioutent maintenant celles de chaque région ou département : le
contrôle tecnnociàiiqu.' se renforce en se rapprochant des terrains. Les proiets de

développement sont contraints de passer par les structures de coopération

ùteicorrunales, qui s'éloignent du contrôle démocratique. Seules les structures

ienices dans la tàetite à ùne démarche globale et cohérente savent résister à la

corrosion des tendances corporatives et des rigidités administratives.

8.3.3. Les formes de renouvellement

Toutes les actions de développement local sont ainsi confrontées à I'absorption
par les tôrces dominantes, au vieilfissement, à I'entropie. Les expériences, qui font

Fiàuoâdiun dynamisme àt d'une audience durables, ont appris à surmonter ces écueils:
iantôt de manière conflictuelle, tantôt avec plus de maîtrise et de progressivité, elles

opèrent leur renouvellement à plusieurs niveaux.

- Le renouvellement des objectifs et des structures est souvent dicté par un

événemeni imprévu, menacê ou oppottunité, qui bouscule les priorités et les modes de

ieg;iàiion : aihsi la démarche de développement global est confrontée à une urgence

eiînomique, à un mécontentement sociai, à un aménagement apparaissant nécessaire ;

àlltàrrr, des.discordances s'aggravent dans le fonctionnement ou la gestion financière

des structures, dans les relations entre partenaires. Certaines expériences laissent les

tensions s'accumuler jusqu'à des moments de crise où s'amplifient toutes les forces

à;ôppàrition, au risque de la rupture et des changements d'équilibre. A J'inverse, d'autres

iaubÀt traiter habilément ces 
'malaises, 

en analysant avec objectivité leurs causes, en

iaisant confiance à une autorité reconnuê ou à un expert extérieur. De manière plus

p?ààgogiqur, le renouvellement des objectifs et dgt structures se réalise pil une

iompiàiion entre les résultats atteints et les obiectifs fondateurs définis en commun,

àntrâ les réponses apportées eux problèmes de la situation initiale et les exigences de la

iituation aciuelle. oàj uitans, des révisions périodiques (cf, ci après) p€rmettent ainsi de

ietrouver te OynamismJài fu'globalité du mouvement originel, en I'adaptant aux données

Oe ta conjonéture présente ôu prévisible : des documents de programmation (PAR,

èh.rtr, plans), des brocédures contractuelles offrent I'occasion de vérifier cette double

fidélité à la source et à I'actualité.

- Le renouvellement des méthodes est rendu nécessaire par l'évolution des

actions : autres les formes de mobilisation et de militance dans la phase d'émergence,
àùir"r les modes-oJ oelggation, de négociation et de gestion, ensuite. L'implication

il;érrfi des-piônniers, lËttente des responsables politiques s'acc.ommodent souvent

Éral de I'appori iàcnnique des spécialistes, du contrôle des gestionnaires. Plusieurs

expériences-ont.r-et"utir des points de non retour dans les processus engagés, des
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actions-relance qui ouvrent de nouvelles perspectives et profiter de difficultés habilement
saisies pour revigorer une dynamique qui s'essoufflait. Le recours à des avis extérieurs,
la confrontation avec des actions identiques, les journées de formation sont tes moyens
les plus utilisés pour conforter une démarche qui doit concilier rigueur dans te court
terme, constance et lucidité dans les objectifs, souplesse dans les adaptations.

- Le renouvellement des acteurs est sans doute le plus difficile à assurer. Le
développement local est souvent le combat d'une même génération, qui s'est constituée
dans I'ardeur des luttes internes et des affrontements externes, qui a accédé peu à peu
aux pouvoirs reconnus, aux relations convenablement maîtrisées, qui peut se durcir dans
la défense de son oeuvre. La relève des générations est le problème principal de ces
expériences déjà anciennes, confrontées à des motivations, une recomposition sociale,
une conjoncture générale éloignées de celles de leur début. Certains s'étiolent en quête
de relève, d'autres connaissent des successions difficiles ou des changements de
majorités provenant des échéances électorales. Les plus solides n'hésitent pas à
organiser la rotation et le partage des fonctions, à accueillir les nouveaux venus dans les
zones rurales, à confier à des jeunes des responsabilités sectorielles ou communales qui
s'élargissent peu à peu.

Toutes ces expériences exogènes ou endogènes ont leur trajectoire originale, qui
demanderait autant d'analyses approfondies pour fonder une typologie et une amorce
d'explication. Une première approche plutôt institutionnelle peut partir des engrenages
des procédures, des structures, des opérations, des enjeux qu'elles représentènt pôur
apprécier la capacité de maîtrise d'une petite région. Une analyse plus sociotogique
discerne sous ces maniements d'outils les jeux d'acteurs internes et externes qui se
servent de ces moyens pour asseoir leur pouvoir, infléchir en leur faveur tes programmes
en cours, qui s'allient ou se combattent pour y parvenir. En ces rapports dè forces
toujours mouvants, les incitations descendantes et les initiatives ascendantes
s'entrecroisent de plus en plus, sans se confondre totalement : les pratiques de la
gestion publique s'habituent à une participation relative, ponctuée de quelques réunions
ou consultations largement orchestrées ; les ambitions du développement ascendant
doivent composer avec les contraintes et les règles du pouvoir établi, avec les tendances
centrifuges et sectorielles mieux organisées. Des temps forts d'affirmation identitaire ou
au contraire de différenciation accrue expriment les résistances, les adaptations, les
négociations d'une société locale face au processus majeur d'intégration, au système
englobant. Les uns y verront les soubresauts d'un combat lans espoir, d'un
vieillissement inévitable, les autres au contraire les preuves de la maturation lucide d'une
société qui se renouvelle en s'intégrant sans se désintégrer.



L28

L'un des critères les plus significatifs et des facteurs les plus influents de

renouvellement dJs àctions oe dévàloppement local réside dans la place qu'elles

accordent à la formation et à l'évaluation.'Ces fonctions, souvent indissociables dans la

rédité, ne cessent de croître dans les politiques et les pratiques de dgvgloppgment.rural,

à la fois grâce aux incitations et aux aides des pouvoirs publics,.à_l'offre d'organismes

"pe"iârirgi 
et à la demande d'acteurs locaux conirontés à des problèmes et des gestions

iôulours plus complexes. Les modalités et les résultats de ces interventions demeurent

.n"or" fiagmentaires, car elles se démarquent lentement des enseignements et des

àontrôles ùssiques. Flusieurs bilans sont en cours de réalisation au niveau de certaines

,eliàns, au plan national (CRIDEL - DATAR) et au niveau européen. En attendant la

puîù.àiion db ces travaux, on dessinera les tendances des pratiques mises en oeuvre, en

ies resituant dans les actions étudiées.

9. l. Formation professionnelle et formation-développementao

De I'ensemble des expériences et des observations qu'elles provoquent, se

dégage ùimpression d'un décalâge entre I'offre et la demande de formation, écart que

prr"riJrrr organismàs s'emploieni à réduire : formation et développement local relèvent

de logiques différentes qu'il est difficile d'articuler.

9.1 .1 . Les demandes de formation

Toutes les opérations de développement local provoquent une augmentation des

demandes de formation ; celles-ci varient grandement selon les processus, les contextes

sicio-économiques, les réponses disponibles. Certaines de ces demandes proviennent

d,individus ou de group.r restreints qui saisissent les opportunités offertes par I'action

en cours pour arnélioràr leurs compéiences personnelles ; d'autres sont plus intégrées

dans I'opération elle-même. Dans les interventions de type descendant, il s'agit plutôt

à;.ppotti techniques, d'accompagnement pédagogique de programmes mis en oeuvre ;

dans les initiatives plus endogènel, la formatioÀ eét souvent à la source et au coeur du

proçessus, Comme un ferment d'activatiOn et d'élargissement.

Le déctenchement d'une action de dévetoppement local suscite partout des

60 L" fo.*tion au dévetoppernent tocat a détà fait t'objèt de ptusleurs publicatiorrs et cottoqucs' 0n cn

trouvera une première synthèsê dans : - nencàntres de ôérarôpr, octobre 1985. tdée vosges, Universités

de llancy, z tomes. - onrnn - Guide des stratégies tocates de formation. Paris, syros, 1988, 260 p,'
surtout - Formation et Territoires. rtLa Formafion-dévetoppementrr sous ta direction de SEIIAULT (P'),
Paris, syros, 1989, 175 P.
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demandes nouvelles, plus ou moins formulées d'information-formation : apprendre à
analyser la situation locale en ses causes et ses effets et la replacer dans un contexte
plus large ; rechercher des références, d'autres expériences ; connaître les procédures,
les moyens disponibles, I'imbrication des structures, des circuits dans lesquels se placer.
Dans la phase d'organisation des forces et des projets, la demande se précise en termes
plus opérationnels, techniques, financiers, mais elle s'intéresse aussi aux stratégies, aux
politiques les concernant. Elles interviennent comme demande de consolidation, de
renouvellement, à mesure que I'action se poursuit au risque de se scléroser. Elle se
formule principalement dans les temps forts d'identification ou de différenciation, mais
se réalise surtout dans les phases de latence, de mûrissement. L'action suscite la
formation qui nourrit l'action.

Les demandes de formation varient en fonction des contextes socio-
économiques et de I'offre des organismes de formation. Dans des régions, telles que
I'Ouest de la France, où I'agriculture et les industries agro-alimentaires maintiennent
encore un tissu rural solide, la formation reste essentiellement professionnelle, s'ouvrant
lentement aux autres activités et préoccupations, aux démarches de développement
local ; dans les régions où les activités classiques ne suffisent plus à enrayer la
dévitalisation, la demande de formation se tourne plus rapidement vers la diversification,
la dynamisation du milieu. ll y a plus de complémentarité que de rivalité entre les
demandes de formation professionnelle qui s'ouvrent à la dimension territoriale et les
demandes de formation-développement qui réclament des apports techniques spécialisés;

la concurrence se situe plutôt au niveau de I'offre

9.1.2. Les offres de la formation professionnelle

Devant ces demandes plus ou moins explicitées, les réponses sont avant tout
sectorielles, spécialisées, descendantes. Si la plupart des expériences de développement
local conservent la mémoire d'une phase d'éducation populaire aux larges ouvertures
(JAC, Foyers Ruraux, etc...), la pédagogie offerte a emprunté rapidement les filières de la
formation professionnelle, de la promotion sociale agricole, de I'animation socio-
culturelle, plus tard de l'équipement et de l'aménagement rural. On a déjà rappelé 1p.2gl
I'apport exceptionnel de ces groupements agricoles, qui ont constitué la première vague
du développement rural. Les journées d'étude, les sessions concernent d'abord les
techniques agricoles ou ménagères, puis la gestion des exploitations, la conduite des
organisations, la compréhension des marchés, avant de s'ouvrir à la dimension régionale
et aux problèmes d'aménagement. La loi Delors n971) offre à I'ensemble des catégories
sociales les moyens d'assurer leur intégration sociale et d'acquérir les compéténces
nécessaires pour affronter les mutations et la compétition généralisée.

La formation est façonnée par un dispositif institutionnel et financier segmenté,
qui offre des catalogues de stages, de cycles spécialisés qui profitent te plus souvent à
des individus et des groupes déjà intégrés dans les courants de modernisation, alors que
la majorité des gens ne se sentent pas concernés ou s'en croient exclus. Ces formations
toujours plus "pointues" permettent à leurs bénéficiaires d'accéder à une meilteure
maîtrise de leurs activités, de leur insertion économique, sociale, culturelle. Si ces
apports s'élargissent touiours plus aux dimensions européennes, internationales, elles
prennent rarement en compte le contexte local global pour lui-même. Elles opèrent plus
par démarche descendante diffusant des savoirs, des modèles élaborés en des centres de
conception, que par approche inductive partant des problèmes et des projets des
stagiaires dans leur environnement. Toutefois, il faut distinguer les foimations
spécialisées qui ignorent les dynamiques locales, celles qui ouvrênt à une dimension
territoriale, celles qui s'inscrivent comme des compléments, des approfondissements
précis dans une perspective de développement global. Dans ces dispositifs de formation
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professionnelle comme ailleurs, se retrouvent toutes les combinaisons possibles entre

in" 
"pproche 

sectorielte dominante et une approche globale territoriale qui émerge peu à
peu.

g.'l .3. Les essar.s de'formation-développement'

La formation des agents de développement occupe une position intermédiaire

entre la formation professio-nnelle et la formation-développement proprement dite. Au

début des années i g7O, le Ministère de I'Agriculture (ACEAR), la DATAR et d'autres

ièruir.r organisent des stages pour les techniciens qui élaborent les plans

d'aménagemént rural ; des organisations agricoles et rurales ouvrent leurs conseillers aux
prôotere-s de teur environnement. Ainsi les Chambres d'Agriculture créent les cycles
i'Aménagement rural", "Conduite des actions de déveloBpement" et surtout "Animateurs

de dévéloppement et d'Aménagement rural", où .se conjuguent les apports
pluridisciptinàires et les analyses des expériences locales6l . Des instituts de formation,
l.i 

".nires 
d'animation soôio-culturelte élargissent leurs cycles aux perspectives du

développement territorial : ainsi I'lnstitut National de Promotion Supérieur Agricole

ùf.fpSÀl'de Dijon, le Groupe de Recherche et d'Education pour la Promotion (GREP),

Èeuple et Culture, Culture et Promotion, les mouvements ruraux (CMR, FNFR, CNAR,

MRiC...) et plusieurs instituts universiJqires. Au moins 45 centres assurent une

formation directe en développement ruraloz .

Deux types d'enseignement s'opposent parfois dans le discours, mais se

combinent souvent dans les sessions. Les uns privilégient les techniques
d'aménagement, de gestion, de programmation territoriale : la formation consiste à

acquérir 
-la 

maitrise -des outils iechniques et financiers, à rendre acceptables les

pidceOures établies, par un accompagnement pédagogique qui prend en compte les

besoins conformes aux réponses propôsées. Les autres sont marqués par les formes.

d'animation-conscientisatioh, dans la mouvance contestataire des lendemains de Mai

lg68: par I'apport des sciences humaines, il s'agit d'intensifier les relations locales et
I'ouverture aux courants alternatifs, de mobiliser la conscience collective pour faire

s'exprimer les besoins, les aspirations de la base, leur fournir les inf ormations

nécessaires pour déclencher une dynamique endogène et la faire aboutir, au risque

d'idéaliser I'action locale.

La "formation-développement" au sens strict provient des actions systématiques
menées en certaines régions'défavorisées (ainsi les sessions du Centre d'Etudes et de

Formation Rurales avanàées CEFRA - Lyon ll en Ardèche) et des 1 1 programmes pluri-

annuels expérimentaux de formation au développement soutenus par le Fonds Social

Européen ; la rencontre internationale de Gérardmer (Octobre 1985) officialise ce type

d'intbrvention. Elle vise à susciter la dynamisation du milieu et à appuyer les porteurs de

projets ; elle ne s'adresse pas à un secteur d'activité, mais à I'ensemble de la population,

à tiavers des acteurs capàbles d'entraîner le plus grand nombre, dans une démarche de

développement global. Èn confrontant I'analyse de sa situation problématique par la
poputaiibn elle-mime et des apports externes qui la replacent dans une perspective plus

uaàte, elle stimule la formulation d'une demande locale, à laquelle doivent répondre des

formations coordonnées et adaptées, s'intégrant dans la dynamique territoriale, depuis
I'expression des aspirations laientes, jusqurà l'organisation, la contractualisation des

moyens nécessaires à la réalisation des objectifs décidés ensemble.

61 XOUge (p.). rrAnimation de Dévetoppement micro-régionat en rnitieu rurat françaisrr.. Economie Rurale no

99 - lOO, janv. - *r. içZq, pp. at'-ft. CLEl,lEllT (f .1. Les pratiques, des animateurs de dévetoppement des

petites iones rural,es, Paris iottège Coopératif, Thèse 3ènre cycle, 1977, 128 p.
62-itËsA: A;nùi." des formationi d,agents de dévetoppernent rural. Paris ADEP, 1985, 389 p. Consutter

aussi tes nos des rewes Pour, et Cahiers de ttAnimation.
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Cette formation comporte généralement trois phases :

- un temps de sensibilisation du milieu, de mobilisation du potentiel local
d'initiative, d'éveil de projets dans une organisation, un milieu. La formation agit dans
l'écart devenant conscient entre une situation locale objectivée et cette situation replacée
dans I'espace et dans le temps. Ce diagnostic endogène ou approprié favorise
I'expression des besoins, des initiatives, comme autant d'attentes de formation, dans
une vision globale du devenir local.

- un temps d'élaboration, de négociation des programmes de formation adaptés
aux projets de développement. Un groupe d'appui, un "pilotage éducatif", met en relation
les demandes des candidats et les modes de formation disponibles et adaptés. Ces
parcours de formation-action, dans leurs objectifs et leurs grandes lignes d'intervention,
sont soumis à I'agrément des responsables du développement local.

- un temps de réalisation : le groupe de pilotage choisit les organismes de
formation, constitue le réseau de données.

Parmi d'autres, I'lnstitut National de Promotion Agricole et Rurale (INPAR) , créé
à Rennes en 1961 à I'initiative de la Mutualité, de la Coopération et des autres
organisations agricoles, a constitué, à côté des cycles habituels de promotion sociale, un
important service de développement local comprenant des sessions, des missions de
conseil et d'audit, des._productions audio-visuelles. On retiendra en particulier le cycle
"Agir dans son milieu" 63 qui s'effectue à deux niveaux :

- au plan régional, cinq sessions de trois jours apportent aux stagiaires délégués
les outils d'analyse-diagnostic de leur milieu, d'élaboration et de mise en oeuvrà de
projets collectifs, de montage d'opérations précises, d'animation de procédures
contractuelles ; elles leur permettent de confronter leurs expériences et de les replacer
dans les perspectives des dynarniques et des politiques rurales.

- au niveau micro-régional, ces stagiaires animent des commissions de travail,
des enquêtes participatives, des réunions débouchant sur l'éveil d'initiatives, la création
de structures, la conduite de programmes de développement, avec I'appui d'un centre
régional de ressources et de suivi technique qui accompagne le dispositif de formation, la
formulation et la réalisation des projets. Au total, dans les I micro-régions concernées,
9OO personnes ont participé aux réunions de sensibilisation, 2OO aux journées de
réflexion et d'enquête, conduites par la trentaine de délégués suivant les sessions
régionales. L'INPAR conduit par ailleurs des sessions distinctes pour les responsables, les
agents de développement, les porteurs de projets, dans le cadre d'opération intégrée de
développement ; il offre également à ces acteurs un cycle long de formation "Territoire et
Développement local", validé par un diplôme universitaire, dans le cadre du Collège
Coopératif et de I'Université de Haute-Bretagne.

Au début des années 1980, I'association ldée-Vosges aura été la première
référence pour la formation-développement. Dans une région en déctin industriel, le
GRETA de Remiremont s'associe avec les élus, les organisations professionnelles, les
syndicats et les organismes de formation pour conduire une vaste opération concertée,
avec I'appui du Fonds Social Européen (5O yol, du FIAT-FIDAR (25 o/ol et de la Région
(25 o/ol. "L'ambition de I'opération a été de proposer en termes de formation, prise dans
son se/ts de valorisation de la ressource humaine, des sysfèmes d'accompagnement à
l'émergence, à Ia validation, à la réalisation de projets te ptus souvent économiques ainsi
gu'à leur inscription dans le milieu local'&. La formulation des demandes de formation,

63 Ilpln - Une exFÉrience de formation-développement : agir dans son mitieu, Rennes INPAR. - DARRAS(N.). Eval,uation de [a formation-dévetoppement : agir en son mitieu. Université Rennes.2, UER Géographie
1188, 119 p.æ Sll,tottET (Ph.). t'Une pratique de fornation-dévetoppenrent : Lraction d'ldée-Vosgesr in Les po(itiques
de dévetoppenrent régional en l,léditerranée. paris, Syros, i987, 360 p.
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l'élaboration et la réalisation des réponses adaptées s'effectuent sous la responsabilité

O;une "plate-forme de développement" (élus et acteurs) autour de laquelle s'élabore, se

fggitir", se gère le projet local de développement, autour de laquelle s'accompagnent et

,Ë rr."rblànt les àynarnismes individuels, qui réunifient et fédèrent lei compétences,

i., roy.nt, Ies diipositifs administratifs (id. p. 305). Les 89 actions réalisées

concernent avant tout la création d'entreprises, d'activités et de produits, la

àVeisification des activités rurales, I'aide à des publics spécifiques. (je_unes, chômeurs,

ÀanOicàpes), les formations d'appui et I'animation locale. Au total, 3 500 personnes

formées, une centaine d'entreprises ou d'activités nouvelles, quelque 400 emplois créés

"t 
urt.ni consolidés, tel est le bilan quantifiable de cette opération échelonnée sur trois

années.

On retiendra également deux expériences, I'une micro-régionale et I'autre

interrégionale, qui se iituent dans le cadre du programme européen (FSE, PIM).

L'Assoiiation pour le Dévetoppement par la Formation des pays aveyronnais et tarnois

t,loerpnr) esi née en 1gg3 àe la volonté de 8 associations de pays ou bassins d'emploi

et des 2 comités départementaux d'expansion économique. La formation-développement
vise à consolider et à diversifier les emplois et activités, à construire des stratégies de

développement local ; elle concerne aussi bien les entreprises agricoles,artisanales ou

industriélles, les pays'comme entités territoriales en toutes leurs composantes, que la
valorisation des iesiources et I'animation sociale et culturelle. Chaque association de

pàVi ià"ntifie tes projets, les porteurs d'initiatives, crée un groupe. de pilotage, tandis
qùlà, 

-niveau 
de 

'l'ÂoefpRt un comité technique et pédagogique rassemble les

ânimateurs de pays, les agents des organisations économiques, les experts en pédagogie

et en développement. 223 Wojets oni ainsi été soutenus, 4 884 personnes formées et

lSZZ 
-emptoii 

directement'toûchés65. L'Association de Développement des Pyrénées
puil. Èormation 14DEpFO) se situe à une autre échelle, puisqu'elle concerne les trois
iegions d'Àquitaine, Midi-Pyrénées, Languedoc-Roussillon. Elle fédère les structures de

déîeloppemént local, les organisations professionneltes, les divers systèmes de

formation, les administrationJ de la Formation et de I'Emploi, le Commissariat à

I'Aménagement des Pyrénées. L'ADEPFO coordonne des programm€s de formations
.Oâpie"jàt souples quielle négocie avec les structures de vallées et de pays pyrénéens,

qràliA celles-ci ànt élaboré outlaborent un projet de développement pris en charge par

ùn grôrp" de pilotage ; un réseau de "pilotes édtcatifs" assure la liaison entre les proiets

de Oéveioppement et les appareils de formation (id. p. 127-1311.

La formation-développement est l'un des croisements les plus sensibles des

procédures descendantes et' des initiatives endogènes, plus encore des approches

sectorielles et des démarches territoriales. A mesurs que la société se complexifie et doit

affronter de nouveaux défis, les interventions pédagogiques se multiplient, se

surajoutent, se spécialisent et appréhendent difficilement les dimensions territoriales
polyvalentes. Les structures de développement local n'ont pas encore assez de durée et

iiritiràn.J pour faire prévaloir leurs demandes globales, malaisées à cerner et à traiter.
Entre les deux, interfèrent des organismes de formation qui proposent des contenus et

modalités pédagogiques, en concîiant les exigences administratives et financières des

appareils OiencàOËment et les attentes diffuses des acteurs locaux. Les expériences en

cours tracent cependant les agencements les plus prometteurs :

- dans chaque structure de développement local, un groupe de pilotage éducatif
formule toutes les demandes de formation, négocie et contrôle la réalisation des parcours

de formation, en relation étroite avec le projet de développement et ses élus.

- au niveau régional ou interrégional, une structure de coordination fédère les

représentants des struétures territorialés, des organisations économiques, sociales. et

cjlturelles, des appareils de formation pour répondre aux demandes, articuler les

programmes, assurer les appuis permanents.

65 srxnult (P.). rrla formation-dévetoPPernenttt, o. c., pp. 109'115.
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9.2. L'évaluatïon entre l'expertise et l'auto-analyse$

Les modalités d'évaluation des actions de développement local sont tributaires
des attentes de leurs demandeurs, des pratiques de leurs réalisateurs, des situations
qu'elles apprécient. Exercice technique et opération politique à la fois, l'évaluation est
une dimension constitutive des dynamiques de développement qui s'intègrent dans la
durée. Une action de cette nature, qui ne prend pas le temps de la réflexion et du
réajustemeot, se condamne rapidement à une dispersion d'efforts, à la quête de succès
éphémères ou ponctuels, de subventions qui dévoient le projet. Ces formes d'évaluation
ont grandoment évolué dans le temps et selon les opérateurs : la plupart combinent à
divers degrés une expertise externe et un examen interne, une approche quantitative et
une estimation plus qualitative.

9.2.1. Apports et limites de l'évaluation quantitative

Les modes d'évaluation s'inscrivent dans la longue tradition des contrôles
administratifs et financiers par un Etat centralisateur. Chaque ministère a ainsi ses
batteries de normes, d'indicateurs, de ratios pour mesurer les résultats des actions qu'il
conduit, la conformité aux règles et aux cadrages qu'édictent les administrations. ll en
résulte des bilans, des rapports d'exécution qui alignent des données quantifiables,
appelant de nouvelles aides. La rigueur souvent apparente et illusoire de tableaux
sophistiqués dissimule mal les choix politiques, les accords entre pouvoirs publics et élus
influents, que justifient les études et les audits. L'évaluation demeure relativement
pertinente et efficace tant qu'il s'agit d'actions ponctuelles d'aménagement : il est facile
d'apprécier un programme foncier ou routier, des travaux d'hydraulique, de suivre
I'exécution d'opérations d'équipements collectifs. Mais comment estimer les effets d'une
intervention économique ou sociale, sinon en termes d'emplois créés, de personnes
secourues et plus fréquemment de structures mises en place ? La tâche devient encore
plus complexe quand on veut évaluer les effets d'une démarche globale, d'un PAR ou
d'une charte intercommunale, d'un contrat de pays ou de développement. Certaines
actions expérimentales se sont alourdies de critères tellement raffinés qu'ils ont été
inutilisés ; à I'inverse, des procédures contractuelles ont refusé tout indicateur initial,
rendant impossible la comparaison, entre les évaluations prévisionnelles et les résultatst
constatés 67.

Pourtant les demandes d'évaluation se généralisent, face à la multiplication des
politiques, des procédures, des financements croisés. Beaucoup proviennent de I'Etat, du
Ministère des Finances, des différentes administrations qui rivalisent entre elles pour
démontrer la qualité de leurs interventions ou justifier leurs demandes de crédits.
D'autres proviennent des Conseils Régionaux ou Généraux, quand la décentralisation
accroît leurs compétences et leur autonomie d'intervention ; d'autres enfin émanent des
bailleurs de fonds, des opérateurs sociaux qui entendent cerner I'impact de leurs
investissements. Chaque demandeur a ses exigences, ses critères précis préétablis en
fonction des obiectifs qu'il choisit : il retient ce qui le concerne, sans prendre en compte
I'aspect global quotidien de la réalité concernée. De même, l'offre provient d'un bureau
d'étude, d'un cabinet de consultants, d'un organisme de conseil : chacun a ses

6 
. consutter en particul,ier : - ALLAIRE (c.) et GRANIE (A.l,l.). 'rLrévatuation : perptexité

methodotogique. Le cas de ttaction associative.r. Col.toque Société Française dtEconomie Rurate, printemps
1990.'CEFRA - Evatuation et dévetoppennnt locat. Actes des journées drétudes,6-7 avrit tigi. cresse
en vercors,. CEFRA, Lyon ll, 117 p. ' Ltévaluation quatitative. Recherche Socia[e, nos 111 et 112, juiL.
:-oct.1989.6/ vILAIil (tl.). ttl!évatuation ex-post des décisions dranÉnagementr. Session SFER oct. 1980.



indicateurs, ses repères, ses intérêts, traitant I'expérience observée à partir d'une

,gtnoO" d''analyse' qui a connu ailleurs des résussites servant de références. Des

relations de criénterJ, des complicités s'établissent ainsi entre donneurs d'ordre et

oig.nir..s d'évaluàti'on, au gré' des orientations socio-politiques ou des innovations

réthodologiques. A côté de contributions intéressantes, trop de rapports sont des

rànogrupn]eà ameiioreà., des copies à peine démarquées de documents-types, parfois

â"" piUli"ations de complaisance'ou des jugements péremptoires et définitifs au terme

àG; analyse rapiàe. Solvent, l'étude se 
-cônclut 

par la demande d'une autre étude ou

s'achève dans I'oubli d'un placard.

Les responsables, les acteurs du développement local marquent leurs réticences

envers ces évaluations descendantes, perçues comme des contrôles imposés ; ils ne les

acceptent que parce qu'elles sont nécess'aires pour justifier I'emploi ou la demande de

crédits. Les élus craijnent que soient démasqués leurs pratiques de pouvoir et leurs

réseaux d'influence ; les bénéficiaires des opérations cultivent la discrétion ; tous

rààoutent que les ré6i." et I'opinion s'emparent des travers, des erreurs inévitables de

telles actions. Beaucoup renaclént devant la quantification réductrice, les interprétations

sommaires ou au- coritraire radicales et profondes apportées de I'extérieur à une

;û6r[il dont ils vivent la complexité et l'épaisseur. lls se contentent d'évaluations

empiriques, sous formes de rapports financiers et d'activités présentés lors des

àr.ârËle"s générales, ou de documents rédigés en fonction des attentes, des habitudes

àè" orgunisries de contrôle, de financemenl. Dans les démarches descendantes, ces

bilans sont acceptés ou refusés par les initiés, mais le plus sou.vent ignorés du grand

nombre ; ils servent surtout à conforter les services commanditaires et les bureaux

Jùtùàà,' r"nr inftuencer les dynamiques locales. ll en va autrement quand I'offre

d'évaluation est reprise par les acteurs iocaux et replacée dans leur problématique.

L34

9.2.2. Les essarc d'évaluation qualitative

La plupart des actions de développement de développement local dont la fiabilité

est reconnue débordent les bilans quantifiés pour s'ouvrir à des appréciations plus larges

ài pfùs profondes. L'expertise acceptée ou sollicitée est replacée dans la dynamique du

pioiài-qlr'.lle valide et renouvelle, eo remobilisant les acteurs autour d'obiectifs mieux

bretisgË et de structures adaptées. L'évaluation intègre sans doute les éléments

iuàntifiables, sectàriels, le nombre d'emplois créés, d'équipements et de services

offerts, la consommation des crédits, etc... ; mais elle cherche à cerner les processus

àssàntiets de la dynàmique sociale activée : les formes de décomposition-recomposition
àù tir., social, l'âttirmâtion de l'identité et de la volonté commune parmi les forces
-àntrifrg"r, la capacité locale d'appréhender la réalité, de se projeter dang

I'environnement ri àunr I'avenir, de saisir les opportunités pour renforcer le projet. ll
s'agit de comparer les résultats atteints par rapport aux objectifs fixés, mais plus encore

à'âËprè"ier le dispositif d'action, la dynamique. mise en oeuvre, les acteurs anciens,

actuels et leurs stiatégies, les changements induits dans les comportements, les réseaux

de relations, les pratiques organisationnelles.

Certains spécialistes6 distinguent l'évaluation de :

- la cohérence interne entre les objectifs généraux ou opérationnels et les

résultats atteints,

- ta cohéren6e externe entre le projet, la démarche à l'oeuvre et le public visé, le

contexte local et I'environnement institutionnel impliqués.

6 nsnttil (F.) et l,lEllclll (J.). lLtévâtuation quatitativen, o. c' p' 5-45'
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En combinant I'une et I'autre, il devient possible de suivre la réalisation du projet
en lui-même et sbn insertion dans une approche plus large, où I'on retrouve ies
processus déjà évoqués (cf. chap. 8) : I'articulation des procédures, des acteurs et des
dynamiques sociales, les forces et les temps forts d'identification et de différenciation,
les dérives vers I'absorption ou le repliement, les formes d'infléchissement et de
renouvellement, les forces de résistance et de développement, les arbitrages effectués,
ceux qui en ont bénéficié, ceux qui en ont été exclus. Sous ces analyses critiques, on
peut discerner le type de développement induit, ses finalités, ses initiateurs : autant
d'éléments qui peuvent nourrir le débat social, permettre à chaque partenaire de se
replacer par rapport aux objectifs ainsi clarifiés.

Cette évaluation, resituée dans la problématique d'un projet, saisit les ressorts,
les progressions d'une dynamique interne ; mais, livrée à elle-même, elle apparaît comme
la justification d'une cause et des acteurs qui la défendent. Pour surmonter ces carences,
plusieurs expériences (cf. ci-après I'audit du Mené) associent le recours à I'expertise et la
pratique de I'auto-évaluation, en combinant I'objectivité, le cadrage de I'anatyse externe
et la richesse de I'implication des acteurs concernés.

Ces différentes formes d'évaluation se heurtent à de nombreuses difficuttés. On
a déjà dit les réticences des élus, de la plupart des acteurs devant ces contrôles plus ou
moins subis, devant ces analyses souvent réductrices qui ne prennent guère en compte
la globalité et la signification de leur oeuvre ; ils craignent aussi la remise en cause de
leur pouvoir, d'un consensus social fragile. La plupart des expériences n'ont pas prévu de
repères, d'indicateurs dès la phase initiale : il faut remonter le temps, reconstruire
I'histoire a posteriori, en confondant souvent résultats et objectifs. Des méthodes
sophistiquées, un langage techrtocratique, une appréciation abrupte bloquent les acteurs,
ne favorisent pas les confrontations nécessaires. lndéniablement, les formes récentes
d'audit veulent saisir I'interdépendance des facteurs et ne refusent pas la participation
des acteurs ; mais ces études sont lourdes, coûteuses, soucieuses de rigueur, là où les
décideurs locaux attendent la validation de leurs résultats, des orienlations et des
conseils concrets pour une nouvelle étape. Ces méthodes, bien adaptées aux stratégies
d'entreprises ou de services techniques, n'ont pas encore acquis assez de pertinence
pour être demandées par les acteurs locaux, autrement que sous I'influence de la mode
ou la pression d'une contrainte administration, financière.

9.3. De guelques modalités et résultats

A défaut d'une vue d'ensemble encore prématurée, quelques essais illustrent
l'évolution de ces modes d'évaluation et des résultats obtenus : elle vont de I'analyse
des données et des changements d'une petite région à I'estimation des actions
entreprises dans le cadre d'un projet, du traitement des éléments quantifiables
disponibles à I'estimation des programmes et des organismes mis en oeuvre.

9.3.1. Observatoires du développement local

Chaque service public ou socio-professionnel, chaque structure a besoin de
replacer I'action qu'elle conduit dans l'évolution locale, à travers des indicateurs
significatifs. Outre les critères et les renseignements propres à chaque appareil
d'encadrement, I'INSEE est souvent sollicité de fournir les éléments statistiques qu'il
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traite habituellement selon ses propres découpages : la zone d'action correspond

rarement à la zonà d'étud" ou au'baàsin d'emploi. En 1982-1983, certaines directions

,ggioÀàf.rt" f 'lr.fSeE ont créé des systèmes locaux d'information, susceptibles de fournir

uuî- âôànti de ,ie*iàppàment tei données statistiques capables de susciter leurs

réflexions et leurs Proiets-

Des initiatives plus ascendantes agissent depuis des années. Ainsi, le Centre de

Recherches econômiq,i.r- pout le Développement de I'arrondissement de Fougères

icïÈonn en llle-et-Viiaine. Fondé en avril 1969 par la ville, la chambre de Commerce et

i." .oniéillers généraux de l'arrondissement de Fougères, dans u.ne petite région en

pùtànOà rutatËn, le CREDAF est un observatoire qui collecte les données statistiques,

irj intor*ations démographiques et économiques disponibles, réalise des enquêtes dans

tous les secteurs d'aciivité et sur des domaines d'intérêt général, traite I'ensemble de

èéi-eler"nts, dégagà O.r tendances et des projections, cerne au plus près les différentes

évolutions. ll diffusË régutièrement ses dossiers d'information, ses rapports d'étude ; il

ieJànà àur demandei des responsabtes de I'arrondissement. Certains conseils

d;ôxpansion assurent une fonction similaire depuis longtemps ; des missions locales pour

I'emploi s'y ajoutent depuis Peu.

L,Observatoire socio-économique des Monts du Lyonnais est directement relié au

dispositii de dévéloJJ.rànt global dà cette région. Le CCML a su mettre à profit la
connaissance qus p. 'ôoltin, l'ùn de ses fondateurs, a de la mémoire et de la conscience

collective locale poui JirÉoser d'indicateurs permanents et répondre aux demandes

précises des acteurs. Les apports chiffrés de i'tNSEË, de I'ASSEDIC, de la DDAF, des

ôhrambres Consultantes, eti..., les enquêtes particulières et les informations recueillies

J"ir" rgreau de correspondants locaux sont classés, traités par I'Observatoire autour

àà. thèmes suivânts, 
' qui font I'objet de publications périodiques : populations

communales, cadre d; vie et habitat, municipalités, activités économiques, main-

à;o"rurr et qualification. L'existence de tetles cellules d'observation et d'information est

souvent liée à ta-pieience de personnes-ressources disponibles et à la volonté des

responsables de suivre chaque année l'évolution de leur zone.

9.3.2. Observations des actions entreprises

La comparaison des résultats obtenus aux objectifs .annoncés dans un

programme ou un côntrat est le plus souvent inexistante, ou empirique et relevant de

iritËres socio-politiques. En 1980, le Ministère de I'Agriculture a. voulu.inclure dans les

pAR des tableaux-de-prôgression et de régulation qui, à partir. du. document initial,

suivent I'exécution Oes aètions, les échéaÀciers, les sources de financement et les

maîtrises d'ouvrage,- rarrtant les incidences sur les budgets -communaux, 
offrent

certains indicateurs 
'O'onjectit. 

Des expériences en Nord - Pas-de-Calais ont élaboré des

tàbleaux de bord adaptés à chaque PAR. oLe recueit et le traitement annuels des

informations doivent cànstituer des opérations simples et rapides : pour cela a été mis au

p,oiit un systèmà de suivi basé sur un fichier d'indicateurs.." actualisés sous la
Teiponsatitiié ae l'animateur, à charge pour lui de-confier si nécessaire une partie du

travait aux personnes directement coiceinées par l'évolution du domaine sur lequel porte

l,indicateur... Les services technigues départementaux prennent en charge

l,actualisation des indicateurs communs à différents PAR... Les indicateurs ont été

choisis pour permettre de suivre l'évolution des domaines sur lesquels des obiectifs ont

é# ch;isis ioq pler^ettre de suivre l'évolution des domaines sur lesquels des obiectifs

ont été fixés ... . La diffusion contlnue des infonnations recueillies dans le tableau dc

bord introduit des débats élargis qui conduisent ou conduiront à étendre la prise en

Zning" de la ,planification toca-ie" :-la structure d'obiectifs sera alors améliorée grâce aux
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observations concrètes que les informations nouvelles susciteront"69 . Le remplacement
des PAR par les chartes intercomrnunales relevant d'autreS pouvoirs n'a pas permis
d'étendre et de vérifier ce type d'évaluation. Des instruments comparables ont été
proposés par d'autres structures, notamment par certains parc naturels régionaux.

L'heure est actuellement aux audits que proposent des bureâux d'étude adaptant
aux actions de développement local des méthodes qui ont fait leurs preuves dans
I'analyse du fonctionnement d'entreprises, de grands services ou dans I'appréciation des
actions de développement. Après 25 ans d'une démarche volontaire de développement,
le Mené ressent la nécessité d'évaluer ses activités et son mode de fonctionnement, de
se doter d'un outil permanent d'observation et d'aider à la décision, d'apporter des
réponses en termes de création d'emplois et de services. de modalités de structuration,
de formation et de communicationT0. A cet effet, il a retenu la proposition d'un groupe
de consultants : I'lnstitut National de Promotion Agricole et Rurale de Rennes (INPAR),
assisté du Cabinet STRATEM (Y. Morvan) de Rennes et du Groupe RIDER (M. Quévit) de
Louvain-la-Neuve. L"'audit prospectif" répond aux objectifs suivants :

- faire le point des changements intervenus, des actions conduites dans le Mené
depuis 1965,

- dresser un diagnostic des atouts et faiblesses du Mené, dans son
environnement régional et face aux défis qui émergent : évolution de la population selon
les communes et les catégories socio-professionnelles, situation des branches d'activité
et de I'emploi, cadre de vie et qualité de I'environnement, adéquation du système de
formation aux activités actuelles ou potentielles, fonctionnement des structures du
Mené, cohérence de sa démarche,

- dessiner les chances et les handicaps, les axes stratégiques, les actions
prioritaires pour un plan de développement intégré du Mené.

jf onfnn - Guide dr.r dévetoppennnt [oca[, o. c.r p. 231-234.
'' lllPAR - Projet dtar.rdit du l,lané. Rennes, lilpAR, Oct. 1980, 16 p.
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AUDIT PROSPECTIF DU I,IEIIE

Démarche draudit

Phasc I : anatYse socio'écononiqle :

- bitan et diagnostic gtobat
- portcfaui I te dtactivi tés

- rencontrc chefs dtentrePrise

Phese 2 : anetyse du dispositif de fornation

' anatYse quantitetive
'anatYsc quatitative

Phase 3 : anatyse de trorganisation du l{ené

' entretiens qual itatifs

Phase 4 : définition des axes stratéEiques :

Dynamique du ltené

Réunions du Comité de Pitotage

Hise en ptace des 5 Comnissions de travail

lère réunion : auto'diagnostic

Zènre réunion : perspectives, propositions

Rapports des Coonrissions

\Réaction des Conmissions et propositions

Raooort finat

-.-
Appropriation par tes Conmissions

I

Approbation du ptan du llené
I

tléEoclatlon dc convcntions ot contratg

ll reviendra ensuite aux élus et aux responsables locaux de négocier des contrats

et des conventionr âwô les pouvoirs publics et socio-professionnels,.de renouveler les

.,..ovËn. àr tormation et d'animation, de communication et de promotion pour atteindre

les objectifs retenus.

pour réaliser ce bilan et cette relance, une double approche combine :

- I'analyse pri f. cabinet de consultants, qui comporte quatre phases s'achevant
par autant de panels où se retrouvent des acteurs iocaux, des experts départementaux et

régionaux,.-g'- 
- ia participation des forces vives du Mené qui émettent leur propre diagnostic et

leurs propàsitions,' réagissent aux analyses _et aux propositions avancées par le cabin€t,

en travaillant en cinq- commissions. Ûn Comité de pilotage et. plusieurs passerelles

àisurent la mise en relation des deux approches, la progression de I'audit et son

intégration dans la dynamique du Mené (cf. tableau ci-dessus).

pour sa part, le pays de Soule a choisi d'intégrer plus encore I'observatoire

économique comme 
. 
un 

'ouiil 
permanent d'évaluation et de renouvellernent de sa

3 panets : Economie
Fonnat i on
Organi sat i on
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démarche 71. ll a été institué en 1988 par I'Association pour le Développement
économique de La Soule (ADES) et par la Mission locale rurale du Pays de Soule ; il se
situe dans la continuité d'un système local d'information créé par I'INSEE en 1983 et
bénéficie du concours technique de I'Equipe lnteradministrative d'Aquitaine (ElA)
composée de I'INSEE, la DRTE, la DRAF. Son rôle consiste moins à accumuler des
données qu'à fournir des informations souples et permanentes, des outils de pilotage des
actions entreprises et de leurs impacts sur le pays. L'observatoire remplit quatre
fonctions : connaître le tissu socio-économique local, dégager de nouvelles pistes de
travail, suivre et évaluer les actions entreprises, rapprocher I'information de ses
utilisateurs. L'évaluation se place dans une constante interaction : le diagnostic fait
émerger un objectif atteint par une action, dont I'appréciation des résultats constitue un
nouveau diagnostic appelant un nouvel objectif. une autre étape dans I'action. Les
responsables de l'équipe de pilotage (ADES et mission locale) et les experts régionaux de
I'ElA arrêtent les thèmes prioritaires et les indicateurs adaptés. Le travail s'opère en six
modules : démographie, activités économiques, formation-chômage-insertion, agriculture,
tourisme, habitat. L'ensemble est informatisé.

Observatoire économique de La Soute

Etaboration des outits dtinformation et des moyens draction

croupe de piLotage (ADES-|ILR)

- Réftexion, proposition et décision pour :
actions à mettre en oewre, informations
utites au dévetoppenrent, information de
ta population

- l.{ise en ptace de [a concertation tocate

- Apprentissage cottectif des rÉthodes
de travait

- lilise en ptace des outits

Appui technique de trEIÀ

<==> - accompagnement de ta réflexion [ocate
sur I I identif ication des probtè'rnes

<:=>

<==>

<==>

- incitation à ttéchange entre partenaires

- assistance pédagogique

- assistance technique, propositions pour
recherche, traitement et gestion de
t t information tocate.

9.3.3. Résultats de guelques procédures

Tant que I'Etat a eu la maîtrise des procédures d'aménagement et de
développement local, les Ministères concernés ont avancé quelques évàluations avant
tout quantitatives. Depuis la régionalisation des contrats de pays et surtout depuis les
lois de décentralisation, ces bilans sont laissés à I'initiative de chaque Région.

Dans les premières interventions de l'Etat en ce domaine, existe un grand
contraste entre la minutie des études préalables et I'imprécision ou I'absence de bilans
d'exécution. Ainsi qu'on I'a déjà relevé (cf.p.10), la plupart des 22 secteurs-pilotes
d'aménagement rural ont été des catalogues de propositions que les ressources iocales
et les moyens administratifs n'ont pu réaliser. Cependant, une impulsion a été apportée
aux investissements et aux responsabilités locales ; de petites zones ont pris I'habitude

71 mgS - Observatoire écononique de ta Soute - Bitan. llautéon, Nov. 1990, 6g p
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de se rencontrer, de réfléchir et de prévoir ensemble, d'élaborer leur première

p-giàrration : 'ellès sont devenues des terrains privilégiés d'initiatives de

développement ; en outre, les administrations y ont trouvé des enseignements pour leurs

directives ultérieures.

De 1971 à 1983, 260 PAR ont été mis à l'étude; 28 n'ont pas abouti par

manque d implication locale, essentiellement durant la phase expérimentale. On peut

ô.iirà. que l'es pÀn ont couvert 26 o/o des communes rurales et concerné 31 % des

érr.titr irraur. si ia rovenne se situe à 37 communes et 22 694 habitants, les écarts

sont très variables entre les PAR ; de même, ils sont nombreux dans les régions du

érnirà, nnône-nlpés, ùiOi-pyrenées, Franche-Comté, mais rares en Auvergne,.Limousin,

éffip;g;e-erdehnàs, Picardie, Haute-Normandie. Tous les raBports disponibles

;;il;;ique I'efficaclté du pAR varie selon le degré de participation des acteurs locaux

Etlâ,igr.lr oe ra ÀetÀode d'élaboration et de suiui. Trop de plans.sont demeurés des

àxercicËs sans lendemain ; d'autres ont fourni aux pouvoirs publics des références

àr.ui.nt une rneilleure connaissance des besoins locaux et souvent un meilleur usage

àé, iin.n"es puutique.. Cà.i un critère de réussite d'un PAR que sa capacité à saisir de

nàrràri"r p.àeOrràr et d'attirer les investissements z 46 o/o d'entre eux ont été suivis ou

âààorpâgne. A" contrat de pays ou de contrat régional, 16 o/o d€ _contrats de pays

à;.""uàiri 23 o/o o'une opératiôn groupée d'aménagement foncier, 20 o/o d'une opération

;r;é;;;;ée d'amétioiation oe I'rrâuitàt. Les PAR ônt donné leur pleine mesure quand ils

ônt-conforté et purtoir suscité une dynamique profonde de développement local. On a

àeiaiâlâue 
"orËiénl'èlaboration 

d'un PAR ouvert à la participation, gu son refus et sa

retraduction par un document plus endogène (ex : Monts du Lyonnais, Pays de soule)

constituent des tâmps forts, dbs points te non retour dans la progression d'un projet

collectif . Une rtrr appréciatiôn globale vaut pour les quelques 300 chartes

intercommunales mises en oeuvre Oep-uis 1983 : ici, essai de programmation limité aux

élus et.u*."p.rt+-là réelle prise be conscience et prise en.c-harge des problèmes

communs par un tr.ÀO nombte de partenaires, dans une démarche intégrée de

développement.

L'évaluation des contrats de pays et des contrats mis en place par les.régions

relève d'autres critères : les pouvoirs qui les ont promu ont voulu, pat une dotation

financière attirante-àt-prt .* irocédure légère, amener les collectivités locales à investir

et à coopér", .n"àrÈr!- un bilân global estlmait à la fin de 1982, que 3 000 MF avaient

été inveàtis dans ces contrats : 34 % ont eu un effet réel mais peu sensible, 44 o/o anê

influ.n". marquée sur le développement économique du pays. On manque de critères

standardisés pour-apprécier les dispositifs mis en place par les Région"s : chaque instance

territoriale apprécib' en fonction des objectifs qu'elle poursuit, des contextes

économiques, sociaux et politiques dans lesquels elle agit- Toute. évaluation quantitative

ou qualitâtive nÀ 
-tiouve' 

sa ôignification qu'en se rèplaçant dans la situation et la

dynamique locale qu'elle exprime.

9.3.4. tJne efficacité à confirmer

S,il est prématuré et difficile d'apprécier avec rigueur les-effets de ces actions de

développement iocal, quelques conclusiàns plus généraies se dégagent de I'observation

attentive de ces pratiques' exogènes et endogènes" On les accueillera comme autant

d'interrogations, de thèmes à approfondir.
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. Les effets au plan social

Ces opérations de développement local agissent sur le système social, le réseau
des pouvoirs locaux, les relations entre groupes sociaux, les représentations collectives.

Des groupes en quête de promotion et de reconnaissance sociate ont trouvé
dans ces actions novatrices un moyen de conquérir ou de consolider leur pouvoir local et
leur zone d'influence. Hier, les agriculteurs modernistes, premiers pionniers de ce type
d'intervention, ont secoué la tutelle des notables traditionnels, en introduisant 

.les

préoccupations économiques et les modes d'aménagement ; aujourd'hui, des groupes
émanant des nouvelles couches moyennes rurales apportent à leur tour d'autreJmodes
de gestion de la collectivité et de son territoire, d'autres formes d'animation et
d'intégration sociale. Un renouvellement des élites dirigeantes s'est opéré, mais il doit
composer avec les pesanteurs sociales : ces novateurs bénéficient d'abord d'une
bienveillance assez large, mais se heurtent rapidement au désengagement populaire, aux
pratiques notabiliaires et administratives ; ils connaissent I'usurè et llisolement s'ils ne
savent pas élargir leurs alliances et renouveler leurs forces. Comment la génération des
fondateurs prépare-t-elle sa relève, la poursuite de son oeuvre dans un contexte
différent ?

Les relations entre les groupes sociaux sont modifiées par ces pratiques de
décloisonnement, de prévision et de programmation, où les intérêts particuiiers se
replacent dans un projet commun. Elles apportent souvent une manière plus rationnelle
de gérer les conflits, intensifient les échanges, peuvent générer des initiatives, des
solidarités et des alliances qui modifient le fonctionnement du système social. Mais ces
formes d'identification, d'appartenance sont constamment confrontées aux processus de
spécialisation, de différenciation, d'intégration qui marquent la société globale. La
construction d'une démarche territoriale localisée est sans cesse à recommenéer dans un
monde qui se produit selon d'autres clivages.

Ces actions de développement local modifient pour leurs acteurs leur perception
de I'espace et du temps, par une articulation nouvelle entre I'espace villageois quotidien,
I'espace micro-régional d'échange et les niveaux plus vastes de ta vie soclo-économique,
par le passage d'une gestion ponctuelle, sectorielle à une démarche prospective globaie à
moyen terme. L'identité et la confiance retrouvées, I'exaltation d'un séntiment
d'appartenance, d'une image de marque, la volonté de maîtriser son devenir et de trouver
sa place dans un monde en mutation sont des facteurs essentiels pour I'efficacité
durable d'une dynamique de développement. Mais ces représentations collectives
stimulantes atteignent quelles catégories et à quel degré de profondeur les
comportements collectifs ?

. Les effets au plan institutionnel

Les actions de développement local ont introduit des changements dans les
dispositifs institutionnels, tant au niveau des collectivités de base que dans leurs
rapports avec les instances supérieures.

Ces procédures et ces initiatives ont renforcé la solidarité entre les communes,
en les entraînant dans une démarche volontaire autour d'un projet, là où d'autres n'y
consentent que sous la pression des contraintes financières, administratives. Les
structures de coopération passent des syndicats uniques ou des SIVOM de services à
des districts ou des syndicats de développement qui partagent ressources et dépenses,
recourent à la fiscalité directe, opèrent un remodelage de leur territoire. A mesure que
ces collectivités débordent la gestion classique, elles pratiquent le partenariat, en
impliquant les acteurs socio-professionnels et les représentants de la vie sociale dans
leurs réflexions, parfois leurs réalisations, plus rarement leurs décisions. Mais cette
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ouverture ne supprime pas les rivalités de clochers, les stratégies des groupes d'intérêt,

les rapports souvent ditticiles entre municipalités et associations. La manière dont les

p.t"ïJr.s-pÀçoi"ent ces différences et négocient ces relations est un test probant de la

vitalité d'un mouvement.

La formation d'un dispositif institutionnel de développement local modifie les

rapports éntre les àô;nrrn"s àt I'appareil politico-administratif. La capacité d'acteurs à

,;5igà^Êàr, à élaborer un programme cohérent et à le négocier, .leur réussite dans la

éonjùit" de I'opéiàtion réduisént leur dépendance, leurs zones d'incertitude' tout en

devenant des partenàires crédibles pour lei pouvoirs publics. L'habileté des responsables

ài J., ig.nti de développement se conjugue avec la mise en oeuvre de nouvelles

pratiques gouvernementales.

Etu
tocaI

Consei Iter Générat Services Dépertenrentaux Aclrninistration de gestion

Structure
mi cro- ré9i ona t e Régi on Adnini stration de mission.

Alors que l'élu habituel ne dispose que du circuit classique qui, transitant par le

conseiller lenerat "i-1.. 
jr*Or etrr, atteint les services départementaux et leurs

ministères ie rattachementl l'élu qui participe à une démarche de développement peut

s,adresser a la strucirr. ri.ro-régionale, à sa capacité d'expertise et à son réseau,

profiter des prograrræ régionauiet atteindre les moyens adaptés des administrations

de mission (DATAÀ, Êànorinterministériels, etc...) et même des fonds structurels de la

CEE. Les acteurs les plus efficaces savent concilier les circuits bien balisés des filières

politico-aOministratiùi qui ont fait leur preuve et les. réseaux plus novateurs mais fragiles

iùi souttrent d'un oètcit de tegiiimité et de moyens. Le renf orcement de

iiintrr.o*munalité àt du partenariat, Ia reconnaissance du niveau micro-régional comme

étant l'échelon pertinent àe la planification et du développement.rural, la mise en oeuvre

de contrats locaux de développement prolongeant les contrats de plan Etat-Région sont

Ës points d'avancée O'une décéntralisition, d'une modernisation réelle du

fonctionnement de la société française.

. Les effets au Plan économique

Cette étude qui se veut sociologique n'a pas compétence pour.traiter des eugts

économiques du déveioppement local. Des ouvrages théoriques ou méthodologiques'- ,

de nombreux rappôrts oni recensé les expériences, leurs résultats et leurs enseignements
que I'on peut ainsi résumer de manière très sommaire :

- ta mobiligtion des énergies et des ressources locales : une main d'oeuvre qui

s'adapte en se formant, des actéurs qui portent des projets et les.font aboutir, une

ép*ô;t locale réinvestie sur place pour'répondre aux besoins d'emploi, des potentialités

72 cngffE (X) - Décentraliser pour trenptoi. Les initiatives tocales de dévetopPement' Paris Economica,

19æ, 22g p. PECAUEUR (8.) ' Le dévetoppernent tocat. Paris, Syros, 1989' - DATAR -- Guide de t'action
écononique locafe. paris, Syros,1987, ZfO p. - - rédération dbs Parcs naturets de France. Guide de ta
,"iori""'iion économique àes-resiources locates, Paris, Syros, 1989, 445 p.
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naturelles mises en valeur, des activités existantes confortées et diversifiées, des
branches nouvelles greffées sur le tissu local ;- la coordination entre les partenaires, les secteurs d'activités : porteurs de
projets repérés et soutenus, PME prouvant leur souplesse et leur performance,
articulation établie avec les groupes industriels et financiers, les réseaux de transfert de
technologies, réalisation d'un maillage économique en termes de filières de produits et de
complémentarité de fonctions ;- un environnement créatif : un tissu social et un enracinement culturel
revigorés, un cadre de vie attrayant, un encadrement adapté de services, d'appuis
publics, d'animation et de promotion.

Ouelles que soient leurs origines, les expériences de développement local sont
constamment menacées de vieillissement, d'entropie, d'absorption ébranlant leur
originalité et leur portée ; mais elles peuvent y trouver des remèdes par des moyens de
réactivation, de discernement, en particulier par des opérations de formation et
d'évaluation appropriées. Une démarche plutôt descendante peut se satisfaire de
diffusion de savoirs techniques et d'accompagnement pédagogique pour parvenir aux
objectifs qu'elle se fixe, d'évaluation quantitative et fonctionnelle pour valider les actions
qu'elle entreprend. Une démarche ascendante reprend tous ces apports, mais les
retraduit dans les processus mêmes de sa dynamique territoriale. La réalisation du projet
collectif est au coeur de la progression pédagogique, dans un effort d'explicitation,
d'approfondissement, d'élargissement de perspectives. De même, l'évaluation et
I'observation reprennent les données quantifiables d'une expertise classique, s'attachent
aux aspects qualitatifs et structurels, intègrent I'ensemble dans la dynamique sociale,
dont elles apprécient les motivations, les stratégies, les capacités de maîtrise. Mais ces
demandes tardent à s'affirmer et les offres à s'ouvrir à cette nouvelle dimension. De la
rigueur professionnelle, de l'élargissement et de la souplesse de ces dispotifis de
formation et de suivi, dépendent grandement le renouvellement et I'efficacité durable de
telles actions de développement.
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Le développement local, un projet animant une démarche

Le développement local n'est pas un thème en voie d'épuisement, mais un
ferment novateur pour des sociétés en profonde mutation. Les expéiiences rurales en ce
domaine sont désormais assez nombreuses et durables pour n'êtie pas perçues comme
les bricolages illusoires d'acteurs périphériques ou les potions anesthésiantes offertes à
des zones moribondes ; mais I'on manque encore de recul et d'études précises pour y
trouver les bases d'un nouveau mode de développement. L'anatyse de quelques-unes dâ
ces actions les plus anciennes, la comparaison de celtes-ci avec des initiatives similaires
en des nations occidentales décentralisées et dans les pays du Tiers-Monde, un long
compagnonnage avec ces tentatives ne fondent pas une interprétation systématique-,
mais autorisent quelques convictions, quelques repères pour I'action. Le développem'eni
local n'est ni un domaine particulier, ni une solution globale alternative, mais avant tout
une démarche animée par un projet.

Une dynamique sociale

Et d'abord une certitude primordiale i "une société ne se change pas par décret,'
(M. Crozier). Ou'elle-soit d'origine externe ou interne, une opération àe'développement
n'a de chance de réussir durablement que si elle se fonde sur une dynamiqué sociale
souvent réactivée. Elle naît et renaît à partir de groupes sociaux qui trouvent dans leurs
échanges et leurs affrontements une identité cornmune, une volonté locale capable de
nourrir un espoir e-t.d.e faire partager un projet. Affrontée à une situation problématique,
une collectivité décide de relever le défi et se met en mouvement. Elle trouve dans la
relecture de son histoire, dans la réappropriation de ses appartenances et de sa cutture
l'énergie nécessaire pour surmonter les obstactes, vaincre les fatalités, endiguer làs
désintégrations sociales. Le réveil créateur s'origine dans I'inversion du sens,'dans le
passage d'une identité dépressive qui dévalorise les étéments endogènes à une identité
positive qui redonne confiance et dignité. Ators que le système dom'inant fait éclater les
collectivités de base en des groupes cloisonnés et dépendants, I'identité affirmée opère
le remembrement du tissu social, ouvre une brêche d'espoir, déclenche"la mise sous
tension pour la mise à I'action. L'enracinement dans. une histoire vécue nourrit
I'imaginaire, desserre la contrainte du moment, élargit le champ des possibles ; la
consistance retrouvée favorise I'ouverture à d'autres apports et hoiizons. Le tissu social
se régénère ainsi par une symbiose entre I'endogène et I'exogène, entre la mémoire
collective ravivée et les apports d'informations nouvelles, entre l-'appartenance à un lieuprécis et I'ouverture à I'environnement provocateur. Dans cette'gestation, tout est
décodé, reformulé en fonction de I'image que la société a d'elle-mêmé et de son devenir,
des modèles et des valeurs qui I'animent.

.De la vigueur de l'élan fondateur, dépendent grandement la poursuite et le
renouvellement de la dynamique qu'il suscite. lt faut en àffet une cohésion tocale assez
forte pour résister ensuite aux conflits internes et à toutes les tendances centrifuges, une
volonté commune assez explicitée pour ne pas se dissoudre dans la diversité deJcircuits
sectoriels qu'elle doit emprunter pour se faire reconnaître. L'évaluation régulière des
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résurtats atteints et des moyens emproyés à ra rumière du projet défini, I'actualisation des

objectifs, des struci;; ;i'des méihoâ"r, I'accueil de nouvèaux acteurs sont autant de

remèdeS Contre t'engourdissement du mouvement, son enlisement dans les compromis

d'organisations, les rivalités de clans et de personnes'

Cette mise en mouvement et ces relances appellent.l'implic.ation des acteurs

locaux, l,apport O" 
"ôrpgiences 

spécifiques, I'appui des pouvoirs publics. Le croisement

d,une analyse interné "i d'un diagnostic'externe est souvent nécessaire pour susciter le

réveil, nourrir .t rânr 
"Lr"à 

reprèciser le projet ; il facilite I'inventaire des ressources à

mettre en valeur, tàs oustactàs à surmonter, des opportunités à saisir. Une révision

peii"oiqùé décèle 
- les déviations et les carences, évite les repliements et les

confiscations. C'est dire l'irnportance de la formation, de l'information, de I'animation :

elles font émerger-làs viais pioblèmes, discerner les enjeux essentiels et leur trouver des

;àô"d appioËriees ; 
"tt.r'int.nsifient 

les échanges ei les ouvertures, captent les outils

et les savoirs Oispànififés, atin de faire progresser la démarche collective' conforter sa

ààpà"ite o;anticipâiiàn, oâ décision, oe àegôciation. Cela passe. par des temps forts de

réflexion .or*rnË, â. t.r"tion-développément où s'ajustent les.savoirs locaux et les

technologies Oe iolnte. Mais cela pàà." au-s:l pai les réunions de travail, les

communications dâs réseaux, les fêtes et les réalisations symboliques qui scandent.et

célèbrent l'avancée d'un mouvement. Cela passe avant tout par la médiation des

pàiiËipâii"ns civiquer "i ærociatives, par les relations de voisinage et d'affinité, les

organisations prof'essionnelles, socialei et culturelles, les syndicats et les partis

;;iitio,.5. i" 'oéuéioppement' tocat s'élabore au rythme organique des svstoles et

diastoles, oe temps fôrts de concentration où la coltectivité se ressaisit, reformule son

identité, son projet et de longs temps d'irrigation, d'ouverture et d'échange avec toute la

diversité de son environnement. Aux po-uvoirs publics d'assurer à ces dynamiques

sociales leur caution, ir. infottations et les concours nécessaires ; à eux de favoriser le

murissement ou prôj.ï sa traduction en des programmes qy'!l: intègrent en . des

ô.irpé.tlurs plus urri.J. ll leur revient aussi de suscitèr de telles initiatives, en suppléant

la carence d'acteurs iààru* trop divisés, rares et passifs. Mais à chacun son niveau de

compétence et d'intervention.

Dans un territoire modélable

C'est I'originalité du développement local de prendre racine et corps en

inscrivant la dynariiqr.l"ài"le qui lb' constitue dans un territoire vécu et signifiant,

comme I'un des voiets d'une politique d'aménagement spatial. La rationalité des

àéôôrprg"s administiatifs, la prégnance des circuits économiques et sociaux englobants

doivent composer avec les multi-ples manières dont une société locale appréhende.et

modèle son cadre de vie. Les terrains du développement local sont avant tout des

rrpportr de relations, de stratégies d'acteurs capables de s'articuler ; leurs contours et

leurs emboitemenis-varient selôn les problèmes à résoudre, les moyens à mettre en

oeuvre, les forces-qui uruf"nt les façonner. Espaces-problèmes, espaces d'écoute et de

piojection, ils sontïgeà;étiie variante, généralernent autour d'un noyau géograp-hique

qu;brganisent un pOJe'ùrUain et des équipiements structurants, un projet assez efficace

dàur iaire d'un esôaèr à'int"rdépendance subie un territoire de solidarité volontaire.

Chaque génération, chaque société marque son territoire selon ses besoins, ses

ressources et ses valeurs. Au cours des âges, les sociétés traditionnelles encore

soumises aux contraintes physiques avaient modelé leurs terroirs et leurs paysages au

mieux de leurs possibilités,'dans une grande diversité d'aménagements. Le modèle

industriel et urbain dominant a fait écÉter ces équilibres séculaires, en faisant des

territoires Oes esôacès abstraits, fonctionnels, iuxtaposés, objets de spéculations et

simples supports i" iàit"tents économiques. Longtemps, on a cru que la croissance de

ôr.nor pôles O'aJtiuites suffirait à entraîner I'eniemble de I'espace national, que les

mécanismes de màrché pouvaient y parvenir au prix de quelques aides publiques et de
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mesures marginales. A côté de réussites indéniables, cette politique descendante aboutit
à des concentrations urbaines coûteuses et explosives, à de vastes zones rurales vouées
à I'exclusion, à la désertification ; l'ébranlement des équilibres écologiques et sociaux
fondamentaux menace la cohésion de la nation et la poursuite de son développement.

Les hommes d'aujourd'hui, les jeunes générations en particutier, aspirent à
s'enraciner dans le local, à mesure que tout les ouvre à la dimension mondiale. A côté
d'appartenances verticales, spécialisées indispensables, I'homme a besoin
d'appartenances horizontales, d'espaces-synthèse où il se sente reconnu dans la globalité
de son être, comme acteur dans un environnement tonifiant. L'approche dominànte par
filières sectorielles appelle le contrepoids d'une approche globale transversate pour éviter
le nivellement, la dislocation, I'aliénation.

A la croisée de ces approches, le développement local trouve sa signification
comme composante d'un aménagement des territoires. Dans les espaces ruraux, les
groupes et leurs réseaux font émerger deux paliers :

. I'espace de proximité quotidienne, généralement la commune (en vilte, souvent
le quartier), unité fondamentale de I'appartenance sociale, de la citoyenneté, espace de la
participation et de I'animation bénévoles. Cela suppose que lui soit assuré le minimum
d'équipements et de services pour le maintien du fonctionnement social : c'est dans la
conception, la réalisation et la gestion de ces moyens que prend corps le développement
local, qu'une communauté de vie éprouve sa capacité de construire et d;habiter
ensemble.

. I'espace de relations économiques et sociales : Le "pays", le bassin d'emploi et
de vie, conçu comme la zone d'interdépendance vitle-campagne. ll s'impose comme le
niveau pertinent pour I'analyse des besoins et des réponses p-ossibles, pour la rencontre
des partenaires dans la mise en valeur des potentialités locates.

Mais pour réussir, cette dynamique ascendante doit se raccorder à une arrnature
urbaine et technologique, faite d'un ensemble de villes moyennes relayant une métropote-
technopole régionale, au carrefour des courants internationaux et des évoluiions
territoriales. C'es1 souligner I'importance des infrastructures et des moyens de
communication, des centres de recherche et d'enseignement supérieur, d'animation
scientifique, culturelle et de leurs canaux de diffusion, afin de propager les innovations
adaptées, de susciter les créativités locales et de fertiliser ainsi l;ensemble des territoires.
Aux pouvoirs centraux de définir les grandes orientations, de fixer les plans-cadres, les
modes de relation entre les différents niveaux de I'aménagement.

Des avancées démocratiques

Le développement local porte en lui des exigences de participation, des ferments
de démocratie. Par delà les problèmes concrets à traiter, il exprime le besoin des citoyens
de se faire entendre, de prendre en main leurs affaires, face à des rouages administrâtifs
touiours plus complexes et pesants, devant des pouvoirs politiques souvent déphasés et
impuissants. L'individu, le groupe qui joue un rôle actif dans ces initiatives teiritoriales,
n'accepte plus de subir sans comprendre les dépendances imposées, les directives
venues d'ailleurs, les évolutions présentées comme fatales. ll cherche à déchiffrer la
situation locale dans ses causes, à démontrer les mécanismes de décision, à déceler les
failles, les points où il faut agir pour "faire bouger les choses". ll veut affirmer son droit à
la différence, à I'autonomie, à sa participation originale dans I'oeuvre commune. Le
décloisonnement intersectoriel et intercommunal élârgit le débat social, relativise les
logiques sectorielles et les dépendances traditionnelteè, crée un espace de dialogue et
d'imagination dans un monde cloisonné en ses replis individualistes, ses 'défËnses
corporatistes et ses rivalités villageoises. Le projet se forge ainsi dans ces rapports de
forces, dans la régulation des conflits et I'explicitation de nouveltes solidarites'èt règles
de fonctionnement.
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Le développement est une démarche participative et partenariale. Dans les

.rpu"""-*raux ptl!- qu'ailleurs, seule la mobilisation des ressources humaines peut

compenser la pauvret'é des moyens techniques et financiers' Le plus souvent' la

iàlilËip.tion pobutaire directe se concentre dans les phases initiales et dans les temps

forts d,affrontement et de relance ; elle s'exprime oidinairement à travers Ies réseaux

d'influence, les rèOiutl*. associatives et surtout les sufTrages électoraux' Une

information régulière, des débats fréOuentsr des ^résultats 
tangibles sont les moyens de

réduire l,érosion Oà-i'er.n et de r.iitr,ni. l;intérêt du grand nombre :,la démocratie de

participation renouvelle la démocratis de délégation ei enracine la décentralisation" Le

partenariat bouscutâ 
-ta 

répartitioÀ- classiqué des pouvoirs : au.x., fonctionnaires'

l'élaboration des grands pro'gramm"t tt la 
'gestion 

.des dossiers publics, aux élus la

réalisation oes equlperànir .i t. ttuiiement dis problèmes locaux, aux entrepreneurs la

marche de leurs affaires, ur* 
-Àilit.ntt 

sobiaux et culturels I'expression des

revendications et t'uni1nàtion des loisirs. Ue développement local appelle la clarté dans la

répartition oes compétân"r" et la càmplémentarité'dans leur exercice. Mais il exige des

lieux de rencontres et des formàs' de concertation entre les représentants 9"t
administrations et des collectivités; des entreprise.s et des services financiers' des

associations et des centres de formàiion, 
"ussi 

bien dans la recension des besoins et des

propositions que d;; ià neôociati* Jti compromis nécessaires. L'engagement dans la

réalisation o'un pôei"6rnÀ* est à la mesure de l'implication dans son élaboration'

Le développement local ne peut éviter de s'institutionnaliser, de s'incorporer

dans tes structures et les règles quà fu société , et I'Etat ont établies : la requête

d'autonomie locaÈ ne signifià pas' autarcie, mais juste place .dans l'équilibre 9tt
pouvoirs. 1 reposÀ sur le piincipe dé subsldiarité, qui ôonfie aux niveaux supérieurs les

problèmes qui 
^" 

pàuu"nt-cirà'raités au plus près'des intéressés. ll exige I'articulation

à, àirp"iltiiinstitutionnel qui apporte légitimité et moyens, du palier d.es organisations et

des associations ili;;artË;t ie tonctioînement économique et social, des réseaux de
,,militants et de Ëôpài*;; 

- 
qui animent les collectivités" ces agencements de forces

associées privilégient deux niveaux locaux :

. la commune à revigorer dàns sa vie démocratique, par une.équipe municipale

élue sur un projet-ài un" r?thode bien définis, des commissions de travail assurant

l,expression de tous les groupe, ,otiar*, par une co.llaboration entre la municipalité' les

organisations et tàs assôciaiions oàns ie' respect de leur autonomie, une information

àsËendante et descendante aussi transparente que possible.

. le niveàu- micro-regional à ôrganiser et à faire reconnaître progressiveme.nt'

compte avant touir. uàlànté-politique oË se prendre en main et d'agir ensemble' au lieu

de tout attendre de l'extérieur ; etié trouverâ les moyens de. sa déte.rmination dans les

structures de droit public et privé existantes ou prochaines (communautés de

communes). ue càuif e syndicat de décision et de négociation-association de

concertation, de propËùion'et d'animation paraît être actuellemerit le dispositif le plus

fécond, dans un ?qùiriuà toujours difficile 
'entre 

des acteurs économiques et sociaux

compétents, impliqués mais n. poruunt engager.les collectivités, et des délégués de

municipalités qui jàrurnt décidei sans être 
-so-umis à un contrôle démocratique direct'

Faut-il espérer quà ". niveau micrô-iegional devienne une collectivité de plein- exercice,

uù-iirqr"'o'enteiÀer une dynamique 
-dans un cadre institutionnel uniforme ? Peut-on

concevoir un conseil de pays, coÂpose de représentants des collectivités locales' des

organisation, e"ônààù"i.,'iôciatei et culturelles, élu au suffrage universel ? ll paraît

ùrËànt qu" I'Etai, les'Conseils régionaux et généraux confortent ces démarches et

structures de dd;lopp".Ànt locaiËn aidant lelr fonctionnement, en les reconnaissant

comme partenairàs' 
'nécessaires dans leurs programmes. 

- 
d'aménagement et de

développement. 
"pôur y parvenir, comptent avant tout la détermination des acteurs

locaux et l,esprit novateur des grands élus. La construction de la région et celle 9t fu
micro-région proàtâgriàÀt .u rér" pas, à mesure que I'initiative pub.lique descendante

donnera cohérerùâét-pouvoir à ces dynamiques locales ascendantes. A terme, c'est tout

le fonctionn.rrni ààmocratique qui s'en trouvera rénové, dans ses rouages et plus

encore dans ses mentalités.
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Une démarche aussi globale que rigoureuse

Pour répondre à tout ce qu'il représente, le développement local requiert une
démarche qui soit à la fois globale dans la diversité des domaines à traiter, rigoureuse
dans les objectifs et les moyens à mettre en oeuvre. ll serait aussi vain d'en attendre la
solution facile de tous les problèmes que de la réduire aux seuls emptois créés. ll est
certain qu'une société remembrée, redynamisée est mieux armée que d'autres pour
résoudre au mieux les questions d'emplois, de revenus, d'échanges qui se posent à elle.
A une économie ballottée par les mutations technologiques, les spéculations et les
surenchères mondiales, le développement local peut otfrir quelques ancrages
appréciables. ll opère le repérage des besoins et des réponses possibles à portée des
groupes concernés ; il facilite I'inventaire des potentialités à valoriser, des nuisances et
des gaspillages à résorber, des synergies et des effets multiplicateurs à déployer. lt peut
assurer la mise en relation optimale des facteurs de production, des secteurs d'activité et
des partenaires impliqués. Le niveau local offre un terrain privitégié pour l'économie
sociale, les formes coopératives et mutualistes, surtout pour les PME dont on sait la
résistance dans la crise, la souplesse d'adaptation, le rôle primordial dans le
renouvellement du tissu industriel et la diffusion des innovations. A une rationalité
économique qui ne pense qu'en termes de filières multinationales et de technopoles
géantes, répond une pratique socio-économique qui resserre les solidarités internes pour
mieux desserrer les contraintes externes, par un meilleur usage des ressources,
d'énergies à la fois solidement enracinées dans un terrain propice et "branchées" sur les
courants internationaux. La mondialisation et la relocalisation des activités sont les deux
termes indissociables de l'économie qui se dessine.

La spécificité du développement local est de replacer l'économie dans un
environnement qui la conforte et la stimule. Une meilleure adaptation des appareils de
formation et d'information aux systèmes locaux de production apporte les qualifications
requises, contribue à l'évolution des mentalités, à la levée des blocages, à l'émergence
d'initiatives. Des rencontres régulières à ce niveau entre partenaireJ publics et privés,
entre instances patronales et salariales favorisent les convergences d'analyses, diffusent
les informations, allègent le cloisonnement des logiques seétorieltes et des procédures
administratives. On sait I'importance des références culturelles, du sentiment
d'appartenance, d'un climat social ouvert pour entreprendre les mutations et les
régulations nécessaires, saisir les opportunités, nourrir une culture d'entreprises. On sait
autant I'influence d'un cadre de vie, d'équipements et de services de qualité, d'une
image de marque valorisante pour attirer des investissements, fixer des activités, élargir
la gamme des prestations offertes aux entreprises et aux ménages. Une démarche
cohérente doit intégrer les exigences économiques, les demahdes sociales, les
préoccupations écologiques, en sorte que les progrès socioprofessionnels servent la
qualité de la vie et que la qualité de la vie soutienne la créativité économique, sociale et
culturelle.

Le développement local n'est pas une collection de recettes et de subventions,
mais une démarche toujours plus méthodique, qui a rnuri dans les échanges entre les
acteurs de développement et les apports des sciences de I'action. Trois étapes sont à
retenir, qui sont aussi autant de fonctions permanentes dans le processus de
développement :

. un temps d'analyse de la réalité et de provocation de la conscience collective.
Dans les phases de lancement, comme dans les temps d'évaluation et de relance,
compte avant tout le diagnostic à la fois global et détaillé que les acteurs locaux portent
sur leur zone. Mais il faut le concours d'apports extérieurs pour approfondir ces constats,
resituer le territoire et ses problèmes en des ensembles plus vastes, dégager des
tendances fortes, élargir le champ des possibles. Le débat social s'alimentè et se
renouvelle par la mise en relation de ces diagnostics, la diffusion la plus large possible de
leurs résultats, le traitement pédagogique d'événements menaçants ou àpportuns. Ce
maintien en éveil demeure la base de toute mobilisation populaire.

. un temps d'approfondissement, d'élaboration et de coordination des analyses
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et des propositions par les groupes de travail, où I'apport des experts se confronte avec

celui des acteurs io!âu", pîrt rl.rx cerner les problèmes à traiter, discerner dans les

piàËoritù"J ce qui est souhaitable, réalisable, priôritaire. La collaboration entre le comité

i" ïùi"!J o, b" synthèse, les commissions spécialisées et I'organisme consultant

à;ad,puis 
-permettenall; aegug"r les axes stratégiques et les actions importantes, les

àriôur".i et les structureJ { mettre en oeuvre, dans un souci constant de cohérence

interne et externe-. iàs cnartes intercommunales sont de bons outils pour de telles

frogressions, quand elles sont animées par des partenaires soucieux de large

participation.
. un temps de négociation, d'exécution, d'évaluation périodique. L.a

décentralisation amoicée en 19à2-1983 est à poursuivre, en prolongeant les contrats de

pr"^ gtat-négion jusqu'aux instances micro-régionales reconnues et renforcées : cela peut

L iràoùir" È'ar a'eJ Ëànventions de développément local impliquant tous les partenaires

proriàr-ài irivés Oin" ta réalisation d'un plan à moyen terme, ouvrant ensuite des

.àntt.tr ptus spéàitiqr.s selon les probtèmes précis à résoudre et les procédures

àppropriéés, conrrenués entre les difiérents niveaux. Le développement local est un

piôôàlrJ" éontinu- et diversifié, dans lequel s'imbriquent constamment des affaires à

différents stades et des partenaires variables : il faut réussir à la fois leur articulation
pô"r ù"Jopération donnée et la symbiose des enchaînements plus ou moins décalés des

àittgrrntr dossiers entre eux. Cela exige la volonté politique et la compétence stratégique

àes décideurs, la qràiitication professlonnelle des agents de développement, le souci de

communication et d'animation participative des uns et des autres.

Les actions de développement local rural forment des ensembles complexes,

indissociables où s'entremêlent les préoccupations sectorielles et les requêtes

ierritoriales, où essaient de se rencontrer l'intervention des pouvoirs publics, la volonté

ààr elur politiques, la conviction des partenaires locaux, la compétence des opérateurs.

è". 
"t"uàets 

d'e forces peuvent paraître dérisoires pour qui analyse les grands-courants

qui drainent un monde én voie diintégration p-lanétaire. Le sont-ils encore autant quand

éclatent d'un peu puitout les failles ei les coûts de ces constructions gigantesques-, les

iequêtes d'auionoliie, de droit à la différence qui ressurgissent dès que renaît la

démocratie ? Du village à la planète et de la planète au village, un même mouvement

àùtectique d'unificatiàn au risque de I'uniformisation, de différenciation au risque de

fermetures agressives, travaille les sociétés en profonde transformation- Les initiatives
locales de déielopp"r.nt rural participent du même défi que ces quartiers urbains luttent

contà la désintégàtion, que ces peuples qui veulent promouvoir et faire reconnaître leur

piopte développe-ment"'ll n'y a plus de modèle s'imposant partout, mais mille chantiers

bù i'inuente l;avenir : les expériences rurales sont de ceux-là.
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