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Diagnostic territorial et coordination de l'actipablique

Gilles Jeannot Latts, Ecole nationale des ponth&tissées

(Article, publié dans Coutard Olivier (ed.), Le dwiage organisationnel, Crise des
cadres hiérarchiques et innovation dans la gestes entreprises et des territoires,
Elsevier, 2001, p. 119- 127.)

On a pu remarquer, ces derniéres années, la nedtiph de diagnostics portés sur le
territoire par diverses instances administrafivddéme si de telles pratiques de
diagnostic ne sont pas complétement nouvellesr@uvérait une tradition comparable
dans le domaine de la sécurité urbaine avec leg&®oommunaux de prévention de la
délinquance CCPD), le nombre des ces initiativdewat occurrence dans des secteurs
relativement indépendants semble assez remargpabteitre saisis comme symptome.
On s'attachera ici a montrer, a travers divers @e&sn comment cette production de
diagnostics peut étre interprétée comme une teatdeé réponse a la difficulté d'isoler
clairement des niveaux de responsabilité emboibés la gestion des territoires. Ces
pratiques seront en second lieu comparées a galisstraditionnelles du contrat qui
elles aussi visaient a résoudre la méme difficud&,qui sera I'occasion d'une utile
confrontation public/privé. Enfin on s'attachera aonditions de pérennité d'une telle
méthode de coordination centrée sur les "diagreoititoriaux”.

1) Le diagnostic comme symptéme

Les diagnostics présentés ici ont des prétentianges, les deux premieres expériences
s'inscrivent dans une recherche de coordinati@rrietdes services de I'Etat ; les deux
derniéeres, par contraste sont issues d'une inigtle collectivités locales et visent une
intégration de I'action publique locale sur un teesonné ; entre ces deux cas de figure
les deux exemples intermédiaires permettent d'abdadquestion de l'articulation entre
une démarche interne aux services de I'Etat etastien associant les différentes
collectivités territoriales.

'Cette communication s'appuie sur plusieurs sourtigsrses interventions (enquétes légéres, formpatio
au sein du ministére de I'Equipement. Préparatioeadiaboration avec Patrice Duran et Bruno Jobert
d'un séminaire sur les relations entre administnaticentrales et services déconcentrés qui a permis
d'aborder des exemples de pratiques comparablesnanisteres de l'intérieur, de I'agriculture etlde
justice. Enfin réalisation avec Fabienne Margaihd' évaluation de l'intervention des services dek D
dans I'aménagement commanditée par le plan urliaia Birection du personnel et des services du
ministére de I'Equipement. On a pu noter dans sités différents (Les landes, la Meurthe et mesetl

les Bouches du Rhéne (notre étude propre portankestoisieme site), la quéte en DDE d'une forme
renouvelée du porter a connaissance. A cela ilréaubien sar ajouter les diagnostics d'agglomeénsti
réalisés dans la perspective du nouveau contraplale, aujourd'hui élaborés par les DRE et qui
progressivement devraient étre partagés avec tessaervices de I'Etat puis les autres acteuesiloc



a) Diagnostic territorial et management public

Le diagnostic est parfois réalisé en interne avee finalité de coordination entre les
services découpés selon des échelles emboitéesanortination intersectorielle.

En partant du plus bas niveau hiérarchique on &allabord dans cette catégorie, les
diagnostics effectués par les subdivisions de Ijfinent. Ce nouveau type d'exercice
débute apres 1990. Ces diagnostics ont deux osigine@ premiére, générale, est le
constat de limpossibilité de décliner, au niveas dubdivisions, les objectifs de
politique publique inscrits dans les plans objsatifoyens promus par l'administration
centrale. En effet on peut affirmer, par exempl&|jl ggst nécessaire d'offrir plus de
logement social sur le territoire sans que celaagkliise nécessairement par une prise en
charge uniforme par toutes les subdivisions de eptestion. Le diagnostic permet alors
de mettre face a face de maniére raisonnée delgéinglobales et des spécificités
socio-économiques de chaque territoire. Cette mureatpu longtemps étre négligée tant
gue l'on considérait principalement les subdivisiatans leur fonction d'entretien
routier, elle devient plus cruciale dans les démaents ou ces fonctions ont été
largement transférées aux services du Conseil geridgans ce cas, les subdivisions
doivent se reconstruire une légitimité centrée I'sation de I'Etat, c'est la deuxieme
origine.

Ces diagnostics ont été réalisés dans la plupartde a la jonction entre les services
ameénagement du siege et les subdivisions. lls gmypades "territoires pertinents” du

point de vue des politiques de I'Etat, qui ne rgoent pas nécessairement le territoire
organisationnel des subdivisions et a ce titredi@gnostics sont aussi I'occasion d'une
coordination transversale entre subdivisions.

En remontant I'échelle territoriale on trouve liexde du ministére de I'agriculture. Ce
ministere a jugeé utile d'associer aux plans stigiesg, élaborés lors de Il'arrivée d'un
nouveau directeur départemental, un diagnostiatdgal. Ainsi dans le cas du
département du Rhéne, le diagnostic portait I'titiersur quelques caractéristiques de
ce département comme le caractére tout a faitldende la zone périurbaine avec le
risque de développement de friches préjudiciablengironnement, la spécificité due a
la présence d'un fort marché local pour I'écouldntiss produits maraichers, ou la
faiblesse de la ressource en eau dans le Beaugo@gsune coincidence entre la période
d'étiage des cours d'eau et les vendanges assa@cidesnombreux rejets de liquides
vinicoles. Il peut résulter de ces caractéristiques maniére particuliere d'orienter les
aides agricoles, de se coordonner avec les serdedsnvironnement ou de mettre en
cause une doctrine nationale concernant l'orgaoisaiu marché (en l'occurrence cela
conduit a fortement nuancer l'effort du ministéemupregrouper les producteurs dans
d'importantes centrales de vente si les producteemglent par ailleurs le meilleur de
leurs produits sur les marchés locaux avec moinsedhédiaires). Un tel diagnostic
transforme I'exercice de plan stratégique conspler® traditionnellement a la maniere
de digérer les réguliéres réductions d'effectits skrvices.



b) De I'Etat vers les collectivités territoriales

Instrument de coordination interne pour les sesvibe I'Etat, le diagnostic ne peut pas
vraiment le rester, soit qu'il apparaisse diffidke ne pas afficher des prises de position
claires sur le territoire soit que la visée detikac soit justement de contribuer a
contractualiser sur cette base avec les collegsivdcales.

L'exemple du projet territorial du Tarn, a la méachelle territoriale étend les domaines
sectoriels considérésUn document de 1997 intitulé "les objectifs detdt dans le
Tarn" a été élaboré a l'initiative du préfet eroa@mt les différents services autour de la
DDE. La préoccupation principale dans ce cas é@&armoniser les interventions
sectorielles des différents services de I'Etatafrat un cadre organisé pour permettre
au préfet d'opérer ses divers arbitrages entreelesces déconcentrés. Le projet est sous
tendu par une analyse des enjeux territoriauxt @es$ d'abord un nouveau découpage
du territoire du département qui est propose, elestiite une orientation assez nette sur
la question du développement le long de I'axe Allilouse, en marquant le choix de
ne pas renforcer une polarisation naturelle du ldgpement vers Toulouse. Une telle
prise de position sur les lieux pertinents du démeément du territoire conduit
nécessairement a sortir du seul champ du managemblit et de la coordination
interministérielle. Prendre parti sur territoirest' aussi rencontrer les €lus qui eux aussi
donnent du sens au territoire. A ce niveau le diagjo territorial ne peut pas
durablement rester un outil purement interne amiaes de I'Etat.

Cette ouverture aux collectivités locales peut iagise recherchée d'entrée. C'est le cas
par exemple dans l'exercice de diagnostic réalselgs services de I'Etat sous la
conduite du sous préfet a la ville dans la per$pectu contrat de ville de
l'agglomération Lilloise. Le diagnostic a porté slae cas principalement sur la mesure
des écarts et problémes sociaux dans l'agglomeérdta focalisation collective sur la
mesure des problemes a permis de rassembler etitly des données souvent peu
exploitées. Données de I'Education nationale issless enquétes réalisées dans les
colleges, qui n'étaient pas traitées de maniérepacaive et permettent d'avoir des
informations a une échelle intraurbaine. Donnéesiagsues des affaires sociales sur
les taux de consultation en psychiatrie pour also@ ou pour usage de la drogue ainsi
gue sur les tentatives de suicide rapportées aucdemCes derniéres permettent de
produire (de maniere agrégée pour des raisonsademation de la confidentialité) un
indicateur de "souffrance individuelle" qui appaeni décalage avec les indicateurs plus
traditionnels de la pauvreté (taux de chdémage, Railde médicale gratuite). Le
traitement par chaque service de ses propres deranééja permis a ceux-ci de faire
évoluer notablement leur représentation des praddem traiter. La question de
'ouverture aux collectivités locales dans le cadfane contractualisation reste
néanmoins ouverte.

? L'expérience conduite par le préfet Rondepierceraiuit au lancement d'une expérimentation dares cin
autres sites. Ceci a conduit a la généralisatioa démarche en 1999.



c) Diagnostic territorial et coordination locale.

Dans un troisieme cas de figure, le diagnostic p&we engagé a linitiative de
collectivités locales qui s'approprient, en l'oceoce, des procédures promues par
I'Etat.

Les contrats locaux de sécurité (CLS) viennent uealer des actions plus anciennes
relativement comparables engagées autour de ldigpeli de la ville (CCPD), le
renouveau est en particulier lié a la possibileésd voir attribuer des postes "d'emplois
jeunes" affectés a des fonctions de sécurité demces publics. Dans le cas du contrat
local de sécurité de Beauvais, la volonté de faireliagnostic est inscrite dés le début
de la démarche. L'initiative venait en l'occurrepbgtot de la mairie que de I'Etat. La
ville a en effet pris une part déterminante en @sgua permanence et le secrétariat de
ce contrat local. La partie diagnostic a, dansasg été particulierement prise au sérieux.
Ce ne semble pas toujours étre le cas, comme EEsIgn rapport non publié sur le
sujet ou I'exemple d'autres CLS sur le départen@ette option s'est traduite par le fait
de confier cette partie a un organisme indépendsntoccurrence l'institut des hautes
études de la sécurité intérieure. Le diagnostie gparticulierement sévere sur la ville de
Beauvais. En effet alors que contrairement a dautilles de I'Oise, comme Crell,
Beauvais pouvait apparaitre comme une bourgadeeunppovinciale et relativement
protégeée, le traitement des statistiques renvesstig représentation. Beauvais arrive en
effet en téte de la délinquance dans le départerhestresponsables de la municipalité
prévoyaient bien sdr un tel résultat et la volateégenverser la vapeur et de reprendre la
main sur le theme de la sécurité dans une villrtatédux de vote front national ne doit
pas étre négligée. Toutefois le fait que le diatoosoit rédigé par un organisme
extérieur a conduit a une formulation tout a fédgtre tant de la gravité de la situation
gue des insuffisances des actions précédentes Etfitde diagnostic a été I'occasion de
développer des actions nouvelles avec plus ou mdénsucces. Ainsi pour ce qui
concerne les emplois jeunes la volonté des repassnde la justice et de I'Education
nationale d'offrir une formation conjointe n'a pboatir. En revanche pour une
opération d'école de la deuxiéme chance il a égSilpe de se coordonner tant aux
différents niveaux de I'Etat qu'avec les colletéisilocales pour faire aboutir le projet.

Le lancement récent de I'enquéte ménage dansdfagghtion marseillaise au sens large
(Aix Marseille Martigue Aubagne) offre aussi un eyge intéressant. Non pas que ce
type d'enquéte sur les déplacements urbains sdéitumouveau, mais la demande d'une
enquéte a I'échelle de l'agglomération et surtiéitive des collectivités locales
représente un changement notable dans cette agglioné Commandée a l'initiative
des adjoints transport-aménagement de Marseillevestie par les services transport du
département des Bouches du Rhéne, I'enquéte ajppamane une occasion de dépasser
des oppositions traditionnelles entre ces villed'algglomération et de rechercher en
commun des voies de sortie d'une situation de geamnoncée. La démarche repose
ici sur un effort minutieux pour engager progressient les différents participants
réunis sans leadership autour de la définition 'daquéte, de linterprétation des



données et a terme de la constitution d'une aétaté transport a I'échelle de
I'agglomération.

Une confrontation coopérative sur des enjeux

Trois dimensions s'imposent dans I'ensemble ddiagaostics.

En premier lieu, la réalisation est directementé&ée a un effort de coordination de
divers intervenants de l'action publique. Il y #&aédois des cas de coordination a des
échelles différentes et des cas ou il s'agit d'ooerdination selon des secteurs
d'intervention différents. Les études visent mangistifier une décision qu'a faciliter

I'émergence d'un accord. Le décalage est assezdséiit si on prend I'exemple de
I'enquéte ménage. En effet les premiéres enquétes type datent de 1965 c'est a dire
des grandes heures de la technocratie. Il s'apasas de valider scientifiquement des
décisions de construction d'infrastructures despart. Cette méthode d'enquéte est
donc réinvestie plus de trente ans aprés dans emegiive assez différente puisqu'il

s'agit de valider en commun I'échec d'une politipedée sur une offre continue

d'infrastructures routieres.

En second lieu, cette coordination se joue autauimpbblemes ou plus largement
d'enjeux. Dans les trois exemples externes c'agiepient autour d'un constat initial

grossier de I'existence d'un probleme que se défimouvement, constat de la montée
de linsécurité a Beauvais, constat de problémesrag de santé publique a Lille ou
constat du blocage en matiere de transport a Miarséi s'agit au sens plein d'un

diagnostic en faisant résonner l'origine médicaleéedme. Pour les exemples internes il
s'agit sinon de problemes du moins de grands dewaie politiques publiques.

Enfin, en troisiéme lieu, le diagnostic associe @eteurs situés a des positions
différentes mais qui se considerent également coésear le probleme a résoudre. On
note ici que I'on retrouve la question de l'artitigin d'échelles différentes mais aussi
celle de la coordination de différents secteurgetventions.

Le diagnostic est alors le médium qui permet lafrooation constructive des ces
différents intervenants. L'hypothése qui sous tegsldiagnostics est que alors que les
manieres d'aborder la question et les intéréts ut derme de ces acteurs peuvent
diverger fortement. Ces acteurs sont bien attagHasésolution des mémes problemes
essentiels. Partir du diagnostic permet une cotdtimm coopérative ou la divergence
des points de vue et des méthodes n'empéche pammiamunauté des finalités. Ici
I'efficacité passe par le recouvrement et la cortétion des différents points de vue. On
retrouve les modalités de "confrontation coopéatrsur des enjeux" décrites par
Philippe Zarifian dans le secteur industti®ans ce cas l'accord apparait plus facile sur
le probléme a traiter que sur les solutions a mettr oeuvre qui divergent tant pour des
raisons d'intérét que de diversité des instrumemsbilisés ou de cultures

3 Ouvrage collectif LATTS sur 'autonomie ref???



professionnelles. L'enjeux dans sa définition Igpgemet un accord de principe qui

autorise une confrontation constructive. On esh Ides approches en termes de
séparation claire des compétences issues de latddation ou de formes plus

souples de recherche de la meilleure échelle dessibon reconnait implicitement que

des acteurs situés a des échelles différentes peaveir simultanément raison. Il y a la

une hypothése anti-subsidiaire si I'on considéme dgns la subsidiarité on cherche a
attribuer a chaque probléme un niveau pertinerrédelution. Il ne s'agit pas non plus
d'un modéle hiérarchique. Ce modele reconnait amescomplémentarité de points de
vue mais les ordonne a priori. Ce modele intégssidoien les possibilités de conflits

gue celles d'inventivité propre a chaque niveau.

Le fait de s'entendre sur le probléme que I'oraidetr peut sembler relativement banal.
C'est cependant au moins remarquable en comparasenc ce que l'on fait
habituellement dans l'action publique, & savoingager non pas sur un probléme a
résoudre mais sur des moyens a engager. Dans desaslations extérieures, le contrat
de plan organise traditionnellement un déploienewadrdonné de moyens... ou plus
prosaiqguement un cofinancement forfaitisé d'infeestires. En interne les plans
objectifs/moyens du ministére de I'Equipement pangle ordonnent principalement le
déploiement de moyens humains sans référence eédés objectifs en termes d'impact
sur le territoire local que pourraient rapportes dedicateurs de type INSEECette
orientation sur les moyens plus que sur les profdemntraiter se trouve renouvelée dans
bien des cas de procédures partenariales queffi@sedis protagonistes se contentent de
"mouliner” de maniére tres formelle.

3) Tenir I'enjeu

La coordination autour des enjeux apparait sédigisam ce qu'elle permet de relier la
guestion de la coordination et celle de la perttiegemais elle apparait aussi toujours
instable a la différence de formes comme le comteaplan qui fixent pour plusieurs
années les engagements des parties. Il s'agitdddesre que ces diagnostics s'imposent
aux acteurs et ne puissent étre simplement bafgéun d'entre eux a sa convenance.
Cette question est dans la plupart des cas direcitiegposée par I'un des acteurs. En effet
dans les exemples évoqués les différents actewscupent pas des positions
équivalentes. L'un d'eux dans chaque cas s'eftteogager une démarche de diagnostic
pour entrainer les autres. Cet acteur doit biersae poser cette question. Un certain
nombre de réponses nous ont été rapportées laresdenquétes par les promoteurs de
ces diagnostics. Ce sont ces arguments qui se#mdmés ici autour de six poles.

a) Une premiere maniere d'aborder la question estodsidérer que le diagnostic doit
pouvoir tenir de lui-méme... parce qu'il est vriaés données non contestables ou

* La référence aux objectifs visait plutét ici ureerhe de coordination centrée sur des productioss. L
médium ne serait plus un diagnostic des problérmaa plan des moyens mais une mesure d'éléments de
production. C'est le modéle de la contractualisattablie entre les gouvernement et les agences en
Grande Bretagne. Bien peu de pratiques de cordirag & cadre administratif francais semblent releve
effectivement de ce modeéle.



lindépendance de ceux qui les ont produites s%m@oent de fait aux divers
intervenants. Une telle lecture ne conduit pasv@&nie a une approche simplement
technocratique. Le diagnostic vise bien encoreammedination des acteurs plus qu'une
imposition d'une décision unique mais il se sotttBnne objectivité reconnue. C'est un
argument qui a été développé en particulier daxemple du CLS de Beauvais. Dans
ce cas en effet, le fait d'avoir fait appel a ugaoisme indépendant pour réaliser le
diagnostic contribue a rendre plus difficile unesenén cause.

b) D'autres, de maniere symeétrique, insistentaulirhension partagée de I'élaboration.
C'est parce que une personne a participé au trdeadollecte et de traitement des
données, qu'elle reconnaitra la validité du diagnodinal. En outre [I'effet

d'apprentissage peut se perpétuer, les fonctimmajui ont appris & produire des
indicateurs seront équipés et motivés pour reneuavexpérience. Cet argument a en
particulier été évoqué a propos du cas de Lille.régponsable du projet note par
exemple qu'un blocage est apparu lorsqu'un acteweau qui n'avait pas suivi tout le

mouvement collectif de production des indicateuéséaintroduit au comité de pilotage.

c) La capacité a tenir I'enjeu parait dans d'autessassociée a l'articulation entre la
mise en évidence des champs d'actions a invedtangigement dans le faire. C'est le
cas par exemple lorsque les services aménagemaigghides DDE négocient avec les
subdivisions pour la traduction dans quelques @@ du positionnement retenu pour
I'Etat. Il ne s'agit pas pour autant d'un retowna contractualisation sur les moyens,
dans la mesure ou cet échange reste toujours ouvert

Ces trois arguments sont essentiellement centréslistérieur de I'organisation.
D'autres associent ces diagnostics plus directetkenpratique démocratique.

d) L'enjeu peut étre tenu s'il est public. C'dstpbthése qui nous a amené a étudier le
cas de Marseille. En effet dans ce cas la DDE aslaitmaniére assez originale, publié
chez un éditeur un premier diagnostic territotiadbservation de l'impact direct de cette
publication conduit & étre relativement sceptiqueusie telle hypothése de I'effet propre
de la disponibilité publique des données pour Botuwre d'un débat. Si le document a
bien été repéré par les acteurs locaux il n'a éet gls entrainé de mobilisation
particuliere de ceux-ci. On est alors conduit dédeux manieres d'accompagner cet
effet d'ouverture.

e) Une premiere approche, légaliste, inscrit lec@ssus d'appropriation de telles
données dans un cadre formalisé qui contraintde=ues & prendre en compte les faits
établis. Il s'agit de créer un espace ou le dreitlkacun est respecté et ou, en second
lieu, on peut stabiliser progressivement les accet les états successifs des enquétes
puis des conditions d'interprétation des résulté¢smaniere a ce que les acteurs ne
puissent pas remettre en cause in fine les donr@esmécanisme est illustré en
particulier par la démarche trés encadrée de l&mrquénage de l'aire métropolitaine
marseillaise.



f) L'autre approche situe la production des donmkess un rapport de force politique.
Les informations dégagees sont alors non pas nsgeplement a disposition de
maniere statique par une simple publication mafkisBes de maniéere ciblée a des
acteurs qui sont susceptibles de s'en emparerlpsugintroduire dans le débat a un
moment ou elles risqueraient d'étre escamotéest €fe particulier un travail avec
certaines associations, des milieux professionipelsux, des syndicalistes ou des élus
minoritaires. C'est une stratégie que I'on a pujeoier non sans un certain succes par la
direction départementale de I'Equipement a Maeseill

Résumé : La multiplication des "diagnostics teri@ox" correspond a une nouvelle
forme de coordination des l'action publique teridtie qui se fait non plus comme pour
les contrats de plans sur des listes d'équipengitfinancer, mais sur la commune
reconnaissance d'un certain nombre de problemésggara traiter. Cet accord autour
d'un diagnostic des problémes est instable, larggamine différentes manieres de le
faire tenir.



