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Résumé :

Pas toujours repérable, I'entrée juridique est famiirune ressource a part entiére de I'économie
territoriale. Le droit administratif tente d’orgaer ou de rationaliser les dynamiques territoriales

par la mise en cohérence de la production desiq@dg publigues menées par une pluralité

d’acteurs. La désignation par la loi de chefs tefour mener des actions communes ou le recours
au contrat entre personnes publiques pour favolaseoncrétisation des projets de développement
participent de ce besoin de mise en ordre. Cett@ramication constitue une analyse critique de

ces modes opératoires.
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ORGANISER LES DYNAMIQUES TERRITORIALES : LE ROLE DE LA
RESSOURCE JURIDIQUE

ANALYSES DE SOLUTIONS : COLLECTIVITE CHEF DE FILE ET CONTRAT ETAT -REGION

INTRODUCTION

Appliqgué au développement territorial, le droit adistiratif est un ensemble de regles
destinées a poser un cadre d’action aux acteuredésires et fixant les rapports entre eux.ditd
faciliter ou susciter ce développement ce qui r@vée mettre les territoires dans les meilleures
conditions institutionnelles ou normatives pour«garendre en main » conformément a la logique
méme du développement « par le bas ». En soi,oié ke développe pas, ce n’est qu'une boite a
outils a la disposition des ressources humainedde@our peu gu’elles s’en saisissent. En France,
a la faveur de grands textes de 'aménagement wmitotee (1995, 1999), le droit est devenu
innovant, de plus en plus adapté du droit commumeaiére a casser la culture administrative
francaise centrifuge et canaliser les énergiesldeca’est ainsi que le droit constitue aussi un
moyen destiné a améliorer I'efficacité de la prdauc des politiques publiques. C’est I'un des
enjeux majeurs de I'entrée juridique dans les dygaes d’acteurs et de territoires.

Du point de vue du juriste, pratiquer le développeterritorial nécessite la mise en ordre de
marche des acteurs qui y concourent tout commeodmnif des outils opérationnels destinés a
traduire les stratégies en actes concrets portBengagements ou de conséquences juridiques. La
ressource juridique doit étre prise au sérieuxdeala nature juridique des actes ou des procédures
peut dépendre I'avenir d’un projet_e droit discipline ou contraint mais il est erémme temps
facilitateur. L'outil juridigue se veut par essenaéducteur d'incertitudes pour que le
développement des territoires soit moins le fruithéhsard ou d’une conjonctuastralo-politique
favorable que la résultante d’une politique ratellen Il n’est évidemment pas possible d’étudier de
maniére compléte tous les apports du droit admatitaux conditions de développement de
I’économie territoriale. En conséquence, ne semaquée ici la faculté du droit a donner un
contenu aux politiques publiques : types et moékalite soutien aux entreprises etc.

Avant d’entrer dans le vif du sujet, on rappelleraontexte institutionnel francais depuis I'étalee
décentralisation en 1982. Celle-ci a été un déblemcde mutations juridiques importantes. Avec
’émergence de la gouvernance locale qui lui égnigment liée, de véritables politiques publiques
économiques on pu se structusnm les territoires avec une relative autonomie na@port au
niveau national grace au retrait de la tutelleigaat Evidemment, toute action répétitive n’est pas
nécessairement I'expression d’'une politique. Cstieacore plus vrai au niveau local qu’au niveau
national. En pratique, la politique économique lea@&sulte souvent de la construction délibérée
voire systématique, d’'une stratégie de développemertraduisant par un ensemble de mesures
articulées entre elles de caractere programmatgeae des objectifs et des ordres de priorité. Cela
requiert la mobilisation d’un ensemble de ressaiEONOMiques, matérielles, humaines et bien
entendu juridiques. La collectivité locale bén&fid'une liberté d’action appréciable de I'étape
initiale de la réflexion a la concertation et jusgla prise de décision bien qu'il faille nettement
nuancer les capacités financieres et techniquesaliestivités locales d’'une catégorie a une autre.
Ce qui a surtout changé depuis 25 ans en Franest, IApparition d’'une vision dynamique a la
place une conception accessoire, minimaliste vésaluelle, de I'interventionnisme local. Jusque-

! Se posent des questions d’opposabilité des engagerinanciers aux collectivités, de préventios dententieux etc.



la 'Etat entretenait un lien hiérarchique ostelesdwec les collectivités locales, les confinamsda
un role fonctionnel et de simple projection ou s@iption des politiques nationales sectorielles. L
pouvoir local s’analysait comme un pouvoir d'exémutpar des mesures d’application ou de
gestion, mais pas, ou peu, comme un pouvoir deeghior.

A la faveur de I'affirmation institutionnelle et jtique du niveau local en France, le concept de
développement local a acquis un statut centrabdeéhagement du territoire. La loi n°95-115 du 4
février 1995 d’orientation pour 'aménagement etiéeloppement du territoire puis la loi n°99-
533 du 25 juin 1999 sur le méme théme, ont faciétinitiatives locales tout en plagant I'Etat
moins dans un roble directif que dans un rdle doiggtion ou d’orchestration. Car ce
développement local, chacun le sait, est deverftaifa de tous. Par conséquent, il s’organise
meéthodiquement a partir d’'un milieu professionnéténogéne composé d’acteurs publics, para-
publics, politiques ou économiques et sociaux. @# autant de centres de décisions dont on doit
assurer la coordination par un travail de partahagt de mise en réseau. Et au sein de cette
nébuleuse, I'Etat est parfois relayé au rang diadianal du systéme.

Dans ce contexte foisonnant d'initiatives, le diaadiministratif tente d’organiser ou de rationaliser
les dynamiques territoriales pour mettre en colu&rela production des diverses - et parfois
contradictoires - politiques menées par une phdraliacteurs. Il s'agit d’éviter les effets contre-
productifs en terme de gaspillage de moyens fimasau d’opposition de stratégies. Du coup, le
droit créé n’est pas seulement un ensemble d’odeilsdéveloppement local mais consiste aussi en
des régles encadrant les autorités susceptiblétisuces outils ! Il ne faut alors pas s’étonder
haut degré d’étalement du droit public ou du phémende pan juridisme. Ainsi, la mise en ceuvre
des compétences partagées passe par des moddsigggtals la désignation par la loi de chefs de
file pour mener des actions communes (I) ou leuecau contrat entre personnes publiques (II).

|. La notion de chef de file : un mécanisme de misn cohérence des compétences partagées
1. Clarifier I'enchevétrement des compétences &xal

Le probleme est maintenant bien connu. A la questigui fait quoi ?», dans Imaelstromdes
compétences eéconomiques, il est parfois délicabnsimpossible, méme pour une personne avertie
de ces guestions ou, plus encore, pour un cittamibda d'apporter une réponse claire. Bien que
tant les élus que la doctrine aient souvent so@vait ce probléme résolu car la situation par#tissa
malsaine, en réalité, il est acquis que I'enchewiéént des compétences restera encore longtemps
un trait réecognitif du systeme administratif ettingionnel francais. C’est que le souhait de rendr
homogene la répartition des compétences par caégie collectivités territoriales pose question.
Convient-il, au nom de cette homogénéité de compétede confier 'ensemble de ce secteur a une
collectivité territoriale, et si la réponse estiraffative, laquelle ? De surcroit, I'nomogénéité des
compétences est extrémement difficile a définir rpddaménagement du territoire et le
développement économique. Ces deux secteurs shissagiables. En revanche, des homogénéités
partielles sont concevables et sont déja mises @recel'octroi des aides aux entreprises en
priorité par les régions obéit a ce schéma padtece mécanisme est reproductible (cf. les
départements et I'action sociale et spécifiquerhiaitle aux personnes agées)

La notion de chef de file n’a naturellement de amigl’étre qu'en présence de compétences
partagées entre plusieurs collectivités territegalSon champ d’application est ainsi vaste. Apres
gue des meécanismes eurent été initiés sans suesek985, c’'est la loi constitutionnelle n°2003-
276 du 28 mars 2003 relative a l'organisation déraéisée de la République qui permit d’inscrire

2|l existe aussi en parallele de la notion de areefile des mécanismes plus classiques de corioerit d’harmonisation des décisions entre les
collectivités publiques établis par la loi tel la-présidence d'instances (comité de massif, conmemsdépartementale d’organisation et de
modernisation des services publics, conférencemédg d’aménagement et de développement du tegrimnférences des exécutifs...).



en filigrane la notion de chef de file dans la Ginson francaise. En ce sens, l'article 72 alibéa
de la Constitution énonce que la loi peut autorides collectivités territoriales ou un de leurs
groupements< a organiser les modalités de leur action communen présence de compétences
partagées, la collectivité locale désignée chefildetend a discipliner les multiples initiatives e
doit étre capable, par effet d’entrainement, d&viai dispersion des moyens pour, au contraire,
dans une relation vertueuse, les focaliser afircal@tre les chances de succes des politiques
publiques locales. Elle détermine les manieresid@g concert mais ne saurait en théorie exercer
de tutelle sur les autres collectivités locales.

Avec la loi de décentralisation du 13 ao(t 2004€lgion a conservé sa primauté de compétence
pour l'octroi des aides aux entreprises. Pour megmole principe est que la région est
prioritairement compétente pour les aides éconoesidigtées a l'article L. 1511-2 du Code général
des collectivités territorialesCGCT : prestations de service, subventions, batifios d'intérét,
préts...) Le conseil régional définit le régime et décide detfa des aides aux entreprises sous
réserve des encadrements du droit communautaisealiges collectivités locales (départements,
communes, intercommunalités) peuvent intervenirsnu@iquement dans les cas de figure prévus
par la loi & savoir soit aprés avoir obtenu I'adcde la régiot) soit avec la permission de I'Etat.
Toutefois, en contrepartie de son role leaderédgon doit coordonner sur son territoire les agion
de développement économique des autres collestidt@ales. En pratique, derriere la coordination,
c’est la mise en place d'une véritable stratégieléesloppement en région qui doit étre partagée,
autant que possible, par les autres collectiviéalés. Ainsi, le conseil régional est chargé thléta

un rapport annuel relatif aux aides mises en cesureson territoire par toutes les collectivités
locales. A cette fin, celles-ci ont I'obligation te transmettre les informations relatives auxeaid
gu’elles ont mises en ceuvre au titre de lI'annésedaente. Ce rapport évalue aussi les conséquences
économiques et sociales des aides versées. Cattaton se double d’'une concertation organisée
par le président du conseil régional si elle réwgle atteinte a I'équilibre économique de tout ou
partie de la région.

De plus, l'art. 1 de la loi du 13 ao(t 2004 énoqué& titre expérimental et pour une durée de cing
ans, toujours aux fins de coordination, I'Etat psartfier a la région le soin d'élaborer un schéma
régional de développement économique (SRDE) ledéghit les orientations stratégiques de la
région en matiere économique. Une fois le SRDE #&lda région peut devenir compétente, par
délégation de I'Etat, pour attribuer les aides cplai-ci met en ceuvre au profit des entreprises. La
surface financiére des régions est ainsi étendesgpe « a la carte ». Le SRDE définit une stratégie
commune de développement économique et autant gssbfe convergente ou partagée dans
chaque région et décline les mesures pour atteledr@bjectifs issus de cette stratédiepéut
préciser clairement qui devrait faire quoi sur wmritoire régional).

2. L'écueil de l'interdiction des tutelles entrelleativités locales

Au plan pratique, bien des questions entourentrog@ cette notion de chef de file qui peine a
s’imposer. La collectivité locale désignée chefitkedoit s’affirmer afin que son rang de leadeit so
accepté des autres collectivités locales devanpéreo avec elle. Sa Iégitimité doit apparaitre de
facon consensuelle, qu’elle gére avec satisfacti@compétence depuis longtemps ou gqu’elle soit
un échelon plus stratégique que les autres (ure vtastitoire géographique de type régional ou
départemental par exemple exprimera une positionedel capital dans la prise de décision en
terme planification ou de développement économijglae proximité des administrés rendra au
contraire pertinent tel échelon intercommunal omimnal). En somme, elle ne doit souffrir
d’aucune carence de crédibilité tant politique duoinistrative, auquel cas toute tentative
d’entrainement ou de commandement serait vouééchdt. Ce besoin de Iégitimité présente le

% Accord simple & une initiative locale isolée ossmtion d’une convention avec la région pour qumlictivité locale intervienne en complément
de la stratégie régionale.



risque d’aboutir souvent a la désignation commd deefile de grandes collectivités territoriales
(régions, départements) et relayer les petitegclités locales (en particulier les communes) au
rang de simple faire valoir de politigues menéadeahef de file.

Par ailleurs, le chef de file est en mesure d’inepasa propre vision de l'intérét général et de
disposer d'un pouvoir discrétionnaire pour I'appég Or, en théorie, il N’y a pas de hiérarchie
entre les intéréts locaux (communaux, communagtaotépartementaux ou régionaux). Jusqu’'a
présent, seul I'Etat, parce qu’il est l'autoriteaditionnellement supérieure et le chef de file
institutionnel historique en quelque sorte, peupaser sa vision de I'intérét général sur celle
défendue par les collectivités locales. On peutteroger sur les conséquences d’un refus d’agir
d’une collectivité locale selon les balisages pgm¥de chef de file ou en décalage avec ceuxici. S
le chef de file use de moyens de contrainte suréealicitrants afin de faire respecter sa politique
la maniere d’'un pouvoir de désapprobation ou detgars financieres, il instaurera une tutelle ou
un pouvoir hiérarchique illégal. En cas de litideeviendra au juge administratif d’apprécier s'il
convient d’'exiger du récalcitrant le respect dedres arrétés par I'assemblée délibérante de la
collectivité chef de file (concrétisés ou non parevde convention) ou de constater 'état illégal d
tutelle. C’est pourquoi en matiére d’aides auxeprises, face a ce risque de tutelle, le l1égistateu
maintenu la possibilité pour les collectivités rtedant pas I'accord du chef de file, de pouvoir
octroyer l'aide avec l'assentiment de I'Etat scgl#r une convention. Mais, s'il autorisait trop
souvent ce contournement, I'Etat viderait de sastauize la notion du chef de file. Au final
embourbée dans cette quadrature du cercle, lai®oldt chef de file peut étre dénuée de forte
efficacité a court terme puisque le |égislateuststeen gardé d’associer au pouvoir de coordination
des régions le pouvoir de contraindre juridiguemest autres collectivités locales. Toutefois, a
'usage, I'effet contraignant de cette solution tpse produire non page factograce a la régle de
droit, mais par d’autres moyens insidieusementctifeed’ordre politique et surtout financier. Si le
chef de file est celui qui dispose de la surfacarftiere la plus importante et de la capacité de
soutenir nombre de projets, comment pourrait-ipae rallier a sa propre stratégie celle des autres
collectivités ? En ce sens, la notion de colletdilocale chef de file garde son intérét. Maix ak
peut guéere se concilier avec l'interdiction deutelie autrement que par une articulation soupte de
compétences admise par I'ensemble des partenassla forme contractuelle. Le contrat, parce
gu'’il suppose I'autonomie de la volonté des partEgmet des accords libres ou, a tout le moins,
une relation de commandement pleinement consenttie eollectivités.

II. Le contrat entre personnes publiques : outil demise en ceuvre des partenariats

Le partenariat entre personnes publiques n'estipasiécouverte de la décentralisation mais cette
réforme administrative I'a grandement étendu. Mé&mla notion est peu précise et passe-partout,
on peut constater que c’est le produit d’une puatidirectement liée a l'imbrication des territoires
et des autorités publiques compétentes en matedewkloppement local. C’est aussi une méthode
de travail qui est parfois imposée par la Commisgaropéenne aux Etats-membres notamment
pour la mise en ceuvre de la politique régionald’deion. Largement promu par le droit, le
partenariat aurait pu étre abordé sous l'angletinisnnel par I'étude des entités de coopération
entre collectivités publiques. A ce sujet, ce agtiremarquable depuis quelques années en France,
c’est l'incitation du législateur & faire émerger douveaux espaces de projets sur lesquels vont
s’adosser les politiques de territoires. Si le bat vertueux, en revanche, difficile de savoir
précisément ce qu’'est un « bon » espace de prdjerss un sens institutionnel et juridique, ce
serait un espace dont l'organisation administratypend le mieux a la mise en ceuvre des services
publics ou des actions d'intérét général. C’estecepbtion d’espaces de projets qui légitime la
création de structures juridiques de coopératiom@yartenariat entre collectivités publiques. Le
droit administratif a été adapté afin de promouvoiet non imposer - des modeéles ou cadres
vertueux de coopération territoriale solidaire, ilgusoient de droit commun (EPCI a fiscalité



propre : communautés de communes, urbaines, dimggigionf ou plus innovants (pays,
groupements de coopération transfrontaliére...). Ma& qui va nous intéresser ici c’est le
partenariat conventionné entre personnes publigoes les modalités, étude des contrats Etat-
région a I'appui, sont tout a fait originales.

1. L'intérét de la contractualisation pour les pet§ de territoires

La logique de projet appelée de ses voeux par l&taaménagement du territoire semble trouver
une accointance particuliére avec la logique dutrabnlLe rapport Auroux en 1998 proposait
d’ailleurs le contrat comme outil providentiel avéx formule «n territoire, un projet, un
contrat». Outil juridiqgue par excellence de régulatiors dapports entre personnes privées, le
contrat est devenu aussi un instrument prisé desomees publiques, pas seulement dans leurs
relations avec les personnes privées mais auss ehés. Il s'agit de rechercher des solutions
opérationnelles pour favoriser la concrétisatiors divers projets d'un méme territoire. Le
partenariat conventionné est également directerfiéniux mécanismes de financement des
investissements publics, plus particulierement fwancements croisés. Ceux-ci sont inévitables
compte tenu, a la fois, de l'imbrication des respbilités entre collectivités publiques et du codlt
des investissements a réaliser. Ainsi, le partahaébouche sur de nombreux accords négociés.
Les relations entre I'Etat et les collectivitésdlas ne sont plus seulement institutionnelles.

1.1. Le phénomeéne de contractualisation

Le déclin de 'aménagement global du territoire pBEtat, le développement des compétences
locales et leur agencement complexe, la prohibitdentoute tutelle administrative et financiere
d'une collectivité sur une autre, sont autant detefars qui créent un «terrain » favorable a
'accroissement de la contractualisation. Le resaaurla technique contractuelle entre personnes
publiques n’est cependant pas nouveau. Ce quj tesit 'ampleur de ce recours et sa banalisation
comme mode habituel de relation non seulement ¢ait@ et les collectivités locales mais aussi
entre collectivités locales de catégorie différefiutefois, derriere I'habillage du contrat réside
des négociations aux formes variées et, au-deldlaffechage politique et médiatique ou de
I'utilisation d’'un vocabulaire visiblement juridigu les engagements des parties ne sont pas stricts.
Mais sans étre de purs contrats, les document&hepruntent leur technique d'élaboration.

L’extension du procédé de contractualisation emégaest le fruit d’'une accumulation d’étapes. En
action économique territoriale, le procédé date almsées soixante et des premiers plans de la
Nation. Puis, dans les années soixante-dix, leldgpement local a été pour la premiere fois lie¢ a
la notion de droit négociéMais, il s’agissait moins d’'une économie faisaaftre de véritables
relations contractuelles que d’une économie dirigiede la recherche par I'Etat de I'adhésion des
activités économiques ou des collectivités locaesses décisions. L’important pouvoir
discrétionnaire de I'Etat orientait profondémerst é®@nventions. Dans la mouvance de la réforme de
décentralisation, la loi n°82-653 du 29 juillet 29Bortant réforme de la planification a créé les
contrats de plan Etat-région (CPER) comme des ntédal’exécution du plan de la Nation alors
relancé. Depuis, le plan national a disparu (etcdue la structure mythique qui le portait : le
commissariat général au plan), mais pas la l10i982 i les contrats avec les régions, lesquels sont
devenus une base solide de relations économiques Egtat et les collectivités locales. Une
planification a la fois décentralisée et decon@m pris le relais de la planification nationdle e
n'en est plus l'instrument d’exécution. Ces comtraebaptisés en 2007 contrats piejets Etat-

4 La loi du 12 juillet 1999 est destinée a faire éyee des territoires de développement homogeénis «Biise a rationaliser le cadre géographique,
administratif et financier de I'exercice des conepées, qui sont celles des communes depuis la tiéiisation. Elle tend a fairecoinciderle
périmétre des groupements de communes et, padeai®nséquence, le périmetre d’exercice avec delliespaces ou les enjeux économiques et
sociaux mais aussi spatiaux, culturels et enviroramaux sont les plus fortg@ircul. 13 juill. 1999 : Gaz. Comm., 9 aolt 1999 68).

5 Contrats de plan avec les communautés urbair@gQ, tontrats d’aménagement des villes moyenn@g3,lles contrats de pays : 1975, contrats
d’aménagement rural, contrats d’animation concedgetrats des villes nouvelles, contrats d’amémesge touristique...



région, définissent par voie contractuelle les canti que I'Etat et la région désirent mener
conjointement. Les CPER en sont a lefif*®énération : 1984-1988 ; 1989-1993 ; 1994-1999 ;
2000-2006, 2007-2013 a présent sur une durée deasepcomme la périodicité des fonds
structurels européens. Les contrats mobilisentcdedits significatifs et croissants bien qu’inégaux
d’une région a l'autre. Sur la période 2000-20@6, CPER représentaient un engagement potentiel
de 34.65 milliards d’euros et méme pres de 51 andl d'euros si on ajoute au CP&Rcto-sensu
'apport financier complémentaire des fonds strrglgieuropéens et d’autres collectivités locales.
La part relative de I'Etat diminue et le financerndes contrats de plan est de plus en plus paitair
puisque la participation des régions est proch&@&o. Si I'on ajoute la participation des autres
collectivités locales et de I'Union européennepdat de I'Etat est a présent inférieure a 50% des
fonds dégagés (alors qu’elle était de 60% pourdenjer contrat).

1.2. La négociation collective de l'intérét généradur un territoire

La contractualisation entre I'Etat et les régioss tn moyen permettant a I'Etat de négocier son
implication dans I'économie territoriale. D’une paFEtat s’assure du soutien des collectivités
territoriales a ses interventions. D’autre pargst’une tentative de fédérer I'action économique
territoriale et de controler le dynamisme voirecligisme des collectivités publiques. Par la
contractualisation, I'Etat semble surmonter laidiffté qui consiste a garantir les libertés locales
tout en assurant une cohérence des interventidsigjpes dans l'intérét général du pays. Parce que
le contrat de projets Etat-région est un outil ola transversal par les matiéres qu’il embragse e
vertical, en s’exercant entre collectivités de sadiférents, il exerce un role structurant sucti@n
publique. Il oblige les acteurs a faire coincidarh@armoniser leurs projets en les calant d’ailleurs
sur les objectifs fixés par I'Etat, lui méme s’apant sur les orientations communautaires (celles
des fonds structurels européens, des stratégibsioenne et de Goteborg...). Cette harmonisation
reflete la réalité des politiques de territoires spnt des combinaisons de politiques de différents
niveaux : du niveau européen au niveau local. lrdraotualisation permet alors de responsabiliser
les parties et crée de l'ordre par une disciplimnsentie. C'est tout lintérét de négocier
collectivement l'intérét général sur un méme espaaer favoriser les chances de réussite des
projets, tout au moins sur un plan financier ehméegque.

La contractualisation présente aussi un intéréemne de production normative. Si la finalité de la
contractualisation est importante (financer leggts), le moyen qu’elle représente pour mettre en
ceuvre le droit I'est également. Pour étre meillglar@roduction de décisions requiert 'accordeEll
doit étre partagée ce qui limite I'écueil de latestation et I'éparpillement des initiatives. Ainsi
force de la régle - le contrat a force de loi pnavient plus de ce gu’elle s’énonce comme un ordre
obligatoire, mais du consensus dont elle est e@é&UENn proposant les CPER, I'Etat agit par des
techniques moins discrétionnaires ce qui permelegasser le sentiment de commandement propre
a toute situation institutionnelle hiérarchisées lopllectivités locales ont le sentiment de pouvoir
élaborer une partie du régime juridique nécessaila mise en ceuvre de «leurs » politiques
économiques. Le contrat n'est pour autant pas mpeitante source autonome du droit mais plutot
un instrument d’application de la législation. Leoggdé contractuel transforme la maniere de
concevoir l'autorité et traduit la volonté de rexier une alternative a I'acte unilatéral dans des
domaines ou la négociation et la concertation pogferées. Toutefois, il est bien difficile de juge
de l'efficacité réelle de ce procédé par rappdiacée unilatéral. Il est consensuel, et cela $ait
force, mais rien n’indique qu’un acte unilatéralpmeduirait pas les mémes résultats.

Le droit applicable dans les régions au titre duet®ppement territorial est négociable dans les
cadres fixés par I'Etat. Le fait que la technigues CPER maille tout le pays ne signifie pas
I'application d’'un contenu contractuel uniforme€enkemble du territoire. Sans aller jusqu’a penser
gue c’est du « sur mesure » juridique, le droitafiére au cas par cas en fonction des besoins de
chaque région. En effet, si, au moment de la négoa, un mandat gouvernemental est donné aux



préfets de région, lequel impose aux régions d'stopn nombre restreint de procéduaepriori
identiques d’une région a l'autre, il apparait g@s regles difféerentes ont souvent été inventées et
adaptées dans les régions. A juste observer le@mordes contrats, on s’apercoit par exemple que
les activités économiques peuvent ne pas obtemrélme type d’aide suivant la région ou elles se
trouvent tant la palette des aides possibles ege l&otations en capital, subventions, préts,
agréments fiscaux...). Sont concernées autant davémtions directes en faveur des entreprises ou
des filieres d’entreprises comme les actions de msceuvre des fonds régionaux d’aide au conseil
pour les PMI, les aides en faveur de la recherchdeol’amélioration de I'outil de production, la
diffusion d’informations techniques aux entreprjsgge des actions indirectes comme les aides a
'amélioration de I'environnement des entrepridessoutien au tourisme, le traitement des friches
industrielles, le développement des réseaux desvillll y a toujours un espace, méme modeste,
propice a linitiative originale dés lors que l'omeste dans le champ de la légdlitdvec
'augmentation du pouvoir des collectivités locaddde renforcement de leur capacité d’expertise,
cet espace est appelé a croitre méme si I'Etaintenide fixer les lignes directrices qu'il juge
fondamentales.

C’est aussi la programmation des actions dansnigpgsequi se négocie. Le temps restreint pour
lesquels les projets contractualisés sont prévligeobne focalisation des moyens sur cette durée ce
qui permet d’accélérer les réalisations méme aifanlde chaque génération de CPER, I'on déplore
encore trop de crédits non dépensés faute du nmemagprojets dans les délais impartis. Au
passage, savoir gérer la complexité du processx®dition et de programmation des actions du
contrat devient une vraie compétence. Des métmrsapparus récemment pour prendre en charge
le role d'interface entre les parties au contrdaehaieutique du partenariat : cf. les animatelurs
contrat CDRA payés par la région Rhéne-Alpes et anidisposition des structures locales de
développement.

L’'observation de la contractualisation au planiterial révele aussi des pratiques par mimeétisme
avec les CPER. Des contrats inter-collectivitésed#&alisées établis sur le modele des CPER se
sont multipliés en faveur du développement locaisdie cadre de la planification régionale. Ces
conventions ont pris des formes propres a chaquienglaquelle trouve la un moyen d’action
autonome(sans I'Etat)lui permettant d’imposer sa propre politique dangication : contrats de
terroirs en Midi-Pyrénées, programmes régionauxmdizagement du territoire en Bretagne ou
contrats de développemeanh Rhoéne-Alpesfifi 2006 : 25 CDRA, ex. CDRA Usses et Bornes,
CDRA Avant Pays Savoyard, CDRA Chablais, CDRA MéteoSavoie etc. + 15 contrats de pays
Rhoéne Alpes CDPRA + 10 contrats d’agglomératiddignés entre la région et les communes ou
EPCI d'un espace reflétant une réalité économiquer pas une limite administrative abstraite,
ces contrats ont vocation rous dit-on- a porter des projets de développement économique
touristique, culturel ou environnemental. Précisque les départements reproduisent les méthodes
des régions en développant leur propre habillaggationnel avec les EPCI sur des catalogues de
projets a financer (ex. Conseil général de Savoge® contrats territoriaux de Savoie a partir d’'un
découpage de 7 territoires dont Maurienne, Tarestaitc.).

2. Les limites de la contractualisation pour le eiéppement territorial
Deux difficultés peuvent étre mises en avant :decd juridigue des multiples contrats liés au
développement territorial et la nature réelle denégociation entre les parties ce qui revient a

s’interroger sur la qualité méme des contrats.

2.1. Interrogations sur la force juridique des contats de développement territorial

% Le Conseil d’Etat a toutefois jugé que les CPERmavaient pas avoir pour effet de légaliser ude aides entreprises si cette aide était illégale a
regard de l'art. 4 de la loi du 7 janvier 1982 EC 15 fév. 1993Région Nord-Pas-de-CalgiBr. Adm, 1993, p. 154.



Le régime juridique des CPER reste sujet a quastiment. Cette contractualisation ne reproduit
completement ni le régime juridique des contratsiadtratifs, ni celui des contrats passés entre
personnes privese législateur de 1982 avait pourtant entendu reefda valeur contractuelle des
contrats entre personnes publiques en faisant ufagevocabulaire utilisé d’ordinaire pour des
contrats synallagmatiques. Si les conventions anfeur degré de valeur contractuelle progresser,
leur effet juridique n’est ni absolu ni uniformetenles types de contrats. Peu de conflits alinmgnte
en réalité la jurisprudence car les problémes eadiministrations sont le plus souvent réglés a
'amiable, la négociation étant aussi partie ind@¢g du processus d’exécution des contrats.

La jurisprudence du Conseil d’EtatSynchrotrorn» du 8 janvier 1988Ministre chargé du plan et
de 'aménagement du territoire, ¢/C.U. de Straslgoat autres)a affirmé que les contrats Etat-
région étaient de véritables contrats adminisgalis ont une portée contractuelle du fait qu’ils
comportent, selon l'article 11 de la loi du 29 Igtil 1982, «des engagements réciproques des
parties» et aussi parce que l'article 12 de cette mémprkxise qu’'ils «ont réputés ne contenir
gue des clauses contractuellesDe plus, dans ces documents le mot « contradvient tres
souvent et ils sont rédigés en articles. Sur | lEsces indices, les contrats de plan ont pu étre
considérés comme des contrats par déterminatida ld& Par conséquent, I'Etat, tout comme ses
cocontractants, est tenu de respecter ses engaigenmenractuels. Cette valeur contractuelle est
utile en vue d’obtenir des indemnités pour le paie [€sé. Toutefois, si la méconnaissance de
stipulations contractuelles engage éventuellenreemédponsabilité de la partie en cause, le juge a
estimé qu’elle ne pouvait étre invoquée comme malelegalité a I'appui d’'un recours pour exces
de pouvoir formé a I'encontre d’une décision adstiaitive non conforme au contrat Etat-région.
Par exemple, dans I'affaire du synchrotron, le @drisEtat a rejeté le recours en annulation formé
par la communauté urbaine de Strasbourg contrédsidn ministérielle d'implanter le synchrotron
(accélérateur de particules) a Grenoble contraintrmaex dispositions du contrat de plan d’Alsace
qui prévoyait I'implantation a Strasbourg. Le jugéministratif a ensuite entretenu le caractere
platonique des CPER. Par une décision du 25 octt®®é «Association Estuaire-écologig le
Conseil d’Etat énonce quele« contrat de plan n’emporte, par lui-méme, aucwoaséquence
directe quant a la réalisation effective des actiau opérations qu'il prévoit. Pour le juge, les
actions du contrat sont programmées mais rien igiuedqu’elles seront obligatoirement menées a
leur terme et dans les conditions prévues par #gament initial. Ce curieux contrat aurait ainsi
des effets juridiques limités, pour ne pas diresguoals. Sorte de « faux ami » juridique, il neaster

en fait qu’'une convention d’objectif, voire un proble d’accord.

Dans l'affaire «Nardone» (CAA Lyon 12 juillet 2001M. Amaury Nardonejelative au contrat de
plan passée entre I'Etat et la région Rhone-Al@e€our a estimé, au contraire, que le contrat Etat
région est un vrai contrat et pas un document camipies actes préparatoiresCensidérant qu’il
résulte de ces dispositions (...) que si le plan lcoantre I'Etat et une région n'emporte, par lui-
méme, aucune conséquence directe quant a la réalisaffective des actions ou opérations qu'il
prévoit, il contient des engagements, notammemindiiers auxquels la loi confére une portée
contractuelle, et comporte ainsi des effets jutigis| ; que, par suite, les tiers, s'ils justifiemteé
lésés dans leurs intéréts de facon suffisammeepttdiret certaine, sont recevables a poursuivre
'annulation des actes qui en sont détachables, naumbre desquels figure la délibération
'adoptant». Par conséquent, si tout ce qui est inscrittrpas absolument certain d’étre réalisé, il
n'empéche que les dispositions des contrats, notarnfinancieres, engagent les signataires. Les
sommes affectées a des opérations par I'Etat ddté, ¢a région de l'autre, sont des engagements
certains a la différence de la précision attachiersature méme des actions a mener. Ce point est
important et I'on sait en pratique que les engagesignanciers des partenaires cocontractants sont
le point de départ de nombreuses interventioncoucernent I'avenir de la région. Les opérations
inscrites au contrat intéressent d’autres actewrss spnt des partenaires indispensables du
financement méme s'’ils ne sont pas signatairecoesats aux cotés de I'Etat et de la région. Le
CPER représente encore la garantie d’inscriptidastidns et de politiques publiques dans des



délais connus. Considérer que les engagementsciamande ces contrats seraient de I'ordre du
discours pourrait mettre en cause l'action de aa$epaires et briser une relation de confiance
dommageable pour le développement local. Par exenIlCommission européenne conditionne
les aides financieres des fonds structurels awecestes principes de concentration des aides par
objectif, de programmation et d’additionnalité. LERER assurent en partie I'effectivité de ces
principes car les financements communautaires digperdes engagements financiers préalables
des collectivités publiques francaises. Par adleules départements cofinancent nombres
d’opérations, sans parler des chambres consulaireles groupements de communes. Des chaines
d’acteurs et de moyens financiers découlent durgbititial. Le besoin de souplesse fonctionnelle
du contrat n’exclut donc pas I'existence d’obligas juridiques. Les tiers Iésés peuvent poursuivre
I'annulation des actes qui sont détachables duabBtat-région dont en premier lieu la décision de
le signer, de le résigner, voire un refus de rsdic.

Malgré ces modestes avanceées, en I'état de laractien jurisprudentielle, il se dégage toujours un
sentiment d’'inachevé quant aux effets des contlitsm co6té, le juge ouvre plus largement aux
tiers la possibilité de contester un acte détaehdblcontrat, et de I'autre maintient la positietos
laquelle la signature du contrat ne signifie pas lguréalisation des opérations prévues sera direct
et effective. Dans la forme actuelle des contregda limite les chances d’'un requérant d’obtenir
gain de cause quant a l'annulation de la délibdmatidoptant un contrat (ou d’'un autre acte
détachable), autrement que sur des motifs de puoeéd de vice de forme. Il semble, pour autant,
gue le juge n'ait pas totalement fermé la portena pleine reconnaissance contractuelle des
contrats Etat-région. Il effectue un contrble pragque des formes contractuelles qui lui sont
présentées et apprécie au cas par cas le contdawcaevention, I'intention des parties de crées de
obligations strictes ou non. Les contrats entregreres publiques pour le développement territorial
peuvent avoir un contenu rendu précis et certaihgsaparties. Aux signataires de faire en sor&e qu
I'accord ne soit pas composé que d’'un cataloguleot@es intentions et d’assumer pleinement les
conséquences juridigues de ces engagements (ce'agtipas le cas aujourd’hui surtout pour
'Etat). S’il en est ainsi dans des prochaines ggtigns de contrat, on peut se demander si le juge
irait jJusqu’a admettre la recevabilité d’un recopeair exces de pouvoir contre un acte administratif
pris en méconnaissance des stipulations d'un CRERserait alors envisager de confronter le
contenu méme des contrats aux décisions effediwe&®contractants et pourquoi pas annuler celles
qui seraient non conformes a des stipulations aontelles.

Enfin, des le contrat signé entre I'Etat et leslemivités locales celui-ci se réalise entre des
collectivités publiques que l'on veut juridiguemeggales entre elles. Les traditionnelles
prérogatives de I'administration (applicables mé&aes stipulations expresses) sont neutralisées car
les deux parties poursuivent I'intérét générallqur est propre et qu’elles tentent d’harmoniser en
contractualisant. On aurait pu pourtant considéaree I'Etat puisse se comporter avec les
collectivités locales cocontractantes comme ildeit avec des personnes privées participant a
'exécution d'un service public. Mais, le pouvoie a¢ontréle, de direction, de sanction ou de
modification unilatérale du contrat par la pargpnrésentant la personne garante de l'intérét genéra
n'est pas applicable méme si I'Etat est priorit@telonc un peu supérieur aux collectivités locales
du fait que I'intérét national prime, en princiggyr I'intérét local en cas de conflit. Mieux, la lo
écarte la supériorité de I'Etat qui pourrait lurmpettre de modifier unilatéralement un CPER. En
effet, l'article 12 de la loi du 29 juillet 1982gtiose que la résiliation par I'Etat du contrat @ p

ne peut étre effectuéeque dans les formes et conditions qu'il stipe#pressément. En théorie,
rien ne peut étre fait (résiliation, modificatia€nonciation d’articles) en dehors des stipulatemns
des procédures inscrites au contrat et résultamt donsentement mutuel. Beaucoup de contrats
actuels, a la différence de versions précédenips)ent clairement que tout litige sera porté deva

" En ce sens, le juge administratif, dans un autraaine que les CPER, a déja annulé une mesure gaisen des cocontractants publics en
méconnaissance d'un engagement conclu pour I'elécatl 'organisation d’un service public : cas desventions administratives de transfert de
services ou de mise a disposition de personneE.; 81 mars 198 épartement de la Moselle, Rgc.105.

10



le juge administratif ce qui est une maniere d’sager et de ne point redouter les contentieux ou,
du moins, de faire « comme $§i »

Au final, la contractualisation entre personnesligules n’a ni entierement les attributs juridiques
du contrat civil, ni exactement ceux du contrat endlstratif. Entre ces deux grandes catégories, elle
ouvre une troisiéme voie matinée de considérapomsment politiques.

2.2. La nature réelle de la négociation entre lesapties

Les traits théoriques récognitifs du contrat detdrmammun que sont 'autonomie de la volonté et la
production d’effets de droit sont flous dans lescgdés de contractualisation entre personnes
publiques. Le contrat, au moyen d’'un accord de Mélales contractants, conduit a reconnaitre a
I'individu la puissance de créer lui-méme, directem) la substance du droit. En effet, le Code civil
confére aux conventions légalement formées, I'#étate la loi. La liberté contractuelle suppose
une égalité réelle des contractants sans quointatcest signé, sous couvert d’égalité, en fadeur
parti le plus fort. Pour le cas des contrats Etat-région, s'il s’aign d’'un acte par lequel deux
personnes juridiques s’engagent entre elles averektion d’obligations, il n’est en revanche pas
certain que, ni la liberté de s’engager, ni lari®ele fixer le contenu de la convention, soient
absolues surtout pour le cocontractant de I'Etat.

Tout d’'abord, il est a vérifier que les collectéstpubliques puissent user librement du principe de
'autonomie de la volonté. En théorie, toutes lelectivités publiques peuvent recourir au condrat
condition que son objet soit en rapport avec laospétences et dans la mesure ou aucune
énumeération légale ou constitutionnelle des matigrgerdites a la contractualisation n’est
intervenué’. A ces réserves pres, la liberté de contractepdesonnes publiques est reconnue aux
collectivités locales sans avoir de valeur contstitunelle explicite. Celle liberté est liée au pipe

de libre administration des collectivités territdeis qui lui a valeur constitutionnéfte Mais, en
droit comme en pratique, cette liberté est lointré¢’éabsolue puisqu’elle dépend beaucoup du
rapport de force politique, momentané et fluctuantre les parties. Plus encore, I'autonomie de la
volonté est d’autant plus inapplicable qu’il s’agiargent public dont I'emploi est confié aux
parties et que I'on doit encadrer et surtout geclentrats ne sont pas passés entre sujets de droit
indépendants au sein d'un espace juridique défem fa loi, mais entre des sujets dont
l'interdépendance est établie formellement papialla liberté contractuelle est enfin conditionnée
par des nécessités financieres. Les collectivitéslés ne peuvent pas ne pas contracter avec I'Etat
('inverse semble moins vrai quoique la crise alikudes finances de I'Etat rende aussi le soutien
financier des collectivités locales plus que souatée). Ne pas le faire, c’est se marginaliser par
rapport aux autres entités publiques locales ébsuignorer une manne financiere trop importante
eu égard a leurs moyens financiers limités. Et éeamisme de quasi soumission est reproductible
pour les contrats passés entre les collectivitéslds. Les « petites » collectivités acceptant
généralement les contrats proposeés par les « grandent les finances sont plus conséquentes (cf.
contrats territoriaux des régions ou des départ&shen

8 La plupart des contrats mentionnent qu’ils peusrd résiliés par la volonté d’'une des partiesdemande de résiliation doit étre accompagnée
d'un exposé des motifs. Le CIACT ou la DIACT politht ou le Conseil régional pour la région doivent étre saisis. La demande prend effet
généralement dans les 3 mois et entraine de faésiéation de tous les contrats particuliers. Bé#leurs, toute révision peut étre réalisée par la
signature d'un avenant. Les révisions a mi-parcears souvent imposées avec redéploiement de sidtiu amélioration des clauses.

° Par ex. en droit du travail, 'employeur dominengent le salarié. Il y a signature d’un contrat sraires sont les contrats librement consentisepar |
salarié. Le contrat, prenant force de loi, figéaétperdurer une situation d’inégalité en laisgaenser qu'il y a eu liberté d’adhésion.

10 Certaines matiéres, en réalité peu nombreusessanrde leur nature, ne peuvent faire I'objet dbontrat destiné & en déléguer la gestion a une
personne privée : la police administrative : C.Ejuin 1932 Ville de Castelnaudary, Rep. 25, I'organisation des services publics : ClE.janvier
1961,Barbaro et de La Marniére, Rep. 25...

" Pour le C.E. Sect., 28 janvier 1998¢ Borg Warner, AJDAL998, p. 287RFDA, 1998, p. 455 le principe a valeur législative séine un droit
fondamental. Dans la décision n°98-401 DC du 160 ji898,Rec.p. 258, le Conseil constitutionnel énonce que désléteur « ne saurait porter a
I'économie des conventions et contrats Iégalementlos une atteinte d’'une gravité telle qu’elle ordaisse manifestement la liberté découlant de
I'article 4 de la Déclaration des Droits de 'Hometedu Citoyen de 1789 ». Dans la décision n°99423du 13 janv. 2000Rec.p. 33, il indique
qu'il faut un « motif d’intérét général suffisanpeur que le Iégislateur mette en cause les coiorent
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De méme, la discussion du contenu n’'est pas emt@nrelibre. La négociation n’est en grande
partie possible que dans I'espace défini par I'HRar exemple, dans les trois premieres générations
de contrats Etat-régions, au moins deux tiers desures étaient prédéterminées par I'Etat et
imposées aux préfets de région. Elles n’étaient mégociables (noyaux dutd) Certes, les
négociations pour la conclusion des contrats latssee marge d’appréciation aux régions et il n'y
a pas que le diagnostic économique du territoiiesqi réellement partagé. Mais, si les initiatives
sont acceptées, c’est parce que I'administratiofrake veut bien les valider. Ce fut a nouveau vrai
avec les contrats de projets 2007-2013 dont laciggon s’est faite a partir de priorités et d’'une
méthodologie affirmées par I'Etat (en témoigne ilautaire du Premier ministre n°5137/SG du 6
mars 2006relative a la préparation des contrats de projetstERégions et a I'élaboration de la
stratégie de I'Et3t®. Cela confirme que les contrats doivent respetayord la matrice de I'Etat.

Et de nombreuses régions (il est vrai de bord igakt opposé au Gouvernement d’alors) ont, a
linstar de Rhéne-Alpes, publiguement marqué leésapprobation de la méthode étatique et
indiqué gu’elles auraient préféré une démarcheotdrat basée sur la co-élaboration des priorités
de développement. De surcrdés mandats de négociation dictés par I'Etat adfeps de région
sont enfermés dans de courts délais.

Ex. circulaire du 6 mars 2007I'objectif de I'Etat pour 2007-2013 est de remolavec la vocation stratégique initiale des cotgra
de plan, qui est de contribuer a la compétitivies derritoires et de financer les investissemerztgeatir pour le pays.

e prise en compte des orientations stratégiques deseails européens de Lisbonne-Goteborg en favediirdmvation, de la
compétitivité et du développement durable ;

e resserrement sur un nombre limité de thématiquasrif@ires (compétitivité et attractivités des tioires ; dimension
environnementale du développement durable ; cohésioiale et territoriale) et de projets d’investsnents structurants de grande
envergure et rapidement engageables ;

« partenariat privilégié entre I'Etat et les régionassociant également les autres niveaux de collgi dans le cadre de leurs
propres compétences, ou si elles souhaitent cargrif un effort essentiel pour leur territoire. Lagences, les grandes entreprises
ou les établissements publics de I'Etat devronieigant y étre associés ;

« les engagements doivent étre financierement bhigaement réalistes

« maintien d’un volet interrégional et territori@lans une moindre mesure.

Il existe ainsi une forme subtile de tutelle, qgous couvert de contrats, réduit en fait les pagvoi
locaux a adhérer aux politigues de I'Etat pour fiéim& de ses financements. Souvent, les
collectivités locales sont invitées a la dépensd’ gtat pour des projets ou des politiques dolasel
n'ont pas compétence et surtout sur lesquels ellagaient peut-étre pas porté leur action sans la
demande de I'Etat (cf. enseignement supérieurn Plaiversité 2000 puis U3Méquipements
publics...). Ainsi, on peut douter que I'engagemeamttractuel de toutes les parties soit de gré a
gré*. Globalement, sans que, comme par le passé, leactralisation ne soit qu'un subterfuge
masquant le pouvoir discrétionnaire de I'Etat, #&dation entre les cocontractants est encore
déséquilibrée a ce stade d’évolution de notre Bys@dministratif.

En réalité, il est difficile de mesurer I'exact ddue des forces dans la négociation. La position
dominante de I'Etat doit étre tempérée car lesectllités locales se complaisent a entrer dans son
jeu. Elles y trouvent un intérét. D'ailleurs, depui982, aucune région ne s'est payé le luxe de
refuser de signer un CPER. Certaines ont parf@agdun bras de fer avec I'Etat avant de finir par
signer le contrat sans que I'on sache réellemeslies ont emporté la décision ou capitulé au final
en rase campagne (ex. en 2000 le président dagilenrduvergne — Valéry Giscard d’Estaing -
refusa avec fracas de signer la premiére versio@RIER Auvergne). Le fait pour les régions de
calquer leurs programmes sur ceux de I'Etat n'est gn signe définitif de leur faible marge de

12 C'est le CIACT qui effectue les cadrages préakBléa négociation et une fois la stratégie natiéeblie, le Premier ministre adresse un mandat
de négociation a chaque préfet de région lequalasplété par des mandats individualisés donnéedaACT. Dans les 2 premieres générations
de CPER, a peine 5% des mesures auraient étéekigdénitiative préfectorale, contre environ 25%ur la troisieme génération et sans doute plus
pour la quatriéme. Dans les premiers CPER, avec hey/aux durs », I'Etat décidait bien plus de laitié des mesures et n’en financait que 47%.

13 Mais aussi les circulaires du DIACT relatives piéparation des CPER du 23 mars et 14 avril 2006pe&éparation du volet territorial des CPER
du 24 mai 2006 et a la formalisation des CPER do®4mbre 2006.

4 Dans le contrat de gré a gré, les clauses sonttdiss entre les parties, alors que, au contaare un contrat d’adhésion les clauses sont éablie
par I'une des parties et I'autre n’a d’autres puiigés que de les rejeter ou de les accepter .
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manceuvre. En effet, pour obtenir plus facilemerst sidoventions, dans le temps assez court d’'un
mandat, ce peut étre un bon moyen d’accrocher tsaung I'accord de I'Etat plutét que de risquer
un conflit en proposant des options radicalemenerdentes. De méme, adhérer aux projets de
I'Etat est parfois une tactique pour obtenir, entagpartie, 'accord de celui-ci sur les projetard’
autre volet du contrat et dont les élus locaux guns attachés. Les collectivités territoriales
reconnaissent en général que leurs principalesrigggo sont prises en compte par la
contractualisation, ce qui tempére leur soumissiar décisions de I'Etat. A propos de cette
soumission, certaines formules contractuelles renfud’ailleurs pas trés vertueuses pour appliquer
la logique de projet. Ainsi des premieres génémnatide contrats de ville. On y vit la difficulté du
représentant de I'Etat a imposer aux élus une rieufagon de concevoir leur développement et
des élus locaux dont le raisonnement autocentriesucommune a fini par emporter le contenu du
contrat. Du coup, le contenu pouvait souvent samés a exiger uniqguement des financements
visibles et tangibles pour les habitants, c’estré-des infrastructures et des équipements pdBlics
Enfin, la supériorité de I'Etat n'est pas identiggedon la qualité de l'interlocuteur local. Face au
préfet, la capacité de négociation d’'une collet#ivbcale varie selon sa taille, ses ressources
financiéres et I'influence au plan politique du tttie son exécutif.

Ces réserves n'enlévent pourtant rien au succeSREER. L'intérét d'y recourir ne se dément pas et
toutes les régions francaises ont validé la déneades contrats de projets proposés par I'Etat en
2007. Si l'originalité des techniques conventiofeglcontinue d’interroger le juriste, I'Etat et
collectivités locales, en revanche, s’en accommbétah bien. La technique contractuelle donne
'apparence de la liberté aux parties d’ou finaletnenalgré bien des aspects perfectibles, un
satisfecit que lui accordent les collectivités paipbs. Elle est avant tout I'expression de leur
légitimité et de leur capacité d'action. Pour pmeuwde multiples formes de coopération
contractuelle ont émergé dans le sillage du comptedre Etat-région et qui s’opérent entre
collectivités territoriales de méme catégorie oucdéegorie différente. Les CPER génerent des
contrats dérivés c'est-a-dire que des financemesust réservés pour d'autres types de
conventionnements dans I'enveloppe des contratsrégeon. C'est un véritable clonage qui
s’opére a partir de chaque CPER. Figuraient toumhaims dans la génération 2000-2006 des CPER,
les contrats de ville, de pays, d’agglomération,rékeaux de villes, les contrats avec les parcs
naturels régionaux, les contrats interrégionaux clenventions de massifs... Ces contrats sont soit,
en cascade, des contrats d’application des CPHER]jescontrats paralleles et passés pour la méme
durée ou tout au moins n'en dépassant pas le t@gsicoup participent au volet territorial des
contrats Etat-régions et d'autres sont annexés salnérence. Méme s'ils brouillent I'objet des
CPER lesquels deviennent de génération en géneéraigours un peu plus fourre-tout, s'ils
concernent des espaces souvent restreints, s’ligphant les contractants, ils illustrent le besoi
d’'unité de I'action publique. Dans la génératiol®22013 des CPER, la plupart de ces conventions
sont reconduites, certaines étant moderniséeslésexcontrats de ville sont remplacés par des
contrats urbains de cohésion sociale) et d’autf@stées (convention ANRU, ADEME, Plan de
gestion des cours d’eau etc.).

Le CPER est un événement de la vie politique etirsidirative régionale. C’est aussi un des rares
moments ou I'Etat engage une réflexion concertéehmiquement, une méthodologie inspirée du

droit communautaire se met lentement en place ancer(programmation, évaluation) et que nous
n'avons pu étudier ici. Les dispositifs d’évaluatisont prévus a mi-parcours et ont été renforcés
dans la génération 2007-2013. De plus, I'Etat &aié généraliser la mise en place de comités de
pilotage ou de suivi au niveau des régions pour eméa programmation des dossiers puis

I'évaluation et les bilans réguliers.

!5 Les contrats de ville concouraient au financendestpolitiques municipales dans une logique deentipn sans avoir de vision d’agglomération

et de transversalité. Le contenu ignorait souvesialctions qualitatives nécessaires a un traitedentauses de la déchéance des populations des
quartiers difficiles. Peu d’actions prennent en ptemla formation, l'insertion par I'économique oa tequalification de la main d’ceuvre :
DONZELOT, J., ESTEBE, P., Réévaluer la politiqudaleille, Pouvoirs locauxn°37/1998, p. 51.
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On l'a vu, le droit constitue un moyen d’améliot&fficacité de la production des politiques
publiques. Il pourra s’agir tour a tour de dotex erritoires de personnes morales compétentes pour
le développement local, de renforcer les compétedes collectivités publiques ou de proposer des
procédures de partenariat. Le droit administr&ti¥esut ainsi résolument opérationnel en matiere de
développement territorial. Mais, aussi sophistiquéadapté soit-il, il n’est jamais qu’'un ensemble
de regles ou procédures au service des HommesligApps alors a nos dynamiques territoriales la
morale vulgarisée par une fable de Jean de La irentaAide toi et le droit t'aiderap.
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