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Vers I'egalite des territoires :
une introduction’

Eloi Laurent? (OFCE/Sciences Po, Stanford University)

L'auteur

Eloi Laurent est économiste senior et conseiller scientifique a I'OFCE (Centre de
recherche en économie de Sciences Po). Macro-économiste de formation, ses travaux portent
actuellement sur la soutenabilité environnementale et le bien-étre individuel et social. Il
est I'auteur ou I'éditeur d'une dizaine d'ouvrages (dont trois traduits en plusieurs langues)
et d'une centaine d'articles publiés dans les revues francaises et internationales. Attaché
parlementaire a I'Assemblée nationale (1999-2000), puis collaborateur au cabinet du Premier
ministre (2000-2002), il a été chercheur invité a New York University, Columbia University
et Harvard University ainsi que professeur invité a I'université de Montréal. Il enseigne
aujourd’hui a Stanford University, Sciences Po et au Collége des hautes études européennes.

Publications : http://www.ofce.sciences-po.fr/pages-chercheurs/laurent.htm

A I'égard de I’égalité, il ne faut pas entendre par ce mot que les degrés de puissance et
de richesse soient absolument les mémes, mais que, quant a la puissance, elle soit au-des-
sous de toute violence et ne s’exerce jamais qu‘en vertu du rang et des lois, et, quant a la
richesse, que nul citoyen ne soit assez opulent pour en pouvoir acheter un autre, et nul
assez pauvre pour étre contraint de se vendre, ce qui suppose, du cété des grands, modé-
ration de biens et de crédit, et du c6té des petits, modération d‘avarice et de convoitise.

Cette égalité, disent-ils, est une chimére de spéculation qui ne peut exister dans la pra-
tique. Mais si I'abus est inévitable, s’ensuit-il qu’il ne faille pas au moins le régler ? C’est
précisément parce que la force des choses tend toujours a détruire I'égalité, que la force
de la Iégislation doit toujours tendre a la maintenir.

Jean-Jacques Rousseau, Du contrat social ou des principes du droit politique,
Livre Il, chapitre Xl « Des divers systémes de législation »

1. Cette introduction constitue une lecture possible de I'ensemble formé par les contributions rassemblées dans ce rapport, mais
ce n'est pas la seule. Tout en prenant appui sur leurs analyses et propositions, elle n‘engage pas les expert(e)s et responsables
politiques qui ont accepté d'y participer. Afin de favoriser la pluralité des points de vue et d'encourager la liberté de ton, ce
rapport a en effet été congu dés I'origine comme un ouvrage collectif : chaque contribution est signée pas son/ses auteur(e)s et
possede sa cohérence propre. Je remercie chaleureusement chacune et chacun des 60 contributeurs/trices pour la diligence de
son travail et la qualité de son apport au débat public.

2. Je suis particuliérement reconnaissant 8 Madame la ministre de I'Egalité des territoires et du Logement, Cécile Duflot, de
m’avoir accordé sa confiance et je tiens a la remercier ici pour son engagement personnel dans cette aventure collective placée
sous le signe de I'indépendance. Je remercie également Manuel Flam pour son soutien constant, bienveillant et déterminé, la
liberté totale dont il m’a permis de bénéficier dans la conception et la conduite de ce rapport et les échanges éclairants que
nous avons pu avoir, y compris avec ses étudiant(e)s, sur nombre de questions abordées dans cette introduction et dans les
contributions.

Retour sommaire
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On concoit comment les terres des particuliers réunies et contigués deviennent le terri-
toire public, et comment le droit de souveraineté s’étendant des sujets au terrain qu’ils
occupent devient a la fois réel et personnel ; ce qui met les possesseurs dans une plus
grande dépendance et fait de leurs forces mémes les garants de leur fidélité. Avantage
qui ne parait pas avoir été bien senti des anciens monarques, qui ne s’appelant que rois
des Perses, des Scythes, des Macédoniens, semblaient se regarder comme les chefs des
hommes plutét que comme les maitres du pays. Ceux d’aujourd’hui s’appellent plus ha-
bilement rois de France, d’Espagne, d’Angleterre, etc. En tenant ainsi le terrain, ils sont
bien strs d’en tenir les habitants.

Jean-Jacques Rousseau, Du contrat social ou des principes du droit politique,
Livre I, chapitre IX « Du domaine réel »

n territoire est le produit d'un espace et d'un pouvoir. Périmetre physique délimité par I'exercice d'une

autorité légale émanant d'une communauté humaine, il représente le point de contact entre des flux

économiques et des frontieres politiques. En tant qu’espace, le territoire se trouve soumis aux forces
des marchés, aux flux de capitaux, de biens, de services et de personnes. En tant que pouvoir, il dispose, en
prise avec ces flux, d'un degré d'autonomie dans ses décisions politiques, dans une relation verticale et hori-
zontale avec les autres territoires.
« Egal » est, en France, le nom idéal donné au juste. Si la justice est le moyen dont le juste est le résultat,
I"'égalité fait figure depuis 1792 d'horizon de la République. Proner « I'égalité des territoires », c'est
placer au plus haut, dans I'ordre des mots, I'idéal de justice territoriale, ce qui peut étre alternativement
considéré, au regard de la réalité, comme ambitieux, irréaliste ou périlleux.
Autant dissiper d’emblée un malentendu a ce sujet : personne dans les pages qui suivent ne réclame
ni méme ne souhaite I'identité, I'uniformité ou I'homogénéité des territoires francais. En revanche,
nombre de raisons, qui trouvent ici un éclairage puissant, portent a penser que les inégalités territoriales
affectent le bien-étre des Francais(es) et minent la cohésion nationale — économique, sociale, environne-
mentale — et que la justice territoriale constitue de ce fait une nouvelle frontiére du pacte républicain.
Notons a ce sujet un paradoxe : « la France, nous dit Tocqueville, nourrit la passion de I'égalité », ce que
confirment de nombreuses études et enquétes. Mais elle est aussi animée par la passion des territoires :
elle est, pourrait-on dire, le pays des territoires, en particulier au plan municipal’. Et elle fait a ce titre
figure d’exception parmi ses voisins européens, elle qui compte 36 700 communes, 101 départements et
27 régions? auxquels s'ajoutent 2 600 établissements publics de coopération intercommunale a fiscalité
propre, 4 000 cantons et 370 « pays »3.
Or, une contradiction peut s’insinuer entre ces deux passions, entre la fragmentation territoriale de
I"égalité et la nécessaire préservation de sa substance par homothétie locale. Comment réconcilier les
passions francaises pour I'égalité et pour les territoires au bénéfice des citoyen(ne)s ? Telle pourrait étre
la problématique générale de ce rapport.
Car I'égalité des territoires n’est ni innée ni spontanée. Les territoires sont par nature inégaux et le jeu
du marché, combiné a celui des politiques publiques, tend a les rendre plus inégaux encore.
Un premier contraire, intuitif, de la justice territoriale est donc I'inégalité des territoires, ou plutot les
inégalités des territoires, tant I'inégalité est en la matiére plurielle et les inégalités souvent cumulatives.
Il importe de les connaitre si on veut les combattre, de les comprendre si on entend les contenir. Car

1. On dénombre au total un demi-million d’élus locaux en France, dont 90 % sont des conseillers municipaux.

2. Certains de ces chiffres sont arrondis. A titre de comparaison, selon le dernier inventaire du Conseil des Communes et régions
d'Europe (CCRE), I'Allemagne compte 11 481 municipalités et villes, 295 comtés et 16 régions et I'ltalie 8 094 municipalités,
110 provinces et 20 régions.

3. Le morcellement territorial frangais est double, a la fois vertical (par le nombre d’'échelons territoriaux) et horizontal (par le
nombre de juridictions que compte chaque échelon).

Retour sommaire
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ces inégalités entre territoires se traduisent par des inégalités de destin entre citoyen(ne)s, des inégalités
sociales persistantes du fait du territoire. Il apparait tout simplement contraire a I'esprit républicain qu’en
France, le lieu (de naissance, de résidence, de travail) détermine le destin ou, pour le dire autrement,
que la géographie physique enferme I'histoire sociale.

Un second contraire de la justice territoriale prend la forme de la concurrence entre les territoires,
par laquelle les territoires se font justice eux-mémes : on désigne par la |'effet des forces de marché
et des décisions publiques qui conduisent a mettre en concurrence fiscale, sociale, économique et
environnementale les territoires et a les précipiter dans une course a la captation et a la répulsion des
flux économiques. La concurrence des territoires n’est en effet pas que d’attraction : il s'agit aussi de
repousser vers d'autres collectivités humaines les flux économiques que I'on juge indésirables pour soi.
Cette concurrence que se livrent les territoires pour les richesses du marché, émulatrice en théorie mais
souvent dommageable en pratique, se double d'une concurrence pour les ressources publiques : les
habitant(e)s des territoires entrent ici en rivalité a la fois pour les moyens et la reconnaissance publics,
dans une compétition matérielle autant que symbolique. La « force des choses [qui] tend toujours a
détruire I'égalité » évoquée par Rousseau n’est pas seulement économique, elle est aussi politique.

La concurrence des territoires est d'ailleurs parfois aiguillonnée par I'Etat, qui a pu I'ériger dans un
passé récent en politique publique. Relevons ici un contresens fréquent sur les ambitions voisines de
« compétitivité » et « d'attractivité » territoriales lorsqu’elles sont comprises dans un sens étroitement
économiste : la valeur et la force d'attraction des territoires francais dépendent de maniére capitale,
matricielle, de la qualité de leurs infrastructures et de leurs services publics, capital institutionnel qui
fait une part essentielle de la « compétitivité » nationale au plan mondial.

Pas plus qu’elle n'est innée ou spontanée dans I'ordre du réel, I'égalité des territoires n’est, en tant
qu’idéal politique, donnée ou univoque. Il est nécessaire de préciser au moyen de quelle conception de
la justice entre personnes on entend promouvoir et construire I'égalité des territoires.

On peut difficilement viser I’égalisation des espaces francais : les conditions naturelles, les préférences
collectives des habitant(e)s, la liberté de se déplacer, la spécialisation territoriale, les stratégies diffé-
renciées de développement local, I'intégration européenne, I'insertion mondiale relévent de contraintes
et de choix sur lesquels il est a la fois trés complexe et peu Iégitime de vouloir agir. Les ressources de
la puissance publique étant aujourd’hui particulierement rares et précieuses, mieux vaut ne pas perdre
son temps ni dilapider ses moyens a poursuivre la chimeére d'une maitrise illusoire, d’en haut, sur les
territoires que les personnes auront tot fait de déjouer, par en bas.

Mais I'égalité des territoires a bien un sens en France : en langage administratif, elle s’apparente a la
continuité territoriale de la République, a commencer par celle du service public, promise a chaque
citoyen(ne) par la Constitution. Dans la langue des théories modernes de la justice, elle pourrait signifier,
au moyen d’une égalité plurielle et d'une justice dynamique, la promotion du développement humain
et des capacités de toutes et tous, quel que soit sa position dans I'espace physique et social*.
Précisons briévement ces notions, au cceur de la trame que forment les contributions de ce rapport.
Egalité plurielle, car les inégalités réelles prospérent a I'ombre d’une mythologie républicaine qui
voudrait abolir toutes les différences tandis que le « détour territorial » des politiques d'égalité apparait
souvent comme une fuite devant les métamorphoses de la question sociale. Développement humain :
celui-ci vise (depuis plus de vingt ans) a dépasser I'impérialisme social de I'approche économique standard
pour mettre sur un pied d'égalité les éléments constitutifs du bien-étre, a commencer par la santé et
I"éducation. Justice dynamique, car il est trop réducteur d'évaluer de maniére statique la position des
territoires par leur « écart a la moyenne » sans considérer leurs trajectoires de développement (ou de
décrochage). Il est, qui plus est, devenu impensable d’envisager ces sentiers de développement territorial
hors des équilibres écologiques et de I'enjeu de la soutenabilité environnementale. Capacités, enfin, car

4. Un chiffre permet de prendre immédiatement la mesure de I'enjeu démocratique attaché a la divergence territoriale : deux
tiers des dépenses publiques d’investissement - c’'est-a-dire des dépenses publiques qui circonscrivent I'espace social des per-
sonnes — sont aujourd’hui assurées par les collectivités territoriales en France. Autrement dit, deux tiers des dépenses d'avenir
sont de fait différenciées spatialement sur le territoire national.

Retour sommaire
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les institutions que sont les territoires doivent étre mises au service des capacités de leurs habitant(e)s,
c’'est-a-dire de leur droit a une liberté substantielle d'étre et d’agir.

C’est selon ces voies, analytiques et pratiques, que ce rapport propose de progresser vers |'égalité des
territoires. Il est organisé en trois temps : il importe d'abord de pouvoir envisager les continuités et
les ruptures contemporaines de |'espace national, puis de prendre la mesure des nouvelles inégalités
territoriales qui affectent le bien-étre des Francais(e)s pour enfin tenter de constituer ces inégalités
en injustices dans le but de les atténuer par I'action publique, a différents niveaux de gouvernement.
Combinant analyses, méthodes et instruments empiriques, ce rapport peut servir de feuilles de route
comme de bofte a outils aux pouvoirs publics. Croisant regards d’expert(e)s et de responsables politiques
afin d'enrichir I'analyse par I'engagement, il se veut une premiére étape, forcément lacunaire®, d'un
débat démocratique devenu nécessaire, débat dont doivent s’emparer les habitant(e)s des territoires
pour le faire vivre. C'est pourquoi ce rapport est présenté sous une forme accessible et interactive.
Cette introduction, en prélude aux développements thématiques des expert(e)s et aux regards engagés
des responsables politiques, adresse trois « questions préalables » a I'ambition d'égalité des territoires :
celle de sa légitimité, de sa nécessité et de sa possibilité. S'inspirant librement des textes rassemblés plus
loin, elle avance des propositions de politique publique aussi précises que possible, ordonnées selon un
principe de subsidiarité qui remonte du local vers le national et I'européen.

On verra, chemin faisant, que I"égalité des territoires ne se limite pas a I'égalité entre les territoires.
C'est plus justement I'égalité dans les territoires. L'égalité permise ou contrainte par les territoires,
I'égalité portée par les territoires. L'égalité située des Francais(es), dont les territoires peuvent étre les
entraves ou les vecteurs.

A. Est-il légitime de vouloir progresser
vers I'égalité territoriale en France ?

Est-ce fondé en droit ? Est-ce fondé en raison ?

Un territoire, précisons-le a nouveau, est un espace politisé, un domaine défini par I'autorité légale sous
laquelle il se trouve placé par une communauté humaine. Le territoire est donc par nature un lieu de
justice entre personnes, un domaine régi par le droit. Est-ce pour autant, en droit, un objet de justice ?
Trouve-t-on trace, dans le droit francais et européen, d'un principe d’'égalité des territoires ?

La réponse, qui peut surprendre, parait affirmative dans le cas national. Et c’est méme dans |'ordre
constitutionnel que le principe se fait jour. Non seulement la Constitution du 27 octobre 1946 recon-
nait « les territoires de la République », mais celle du 4 octobre 1958 va jusqu’a consacrer trois formes
d’'égalité : entre les citoyens, entre les hommes et les femmes et entre les collectivités territoriales.
Fruit de la révision introduite par la loi constitutionnelle du 29 octobre 2002, Ialinéa 5 de I'article 72-2
évoque en effet I'ambition de « favoriser I'égalité entre les collectivités territoriales ».

Ce principe constitutionnel est de surcroit un principe actif : sous le nom de « principe d’égalité entre
collectivités locales » ou entre « collectivités territoriales », il est bel et bien mis en application par le
juge constitutionnel, quoique, semble-t-il, de maniere « clandestine »®. Car il y a bien un probléme, que
nous retrouverons plus loin dans I'ordre économique et social, a reconnaitre des droits fondamentaux
a des personnes morales, fussent-elles de droit public.

5. Des themes importants ne sont pas ou trop partiellement traités dans ce rapport, notamment la question des transports, des
mobilisations citoyennes au niveau territorial ou encore la dimension européenne des stratégies territoriales francaises. J'en
porte seul la responsabilité, qui découle d’un mélange de choix et de contraintes.

6. Voir la thése et I'ouvrage d’Anne-Sophie Gorge, Le principe d’égalité entre les collectivités territoriales, Dalloz, 2011.
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L'égalité des collectivités territoriales, qui ne connait pas de définition juridique précise, repose en fait
sur I'idée d'une « égalité médiate », d'une égalité dans la protection des libertés des personnes sur
I'ensemble des territoires de la République qui suppose a I'égard des collectivités territoriales a la fois
« uniformité du statut » et « respect (ou prise en compte) des différences »’. Le principe d'égalité
des collectivités territoriales se justifie par le « souci de préserver une application uniforme des droits
fondamentaux sur I'ensemble du territoire national »2. Il est intéressant de remarquer, comme le fait
un récent rapport d'information du Sénat, que ce principe « ne constitue ni un commandement
d’uniformité ni un obstacle a I'adaptation des statuts aux spécificités locales. Selon la formule
employée par le Conseil constitutionnel, il ne s'oppose “ni a ce que le Iégislateur régle de facon
différente des situations différentes, ni a ce qu’il déroge a I’égalité pour des raisons d’intérét
général pourvu que, dans I'un et I'autre cas, la différence de traitement qui en résulte soit en
rapport direct avec I'objet de la loi qui I’établit” »°.

Cette problématique est essentielle : réfléchir a I'égalité des territoires suppose de penser |'articulation
entre justice sociale et justice spatiale, entre égalité des personnes et égalité des territoires. C'est d'ailleurs
le sens de la reprise et de |'élargissement de ce principe par le Comité interministériel d’aménagement
et de développement du territoire (CIADT) du 13 décembre 2002 lorsqu'il affirme : « De son c6té, I'Etat,
a la responsabilité de la cohésion nationale a laquelle participe la réduction des inégalités territoriales »
et plus loin : « L'Etat doit corriger les inégalités d'avantages entre les territoires ». Nous y reviendrons
en détail. Notons pour finir que la problématique des inégalités territoriales a été récemment reconnue
par la plus haute juridiction financiére, un rapport de la Cour des comptes d‘avril 2012 adoptant expli-
citement cet angle spécifique pour évaluer I'équité des politiques d’éducation.

On trouve donc sans trop de peine un fondement juridique a I'idée d’'égalité des territoires, fondement
qui repose lui-méme sur les principes bien établis de continuité de la République et de cohésion nationale.
Ce fondement juridique apparait toutefois moins solide dans I'ordre européen. Le traité de Rome évoque
bien la nécessité pour les Etats membres « de renforcer I'unité de leurs économies et d’en assurer le
développement harmonieux en réduisant I'écart entre les différentes régions et le retard des moins
favorisées ». Mais il a fallu attendre le milieu des années 1990 pour voir émerger dans la littérature
communautaire |'objectif de « cohésion territoriale », intégré au traité d’Amsterdam. C'est surtout avec
le Schéma de développement de I'espace communautaire (SDEC) de 1999 qu'il s'affirme, I’Agenda
territorial de I'Union européenne (UE) le prolongeant. S'il fallait traduire « égalité des territoires » en
européen, on parlerait donc plutot aujourd’hui de « cohésion territoriale ».

En tout état de cause, si I'égalité des territoires est appelée a devenir une nouvelle politique publique
en France, elle pourra s'appuyer sur un socle juridique robuste. Cette ambition apparait également
fondée politiquement et méme philosophiquement, reliée qu’elle est a la tradition d’aménagement du
territoire « a la francaise » d’aprés-guerre.

L'égalité des territoires peut en effet s'interpréter comme I'explicitation du fondement éthique du projet
d’aménagement du territoire tel que défini par Claudius-Petit : « La recherche dans le cadre géogra-
phique de la France, d'une meilleure répartition des hommes, en fonction des ressources naturelles et
des activités économiques. Cette recherche est faite dans la constante préoccupation de donner aux
hommes de meilleures conditions d'habitat, de travail, de plus grandes facilités de loisirs et de culture.
Cette recherche n’est donc pas faite a des fins strictement économiques, mais bien davantage pour le
bien-étre et I'épanouissement de la population. »'. C'est bien un principe de justice (et de bien-étre)
qui est réaffirmé comme supérieur (« bien davantage ») au seul principe d’efficacité territoriale ou
d'optimisation économique de I'espace francais.

7. Voir Anne-Sophie Gorge, op.cit.

8. Ferdinand Mélin-Soucramanien, « Le principe d’'égalité entre collectivités locales », Cahiers du Conseil constitutionnel n° 12,
mai 2002.

9. Rapport d’information n° 264 (2008-2009) de M. Yves Krattinger et Mme Jacqueline Gourault, fait au nom de la mission Col-
lectivités territoriales, déposé le 11 mars 2009.

10. Eugéne Claudius-Petit, « Pour un plan national d’aménagement du territoire », Ministére de la Reconstruction et de I'Urba-
nisme (1950).
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De méme que le principe d’égalité entre collectivités territoriales s'est frayé un chemin clandestin dans le
droit francais, il y a donc un enjeu de justice caché dans les plis de la « géographie volontaire » qu’est
I'aménagement du territoire, et il entre dans le propos de ce rapport de le mettre en lumiére. Entrons
a présent dans le détail de ses principes théoriques.

Le fait social majeur de ces trente derniéres années dans le monde développé et le monde en déve-
loppement est la montée en puissance des inégalités', il n'y donc a priori aucune raison que celle-ci
n'affecte pas d'une maniere ou d'une autre la question territoriale. Mais c’est précisément la maniére
dont il faut considérer la problématique de la justice territoriale qui est essentielle. A la question de savoir
si les inégalités territoriales augmentent ou se réduisent en France, la seule réponse sensée se formule
de maniere triviale : cela dépend. Cela dépend en particulier de I’échelle et du critére considérés. On
pourrait méme affirmer qu’en matiére de justice territoriale, le commandement premier consiste a ne
se tromper ni d'échelle ni de critere.

Une inégalité se définit a mi-chemin de deux termes, la disparité et l'injustice : le premier tient au
constat positif d'une différence, le second constitue la dénonciation normative d'un état que I'on juge
inacceptable. Pour constituer une disparité en inégalité, il faut mettre en place un dispositif empirique.
Pour constituer une inégalité en injustice, on ne peut pas faire I'économie d’une conception de la jus-
tice. Concentrons-nous sur cette derniére question (on reviendra plus loin sur les enjeux empirigues) :
peut-on concevoir un fondement théorique solide susceptible de supporter I'idée d’égalité des territoires,
des lors que les théories de la justice, comme le droit positif, concernent les personnes (physiques) et
pas les institutions ?

On peut vouloir partir de I'ordre symbolique. « La France est une personne », nous dit Michelet (auquel
Fernand Braudel a fait écho), car un pays doit posséder la conscience historique de soi pour pouvoir se
projeter dans I'avenir. De maniére plus opératoire, Vidal de La Blache évoque dans son Tableau géogra-
phique de la France (1908) la « personnalité » du territoire francais et nous met du méme coup sur la
voie de notre modernité : « une individualité géographique ne résulte pas de simples considérations de
géologie et de climat. Ce n’est pas une chose donnée d’avance par la nature. Il faut partir de cette idée
qu’'une contrée est un réservoir ou dorment des énergies dont la nature a déposé le germe, mais dont
I'emploi dépend de I'homme. C’est lui qui, en le pliant a son usage, met en lumiere son individualité ».
Chaque territoire, autrement dit, est un terroir humain.

L'intuition vidalienne — les hommes faconnent les territoires a leur image et révélent leur personna-
lité — résonne particulierement dans notre monde, qui se caractérise par des inégalités territoriales
humaines bien plus redoutables que celles qui résultent de la géographie naturelle. Les sciences
sociales contemporaines donnent a ces inégalités de géographie humaine le nom d’« inégalités de
seconde nature »'? : elles résultent non pas des conditions naturelles (relief, climat, enclavement,
etc.) mais de la division du travail, de I'intégration commerciale et financiére et de la diffusion du
progres technique, c'est-a-dire de I'échange et des institutions, causes profondes du développement.
L'environnement planétaire, soumis de maniére intensive depuis la révolution industrielle a une huma-
nisation forcenée, se confond désormais avec cette « seconde nature ». Si I’on voit bien, de jour,
les inégalités de « premiére nature » entre les territoires, c’est la nuit, sous la forme des taches de
lumiere que forment les espaces urbains a la surface du globe, que I'on mesure le mieux ces inégalités
de « seconde nature »'3,

11. Montée qui s'opeére selon des dynamiques complexes entre inégalités internes et inégalités internationales, voir sur ce point
les travaux de Francois Bourguignon. Voir aussi, sur les profils contrastés d'inégalités des différents pays développés, Hoeller, P.
et al. (2012), « Less Income Inequality and More Growth — Are They Compatible? Part 1. Mapping Income Inequality across the
OECD », OECD Economics Department Working Papers, N° 924, OECD Publishing.

12. William Cronon “Introduction: in Search of Nature”. In Uncommon Ground: toward Reinventing Nature, pp. 23-68. New
York: W.W. Norton & Company, 1995. Voir aussi Paul R. Krugman, 1991. « First Nature, Second Nature, and Metropolitan Loca-
tion », NBER Working Papers 3740, National Bureau of Economic Research.

13. Les images récemment produites et diffusées par la NASA sont particulierement éloquentes a cet égard (voir les photos
satellite). Un survol de nuit de la France en avion donne également une vision trés nette de ces disparités spatiales et méme,
a plus basse altitude en phase d’atterrissage, des flux de déplacement entre les péles d’activité (symbolisés par les phares des
automobiles).
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Le monde, de nuit

Source : NASA.
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France de jour, France de nuit

Source : NASA et Google Earth.

Et I'observation de ces inégalités conduit a penser que notre mondialisation a produit un singulier paradoxe :
ala « mort de la distance » induite par les révolutions technologiques, les progrés des moyens de transport
et le faible colt de I'énergie, s'est adjointe une hyperconcentration des richesses économiques a I'échelle du
globe et a l'intérieur de chaque pays dictée par les bénéfices économiques et sociaux de I'agglomération.
La mort de la distance voisine donc avec le triomphe de la proximité. Comment penser que des inégalités
territoriales d’une telle ampleur ne seraient d’aucun effet sur les inégalités entre les personnes ?

Pour se convaincre que les territoires pesent bel et bien sur I'égalité des personnes, il importe de se
figurer le territoire comme une institution, c’est-a-dire comme « une contrainte humainement formée
qui structure les interactions sociales », selon la définition du cliometre Douglas North. C’est parce que
les inégalités de seconde nature sont la marque de notre modernité et que le territoire est une institution

13
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qu'il est légitime aujourd’hui de vouloir agir sur lui — par lui — pour agir sur les inégalités sociales. Le
territoire, en tant qu’institution, conditionne les possibilités d’existence de ses habitant(e)s. L'égalité
des territoires est, comme le principe constitutionnel correspondant, une égalité médiate, I'égalité des
personnes dont la liberté est en partie bornée par le cadre institutionnel défini par le territoire.

On peut percevoir intuitivement ce point en réalisant que le niveau de vie s'apprécie en fonction du territoire que
I'on habite : 100 euros en France ne sont pas 100 euros en Inde, 100 euros a Paris ne sont pas 100 euros ailleurs
en France. Le territoire détermine dans cet exemple la valeur réelle de la monnaie, c’est dire son importance.
Insistons bien, avant de détailler le cadre théorique qui permet le mieux selon nous de penser |'égalité
des territoires, sur le fait que le territoire compte dans I'égalité des personnes, qu'il structure les iné-
galités sociales autant qu'il les reflete. L'espace n'est pas seulement, selon la formule d'Henri Lefebvre,
« la projection sur le sol des rapports sociaux ». Il contribue en outre a structurer leur projection dans
le temps, leur dynamique. L'espace, en somme, compte durablement pour les personnes qui I'occupent.
La géographie (physique) peut cristalliser I'histoire (sociale). Au-dela de I'opposition entre des « effets
de lieu » et des « effets de classe », c'est donc une véritable dialectique entre justice sociale et justice
spatiale qu’il convient d'explorer : I'injustice sociale se traduit dans I'espace (inscription spatiale de
I'inégalité sociale) ; I'organisation spatiale produit de I'injustice (création spatiale d’inégalités sociales) ;
les rapports sociaux, notamment les inégalités, produisent de |'espace (création sociale de I'espace).
La théorie économique fait deux objections principales a I'ambition de corriger les inégalités territoriales
au bénéfice de I'égalité entre personnes. La premiére tient a I'efficacité économique dont procede I'agglo-
meération des richesses sur la carte du monde et des pays (qui prend par exemple la forme du processus de
meétropolisation) : ce sont pour de bonnes raisons économiques que les territoires sont inégaux et il peut étre
contre-productif pour le développement des nations de rechercher I'égalité de leurs territoires. En outre, les
inégalités territoriales procédent en partie des choix résidentiels de personnes volontairement mobiles, il n'y
a donc pas de fondement éthique a vouloir contrevenir a la liberté individuelle et a sa traduction spatiale.
Mais ces objections soulevent a leur tour des problémes bien connus et bien documentés : les phéno-
meénes d'agglomération et de concentration sont-ils toujours efficaces ou peuvent-ils eux-mémes devenir
contre-productifs (du fait de la congestion ou de la surutilisation des infrastructures) ? Les choix résidentiels
des ménages n'impliquent-ils pas pour la collectivité un co(t social (sous la forme de la ségrégation) et
écologique (sous la forme des pollutions et de I'artificialisation des espaces) qu'il appartient a la puissance
publique de réduire ? La mobilité des personnes est-elle vraiment possible, est-elle toujours choisie ?
Ces questions peuvent étre résumées sous la problématique générale du colt social de I'aménagement du
territoire par le marché. Car le territoire est toujours aménagé : il I'est soit par les forces économiques, soit par
les puissances publiques, le plus souvent par les deux. La nature « privée » des choix ne s'oppose d'ailleurs
pas a la qualité « publique » mais a I'idée de collectivité : un choix privé peut étre le résultat d'une décision
publique « d'attractivité » prise sans considération quant a ses effets pour la collectivité formée par les terri-
toires environnants (c’est le cas si, par exemple, la décision d'une entreprise de délocaliser sa production vers
un territoire voisin pour des motifs fiscaux déclenche une concurrence fiscale dommageable entre territoires).
Il se peut alors que I'aménagement du territoire par le marché, I'aménagement privé du territoire, se
réveéle inefficace, insoutenable ou injuste et qu’un aménagement collectif ce que Rousseau nomme dans
Le Contrat social le « territoire public », lui soit préférable'. Mais comment apprécier le degré de justice
d'un aménagement territorial ? Il nous manque toujours une conception de la justice capable de sous-tendre
de maniére robuste I'idée d’égalité des territoires. Que faut-il donc entendre par justice territoriale' ?

Il existe, de maniere schématique, quatre grandes théories contemporaines de la justice, que I'on choisit
ici de classer partialement par ordre croissant d’exigence. La premiére est I'Ecole libertarienne’®, qui ne

14. Réciproquement, une politique d'égalité des territoires ne peut pas ignorer les arbitrages économiques auxquels elle doit
faire face : arbitrage entre égalité des territoires et développement économique, arbitrage entre égalité des lieux et des per-
sonnes, arbitrage entre équirépartition et qualité des services publics.

15. Les sciences sociales se sont emparées de la question de la justice territoriale dés les années 1920 et 1930, au sein du courant
dit de « I"écologie urbaine » développée par I'école sociologique de Chicago, qui s’est notamment préoccupée de I'influence
des facteurs spatiaux sur les phénomenes sociaux. La premiére occurrence du concept de « justice territoriale » dans la littéra-
ture académique remonte exactement a quatre décennies (David Harvey, Social Justice and the City, 1973).

16. Dont le représentant le plus éminent fut Robert Nozick, disparu en 2002, la méme année que John Rawls.
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reconnait comme justes ou injustes que les procédures d’attribution des ressources et pas les résultats
de ces procédures (on parlera d'une justice procédurale sans considération pour les aspects distributifs).
Une politique territoriale fondée sur une telle conception de la justice pourrait s’laccommoder d'inégalités
territoriales si fortes qu’elles se traduiraient par une considérable inefficacité économique (c’est le cas
des coUts vertigineux engendrés aujourd’hui par la congestion et la pollution des grandes métropoles
chinoises et par les rejets toxiques du secteur « industriel rural » dans les campagnes du pays). Le modéle
utilitariste, concu a I'origine par Jeremy Bentham, vise quant a lui la maximisation du bien-étre collectif
considéré en moyenne, il peut donc tolérer de fortes inégalités, si le niveau de vie moyen se trouve
augmenté par I'agglomération physique des ressources économiques. Pour se faire une idée plus nette
de la traduction territoriale de ces deux approches, on notera que la position défendue par la Banque
mondiale dans un récent rapport consacré aux questions géographiques'” oscille peu ou prou entre les
conceptions libertarienne et utilitariste de la justice territoriale.

Les approches développées dans les années 1970 et 1980 par John Rawls et Amartya Sen ont en
commun d‘étre bien plus exigeantes. Elles se fondent respectivement sur les droits des individus et les
inégalités réelles dont ils souffrent. Le modeéle rawlsien entend doter les sociétés humaines d'institutions
justes reconnaissant a chacun(e) des libertés de base (sous la forme de « biens premiers ») et aux plus
faibles des ruptures d'égalité consenties par tous. Dans I'ordre territorial, on pourrait ainsi identifier les
préceptes rawlsiens a la combinaison d’un droit universel a la mobilité et d'une géographie prioritaire
qui ciblerait les territoires les plus en difficulté sociale.

Amartya Sen, au fondement de la quatriéme et derniére école de justice, dépasse Rawls de deux maniéres.
Sen, contrairement a Rawls, s'intéresse aux situations concretes de I'inégalité, aux injustices situées et
pas seulement aux conditions de possibilité et aux propriétés des institutions justes. En outre, il reconnait
comme objet de justice, non pas les « moyens d’existence » (comme le revenu) mais « les possibilités
réelles de vivre »'® qu'il nomme les capacités'. Un exemple fréguemment utilisé par Sen pour illustrer
sa pensée consiste a considérer une personne qui disposerait d'un revenu élevé mais souffrirait d'un
handicap physique grave et ne pourrait pas nécessairement, de ce fait, convertir son revenu en liberté
réelle pour mener une existence par lui jugée satisfaisante.

L'approche par les capacités, en d’autres termes, ne se limite pas a considérer ce qu’une personne finit
par réaliser mais se soucie de ce qu'elle est en mesure de faire, des libertés substantielles auxquelles
elle peut avoir accés, si elle le choisit. Sen nous donne donc un nouveau cadre théorique pour penser
la liberté et I'égalité en méme temps qu'il met a notre disposition de nouveaux instruments de mesure
et d'action (le développement humain?® et les capacités).

Si on voulait résumer a grands traits I’histoire de I'aménagement du territoire depuis I'instruction que Colbert
adressa aux intendants des provinces en 1663, et dont on féte donc en 2013 le 350¢ anniversaire, on pourrait
dire que la France a évolué d'une conception libertarienne puis utilisatriste de sa politique territoriale a une
conception rawlsienne de celle-ci?' (a partir de I'aprés-guerre). On propose ici, sous la forme de I'égalité des
territoires, qu’elle franchisse une nouvelle étape, vers une conception sénienne de sa politique territoriale.

17. Banque Mondiale (2008), Rapport sur le développement dans le Monde 2009. Repenser la géographie économique, Washington.
18. Voir notamment Amartya Sen, L’idée de justice, traduit de I’anglais par Paul Chemla, avec la collaboration d'Eloi Laurent,
Flammarion, 2011.

19. Le terme anglais « capabilities » se traduit aussi par « capabilités ». Ce courant de pensée doit beaucoup, outre Sen, aux
travaux de Martha Nussbaum, et, dans un registre davantage centré sur les capacités personnelles, a James Heckman.

20. Pour Mahbub ul Haq (1934-1998), fondateur du Rapport mondial sur le développement humain dans le cadre des Nations unies
en 1990 : « Le principal objectif du développement est d’élargir les choix qui s'offrent aux gens. En principe, ces choix peuvent étre
infinis et peuvent varier dans le temps. Les gens attachent souvent de la valeur aux réussites qui ne transparaissent pas du tout, ou
pas immédiatement, dans les chiffres relatifs aux revenus ou a la croissance économique : un meilleur accés aux connaissances, une
meilleure nutrition et de meilleurs services de santé, des moyens d’existence plus sars, une certaine sécurité contre la criminalité et
la violence physique, du temps libre bien rempli, des libertés politiques et culturelles et un sentiment de participation aux activités
de la communauté. L'objectif du développement est de créer un environnement favorisant I'épanouissement pour que les gens
puissent jouir d'une vie longue, saine et créative » ; Pour Amartya Sen, co-inventeur avec Mahbub ul Haq de L'indice de développe-
ment humain (IDH) : « Le développement humain, en tant qu'approche... [consiste ] faire progresser la richesse de la vie humaine,
plutét que la richesse de I'économie dans laquelle les étres humains vivent, ce qui n’en représente qu’une partie ».

21. On est loin, comme on le verra bien dans certaines contributions a ce rapport, d’avoir épuisé en France toute la richesse de
la conception rawlsienne de la justice territoriale.
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Cette approche par les capacités de la question de I'égalité des territoires n’est d’ailleurs pas comple-
tement étrangere a I'histoire politique nationale. Georges Pompidou, dans son discours a I’Assemblée
nationale du 26 novembre 1963, quelques mois aprés la création de la DATAR (qui célébre en 2013 son
demi-siecle d'existence) commencait par déplorer « I'inégalité entre régions » et la nécessité d'une « action
de justice distributive dans la répartition des activités [entre elles] » avant de donner au gouvernement
le « but de développer ou de chercher a développer les capacités et les aptitudes » de ses territoires.
Deux questionnements spécifiques se font jour dans le cadre théorique général que nous venons de
brosser a grands traits et dont les contributions préciseront plus avant la substance :

— Les inégalités territoriales sont-elles justes ou injustes ?

La justice territoriale, comme la justice en général, vise a départager les inégalités justes des inégalités
injustes. Il importe notamment de distinguer les situations choisies (qui résultent de préférences) des
situations subies (qui dépendent des ressources). Parce qu’elle met en jeu une interaction complexe entre
responsabilité individuelle et contexte social, la justice territoriale est un point d’application privilégié
des débats les plus contemporains en matiere de justice.

- Egalité de quoi et entre qui ?

« Egalité de quoi ? » : c’est la question du critére de justice qu'il convient de retenir pour penser |'égalité
des territoires mais aussi des indicateurs empiriques qu'il importe de mobiliser ou de construire pour prendre
la mesure des inégalités territoriales. L'inégalité ne peut s'apprécier justement que de maniére plurielle,
ce qui ouvre une double complexité : il existe plusieurs indicateurs pour chaque type d’inégalité (chaque
mesure en donne une représentation distincte des autres) et de multiples facettes aux inégalités au-dela
des seuls critéres économiques. « Egalité entre qui ? » : c’est la question du rapport entre I'égalité des
personnes et I'égalité des territoires, autrement dit de I'exploration, déja évoquée, de la dialectique entre
justice spatiale et justice sociale ; c’est aussi I’'enjeu de I'échelle pertinente des dynamiques et inégalités
territoriales francaises.

Au terme de ce premier mouvement, la réponse a la question de la |égitimité juridique et théorique de
I'ambition d’égalité des territoires nous apparait devoir étre positive. Qu'en est-il de sa nécessité dans la
France contemporaine ? Répondre a cette question suppose d’entrer dans le détail des contributions ras-
semblées dans ce rapport.

B. Est-il nécessaire de rechercher I'égalité
territoriale en France ?

Est-ce nécessaire compte tenu des dynamiques contemporaines

des territoires francais ? Du développement des nouvelles inégalités
territoriales ? De la concurrence entre les territoires ? De la crise
que traversent aujourd’hui certains territoires ?

...0ui, car la nouvelle continuité urbaine francaise laisse apparaitre
d'importantes ruptures ...

D’abord, voir la France telle qu’elle est devenue, parvenue au quasi-terme d'un processus d'urbanisation
qui s'est accéléré au cours des deux derniéres décennies (Jacques Lévy). L'anamorphose de I'espace,

Retour sommaire



VERS L'EGALITE DES TERRITOIRES>

qui abolit la « dictature de I'espace vide », corrige I'inégalité de représentation des territoires induite par
la métrique euclidienne et autorise la déclinaison des différentes dimensions de la « société urbaine »
francaise. Le « gradient d'urbanité » met bien en lumiére la dialectique de la continuité et des ruptures
urbaines. Ces ruptures rendent compte en particulier du choc géographique qui marque |'espace civique
francais depuis deux décennies, sous I'effet de la périurbanisation : périphérie spatiale et décentrement
démocratique fonctionnent comme des calques.

La rupture est démocratique, elle est aussi sociale : les disparités territoriales d'exposition au chémage
sont fortes en France a différentes échelles spatiales d’observations (quartiers, communes, et méme
départements ou régions) et elles sont persistantes (Yannick L'Horty). L'espace pése fortement et
durablement sur les trajectoires d'intégration sociale, appelant le développement d’un réflexe territorial,
encore trop peu présent, dans I'approche des questions d’emploi.

Les ruptures territoriales spécifiques dont souffrent les espaces ruraux, divers et pluriels, se confondent
guant a elles avec la possibilité d'accés de leur(e)s habitant(e)s aux mailles de I'armature urbaine,
c'est-a-dire aux villes et aux bourgs offrant les avantages (emplois, commerces, services...) essentiels a
la vie moderne (Mohamed Hilal, Yves Schaeffer, Cécile Détang-Dessendre). Opposer les villes aux
campagnes est donc obsoléte : il faut ici aussi réparer les ruptures et construire une nouvelle continuité
républicaine.

Enfin, la trés grande périphérie de I'espace francais, les outre-mers, eux aussi pluriels, pose des ques-
tions encore particulieres sur fond de rattrapage et d’intégration a un espace plus riche que I'espace
national (Frangoise Riviére).

Contrairement aux hypotheses standards de I'économie urbaine, ces ruptures ne sont pas compen-
sées par les déplacements volontaires des Francais(es), dont la mobilité résidentielle et interterritoriale
demeure faible.

Le taux annuel de mobilité résidentielle des ménages en France (dans la moyenne du Royaume-Uni ou
de I'Allemagne) se situe au voisinage de 12 % (il n'a que trés légérement augmenté depuis les années
1960 ou il se situait autour de 10 %). La mobilité résidentielle interterritoriale est cependant bien plus
faible encore : de I'ordre de 6 % pour la mobilité intercommunale, 2 % pour la mobilité interdépar-
temental et 1 % pour la mobilité interrégionale (avec la aussi de faibles variations depuis les années
1960, a I'exception de la mobilité intercommunale)??.

A l'inverse, la mobilité professionnelle intraterritoriale, dite « pendulaire », s'est considérablement
renforcée et s'affirme comme la nouvelle mobilité francaise, mais c’est une mobilité problématique :
la mobilité intraterritoriale est contrainte et son colt social-écologique est considérable (Stéphane
Hallegatte et Eloi Laurent).

L'existence de ces ruptures territoriales impliquerait a elle seule une politique visant la justice territoriale
des personnes selon les modalités que nous avons évoquées plus haut. Celle-ci se justifie d’autant plus
du fait du développement contemporain de nouvelles inégalités territoriales.

...une dynamique complexe des inégalités territoriales économiques...

La dynamique des inégalités territoriales, que I'on aborde pour commencer sous le seul angle de la
mesure économique, est déja fort complexe a apprécier, pour différentes raisons :

— d'abord car bon nombre de ces inégalités sont « nécessaires » : elles ne sont pas contingentes
et elles sont « utiles » tant du point de vue productif que résidentiel. Elles ne sont donc pas
forcément injustes. Ces inégalités « de seconde nature » épousent la dynamique urbaine
francaise : aux inégalités productives (qui conduisent a la métropolisation) s'articulent les iné-
galités résidentielles (qui conduisent a la périurbanisation), le tout aboutissant a des structures
polycentriques qui sont autant la résultante de logiques de développement productif que de
choix sociaux (Jean Cavailhes et Jacques-Francois Thisse) ;

22. Voir les travaux en la matiére de Brigitte Baccaini et Anne Laferrere.
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— ensuite, I"évolution des inégalités économiques est complexe a apprécier, car la convergence
voisine avec la divergence. Selon I'échelle territoriale retenue, la perspective change. Le constat
d’une convergence des territoires selon le revenu a la petite échelle (région, département, zone
d’emploi, agglomération) se combine au constat d'une divergence a la grande échelle (ilot,
quartier, voire paté de maisons). Il semble donc que les logiques productives et les politiques
territoriales aient favorisé la convergence a la petite échelle tandis que les logiques résiden-
tielles et ségrégatives favorisent la divergence a la grande échelle. Un détour par la théorie
est ici nécessaire : la courbe de Williamson (1965)?3 décrit une relation « en U inversé » entre
niveau de développement économique national et disparités régionales. Sur le temps long,
la France a bien suivi une courbe de Williamson a la petite échelle : les inégalités régionales
ont augmenté puis décliné (Jean Cavailhés et Jacques-Francois Thisse). Elle se distingue
a cet égard par exemple des nouveaux Etats membres de I'Union européenne, qui sont a la
fois moins développés et plus dispersés régionalement qu’elle et se trouvent donc, pour la
plupart, sur le segment ascendant de la courbe de Willamson?4. Cette évolution s’explique,
selon Williamson, par les mouvements de facteurs de production et les politiques publiques
qui jouent d'abord en faveur des grandes agglomérations (urbaines), dont la croissance creuse
|"écart avec les régions périphériques (rurales). Cette divergence s’'atténue puis se retourne du
fait des effets de congestion (des économies d’'échelle) et de diffusion technologique. Il y a
tout lieu de penser que ces facteurs ont joué dans la convergence macroterritoriale francaise,
convergence encore accentuée par |'efficacité des politiques publiques de redistribution,
explicites et implicites.

Les travaux de I'INSEE confirment bien ce que I'on pourrait nommer une « divergence territoriale des-
cendante » en France et font état dans la période récente d'un rééquilibrage entre macroterritoires
(entre régions, départements, zones d'emploi et méme territoires urbains et ruraux) mais ils signalent
également un creusement des disparités au sein des pdles urbains.

Apparalt alors comme un enjeu essentiel la question de la ségrégation urbaine qui, ayant fait et faisant
I"'objet de trés nombreux travaux, n’est pas directement développée ici?>. On peut en évoquer deux
dimensions déterminantes : la ségrégation des classes supérieures (éclairée par les travaux d’Edmond
Préteceille?®) et le visage ethnique de la ségrégation urbaine francaise, dont I’évolution contempo-
raine est bien mise en lumiére par les travaux de Jean-Louis Pan Ké Shon d'une part et Mirna Safi
d'autre part?’.

— Elément supplémentaire de complexité : la crise aggrave certes les différentiels territoriaux fins
(Jean Cavailhés et Jacques-Francois Thisse), mais elle remet aussi en scéne une nouvelle
différenciation macroterritoriale (Laurent Davezies).

— Le croisement des inégalités économiques sociales et spatiales complique encore ce tableau.
Les données rassemblées dans un rapport récent de I’Assemblée des Communautés de France
(AdCF)?® permettent de prendre partiellement la mesure de cet enjeu (tableau).

23. Williamson J. G., 1965, « Regional Inequality and the Process of National Development : a Description of the Patterns »,
Economic Development and Cultural Change, 13, 2.

24. On peut se référer sur ce point aux données d’Eurostat.

25. Qutre les trés éclairants rapports annuels de I'ONZUS (Observatoire national des zones urbaines sensibles), on pourra notamment
se référer & J.-P. Fitoussi, E. Laurent, J. Maurice, Ségrégation urbaine et intégration sociale, Conseil d’analyse économique, 2003.

26. Edmond Préteceille, La Division sociale de I'espace francilien. Typologie socioprofessionnelle 1999 et transformations de
I'espace résidentiel 1990-99, Paris, Observatoire sociologique du changement, 2003.

27. Jean-Louis Pan Ké Shon, « La ségrégation des immigrés en France : état des lieux », Population et Sociétés, n°°477, avril 2011 ;
Mirna Safi, « La dimension spatiale de I'intégration des populations immigrées (1968-1999) », Revue francaise de sociologie, vol.
50, n°°3, 2009, p. 521-555.

28. Le rapport prend en compte 212 « agglomérations » (communauté d'agglomération, communautés urbaines ou syndicats d’agglo-
mération nouvelle) et mesure les inégalités spatiales par les inégalités intercommunales de revenu médian par unité de consomma-
tion internes aux agglomérations et les inégalités sociales par les inégalités de revenu médian par unité de consommation.
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Inégalités sociales et spatiales dans les agglomérations francaises

Fortes inégalités spatiales | Faibles inégalités spatiales

Fortes inégalités sociales 50 (25,8 %) 43 (22,2 %)

Faibles inégalités sociales 28 (14,4 %) 73 (37,6 %)

Source des données : Assemblée des Communautés de France (AdCF), Les Agglomérations et leur terri-
toire — Dix ans de dynamiques socio-économiques, Septembre 2011.

On peut formuler deux remarques générales a la lecture de ces données, partielles, répétons-le : d'une
part, I'efficacité des politiques sociale et spatiale parait corrélée puisque deux tiers des agglomérations
francaises parviennent soit a contenir simultanément les écarts de revenu entre les personnes et les
territoires, soit a ne contenir ni les unes ni les autres. Mais d’autre part, en dynamique, égalité sociale et
égalité spatiale évoluent en sens inverse : le niveau d'inégalités sociales des agglomérations a eu plutot
tendance a s'accentuer entre 2001 et 2008 (comme I'indice de Gini au niveau national, qui est passé,
pour la France entiére, de 0,286 en 2000 a 0,290 en 2009), seules 18 agglomérations ayant bénéficié
d’une diminution des inégalités sur cette période. A I'inverse, les inégalités spatiales des agglomérations
francaises ont plutot eu tendance a diminuer entre 2001 et 2008 : 117 agglomérations sur 203 (soit 57 %)
ont effectivement enregistré une réduction de leur niveau d’inégalités spatiales durant cette période.

— Enfin, dernier élément de complexité, selon le critére économique retenu, la perspective change. Si
les disparités régionales mesurées par le revenu s'affaiblissent, les écarts dans les contributions au PIB
s'accroissent : les lieux de création de richesses sont de moins en moins les lieux de la distribution du
revenu et de la consommation (Laurent Davezies). On peut adopter une vision optimiste de cette
dynamique : les inégalités de seconde nature résultant des dynamiques économiques de |'espace
francais parviennent semble-t-il a étre corrigées, mais la crise actuelle menace ce rééquilibrage.

La nécessité d'adopter une perspective plurielle dans I'approche de I'égalité des territoires ne devient
que plus évidente a la lumiere de cette derniere évolution.

...et de nouvelles inégalités territoriales

On I'a dit, le territoire est un espace politique, c’est donc un espace social et en tant que tel sa com-
préhension réelle — son intelligence — appelle au dépassement des seuls critéres du revenu ou du PIB
par habitant pour faire notamment droit aux enjeux touchant I'emploi (Yannick L'Horty), la pauvreté
et les besoins sociaux (Hervé Guéry). C'est vers une approche encore plus large, en termes de déve-
loppement humain, qu’il convient de progresser pour prendre toute la mesure des nouvelles inégalités
territoriales qui affectent le bien-étre des Francais(e)s : inégalités territoriales de santé (Stéphane
Riccan, Eric Jougla, Zoé Vaillant, Gérard Salem), inégalité d'éducation, au niveau secondaire (Sylvain
Broccolichi, Choukri Ben Ayed, Daniéle Trancart), mais aussi inégalités d'éducation supérieure et de
recherche (Catherine Soldano et Daniel Filatre). Enfin, il faut développer une approche des inégalités
territoriales par les capacités (Jean-Christophe Dissart, Benoit Lallau, France Loubet).

Les inégalités de développement humain et de capacités sont des inégalités particulierement néfastes au
bien-étre et préjudiciables a la cohésion nationale, car ce sont des inégalités dynamiques dotées d’une
force d'inertie et de reproduction susceptibles de séparer durablement les habitant(e)s des territoires.
A force de vivre dans des espaces divergents, le risque est grand de ne plus partager la méme époque.
La crise actuelle aggrave encore cette emprise de I'espace sur le social (Laurent Davezies).

Enfin, il faut absolument que la France adopte le prisme des inégalités environnementales, car il ne
fait aucun doute qu’elles déterminent et vont déterminer encore davantage dans un avenir proche, les
trajectoires d'existence des personnes. Il importe pour cela de progresser dans I'analyse de ces inégalités
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de nature particuliere (Guillaume Faburel) mais aussi de développer et d'intégrer les dispositifs empi-
riques qui permettent d’en prendre la mesure et de les caractériser (Julien Caudeville). Deux questions
particulieres et connexes doivent faire I'objet d'une attention forte : la question climatique (Vincent
Viguié et Stéphane Hallegatte) et la question énergétique (Gérard Magnin).

Au regard des contributions rassemblées dans ce rapport, apparait donc clairement la nécessité de
rechercher I"égalité des territoires en France, mais comment la construire : a quelles conditions, selon
quelles orientations ?

C. Est-il possible de construire la justice territoriale
en France ?

Disposons-nous du bon imaginaire territorial ? Des bonnes institutions ?
Des bons outils de mesure ? Des bons instruments d'action ?

Oui, mais a condition de sortir d'une certaine mythologie territoriale
francaise...

Renouveler la politique territoriale en France, c’est d’abord renouveler la philosophie territoriale francaise,
c'est-a-dire libérer I'imaginaire des territoires des emprises jumelles jacobine et girondine (Jacques Lévy).
C'est aussi révéler les insuffisances de I'architecture actuelle des pouvoirs territoriaux.

...de développer de nouveaux outils de mesure...

La nécessité est forte de comprendre les ruptures désormais fines de I'espace francais. Pour cela la pleine
potentialité des outils cartographiques doit étre activée (Jean-Christophe Francois), tant les cartes a
la petite échelle nous en apprennent peu sur les dynamiques réellement a I'ceuvre.

Comme |'a bien montré le rapport Stiglitz-Sen-Fitoussi, mesurer c’est gouverner : changer les politiques
suppose de changer les indicateurs, les instruments de mesure. Les nouveaux indicateurs de dévelop-
pement humain doivent donc étre mobilisés dans les stratégies territoriales, mais ils doivent aussi étre
explicités du point de vue de leurs finalités (Pierre-Jean Lorens, Grégory Marlier, Stéphane Humbert).
La problématique de I'attractivité durable et de la résilience des territoires doit, enfin, étre développée
(Anne Musson) et, plus généralement, I'intégration des problématiques sociale et écologique doit
permettre d’'inscrire les territoires francais sur des trajectoires de soutenabilité (Jacques Theys).

...et de réformer les instruments d’action de I'Etat

La mythologie territoriale francaise est aussi celle de la maftrise du territoire par découpage et maillage. Le
zonage, apparu comme un instrument public contribuant a garantir I'égalité des places entre les territoires,
est devenu la modalité privilégiée d’intervention de I'Etat dans le contexte de la décentralisation marqué par
un basculement vers I'égalité des chances. (Daniel Béhar). Mais non seulement cet instrument démontre
des limites certaines, mais la critique qu’on lui oppose est elle-méme pétrie de contradictions : I'approche en
termes de handicaps qui le fonde se voit accusée de produire de la stigmatisation sans garantir d'effets de
remise a niveau, mais on propose pour y échapper de réinscrire le zonage dans le modéle de droit commun
de I'égalité des chances méritocratique qui lui-méme engendre le processus de décrochage dont il se veut
le correctif. Il importe donc de sortir cet instrument a la fois de ses apories et de ses contradictions.

Les mécanismes de péréquation financiére, enfin, appellent également des réformes importantes. Le
contexte francais, fait d’émiettement territorial, de fortes disparités entre collectivités, de contrainte
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budgétaire « durcie » et de marges de manceuvre budgétaires encore considérables (méme si elles
sont en voie de réduction), peut engendrer des comportements concurrentiels dommageables, voire
prédateurs (Guy Gilbert et Thierry Madiés). Ces comportements sont restés, sur le plan fiscal, jusqu’a
présent relativement modérés, mais il importe de s'assurer qu’il en aille ainsi a I’avenir. La péréquation
financiére apparait a cet égard comme un instrument de stimulation de la « bonne concurrence » par la
disparition des « rentes de situation », mais il faut la aussi, I'extraire du halo de confusion qui I’entoure
et lui conférer une véritable transparence pour maintenir sa relative efficacité et accroitre sa légitimité.
Notons pour finir sur cette exigence de transparence |'existence d’'un véritable chiasme territorial des
politiques publiques en France : si les politiques sociales produisent des effets spatiaux trés importants
mais tabous dans le débat public, les politiques spatiales produisent des effets sociaux eux aussi impor-
tants, dont les migrations résidentielles portent témoignage®. Il serait bon de révéler ce chiasme dans
le but d’améliorer I'efficacité et la Iégitimité des instruments de péréquation dont dispose I'Etat.

Il est temps pour conclure d'avancer des propositions de politique publique, dont on espeére qu’elles seront
a la hauteur des problématiques et des enjeux que nous venons trop brievement de passer en revue.

Recommandations

On peut imaginer trois grands types de politiques publiques susceptibles de concourir a I’égalité des ter-
ritoires, qui se distinguent par leur but et leur niveau de gouvernement, selon un principe de subsidiarité
qui est aussi un principe d'efficacité territoriale : ce qui peut étre fait a I'échelle des territoires doit de
préférence I'étre. Pour constituer chacun de ces axes politiques, on a agrégé a la fois des orientations
(idées directrices) et des propositions (politiques ou réformes spécifiques). Chaque fois que cela a été
possible, propositions d’expert(e)s et de responsables politiques se complétent.

1. Investir dans I'intelligence des territoires [Entre I"'observation descriptive et la prospective au long
cours, doit se développer une intelligence territoriale en temps réel, susceptible d’informer les
stratégies locales de développement; la valorisation des territoires doit quant a elle permettre
de redéfinir les critéres de la valeur collective pour donner a chaque territoire sa place dans le
projet national et lui permettre de mieux assurer sa trajectoire de développement].

Connaissance

— Développer I'intelligence sociale territoriale (Hervé Guéry) : les transferts de compétences hérités
des vagues de décentralisation ne se sont pas suffisamment accompagnés d’outils de pilotage
et de connaissance des dynamiques locales, en particulier sociales. Les inégalités territoriales
sont aussi des inégalités de connaissance territoriale, il importe d'y remédier en mutualisant le
savoir territorial dans des unités statistiques spécialisées non seulement dans la collecte, mais
surtout le traitement des données territoriales sociales et leur restitution aux collectivités ;

— Diffuser des outils cartographiques fins (Jean-Christophe Francois) : il faut armer les puis-
sances publiques nationales et locales d'un « laser territorial » qui permette de saisir les rup-
tures socioterritoriales fines, en mobilisant les ressources cartographiques développées par la
recherche et en développant des outils cartographiques statiques et interactifs informatisés
facilement utilisables par les collectivités territoriales ;

— Construire I'intelligence social-écologique territoriale (Jacques Theys, Guillaume Faburel,
Stéphane Hallegatte et Eloi Laurent) : il importe d’intégrer systématiquement les enjeux

29. Daniel Béhar remarque au sujet de la Seine St Denis « que les trajectoires de mobilité résidentielle et de promotion sociale,
notamment inter générationnelles, demeurent et se renouvellent, sans qu’on puisse identifier la part imputable a la politique
de la ville...Simultanément la situation des quartiers tend a se dégrader de facon continue puisqu’ils accueillent de nouvelles
populations davantage paupérisées »
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sociaux et environnementaux dans les stratégies de développement territorial ; il faudrait aussi a
cet effet créer un centre d’analyse et de prévention des inégalités environnementales rassemblant
les compétences en la matiére pour les mettre au service des territoires (Julien Caudeville).

Valorisation

— Populariser les indicateurs de développement humain (Pierre-Jean Lorens, Grégory Marlier,
Stéphane Humbert) : ces nouveaux indicateurs peuvent étre a la fois des indicateurs de sen-
sibilité et de communication comme de véritables outils de pilotage des politiques publiques,
a la construction et I'interprétation desquelles il faut associer les citoyens afin d’en renforcer
la légitimité et d’en favoriser les usages opérationnels ; la valeur d'un territoire doit dépendre
des valeurs de ses habitant(e)s ;

— Généraliser les indicateurs d'attractivité soutenable et de résilience des territoires (Anne
Musson) : il importe de dépasser conceptuellement la seule attractivité économique et la
seule compétitivité-colt pour donner de la profondeur et de la pérennité aux stratégies de
développement territorial.

2. Cultiver les capacités territoriales [Les seules ambitions d’« attractivité » et de « compétitivité »
économiques ne suffisent pas a définir des stratégies de développement territorial soutenables
et justes, il importe de repenser ces stratégies en partant du développement humain et des
capacités des personnes ; il convient également de projeter de maniére dynamique le bien-étre
des habitant(e)s sur des trajectoires de soutenabilité écologique, climatique et énergétique].

Développement humain et capacités

— Développer I'approche par les capacités de la question territoriale (Jean-Christophe Dissart,
Benoit Lallau, France Loubet) : celle-ci permet de mieux comprendre quelles sont les oppor-
tunités qui sont accessibles aux individus sur un territoire donné, et en retour comment les
capacités individuelles contribuent aux dynamiques territoriales, elle ouvre aussi sur les enjeux
de résilience et de soutenabilité ;

— Mettre en ceuvre une nouvelle politique urbaine de capital humain (Jean Cavailhés et
Jacques-Francgois Thisse) : la compétence et la mobilité doivent étre les deux axes d'une telle
politique. Il importe de développer I'incitation des jeunes citadins a acquérir du capital humain
en développant leurs opportunités de logement dans des quartiers ou les emplois existent et
oU la qualité des services publics est bonne, ce qui pourrait prendre la forme de bonus octroyés
aux jeunes acceptant de changer de résidence (comme cela se fait aux Etats-Unis) ;

— Mieux mesurer et réduire les inégalités territoriales de santé (Stéphane Riccan, Eric Jougla,
Zoé Vaillant, Gérard Salem) : il importe de mieux articuler les questions d’aménagement, de
gestion ou d'organisation du territoire a celles des enjeux de santé publique pour mettre en
lumiére le roéle de I'organisation territoriale et des combinaisons locales, a différentes échelles,
des déterminants sociaux, économiques, politiques et sanitaires stricto sensu autant qu'indivi-
duels, dans la construction et I'aggravation des inégalités face a la santé ; I'identification de
ces mécanismes permettrait de mieux orienter les choix de politiques publiques en insistant
notamment sur les indicateurs a développer et a suivre, les échelons pertinents d’intervention et
les modalités d'interventions dans le cadre d'un développement plus égalitaire des territoires ;
il convient aussi de développer de maniére systématique les contrats locaux de santé que la loi
« Hopital, patients, santé, territoires » encourage les agences régionales de santé a conclure
avec les collectivités territoriales (Hervé Maurey) ;

— Mieux mesurer et réduire les inégalités territoriales d’éducation secondaire (Sylvain Broccolichi,
Choukri Ben Ayed, Daniele Trancart) : en limitant la concurrence et la hiérarchisation
des établissements scolaires et en luttant contre les processus de décrochage scolaire par le
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développement de structures d’accueil proposant un accompagnement a la scolarité de qualité
dans les territoires les plus en difficulté ; c'est a I’échelle urbaine, et non a celle de I'établis-
sement, que se joue |'efficacité de ces politiques scolaires territoriales ; de maniére générale,
il apparait souhaitable de faire de la mixité sociale et scolaire un objectif a part entiére de la
politique d’éducation nationale (Francoise Cartron).

— Atténuer les inégalités territoriales d'éducation secondaire et de recherche (Catherine Soldano
et Daniel Filatre), selon quatre principes : procéder a une analyse lectures géolocalisée de
I'ensemble des activités scientifiques, de formation et de transfert aux différentes échelles du
territoire pour aborder les dynamiques propres des sites universitaires, intégrer dans une stratégie
nationale des politiques différenciées par territoire selon des compositions propres aux quatre
vecteurs du développement scientifique (la formation, la vie étudiante, la recherche, le transfert
et I'innovation), intégrer le développement des systémes scientifiques locaux dans une analyse
régionale, définir de maniére contractuelle les relations entre les différents partenaires publics et
sectoriels afin de construire, au niveau des territoires, des communautés scientifiques pertinentes
capables de revendiquer un réle culturel, social et économique majeur pour I"'université ; I'égalité
territoriale en matiere d’enseignement supérieur doit aussi s'apprécier en fonction de I'organisa-
tion des services de vie aux étudiants (transport, logement...) qui permettent de compenser en
partie les difficultés d'acceés a un site d’enseignement supérieur (Marthe Corpet).

— Construire une nouvelle politique de désenclavement rural (Mohamed Hilal, Yves Schaeffer,
Cécile Détang-Dessendre) : Une telle politique viserait la réduction des disparités territoriales
d’'acces aux mailles urbaines et pourrait notamment prendre la forme de nouveaux investis-
sements dans les infrastructures et systémes de transport routier et ferroviaire, mais aussi de
soutiens ciblés sur les bourgs et petites villes a méme d'animer les territoires les plus enclavés.
Pour aider a la conception d'une telle politique, une réflexion éthique devrait étre engagée et
pourrait s'articuler autour de trois valeurs sociales : la responsabilité, I'efficacité et le besoin.
C’est, plus largement, a un nouveau contrat de développement partagé entre espaces urbains
et ruraux qu'il importe de réfléchir (voir plus loin Coopération).

Soutenabilité et résilience

— Inscrire la transition énergétique au cceur des sentiers de développement des territoires (Gérard
Magnin) : Fournir a tous les petits et moyens consommateurs un service de proximité qui leur
apporte l'assistance technique et financiére a I'amélioration de la qualité thermique de leurs
logements et de la performance de leurs équipements ; alimenter I'économie du territoire en per-
mettant aux collectivités et aux acteurs locaux d'investir pour exploiter les potentiels énergétiques
de leurs territoires, en économie d’'énergie comme en ressources renouvelables ; la rénovation
thermique des batiments est aujourd’hui la meilleure politique d’égalité énergétique des territoires.

— Anticiper activement le changement climatique (Vincent Viguié et Stéphane Hallegatte) :
généraliser la promotion d’une approche intégrée du développement des territoires, combinant
développement économique et enjeux climatiques et environnementaux et plus spécifiguement la
mise en place de plans d’action visant dés a présent a prendre en compte les contraintes climatiques
(adaptation et atténuation) et les politiques de compensations associées lors des décisions straté-
giques affectant le devenir du territoire ; il faudrait qu’une partie des fonds structurels européens
viennent appuyer ces stratégies locales d'adaptation (Marie-Christine Blandin) ;

3. Consolider la solidarité des territoires [/l convient de réformer en profondeur I’architecture des
pouvoirs territoriaux en s’inspirant d’une nouvelle philosophie territoriale ; la mobilité n’est
pas un substitut a I'aménagement du territoire : il faut aménager la mobilité pendulaire au
sein des espaces urbains francais ; la solidarité entre territoires par zonage et péréquation ne
peut pas se réduire a une géographie prioritaire et une redistribution statiques, elle doit étre
refondée a partir d’une approche dynamique et transparente de la justice territoriale].

23

Retour sommaire



Eloi Laurent (OFCE/Sciences Po, Stanford University)

Coopération

— Concevoir et mettre en mouvement une nouvelle architecture des pouvoirs territoriaux (Jacques
Lévy) : par le lancement d'un large débat sur I'architecture des territoires, I'engagement d'un
processus de déverrouillage constitutionnel et institutionnel, la construction d’une nouvelle
architecture des territoires politiques, la définition des équilibres financiers entre entités et la
mise en place d'un contrat géographique entre les différents acteurs territoriaux ; il importe
également de réfléchir a la mise en ceuvre d'un « pacte de gouvernance territorial » dans
lequel la région, les départements, les intercommunalités s'organiseraient, au sein de |'espace
régional, pour mettre au point un cadre contractuel des politiques publiques (Jean-Pierre Bel) ;

— A cet égard, la prochaine loi de décentralisation devrait préciser la répartition des missions et,
par déduction, des compétences, entre les niveaux de collectivités. La région devrait ainsi étre
en charge de préparer I'avenir des hommes, des entreprises et du territoire ; le département
se verrait confier la mission d'assurer les solidarités sociales et territoriales ; les communes et
intercommunalités devraient assurer le maintien et le renforcement du lien social et le fonc-
tionnement des services publics de proximité immédiate (Yves Krattinger) ;

— Ameénager I'étalement urbain et la mobilité pendulaire (Stéphane Hallegatte et Eloi Laurent) :
en modulant le co(t du transport individuel par les péages urbains et la fiscalité du carbone
(Jean-Paul Chanteguet) ; en encourageant la fiscalisation de la densité ; en améliorant la
qualité de vie dans les centres-villes et les zones denses par le développement des services
écosystémiques urbains ;

— Inventer une véritable « économie circulaire territoriale » (Héléne Gassin) : favoriser la mise au
jour des liaisons écologiques entre territoires urbains et ruraux et inventer une nouvelle forme
de partenariat entre les territoires permettant tout a la fois de reconnaftre ces interactions mais
aussi de créer de concert les conditions de la prévention, de la réduction des difficultés et de
la mutualisation des aménités. La France, contrairement a d‘autres pays (Allemagne, Japon,
Chine), ne dispose toujours pas d'une loi visant a développer I'économie circulaire.

Cohésion

— Développer, en matiére d’emploi, des politiques spatiales combinées (Yannick L'Horty) : ces
politiques doivent privilégier des instruments doublement ciblés, a la fois sur des publics fra-
giles et dans les territoires les plus vulnérables, tout en agissant sur plusieurs leviers a la fois
de facon a constituer une véritable policy mix spatial ;

— Evoluer, en matiére de zonage, d'une géographie prioritaire & une géographie stratégique
différenciée (Daniel Béhar), selon quatre exigences : agir sur les inégalités territoriales en
tant que telles et non plus au moyen d'un « détour territorial », dépasser |'alternative lieux/
personnes pour prendre la mesure des interactions entre offre territoriale et demande sociale,
abandonner les mesures fondées sur un « écart a la moyenne » pour identifier des « sentiers
de décrochage » des territoires, inscrire dans la durée les politiques relatives aux inégalités
entre les territoires ;

— Renforcer la légitimité de la péréquation financiére (Guy Gilbert et Thierry Madiés) : la péré-
quation financiére doit pouvoir s'appuyer sur un cadre institutionnel pérenne et substantiel ainsi
que sur des concepts compris et partagés. La péréquation, en particulier, doit étre transparente.
Si la péréquation est horizontale, elle doit étre présentée comme telle et non masquée par une
apparente verticalité. Si elle est verticale, la source du financement doit apparaitre clairement
déconnectée de ressources locales supprimées. La péréquation doit en outre faire I'objet d'une
évaluation fréquente et publicisée.
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Partie 1.

Continuite
et ruptures territoriales
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1. France, une sociéte urbaine

Jacques Lévy

Syntheése
France, une société urbaine

L'urbanisation absolue, définie comme le passage quantitatif du monde rural au monde urbain, est
achevée en France. La différence principale au sein de ce vaste continuum porte sur I'intensité du mélange
densité + diversité, donc du niveau d'urbanité. La prédiction selon laquelle le modéle de la ville étalée
allait s'imposer a I'ensemble du territoire apparait aujourd'hui peu crédible. Les sondages montrent
que I'idéal pavillonnaire reste majoritaire mais qu'il est grignoté par différents angles et a perdu une
grande part de sa légitimité, notamment face a la composante pro-urbaine de la conscience écologique.
Inversement, en France comme dans le reste de I'Europe, la minorité des « urbaphiles » s'affirme et
s'étoffe. Le role cardinal des réseaux s'est trouvé renforcé a la fois par la relativisation du niveau national
et par I'émergence de I'acteur spatial individuel. Les cent aires urbaines les plus peuplées présentent des
ressemblances frappantes, avec des différences bien plus liées a leur taille qu'a leur appartenance a telle
ou telle région historique.

L'auteur

.1 Jacques Lévy a été éléve a I'Ecole normale supérieure de Cachan (F). Il est professeur

% .« de géographie et d'urbanisme & I'Ecole polytechnique fédérale de Lausanne. Il y dirige le
Laboratoire Choros. Ses centres d'intérét principaux sont la théorie de I'espace des sociétés,
notamment au travers de la géographie du politique, des villes et de I'urbanité, de I'Europe et
de la mondialisation. Il s'intéresse a I'épistémologie et aux méthodes des sciences sociales,
avec une attention particuliere pour la cartographie et la modélisation. Dans son activité
professionnelle, il s'emploie a relier et a associer la recherche fondamentale aux pratiques de
I'urbanisme et du développement spatial. Il a a son actif plus de six cents publications, dont
de nombreux ouvrages. Il est codirecteur de la revue EspacesTemps.net. Il est conseiller
scientifique de la revue Pouvoirs Locaux.

Page a I'Ecole polytechnique fédérale de Lausanne: http:/people.epfl.ch/jacques.levy
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1. France, une société urbaine

Les données disponibles confirment un fait simple et implacable : I'urbanisation de la
France est, sauf exceptions minimes, achevée. Le phénomeéne urbain organise I'espace
francais comme celui de I’Europe et, chaque jour davantage, de I'ensemble de la pla-
néte. De méme que la ville était une figure particuliére des sociétés rurales dans le
monde médiéval, de méme, aujourd’hui, les campagnes sont des figures particuliéres de
I'univers urbain, se différenciant par certains aspects de la ville proprement dite, mais
leur devenant comparables par les modes de vie de leurs habitants. Ceux-ci, et c’est la
une différence majeure avec le passé, ont fait, moyennant des arbitrages complexes,
parfois douloureux, le choix d’habiter la ou ils habitent. Ills optent, au sein d’un conti-
nuum de lieux possibles, pour ceux qui leur semblent le mieux correspondre a I’horizon
stratégique que, comme acteurs partiels de leur biographie, ils cherchent a dessiner. Ces
lieux se distinguent par leur niveau d’intensité urbaine, par leurs gradients d'urbanité.

L'urbanisation de la France est achevée

Le tableau ci-dessous donne une idée de I'état d’urbanisation de la France, a partir des données parfois
difficilement utilisables ou mal dénommées que fournit I'Inse, par totalisations, par dissociations, parfois
par approximations, lorsque les données ne sont pas disponibles. Au bout du compte, cependant, le
constat qui s'impose est assez simple : I'urbanisation absolue, définie comme le passage quantitatif du
monde rural au monde urbain est achevée en France.

Il existe un continuum civilisationnel entre les centres-villes et les marges hypo-urbaines. Seule une
infime partie de la population (la colonne F du tableau, soit moins de 4% de la population si I'on suit
les découpages de I'Insee, probablement moins encore dans la réalité d’aujourd'hui) peut étre considérée
comme relativement extérieure au monde urbain. Encore faut-il prendre en compte le fait que, pour
une partie de ces habitants — retraités, touristes de longue durée, actifs en situation de marginalité
provisoire —, cette localisation de leur habitat n‘occupe qu’une partie, parfois minoritaire, de leur vie
quotidienne.

Gradients d'urbanité

Si I'on regarde I'ensemble du paysage, la différence principale au sein de ce vaste continuum porte
sur I'intensité du mélange densité + diversité, donc du niveau d’urbanité. Le principe méme de la ville
consiste en effet en une concentration d'un maximum de réalités sociales dans le minimum d’étendue.
L'urbanité — ce qui fait d'une ville une ville — sera donc d’autant plus élevée que la densité d'habitants
et d'activités sera forte. Cette diversité dense porte donc sur tout ce qui peut faire hétérogénéité : les
catégories sociales, les générations, les pratiques sociales, les fonctions, le patrimoine bati, la mémoire...
Depuis 1990, I'Institut national de la statistique et des études économiques (INste) a mis au point une
nouvelle nomenclature, celle des « aires urbaines », pour prendre en compte le fait que le phénomene
urbain n’est pas seulement morphologique : il existe aussi des zones disjointes de I'agglomération mais
qui, par la mobilité, entretiennent des relations fortes avec la ville. C'est ce qu’on appelle le périurbain.
De I'espace citadin a l'infra-urbain en passant par le péri- et I’'hypo-urbain, on perd en urbanité a la
fois directement par les caractéristiques du lieu et par la distance a parcourir pour accéder aux niveaux
supérieurs. Par exemple, un lotissement périurbain se trouvant en périphérie d’une aire urbaine de
500 000 habitants connait un faible niveau de mixité sociale, un faible niveau de diversité fonctionnelle,
une absence trés marquée d'espaces publics fixes et mobiles et, en outre, il se trouve a plus d'une
demi-heure, parfois plus d'une heure du centre multifonctionnel, bien doté en espaces publics de
cette aire urbaine. On peut observer différentes variantes d’augmentation ou de réduction, la densité
et la diversité allant en général de pair mais pouvant aussi s’écarter I'une de I'autre jusqu’a un certain
point : ainsi les bassins industriels créés au xix¢ siécle ou les stations touristiques a monoactivité peuvent
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Figure 1. Le monde urbain francais et ses gradients

Gradients Villes Aires Espaces Tous
d'urbanité (centres | Périurbain | urbaines* Hypo- urbains Infra- gradients
+ banli- urbain** urbain***
Milliers de eues)
résidants (o E G
A B (= A + B) D (=C + D) F (=E + F)

Découpages
administratifs
1. lle-de-France 10 355 1734 12 089
2. Autres 3296 52 812 52 812
« Grandes aires
urbaines » 27 481 9 946 37 427
3. « Moyennes 1924 350 2274
aires urbaines »

3 338 8 143 8143
4. « Petites aires 2 364 167 2531
urbaines »
5. « Unités urba-
ines » hors « ai- 481 481 481 481
res urbaines »
6. « Communes
isolées » hors « 2 527 2 527
unités urbaines »
7. Total France 42 605 12 197 54 802 6 634 61 435 2 527 63 962
(%) (66,61) (19,07) (85,68) (10,37) (96,05) (3,95) (100)

©Jacques Lévy, Chéros/EPFL. Source : Insee. Population 2008, France entiére.

* Ici la notion d’aire urbaine a une signification lIégérement différente de celle de I'Insee puisqu’elle inclut aussi celles dont
les « poles urbains » sont inférieurs au seuil de 1500 emplois mais dépassent les 2000 habitants agglomérés. Ces petites uni-
tés urbaines sont considérées, faute de données, comme n’ayant pas de couronne périurbaine. Cela aboutit probablement a
sous-estimer celles-ci d’environ 15 000 habitants et a surestimer d’autant le poids des « communes isolées ».

**0On a repris les données de I'Insee portant sur les « communes multipolarisées », qui représentent une approximation accep-
table du concept d'hypo-urbain : il s'agit d’un « urbain diffus externe », c'est-a-dire des zones encore plus distantes des villes que
le périurbain et qui, en conséquence, ont souvent des liens avec plusieurs aires urbaines.

***0n a considéré que les 84% des « communes isolées » qui, selon I'Insee, n‘appartiennent pas a une unité urbaine constituaient
une approximation acceptable de I'infra-urbain, c’est-a-dire des zones mal connectées aux villes. Cette catégorie est sans doute
surestimée par le seuil requis (40% des actifs travaillant dans une ou plusieurs aires urbaines) pour qu’une commune soit consi-
dérée comme « périurbaine » ou « multipolarisée ». Les modes de vie urbains passent aujourd’hui par bien d'autres choses que
le seul rapport a I'emploi.
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1. France, une société urbaine

générer une densité peu diverse, tandis que, inversement, une petite ville trés généraliste peut offrir
une diversité peu dense.

Dans I’'ensemble, la période récente’ se caractérise par une reprise de la croissance démographique dans
les communes-centres (+0,3%/an entre 1999 et 2006) aprés une longue période de stagnation depuis
1982. C'est aussi le cas si on prend en compte les agglomérations : +0,5 contre +0,3%/an entre 1982
et 1999. l'autre phénoméne majeur reste cependant la belle croissance des espaces a faible gradient
d'urbanité, avec un maintien a un taux élevé (1,3%/an) du périurbain proprement dit. La diffusion de
["'urbanisation vers les zones naguére encore infra-urbaines fait partie du phénomeéne. Elle se traduit
par le fait que les communes « rurales » (celles qui ne faisaient pas partie des « espaces a dominante
urbaine » en 1999) connaissent elles aussi une croissance.

La rétrospective depuis les années 19602 montre que le plus fort moment de périurbanisation se situe
au début des années 1970 en Tle-de-France, tandis que pour les autres régions, le pic se situe plus tard,
entre 1980 (dans le Sud-Est) et aujourd’hui (Midi-Pyrénées). Les taux supérieurs a 2,5%/an (parfois
plus de 4%/an) qu’on pouvait rencontrer dans cing régions (notamment Provence-Alpes-Cote d'Azur,
Languedoc-Roussillon, Rhone-Alpes) entre 1975 et 1990 ont disparu et seuls Midi-Pyrénées et la Corse
ont dépassé les 2% durant la derniere période.

Ce qui change durant la derniére décennie est que désormais les deux grands modeles mondiaux
d'urbanité (Lévy, 1999 ; 2009), celui qui assume la densité dans la diversité (« modele d’Amster-
dam ») et celui qui tend plutét a la dispersion et a la fragmentation (« modele de Johannesburg »)
connaissent tous les deux du succés auprés des Francais. La prédiction selon laquelle le modéle de la
ville étalée allait s'imposer a I'ensemble du territoire apparait aujourd'hui peu crédible. Les sondages
montrent que l'idéal pavillonnaire reste majoritaire mais qu'il est grignoté par différents angles et a
perdu une grande part de sa légitimité, notamment face a la composante pro-urbaine de la conscience
écologique. Inversement, en France comme dans le reste de I'Europe, la minorité des « urbaphiles »
s'affirme et s'étoffe.

Dans cette dynamique, |'lle-de-France apparait alors comme originale et, jusqu’a un certain point, pré-
figuratrice des évolutions a venir du reste de la France. En effet, la redensification de I'agglomération
morphologique de Paris est nette®. La croissance du périurbain a été de 2,6% par an entre 1962 et
1982, de 1,6% par an entre 1982 et 1999 et de 0,9% par an de 1999 a 2006, inférieure désormais a
celle des communes de la Petite couronne (Hauts-de-Seine, Seine-Saint-Denis, Val-de-Marne : 1,0%)
et, plus nettement encore, a celle des communes limitrophes de Paris (1,3%/an), alors méme que la
croissance démographique de la France a été dans cette période de 0,7 %/an.

Dans la plus grande aire urbaine francaise, la ville commence a prendre le pas sur I'urbain non cita-
din. Cela signifie aussi que le « modeéle d’Amsterdam » ne se trouve plus dans une logique défensive,
mais offensive en lle-de-France : on peut dire que, sans empécher la poursuite du développement du
périurbain, notamment dans ses marges géographiques lointaines et dans ses périphéries sociologiques,
I"attente d'une urbanité plus assumée concerne et attire de plus en plus Franciliens.

Cette inversion de tendance se manifeste dans les quatre autres agglomérations millionnaires (Lyon,
Marseille, Lille, Nice). Dans I'ensemble de la France, le frémissement est peu spectaculaire en masse
(+53 000 habitants en plus dans les communes-centres, +124 000 dans les banlieues entre 1999 et
2006), mais I'essentiel est sans doute dans I'inflexion des courbes. Apres deux décennies de stagnation,
les villes qui s"assument comme villes ont recommencé a attirer des habitants.

On comprend donc bien la forte relation qui se noue entre gradients d'urbanité et modeles d’urbanité.
A I'échelle mondiale, la prévalence respective des modeéles d' « Amsterdam » et de « Johannesburg »
peut étre différenciée selon trois plans d'opposition, qui sont aussi trois échelles : par continent, par
taille de ville, par gradient d'urbanité dans une ville donnée. Ainsi, I'Europe et I'Asie, les grandes

1. Lagalier, Jean & Vienne, Dalila, 2009. « Recensement de la population de 2006 : la croissance retrouvée des espaces ruraux et
des grandes villes », Insee Premiére, n°1218, janvier 2009.

2. Baccaini, Brigitte & Sémécurbe, Francois, 2009. « La croissance périurbaine depuis 45 ans : extension et densification », Insee
Premiére, n°1240, juin 2009.

3. Mary-Portas, France-Line, 2009. « Recensement de la population de 2006 : retour de la croissance démographique au centre
de I'agglomération parisienne », ile-de-France a la page, n°311, janvier 2009.
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agglomérations, les centres-villes penchent plutdt vers la ville rassemblée tandis que I’Amérique du
Nord et I'Afrique, les périphéries et les petites villes ont plutdt adopté le modeéle de I'urbain étalé et
fragmenté. Ces réalités sont en mouvement, le « modeéle d’Amsterdam » reprenant de la force, comme
c'est le cas en France, mais aussi depuis vingt ans en Amérique du Nord. Les zones intermédiaires,
hésitantes, deviennent les plus passionnantes a analyser. Dans le cas francais, ce sont les banlieues
lointaines et le périurbain proche ainsi que les villes moyennes qui méritent |'attention la plus précise
car c'est sans doute la que, dans un sens ou dans |'autre, les signaux faibles les plus significatifs
peuvent se manifester.

Une société en archipel

Les sept cartes qui suivent expriment cette idée simple et forte : la meilleure maniére de se représenter
I'espace francais d‘aujourd'hui est de le considérer comme un ensemble d’entités urbaines autonomes
reproduisant la méme configuration interne. L'idée d'un espace-archipel, a dominante réticulaire, a été
proposée par Jean Viard* et Pierre Veltz®.

Le role cardinal des réseaux s'est trouvé renforcé a la fois par la relativisation du niveau national et
par I’émergence de |'acteur spatial individuel. Les spatialités, c’est-a-dire les actions et les schémes
d’action portés par ces acteurs, concourent a agencer |'espace, celui qui s'impose a eux mais qui est
fabriqué par eux. Les acteurs « font avec I'espace » préexistant®, mais, ce faisant, ils le transforment
et le modélent. Cela ne passe pas seulement par I'action politique instituée. Construire une maison
en marge des villes, opter pour un style de mobilité, flaner dans I'espace public sont autant d'actes
apparemment individuels qui influent fortement, surtout bien sir si beaucoup agissent dans le méme
sens, sur I'agencement général de I’'environnement spatial.

Les individus possedent un capital spatial de plus en plus consistant, c’est-a-dire un dispositif de
maitrise des lieux et des distances fait de leur expérience et de leur compétence qui leur permet de
s'approprier de nouveaux lieux et de nouvelles pratiques. Ces individus ne sont nullement, comme
certains I'ont cru un temps, la plus petite échelle de I'hnumanité. Les objets ou les environnements fixes
peuvent étre rangés selon leur taille, mais I'individu, acteur mobile, qui parcourt le Monde en modifiant
son identité a la marge et sans perdre son intégrité, n’est pas assignable a un échelon donné. Par
ses rhizomes, ces réseaux aux limites floues, il embrasse de vastes espaces, du local au mondial. On
a découvert récemment que les « réseaux sociaux » de I'Internet permettent aux individus d’'accéder
a une multitude de personnes situées dans de nombreux lieux, distants selon d'autres métriques. Ces
« bulles » d'apparence fragile dont parle Peter Sloterdijk’ peuvent créer des coalescences massives.
Il existe des inégalités spatiales entre les individus, mais celles-ci ont changé de nature depuis que le
co(t du transport a massivement diminué, depuis le milieu du xx¢ siecle. L'échelle et la vitesse nominale
cessent d’étre discriminantes, c’est plutot la maitrise des métriques, la métrise, qui se révele décisive.
Elle distingue ceux qui peuvent passer d'un lieu a un autre, d'une mobilité a une autre, d'un style
spatial a un autre tout en trouvant a chaque fois la posture qui valorise leurs autres capitaux sociaux :
appropriation des ressources du lieu, capacité a se repérer dans un monde inconnu, faculté d'activer
des ressources et des pratiques spatiales imprévues quand la situation I'exige.

Notons que les lieux, ce qu'on appelle couramment les « territoires » dans le vocabulaire politique
francais, peuvent aussi posséder un capital spatial. Celui-ci comprend des éléments objectifs (leur
localisation, leurs liens avec d'autres lieux, les réalités qu'ils contiennent), mais aussi plus subjectifs :
leur image sur place ou a 'extérieur, I'identité spatiale de leurs habitants, leur capacité de mobilisation
de la société sur un projet. Comme pour les individus, on peut parler d'expérience accumulée et de
compétence a gérer ce patrimoine. Comme pour les individus, le capital spatial peut étre échangé
contre d'autres capitaux sociaux, économique ou politique, par exemple.

4. Viard, Jean, 1994. La société d‘archipel, ou les territoires du village global, La Tour d’Aygues : L'Aube.
5. Veltz, Pierre, 1996. Mondialisation, villes et territoire : une économie d’archipel, Paris : Pur.

6. Lussault, Michel, 2007. L’'homme spatial. La construction sociale de I'espace humain, Paris : Seuil.

7. Sloterdijk, Peter, 2005. Ecumes (Sphéres 3), Paris : Marin Sell.
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Le développement relatif de I'acteur spatial individuel et celui, plus général, de I’ensemble des acteurs
non étatiques (entreprises, collectifs, communautés...) change a son tour le rapport des lieux entre
eux. Le renforcement concomitant de la mobilité a toutes les échelles, de la télécommunication a tra-
vers le téléphone mobile et I'Internet et de la ville par la généralisation de I'urbanisation montre que
ces trois grandes modalités de gestion de la distance sont a la fois concurrentes et complémentaires.
Dans le cadre de cette coopétition, la ville ne souffre donc pas du développement des deux autres
modalités (mobilité et télécommunication) mais joue sa partie grace a sa capacité spécifique, faite de
concentration en son sein d'altérités et de frottements productifs, a développer les activités créatives
cruciales pour le développement tel qu'il se joue aujourd’hui.

Ce constat, incontestable a I'échelle mondiale, s'applique clairement a la France. Grace a la technique
du cartogramme, ici calé sur la population des communes, on découvre que ces entités, en gros les
cent aires urbaines les plus peuplées, présentent des ressemblances frappantes, avec des différences
bien plus liées a leur taille qu’a leur appartenance a telle ou telle région historique.

Cette premiere carte (figure 2) montre que la répartition des revenus est fortement corrélée avec la
position dans I'espace urbain. Comme cela avait déja été montré avec les données fiscales de 20048,
le rapport centre/périphérie est visible dans toutes les villes, avec deux spécificités pour les plus
grandes. D'une part, par la présence perturbatrice des secteurs angulaires ouest des aires urbaines de
Paris, Lyon ou Bordeaux, par exemple. D'autre part, en raison d'un phénomene que nous avions alors
nommé '« Anneau des seigneurs », qui correspond a une ceinture de richesse au début de la zone
périurbaine : c’est particulierement net a Toulouse, Montpellier, Grenoble ou Strasbourg. Cet anneau
peut étre interprété comme la bande la plus désirée de la zone étalée-fragmentée des aires urbaines.
Il se trouve logiquement a un endroit ou les distances d'accés a la ville dense sont les plus faibles :
c'est la que I'approche « prédatrice » de I'urbain (accés aux avantages de la concentration sans avoir
a s'exposer a l'altérité) s'incarne le mieux. Au fur et a mesure qu’on s'éloigne du centre, la périurba-
nisation touche des ménages moins aisés, jusqu’aux gradients les plus faibles. Cette carte montre qu'il
est faux d'associer le périurbain a la pauvreté. D'abord, ces zones sont hétérogénes du point de vue
des revenus, ensuite, elles ne sont pas dans leur ensemble peuplées de personnes économiquement
démunies car elles regroupent pour |'essentiel des propriétaires, c'est-a-dire des ménages qui soit
ont versé un apport personnel important au moment de I'achat, soit doivent payer des mensualités
significatives pour rembourser leur emprunt. Il s’agit donc d’'un effort plus important que s'ils étaient
locataires, le colt plus faible du foncier étant utilisé pour accroitre la taille du logement. En outre,
ces ménages sont le plus souvent multimotorisés et, faute de transports publics, dépensent beaucoup
plus que les habitants des zones centrales pour leur mobilité quotidienne. Au total, si I'on cumule les
colts du logement et des transports, on obtient des résultats tout a fait comparables dans les zones
centrales et dans le périurbain. Cette ressemblance s'exprime aussi, logiquement, par un niveau de
revenus comparable lui aussi entre centres et zones périurbaines, avec toutefois, dans ce dernier cas,
une présence plus faible des personnes les plus pauvres, qui, grace a la diversité de |'offre de logement
et a la modicité du colt de la mobilité, peuvent plus facilement survivre en ville.

Il est donc inexact de présenter les zones périurbaines comme « délaissées » ou « abandonnées ». Les
infrastructures routiéres et I'équipement des terrains constituent un bon exemple de I'effort consenti
pour la viabilisation de ces périphéries. Les zones périurbaines ne constituent nullement des poches de
pauvreté. Comme le montre la carte, les zones périurbaines sont surtout peuplées par des personnes
a revenus moyens ou méme élevés. C'est logique : étre propriétaire d'une maison, méme de qualité
médiocre, et de deux voitures suppose un certain pouvoir d’achat et correspond a I'acquisition d’un
patrimoine important, surtout si on compare cette situation avec celle d'un locataire d’un appartement
aidé dans un quartier de banlieue.

8. Andrieu, Dominique & Lévy, Jacques, 2007. « L'archipel francais », EspacesTemps.net, juillet 2007, http://www.espacestemps.
net/document2861.html
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Figure 2. La richesse des Francais.
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La pauvreté des marges urbaines est cependant bien réelle. Elle devient visible sur les cartes (tout en
demeurant largement cachée dans les paysages) quand on se déplace vers les franges extérieures des
aires urbaines (hypo-urbain) ou vers les zones les plus éloignées des grandes villes (infra-urbain). C'est ce
qu’on appelait naguére le « rural profond » et qui n’est plus vraiment rural ni vraiment profond car les
situations sociales qu‘on y rencontre n‘ont plus grand-chose a voir avec les sociétés rurales d'autrefois
et les distances se sont raccourcies significativement la comme ailleurs.

La carte des diplémés (figure 3) ressemble a la précédente, avec des gradients centre/périphérie un peu
plus homogénes. Elle nous donne I'occasion de faire le lien avec les cartes « régionales » traditionnelles
qui montraient une France coupée en deux par une ligne Bordeaux-Genéve. Au Nord, un faible niveau
de scolarisation car les jeunes garcons partaient rapidement travailler dans I'industrie tandis que seule
une partie des filles restait a I'école. Au Sud, les garcons demeuraient plus longtemps dans le milieu
scolaire pour obtenir un poste dans I'administration ou les services. On voit qu'il reste peu de chose
de cette configuration.
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Figure 3. La France des diplomés.
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Les espaces interstitiels sont un petit peu plus clairs dans le Nord tandis que des villes relativement
petites comme Nimes ou Pau atteignent de bons résultats. Mais c’est aussi le cas d’Amiens ou d’Angers.
Les exceptions les plus nettes ne sont plus, en positif, les petites régions a I'enseignement catholique
dynamique comme dans le sud-est du Massif central ou dans le Léon, ce sont plut6t celles, en négatif,
des grands bassins industriels en crise du Nord et de I'Est, tandis que les villes généralistes de ces régions
sont dans la moyenne des agglomérations de leur taille. Ainsi la carte classique, sans completement
disparaitre, est devenue une nuance dans une situation spatiale désormais structurée par I'urbain.

La carte des ouvriers (figure 4) est encore plus spectaculaire que les précédentes et elle montre a quel
point I'histoire de la ville et celle de I'industrie ont divergé. Le monde ouvrier est désormais un univers
sociologique lié aux faibles gradients d'urbanité : petites villes relativement isolées, périurbain, hypo-ur-
bain, ou méme infra-urbain. Les villes, surtout si elles sont grandes, n‘ont presque plus d'ouvriers, y
compris, c'est une surprise, les banlieues. Celles-ci affichent un poids du monde ouvrier limité, sauf
dans quelques reliquats des anciennes « ceintures rouges », réduites comme peau de chagrin a quelques
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concentrations de cités, souvent en crise. Le fait que les villes (= centres + banlieues) apparaissent assez
nettement homogeénes selon cette variable est significatif de ce changement d’époque. Il signifie aussi
que, contrairement aux idées courantes, les centres-villes ne sont pas si embourgeoisés (« gentrifiés ») :
ils sont le lieu d'une mixité résistante, si I'on prend comme référent le poids relatif des groupes sociaux
de I"aire urbaine concernée.

Figure 4. La France ouvriére.
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Figure 5. La France de la parité.
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La carte de la « parité » (figure 5), c'est-a-dire celle de I'égalité hommes-femmes pour I'acces a I'emploi,
identifie une fois de plus I’'opposition entre les gradients citadins (ville + banlieue) et les autres. La taille
des villes module cette configuration. A Paris intra-muros, le taux d’emploi des femmes peut locale-
ment atteindre voire dépasser celui des hommes. Cela devient improbable dans les villes plus petites,
sauf lorsque des industries a main-d’ceuvre traditionnellement féminine dominent I'espace local. Dans
I'ensemble, les femmes résident plus particulierement dans les zones péricentrales ou de proche ban-
lieue : c'est le monde des employées et des professions intermédiaires, qui peuvent difficilement se
permettre d'accéder au centre historique en raison du prix du foncier, mais dont la vie professionnelle
et, plus généralement, le style de vie les conduit dans le cceur des villes.
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Figure 6. La France des célibataires.
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Enfin, la carte des ménages d’une personne (figure 6) différencie trés clairement les gradients centraux
de tous les autres. On note aussi, @ contrario, que le choix périurbain est indissociable d'une stratégie
familiale : au lieu de dire, ce qui serait discutable, que les familles sont « contraintes » de déménager
vers le périurbain, il faudrait plutét dire que les personnes seules ne choisissent que trés rarement ce
mode de vie. C'est que, pour beaucoup, la constitution d’un patrimoine immobilier, et la privatisation
de I'espace pavillon-jardin-voiture, va de pair avec un projet de transmission sur la base d’une filiation
biologique. Les ménages d’une seule personne représentent I'exact inverse de la population périurbaine :
locataires, usagers des transports publics, valorisant la position dans la ville et les pratiques culturelles
plutot que la possession de biens immobiliers. Ce groupe ne se confond pas avec celui des personnes
isolées : il existe plusieurs millions de couples dont chacun des deux membres dispose d'un appartement
et apparalt donc comme ménage d'une seule personne. En tant qu’innovation sociale émergente (8 mil-
lions de personnes en 2008) liée a la montée en puissance de I'individu comme groupe social autonome,
ce choix de vie est, typiguement, un phénoméne de diffusion des grandes villes vers les plus petites.

Retour sommaire



<Rapport VERS L'EGALITE DES TERRITOIRES >
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On retrouverait une géographie comparable dans d‘autres transformations des modes de vie, comme
les naissances hors mariage, désormais majoritaires en France aprés |'avoir longtemps été dans Paris.
Quelles que soient les variables choisies, quel que soit le registre socio-économique ou socioculturel
auquel elles renvoient, le résultat est convergent : les aires urbaines se ressemblent entre elles et se
différencient de leurs périphéries. Plus précisément, chaque gradient d'urbanité constitue un type idéal
aisément prévisible. C'est d'autant plus remarquable que ces différentes cartes sont loin d'étre identiques.
Leur incontestable point commun est que, dans chaque cas, les gradients d'urbanité différencient et
organisent |'espace.

Dans le cadre du paysage francais tel qu’il vient d'étre esquissé, il apparait donc logique de penser
gue ce sont la centaine d’aires urbaines qui organisent le territoire francais, qui constituent le grain
de base de toute construction orientée vers le développement. La région devient alors un ensemble
géographique, aussi connecté que possible a lui-méme et au monde extérieur, disposant de gradients
d'urbanité aussi élevés que possible, en sorte de permettre a chaque habitant de jouir dans la proximité
identitaire la plus forte de ressources suffisantes pour organiser ses projets d'échelle biographique®. La
construction des régions devient a la fois plus simple dans son principe et plus complexe : les ressources
créatives des individus sont d’abord a chercher dans les environnements favorables a la création, donc
dans les villes, mais I'identité, pour peu qu’elle soit en interaction avec la dynamique de ceux (acteurs
et environnements) qui la portent, peut aussi étre considérée comme une ressource. La délimitation
des régions n’est plus alors un choix technocratique, mais un point d'équilibre entre le possible et le
désirable. La ressource de disposer dans une proximité suffisante d’une grande ou d'une trés grande
ville est incontestable mais il ne sert a rien de « mettre ensemble » des habitants qui ne se sentent pas
chez eux dans un espace. C'est, jusqu’ici le probléme du Bassin parisien qui, en dépit de ses atouts et
de ses logiques, peine a devenir vraiment la région de Paris.

L'Alsace, le Nord-Pas-de-Calais ou la Bretagne (avec une extension possible a Nantes et ses alentours)
sont des régions solides parce qu'elles possedent ce point d'équilibre. La constitution d'une région corse,
dissociée de Provence-Alpes-Cote d'Azur, fut justifiée, a ceci prés que cela supposait que la Corse com-
pense ce manque de ressource par une mobilisation de son identité dans un sens productif. Le tourisme
aurait pu se développer sur la base d'un modeéle a la fois économiquement performant, innovant dans
sa relation a la société régionale et respectueux de I'environnement naturel. L'Université de Corte aurait
pu devenir un pole d'excellence se spécialisant dans quelques domaines d’excellence et étre attractive a
I"échelle européenne. C'est plutot le contraire qui s'est produit et la Corse dépend toujours trés forte-
ment de I'aide du reste de la France. Le couple identité/ressource se révéle donc a la fois prometteur et
exigeant pour les habitants qui, d'une maniére ou d'une autre, décident des frontiéres de leur région.

Choix politiques, choix géographiques

Depuis 1992, on peut observer, en France, qu’indépendamment des colorations régionales, il existe une
corrélation massive entre la position des électeurs au sein des aires urbaines et leur choix en faveur des
partis protestataires. C'est particulierement visible dans la géographie des référendums sur I'Europe
(1992 et 2005) et dans celle du Front national depuis 1984.

Il ne s'agit pas d'un phénomene typiquement francais. Chaque fois qu'il était question d'ouverture sur
I'altérité, sur des sujets aussi différents que I’'Europe, les pratiques sexuelles ou la place des étrangers,
on retrouvait cette méme répartition. La votation suisse de décembre 1992 sur I'Espace économique
européen présentait une géographie trés proche de celle du référendum sur le traité de Maastricht,
tenu en France deux mois et demi plus tot. Le referendum qui, en novembre 1994, marqua le refus
des électeurs norvégiens d’entrer dans I'Union européenne présenta une configuration associant deux
rapports centre/périphérie, entre villes et campagnes et entre régions autonomes et régions assistées.
Une approbation massive dans le centre d'Oslo, un rejet tout aussi massif dans les marges nordigues.
En 2008 comme en 2012, I"élection présidentielle américaine a montré un espace tout aussi contrasté :
Barack Obama a obtenu des scores impressionnants, parfois supérieurs a 80%, dans les zones centrales

9. Lévy, Jacques, 1999. Le tournant géographique, Paris : Belin.
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des métropoles tandis qu'il est tombé trés bas dans les parties les moins urbanisées du pays. La carte
des Républicains est territoriale (grande nappe des espaces diffus intérieurs), celle des Démocrates est
réticulaire (centre des grandes villes et littoraux). Avec ses votations réguliéres, la Suisse offre quant
a elle une vérification réguliére de ce « théoréme » géographique. On souligne souvent la différence
d’attitude politique entre la Romandie francophone et la Suisse alémanique, mais ce Réstigraben
[fossé du rosti] n‘est qu’un aspect, et pas le plus important, de la géographie politique suisse : c’est
plutét I'opposition entre villes et campagnes, et plus précisément entre types de localisations au sein
de I'espace urbain, qui apparait décisive.

En France, I'élection présidentielle de 2012 a encore amplifié cette opposition en ce qui concerne
I’extréme droite : Marine Le Pen a obtenu un excellent score dans les périphéries lointaines, mais subi
un échec cinglant dans les agglomérations, et d’autant plus qu’on s'approchait des centres. Le vote
protestataire est de plus en plus massivement un vote périurbain.

Figure 7. Le vote d’'extréme droite au premier tour de I'élection présidentielle de 2012.
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Depuis les années 1950, I'augmentation du niveau de vie des Européens de I'Ouest a permis a la majo-
rité d’entre eux de faire entrer les choix d'habitat dans un domaine de la vie individuelle ou I'arbitrage
devient possible. Cet événement a eu une conséquence mécanique : une part croissante des habitants
réside la ou elle a, au moins pour partie, décidé de le faire. Ce sont des choix d'autant plus chargés de
sens qu'ils ont été, notamment pour les ménages les moins aisés, assortis de sacrifices importants. Ces
décisions stratégiques portant sur les manettes et les curseurs de I'habiter : centre/banlieue/périurbain/
hypo-urbain/infra-urbain, appartement/pavillon, logement social/marché libre, locataire/propriétaire,
mobilité publique/privée, ménage d'une personne/couple/famille... correspondent a des options fon-
damentales en matiére de modes de vie, sous-tendues par des valeurs et des attitudes organisant le
rapport des individus a la société. Voila un domaine ot on peut en partie choisir, mais ces choix sont
lourds de conséquences sur une partie importante de la vie. Ces choix ne sont donc pas faits a la légére.
Si on se tourne maintenant vers les orientations politiques, on constate qu’elles sont aussi, a leur
maniére, stratégiques. Elles le sont devenues davantage car les anciennes affiliations mécaniques pro-
to-démocratiques fondées sur des appartenances communautaires (classe, religion, ethnie, territoire...)
ont reculé. On ne peut donc s'étonner qu’il y ait un lien entre ces deux types de choix, qui s'épaulent
mutuellement : on décide d'aller habiter quelque part ou I'on retrouve des gens qui ont fait des choix
similaires et avec qui on peut construire une couleur politique du lieu qui va jouer de multiples maniéres
dans le sens du renforcement de son attractivité pour de nouvelles personnes de méme profil. La carte
(figure 7) montre la trés forte corrélation entre vote d’extréme droite et gradient d'urbanité en France
a I"élection présidentielle de 2012.

Une part importante de ce texte est reprise de |'ouvrage de Jacques Lévy, Réinventer la France,
a paraitre chez Fayard en février 2013. Cette contribution est donc publiée avec I'aimable
autorisation des éditions Arthéeme Fayard.
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Jean-Pierre BEL, président du Sénat de la République francaise

Jean-Pierre Bel est né le 30 décembre 1951 a Lavaur (Tarn), dans une famille marquée par les
idéaux de la Résistance et par I'héritage de Jean Jaures, figure historique du socialisme francais.
Il grandit a Toulouse, dans le quartier populaire de la cité Empalot-Daste, et suit des études de
droit a l'université de Toulouse. Apres avoir enseigné le droit, il sinstalle en 1978 dans un petit
village des Pyrénées, Mijanes.

Il est élu en 1983 maire de cette commune. Il gravit tous les échelons de la vie politique locale :
conseiller régional de Midi-Pyrénées de 1992 a 1998, conseiller général de 1998 a 2001, maire
de la petite ville de Lavelanet de 2001 a 2008.

Membre du Parti socialiste, il devient premier secrétaire de la fédération de I'Ariege. Proche de
I'ancien Premier ministre Lionel Jospin, il integre la direction nationale du PS de 1994 a 2000.

Il est secrétaire national aux élections de 1997 a 2000. C'est a cette époque qu'il se lie d'amitié
avec Francois Hollande, candidat a la présidence de la République.

Sénateur de I'Ariege depuis 1998, Jean-Pierre Bel devient membre du bureau du Sénat en
2001. 1l est élu président du groupe socialiste en 2004. Il mene la campagne qui conduit la
gauche a devenir majoritaire au Sénat pour la premiére fois dans I'histoire de la Ve République,
lors des élections du 25 septembre 2011.

Le 1¢ octobre 2011, il est élu président du Sénat. Il se fixe comme objectifs prioritaires la
rénovation du Sénat, sous le signe d'une présidence modeste, et le lancement d’une nouvelle
vague de décentralisation. Son parcours, depuis la mairie d'une commune rurale de moins de
cent habitants jusqua la présidence de la Haute Assemblée, I'a convaincu de l'importance de

la démocratie locale dans la rénovation des institutions.
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« Vers |'égalité des territoires »
Dynamiques, mesures, politiques

Demander au sénateur de I’Ariege, ancien maire de Mijanes (90 h.) et de Lavelanet (6 700 h.) de por-
ter un regard sur la France urbaine pourrait paraitre a premiere vue incongru. Ce serait oublier que
I'engagement pour le développement des territoires ruraux exige une grande attention aux évolutions
qui, dans un monde globalisé, ont un impact sur notre quotidien et nos décisions.

Dans I'exercice de tous mes mandats, il m’a paru indispensable de mieux appréhender ces transformations.
Peser sur le cours des choses est le but méme de I'action politique afin de corriger ce qui parait aller
dans le mauvais sens ou, au contraire, conforter, accentuer ce qui est bénéfique pour nos concitoyens.
Ces réflexions se nourrissent du débat collectif qui se tient en permanence dans les assemblées locales
et nationales, dans les échanges entre élus et citoyens, mais aussi dans I’apport indispensable des cher-
cheurs et des experts. Leurs travaux permettent d’'analyser en profondeur les mutations en cours, d‘en
dégager les lignes de force et d’en tirer des programmes d’action plus pertinents.

Le Sénat se doit d'étre a I'initiative de ce dialogue entre élus et scientifiques lorsque des travaux de
contréle ou les colloques qu'il organise régulierement éclairent, par des contributions de haut niveau,
le travail législatif.

Il incombe a la Haute Assemblée, qui assume la responsabilité constitutionnelle de représentation des
collectivités territoriales, de penser I'organisation de ces collectivités et leur role au sein de la République,
en tenant compte des dynamiques qui les transforment.

Le Sénat s'acquitte de cette mission essentielle en menant des études approfondies comme, en décembre
dernier, le colloque organisé par la Commission du développement durable sur les « Représentations et
transformations sociales des mondes ruraux et périurbains », ou le rapport d'information, établi en juin
2011, par Jean-Pierre Sueur au nom de la délégation sénatoriale a la prospective sur les villes du futur.
Au-dela de la nécessité de mieux comprendre le monde pour mieux le transformer, affronter la crise
économiqgue et sociale qui affecte de maniére différenciée nos territoires implique d’inventer et de mettre
en ceuvre de nouvelles réponses au plus prés des territoires afin d'éviter le creusement des inégalités
qui menacent la cohésion de notre société.

000

La ville comme solution a la crise ?

Le constat que fait Jacques Lévy sur I'achévement de I'urbanisation de la France n’est guére contestable.
Les données des recensements établissent en effet que désormais la grande majorité de nos concitoyens
réside et travaille dans une agglomération urbaine. Notre pays suit en cela un phénomene européen et
mondial. Il n"est toutefois pas certain que cette réalité soit encore bien percue par tous les acteurs poli-
tiques, tant les questions urbaines ne constituent pas le coeur des débats lors des échéances politiques
majeures que sont I"élection présidentielle ou les élections |égislatives. Cependant, les associations d’élus
des grandes agglomérations urbaines, |I'Association des communautés urbaines de France, I’Associa-
tion des maires des grandes villes de France, I’Association des communautés de France militent depuis
plusieurs années pour une meilleure prise en compte du fait métropolitain et urbain dans les politiques
publiques et pour que des responsabilités plus importantes soient confiées a ces grandes entités urbaines.
Elles ont pu exprimer avec force cette position dans les débats sur I’avenir des territoires lors des Etats
généraux de la démocratie territoriale que le Sénat a organisés en octobre 2012.

A n’en pas douter, les problémes posés par la concentration urbaine sont immenses : accés au logement
et parcours résidentiel choisi, accés a I'emploi et a la mobilité, problémes de pollution, de nuisances,
de bruit, de gouvernance de ces ensembles de plus en plus étendus, ...
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Néanmoins, et cela peut sembler paradoxal, I'idée que la ville n"est peut-étre pas d’abord un probléme,
mais plutét une solution tend a progresser dans les esprits. La aussi, la crise que nous connaissons
appelle de profonds renouvellements de notre facon de voir et d'agir.

La création d’emplois et, par conséquent, le développement des activités économiques sont la premiére pré-
occupation des Francais. La nature et la localisation de ces activités changent a un rythme accéléré sous I'effet
de la crise et de la poursuite de la mondialisation. Les territoires ne connaissent pas des situations identiques :
les activités productives modernes, situées principalement dans les métropoles progressent encore, ou résistent
mieux, alors que les anciens tissus industriels subissent de plein fouet les délocalisations et les fins d'activités.
Les mécanismes de solidarité nationale, dont le financement devient problématique dans le contexte
marqué par le poids des déficits publics, peinent a atténuer les inégalités territoriales qui en résultent.
Faut-il dés lors modifier les stratégies, en s'appuyant d’abord sur la capacité productive des territoires ?
C'est I’hypothése que soutient Laurent Davezies, a la suite de Paul Krugman, tous deux affirmant que
la prospérité de I’économie locale conditionne la croissance nationale.

Mais surtout, toutes les études montrent que les entreprises s'implantent majoritairement la ou les
habitants se sentent bien et ont envie de vivre.

Les métropoles qui « marchent » sont celles ou les talents peuvent s'exprimer. « L'air de la ville rend
créatif », disait Francois Ascher en s’inspirant de I'adage du Moyen Age, repris et développé par Max
Weber, qui affirmait que « I'air de la ville rend libre ». Cette aptitude au changement, a I'innovation,
a l'invention est favorisée par la vie urbaine car les citadins ont sans cesse a faire face a I'altérité, a
la diversité a I'inédit et a I'imprévu. Mais pour faire venir les talents et notamment les jeunes les plus
qualifiés, il faut que les villes soient attractives, qu’elles offrent une réelle qualité pour leurs habitants.
Jacques Lévy montre combien les individus, dans notre société de relative abondance et de fortes inéga-
lités, ont beaucoup plus de possibilités de choix dans leur lieu de résidence, flt-ce au prix de sacrifices
importants pour les ménages les plus modestes. Dés lors, il est difficile pour les entreprises d'attirer des
salariés la ou les dysfonctionnements urbains sont trop lourds et rendent la vie difficile.

On le voit, la ville, son attractivité, son image deviennent un enjeu fort de développement. Les politiques
culturelles mises en place dans toutes les agglomérations, en rassemblant publics avertis prescripteurs
et publics populaires, participent de cet essor et renforcent la fierté qu’ont les habitants de leur cité.
Elles contribuent également a forger I'identité des villes et jouent sur la différenciation quand beaucoup
de facteurs poussent plutdt a I'uniformisation.

Faire des villes et des territoires un des moteurs de la croissance doit devenir un objectif partagé et
s'inscrire dans les stratégies de sortie de la crise. C'est la grande justification de la nouvelle étape
de décentralisation annoncée par le président de la République pour libérer le capital d’innovation, de
créativité, d'invention que recélent nos régions.

Favoriser les mobilités et diversifier les parcours résidentiels

La seconde préoccupation des Francais est le logement. Jacques Lévy souligne que les choix du lieu de
résidence, parce qu’ils sont lourds de conséquences sur la vie quotidienne, sont porteurs de sens sur les
modes de vie qu'ils impliquent comme sur les valeurs et les attitudes qui les sous-tendent. Beaucoup
plus qu’auparavant, on a la possibilité de choisir ses voisins et on choisit bien souvent qui nous res-
semble. Ce phénomeéne déja bien visible aux Etats-Unis, gagne I'Europe et notre pays au risque d’une
aggravation de la ségrégation sociale et spatiale.

En effet, dans le méme temps, trop de nos compatriotes ne disposent pas de cette possibilité de choix.
La Fondation Abbé Pierre estime, en 2012, que 685 000 personnes sont privées de domicile personnel,
que 3,6 millions sont trés mal logées (privation de confort, hébergement chez des tiers) et que 5,2 mil-
lions sont en situation de fragilité par rapport au logement (impayés de loyers, copropriété dégradée,
suroccupation...).
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1. France, une société urbaine

Cette situation intolérable appelle un vigoureux effort de construction de nouveaux logements dont
une part significative doit étre consacrée au logement social et trés social et de remise aux normes des
logements anciens, notamment leur rénovation thermique.

Les élus locaux, les acteurs du logement social, les associations de mal-logés affirment avec force que
rien de déterminant ne pourra intervenir dans la production de nouveaux logements sans la capacité
pour la puissance publique de mieux s'assurer de la maitrise du foncier. Il faudra sans doute renforcer
les outils qui permettent une intervention plus efficace des acteurs publics comme les établissements
publics fonciers, et assurer la mise au point de dispositifs de régulation du marché foncier et des loyers.
Ces orientations sont désormais celles du Gouvernement et devraient trouver une traduction concréte
dans le courant de cette année aprés les premieres mesures engagées des |'automne 2012 pour la
libération du foncier.

C'est la condition premiére pour assurer plus de mixité sociale, en densifiant la ville, en réintroduisant
de la pluralité fonctionnelle afin de réduire les fractures sociales et territoriales et contenir I'étalement
urbain qui est devenu un probléme a la fois écologique et social.

C’est un enjeu essentiel, notamment si le colt de I'énergie connaft, comme c’est probable, de nouvelles
hausses : les ménages qui n‘ont pu accéder au logement qu’aux périphéries les plus éloignées, souvent
contraints a I'acquisition d'un deuxiéme véhicule, verraient leur budget, déja extrémement serré, exploser
sous le coup du renchérissement de I'énergie.

L'amélioration des réseaux de transports en commun, leur extension, qui pourrait constituer la meilleure
solution aux besoins de mobilité dans les périphéries et les zones les moins denses, se heurtent par
ailleurs aux lourds problémes de financements que rencontrent les acteurs publics, sans que le recours
aux partenariats public/privé constitue une solution satisfaisante. Ces difficultés conduisent a I’abandon
des projets ou a leur étalement dans le temps comme on le constate pour le réseau du Grand Paris.
Faire confiance a l'intelligence des territoires

La maitrise des phénomenes urbains pose la question de la gouvernance des aires métropolitaines et
de l'intervention des citoyens.

Nous sommes a I'aube d'un nouvel acte de décentralisation qui va redéfinir I'organisation de I'action
publique de I'Etat et des collectivités et des collectivités entre elles. Cette nouvelle étape ne peut ignorer
le fait urbain et la fragilisation des espaces périphériques et ruraux.

La reconnaissance du fait urbain passe par un nouveau statut pour les grandes métropoles afin qu’elles
puissent exercer des compétences adaptées a leurs caractéristiques propres : concentrer des fonctions
stratégiques, publiques et privées, des bassins d’emplois et des siéges sociaux de grandes entreprises, se
situer au cceur des réseaux, jouer un réle d’entrainement du territoire, dégager des ressources pouvant
étre réparties grace a des mécanismes de solidarité.

Les compétences nouvelles qui devraient leur étre dévolues en matiere économique, d'enseignement
supérieur, de recherche et d’innovation, en matiere de planification urbaine, de développement durable,
de transports, d'habitat, devront leur permettre d'atteindre le niveau requis pour relever le défi de la
compétition européenne et mondiale. Il est indispensable, pour ce faire, de mettre a leur disposition
les leviers politiques, juridiques et financiers nécessaires.

Il en va de méme pour les grandes agglomérations qui rayonnent dans |'espace régional et constituent
les poles de développement qui doivent étre également confortés.

La nouvelle avancée de la décentralisation ne saurait privilégier uniqguement les poles d’excellence. |l
faut abandonner la pure logique de compétitivité qui prévalait ces derniéeres années et favoriser une
organisation des coopérations et des solidarités qui apportera plus d’efficacité a I'action publique et
plus de justice entre les territoires.

J'ai avancé I'idée d’'un pacte de gouvernance territorial dans lequel la région, les départements, les inter-
communalités s’organiseraient, au sein de I'espace régional, pour mettre au point un cadre contractuel
des politiques publiques. Ce pacte territorial, fondé sur un projet de territoire élaboré conjointement,
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préciserait les interventions respectives de chacun, désignerait les chefs de file des projets communs,
arréterait les délégations de compétences, mettrait en place les guichets uniques pour faciliter I'ins-
truction des projets et organiserait les mutualisations de ressources. Bien évidemment, le dialogue avec
I'Etat devra s’organiser au niveau national et local pour définir I'organisation des services publics la plus
appropriée selon les territoires, leur identité et leur histoire.

Cette confiance dans l'intelligence des territoires qui doit I'emporter sur les illusions technocratiques
d’une nouvelle redistribution des compétences ou de la suppression d’un échelon de collectivité. Face
a la complexité croissante de nos sociétés ou de nombreux facteurs interagissent, il faut redonner aux
acteurs locaux la liberté de redéfinir leurs politiques publiques, de clarifier leurs méthodes et d’expéri-
menter de nouvelles réponses adaptées a leurs spécificités territoriales.

Cette nouvelle facon d'aborder de maniére systémique les territoires, en y associant tous les acteurs,
devrait faciliter la résolution des questions cruciales qui se posent ou se poseront a court et moyen
termes : contenir I'étalement urbain, définir les « limites » de la ville et redonner une place aux autres
usages de la terre, a I'agriculture en premier lieu, assurer la transition énergétique dans I'urbanisme,
I"habitat ou les transports.

Je porte naturellement une attention toute particuliere aux territoires ruraux. Loin d’étre les lais-
sés-pour-compte de cette concentration urbaine, ils doivent voir leurs spécificités reconnues et mises
en valeur.

Or, ces territoires ont été meurtris par le retrait des services publics imposé par la RGPP, aujourdhui
heureusement abandonnée. Les habitants de ces espaces doivent pouvoir bénéficier d'un éventail de
services de proximité et d'une mobilité qui leur permettent un accés aisé aux fonctions de niveau métro-
politain non seulement par les moyens de transport, mais aussi par le réseau a trés haut débit. L'Etat
mais aussi les collectivités territoriales entre elles doivent construire une culture commune qui dépasse
les périmetres institutionnels pour promouvoir et mettre en ceuvre un projet partagé de développement,
avec des objectifs de cohésion sociale et territoriale.

La ville et la campagne ne doivent plus étre percues comme opposées : leurs différences doivent se
muer en complémentarités.

Si I'Etat doit demeurer le garant de la cohésion nationale et sociale et prendre une part active dans la
répartition des ressources, les solidarités entre territoires doivent monter en puissance, notamment grace
a des mécanismes de péréquation financiére dont la contribution peut faire vivre partout un réseau de
services adapté aux besoins de la population.

C’est enfin un enjeu démocratique. On ne peut se satisfaire d'une forte concentration du vote protes-
tataire dans des territoires qui se sentent a I’'abandon, oubliés de la République et loin de I'urbanité,
comme le reléve Jacques Lévy.

Il est indispensable que les citoyens prennent part aux orientations de ces grandes intercommunalités en
désignant leurs représentants, puis en étant associés a toutes les étapes de mise en ceuvre des grands
projets. Les ressources offertes par les nouveaux moyens de communication autorisent certainement
un développement de ces échanges qui ne peuvent que renforcer I'exercice de la démocratie locale.
Le territoire n’est rien sans le projet partagé qui lui donne son sens et sans les solidarités humaines qui
font de la mixité un bien commun.
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2. Emploi et territoires :
repeéerer et réparer les ruptures
Yannick L'HORTY"

Syntheése

Les disparités territoriales d'exposition au chémage sont fortes en France a différentes échelles spatiales
d'observation, entre quartiers, entre communes, et méme entre départements ou entre régions. Ces
inégalités sont plutdt stables dans le temps, témoignant de la persistance des effets de territoire sur
le marché du travail, et elles ont fortement été creusées par la crise. Dans ce travail de synthése, nous
survolons les études statistiques appliquées sur ces questions, avant de discuter les politiques publiques
qui peuvent étre mises en ceuvre pour réduire les fractures spatiales en matiére d'emploi et de chémage.
Ces politiques doivent privilégier des instruments doublement ciblés, a la fois sur des publics fragiles et
dans les territoires les plus vulnérables, tout en agissant sur plusieurs leviers a la fois de fagon a constituer
un véritable policy mix spatial.
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Les disparités territoriales d’exposition au chémage sont fortes en France a diffé-
rentes échelles spatiales d’observations, entre quartiers, entre communes, et méme
entre départements ou entre régions. Ces inégalités sont plutét stables dans le temps,
témoignant de la persistance des effets de territoire sur le marché du travail, et elles
ont fortement été creusées par la crise. Dans ce travail de synthése, nous survolons
les études statistiques appliquées sur ces questions, avant de discuter les politiques
publiques qui peuvent étre mises en ceuvre pour réduire les fractures spatiales en
matiére d’emploi et de chémage. Ces politiques doivent privilégier des instruments
doublement ciblés, a la fois sur des publics fragiles et dans les territoires les plus
vulnérables, tout en agissant sur plusieurs leviers a la fois de facon a constituer un
véritable policy mix spatial.

Introduction

Il existe une relation étroite entre I'emploi et les territoires ayant force d'évidence pour I'ensemble des
acteurs locaux, qu’ils soient publics ou privés. C'est dans les territoires que la question de I'emploi
se pose et c’'est aux territoires d’apporter des réponses. La crise a rendu ce lien plus évident encore.
La montée du chdmage n’est pas uniforme dans I'espace, elle est plus ou moins marquée selon les
contextes locaux. Les plans sociaux et les défaillances d'entreprise sont une affaire de sites qu'il faut
revitaliser, de repreneurs d’activité a rechercher pour des projets précis, de personnes a reclasser ou a
accompagner dans des territoires déterminés.

Le lien est moins immédiat du point de vue des sciences sociales en général et de I"économie en par-
ticulier, pour laquelle la question de I'emploi et celle des territoires ont des statuts tres inégaux. D'un
coté, I'emploi est un objet aux contours construits dont la définition est standardisée, dont la mesure
est harmonisée au niveau international, qui fait I'objet d'analyses détaillées et d'un suivi conjoncturel
par la statistique publique. Pour les économistes, c’est aussi I'un des thémes de recherche les plus
fédérateurs, qui occupe une place centrale tant en macroéconomie qu‘en microéconomie, comme dans
de nombreuses autres sciences sociales.

D'un autre cOté, les territoires présentent des caractéristiques presque inversées. lls forment un objet
assez marginal qui n’est pas scientifiquement construit, dont les contours et la mesure sont indéfinis.
S'il existe une économie et une économétrie spatiale, une économie et méme une nouvelle économie
géographique, il n’existe pas d’économie des territoires’. La notion est utilisée par les géographes et
par quelgues sociologues, mais son usage est rarement central.

C'est peut-étre pourquoi le croisement des deux notions forme un ensemble assez vide. Les écono-
mistes qui s'intéressent au marché du travail accordent une place restreinte aux contextes locaux,
aux disparités spatiales d’emploi et de chémage ou encore, a I'évaluation de politiques territoriales?.
Ceux qui s’intéressent au spatial, a I'économie géographique, au transport ou a I'aménagement, ne
se préoccupent pas a titre principal de I'emploi. Il en va de méme dans les autres sciences humaines
et sociales ou la préoccupation pour I'emploi et le travail coincide rarement avec celle pour le spatial
et le territorial.

1. La classification du Journal Economic Literature, mondialement acceptée dans la discipline, illustre assez bien le déséquilibre
entre les deux notions. Il existe 7 codes différents pour aborder les questions d’emploi qui appartiennent a 4 familles de ru-
briques différentes (E24, 121,123, 164, J65, M51, Q52). Il n’existe qu’une seule entrée pour aborder le local, la rubrique R-Urban,
rural and Regional Economics qui comprend une seule sous-rubrique en lien avec I'emploi, R23 Regional Labor Market. Il existe
des travaux qui se revendiquent de I'économie des territoires, mais ils sont le fait essentiellement de géographes et entendent
le mot économie au sens « organisation économique » et non au sens « analyse économique ».

2. Plus précisément, notre point de vue est qu’au sein des économistes du travail, ceux dont les recherches intégrent une
dimension spatiale représentent une petite minorité, ce qui n’enléve rien aux qualités des uns comme des autres. Cette pro-
position mériterait d'étre vérifiée par un comptage précis utilisant par exemple des moteurs de recherches internationaux
de type REPEC.
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Mais qu’entendons-nous au juste par « territoire » ? La question est attendue et il importe d'y répondre
clairement, tant les usages et les définitions sont variés d'un domaine ou d’un auteur a l'autre. Un terri-
toire n'est certes pas un espace géographique délimité. D'ailleurs, il ne se laisse pas enfermer dans des
frontiéres trop circonscrites. Nous insistons sur cette résistance a la délimitation car elle illustre I'aspect
qui nous intéresse. Le territoire est un espace qui s'annonce comme physique mais qui est en réalité un
espace politique. C'est de I"espace avec du pouvoir en plus, c’est un espace de pouvoir (et aussi, mais
c’est une autre question, un pouvoir sur I'espace). L'unité du pouvoir local circonscrit le territoire, qui
est I'espace ou se déploient des politiques locales.

Que gagne-t-on a considérer ensemble I'emploi et le territoire ainsi définis ? Du point de vue le plus
répandu chez les économistes, c'est un peu mettre dans le méme magasin I'éléphant et la souris, qui
ne vont sans doute pas faire bon ménage. La diversité des territoires, surtout s'ils sont entendus de
facon floue, ne va pas éclairer les déterminants de I'emploi. Le chémage est avant tout une réalité
macroéconomique et I'on ne gagnerait rien a se disperser en considérant les microcosmes dunkerquois,
costo-armoricains ou lyonnais, parmi tant d’autres ...

Notre perspective est différente. Nous pensons, avec beaucoup d’autres chercheurs, économistes ou
non, qu'il est intéressant de rapprocher les deux objets, qu’un échange mutuellement avantageux peut
s'organiser. Les experts des territoires en conviendront de facon assez unanime, la compréhension du
local est partielle si I'on ne considere pas la dynamique de I'emploi et I'état du marché du travail local.
Surtout, et cela est moins évident pour beaucoup d’analystes du marché du travail, la recherche sur
I"emploi et sur le chdbmage reste abstraite, voire méme assez éthérée, si elle passe a coté de l'inscription
territoriale de son objet.

Il ne s'agit pas seulement d'avancer dans la connaissance de I'emploi et du chdmage, il s'agit aussi de
progresser dans I'analyse de I'efficacité des politiques publiques a la fois locales et nationales. En France,
les domaines de compétences de chaque strate de collectivités territoriales, régions, départements, EPCI,
communes, sont légalement établis mais peuvent aussi, a titre facultatif, déborder du cadre légal, parfois
assez largement. C'est le cas dans le domaine de I'emploi qui reléve a la fois de politiques nationales
et légales, différenciées ou non dans I'espace, et d'une action publique locale, l1égale ou extralégale,
nécessairement différenciée spatialement, a tous les échelons d’intervention.

S’intéresser aux relations entre territoires et emploi, c'est poser la question de I'efficacité de ces poli-
tiques locales de I'emploi, c’est-a-dire s'interroger sur la capacité du local a infléchir les déterminants
macroéconomiques de I'emploi et du chémage. Cette question est aussi celle de la cohérence de
I'action publique au niveau local dans le domaine de I'acces a I'emploi. Il ne s'agit pas d'un sujet « téte
d’'épingle », mais bien d’une question majeure. En période de crise de I'emploi, ol des groupes sociaux
vulnérables sont durement touchés dans des espaces déterminés, des solutions locales, ciblées a la fois
sur des publics et des territoires prioritaires, doivent étre recherchées. Ces solutions sont inatteignables
par les politiques nationales qui sont indifférenciées dans I'espace, sauf a un coGt prohibitif. En forcant
le trait, on aimerait soutenir que la crise de I'emploi a contribué a renverser la relation de subsidiarité
entre les macropolitiques d’Etat et les micropolitiques des acteurs locaux (le sens habituel de la relation
consiste a penser qu'il revient aux politiques nationales d'agir la ou les politiques locales rencontrent
leurs limites). Il importe surtout de construire des cadres pour que I'ensemble des acteurs partagent
leurs objectifs et agissent dans la méme direction.

Dans un tel contexte, I'égalité des territoires ne doit pas viser I'égalité des situations des territoires.
Bien au contraire, la réalité est celle d’une grande diversité des contextes locaux et il existe de nom-
breuses bonnes raisons de préserver ces différences, notamment des arguments purement écono-
miques de spécialisation des activités, d’économie d’agglomération et d’aménagement des territoires
dont les usages humains sont pluriels®. Mais du seul point de vue de I'emploi, on peut néanmoins se
demander si une certaine égalité ne doit pas étre recherchée. L'inégale exposition des territoires au
risque de chémage est contraire a I'idée d'égalité des possibles pour les personnes, d'un territoire a
I"autre. Cette forme de diversité engendre des externalités négatives et s'avére socialement coliteuse
en termes de bien-étre.

3. Voir, dans ce rapport, la contribution de Thisse et Cavailhés.
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Le role premier d’un Ministére de |"égalité des territoires devrait étre de lutter contre ce type d’'inégalité.
Cela passe par la préservation et le renforcement de la capacité de chaque territoire a construire des
politiques adaptées. Rechercher I'égalité des territoires revient dans cette perspective a fixer un cadre
centralisé et national permettant a des actions décentralisées de se développer dans les directions les
plus appropriées a chaque réalité locale.

En vue de développer cette problématique, nous proposons dans un premier temps de prendre la mesure
de la diversité des situations des territoires en matiere d’emploi et de chémage. Une fois cette géogra-
phie des problémes bien établie, nous abordons la géographie des solutions en nous interrogeant sur
ce que peuvent faire les politiques publiques pour répondre a la nouvelle donne locale.

l. Géographie des problémes d’emploi

L'analyse des marchés du travail repose le plus souvent sur des indicateurs de stock qui sont informa-
tifs, mais qui ne sont pas suffisants pour porter un diagnostic complet sur la nature et les causes des
problémes. Ils méritent d'étre complétés par des indicateurs de flux sur le marché du travail, tels que
des taux d'entrée et de sortie du choémage, la durée moyenne du chémage, etc. Ces indicateurs sont
les seuls qui renseignent sur les trajectoires individuelles, sur les chances du retour a I'emploi pour les
chdémeurs. Un marché local du travail trés dynamique, ou I'on retrouve rapidement un emploi et ou les
employeurs pourvoient rapidement leurs offres, peut présenter un taux de chémage élevé, si les taux
d’entrée en chdbmage sont importants relativement aux taux de sortie. Inversement, un marché du travail
peu dynamique, avec des taux de sortie faibles, peut présenter un taux de chémage faible si les taux
d’'entrée en chdmage sont eux-mémes trés faibles.

Dans le souci de multiplier les angles de vue sur le marché du travail, nous avons recours a deux ap-
proches différentes. Dans un premier temps, nous utilisons les résultats d’analyse a partir d'indices de
flux, calculés avec les données de gestion de Pole Emploi, qui vont nous permettre d'évaluer la diversité
locale des marchés du travail au niveau communal. Puis, nous les complétons avec des indices de stocks,
a partir de données du recensement, qui vont nous permettre d’'étudier en longue période |"évolution
des disparités locales, a un niveau plus agrégé, celui des zones d'emploi. Dans une troisiéme section,
nous discutons les effets de la crise, pour la période la plus récente.

Des fractures spatiales de grande ampleur

Nous avons développé une méthode originale pour prendre la mesure des disparités locales sur le
marché du travail a partir d'indices de flux calculés sur des sources administratives, dans le cadre d’un
programme de recherche baptisé SOLSTICE (pour Systeme d'Observation Localisé et de Simulation des
Trajectoires d'Insertion de Chémage et d’Emploi). Nous avons appliqué cette méthode sur les données
de Pole Emploi et sur celles de la CNAF, qui permettent d'étudier les sorties du RMI et depuis 2009,
celles du RSA. Cela nous a permis de porter un premier diagnostic sur I'ampleur des disparités locales a
I"échelle nationale®. Puis, nous avons décliné ce diagnostic dans chacune des 22 régions en tentant de
mettre en évidence des invariants dans I'organisation spatiale des disparités locales des marchés du tra-
vail®. Nous avons réalisé des études plus approfondies dans un petit nombre de régions : I'lle-de-France®,

4. Duguet Emmanuel, Goujard Antoine, L'Horty Yannick (2009), « Les inégalités territoriales d'accés a I'emploi : une exploration
a partir de sources administratives exhaustives », Economie et Statistique, n°415-416, p. 17-44.

5. Bougard Jonathan, Duguet Emmanuel, L'Horty Yannick, Sari Florent (2009), « Les disparités locales de sorties des listes de
I’ANPE : I'apport des 22 études régionales », Premiéres informations et Premiéres synthéses, Dares, n°37-1, septembre, 8 p.

6. Duguet Emmanuel, L'Horty Yannick, Sari Florent (2009), « Sortir du chémage en ile-de-France, Disparités territoriales, spatial
mismatch et ségrégation résidentielle », Revue économique, volume 60, no 4, juillet, p. 979-1010.
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Encadré : Mesurer les chances de sortir du chomage a un niveau spatial fin

Pour mesurer les chances de sortie du chémage, il est pertinent de multiplier les définitions. Les
sorties du chémage, plus encore que les entrées, posent en effet un probléme d’observation. Le
fichier historique statistique (FHS) de Péle Emploi qui est la source de référence dans ce domaine
est une source administrative. Il permet de suivre les parcours individuels des demandeurs d’emploi
en enregistrant tous les événements successifs depuis leur premiére inscription a Péle Emploi, mais
il ne couvre pas les parcours des demandeurs une fois qu’ils ont repris un emploi ou lorsqu’ils n'y
sont plus inscrits. Or, si le retour a un emploi implique trés généralement une sortie des fichiers
de Pole Emploi, toutes les sorties du fichier ne sont pas des retours a I'emploi. C'est pourquoi
il convient de considérer deux définitions administratives des fins d'épisodes de chémage : les
« sorties des listes » qui sont une approche extensive, et les « reprises d’emploi déclarées » qui
sont plus restrictives.

Afin de pouvoir suivre les demandeurs d’emploi dans le temps sur une durée suffisamment longue,
nous considérons des cohortes annuelles de demandeurs d’emploi. Nos premieres études ont porté
sur les personnes qui se sont inscrites entre le 1¢ juillet 2001 et le 30 juin 2002. La date du 1¢ juillet
2001 a été retenue car elle correspond a I'entrée en vigueur d'un nouveau systeme d’indemnisation
du chémage. Ainsi, on étudie une période homogéne du point de vue de I'indemnisation. Le fichier
utilisé est la version du FHS mis a jour jusqu’au 31 mars 2006. Nous suivions donc cette cohorte de
chdémeurs sur prés de cing ans. Par la suite, nous avons suivi les demandeurs entrés entre juillet 2003
et juin 2004. Nous travaillons également sur la cohorte des demandeurs d’emploi entrés en 2008 de
facon a analyser les effets de la crise. Les taux de sortie sont calculés en estimant des modéles de
durées sur les données individuelles des fichiers administratifs. Les premiéres spécifications étaient
des modéles de Weibull qui sont I'approche paramétrique la plus utilisée dans les travaux appliqués.
Le taux de sortie du chémage est une fonction du temps passé au chémage et dépend aussi des
caractéristiques de I'individu, telles que I'age, le sexe, ou le niveau de dipléme. L'ajout d'un effet
fixe local permet d'évaluer le taux de sortie dans la localité en prenant en compte ou non les carac-
téristiques individuelles des demandeurs d’emploi. On peut calculer de la sorte un taux de sortie
toutes choses égales par ailleurs, en neutralisant les effets de composition qui sont liés aux effets
des caractéristiques des demandeurs d’emploi.

Le recours a des fichiers administratifs pose la question de la mesure de la sortie du chémage. En
croisant les deux définitions des sorties du chdémage, sortie des listes et reprise d’emploi décla-
rée, et deux mesures de la durabilité des sorties, d’au moins un mois et de six mois et plus, on
obtient quatre définitions de la sortie du chémage. Le choix de I'une ou |'autre de ces définitions a
une influence assez nette sur le nombre de sorties. En limitant I'observation aux reprises d’emploi
déclarées, le nombre de sorties est beaucoup plus faible.

le Languedoc-Roussillon?, Provence-Alpes-Cote d’Azuré. Nous présentons ici quelques enseignements
issus de ces travaux.

Plusieurs constats récurrents ont été effectués dans I'ensemble des études qui ont été menées dans le
cadre du programme SOLSTICE. Premier constat, les différences dans les chances de sortir du chémage
sont tres marquées d'une localité a I'autre. Selon les indicateurs considérés, les taux de sortie peuvent
varier dans un facteur de 1 a 3 entre les 10 % des localités les plus favorables et les 10 % les moins
favorables. La carte des durées de chémage témoigne ainsi de fortes différences des conditions du
retour a I'emploi des chémeurs (Carte 1). Quelle que soit la définition des sorties du chdmage, il n‘est
pas rare de constater que deux localités contigués ont des durées de chdmage qui les situent dans des

7. Duguet Emmanuel, Goujard Antoine, L'Horty Yannick et Florent Sari (2010), « Sortir du chémage, sortir du RMI : deux géogra-
phies », Revue d’Economie Régionale et Urbaine, no 1, pp 135-156.

8. Bougard Jonathan, Duguet Emmanuel, Goupil Luc, L'Horty Yannick et Sari Florent (2008), « Mesurer les disparités locales du
retour a I'emploi : une exploration en Provence-Alpes-Cote d'Azur », Région et développement, n°27-2008.

Retour sommaire



<Rapport VERS L'EGALITE DES TERRITOIRES >

2. Emploi et territoires : repérer et réparer les ruptures

Carte 1. Taux de sortie du chémage
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déciles opposés de la distribution des durées de chomage. Le lieu de résidence du demandeur d’emploi
exerce ainsi un effet majeur sur ses chances de retrouver un emploi.

Lecture : taux de sortie des listes du chémage, cohorte 2001-2002, sans corrections par les caractéristiques
individuelles des demandeurs d’emploi et sans prise en compte de la récurrence des épisodes de chémage.
Les communes sont regroupées par déciles des taux de sortie.

Source : Solstice, Duguet et alii (2009).

Ces deux constats, fortes disparités spatiales et régularité dans I'organisation spatiale de ces disparités,
sont valables pour toutes les cohortes de demandeurs d’emploi sur lesquelles nous avons estimé des
durées de chdémage, dans toutes les régions, et pour toutes les définitions des sorties, que I'on observe
les sorties des listes ou les reprises d’emploi déclarées, avec ou sans prise en compte des problemes de
récurrence, en contrdlant ou non par les caractéristiques individuelles des demandeurs d’emploi. Les
régularités spatiales dans la distribution des durées de chémage ont donc un caractere structurel et
permanent, et elles ne s’expliquent pas par les caractéristiques individuelles des demandeurs d’emploi.
Cela signifie qu'il existe bel et bien de puissants effets de territoire (ou « effets de lieu ») qui exercent
un effet déterminant sur les trajectoires individuelles des demandeurs d’emploi, indépendamment de
leurs caractéristiques individuelles, et que ces effets de territoires sont persistants dans le temps.

Des écarts persistants dans le temps

Une confirmation peut étre donnée si nous observons I'évolution d'un indice de stock, en I'occurrence
le nombre d’emplois observés a chaque recensement. Entre 1982 et 2007, le taux de croissance annuel
moyen de I'emploi a été au total de 0,7 % dans I'ensemble de la France métropolitaine, soit une hausse
cumulée de plus de 19 % en 25 ans. Cette progression d’ensemble n‘a pas été réguliere sur toute la
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période. Elle a été modérée au début, avec un rythme annuel moyen de 0,41 % jusqu’en 1990 puis de
0,36 % de 1990 a 1999. Elle s'est accélérée dans les années 2000, ou elle atteint 1,39 % (tableau 1).

Tableau 1. Taux de croissance de I'emploi selon les zones d'emploi

Sous-périodes Ensemble
82-90 90-99 99-07 82-07
Taux de croissance annuel moyen 0,41 0,36 1,39 0,70

L'essentiel de la progression de I'emploi sur les 25 dernieres années a donc été réalisé dans les années
2000. Autour de cette tendance générale, la diversité des trajectoires d’emploi selon les zones d’emploi
est trés forte. Parmi les 368 zones d’emploi de la nomenclature de 1990, on en dénombre 83 qui ont
perdu des emplois sur les 25 derniéres années, et 75 zones d’emploi ou la progression annuelle moyenne
dépasse 1 %. Dans les 10 % des zones d’emploi ou I'emploi a le moins augmenté, la progression annuelle
moyenne est de -0,33 % (elles sont situées dans la partie basse du graphique 1). Partant d’un indice 100
en 1982, ces zones parviennent a un indice 92, en fin de période, 25 ans plus tard. La zone d'emploi
la plus défavorisée (Longwy) connait un repli annuel moyen de 1,4 %, ce qui représente au total une
baisse de 30 % du niveau de I'emploi. Dans le décile le plus favorable, le taux de croissance est de
1,36 % (les zones d’emploi correspondantes sont situées dans la partie supérieure du graphique 1). Sur
25 ans, cela conduit a une augmentation cumulée de 40 %. Deux zones d’emploi ont une progression
annuelle moyenne de plus de 5 % (et nous ne les avons pas fait figurer sur le graphique 1). Il s'agit de
Lagny-sur-Marne et Roissy-en-France ou I’'emploi a été multiplié respectivement par 2,4 et 3,7 en 25 ans.
Il n"y a pas de relation entre le rythme de progression de I'emploi et le taux d’emploi initial dans la zone.
Si cela avait été le cas, on aurait assisté a un mouvement cohérent de convergence ou de divergence
des zones d'emploi, selon que la corrélation aurait été négative ou positive. On ne constate pas ce type
de mouvement. Nous avons vérifié que la corrélation était non significative également pour chaque
sous-période. Au niveau d'agrégation qui est celui des zones d’emploi, il n'y a donc pas de mouvement
tendanciel d’aggravation des disparités d’emploi dans I'espace, ni de mouvement en sens inverse. On
peut parler alors de persistance des disparités territoriales dans les trajectoires d’emploi. La relation est
présentée dans le graphique 1 qui décrit les trajectoires des zones d'emploi sur une période de 25 ans.
L'axe horizontal est le niveau initial du taux d’emploi en 1982. L'axe vertical correspond au taux de
croissance annuel moyen de I'emploi jusqu’en 2007. On constate effectivement que le nuage de points
n’a pas de forme particuliére, ce qui suggére une absence de relation entre les deux indicateurs (absence
confirmée par un test statistique).

La méme analyse a été réalisée en distinguant plusieurs types de zones d’emploi par I'observatoire des
territoires de la DATAR dans son rapport triennal®. Si, au sein de chaque type de zones, on trouve une
progression de I'emploi positive sur I'ensemble de la période 1982-2007 des différences sont obser-
vables, les zones métropolitaines sont celles qui ont la progression la plus soutenue avec un taux de
croissance annuel moyen de pres de 0,9 %, contre 0,7 % pour I'ensemble. Les zones peu denses a
vocation industrielle sont en revanche celles ou I'emploi est le moins dynamique. La progression y est
deux fois moins forte que dans les zones métropolitaines. La progression est également modérée, mais
dans une moindre mesure, pour les zones d'activité peu spécialisées et pour le quatriéme type de zones,
les zones peu denses a orientation touristique ou agricole.

Mais on constate surtout une grande diversité de trajectoires au sein de chaque type de territoire. |l
existe des zones de type métropolitain qui ont des trajectoires d’emploi beaucoup moins favorables
que certaines des zones peu denses a orientation industrielle. En outre, dans aucun des types de zones
d’emploi, on ne constate une forme particuliére pour le nuage de points, ce qui signale une absence

9. « La diversité des atouts et trajectoires des territoires », in Dynamiques, Interdépendance et cohésion des territoires, rapport
de I'Observatoire des Territoires (2011), DATAR.
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Graphique I. Les disparités des territoires en matiére de trajectoires d’emploi (1982-2007)

Taux de croissance annuel moyen de I'emploi (1982-2007)

2,50 &
>
* .
2,00 - - PO
*
. 0‘ R4 E 3 *
*
1,50 * e L2 MR
A4 e M . .
oo® . LY * - * .
*
.
L X243 * * *
1,00 AL ts et — o 2
' R > * R 4 o .
Loto s e S0 o oo O . N
o o * Ty L4 s *
a8, ‘ Py P *
0,50 M P k3 % > .
: - :,’ LRI 2 AR " .
. L3 o |® 40 *
R . ¥ et Jofset et .
RN < < 3 IV Y
0,00 : : - PR A/ i I A S PAa—
A * *®
20% 25% 30%, % 3‘ o 400% * 45% 50%
* ee o v e e
E S oo, :o Rl “
-0,50 * Laniie 2e =
{ * . * *
. .
.
-1,00 te d
.
*
-1,50

Taux d'emploi initial (1982)

Lecture : Chaque point du graphique décrit la trajectoire d’'une Zone d’Emploi sur une période de 25 ans,
entre 1982 et 2007. L’axe horizontal est le rapport du nombre d’emplois a la population résidant dans
la zone en début de période, c’est-a-dire en 1982. L’axe vertical est le taux de croissance annuel moyen
de I'emploi de 1982 a 2007. Les traits rouges correspondent aux moyennes sur |’ensemble de la France

métropolitaine.

Pour réaliser ce graphique, trois valeurs extrémes n’ont pas été représentées. Il s’agit des zones d’emploi de
Paris, Lagny-sur-Marne et Roissy-en-France. Paris et Roissy-en-France ont un taux d’emploi qui dépasse 80 %.
Lagny-sur-Marne et Roissy-en-France ont un taux de croissance annuel moyen de I'emploi de plus de 5 %.

Source : INSEE

de relation entre les deux indicateurs. Puisqu'il n’y a pas de relations apparentes entre le niveau initial
d'emploi et la progression effective de I'emploi en longue période, il n’y a ni mouvement de conver-
gence, ni mouvement de divergence dans les situations relatives des zones d’emploi. Les disparités sont

persistantes.

L'évolution des territoires est donc caractérisée par une grande permanence des disparités d’emploi. On
peut illustrer cette persistance des inégalités en mettant en regard le taux d’emploi de chaque territoire
(qui rapporte ici le nombre d'emplois a la population de la zone) en 1982 et celui atteint 25 ans plus
tard, en 2007. C’est ce qui est fait dans le graphique 2. A 25 ans d’intervalle, la relation est forte entre
les deux indices avec une élasticité proche de I'unité. Le rapport emploi sur population en 1982 est un
assez bon prédicteur de ce méme rapport 25 ans plus tard.
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Graphique 2. Persistance des taux d'emploi
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Lecture : Chaque point du graphique correspond au couple des taux d’emploi en 1982 et 2007. L’axe
horizontal est le rapport du nombre d’emplois a la population résidant dans la zone en début de période,
c’est-a-dire en 1982. L'axe vertical est ce méme rapport en fin de période, c’est-a-dire en 2007.

Pour réaliser ce graphique, deux valeurs extrémes n‘ont pas été représentées. Il s’agit des zones d’emploi
de Paris et Roissy-en-France, dont les taux d’emploi dépassent 80 %.

Source : INSEE

L'effet amplificateur de la crise

Ces éléments sur I'ampleur des disparités spatiales d'exposition au chdmage et sur la persistance dans le temps
de ces disparités ne prennent pas en compte les effets de la crise. Or, il est clair que la montée continue du
chémage depuis mi-2008, avec une hausse du nombre de demandeurs de catégorie A, B et C de plus de 55 %
(entre juin 2008 et septembre 2012), a pu modifier de facon profonde ces différents constats. Il est encore
trop t6t pour prendre la mesure des effets spatiaux de la crise’® mais on peut risquer quelques conjectures.

Premier constat, la crise a provoqué un recul de I'emploi dans tous les secteurs d’'activité mais avec
une intensité variable selon les secteurs. Le secteur public et les services aux personnes ont été moins
affectés que les activités les plus procycliques de I'industrie, par exemple les équipementiers automo-
biles ou I'industrie des biens d'équipement. Deuxiéme constat, il existe une forte concentration spatiale
de la plupart des secteurs d'activité en particulier les secteurs industriels pour lesquels les économies
d'agglomération peuvent étre trés fortes. Dans toutes les régions on recense des zones spécialisées qui
concentrent tel ou tel type d'activité (ici une vallée de la chimie, la un péle de I'industrie pharmaceutique,
ici une zone d'emploi tertiaire, etc.). En combinant ces deux constats, on attend effectivement que les
zones dont I'emploi était initialement le plus déprimé, qui sont les zones les plus industrielles, aient vu
leur situation relative se dégrader avec la crise. A I'inverse, les zones plus protégées qui concentrent
emplois publics et services aux personnes ont été relativement abritées. Ce mécanisme simple qui com-
bine concentration spatiale des activités et exposition différenciée au cycle macroéconomique suggére
que la crise a effectivement aggravé les disparités spatiales d'exposition au chémage.

10. Voir dans ce rapport la contribution de Davezies.
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On dispose d’ores et déja de quelques éclairages qui semblent confirmer ce mécanisme. Selon les données
de I'INSEE, il y a effectivement eu une aggravation des disparités spatiales de chémage et d’emploi, au
moins au niveau des écarts entre régions et entre départements’’. A un niveau territorial beaucoup plus
fin, celui des quartiers de villes, I'ONZUS a relevé dans son dernier rapport que la montée de la pauvreté
et du chdbmage touchait plus particulierement les quartiers prioritaires de la politique de la ville™. L'écart
de taux de chémage des personnes d'age actif entre les quartiers situés en Zones Urbaines Sensibles
et les quartiers hors ZUS situés dans les mémes zones urbaines, qui était de 9,1 points en 2007 atteint
13,3 points en 2011, soit une hausse de plus de 46 %.

D’autres mécanismes spécifiques peuvent contribuer a rendre persistants les nouveaux écarts spatiaux
creusés par la crise. Depuis I'entrée en crise, les dynamiques du marché du logement et les mouvements
des prix immobiliers, a I'achat ou a la location, les ménages qui résident dans les zones les plus défa-
vorisées ont vu se réduire leurs possibilités de mobilité géographique. Le contexte de persistance d'une
forte pression fonciére malgré la crise joue ici un réle aggravant en limitant la capacité de mobilité des
ménages pauvres et appartenant a la classe moyenne. D'autres mécanismes mettent en jeu des effets
de réseaux sociaux, de plus en plus étudiés. Avec la crise, ce sont I’ensemble des voisins de mon quar-
tier qui sont confrontés a un risque accru de chdémage. Comme j'utilise mes réseaux de connaissances
pour retrouver un emploi et que la part de chémeurs a augmenté fortement dans mon quartier, j'ai
moins de chances de retrouver un emploi. Les effets de voisinage et plus généralement les effets de
pairs peuvent ainsi contribuer a faire persister les inégalités spatiales qui ont été creusées par la crise.
La crise a donc vraisemblablement contribué a amplifier les fractures spatiales et les mouvements de
relégation des ménages pauvres dans les quartiers pauvres. Il devrait en résulter une montée des iné-
galités spatiales dans les durées de chémage, entre régions, entre départements et méme au sein des
villes entre quartiers. Nous employons le conditionnel parce que, a nouveau, on ne dispose pas encore
du recul suffisant pour établir ces constats de facon fiable. Mais on a assez d’éléments convergents
pour craindre que la crise ait pu contribuer effectivement a renforcer fortement les fractures spatiales.

Géographie des solutions

A nouveau, nous focalisons I'attention sur le marché du travail pour questionner la nécessité d'un redé-
ploiement des politiques de I'emploi dans ce nouveau contexte de fortes fractures spatiales, persistantes
et vraisemblablement aggravées par la crise. Mais avant d'aborder la direction dans laquelle pourrait
aller I'action publique, il convient d’en discuter I'opportunité méme.

Pourquoi faut-il agir ?

Le simple constat de différences d'exposition au chémage entre les différents territoires n'est ni néces-
saire, ni suffisant, pour justifier une action publique. Dans le fond, ces différences d’exposition peuvent
étre le résultat d'un simple tri spatial des chémeurs, par le prisme du marché du logement qui favorise
des concentrations spatiales de populations homogeénes qui sont en concurrence pour |'occupation
des espaces. Le marché du logement organise en effet des enchéres de facon a répartir I'espace entre
I'ensemble des ménages, qui font des choix d'allocations entre différentes composantes de leur budget
(principalement transport et logement). Il peut en résulter une certaine ségrégation spatiale, avec les
ménages les plus aisés qui se localisent au centre et/ou a proximité des aménités naturelles ou patri-
moniales. Mais cette organisation de |'espace résidentiel ne nécessite pas nécessairement une action
publique si elle est le résultat des arbitrages résidentiels et du libre choix des ménages. D’ailleurs, la
concentration spatiale des ménages les plus favorisés dans des quartiers, des communes, voire des
ensembles de communes bien déterminés, ne s'explique pas nécessairement par des préférences par-
ticulieres de ces ménages pour une ségrégation forte. Elle peut étre le résultat de la croyance, fondée

11. Lacroix Stéve (2010). « Les conséquences de la crise sur I'emploi dans les régions ». Insee Premiére N° 1295 - mai 2010.
12. ONZUS, rapport 2012.
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ou non, dans l'existence d’externalités de voisinage, par exemple des externalités dans I’éducation qui
pousseraient les ménages aisés et qualifiés a préférer résider a co6té de ménages partageant les mémes
caractéristiques. Une vaste littérature existe outre-Atlantique sur les déterminants des processus ségré-
gatifs, qui met en avant les décisions rationnelles des ménages'3.

Pour fonder I'intervention publique, il faut montrer qu’effectivement la concentration spatiale du cho-
mage limite le bien-étre des populations. Il faut donc quelque chose de plus qu’une simple répartition des
personnes dans |'espace. Par exemple, si des externalités positives conditionnent le vivre ensemble des
populations aisées, il faut que des externalités négatives opérent pour diminuer le bien-étre des popula-
tions défavorisées. Il y a alors matiére pour une intervention publique, visant par exemple a redistribuer
entre quartiers en taxant plus fortement les ménages aisés pour mieux aménager les zones résidentielles
défavorisées ou investir dans les réseaux de transport pour rapprocher leurs habitants du centre.

Il'y a effectivement des externalités négatives a la concentration spatiale des ménages les plus défavori-
sés, des personnes dépourvues d’emploi et des travailleurs peu qualifiés. Tout d'abord, les quartiers dans
lesquels se concentrent ces populations sont le plus souvent éloignés des centres d’emploi, ce qui fragi-
lise leurs situations sur le marché du travail et augmente leur difficulté de retrouver un emploi lorsqu’ils
rencontrent un épisode de chdmage. Des temps de transport élevés augmentent le risque d'absence au
travail, réduisent la probabilité d'étre embauché et réduisent aussi I'intensité de la recherche d'emploi.
Il s'agit la de I'effet dit de spatial mismatch selon lequel la distance physique entre lieu de résidence et
lieu de travail est un facteur d’exposition au chémage.

Ensuite, une source d’externalité négative existe au travers des effets d'interactions sociales : effets de pairs,
modeles sociaux, normes collectives, bouche-a-oreille, ... Tous ces mécanismes font dépendre les chances
qu’a une personne de retrouver un emploi de la situation des autres personnes avec lesquelles elle est en
contact. Lorsqu’un chdmage durable s’installe dans un territoire entier, chaque personne individuellement
a davantage de difficultés pour retrouver un emploi, ce qui favorise la persistance locale du chémage.
Un troisieme ensemble de mécanismes met en jeu les comportements d’embauche des employeurs. Un
territoire défavorisé bénéficie d'un effet de réputation qui peut augmenter les difficultés d’acces a I'emploi
des personnes qui y résident. Ce type d’effet reléve d'une discrimination a I'embauche en raison du lieu
de résidence. Nous avons mis en évidence ce phénomene en réalisant plusieurs campagnes de testing'4.
Compte tenu de ces différents mécanismes, on est bien en présence d’externalités négatives. La concentration
de populations défavorisées dans certains territoires est un facteur de persistance du chémage dans ces localités
et ces quartiers ce qui réduit effectivement le bien-étre des résidents. On pourra toujours objecter : pourquoi
ne déménagent-ils pas ? En dépit du contexte de crise, la pression fonciére dans toutes les métropoles fran-
caises et a Paris en particulier est demeurée élevée et I'on peut donc répondre que ces ménages n'ont guére
de possibilité de changer de logement, d'autant qu'ils sont sans doute dans le méme temps confrontés a des
contraintes de liquidités et d'accés au crédit. Ces personnes ne peuvent donc nullement étre tenues pour
responsables de la situation d'un territoire qu’elles n’ont pas la liberté de quitter. L'action publique est donc
clairement fondée ici, parce que la responsabilité individuelle n'explique qu’en partie la situation des personnes.

Que faire ?

Parmi toutes les actions de politiques qui peuvent étre envisagées pour remédier aux fractures spatiales
en matiére de chdbmage et d’emploi, il est commode de distinguer celles qui reposent sur des instruments

13. Un survol de cette littérature est proposé par Manon Domingues Dos Santos, Yannick L'Horty et Elisabeth Tovar (2010).
« Ségrégation urbaine et accés a I'emploi : une introduction », Revue d’Economie Régionale et Urbaine, n° 1, 2010, pp 5-26.

14. Nous avons consacré trois études a la mesure des discriminations en raison du lieu de résidence. Nous avons également discuté les
implications de ce type de discriminations pour la politique de la ville dans Yannick L'Horty et Pascale Petit (2013). « Ouvrir I'accés a
I'emploi dans les quartiers, par des politiques publiques mieux ciblées », in Politique de la ville. Perspectives francaises et ouvertures
internationales, Centre d'analyse stratégique/La Documentation francaise, Chapitre 7. Voir Duguet E., Leandri N., L'Horty Y., et Petit
P. (2010), « Are young French jobseekers of ethnic immigrant origin discriminated against? An assessment based on an experiment in
the lle de France Region », Annales d’Economie et Statistique, n° 99- 100 ; L'Horty Yannick, Duguet Emmanuel, du Parquet Loic, Petit
Pascale et Sari Florent (2012), « Les effets du lieu de résidence sur I'accés a I'emploi : Une expérience contrélée sur des jeunes qualifiés
en lle-de-France », Economie et Statistique ; Petit Pascale, Duguet Emmanuel et L'Horty Yannick (2013), « Discrimination résidentielle
et origine ethnique : Une étude expérimentale sur les serveurs en ile-de- France», Economie et Prévision, & paraitre.
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existants et celles qui nécessitent le déploiement de nouveaux instruments. L'arsenal des dispositifs
publics est en effet suffisamment développé en France pour s’interroger en premier lieu sur le meilleur
parti a tirer de I'existant. Dans un contexte budgétaire trés contraint, I'enjeu est avant tout celui d’une
meilleure coordination des instruments existants et d’'un meilleur ciblage territorial.

L'objectif poursuivi est de mener a bien une politique inégale sur les territoires de facon a compenser
les inégalités de situation selon une logique de discrimination positive. Encore faut-il savoir dans quelle
direction agir. La difficulté est qu'il existe une pluralité de déterminants des inégalités spatiales d’emploi
et de chdbmage, ce qui plaide pour actionner plusieurs leviers a la fois. En particulier, il ne s'agit pas
uniquement de favoriser les créations et la sauvegarde des emplois locaux, c'est-a-dire le développement
économique local, ce qui est déja une tache ardue qui implique de combiner des politiques économiques
et des politiques de I"'emploi locales. Il convient également de s'interroger sur I'adéquation entre les
emplois accessibles localement et les caractéristiques des résidents (ou skill mismatch), ce qui met en
jeu les politiques de formation, et aussi sur les moyens de renforcer I'accessibilité des emplois existants
(ou spatial mismatch), ce qui met en question les politiques de transport.

Il convient aussi de considérer des problémes additionnels qui peuvent se superposer a ces problématiques
et jouer un réle dans I'explication des inégalités d'accés a I'emploi : la concentration de certains groupes
sociaux homogénes dans I'espace (social mismatch) et parfois aussi les comportements discriminatoires
envers certains groupes en raison de leur ethnicité (racial mismatch), ce qui implique des politiques de
mixité sociale et des actions de lutte contre les discriminations.

Pour couvrir toutes ces dimensions a la fois, c’est une véritable politique spatiale combinée (spatial
policy mix) qu'il convient de construire’.

Dans un travail théorique récent, Gravel et alii'® s'intéressent précisément a la meilleure combinaison
d’actions publiques permettant de réduire la fracture territoriale dans le cadre d'un modéle d'apparie-
ment spatialisé. Ils indiquent que pour réduire le chémage local, il convient de privilégier des politiques
territoriales de formation, la baisse des colts de transport, et aussi, la densification de I’habitat. Mais
ces politiques ne sont pas celles qui permettent de réduire les inégalités entre quartiers, dont I'origine
se situe dans la concurrence fonciére et dans la libre localisation des personnes dans |'espace. Seule
une politique de logement social peut véritablement réduire les inégalités spatiales mais ses effets sur
le chémage ne sont pas favorables. Il importe donc de combiner toutes ces politiques si I'on souhaite
combattre a la fois le chdmage et la fracture spatiale, et c’est bien la difficulté de la tache. Associer la
construction de logements sociaux, une politique de formation et une politique sociale de transport
permet d'atteindre les objectifs visés, mais il est clair qu’une telle combinaison d'instruments déployés
selon un plan d’ensemble au service d'un méme territoire implique un niveau élevé de coordination entre
acteurs et des ressources budgétaires conséquentes. En outre, ces politiques structurelles ne reglent pas
['urgence de la situation sociale des territoires les plus durement touchés par la crise.

Dans cet ensemble, on peut s’interroger sur la place des instruments désormais classiques que constituent
les politiques de zonage de la géographie prioritaire des politiques de la ville’. Depuis plus de 15 ans,
dans les zones franches urbaines (ZFU) et les zones de redynamisation urbaine (ZRU), des aides fiscales
sont proposées aux entreprises qui s'y implantent, en contrepartie d'obligations d’embauche pour des
résidents. Mais aucune des évaluations de ces dispositifs ne présente de conclusions encourageantes, ni sur
la dynamique de création d’entreprises, ni sur la durée du chémage des ménages'®. Elles convergent plutot
pour indiquer un effet positif mais limité qui contribuerait surtout a déplacer des entreprises localisées a
proximité des zones, sans pour autant soutenir durablement I'activité de celles qui y étaient déja installées.

15. Notons que les champs d’action que nous évoquons ici dépassent ceux du Ministére de I'Egalité des Territoires et du Logement.
16. Frédéric Gavrel, Nathalie Georges, Yannick L'Horty et Isabelle Lebon (2013). « Inadéquation des qualifications et fracture
spatiale », Economie et Prévision, a paraitre.

17. Voir dans ce rapport la contribution de Béhar.

18. Rathelot Roland et Sillard Patrick (2008), « Zones Franches Urbaines : quels effets sur bemploi salarié et les créations
drétablissement ? », Economie et Statistique, n° 415-416, p. 81-96 ; Givord Pauline, Rathelot Roland et Sillard Patrick. (2011),
« Place-Based Tax Exemptions and Displacement Effects: An Evaluation of the Zones Franches Urbaines Program », Document de
travail de la DESE, Insee G2011-13; Givord Pauline, Quantin Simon et Trevien Corentin. (2012), « A Long-Term Evaluation of the First
Generation of the French Urban Enterprise Zones », Document de travail de la DESE, Insee 26, G2012/01 ; Gobillon Laurent, Magnac
Thierry et Selod Harris (2010), « Do Unemployed Workers Benefit from Enterprise Zones? The French Experience », CREST, n°45.
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C’est pourquoi il convient de réfléchir a de nouveaux instruments mieux a méme de favoriser I'embauche
des personnes résidant dans les territoires les plus défavorisés. De ce point de vue, une bonne piste
consisterait a lever I'obligation de localisation de I'entreprise en renforcant, a moyens constants, les
incitations données a I'embauche de salariés issus des zones prioritaires. Telle est I'idée de départ des
« emplois francs », formulée pour la premiére fois en 2005, dans le cadre du Parlement des banlieues.
L'idée a été traduite dans les nouveaux contrats d'avenir lancés par le Gouvernement de Jean-Marc
Ayrault. Destinés aux secteurs non marchands et financés aux trois quarts par I'Etat, 150 000 contrats
de un a trois ans sont prévus d'ici 2014. Ces nouveaux contrats aidés ont la double caractéristique d'étre
a la fois ciblés sur des publics prioritaires, les jeunes, qu'ils soient qualifiés ou non, et pour partie sur
les territoires les plus vulnérables, les quartiers de la politique de la ville, les zones rurales, les DOM.
Il s’agit bien de répondre aux exigences de la crise en se donnant des instruments ciblés a la fois sur
certains publics et sur certains territoires, particulierement touchés par la crise. Ces contrats aidés ont
de surcroft I'intérét de pouvoir exercer des effets rapides sur la situation des personnes, ce qui répond
a la situation d'urgence sociale de certains territoires.

Le déploiement de ces nouveaux contrats aidés peut aller de pair avec un meilleur ciblage territorial des
instruments existants de la politique de I'emploi, qui ne s'applique pas toujours la ou les besoins sont
les plus importants. Si I'on examine le détail des dépenses pour I'emploi, il est clair que les dépenses
ciblées ont connu une montée en puissance depuis I'entrée en crise (+17 % en euros constants en 2009),
alors qu’elles étaient en baisse auparavant. Mais cette réaction traduit surtout I'effet mécanique de la
montée des dépenses d'indemnisation du chdmage - le plus sensible des « stabilisateurs automatiques »
de la conjoncture — qui en constituent plus de la moitié (59 %). Parmi les autres instruments qui ont
été actionnés, on peut évoquer la réforme du chémage partiel qui est intervenue des décembre 2008,
et qui permet localement de cibler des entreprises particulieres, le développement des conventions de
reclassement personnalisé qui constituent un dispositif colteux mais trés ciblé sur les entreprises les
plus en difficulté. On peut également évoquer le renforcement des mesures ciblées sur les jeunes avec
la mise en ceuvre des contrats d'autonomie et des CIVIS. Mais ces mesures ne sont pas nécessairement
ciblées sur les territoires les plus vulnérables lorsque I'allocation de ces contrats ne prend pas suffisam-
ment en considération la situation sociale effective de ces territoires

Des dispositifs tels que les clauses d'insertion, qui sont actionnés par les collectivités territoriales dans
le cadre de leurs marchés publics, constituent a I'inverse un bon exemple de dispositifs qui permettent
de cibler de facon précise les publics les plus vulnérables sur des sites bien identifiés (par exemple un
chantier pour la construction d’un hépital dans lequel un volume d’heures de travail prédéterminé pour
des entreprises d'insertion est imposé au contractant). Un recours accru a ces dispositifs est une piste
a explorer.

Pour étre pleinement efficaces, il convient donc que le redéploiement des politiques publiques d’emploi
soit territorialisé, c’est-a-dire ciblé dans les faits sur les territoires les plus en difficulté. Cela pose la
question des limites des systéemes d’observation et d’analyse de la puissance publique dans le domaine
de I'emploi et du chémage et dans celui des diagnostics territoriaux, en particulier lorsque I'on fait
le choix d'un maillage spatial fin. Cela pose aussi la question de la contribution des chercheurs qui
peuvent effectivement produire des technologies d’observation utiles a I'administration et aux décideurs
publics, dans ce domaine comme dans beaucoup d’autres. Les exemples du modéle SOLSTICE qui permet
d’'étudier la géographie des durées de chdmage ou celui des méthodes de testing qui permettent de
mesurer les discriminations a I'embauche y compris dans la dimension territoriale peuvent étre don-
nés. Dans un contexte de ressources budgétaires trés contraintes, I'enjeu pour I'Etat et les collectivités
territoriales est de rationaliser le déploiement spatial des instruments existants, de mieux coordonner
les acteurs publics et privés, et aussi d'évaluer les dispositifs mis en ceuvre. Ici aussi, la recherche peut
apporter son concours en proposant des technologies d’évaluation d'impact qui soient adaptées aux
politiques locales ciblées sur des personnes dans des territoires. Les méthodes d'évaluation aléatoire
des programmes sociaux qui se dont diffusées en France sous I'impulsion du Fonds d’expérimentation
pour la jeunesse constituent une bonne illustration de ces nouvelles technologies d'évaluation d'impact
adaptées a des politiques locales.
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POUR UN SAUT QUALITATIF
DANS NOS POLITIQUES
D'AMENAGEMENT DU TERRITOIRE

Le contexte de la mondialisation libérale exerce depuis plus de 25 ans une forme de préemption sur
les réflexions concernant les politiques d’aménagement du territoire. Toutes celles qui ont été mises en
place répondent a I'objectif jugé incontournable de renforcer la « performance » des territoires francais,
pour s'inscrire pleinement dans la « compétition » internationale. Le corollaire en est la concentration
trés forte des moyens sur certaines aires métropolitaines et la constitution de poles spécifiques dits « de
compétitivité, limités en nombre, et censés appuyer la place de notre pays sur des marchés porteurs.
Nous sommes ainsi passés de politiques d'irrigation du territoire, s'appuyant sur des logiques de ser-
vices publics assurées par I'Etat et les grandes entreprises publiques, & des politiques de « drainage des
moyens » vers quelques territoires, accélérées par les privatisations et restructurations successives.
Cette mise en ceuvre de la pensée unique suscite naturellement des critiques, soit de la part de ceux
qui souhaitent aller plus loin et plus vite dans la concentration des moyens sur les territoires les plus
performants, soit de la part de ceux qui font le constat, a juste titre, que ces logiques continuent de
creuser les inégalités sociales, économiques, culturelles, territoriales et que nous avons un besoin urgent
de rééquilibrer les choses. La difficulté réside a mon sens de pouvoir tirer les lecons de 25 années de
ce que j'appelle le « tunnel libéral » sur les politiques d’aménagement du territoire.
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Car, peut-étre inconsciemment parfois, I'affaiblissement considérable des politiques d’aménagement du
territoire en tant que telles, c'est-a-dire en terme d’accompagnement des territoires les plus fragilisés,
a contribué a négliger les spécificités territoriales, les savoir-faire locaux et les projets qui n'étaient pas
formatés pour étre évalués en termes économiques et financiers. C'est ainsi que tout ce qui touche au
lien social, au domaine culturel, aux activités de services ou industrielles spécialisées, et localisées, a
été constamment relégué au second plan. Comme I'affiche d‘ailleurs a juste titre I'introduction de la
contribution de Yannick L'Horty, nous avons un besoin urgent d'appréhender la diversité, en méme temps
que nous afficherons notre volonté de réduire les inégalités croissantes entre territoires, en particulier,
comme le montre bien le texte, lorsque celles-ci ont un impact néfaste sur I'emploi. Nous avons besoin
de passer de la seule analyse statistique, voire économétrique, liée a I'obsession de « compétitivité », a
une analyse qualitative, fondée sur le vécu et les potentiels existants. Loin de voir dans cette exigence
une forme de passéisme, ou de retour aux analyses du développement « endogéne », il s'agit, je le
crois, de répondre concrétement aux besoins de nouveaux indicateurs de développement territorial et
de nouveaux outils adaptés pour les accompagner concrétement.

Je prendrai pour ma part deux exemples de ce saut qualitatif attendu : la place que nous accordons a
la valorisation de productions spécifiques avec notamment le débat sur les Indications Géographiques
Protégées (IGP) ; et les choix politiques qui peuvent étre conduits en matiére culturelle.

Sur le premier sujet, alors que notre pays a connu une véritable saignée industrielle, notamment sur
les petits bassins industriels ruraux, I'analyse économique tend a redécouvrir les vertus de productions
de qualité, et de savoir-faire locaux, qui ont su tirer parti des atouts de la révolution informationnelle.
Dans le cadre d’une politique commerciale responsable et équitable, n"avons-nous pas la des gisements
d’emplois territorialisés et créateurs de richesses ? Le débat sur le développement des IGP, et au-dela
des politiques de qualité et de responsabilité sociale et écologique des productions doit ainsi servir a
revoir nos politiques d'accompagnement du développement économique. En d'autres termes, favoriser
I'irrigation en lien avec une adaptation aux contextes de chaque territoire.

Sij'insiste également sur le volet culturel, c’est certainement parce que les politiques libérales méprisent
tout particulierement ce domaine quand il n’est pas attaché a des perspectives de retour sur investis-
sement. Ainsi, la contraction des moyens financiers de I'Etat & destination des politiques culturelles
cumulée aux difficultés financiéres des collectivités territoriales ont considérablement impacté le tissu
associatif local et les projets culturels locaux. Ce sont pourtant des leviers essentiels des dynamiques
territoriales rurales, avec de véritables projets de vie construits sur les territoires et un impact mesurable
sur la qualité de vie, mais aussi une réelle ouverture a d’'autres formes de développement.

Aussi, le volontarisme que nous pourrions développer pour « faire réussir tous les territoires » doit-il a la
fois combiner ces leviers qualitatifs nouveaux, avec la ferme exigence de retour d'une solidarité nationale
en matiere d'accés a un haut niveau de service public sur tous les territoires fragilisés, que ce soit en
terme de revenus, d’emploi, d'accés a la mobilité, ou de gestion du vieillissement de la population. Il
s'agit de (re)batir une vraie évaluation publique qualitative des potentiels et dynamiques territoriales pour
les accompagner avec des outils réglementaires, humains et financiers adaptables a chaque situation.
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Synthese

Espaces ruraux et ruptures territoriales

Sur une grande partie du territoire métropolitain, villes et campagnes font systéme et échangent
quotidiennement des ressources. Néanmoins, certains espaces restent en creux du maillage urbain, qu'il
soit principal ou secondaire. Cet éloignement peut étre a I'origine de désavantages dans de nombreuses
dimensions de I'existence et c'est de ces ruptures dans |'acces aux avantages urbains que traite ce
chapitre. L'éclairage proposé est organisé en trois temps. La premiére section situe les espaces ruraux
dans une France urbaine et rappelle leurs principales caractéristiques. La deuxiéme section identifie
les zones enclavées et en dresse le portrait. La derniére section expose quelques réflexions sur les
fondements éthiques de |'action politique et examine, a I'aune de trois grandes valeurs sociales que sont
la responsabilité, I'efficacité et le besoin, le rdle des pouvoirs publics en matiere de désenclavement.
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La population francaise est tres majoritairement urbaine et elle continue de s’urbani-
ser. Dans le méme temps, les villes étendent leurs influences sur leurs campagnes en-
vironnantes : sur une grande partie du territoire, villes et campagnes font systeme et
échangent quotidiennement des ressources — emplois et services d’un cété, travailleurs
de l'autre. Néanmoins, certains espaces restent en creux du maillage urbain, qu’il soit
principal ou secondaire. Ces espaces présentent des situations économiques et sociales
diverses, mais ont en commun, de par leur enclavement, d’offrir un moindre accés a
I'emploi et aux services a leurs habitants que le reste du territoire métropolitain. Cet
éloignement, surtout lorsqu’il est associé a une faible capacité de se déplacer, peut étre a
I'origine de désavantages sociaux dans de nombreuses dimensions de I'existence (revenu,
éducation, santé, culture, socialisation, etc.). Ce sont de ces ruptures territoriales dans
I’accés, dorénavant quasi généralisé, aux avantages urbains que traite ce chapitre.

La typologie des campagnes francaises, proposée notamment par les auteurs a la Datar
en 2011, a déja contribué a mettre en évidence la diversité des espaces ruraux en iden-
tifiant sept types de territoires, qui correspondent a autant de visages des campagnes
meétropolitaines. L'éclairage complémentaire proposé ici est organisé en trois temps.
La premiére section situe les espaces ruraux dans une France urbaine et rappelle leurs
principales caractéristiques en insistant sur les interrelations entre villes et campagnes.
La deuxiéme section identifie les zones enclavées, qui sont en retrait des villes et font
face a différents handicaps, et en dresse le portrait. La derniére section expose quelques
réflexions sur les fondements éthiques de I’action politique et examine, a I'laune de trois
grandes valeurs sociales que sont la responsabilité, I'efficacité et le besoin, le réle des
pouvoirs publics en matiere de désenclavement.

1. La place des espaces ruraux
dans une France urbaine

En 2012, les trois quarts des Francais vivent en ville, soit 48 millions d’habitants, contre 14 millions qui
résident dans une commune rurale. D'apres I'Insee, les unités urbaines s'étendent sur 22 % du territoire
national. Leur superficie cumulée a progressé de 19 % depuis 1999, soit un rythme de croissance sou-
tenu et plus proche de la situation des années cinquante et soixante que des années quatre-vingts et
quatre-vingt-dix. L'urbanisation du territoire s"accompagne d’'un débordement périurbain important et
généralisé a la périphérie des villes et d’une extension des influences urbaines sur les territoires ruraux.

1.1. Concentration de la population et débordement périurbain

La population francaise a connu une longue phase d’urbanisation depuis le milieu du XIXe siecle.
Comparée aux pays voisins, la croissance urbaine francaise a d'abord été modérée : au Royaume-Uni,
les villes sont plus peuplées que les campagnes dés 1850, dés 1910 en Allemagne, alors qu'il faut
attendre 1930 en France. Aprés cette date et durant les Trente Glorieuses, |'urbanisation s’accélére. Sur
la période allant de 1936 a 2009, le nombre d’habitants des villes francaises a plus que doublé, passant
de 22 a 48 millions, pendant que les communes rurales perdaient 6 millions d’habitants. Cette évolution
a accentué les contrastes de peuplement. En 2012, 77 % des Francais vivent dans une unité urbaine
(délimitation de 2010) sur un cinquieme du territoire. Les seules communes de plus de 5 000 habitants
rassemblent 60 % de la population sur 8 % du territoire. Les espaces les plus urbanisés sont la région
parisienne, la région lyonnaise, le littoral méditerranéen, les anciennes régions industrielles du Nord et
du Nord-Est et les grands couloirs de circulation. A I'inverse, seuls 23 % des Francais résident dans une
des 29 300 communes rurales qui couvrent 78 % du territoire. Les espaces les plus ruraux sont situés
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sur une large bande allant des Pyrénées aux Ardennes, auxquelles s'ajoutent la Basse-Normandie, la
Bretagne intérieure, les Alpes du Sud et la Corse.

Depuis trois a quatre décennies, les modalités de la croissance urbaine se sont transformées. Les com-
munes a la périphérie des agglomérations, profitant d’'un mouvement de desserrement résidentiel, ont vu
leur population augmenter relativement plus vite que celle des villes. Les banlieues se sont développées
puis, plus tard, les zones périphériques plus lointaines. Pour une grande part, cet étalement contem-
porain des villes est d0 a la saturation progressive des espaces centraux et a I'augmentation du prix de
I'immobilier. Le prix élevé des logements dans le cceur des villes poussent les ménages les moins aisés
et les familles avec enfants a quitter les quartiers centraux pour s'installer en périphérie. L'augmentation
des prix fonciers et la raréfaction des terrains conduisent aussi les entreprises les moins sensibles aux
avantages de la centralité a préférer des localisations périphériques pour développer leur activité.

Les politiques du logement expliquent également I'étalement actuel. La promotion de I'habitat collectif,
a partir des années 1950, puis de I'habitat individuel, dans les années 1980, ont conduit a élargir les
villes : dans un premier temps, par inclusion dans les zones urbanisées de communes périphériques rurales
proches puis, dans un second temps, de communes rurales plus éloignées qui constituent désormais les
couronnes périurbaines. La périurbanisation apparait en fle-de-France dés les années 1960. Elle s'étend
dans la plupart des régions dans les années 1970, avec une phase de forte extension et densification a
la fin des années 1970 et au début des années 1980. A partir des années 1990, la périurbanisation se
généralise aux abords des agglomérations quelle que soit leur taille avec un rythme variable d'une région
a l'autre. La périurbanisation est dynamique dans un arc qui relie I’Alsace et la Bretagne en passant
par Rhone-Alpes, les Midis méditerranéen et pyrénéen et les régions de la facade atlantique. Ces dyna-
miques démographiques s’accompagnent d'une intensification et d'un allongement des déplacements
domicile-travail, d'un c6té, et du développement d’'un habitat en maisons individuelles sous forme de
lotissements ou de maisons isolées, de |'autre.

1.2. La France rurale au miroir de la France urbaine

S’appuyant sur I'important développement de la mobilité quotidienne des actifs autour des lieux ou se
concentrent les emplois (la « mobilité pendulaire ») et sur le déploiement tres large de la périurbanisa-
tion, qui résulte en partie de cette mobilité, I'Insee délimite des aires urbaines pour décrire |'étalement
urbain. L'outil proposé permet d'identifier des espaces de polarisation intense, constitués de péles urbains
et de communes périurbaines, et un espace en retrait qualifié d’espace « a dominante rurale ». Il est
intéressant d’'en faire usage pour montrer comment se déclinent les dynamiques démographiques et
socio-économiques sur le gradient urbain-rural.

Aujourd’hui, la population de la France métropolitaine s'établit a 38,4 millions d’habitants dans les pdles
urbains (de 5000 emplois et plus), 15,3 dans I’'espace périurbain, et 8,8 dans I'espace a dominante rurale.
Sur les 3,9 millions d’habitants que la France métropolitaine a gagnés entre 1999 et 2009, 1,662 mil-
lion sont urbains (42 %), 1,827 million périurbains (46 %) et 0,455 million résident dans I'espace a
dominante rurale (12 %). L'accroissement démographique du périurbain est ancien et alimenté surtout
par le solde migratoire : le tassement de la fin des années quatre-vingt-dix (+68 800 habitants par an)
laisse place a un excédent de +124 800 habitants par an entre 1999 et 2009, ce qui est supérieur aux
années quatre-vingts, mais inférieur aux années soixante-dix. Le solde naturel est de 57 900 habitants
par an entre 1999 et 2009, soit presque un doublement par rapport aux deux périodes intercensitaires
précédentes.

L'accroissement démographique de I'espace a dominante rurale est plus récent. Il fait suite a une longue
période de dépeuplement, qui a associé, jusqu’en 1975, un solde migratoire fortement négatif (exode
rural) et un bilan naturel positif. Depuis cette date, le schéma démographique s’inverse, avec un solde
migratoire positif et un bilan naturel négatif. Jusqu'en 1990, I'excédent migratoire n'arrive pas a com-
penser le déficit naturel et la population continue a décliner. Au cours des dix derniéres années et malgré
["augmentation du déficit naturel (-14 700 habitants par an entre 1999 et 2009), I'excédent migratoire
(+60 200 habitants par an) a permis de stopper le déclin démographique et méme de regagner des
habitants (+45 500 habitants par an).
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La population de I'espace a dominante rurale est nettement plus agée qu’ailleurs : la proportion des
plus de 60 ans y est la plus élevée (a I'inverse, la part des moins de 20 ans et des 40-59 ans est la plus
importante dans le périurbain) ; les poles urbains, quant a eux, se caractérisent par une surreprésentation
des jeunes actifs (20-39 ans). La diminution des moins de 40 ans depuis 1990 dans toutes les catégories
d’'espace souligne le vieillissement de la population francaise, méme dans le périurbain dont la part
des plus de 40 ans augmente aussi (+ 20,5 % des 40-59 ans, + 13,2 % des 60-74 ans et + 25,4 % des
75 ans et plus), alors qu'il avait été trés freiné lors des périodes intercensitaires précédentes.

Sur le plan socioprofessionnel, la baisse du nombre d’agriculteurs, d'indépendants et d'ouvriers et la
hausse trés nette des effectifs d’employés et surtout des professions intermédiaires et des cadres confir-
ment la transformation sociale du pays, engagée depuis 30 ans. Cependant, ces effectifs n'évoluent
pas de la méme facon sur I'ensemble du territoire. Avec 40 % d’augmentation entre 1999 et 2009,
les cadres et professions intellectuelles supérieures progressent le plus vite, mais I'accroissement est de
+61 % dans le périurbain, +43 % dans le rural et +36 % dans les péles urbains. Les professions inter-
médiaires augmentent de 23 %, avec encore ici, une progression plus forte dans le périurbain (+38 %)
et le rural (+32 %) que dans |I'urbain (+16 %). Avec une hausse de +9 %, I'accroissement global des
effectifs d’employés est beaucoup moins élevé que pour les catégories socioprofessionnelles précédentes,
du fait d'une assez faible progression dans les poles urbains (+3%). En revanche, I'augmentation est de
+20 % dans le périurbain et +17 % dans le rural ce qui fait que, désormais, les employés constituent
la catégorie socioprofessionnelle la plus présente dans le périurbain (28,3 %). lls sont suivis par les
ouvriers (26,4 %) et les professions intermédiaires (24,8 %). Dans le rural, les ouvriers demeurent les
plus nombreux (32 %), précédant les employés (28,2 %) et les professions intermédiaires (19 %). Ainsi,
méme si la composition interne de chaque espace est modifiée sous I'effet d'une évolution générale
dans le sens de la convergence, plusieurs caractéres continuent de différencier sensiblement les poles
urbains, le périurbain et le rural.

La diversification et la relative homogénéisation des groupes sociaux sont d'abord liées aux choix résiden-
tiels des ménages et a I'intensification de la mobilité quotidienne des actifs. Mais ceux-ci n'expliquent
pas tout. Les évolutions récentes de I'emploi dans le périurbain et dans I'espace a dominante rurale,
tout en confirmant le déclin des activités agricoles et industrielles (plus fort dans le rural que dans le
reste du pays), soulignent en creux le développement important des activités de services. Ainsi, entre
1999 et 2009, le périurbain perd 135 200 emplois agricoles ou industriels et gagne 510 800 emplois
de services, dont 240 000 sont imputables aux seuls services non marchands (administration, enseigne-
ment, santé). Le commerce et les autres services gagnent 270 700 emplois, mais cette progression reste
relativement limitée eu égard au nombre d’habitants périurbains. Dans I'espace a dominante rurale,
les activités de services (marchands et non marchands) offrent désormais deux fois plus d’emplois que
I'industrie, et au moins cing fois plus que I'agriculture. La progression des services non marchands est
dans la moyenne nationale alors que celle des commerces et autres services est trés en deca. Malgré ces
transformations de I'économie rurale, la structure des emplois reste marquée par la surreprésentation
de l'industrie (20 %) et de I'agriculture (11 %).

Ce mouvement de convergence en termes de composition socioprofessionnelle conduit a un rattrapage
relatif des niveaux de revenu moyen des pdles urbains par les espaces ruraux et périurbains entre 1984
et 2002. S'il y a convergence des niveaux de revenu moyen entre les différents types de territoire,
les inégalités de revenu semblent en revanche se creuser de facon plus marquée au sein des espaces
urbains. Les travaux menés sur ce sujet avancent que trois facteurs sont a I'origine de I'accroissement
des inégalités constaté dans les villes : une modification de la composition de la population, des statuts
d’emplois plus souvent précaires et un effet de rendement conduisant a une dépréciation relative des
revenus des employés et des ouvriers urbains'.

Au-dela de ces quelques tendances générales, I'importante diversité des espaces ruraux - pour ce qui
concerne tant les caractéristiques de leurs populations, de leurs activités économiques ou de leurs

1. Behaghel L., 2008, La dynamique des écarts de revenu sur le territoire métropolitain (1984-2002), Economie et statistique,
n° 415-146, 97-120

Retour sommaire



Mohamed Hilal. Yves Schaeffer et Cécile Détang-Dessendre

paysages - est bien mise en évidence par la nouvelle typologie des campagnes francaises de la Datar?.
La planche n° 1 présente la carte de cette typologie, avec sept types de territoires (regroupés en trois
grands ensembles) qui correspondent & autant de visages des campagnes métropolitaines. A proximité
des villes, du littoral et des vallées urbanisées, les communes connaissent une forte croissance rési-
dentielle depuis une trentaine d'années. Elles rassemblent 16 millions d’habitants. Les conditions de
vie des populations et I'économie des territoires sont, plus ou moins fortement, liées aux dynamismes
des métropoles et des villes environnantes. Jouxtant ce premier ensemble, les campagnes agricoles et
industrielles rassemblent quelque 10 500 communes et 5,5 millions d'habitants sur un vaste espace.
Les dynamiques économiques et démographiques sont trés contrastées et les territoires profitent ou
subissent des influences urbaines, parfois trés lointaines. Les campagnes de trés faibles densités consti-
tuent un troisieme ensemble. Situées plus a I'écart des villes, elles connaissent un vieillissement de la
population important, un niveau de revenus parmi les plus faibles et un éloignement des commerces
et services supérieur a la moyenne francaise.

Planche 1 - La nouvelle typologie des campagnes francaises
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2. Hilal M., Barczak A., Tourneux F., Schaeffer Y., Houdart M., Cremer-Schulte D., 2012, Typologie des campagnes francaises et des
espaces a enjeux spécifiques (littoral, montagne et DOM), Syntheése, Travaux en ligne n° 12, Datar, 80p.

Retour sommaire



<Rapport VERS L'EGALITE DES TERRITOIRES >

3. Espaces ruraux et ruptures territoriales

2. Les ruptures territoriales

La possibilité d’accéder aux mailles de I'armature urbaine constitue un enjeu social et territorial fort.
Il s'agit notamment pour chacun d’avoir accés a I'emploi, a I’éducation, a la santé, aux commerces
et services, ou encore a la vie culturelle et sociale urbaine. Parmi ces mailles, les plus importantes
sont certainement les péles urbains qui concentrent les emplois et un large bouquet d’aménités et de
services. Les bourgs et petites villes jouent également un réle dans |'organisation des bassins de vie
gu’elles animent, en offrant a la population résidant sur place et alentour une palette de commerces et
de services variés. L'éloignement de ces poles, surtout lorsqu’il est associé a une faible capacité de se
déplacer, peut étre a I'origine de désavantages sociaux dans de nombreuses dimensions de |'existence.
Ce sont ces ruptures territoriales dans |'accés, dorénavant presque généralisé, aux avantages urbains
gu'il nous faut maintenant identifier.

2.1. Un acces a l'urbain plus fort qu'il y a 40 ans

De 1968 a aujourd'hui, on constate que les Francais n‘ont jamais été aussi nombreux a habiter dans
les péles urbains ou a proximité. D'abord, parce que les poéles d'aujourd’hui, incluant villes-centres et
banlieues, avec 38,4 millions d'habitants, sont plus peuplés que ceux de 1968, qui regroupaient 29
millions de personnes. Ensuite, parce que la population qui réside hors des poéles urbains, mais dans
un périmetre inférieur a 15 minutes du coeur® de ces poles a été multipliée par deux, passant de 5,6
millions d'habitants a 11,4. Enfin, parce que dans le périmétre compris entre 15 et 29 minutes réside
0,5 million d'habitants de plus qu'il y a quarante ans, soit 9,5 millions en 1968 contre 10 millions
aujourd’hui. Au-dela de 30 minutes en revanche, la population a baissé de 3,3 millions d’habitants,
passant de 5,5 a 2,2 millions. La croissance démographique a donc été particulierement importante
dans les poles urbains, résultat de la concentration urbaine et de I'accroissement des banlieues, suivi
par les communes périurbaines, qui se sont d'autant plus densifiées qu'elles étaient proches des poles.
Dans les communes périurbaines plus lointaines, entre 15 et 29 minutes, le desserrement résidentiel a
maintenu la population et méme permis un apport supplémentaire d'habitants. La population située
a 30 minutes ou plus des villes a, quant a elle, décliné. Au final, en 2010, 95 % des Francais vivent a
moins de 35 minutes d'un pdéle urbain, contre 48 minutes en 1968, la médiane étant de 15 minutes,
contre 21 minutes il y a quarante ans.

Au-dela de ce mouvement général d’amélioration, pour la population, de I'accessibilité des villes, la
distance au pole urbain le plus proche a évolué différemment dans les couronnes périurbaines et dans
les autres communes hors aires urbaines. L'extension spatiale du périurbain (surface et nombre de com-
munes concernées) provoque une augmentation des temps de trajet pour rejoindre les p6les urbains.
L'accroissement le plus spectaculaire concerne bien évidemment la distance maximale qui passe de
30 minutes en 1968 a 71 minutes en 2010, soit 41 minutes de temps de trajet supplémentaire pour
atteindre le centre de I'aire. Cette valeur refléte une situation extréme qui peut se rencontrer pour
guelques communes périurbaines d’'Ajaccio, Nice, Bastia ou Grenoble, dont la population doit effec-
tuer de treés longs trajets pour se rendre a son lieu de travail, d’étude ou fréquenter un commerce ou
service. Dans la grande majorité des cas, |'augmentation de I'éloignement moyen au centre du pdle
urbain le plus proche est beaucoup plus modeste. Elle est de 8 minutes pour 95 % de la population,
soit une variation de 18 a 26 minutes, pendant que la valeur médiane passe de 9 a 12 minutes soit
une augmentation de 3 minutes.

Dans les autres communes hors aires urbaines, on constate une diminution de I'éloignement au pdle
urbain le plus proche, qui s'explique par I'effet combiné du rapprochement de la population, d'une
amélioration des infrastructures routiéres et d’une plus forte polarisation des emplois. Cette derniére
se retrouve dans I'augmentation du nombre de poles urbains qui maillent désormais I'ensemble du
territoire. Evidemment, les nouveaux poles urbains existaient en tant que villes ou bourgs. lls avaient

3. Les temps de trajet sont calculés de mairie a mairie pour un déplacement en voiture aux heures creuses et tiennent compte
des caractéristiques de la route et du relief.
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des relations économiques et commerciales avec les communes environnantes ; pour autant, ils ne
polarisaient pas le marché du travail avec une intensité aussi forte que celle des poles urbains actuels.
En 1968, 95 % de la population résidant hors des aires urbaines se trouvait a moins de 49 minutes
d’un pole. En 2010, I"éloignement est de 41 minutes, soit une baisse de 8 minutes. En 2010, 50 % de
cette population se trouve a moins de 18 minutes d'un pole urbain, contre 22 minutes en 1968, soit
une réduction de 4 minutes.

2.2. Ou sont les territoires a I'écart des villes et qui les habitent ?

De par les emplois et les aménités urbaines qu'ils offrent, les pdles urbains, constitués de grandes
agglomérations et de villes moyennes, forment I'armature urbaine principale du territoire national.
Leur role est important pour organiser et irriguer le territoire. Cependant, un autre niveau d'armature
urbaine est également nécessaire. Plus dense et plus proche des habitants, il se compose de bourgs
ou petites villes qui disposent d'un ensemble de services et commerces et qui exercent une attraction
sur les communes environnantes. L'offre peut rassembler des commerces (supermarché ou hypermar-
ché, librairie-papeterie, etc.), des services financiers (banque ou caisse d'épargne, étude de notaire),
des services locaux de I'Etat (commissariat ou gendarmerie, collége public ou privé, perception, etc.),
des professions de santé (dentiste, masseur-kinésithérapeute, etc.). Selon I'Insee, la fonction de poles de
services est assurée dés lors qu'une commune offre au moins la moitié de ces équipements. D'aprés ce
critére, 1 218 bourgs et petites villes maillent le pays, en dehors des pdles urbains, offrant commerces
et services a la population résidente et environnante*.

L'accés a I'emploi, aux aménités urbaines et aux autres ressources est une des conditions nécessaires
au maintien et a I'amélioration de la qualité de vie des habitants. Il joue également un réle impor-
tant dans I'attractivité résidentielle et touristique des territoires et dans |I'émergence de nouvelles
activités économiques. Afin d’identifier les territoires éloignés des poles urbains et des poles offrant
des commerces et services de la gamme intermédiaire, toutes les communes périurbaines ou rurales
sont classées d’aprés le temps de trajet qui les sépare, d’une part, du pdle urbain le plus proche
et, d'autre part, du pdle de services le plus proche. On obtient ainsi deux indicateurs d’accessibilité
qui permettent de classer chaque commune selon que son temps de trajet, pour rejoindre I'un ou
I"autre des poles, est strictement inférieur ou supérieur a la médiane nationale (respectivement 17 et
10 minutes). Les premiéres communes sont considérées comme proches, les autres comme lointaines.
Le croisement des deux indicateurs définit quatre catégories de communes : proches de |I'urbain et
des services intermédiaires ; proches de |'urbain et loin des services intermédiaires ; loin de I'urbain
et proches des services intermédiaires ; loin de "'urbain et des services intermédiaires. Ce classement
est figuré sur une carte dans la planche n° 2.

Alors que chacune des quatre catégories concerne entre 20 et 30 % des communes métropolitaines,
les 62,5 millions de Francais se répartissent trés inégalement entre elles. A proximité de I'urbain (moins
de 17 minutes), la situation la plus favorable concerne les communes qui sont également proches
d'un pole de service, c’est-a-dire a moins de 10 minutes. Cette espace rassemble 9 700 communes
ou résident 42,6 millions de personnes, soit 68 % de la population de métropole. La situation est
moins favorable pour 9,5 millions d"habitants (15,1 %), soit 8 500 communes, qui tout en étant a
moins de 17 minutes d'un pole urbain sont a plus de 10 minutes d'un pble de service. Au-dela de
17 minutes de |'urbain, 698 poles de services regroupent autour d’eux, dans un rayon de 10 minutes,
7 300 communes et 6,4 millions d'habitants (10,3 %). Enfin, 4 millions d’habitants (6,4%) répartis
dans 11 000 communes sont a plus de 17 minutes d'un pdle urbain et plus de 10 minutes d'un pdle
de services.

Les territoires touchés par |'éloignement de |'urbain et des commerces et services correspondent aux
espaces profondément ruraux que connaissent les densités de population les plus faibles et un vieillis-
sement important de la population. Pris globalement, ces territoires gagnent des habitants. Cependant,
dans le détail, plus d'un tiers des communes perd encore de la population. Dans les communes qui

4. Brutel C., Levy D., 2012, Le nouveau zonage en bassins de vie de 2012, Insee premiére, n° 1425, 4 p.
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Planche 2 - Classement des communes selon I'éloignement au pdle urbain et au péle de services
les plus proches

Sources : BPE 2011, INSEE ; ODOMATRIX, INRA UMR1041 CESAER

Communes

I proches d'un péle urbain et d'un pble de services
proches d'un pdle urbain et loin d'un pole de services
loin d'un pble urbain et proches d'un péle de services

B loin d'un pole urbain et d'un pole de services

L’'éloignement est mesuré par le temps de trajet routier aller-retour moyen entre la commune et le péle
urbain (de plus de 5 000 emplois) ou le péle de services intermédiaires les plus proches.

Une commune est dite péle de services intermédiaires si elle posséde au moins 17 équipements sur les
34 de la gamme intermédiaire (BPE 2011). La gamme intermédiaire comporte 8 services aux particuliers
(trésorerie, contréle technique, auto-école, blanchisserie, ...), 13 types de commerces (supermarché,
droguerie, quincaillerie, magasins de chaussures, de vétements, de meubles, ...), 1 d’enseignement
(collége), 7 de santé-social (laboratoire d’analyse médicale, ambulance, orthophoniste, garde d’enfants
d’adge préscolaire, hébergement de personnes dgées...) et 5 de sports, loisirs et cultures (bassin de
natation, athlétisme, salle ou terrain de sport spécialisé, ...).
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enregistrent un excédent migratoire, le brassage démographique est important, avec un départ des actifs
avec leurs enfants (5-54 ans) et une arrivée des retraités (plus de 65 ans), ce qui a pour conséquence
d'accentuer le vieillissement de ces territoires. L'agriculture est importante dans I'appareil productif
local, avec une structure des emplois marquée par une forte proportion de la sphére d’activité agricole
et agroalimentaire. Malgré I'augmentation de la population, la croissance des emplois est faible. Les
revenus fiscaux médians des ménages sont parmi les plus bas du pays.

Ces territoires se superposent en grande partie avec les « campagnes vieillies a trés faible densité » et
dans une moindre mesure avec les « campagnes agricoles et industrielles sous faible influence urbaine
» que les auteurs ont identifiées pour la Datar dans la nouvelle typologie des campagnes francaises. lls
couvrent presque I’'ensemble de la Corse hors littoral (89 % des communes et 34 % de la population)
et, de facon quasi continue, une large diagonale de I'Hexagone qui s'étend en s'évasant des Ardennes
aux Pyrénées. Dans cing régions - Limousin, Auvergne, Bourgogne, Champagne-Ardenne et Franche-
Comté - entre 40 et 50 % des communes cumulent éloignement a un péle urbain et a un pole de
services, et cette situation impacte sur la qualité de vie de 15 a 20 % de leur population. La situation
est défavorable pour plus de 10 % de la population en Poitou-Charentes, Midi-Pyrénées et Picardie,
avec une part de communes concernées qui varie de 24 a 37 %. Dans les régions Centre, Lorraine,
Aquitaine et Languedoc-Roussillon, la part de la population touchée par I'éloignement, tout en étant
supérieure a la moyenne nationale (6,4 %), représente moins de 10 % des effectifs. L'accessibilité est
aussi trés défavorable dans les Alpes et I'arriére-pays provencal comme en témoigne la part importante
de communes classées dans cette catégorie en Rhéne-Alpes (26 %) et Provence-Alpes-Cote d'Azur
(38 %) avec, cependant, une part de population touchée qui est, respectivement, de 5 et 3 %. Sans
étre completement absent dans les autres régions, I’'éloignement ne concerne que 5 a 6 % de la popu-
lation en Basse-Normandie, Bretagne et Pays de la Loire, 3 % en Haute-Normandie et moins de 3 %
en Alsace, lle-de-France et Nord-Pas-de-Calais.

L'accés aux emplois et aux commerces et services constituent les formes d’‘inégalité territoriale les plus
souvent avancées dans le débat public. Nous avons proposé la une approche de I'enclavement, non
centrée sur un service ou un commerce unigque, mais sur I'accés aux principales mailles de I'armature
urbaine. Au final, 30 % des communes et 6 % de la population francaise sont concernés, en 2012,
a des degrés divers par des probléemes d’enclavement. Ce constat appelle a s'interroger sur les choix
politiques en matiére de désenclavement.

3. Quels arbitrages politiques en matiére
de désenclavement ?

Une politique publique de désenclavement pourrait contribuer a réduire ces disparités territoriales
d’'acces a l'emploi et aux services. Différentes pistes sont envisageables : (i) de nouveaux investissements
dans les infrastructures de transport routier et ferroviaire qui desservent les espaces enclavés, (i) un
soutien au fonctionnement et au perfectionnement de leurs systémes de transport® (collectif, partagé,
a la demande), ou encore (iii) un appui au développement de pdles d’emploi et de services en leur
sein ou a leur proximité. On peut y ajouter aussi, par extension, (iv) des mesures compensatoires de
I"'enclavement, ciblées sur les individus ou les entreprises, visant a couvrir certains désavantages qui lui
sont associés (faibles revenus, surco(ts, etc.).

Les pouvoirs publics devraient-ils concevoir et mettre en ceuvre une telle politique ? Cette derniere
section expose quelques réflexions susceptibles de contribuer au débat démocratique et a la décision

5. Raoul E., Casteigts M. (2011), Rapport sur la mobilité et les transports dans les territoires ruraux, Conseil général de I'environ-
nement et du développement durable, Inspection générale de I'administration.
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publique sur cette question et invite a expliciter les fondements éthiques de I'action politique®.
Le role des pouvoirs publics en matiere de désenclavement est examiné successivement a I'aune de trois
grandes valeurs sociales : la responsabilité, Iefficacité et le besoin. A chaque étape, nous formulons des
principes d’action publique et des recommandations. Choisir entre ces recommandations concurrentes
revient a privilégier une valeur relativement aux autres : I'arbitrage politique apparait indissociable d'un
positionnement philosophique.

3.1. Désenclavement et responsabilité individuelle

Pour envisager le réle des pouvoirs publics en matiére de désenclavement, une premiére question impor-
tante est celle de la nature et des implications de la responsabilité individuelle en matiére de localisation
résidentielle. Est-il de la responsabilité des pouvoirs publics d’améliorer |'accessibilité a I'emploi et aux
services dans les espaces enclavés, ou bien n’est-il pas plutét de la responsabilité de leurs habitants —s'ils
souhaitent bénéficier des mémes avantages que la majorité de leurs concitoyens — de faire I'effort de
se déplacer vers les espaces ou emplois et services sont plus accessibles ? La responsabilité individuelle
en matiére de localisation résidentielle pourrait bien limiter la responsabilité publique en matiére de
désenclavement. En des termes plus précis : (i) si les habitants des espaces enclavés peuvent étre tenus
pour moralement responsables de leurs localisations résidentielles, et (ii) si la responsabilité morale
est pertinente pour délimiter la responsabilité publique, alors une politique de laissez-faire en matiére
d'accessibilité est plus Iégitime qu’une politique de désenclavement.

Les individus sont-ils responsables de leurs localisations résidentielles ?

On considére généralement qu’une personne autonome est moralement responsable de ses choix.
Elle est responsable de sa localisation — donc de son degré d’enclavement résidentiel — des lors qu’elle
I'a choisie. Ce qu'il faut entendre par choisie est toutefois sujet a controverse. Une premiére conception
philosophique de la responsabilité morale appelle a définir le choix en s’en tenant simplement aux pré-
férences exprimées par les individus. Dans ce cas, une personne doit étre tenue pour responsable de sa
localisation résidentielle lorsque celle-ci reflete correctement ses préférences en la matiére. Pour certaines
personnes, habiter un espace enclavé correspond a une préférence pleinement assumée. Celle-ci peut
étre motivée par la possibilité de s'offrir un plus grand logement, I'attachement a un paysage spécifique
ou le goGt pour une vie plus proche de la nature, un enracinement social ou familial, etc. Pour d'autres
cependant, ce lieu de vie n’est pas souhaité, mais vécu comme le produit des contraintes pesant sur la
mobilité. Ces derniéres peuvent étre d'ordre financier, familial, social, informationnel, psychologique,
etc. Par ailleurs, les mineurs ou les personnes dépendantes ne sont pas en mesure de faire valoir leurs
préférences résidentielles. Il apparait donc évident que I"hétérogénéité de la population rend impossible
le fait de tenir les habitants des espaces enclavés — dans leur ensemble — pour moralement responsables
de leur enclavement résidentiel.

Au sein des espaces enclavés, seules les personnes qui expriment une préférence explicite pour ce lieu
de vie seraient alors moralement responsables de leur choix résidentiel. Une seconde conception phi-
losophique de la responsabilité souligne cependant que les préférences sont socialement construites.
Quand bien méme une personne exprime une préférence pour une localisation enclavée, elle ne devrait
pas en étre tenue pour intégralement responsable, car cette préférence est le produit des nombreuses
influences qu’elle a subies involontairement durant sa vie. Les individus ne sont moralement responsables
que de leurs « véritables » choix, expressions pures de leur libre arbitre une fois les influences sociales
écartées. Cette conception est séduisante, mais pose probléme pour orienter la politique publique :
d'une part, il est matériellement impossible de séparer la part du libre arbitre et la part des influences
sociales dans les préférences individuelles ; d'autre part, admettre que les pouvoirs publics puissent

6. Schaeffer Y., Aubert F. (2010), La pertinence de la politique rurale & I'aune des théories de la justice, Revue d’Etudes en
Agriculture et en Environnement, 91(1), 73-101.
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disqualifier les préférences exprimées par les individus pour se fonder sur leurs « véritables » choix,
identifiés par leurs soins, c’est approuver une forme de paternalisme et d'arbitraire. Au mieux, et sans
régler I'intégralité des problémes soulevés, cette seconde conception de la responsabilité invite-t-elle a
atténuer globalement, plutdt qu’au cas par cas, le degré de responsabilité morale attribué aux personnes
exprimant une préférence pour un espace enclavé.

La responsabilité publique doit-elle se fonder sur la responsabilité individuelle ?

L'absence de responsabilité morale des habitants des espaces enclavés vis-a-vis de leur localisation
résidentielle suffit-elle a justifier une politique de désenclavement ? Si a contrario certains de leurs
habitants peuvent étre tenus pour pleinement responsables de leur situation d'enclavement, faut-il pour
autant qu'ils subissent I'ensemble des désavantages associés a ce choix ? La question est de savoir si
la responsabilité publique doit se fonder sur la responsabilité morale. Une branche de la philosophie
politique libérale-égalitaire anglo-saxonne défend cette idée : les pouvoirs publics devraient ignorer
les inégalités entre individus qui sont la conséquence des choix individuels, mais devraient corriger les
inégalités dérivées de circonstances non choisies. Les disparités territoriales d'accés a I'emploi et aux
services sont des désavantages légitimes pour les habitants des espaces enclavés qui ont fait le choix
de leur localisation, mais sont des désavantages injustes pour les autres. Notons que cette conception
philosophique strictement intragénérationnelle semble pouvoir étre étendue a la prise en compte des
générations futures. Il est évident que celles-ci ne sont aucunement responsables des désavantages
gu’elles pourraient subir du fait des choix effectués par les générations présentes, et les pouvoirs publics
devraient donc corriger ces inégalités inéquitables. En d’autres termes, ils devraient tenir compte des
intéréts des générations futures : lorsque des mesures de désenclavement doivent étre mises en place
au profit des générations présentes, les fonctions éco-systémiques primordiales des espaces enclavées
devraient étre préservées.

Epouser cette doctrine revient & faire de la responsabilité la valeur cardinale de I'action publique.
Un exemple tiré d’un autre domaine d'action publique montre que cette primauté peut heurter I'intuition
morale : faut-il refuser les soins a une personne accidentée parce qu’elle a choisi de ne pas attacher
sa ceinture ? La solidarité avec autrui, lorsque le besoin d'assistance est notoire, ne nous oblige-t-elle
pas a intervenir en dépit de la responsabilité individuelle ? Par ailleurs, le désenclavement a un co(t :
faut-il compenser les désavantages non choisis des habitants des espaces enclavés, peu nombreux, sans
s'assurer au préalable que ces dépenses publiques soient dans I'intérét du plus grand nombre ? Ces
questions introduisent déja les valeurs de I'efficacité et du besoin.

Recommandations sous 'angle de la responsabilité

> Cibler en priorité les actions de désenclavement ou les mesures compensatoires sur I'enfance et les
personnes dépendantes qui ne sont pas responsables de leur localisation.

> Cibler les actions de désenclavement et les compensations sur les ménages dont les choix résiden-
tiels sont les plus contraints (les plus agés, les moins diplémés, aux revenus les plus modestes, etc.), et
lever autant que possible les freins a leur mobilité, afin de permettre une meilleure expression de leurs
préférences résidentielles.

> Préserver les fonctions écologiques les plus sensibles a I'anthropisation lors de la mise en place d’une
action de désenclavement, car les générations futures ne devraient pas subir les conséquences irréver-
sibles de choix auxquels ils ne prennent pas part.

3.2. Désenclavement et efficacité économique

Le r6le des pouvoirs publics en matiére de désenclavement peut étre examiné alternativement a I’'aune
de I'efficacité économique. Les pouvoirs publics doivent-ils conduire une politique de désenclavement
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qui ne bénéficierait qu'a une faible part de la population rurale, et dont le financement reposerait
avant tout sur la majorité urbaine ? La recherche de I'intérét général ne commande-t-elle pas plutot
de concentrer les dépenses publiques sur les zones les plus accessibles, de maniére a ce qu’elles béné-
ficient au plus grand nombre ? La concentration des ressources dans les espaces urbains n‘est-elle pas
en outre un déterminant majeur de la croissance économique, a laquelle une politique de désenclave-
ment risquerait de s'opposer’ ? Deux conceptions de I'efficacité économique sont présentes dans ces
premiéres interrogations, qu’il nous faut d'abord déméler afin de poursuivre notre discussion : (i) la
conception classique de I'efficacité se rattache a la doctrine philosophique utilitariste, selon laquelle les
pouvoirs publics doivent assurer « le plus grand bonheur pour le plus grand nombre » (selon la formule
de J. Bentham) ; (i) dans le champ de I'action politique, la recherche de I'efficacité est le plus souvent
assimilée a la maximisation de la croissance économique.

Le désenclavement peut-il contribuer a la croissance économique ?

La question des effets de la répartition spatiale de la population et des activités économiques sur la
croissance a été examinée par le courant de la « nouvelle économie géographique ». Le principal mes-
sage délivré par cette littérature est sans appel : I'agglomération des activités et des travailleurs est
la condition géographique de la croissance. Empiriquement, la corrélation entre densité d’emploi et
productivité est constatée par de nombreuses études, notamment en France. L'agglomération stimule
la croissance en raison d'une plus grande spécialisation de la main-d‘ceuvre et des fournisseurs, de
rendements d’'échelle dans la production des infrastructures économiques et sociales, de la circulation
plus rapide de I'information entre travailleurs, etc. Ainsi, une politique de désenclavement pourrait avoir
un effet délétere sur la croissance si elle favorise une baisse de la densité d’emploi, en contribuant au
maintien ou a l'installation de travailleurs et d'activités dans ces territoires. Néanmoins, |'amélioration de
I"accessibilité des espaces enclavés conduit a une meilleure valorisation de leurs potentiels économiques.
Certaines activités (agriculture, sylviculture, tourisme, récréation, certaines industries, etc.), utilisant
intensivement du foncier ou des dotations quasi fixes rurales (agro-écosystémes, paysages, compétences
spécifiques de la main-d’'ceuvre dues a I'histoire industrielle locale, etc.), peuvent tirer parti du désen-
clavement et croitre plus rapidement. Le désenclavement favorise aussi la croissance résidentielle et
celle des activités connexes (construction, services a la personne, etc.) sur ces territoires. Le supplément
de richesse produit localement par ce développement économique territorial devrait cependant étre
mis en balance avec le colt de la politique de désenclavement et ne garantit pas un effet positif sur la
croissance a une échelle nationale.

Force est de constater par ailleurs que I'effet d’une politique de désenclavement sur la croissance peut
différer selon le pas de temps considéré pour I'évaluer. Pour étre soutenable a long terme, le dévelop-
pement économique ne doit pas étre obtenu au détriment de la préservation de certaines fonctions
écosystémiques primordiales. Les travaux d’évaluation économique des effets du changement climatique,
de la destruction de la biodiversité, ou encore de I'artificialisation des sols fertiles, laissent penser que
leurs colts sont loin d'étre négligeables. Dans une perspective d'efficacité, la réflexion sur I’opportunité
du développement économique et résidentiel des espaces les moins accessibles ne peut pas ignorer ces
facteurs environnementaux. Le désenclavement d'un territoire doté d'un fort potentiel touristique, par
exemple, peut étre suivi d'investissements valorisant ce potentiel et fournissant a moyen terme une
contribution a la croissance nationale. Mais si la mise en place de ces infrastructures touristiques implique
la destruction de zones humides ou de réserves de biodiversité importantes, I'effet a long terme sur la
croissance pourrait s'avérer négatif. Inversement, I'abandon a la nature de certains territoires enclavés
peut étre défavorable a la biodiversité, par exemple lorsque des pratiques pastorales empéchent la
fermeture des milieux et participent a la formation d'un agro-écosystéme riche et original.

7. Voir dans ce Rapport la contribution de Thisse et Cavailhés.
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Le désenclavement peut-il contribuer a 'amélioration du bien-étre social ?

L'efficacité comme maximisation de la croissance puise ses origines dans la doctrine utilitariste, mais
pour cette derniére, la richesse n'est qu’un moyen pour atteindre la fin du « plus grand bonheur pour
le plus grand nombre ». L'utilitarisme considere la société comme un corps social, et requiert une
maximisation de son bien-étre, c'est-a-dire de la somme des niveaux de satisfaction subjective de ses
membres. Concrétement, les pouvoirs publics ne devraient pas chercher a faire croitre un indicateur
de richesse économique produite tel que le PIB. Ils devraient piloter leur action en s’appuyant sur les
analyses mettant en évidence les déterminants majeurs de la satisfaction individuelle, éventuellement
agrégés en un indicateur statistique représentatif de la satisfaction sociale.

Sous cet angle, une politique de désenclavement conduisant a un ralentissement de la croissance peut
néanmoins s'avérer efficace, si les gains de bien-étre subjectif qu’elle procure aux habitants (et autres
utilisateurs) des espaces enclavés sont plus importants que les pertes subies par les autres citoyens.
On sait par exemple que le degré de satisfaction subjective est trés affecté par le chdmage : si I'amé-
lioration du niveau d‘accessibilité a I'emploi d'un espace enclavé permet de réduire fortement son taux
de chémage, alors il est possible que les gains obtenus compensent les colts (y compris d’opportunité)
associés au financement de cette intervention. On sait d’autre part que la satisfaction tirée du revenu
augmente a un taux décroissant avec |'accroissement de ce dernier, et certaines études montrent
qu’une majorité d’individus —y compris parmi les plus riches — ont une aversion pour I'inégalité sociale :
dés lors, des transferts de revenu aux ménages désavantagés par I'enclavement pourraient constituer
le volet spatial d'une politique de redistribution efficace. Enfin, le désenclavement pourrait contribuer
au bien-étre de la population urbaine en lui en donnant un accés potentiel a de meilleures conditions
de logement et a des activités récréatives ou touristiques.

Tout cela est conditionnel : la faiblesse et I'hétérogénéité de la population des espaces enclavés et I'exis-
tence de territoires peu denses déja accessibles pour le développement résidentiel ou récréatif sont des
facteurs qui limitent la contribution potentielle du désenclavement a I'amélioration du bien-étre social.
Une incitation a la mobilité résidentielle des populations les plus fragiles des espaces enclavés vers les
espaces accessibles pourrait constituer une alternative moins colteuse pour augmenter leur bien-étre,
donc une politique plus efficace.

Recommandations politiques sous I'angle de ['efficacité

> Cibler les espaces ou le rapport coGt/bénéfice du désenclavement est le plus faible : ceux dotés de
potentiels touristiques, récréatifs, productifs, résidentiels, de maniére a ce que le désenclavement béné-
ficie @ une population plus nombreuse et engendre un développement économique local.

> Cibler les actions de désenclavement et les compensations sur les ménages les plus défavorisées
(chémeurs, ménages a revenus modestes, etc.), dont le bien-étre subjectif peut étre augmenté signifi-
cativement par ces mesures.

> Préserver les fonctions écologiques les plus sensibles a I'anthropisation lors de la mise en place d'une
action de désenclavement afin de ne pas compromettre la croissance a long terme.

3.3. Désenclavement et besoins fondamentaux

Dans sa célébre critique de I'utilitarisme, John Rawls nous invite a prendre au sérieux la dignité et la
pluralité humaines et a considérer que le bien-étre de I'ensemble de la société ne peut justifier le non-
respect des droits individuels garantis par la justice. Le réle primordial des pouvoirs publics n’est-il pas
de s’assurer que chaque personne — quels que soient sa situation et son mérite moral — puisse satisfaire
ses besoins fondamentaux ? Encore faut-il s'accorder sur la nature de ce qui est fondamental a chacun,
et sur les principes d‘une satisfaction équitable des besoins fondamentaux : (i) selon Rawls, tous les
individus devraient bénéficier des mémes libertés fondamentales et d'un accés équitable aux ressources
essentielles pour faire progresser leurs projets de vie (ce qu'il appelle les « biens premiers ») ; (ii) selon
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Amartya Sen, plutét qu‘aux droits formels et aux ressources, c'est aux accomplissements et aux liber-
tés d’accomplir que les hommes accordent de la valeur, et c’est a ces éléments fondamentaux que les
pouvoirs publics doivent garantir un acces équitable (ce qu'il nomme les « capacités »).

Le désenclavement assure-t-il un acces équitable aux biens sociaux premiers ?

Selon Rawls, tous les individus, quels que soient leurs autres désirs, désirent les biens premiers « sociaux »
(par opposition aux biens premiers « naturels ») — droits, libertés et possibilités, revenus et richesses,
estime de soi — en tant que condition préalable a la réalisation de leurs projets de vie. Par ailleurs, Rawls
ne concoit pas la société comme un corps social unifié, mais comme un systéme de coopération en
vue d'un avantage mutuel. Ainsi, les libertés fondamentales devraient étre les mémes pour tous et les
inégalités socioéconomiques ne devraient étre considérées comme équitables que dans la mesure ou
elles contribuent a améliorer I'acces aux ressources du groupe social le plus désavantagé.
L'enclavement résidentiel est-il a I'origine d’'inégalités inéquitables ? Dans les espaces enclavés, des
individus aux revenus modestes sont présents et I’enclavement contribue a réduire leurs perspectives
d’'acces aux ressources : les salaires des emplois offerts localement sont plus faibles, les opportunités
d’emploi urbain et les structures d'aide a la recherche d’emploi sont éloignées, |"éloignement rend
également plus difficiles les démarches administratives d'obtention des prestations sociales, la rareté
des structures de garde d’enfant a pour conséquence une plus forte inactivité des femmes, etc. De plus,
désavantages spatiaux et sociaux se cumulent : I’'enclavement diminue les ressources et, en retour, de
faibles ressources aggravent les conséquences de I’'enclavement, en raison des colts associés a la mobilité
(acquisition et entretien d'un véhicule, colt des transports collectifs, etc.). Il est donc vraisemblable que
des interventions publiques en faveur du désenclavement puissent améliorer I'accés aux ressources du
groupe social le plus désavantagé.

Toutefois, le fait qu'une politique de désenclavement pourrait avoir un effet délétére sur la croissance
a déja été évoqué. Or, le niveau total de richesse conditionne les possibilités de redistribution entre
territoires. On peut se demander a nouveau si une incitation a la migration résidentielle des individus
les plus fragiles des espaces enclavés vers les espaces d'accessibilité ne constituerait pas une politique
non seulement potentiellement plus efficace (cf. plus haut), mais aussi plus équitable. Un moindre cot
associé a un effet positif sur la croissance permettrait en définitive une augmentation plus importante de
I"accés aux ressources des plus défavorisés. On a vu aussi qu’une politique de désenclavement efficace
devrait chercher a préserver les fonctions écosystémiques primordiales. Cet impératif de respect des
équilibres écologiques s'impose aussi a une politique inspirée par Rawls, car I'amélioration de la situation
des individus les plus défavorisés des générations actuelles ne devrait pas étre obtenue au détriment
des individus les plus désavantagés des générations futures (Rawls lui-méme défend cette perspective).

Le désenclavement est-il nécessaire a I'égalisation des capacités® ?

Selon Sen, deux éléments sont fondamentaux pour les humains : (i) leurs fonctionnements, cest-a-dire
toutes les réalisations objectives de leur vie dont ils tirent une satisfaction subjective : étre en bonne
santé, étre bien logé, se déplacer, étudier, travailler, participer a la vie sociale et associative, etc. et
(ii) leurs capacités (ou capabilités), c'est-a-dire tous les fonctionnements potentiellement accessibles
parmi lesquels ils choisissent la vie qu'ils souhaitent mener. Ainsi, I'ensemble de fonctionnements d'une
personne caractérise sa vie effective et son ensemble de capacités représente sa liberté réelle.

Quels sont les effets de I'enclavement sur les fonctionnements individuels ? Pour ce qui est « d’étre en
bonne santé », par exemple, I'enclavement est un désavantage pour I'acces aux soins, qu’'une moindre
exposition aux pollutions et aux risques urbains ne compense certainement pas. Pour ce qui est «
d’'étre bien logé », le désavantage de plus faibles revenus potentiels associé a I'enclavement peut étre

8. Voir dans ce rapport la contribution de Dissart, Lallau et Loubet.
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compensé par de plus faibles prix immobiliers, mais les caractéristiques défavorables de I'offre immo-
biliere (vétusté du parc immobilier, rareté du locatif, etc.) constituent un désavantage supplémentaire.
Pour ce qui est de se déplacer, d'étudier, de travailler, ou encore de participer a des activités culturelles
ou politiques, I"'enclavement représente un handicap. Il ne s'agit que d’exemples, mais qui montrent
gu’une politique de désenclavement pourrait améliorer de nombreux fonctionnements. Quels sont alors
les fonctionnements fondamentaux auxquels la politique devrait donner priorité ? Certains auteurs ont
cherché a établir une liste dotée d'une portée universelle, mais pour Sen, la réponse dépend du contexte
et devrait étre fournie par les procédures démocratiques.

Qu’en est-il de I'effet de I'enclavement sur les libertés réelles ? Le fait que de nombreux fonctionnements
soient affectés par I'enclavement n‘implique pas nécessairement qu'il en soit de méme pour les libertés
réelles. Si un habitant d’un espace enclavé a la possibilité d'accéder a d'autres fonctionnements par la
migration résidentielle, alors sa liberté réelle peut étre aussi grande que celle d’un habitant d'un espace
accessible, méme si ses fonctionnements apparaissent moindres. Les pouvoirs publics, s'ils se focalisent
strictement sur I'égalisation des libertés réelles, devraient donc en théorie ignorer les désavantages en
matiére de fonctionnements. En pratique cependant, les fonctionnements effectifs conditionnent les
fonctionnements potentiellement accessibles et les pouvoirs publics ne peuvent ignorer les premiers.
En poursuivant I'exemple des migrations résidentielles, pour étre en mesure de projeter et réaliser une
migration, une personne doit avant tout étre en assez bonne santé, étre en mesure de se déplacer, de
communiquer, etc.

Par ailleurs, une focalisation stricte sur les libertés réelles réintroduit la question de la responsabilité
individuelle vis-a-vis des choix résidentiels. Une personne peut-elle étre considérée comme pleinement
responsable de sa localisation ? Quand bien méme elle a choisi d’écarter une opportunité disponible —i.e.
habiter un espace accessible plutét qu’un espace enclavé — faut-il pour autant qu’elle subisse I'ensemble
des désavantages potentiels associés a de ce choix ? Si la liberté est vraiment jugée fondamentale, il
semble qu’une politique de désenclavement devrait chercher a faire en sorte que les fonctionnements les
plus essentiels a |'exercice de I"'autonomie individuelle soient garantis a chacun, y compris aux populations
des espaces enclavés et quelles que soient leurs responsabilités en matiére de localisation résidentielle.

Recommandations sous I'angle des besoins

> Cibler le désenclavement et les compensations de I'enclavement sur les ménages ayant les plus faibles
ressources ou les fonctionnements les plus défavorables.

> Concevoir les actions de désenclavement et les compensations en tenant compte de leurs effets sur
les fonctionnements contribuant a I'autonomie individuelle (en particulier la possibilité d’effectuer une
migration résidentielle) et sur ceux reconnus par les citoyens comme étant les plus fondamentaux.

> Préserver les fonctions écologiques les plus sensibles a I'anthropisation lors de la mise en place d’une
action de désenclavement afin de ne pas compromettre la satistaction des besoins des générations futures.

Conclusion

En 2012, les trois quarts des Francais vivent en ville, tandis que la croissance urbaine se poursuit a un
rythme soutenu. L'urbanisation du territoire s"accompagne d’'un débordement périurbain important
et généralisé a la périphérie des villes et d'une extension des influences urbaines sur les territoires
ruraux. Dans I'ensemble, I'accessibilité de la population aux poéles urbains s’améliore : la moitié des
Francais vivent a moins de 15 minutes d’un p6le en 2010, contre 21 minutes il y a 40 ans. Plus encore,
cette accessibilité s'améliore dans I'espace a dominante rurale, ce qui s'explique par I'effet combiné
du rapprochement de la population, de progrés dans les infrastructures routiéres, et d’une plus forte
polarisation des emplois qui fait “émerger” de nouveaux poles urbains. Pour autant, certains espaces
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ruraux restent en retrait du maillage urbain. Cet éloignement, surtout lorsqu’il est associé a une faible
capacité de se déplacer, peut étre a I'origine de désavantages sociaux dans de nombreuses dimensions
de I'existence (revenu, éducation, santé, culture, socialisation, etc.). La situation est d'autant plus pro-
blématique lorsqu’a I'éloignement des poles urbains s'ajoute I'éloignement des bourgs et petites villes,
constituant le cceur des bassins de vie, qui offrent a la population alentour une palette de commerces
et de services variés essentiels a la vie moderne.

Ce sont ces ruptures territoriales dans |'accés, dorénavant presque généralisé, aux avantages urbains
que nous avons cherché a mettre en évidence, en croisant des indicateurs d'accessibilité rendant compte
de ces deux formes d'éloignement. Ce faisant, nous proposons une nouvelle approche de I'enclave-
ment, non centrée sur un service ou un commerce unique, mais sur I'acces aux villes et bourgs, qui
forment le semis principal et secondaire du maillage urbain. Ce croisement fait apparaitre un espace
« enclavé », composé de 30 % des communes et de 6 % de la population francaise, soit prés de
4 millions d'habitants. Ces territoires, profondément ruraux, se superposent en grande partie avec les
« campagnes vieillies a trés faible densité » et les « campagnes agricoles et industrielles sous faible
influence urbaine », que les auteurs avaient identifiées auparavant dans la nouvelle typologie des cam-
pagnes francaises de la Datar. Ils cumulent une faible densité et un vieillissement de la population, de
faibles revenus et souvent un faible dynamisme économique et démographique. Relativement lointains
des influences urbaines, ces territoires ne peuvent guére compter sur les effets d’entrainement ou de
diffusion des poles urbains. Leurs perspectives dépendent plus qu’ailleurs des possibilités de valorisation
de leurs ressources et de leurs aménités naturelles. Il est probable que de nombreux bourgs ou petites
villes qui avaient autrefois un réle de moteurs économiques dans ces territoires connaissent aujourd’hui
une perte d'activités et d’emplois.

Ce constat nous améne finalement a nous interroger sur les choix politiques en matiére de désenclave-
ment. Une politique publique de désenclavement pourrait contribuer a réduire les disparités territoriales
d’acces aux mailles urbaines. Différentes pistes sont envisageables : (i) de nouveaux investissements
dans les infrastructures de transport routier et ferroviaire qui desservent les espaces enclavés, (ii) un
soutien au fonctionnement et au perfectionnement de leurs systémes de transport, ou encore (iii) un
appui au développement de poéles d’emploi et de services en leur sein ou a leur proximité. On peut y
ajouter enfin (iv) des mesures compensatoires de I'enclavement, ciblées sur les individus ou les entre-
prises, visant a couvrir certains désavantages qui lui sont associés. Pour aider a la conception d'une
telle politique, nous exposons quelques réflexions invitant a expliciter ses fondements éthiques. Des
recommandations concurrentes sont formulées successivement a I'aune de trois valeurs sociales : la
responsabilité, I'efficacité et le besoin.

Une éthique de la responsabilité suggere d’accorder la priorité aux mesures bénéficiant a I'enfance et
aux personnes dépendantes, qui ne sont aucunement responsables de leur localisation résidentielle,
puis a cibler ensuite les ménages enclavés dont les choix résidentiels sont les plus contraints (les plus
agés, les moins diplémés, aux revenus les plus modestes, etc.). Une éthique de I'efficacité encourage a
désenclaver avant tout les espaces dotés de potentiels touristiques, récréatifs, productifs ou résidentiels,
afin que le désenclavement bénéficie a une population plus nombreuse et engendre un développement
économique local. Elle suggére d’accorder une attention particuliére aux ménages les plus défavorisés
(chémeurs, ménages a revenus modestes, etc.), dont le bien-étre peut étre augmenté significativement.
Une éthique du besoin requiert de cibler les ménages les plus désavantagés en ressources et en accom-
plissements (santé, éducation, logement, emploi, participation a la vie sociale et associative, capacité a
se déplacer, etc.). Elle invite a identifier les accomplissements les plus fondamentaux a |'aide des procé-
dures démocratiques, afin de leur accorder la plus grande priorité. Quelle que soit la valeur mobilisée,
les mesures de désenclavement devraient étre conditionnées au respect des fonctions écologiques les
plus sensibles a I'anthropisation.
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Discussion sur la contribution

« ESPACES RURAUX ET RUPTURES
TERRITORIALES » du ministére de
I'Egalité des territoires

Plus qu'un « éclairage pratique et engagé » : une interpellation

Seul élu de la représentation nationale a I'échelle d’une circonscription rurale entierement classée en
zone de montagne et couvrant la totalité d'un département — la Lozére — je souhaite apporter, comme
il m'est demandé, « un éclairage pratique et engagé » sur la contribution intitulée « Espaces ruraux et
ruptures territoriales ».

Comme élu local depuis 1998, j'ai accompagné nombre de projets portés par les 185 communes et les
multiples acteurs socio-économiques de ce département : je connais donc les forces et les faiblesses,
les aspirations et les besoins des habitants de ce territoire rural et de ses représentants. Comme député
depuis 2002, mon engagement m’a apporté une expertise reconnue de la réalité de I'espace rural, ainsi
qu’en atteste notamment le rapport que j'ai remis en 2012 au président de la République, dans le cadre
de « la mission nationale sur la ruralité » et sur la base duquel j'ai présenté, en avril et en mai de la
méme année, deux propositions de loi (« Nouveaux principes d'adaptabilité et de subsidiarité en faveur
des territoires ruraux », « Plan d’action en faveur des territoires ruraux »).

Au regard de ma mobilisation constante en faveur de la ruralité, j'exposerai donc ci-aprés mon libre
commentaire sur la contribution précitée. Mais plus encore, c’est a une interpellation que je souhaite
me livrer, car le contenu et le sens méme de ce document le justifient.
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La DATAR, maitre d'ceuvre du projet de réforme sur I'égalité
des territoires ?

Le premier regard d'élu que je souhaite porter sur le document soumis a la discussion concerne la
DATAR. Cette apparente digression est, de mon point de vue, essentielle car elle conditionne largement
le résultat final de la démarche en cours et, le cas échéant, sa future traduction normative.

Rien n'indique a priori que la DATAR soit, dés I'origine, partie prenante a cette entreprise. Mais il ne
fait cependant aucun doute qu’elle sera chargée — si tant est qu’elle ne le soit pas déja a ce jour — apreés
que les diverses contributions d’experts et d'élus auront été collectées, d'un travail de synthese et de
formalisation répondant a I'objectif affiché : « éclairer les concepts, les outils et les réformes nécessaires
pour progresser sur la voie de I'égalité des territoires en France ». D'abord, parce que le décret du
24.05.2012 relatif aux attributions du ministre concerné indique que celui-ci « dispose de la DATAR »
et que la thématique méme du projet de réforme s'inscrit dans le champ des missions confiées a cette
administration d'Etat. Ensuite et surtout parce que la contribution proposée a la discussion est trés lar-
gement fondée sur les travaux récents de la DATAR (comme il est explicitement rappelé a la page 5 du
document) concernant la nouvelle typologie des campagnes francaises, qui met en lumiére sept types
de territoires regroupés en trois grands ensembles. L'un de ces ensembles recouvre précisément « les
campagnes de trés faible densité » qui sont au cceur de la présente contribution.

Dans la sphere des politiques publiques relevant de I'aménagement du territoire, c’est décidément
une constante : toutes les études préalables renvoient systématiquement au référentiel conceptuel et
théorique de la DATAR, dépositaire officiel de la doctrine.

On le voit bien : pas encore officiellement en charge de cette commande publique, la DATAR est pour-
tant déja bien présente A ce stade de la discussion, je tiens & faire part de ma grande circonspection
quant a la capacité de la DATAR de proposer des outils opérationnels dans le champ de I'aménagement
du territoire.

Une cinquantenaire qui se porte bien...

La DATAR célébrera en 2013, sans doute avec le faste que requiert une telle longévité, son cinquan-
tenaire. Elle est sans conteste la seule des grandes administrations de mission créées, a I'époque glo-
rieuse de la planification, a avoir traversé, sans encombre majeur, les multiples tempétes provoquées
par les alternances politiques. Ce demi-siécle de vie publique bouillonnante aura finalement apporté la
démonstration qu’une institution, méme exposée aux sautes de vent, peut échapper aux piéges mortels
des ruptures politiques.

Car la « vieille dame » a bien appris la lecon, en adaptant constamment son discours et sa méthode
aux évolutions chaotiques de la conjoncture politique : du « Scénario de I'inacceptable » a «Territoires
2040 — Aménager le changement », en passant par « l'archipel éclaté », « le local différencié », « le
centralisme rénové » et autres « polycentrisme maillé », le demi-siecle écoulé est jalonné de ces construc-
tions théoriques qui fondent la doctrine officielle et qui ont en commun de n’avoir jamais directement
alimenté la production Iégislative dans le domaine de I'aménagement du territoire, a I'exception peut-étre
des « pays », inscrits dans la loi du 4.02.1995, mais dont I'existence n'aura pas dépassé I'age de I'ado-
lescence, a moins que I'Acte Il de la décentralisation en cours de préparation ne les fasse renaitre de
leurs cendres encore chaudes.

Tout au plus a-t-elle d@ sacrifier aux modes passagéres qui ont toiletté sa raison sociale : ainsi, la DATAR
de 1963 n’est pas la méme que celle de 2009 : a « I'action régionale » de sa mission d'origine s'est
substituée « I'attractivité régionale », sans oublier la breve parenthése de 2006 avec la DIACT et la
priorité alors affichée pour « la compétitivité des territoires ». Au total, rien de décisif.

L'année 2013 sera-t-elle celle d'un aggiornamento plus radical, dans I'esprit d’'un « changement » annoncé
pour « maintenant » ? Les propos tenus par le chef de I'Etat, lors des états généraux de la démocratie
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territoriale, en octobre dernier, annoncent-ils une réorganisation en profondeur ? En effet, I'annonce
de la création d'un « Haut Conseil des territoires », appelé a nourrir, par ses études et propositions,
la réflexion du gouvernement sur les grands enjeux de |'organisation territoriale et de la gouvernance
locale, afin de faire entendre la voix de la sphére publique locale au stade de I'élaboration des grandes
réformes qui la concernent, pourrait signifier que le périmétre des attributions de la DATAR sera bous-
culé. En I'absence de précisions sur le calendrier et les modalités de mise en Kuvre de cette nouvelle
entité, le statu quo semble de mise.

Bref, la rescapée se porte bien, merci. Qui plus est, son horizon semble dégagé et son planning de
travail bien rempli, grace au chantier ouvert par le ministére de I'Egalité des territoires. Mais il est &
craindre que ce chantier sera cldturé par la publication d’un rapport dont la seule destination positive
pourrait étre de prendre place sur les rayonnages des bibliothéques universitaires, comme la plupart
de ceux qui I'ont précédé

La contribution d'experts : portes ouvertes et fenétres fermées

J'emploie a dessein cette formule que m‘inspire la lecture d'une contribution dont le contenu renvoie
a la fois a la synthése d'informations connues de longue date et a des approches totalement décon-
nectées de la réalité des territoires ruraux, pour conclure sur des perspectives dont on peine a imaginer
une quelconque traduction sous la forme de dispositifs de reconquéte.

+ Les portes ouvertes...

Elles sont allegrement enfoncées dans la 1 partie du document intitulée « La place des espaces ruraux
dans une France urbaine ». Une éniéme référence aux analyses développées par I'INSEE pour décrire
les phénoménes de concentration de la population et de débordement urbain (p. 2) n'apporte rien au
débat sur la problématique des espaces ruraux. Nous savons en effet depuis longtemps que I'accélé-
ration de ce processus a conduit notre pays a une situation de grave déséquilibre : 77 % des Francais
vivent dans une unité urbaine sur un cinquieme du territoire et 23 % d’entre eux résident dans une
des 29 300 communes rurales qui couvrent 78 % du territoire. Ce constat est banal, mais il y a pire,
car il met involontairement en lumiere les dimensions négatives de ce qui est dénommé dans la suite
de la contribution les « aménités urbaines » dont les auteurs semblent vouloir faire profiter les espaces
ruraux. La question mérite d'étre posée : quels bienfaits peut-on donc retirer des tendances lourdes qui
caractérisent les villes et leurs territoires périphériques, telles que la « saturation progressive des espaces
centraux » ou « l'augmentation des prix fonciers et la raréfaction des terrains » et leur cortége de
handicaps en termes de qualité de vie des habitants (logement, transports ). Les habitants des espaces
ruraux ne veulent pas de ces aménités-la !

Des lors que la contribution aborde les caractéristiques démographiques de I'espace a dominante rurale
(pp. 3 a5 « La France rurale au miroir de la France urbaine »), les portes sont encore tres largement
ouvertes avec un rappel des statistiques issues de I'exploitation des recensements de la population.
Ainsi n'est-on pas particulierement stupéfait de lire que I'accroissement démographique des espaces
ruraux est un phénomene récent, grace a un solde migratoire positif. Méme la Lozére, département
de trés loin le moins peuplé de France, a enregistré — en s’en réjouissant — cette dynamique. Nous ne
sommes pas davantage instruits en lisant que dans ces espaces, la population est nettement plus agée
qu'ailleurs, ou que sur le plan de la répartition socioprofessionnelle des habitants, on note un important
développement des activités de services. La contribution nous inflige enfin une ultime révélation sur les
conséquences de la recomposition socioprofessionnelle, a savoir un rattrapage relatif des niveaux de
revenu moyen des poles urbains par les espaces ruraux et périurbains entre 1984 et 2022. Au passage,
les « aménités urbaines » sont encore quelque peu écornées avec la reconnaissance d'un creusement
plus marqué des inégalités de revenu au sein des espaces urbains eux-mémes (pp. 4 et 5).
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L'analyse proprement qualitative des ruptures territoriales qui caractérisent les espaces ruraux com-
mence réellement a la fin de cette 1 partie de la contribution avec la présentation de la typologie des
territoires, déja évoquée plus haut. La DATAR prend alors le relais de I'INSEE : les campagnes de trés
faible densité sont classées dans le 3¢ ensemble de cette typologie. Elles connaissent un « important
vieillissement de la population, un niveau de ressources parmi les plus faibles et un éloignement des
commerces et services supérieur a la moyenne francaise ». Etait-il nécessaire de consacrer le quart de
la contribution d’experts pour poser un constat que méme les non-experts connaissent parfaitement ?
Mais les portes ouvertes continuent d'étre enfoncées dans la 2¢ partie du document soumis a la dis-
cussion, avec le développement consacré aux « ruptures territoriales » (pp. 5 a 9). L'analyse repose
sur un postulat : « La possibilité (pour les espaces ruraux) d'accéder aux mailles de I'armature urbaine
constitue un enjeu social et territorial fort ». De ce postulat, les auteurs de la contribution extirpent
une problématique : celle de I'identification des ruptures territoriales dans I'accés, dorénavant presque
généralisé, aux avantages urbains. En d'autres termes, la réflexion des auteurs est tout entiére orientée
vers la recherche des voies et moyens pour faire bénéficier les espaces ruraux de ces soi-disant avan-
tages urbains, en facilitant leur accés aux péles urbains qui, eux, en disposent a foison ou, a un degré
moindre, aux poéles de services.

Un long développement, au demeurant bien détaillé, traite alors des temps de trajet depuis les différents
espaces pour rejoindre les pdles urbains ou de services. On retiendra que « les territoires touchés par
I"éloignement de I'urbain et des commerces et services correspondent aux espaces profondément ruraux
qui connaissent les densités de population les plus faibles et un vieillissement important de la popula-
tion ». Bis repetita ! On apprend ainsi que 4 millions d’habitants (6,4 % de la population) sont inclus
dans ces territoires dits « éloignés ». Ils sont répartis dans 11 000 communes (30 % du total) et sont
a plus de 17 minutes d'un pdle urbain et a plus de 10 minutes d'un péle de services. Quelle précision
chirurgicale ! Est-on vraiment slr que les habitants des poles urbains les plus densément équipés en
commerces et services publics et privés sont mieux lotis en termes de temps d'accés réel a ces avantages
urbains ? La mesure ne peut évidemment étre faite, mais les innombrables témoignages sur les conditions
d'accés aux « aménités urbaines » a I'intérieur méme des poles urbains laissent planer un grand doute.
Le seul aspect positif apparent de cette approche est qu’elle permet de resserrer quelgue peu le spectre
des communes souffrant d’enclavement : de 23 % de la population résidant dans une des 29 300 com-
munes rurales couvrant 78 % du territoire (analyse démographique), on passe a un peu plus de 6 %
eta 11 000 communes (analyse en temps d'acces). La moitié de la contribution a été consommée pour
parvenir a un ciblage qui aurait mérité de figurer sur une simple page d'annexe.

+ et les fenétres fermeées

Elles couvrent, comme sur la facade d'une maison, la seconde moitié de la contribution, et renvoient a
une interrogation : « quels arbitrages politiques en matiére de désenclavement ? » A cette interrogation
raisonnable, les auteurs ajoutent d’emblée une autre question qui ne I'est plus du tout : « les pouvoirs
publics devraient-ils concevoir et mettre en ceuvre une telle politique (de désenclavement) ? ». Est-il
besoin de rappeler que c’est la vocation méme des pouvoirs publics, leur mission originelle, de définir
et mettre en place les dispositifs de toute nature destinés a réduire les déséquilibres territoriaux dont
I'enclavement est I'une des manifestations les plus patentes !

On comprend mieux — sans aucunement le justifier — ['usage de cette forme interrogative dés lors que
la contribution « invite a expliciter les fondements éthiques de I'action politique ». Cette approche est
proprement inacceptable : le ministére n'a-t-il pas fait connaftre sa volonté, au travers de cette démarche,
de « progresser sur la voie de I'égalité des territoires en France » ? Il n'y a donc pas a s'interroger sur
de prétendus fondements éthiques, mais a tracer les contours et plus encore a expliciter les contenus
des réformes nécessaires au désenclavement des territoires.
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— BN Regard d’élu

Au total, la réflexion sous-tendue par cette approche ne répond en aucune maniére, de mon point de
vue, a la commande du ministére. Bien entendu, I'intégralité de I'analyse développée dans cette partie
finale de la contribution en est directement affectée. Ainsi, I'examen des trois grandes valeurs sociales
— la responsabilité, I'efficacité et le besoin — aboutit a un aveu d'impuissance que cette simple phrase
résume a elle seule : « 'arbitrage politique apparait indissociable d'un positionnement philosophique ».
Ou va-t-on ? Sur une base aussi éthérée, il n'est pas étonnant qu’aucun principe d’action publique ni
aucune recommandation digne de ce nom ne puisse étre validé. Est-il également permis de faire valoir
que les trois valeurs sociales précitées font totalement abstraction de principes généraux du droit comme
I"égalité devant les charges publiques ou I'égalité d’'acces aux services publics ? Ces principes intangibles
auraient d0, entre autres éléments, constituer les reperes de la réflexion.

Au total, I’élu que je suis ne saurait souscrire a I'une quelconque des recommandations retenues dans la
contribution, car elles sont soit inopérantes du point de vue de leur traduction législative ou réglemen-
taire, soit contraires aux convictions qui fondent mon engagement dans la vie publique. Entre autres
exemples des pistes inacceptables figure notamment le ciblage prioritaire des actions de désenclave-
ment en fonction de la responsabilité des individus dans le choix de leur localisation résidentielle, en
fonction de la densité de la population concernée ou encore de la possibilité d'effectuer des migrations
résidentielles. Nonobstant I'oubli délibéré de la notion de territoire comme fondement d’une politique
visant a lutter contre le désenclavement (au profit de la seule démographie), la mise en ceuvre de telles
recommandations heurte frontalement les principes mémes de la vie démocratique.

En conclusion, je ne peux que dénoncer une vision totalement échevelée d'intellectuels au service
d’une commande qui traduit aujourd’hui I'abandon quasi total de toute politique d'aménagement du
territoire. Je ne crains pas de considérer les auteurs de cet article comme des « agités du bocal » qui ne
servent en rien la cause de la ruralité, mais qui remplissent depuis des lustres la psychose logorrhéique
d’un certain nombre de penseurs
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4. Les outre-mer au sein
du territoire national :
entre « rattrapage »
et particularités

Francoise Riviere, économiste au département
Recherche de I’Agence francaise de Développement.

Synthese
Les outre-mer au sein du territoire national : entre « rattrapage » et particularités

Les réalités démographique, sociale, économique et institutionnelle de chaque département et collectivité
d’'outre-mer (DOM-COM) sont propres a chacun. Les territoires ultramarins appartiennent a un triple
espace : I'espace national, I'espace européen pour les DOM et leur environnement géographique
immédiat (bassins indianocéanique, caribéen et Pacifique). Malgré les progrés indéniables observés au
cours des derniéres décennies en termes de niveau et de conditions de vie, la croissance économique,
stoppée depuis 2008, ne s'est pas traduite par une réduction des inégalités, et certains indicateurs
sociaux restent préoccupants en matiére d'éducation et de santé. Ces économies connaissent pour la
plupart un chémage massif, si bien que I'émigration reste pour beaucoup de jeunes la seule alternative.
Les problématiques se posent a la fois en termes de cohésion interne, de cohésion nationale et d'insertion
européenne et mondiale, la question cruciale restant celle de I'identification de nouveaux relais de
croissance et d'activités potentiellement créatrices d'emploi dans les années a venir.

L'auteur

Francoise Riviere, économiste au département Recherche de I'Agence francaise de
Développement. Docteur en sciences économiques de |'université Paris I-Panthéon-Sorbonne,
ses travaux ont d'abord porté sur le lien entre dépenses publiques d'infrastructure et
d'éducation et croissance endogéne, d'un point de vue macroéconomique et microéconomique.
Elle a mené des missions pour divers organismes (Ministére de I'éducation, Ministére de la
recherche, DATAR, Région Réunion...) et a publié plusieurs articles sur les économies du
Sud-ouest de I'océan indien et les économies ultramarines francaises. Avant de rejoindre
le département de la Recherche, Frangoise Riviére était responsable adjointe de la Division
Observatoire économique des Instituts d'Emission (IEDOM-IEOM) ou elle a rédigé plusieurs
études conjoncturelles, macroéconomiques et thématiques.

Cet article rédigé par Francoise Riviére n‘engage pas la responsabilité de I'’AFD.

Retour sommaire



<Rapport VERS L'EGALITE DES TERRITOIRES >

4. Les outre-mer au sein du territoire national : entre « rattrapage » et particularités

La distance géographique, la discontinuité territoriale avec le continent européen et leurs
Histoires propres rendent les départements et collectivités d’outre-mer (DOM-COM)’
spécifiques par rapport aux régions de I’Hexagone. Ces territoires ne sont au demeurant
pas toujours pris en compte dans les rapports concernant la France, la difficulté de I'ana-
lyse provenant du fait que les statistiques ne sont pas nécessairement disponibles pour
chacun d’eux et également du fait de I’hétérogénéité de I'ensemble « outre-mer », qui
regroupe des territoires situés dans trois océans et séparés par des milliers de kilométres,
et dont les réalités démographique, sociale, économique et institutionnelle sont propres
a chacun.

Les DOM et les COM appartiennent de fait a un triple espace : I’espace national, I’es-
pace européen pour les DOM, et leur environnement géographique « régional » immé-
diat ; ils participent a ce titre a plusieurs organisations internationales dans leur espace
géographique d‘appartenance : bassin indianocéanique pour La Réunion, Caraibes/
Amérique du Sud pour la Martinique, la Guadeloupe et la Guyane, et Pacifique pour la
Nouvelle-Calédonie et la Polynésie francaise.

En raison de ces spécificités, I'analyse de ces territoires nécessite une certaine prudence?
quant au choix des référentiels, notamment lorsque I'on évoque les questions liées a
I’égalité des territoires. Notons que, départements francais depuis 1946, les DOM n’ont
été intégrés qu’en 1998 au territoire économique de la France au sens de la comptabilité
nationale (et donc au PIB) alors que I'activité économique des COM n’est pas comptabi-
lisée dans les comptes nationaux.

Plus encore, I'application de grilles d’analyse macroéconomiques a ces territoires intégrés
a l'ensemble national, dans un contexte de discontinuité territoriale, induit souvent des
conclusions en termes de déséquilibres et de dysfonctionnements tels que les déficits de la
balance commerciale, les colts ou la « dépendance » en termes de finances publiques, que
I'on ne met pas en exergue lorsqu’il s’agit de régions ou de départements de I'Hexagone.

A quels types de territoires est-il raisonnable de comparer les DOM et les COM ? Doit-on
les comparer aux régions francaises, aux départements, aux petites économies insulaires
européennes, a savoir les autres Régions Ultra-Périphériques (RUP) espagnoles ou por-
tugaises — Les Canaries, Madere, les Acores — ou encore aux PTOM (Pays et Territoires
d’outre-mer rattachés a la Grande-Bretagne ou aux Pays-Bas)?

On s’efforcera dans cette contribution de donner un apercu de la trajectoire de dévelop-
pement de ces territoires a la fois ordinaires et particuliers de la République.

Un « rattrapage » remarquable
jusqu’‘en 2008, mais persistance
d’'un chdmage endémique

Les DOM-COM ont connu au cours des trois derniéres décennies un « rattrapage » économique et social
par rapport aux régions de I'Hexagone imputable a la fois a la croissance économique et aux politiques

1. Les DOM-COM regroupent les cing régions monodépartementales (la Martinique, la Guadeloupe, la Guyane, La Réunion
et Mayotte, depuis 2011), six collectivités d’outre-mer (Saint-Pierre-et-Miquelon, Saint-Martin, Saint-Barthélemy, la Polynésie
francaise et Wallis-et-Futuna) et de deux collectivités sui generis (la Nouvelle-Calédonie et les Terres australes et antarctiques
francaises.

2. Cf. Francoise Riviére, « Développement ultramarin et dépendance a la métropole », Regards sur I'actualité « L'outre-mer ou
en sommes-nous » 2, N° 355, Novembre 2009, La Documentation frangaise.
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publiques mises en ceuvre. Par ailleurs, les quatre DOM « historiques » (Martinique, Guadeloupe, Guyane
et La Réunion, seule région européenne de I'"hémisphére Sud) bénéficient de la politique de cohésion
de I'Union européenne et de fonds spécifiques visant a limiter le retard de développement lié¢ a leur
« ultrapériphéricité », a I'instar des Acores, de Madere et des Canaries®.

Malgré les taux de croissance élevés du PIB et les progres indéniables observés au cours des derniéres
décennies en termes de revenu par habitant, d'éducation, de santé, on observe encore aujourd’hui
un écart significatif entre les régions ultramarines et les régions de I'Hexagone. En termes de PIB par
habitant en 2009, I'écart entre la plus « riche » d'entre elles (la Martinique) et la moyenne provinciale
est deux fois supérieur a celui mesuré entre la Picardie, région la plus « pauvre » de I'Hexagone, et la
province (Graphique 1).

Contrairement a une idée répandue, et malgré les contraintes auxquelles sont confrontées les entreprises
ultramarines (étroitesse des marchés locaux, accessibilité, environnements géographiques immédiats peu
« porteurs »), le taux de création d'entreprises et le taux de création d’emplois ont été en moyenne
supérieurs dans les DCOM comparés aux régions métropolitaines les plus dynamiques depuis les années
1980. Le rythme de croissance des emplois dans le secteur marchand a été supérieur a celui observé

Graphique 1

PIB par habitant des DOM-COM et des régions de I'hexagone en 2009 (en euros)
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Source : calculs réalisés a partir des données INSEE, ISEE, ISPF par C. Parain et S. Merceron dans « Approche
comparée des évolutions économiques des outre-mer francais (1998-2010) », document de travail, AFD
(a paraitre).

3. Cf. « L'ultrapériphéricie définit-elle un modéle de croissance », CEROM, 2007). Mayotte devrait accéder au statut de région
ultrapériphérique européenne suite a celui de département frangais. Il est intéressant de noter que les dynamiques territoriales
et les schémas de croissance des régions ultrapériphériques (RUP) ont été largement conditionnés par les politiques nationales
francaise, espagnole et portugaise.
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dans le secteur public et, sur la période 1998-2010 et dans tous les DCOM, I"'emploi marchand a cr(
plus rapidement qu’en France métropolitaine. Dans les quatre DOM, la forte croissance économique
est allée de pair avec d'importants gains de productivité, laquelle a convergé vers celle de la métropole
de sorte que la croissance économique, finalement relativement peu intensive en emplois, ne s'est pas
traduite par une réduction du chdémage. La dynamique de « rattrapage » des économies ultramarines
repose sur une croissance du revenu par habitant, a I'exception de la Guyane en raison de la forte
croissance démographique (Graphique 2).

Ce rattrapage a été stimulé par la demande intérieure et encouragé par le passé par la commande
publique et les dispositifs de défiscalisation, mais il tend a s'essouffler depuis 2008. Le ralentissement
de I'activité économique (moindre en Guyane et en Nouvelle-Calédonie) s'accompagne d'une progression
du chdmage (compris en 2011 entre 21 % a la Martinique et 29,5 % a La Réunion, contre 9,8 % pour
la France, et 13,5 % pour le département métropolitain le plus touché, a savoir I'Hérault).

Si on considére les 271 régions NUTS 2 (Nomenclature des Unités Territoriales Statistiques de niveau
2) de I'Union européenne, les quatre DOM font ainsi partie des 17 régions européennes ou le taux de
chomage est supérieur au double de la moyenne européenne en 2011 (19,2 %) aux cotés de régions
espagnoles et grecques. La Réunion arrive en troisieme position apres I'’Andalousie et les Canaries,
suivie de la Guadeloupe. Le chdmage touche dans les DOM plus de la moitié des jeunes de moins de
25 ans (Graphique 3).

Graphique 2

Evolution du PIB par habitant des DCOM (en % du niveau national)
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Source : calculs réalisés a partir des données INSEE, ISEE, ISPF par C. Parain et S. Merceron dans « Approche
comparée des évolutions économiques des outre-mer francais (1998-2010) », document de travail, AFD
(a paraitre).
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Graphique 3 : Taux de chdémage des jeunes en 2007 et 2011

Taux de chomage des jeunes de moins de 25 ans
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Source : INSEE.

La nécessaire prise en compte
des phénoménes migratoires

Ces analyses ne doivent pas négliger les phénoménes migratoires, en particulier les migrations des
jeunes actifs vers la France métropolitaine, et de plus en plus vers d’autres aires géographiques (Canada,
Australie, etc.) qui expliquent en partie la répartition de la population des territoires selon le niveau de
qualification car les plus diplémés partent et reviennent peu, alors que les peu ou pas diplédmés restent.
Une étude récente réalisée par I'INED* dans les quatre DOM montre que I'Hexagone rassemblait en 2007
38 % des actifs des DOM diplémés du supérieur, contre 15 % des peu ou pas diplémés, une tendance
qui tend a s'accentuer chez les plus jeunes. Par ailleurs, le niveau de formation des actifs nés dans un
DOM et résidant en France métropolitaine a progressé a un rythme plus rapide que pour ceux restés
dans leurs départements de sorte que la répartition de ces jeunes actifs selon le niveau de diplome
est similaire a celle de la France entiére. Corollaire, le taux de chdmage est aussi beaucoup plus faible
que celui observé dans leur DOM d’origine. Une nette sélection par le diplome, sélection par ailleurs
renforcée chez les plus jeunes, s'opére donc aux dépens des DOM. La France métropolitaine accueille
43 % des dipldomés du supérieur des DOM de 18 a 34 ans (et 25 % de peu ou trés peu qualifiés) contre
35 % des dipldomés de 35 a 64 ans.

Des progrés en termes de santé
et d’éducation...

Les transferts publics ont permis la réalisation de progrés en matiére d’infrastructures éducatives, de
santé et d'équipements collectifs.

4. « Insertion professionnelle des jeunes ultramarins : DOM ou métropole ? », INED, Population-F, 66 (3-4), 2011, 555-600.
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Le calcul d'indices de développement humain (IDH) pour les collectivités ultramarines francaises®, indi-
cateur composite utilisé par le PNUD depuis 1990 permettant de prendre en compte les performances
économiques et sociales (en termes d'éducation et de santé), montre que les progrés ont été en moyenne
plus rapides dans les outre-mer qu’en France métropolitaine sur la période 1990-2010, sauf en Polynésie
et a La Réunion. Ces derniéres reposent sur une amélioration sensible du niveau de vie des populations
qui se traduit notamment par une progression de I'espérance de vie et par une augmentation du niveau
d'éducation (graphiques 4 et 5).

Les IDH des territoires ultramarins sont tous inférieurs a la moyenne métropolitaine (0,88). C'est sur le
volet économique (le revenu par habitant) que I'écart le plus significatif est observé avec les régions ou
départements continentaux. Au niveau départemental, la Guadeloupe figure a c6té du Pas-de-Calais, le
département métropolitain le moins favorisé (avec 3 % d’écart). En revanche, les retards de la Polynésie,
de La Réunion et de la Guyane sont légérement plus prononcés (de I'ordre de 12 a 13 %, mais seule-
ment 7 % pour la Nouvelle-Calédonie).

Ces indicateurs synthétiques ne rendent évidemment pas compte de la réalité multidimen-
sionnelle de ces territoires. Certaines données relatives a la santé, a I'éducation, au niveau de
formation des populations sont préoccupantes outre-mer.

...Pauvreté, inégalités, santé, éducation :
des indicateurs toujours préoccupants

Comparés au référentiel métropolitain, les taux de pauvreté mesurés par I'INSEE sont substantielle-
ment plus élevés dans les DOM (Tableau 1). La croissance économique forte n‘a pas permis de réduire
les taux de pauvreté et les inégalités qui ont tendance a croftre, y compris dans les quatre DOM® qui
bénéficient, contrairement aux Collectivités d’outre-mer du Pacifique, de la politique de redistribution
de I’'Etat, notamment les minima sociaux.

Signe de conditions de vie plus précaires que dans I'Hexagone, le taux de mortalité infantile, déces
avant I'age d'un an d’enfants nés vivants, reste deux fois plus élevé dans les départements d’outre-mer
(7,8 déces pour mille) qu’en France métropolitaine (3,8 pour mille)” sur la période 2000-2008.
En 2010, 17 % de la population bénéficie de la couverture maladie universelle (CMU) en moyenne dans
les quatre DOM, contre moins de 3 % en France métropolitaine. Les régions Provence-Alpes-Cote d'Azur
et Languedoc-Roussillon détiennent le record des régions hexagonales avec 4,4 %.

La densité médicale reste inférieure en moyenne a la densité moyenne francaise. Le nombre de méde-
cins pour 1 000 habitants des trois DOM insulaires (136 a la Martinique, 145 en Guadeloupe, 142 a
La Réunion) est proche de celui observé dans les régions francaises ol la densité médicale est la plus
faible (Centre, - la densité la plus faible avec 133 médecins pour 1000 habitants, Haute-Normandie,
Picardie, Basse-Normandie). La Guyane présente la densité la plus faible de France. Pour ce qui est des
spécialistes, la densité est significativement plus faible que celle des régions de I'Hexagone, la Guyane
étant la encore la région la moins bien dotée (cf. Tableau 2).

5. Etude réalisée par le cabinet DME : « Quel niveau de développement humain pour les outre-mer ? Une approche par I'Indice
de Développement Humain », Document de travail n° 129, Novembre 2012, Agence Francaise de Développement.

6. Cf. « Les inégalités aux Antilles-Guyane : dix ans d’évolution », INSEE Antilles- Guyane, juillet 2009 et « Plus de pauvreté en
2006 qu’en 2001 », Revue économie de la Réunion, INSEE, n° 134, avril 2009

7. Roxane Boulogne, Lucie Gonza]ez, Albertine Aouba, Sandrine Danet, Eric Jougla, Grégoire Rey, « La mortalité infantile dans
les départements d'outre-mer », Etudes et résultats, n° 808, Drees, septembre 2012.

Retour sommaire



Graphiques 4 et 5 : Les indicateurs de développement humain

développement humain trés

Taux de croissance annuel moyen de I'IDH (1990-2010)

Moyenne des pays a

élevés

Polynésie

La Réunion

France métropolitaine

Guyane

Nouvelle-Calédonie

Martinique

Guadeloupe

Moyenne ocovt T

Moyenne Pays développement humain faible

Moyenne Pays développement humain moyen

Moyenne mondiale

] 0,62

Mayotte (2005)

Moyenne Pays développement humain élevé

Polynésie Francaise
Guyane

La Réunion
Nouvelle-Calédonie
Martinique

Guadeloupe

France

Moyenne Pays développement humain trés élevé

000 0,10 0,20 030 040 050 060 0,70 0,80 0,90

1,00

Source : Etude réalisée par le cabinet DME : « Quel niveau de développement humain pour les outre-mer ?

Une approche par I'Indice de Développement Humain », Document de travail n° 129, novembre 2012,

Agence Francaise de Développement.
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Tableau 1 : Taux de mortalité infantile et taux de pauvreté

Taux de mortalité infantile avant 1 an | Taux de pauvreté monétaire
(pour mille) (en %)*
Guadeloupe 7.1 45,8
Guyane 11,8 49,7
Martinique 7,2 37,6
Réunion 6,8 52
Métropole 3,8 13,1

Source : INSEE, INSERM.

* Taux de pauvreté monétaire (au seuil métropolitain de 2006) : Note de lecture : en 2006, 52,0 % des ménages réunionnais
vivaient sous le seuil national de pauvreté calculé a 768 euros. Ce taux est de 13,1 % en métropole a la méme date. Seuil calculé
a 60 % du revenu médian.

Le niveau de formation des actifs des Antilles, de la Guyane et de La Réunion a fortement progressé au
cours des dernieres décennies, méme s'il reste globalement inférieur a la moyenne nationale. En dépit
de I'augmentation du niveau de qualification des populations des DOM, les taux de sortie précoce du
systéme scolaire en 2009 sont nettement plus élevés qu’au sein de la population métropolitaine, la
Martinique étant la région d’'outre-mer présentant I'écart le plus faible avec la moyenne hexagonale. |l
est compris entre 20,7 % a la Martinique et 55 % en Guyane au sein de la population des 25-34 ans
(contre 15,4 % en moyenne pour la France métropolitaine), et se situe entre 37 % a la Martinique et
60 % en Guyane au sein de la population des 20-24 ans (contre 21 % pour la France métropolitaine).
Parmi les régions de I'Hexagone, seule la Corse affiche des taux de sortie précoce du systéme scolaire plus
élevés que la Martinique (avec respectivement 23,4 % et 30,3 % chez les 25-34 ans et les 20-24 ans).
Autre chiffre alarmant, la part des jeunes de 16-25 ans en grande difficulté de lecture en 2011 varie
entre 15,5 % a La Réunion et 28,7 % en Guyane contre 4,1 % en moyenne pour la moyenne des
régions métropolitaines. Les régions Picardie, Nord-Pas-de-Calais et Champagne-Ardenne étant les
régions affichant les moins bons résultats (avec 5,8 %, 5,5 % et 5,2 %) mais ces derniers restent bien
en deca des taux observés pour les quatre DOM.

Les chiffres de I'illettrisme sont également préoccupants (21 % pour La Réunion, 20 % a la Guadeloupe
et 14 % pour la Martinique selon les chiffres de I’Agence Nationale de Lutte contre I'lllettrisme). Ajoutées
aux chiffres du chémage, ces données posent la question de I'employabilité d'une partie de la popula-
tion pour des métiers nécessitant @ minima la maftrise des savoirs de base et montrent la nécessité de
poursuivre 'effort entrepris dans le domaine de la formation initiale et professionnelle.

Dans ce contexte (illettrisme, chdmage, part des chémeurs de longue durée, qui de plus ne tient pas
compte de ceux qui, découragés, ne s’inscrivent plus au P6le Emploi, absence de perspective pour les
jeunes et moins jeunes) se pose plus largement la question de la marginalisation d'une part croissante
des populations des outre-mer ; elle pose aussi celle de la citoyenneté, du sentiment d’'appartenance a
la collectivité, et de la participation réelle et symbolique a la vie sociale des populations ultramarines.
Les tensions sociales sporadiques (Guyane 2008, Antilles 2009, Mayotte et Nouvelle-Calédonie 2011,
La Réunion 2009 et 2012) sont révélatrices d'une cohésion sociale fragile. Au-dela du motif invoqué (le
pouvoir d'achat et la « vie chére »), ces manifestations ont cristallisé un certain nombre de frustrations
au sein des populations.
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Tableau 2 : Performance du systéme scolaire et densité médicale

Salariés dans les Sorties précoces Part des | Médecins | pour 1000
établissements du systéme scolaire | jeunes de | habitants | en 2010
scolaires en 2009 16-25 ans
pour 1000 | pour 1000 |au sein de |au sein de ‘::f?:::: généra- spécia-
habitants | jeunes de | la popula- | la popula- listes listes
3a tion des | tion des de;;::ure
19 ans 20-24 ans | 25-34 ans
Alsace 25,7 124,5 20,3 17,0 4,1% 161 177
Aquitaine 26,3 136,1 19,7 14,3 3,6% 167 169
Auvergne 28,2 150,1 18,6 13,3 4,2% 161 143
Bourgogne 24,7 126,1 21,1 16,2 4,0% 145 132
Bretagne 27,8 133,9 14,7 10,3 3,1% 157 148
Centre 25,7 125,8 21,0 15,8 4,6% 133 130
Champagne-Ardenne 26,1 125,4 22,4 18,2 5,2% 152 130
Corse 23,5 135,3 30,3 23,4 3,8% 163 148
Franche-Comté 24,3 116,0 21,1 16,3 3,8% 161 137
lle-de-France 33,4 155,0 22,9 15,2 4,0% 173 233
Languedoc-Roussillon 25,8 129,5 25,0 18,2 3,9% 175 182
Limousin 25,3 143,6 18,9 14,5 4,7% 173 151
Lorraine 24,8 122,6 20,1 15,7 4,3% 148 143
Midi-Pyrénées 29,7 152,1 18,4 12,5 3,9% 171 178
Nord-Pas-de-Calais 30,9 135,9 23,4 16,8 5,5% 159 135
Basse-Normandie 26,8 129,2 19,2 16,0 4,2% 140 134
Haute-Normandie 29,1 133,0 22,4 16,8 4,6% 136 127
Pays de la Loire 25,0 115,9 16,2 12,3 3,7% 142 133
Picardie 26,4 118,9 25,4 19,6 5,8% 138 115
Poitou-Charentes 24,5 127,5 19,3 14,3 4,7% 158 130
Provence-Alpes-Cote d’Azur 26,8 135,5 24,4 18,4 3,8% 188 219
Rhéne-Alpes 28,4 131,7 20,2 14,6 3,1% 162 174
France de province 27,0 130,9 20,8 15,5 159 156
France métropolitaine 28,2 135,6 21,2 15,4 4,1% 161 171
Guadeloupe 31,6 123,1 30,6 26,4 20,1% 145 120
Guyane 33,8 91,2 60,5 55,3 28,7% 107 68
Martinique 36,2 154,5 28,8 20,7 17.1% 136 126
La Réunion 38,1 1311 37,4 32,1 15,5% 142 111
France 28,4 135,3 21,8 15,9 4,8% 161 169

Champ : Etablissements actifs et effectifs salariés au 31 décembre.

Les établissements et les salariés retenus dans ce tableau sont déclinés selon la A88 de la NA, 2008 - Division 85.

Le nombre de salariés pour 1 000 habitants ou pour 1 000 jeunes de 3 a 19 ans est calculé par rapport aux estimations de

population au 01/01/2010.

Sources : Insee, Clap, Estimations de population.

DEPP

Sources : Drees, Adeli, Finess ; Insee, Estimations de population.
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4. Les outre-mer au sein du territoire national : entre « rattrapage » et particularités

Il y a bien des outre-mer...

En considérant les projections démographiques, et en les croisant avec les phénoménes migratoires,
I"étude de I'INED précitée montre que I'on peut regrouper les DOM-COM en deux groupes de territoires
dont les dynamiques socio-démographiques sont relativement semblables®. Ces dynamiques contrastées
impliquent des besoins différents en services de santé, d'éducation, en logements, en énergie, etc. :
D'une part, les territoires conjuguant vieillissement accéléré des populations et émigration de jeunes
actifs, diplomés pour la plupart ; ces évolutions rapides auront, a une échéance relativement bréve, des
répercussions en matiere de politique publique (prise en charge des personnes agées, santé...) dans la
mesure ou les solidarités inter-générationnelles, déja fragilisées par la baisse du pouvoir d’'achat, sont
remises en cause. C'est le cas de la Martinique, de la Guadeloupe (qui feront partie en 2030 des dépar-
tements francais ou la proportion de personnes agées sera la plus élevée) et de La Réunion (comme
aux Antilles, un doublement de la part de la population agée de 65 ans entre 2010 et 2030 mais un
effet « volume » plus important en raison de la taille de la population conjuguée a une croissance de
la population jeune) ;

D’autre part, les territoires ou I'on observe a la fois une forte natalité chez les populations « natives » et
une forte immigration qui impliquent d'autres défis en matiére de politique publique (logement social,
aide a la petite enfance, éducation...). C'est le cas de la Guyane (qui verra sa population presque doubler
d’ici a 2030), de Mayotte ou encore de la jeune Collectivité de Saint-Martin.

Les politiques publiques doivent également prendre en compte les disparités a I'intérieur de chaque
territoire. La croissance urbaine, plus tardive et plus brutale qu’en France hexagonale, s’est concen-
trée dans la majorité des DOM et des COM sur la ville principale au détriment des villes secondaires.
Cayenne, Fort-de-France, Mamoudzou, Nouméa et Papeete concentrent plus de 40 % de la population.
En Guyane, la faible densité de population (2 habitants au km2) contraste avec I'hypertrophie des villes de
Cayenne, Kourou et Saint-Laurent du Maroni. En Guadeloupe, on observe une polarisation des activités
autour des quatre villes principales (Pointe-a-Pitre, Les Abymes, le Gosier et Baie-Mahault). La Réunion
présente le réseau urbain le plus équilibré. Le développement des transports en commun, notamment
des transports en commun en site propre, reste un enjeu majeur pour les DOM et les COM afin de
limiter I'utilisation de la voiture dans des territoires ou les taux de motorisation des ménages sont déja
élevés faute d'alternative, et méme supérieurs a la moyenne provinciale a La Réunion et en Martinique.
Enfin, les dynamiques territoriales des outre-mer francais pourraient étre influencées par les conséquences
de la crise et les mutations observées au niveau mondial, comme la régionalisation des échanges au sein
des différentes zones géographiques. Les échanges de biens et de personnes des DCOM restent encore
largement orientés vers I'Europe, mais les acteurs ultramarins ont pris conscience depuis plusieurs années
de la nécessité de mieux s’'insérer dans leur espace géographique d’appartenance.

Pour les Régions ultra-marines européennes que sont Les Antilles, la Guyane, La Réunion, Saint-Martin
et bientdt Mayotte, il convient de mener une réflexion sur les obstacles qui empéchent aujourd’hui
de concilier I'insertion économique et la coopération régionale® d'une part, et le statut de régions
européennes d'autre part, et d’en déduire les mesures de politique économique, les incitations qui
permettraient d'y remédier. Ces obstacles sont certes liés a des facteurs d’offre (colts de production
élevés la plupart du temps imputables aux colts d’acheminement et au co(t du travail) ou a des facteurs
liés a la demande (pays environnants peu porteurs en raison des marchés étroits et généralement peu
solvables et protectionnistes), mais pas seulement. Des contraintes d’ordre logistique ou réglementaire
(dont les normes européennes) sont souvent mises en avant par les acteurs économiques, au premier
rang desquels les entreprises.

8. Voir les quatre études « Migrations, famille, vieillissement : défis et enjeux » (INED, INSEE) relatives a La Guadeloupe, la
Martinique, la Guyane et La Réunion.

9. Je distinguerais ici I'insertion économique (c’est-a-dire le développement des échanges de biens, de services et de capitaux
avec les pays de la zone géographique d'appartenance) de la coopération régionale entre les différentes entités nationales ou
sub-nationales (en matiére de veille sur la santé, le changement climatique, la préservation de la biodiversité, la lutte contre la
corruption, ou encore de coopération économique prenant la forme de forums de rencontres entre professionnels— tourisme,
énergie renouvelable, etc.)
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La terminologie usuelle place les territoires « ultramarins » et « ultrapériphériques » au-dela des mers
et a la marge du continent européen ; leurs statuts et les politiques menées aux niveaux national et
européen en ont fait des territoires singuliers, situés entre « Nord » et « Sud ».

Les problématiques se posent a la fois en termes de cohésion interne aux territoires, de cohésion nationale
et d'insertion européenne et mondiale, la question cruciale restant celle de I'identification des activités
créatrices d'activités et d’emploi dans les années a venir.
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DES ESPACES D'INEGALITES :
LES « OUTREMERS FRANCAIS»

Introduction

L'analyse de Mme Riviére est un exercice de synthése qui donne un diagnostic assez fidéle des princi-
paux enjeux dans nos pays respectifs. Toutefois, elle mérite d’étre complétée sous I'angle d'un certain
nombre de diverses problématiques abordées dans les autres chapitres du rapport comme les inégalités
et injustices environnementales, et la transition énergétique. De plus, il apparait clairement qu’elle passe
a cOté de I'évaluation des politiques publiques mises en ceuvre dans nos pays alors méme que celles-ci
sont mises en place pour régler les inégalités territoriales.

En effet, le management public et ses réformes ont eu des effets dommageables dans la mise en place
des politiques publiques par I'Etat dans les outremers.

L'auteure insiste, avec raison, sans développer ce point, sur les disparités existant au sein méme de ces
territoires. Pour mieux appréhender ces disparités, nous prendrons le cas de la Martinique. Par ailleurs,
si nous faisons abstraction de notre appartenance au systéme européen, il y existe une réelle inégalité,
du fait de cette appartenance, au niveau des politiques publiques de coopération avec les pays de leur
environnement géographique immédiat, entre les collectivités dites métropolitaines et les DOM-COM.
Et méme lorsque ces pays situés dans la méme zone ont le méme statut par rapport a la France et a
I'Europe, comme c’est le cas de la Guadeloupe et de la Martinique, la recherche de complémentarité
entre les deux économies s'avere difficile.
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I) Un diagnostic a compléter

A) Les politiques publiques étatiques ou quand le « moins d’Etat »
remplace-le « mieux d’Etat »

Alors méme qu'’il est demandé aux collectivités d’outre-mer d’évaluer leurs politiques publiques qu'elles
mettent en place depuis la décentralisation, I'Etat aussi bien central que local se livre bien peu & cette
méthode en outremer.

En effet, tous les interlocuteurs peuvent constater que, depuis les années 90, I'Etat local a perdu en
capacité de conseil, de prospective et d’accompagnement des politiques publiques. Dans plusieurs
domaines précis : le logement, I'aménagement du territoire, la lutte contre les inégalités, la santé, la
sécurité, la justice, I’éducation, I'Etat a abandonné sa capacité d’anticipation et de conseil pour suivre
des scénarios au fil de I'eau, avouant méme son incapacité a anticiper les crises sociétales de 2009.

Il convient donc d’affiner le diagnostic, mais en prenant le parti d'interroger les politiques publiques,
notamment sur le pourquoi et le comment de leurs mises en ceuvre dans les 20 dernieres années. Ce
postulat n'a jamais & ce jour été envisagé protégeant ainsi la position de I'Etat qui met en avant dans
tous les rapports les progres réalisés en outremer, mais ces progrés sont-ils issus d'une stratégie mise en
place par I'Etat localement ? Si oui, laquelle et comment ? Si non pourquoi I'Etat n’applique-t-il pas de
facon transparente a lui-méme ce qu'il impose aux collectivités soit par la cour régionale des comptes,
soit en conditionnant la mise en place des contrats.

Les politiques publiques régaliennes ne tiennent que le temps des hommes qui les incarnent dans les
outremers. Politiques publiques inexistantes ou tout bouge, mais rien ne change contre fonctionnaires
soucieux du « bien commun » et politiques publiques adaptées et efficaces ainsi va la lutte contre les
inégalités.

La RGPP en prénant moins d’Etat a accentué le déficit qualitatif d'Etat et augmenté les disqualifications
territoriales en outremer, laissant aux seules collectivités la volonté d'y apporter des réponses, soucieuses
elles du « bien commun ».

B) La question des injustices environnementales : le cas de la pollution
au chlordécone

La crise sanitaire grave liée a la pollution au chlordécone a donné, dans les opinions guadeloupéenne et
martiniquaise, le sentiment d'une profonde injustice. Ce, tant au niveau des conditions de survenance
de la pollution qu’a celui du traitement des conséquences de cette pollution par les autorités étatiques.
En effet, une dérogation a été scandaleusement obtenue par le lobby bananier, auprés des plus hautes
instances gouvernementales de I'époque pour continuer a utiliser un produit hautement toxique afin
de lutter contre le charancon dans les bananeraies. Aucune responsabilité, hormis celle de I'Etat, n'a
été établie jusqu’a aujourd’hui et les pollueurs connus n'ont jamais payé. Alors que cette pollution a
eu des conséguences graves sur les terres agricoles, notre ressource en eau, jusqu’a notre écosystéme
marin, avec pour conséquence l'interdiction par I'autorité préfectorale de la péche dans différentes
parties de notre espace maritime pénalisant la population, les petits agriculteurs et nos marins-pécheurs,
deux catégories dont les productions sont destinées a la satisfaction des besoins alimentaires de la
population. En janvier dernier, un mouvement des marins-pécheurs martiniquais visait a dénoncer les
modalités de mise en ceuvre par les services de I'Etat des mesures d'interdiction et & réclamer de justes
compensations pour une profession en grande difficulté a la suite de cette pollution et la crise sanitaire
quien a résulté. Le sentiment d’injustice vient de I’évidente différence de traitement par I'Etat des crises

Retour sommaire



—Regard d’élu <Rapport VERS L'EGALITE DES TERRITOIRES>

4. Les outre-mer au sein du territoire national : entre « rattrapage » et particularités

sanitaires qui concernaient plus la France dite métropolitaine comme les crises de la « vache folle » et
de I'amiante. Sur la question du chlordécone et pour ne prendre que cet exemple, il n'y a eu aucune
commission d'enquéte parlementaire jusqu’a ce jour.

Mais comme si cette expérience malheureuse ne suffisait pas les lobbies continuent a user et abuser
de leur influence, c’'est encore le cas du lobby bananier sur le dossier de I'épandage aérien (des arré-
tés préfectoraux ont accordé, en Martinique, des dérogations pour poursuivre I'épandage aérien ; en
Guadeloupe, l'arrété préfectoral concerné a fait I'objet d'une décision d’annulation par le tribunal
administratif de Basseterre). Nous pourrions aussi aborder les problémes des abus découlant d’une
extraction « intensive de matériaux », notamment sur les flancs de la montagne Pelée en Martinique
sans que les services de I'Etat ne trouvent & redire, mais, nous faisons le choix, ici, de mettre I'accent
sur le positionnement d'un autre lobby, EDF, en situation de monopole dans les DOM, sur la question
de la transition énergétique.

C) Une transition énergétique qui « rame »

Nos pays sont actuellement trés dépendants du pétrole et parmi les multiples facettes de notre dépen-
dance, la dépendance énergétique n’est pas en reste. Et, pourtant nos territoires regorgent d'un potentiel
extraordinaire dans le domaine des énergies renouvelables. La grosse majorité de I'énergie électrique
produite dans nos pays émane de centrales thermiques alimentées au fuel. La transition énergétique
releve donc, chez nous aussi, d'une impérieuse nécessité. Et pourtant EDF qui, dans les DOM se trouve
en situation de monopole tant pour la production que pour le transport d'énergie électrique (une sin-
gularité « Domienne », la encore) a limité ses efforts au seul photovoltaique en favorisant, du reste,
par le biais d'une de ses filiales, I'implantation de panneaux photovoltaiques sur de bonnes terres
agricoles. En revanche, les possibilités qu’offre la mer, par exemple, en matiere d’énergie renouvelable
restent faiblement explorées. Les collectivités de nos pays respectifs tentent par le biais de schémas et
de structures adaptées d'inverser la tendance. Il est donc impératif qu’elles réussissent.

Il) Les inégalités au sein méme des DOM-COM,
I'exemple de la Martinique

A) Inéqgalités territoriales et emploi

Le déséquilibre le plus structurant crée par I'aménagement du territoire inscrit dans les territoires de
réelles disparités sociales et économiques :
e Une hypertrophie de la conurbation centre (Fort-de-France, Schaelcher, Lamentin) qui concentre
les services publics, les principales activités économiques (en moyenne, prés de 75 % des emplois
salariés sont créés dans la communauté d’agglomérations du Centre).
e Les actifs des territoires Nord et Sud sont victimes de freins périphériques a I'emploi générés
notamment par le déséquilibre de I'aménagement du territoire : ces populations « captives »
souffrent d'un manque de mobilité quand il s'agit de regagner le centre, poumon économique,
a la recherche d'un emploi ou d’une formation.
Au-dela du nécessaire rééquilibrage socio-économique entre les territoires, aucun dispositif d'accom-
pagnement ou d’aide a la mobilité ne permet de pallier ces processus d'exclusion grandissante des
chémeurs des régions Nord et Sud de I'fle ; exclusion par ailleurs déja dénoncée par la HALDE.
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Il devient donc urgent de repenser a la fois I'aménagement du territoire et la politique de I'emploi dans
une perspective plus globale de développement durable du territoire martiniquais.

L'Etat et les collectivités doivent étre les garants de I'équité, de la cohésion sociale et donc de I'intérét
général.

B) Les inégalités résultant de la mise en ceuvre des politiques publiques étatiques

Plusieurs politiques publiques sont théoriquement territorialisées, elles doivent lutter contre un certain
nombre d’inégalités, nous évoquerons les plus évidentes : la sécurité, la justice, le développement social.
Pour ce qui est de la sécurité et de la justice, I'absence claire et nette de réflexions, sur I'organisation
territoriale des politiques de sécurité et des politiques judiciaires a amené les services dans un premier
temps a territorialiser les missions et ensuite a recentraliser sur Fort-de-France accentuant ainsi a la
fois les mauvaises conditions de travail des agents, mais surtout délaissant les objectifs d'égalité de
traitement des citoyens.

Les effets de cette désorganisation des services judiciaires et de sécurité publique se traduisent par une
augmentation exponentielle de I'insécurité et du sentiment d’insécurité et par ailleurs de la population
carcérale comme réponse a cette explosion.

Autres signes de I'iniquité territoriale liée a la défaillance des services régaliens porte sur la mise en
ceuvre des politiques de solidarités sociales et territoriales. Avant I'émergence de la politique de la ville,
les enjeux sociaux étaient I'apanage des DDASS, celle de Martinique n‘ayant aucune capacité d'expertise
n’'a pas pu anticiper sur la montée de la politoxicomanie dans les années 70 associant |'alcool et le can-
nabis. Alors méme que la société passait dans le temps de la modernité, I'Etat local ne diagnostiquait
pas les changements en cours montrant désintérét pour le « bien commun » des populations. Dans les
années 90, une reprise en main par I'Etat a vu le jour s'appuyant sur les DDE qui mettent en place la
politique de la ville pour briser la spirale des inégalités sociales et territoriales.

Cette politique est la seule qui par sa transversalité et sa méthode a apporté un rééquilibrage dans les
communes qui en ont bénéficié. Mais elle était portée par des outils et des hommes qui se confrontaient
a la réalité, par conviction d’une mission régalienne de lutte contre les inégalités. Bien vite, malgré les
bilans positifs de cette politique, le lobbying de Fort-de-France auprés des agents de I’Etat débouchera
sur une nouvelle géographie prioritaire peu soucieuse de lutter contre les inégalités territoriales, mais
privilégiant les villes Centre, Le Lamentin et Fort-de-France.

lll) L'inégalité entre les DOM-COM et les territoires dits
métropolitains dans leur capacité juridique a coopérer
avec les pays de leur environnement géographique

A) La difficile recherche de complémentarité entre les économies guadelou-
péenne et martiniquaise

Au-dela des échanges économiques a développer, il y a nécessité de conduire une réflexion pour définir
une stratégie régionale de I'emploi et de la formation professionnelle. Dans un contexte de vieillissement
des populations, il doit y avoir un espace d’'imagination pour développer des synergies complémentaires
entre la Guadeloupe, la Martinique et méme la Guyane. Cela, pour mieux accompagner les accords GPEC
et se connecter aux enjeux de compétences des entreprises grace a une politique éducative volontariste
et concertée autour de filieres d’excellence déja initiées dans chacun des territoires.
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Cette politique doit s'articuler autour d'un véritable SPF (Service public de la formation professionnelle)
et doit permettre de répondre aux besoins de formation de proximité, c’est-a-dire, s'adapter aux besoins
des territoires.

B) Les obstacles au développement de la coopération décentralisée
des DOM-COM

L'enseignement et la recherche d'une part et la gestion de I'espace maritime d’autre part.

Un certain nombre de dispositifs européens, dans les domaines de I'éducation et de la recherche, sont
de nature a favoriser le développement des échanges entre les régions francaises et leurs voisines
européennes (ERASMUS ). En revanche, si les DOM peuvent bénéficier de ces dispositifs dans le but
de développer des relations avec des pays européens, ces outils ne sont en rien destinés a la mise en
place de partenariats, en matiére de recherche et d’enseignement avec les Etats voisins de la Caraibe.
S’'agissant de la gestion de I'espace maritime, la grande proximité géographique de nos territoires
avec certains pays insulaires de la Caraibe atteste, s'il en était besoin, de |'interdépendance de nos
écosystémes marins. Et pourtant, ce que peut faire la Corse, a travers le parc marin international entre
Bonifacio et la Sardaigne (Italie), ces régions appartenant, toutes deux, a I’UE, nous ne le pouvons pas
avec nos voisins immédiats, ces derniers ne relevant pas du systéme européen. C'est pour cette raison
gue nous affirmons qu'il y a une inégalité dans nos capacités respectives (DOM-COM et régions fran-
caises) a coopérer avec notre environnement géographique immédiat. D'autant que la Caraibe n’est
pas seulement une entité géographique (au sens de la géographie physique), elle a aussi, tout comme
I"'Europe, d'autres dimensions, historique, culturelle, humaine

Toutefois, I'intégration caribéenne se fait lentement (trop lentement) mais sGrement. En effet, si la
Martinique et la Guadeloupe commencent a devenir des membres de droit de différentes organisations
caribéennes, avec |'aval et le soutien de I'Etat, beaucoup reste encore a faire pour favoriser les échanges
avec la Caraibe s’agissant des « DFA » (Départements francais d’Amérique — Guadeloupe, Guyane et
Martinique).

Conclusion

En guise de conclusion, il nous semble important, dans le but de les souligner, de revenir sur certaines
questions abordées ci-dessus :

1) Pour approfondir I'analyse de Madame Riviere, il faudrait un état des lieux spécifique pour
chaque territoire, prenant en compte I'ensemble des problématiques abordées dans le rapport sur
I"égalité des territoires, notamment celles qui ont trait aux questions environnementales.

2) Mais, tout d'abord, afin de réparer I'injustice résultant des modalités de gestion de la crise du
chlordécone et pour que toute la lumiére soit faite sur ce dossier, il est essentiel qu‘une commission
d'enquéte parlementaire soit mise en place.

3) Le renforcement de I'autonomie de nos territoires est nécessaire afin de mener efficacement la
lutte contre les disparités spatiales. Il va de pair avec une réorganisation et un repositionnement
de I'Etat pour tendre vers le « mieux d’Etat ».

4) Enfin et s’agissant des relations avec nos voisins, nous souscrivons complétement a une propo-
sition faite par la rédaction du magazine spécialisé « Interentreprises »diffusé sur la Guadeloupe
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et la Martinique, qui propose dans son numéro 95 de février 2013 : « un Marché unique antillais
(MUA) comprenant la Guadeloupe et la Martinique et intégrant par ailleurs, les fles voisines de
Sainte-Lucie et de la Dominique », un projet conceptualisé en 2002, qui ne s’est jamais concrétisé,
mais qui, selon ses promoteurs, aurait le mérite de « créer un espace communautaire de libre circu-
lation pour les hommes et les marchandises permettant de limiter les démarches administratives ».
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1. Les inéegalites territoriales
de sante

Stéphane Rican, Eric Jougla, Zoé Vaillant, Gérard Salem

Synthese
Les inégalités territoriales de santé

Alors qu'elles sont largement documentées depuis plus d'un siecle, les inégalités sociales et territoriales
de santé sont longtemps restées le parent pauvre des politiques d'aménagement des territoires ou
d'urbanisme. Le suivi de ces inégalités sur les 40 derniéres années montre pourtant les liens étroits entre
dynamiques territoriales et dynamiques sanitaires. L'analyse de ces liens permet de porter un regard
cru sur I'inégal développement des territoires. Les situations sanitaires variées, tant dans le domaine de
I'état de santé de la population que dans celui de I'organisation et du fonctionnement de I'offre de soins
constituent de puissants révélateurs des mutations territoriales francaises. Elles devraient a ce titre, méme
si les mécanismes sociaux et environnementaux sont loin d'étre tous cernés, étre davantage intégrées
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dans I'évaluation des politiques publiques et des stratégies de développement territorial.

Les auteurs

—
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zaine d'ouvrages, dont les Atlas de la santé, et plus de
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1. Les inégalités territoriales de santé

D’importants progres sanitaires ont été observés en France depuis la fin de la seconde
guerre mondiale, comme en témoigne I'amélioration quasi continue de [’espérance
de vie a la naissance. Pour autant ces progrés ne se sont pas accompagnés d’une atté-
nuation des inégalités face a la santé. Au contraire, les travaux’ portant sur I’'évolution
récente des disparités sociales et spatiales de santé tendent a confirmer un accroisse-
ment des écarts entre catégories sociales d’une part et entre territoires d‘autre part,
depuis la fin des années 1980. De profonds changements dans la distribution des profils
sanitaires des régions, des villes ou des espaces ruraux sont également observés. Au fait
régional, historiquement marqué, se substituent progressivement des oppositions fortes
entre métropoles régionales et petites villes, entre centres urbains et périphéries, entre
quartiers des grandes villes... Ces changements sanitaires locaux, rapides, accompagnent
les profondes restructurations socio-économiques régionales, notamment industrielles,
mais aussi le vaste mouvement d’urbanisation de la société francaise depuis la fin de la
seconde guerre mondiale ainsi que la variété des modalités du développement urbain.

L’ensemble de ces mutations, présentées dans cette contribution, impose de mieux arti-
culer les questions d’aménagement, de gestion ou d‘organisation du territoire a celles
des enjeux de santé publique. La santé d’une population et ses déterminants sont en
effet a la fois cause et conséquence des dynamiques territoriales : si les disparités de
santé sont a I'image des disparités socio-spatiales et des constructions territoriales d’une
société, leurs expressions et leurs gestions participent également aux dynamiques ter-
ritoriales. Au plan scientifique, ce constat améne a s’interroger sur le réle de I'organi-
sation territoriale et des combinaisons locales, a différentes échelles, des déterminants
sociaux, économiques, politiques et sanitaires stricto sensu autant qu’individuels, dans la
construction et I'aggravation des inégalités face a la santé : comment interagissent les
dynamiques territoriales et les dynamiques sanitaires ? Dans quelle mesure les construc-
tions sociales des territoires et les modes d’appropriation d’un territoire constituent un
déterminant de la santé et réciproquement, comment des états de santé, des modalités
locales de constitution, de maintien et/ou de détérioration de la santé, les modes de
gestion et d’organisation de ['offre de soins contribuent au développement des terri-
toires ? L’identification de ces mécanismes permet de mieux orienter les choix de poli-
tiques publiques en insistant notamment sur les indicateurs a développer et a suivre, les
échelons pertinents d’intervention et les modalités d’interventions dans le cadre d’un
développement plus égalitaire des territoires.

1. Dynamiques territoriales et dynamiques
sanitaires

1.1. Les recompositions spatiales de la mortalité
a l'échelle cantonale
Les indicateurs de mortalité, bien que négatifs, constituent des indicateurs robustes et synthétiques

de I'état de santé d’une population. A la fois marqueurs des conditions de vie passées et présentes, des
modes d’organisation des sociétés, ils sont de puissants reflets des situations sociales, économiques,

1. Leclerc A et al. (2006). Socioeconomic inequalities in premature mortality in France: have they widened in recent decades?
Social, Science & Medicine, 62: 2035-2045.

Salem G, Rican S, Jougla E, Kurzinger ML (2006). Atlas de la santé en France. Vol 1 et 2. Paris : John Libbey Eurotext.
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culturelles ou politiques dans lesquelles évolue une population. lls accompagnent et traduisent les
principales mutations sociales et territoriales qui traversent une société comme en témoigne |'analyse
des changements intervenus dans la distribution spatiale des ratios standardisés de mortalité a I'échelle
cantonale en France entre 1975 et 2006 (planche 1). Cet indicateur permet de situer chaque canton par
rapport a la moyenne 100 francaise de chaque période, indépendamment de la structure par age de la
population. Les distributions se caractérisent par le passage d'une configuration fortement régionalisée
dans les années 1970 - faisant s'opposer un arc nord de surmortalité a un vaste ensemble allant du
centre-ouest au sud-est caractérisé par une faible mortalité — a une configuration mélant structurations
régionales et polarisation sur les principaux centres urbains dans les années 2000.

Ratios Standardisés de Mortalité a I'échelle cantonale
a différentes périodes en France métropolitaine
(données lissées)

Ratio Standardisé
de Mortalité
France = 100

160
125
115
1056
100
95
85
75
55

BEOC0CEN

Source: CépiDc INSERM / INSEE
Traitement et infographie : Cépidc INSERM, Lab. Espace Santé et Territoire, 2012
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1. Les inégalités territoriales de santé

Les structurations régionales de la mortalité ont fortement évolué. Ainsi I'Ouest (la Haute-Bretagne
se prolongeant jusqu’a la métropole nantaise) et une large partie du Nord-Est (I'Alsace, la Lorraine,
en particulier le sillon mosellan, ainsi que les zones allant de Longwy a Dunkerque situées le long de
la frontiére) ont connu une amélioration rapide de leurs situations sanitaires. Ces progrés, survenus
dans des régions ou la mortalité était forte en début de période, sont sous-tendus par des mécanismes
certes différents selon les lieux, mais traduisent de profondes mutations dans I'organisation socio-
économique et dans les modes de vie des habitants de ces régions, entamées des la fin de la seconde
guerre mondiale.

A I'Ouest, on peut y lire les effets bénéfiques d'une importante modernisation agricole, d'un dévelop-
pement industriel s'appuyant sur I'industrie agroalimentaire et les industries déconcentrées (automobile,
électronique/télécommunication) et I'investissement dans un systéme éducatif, public et privé, performant.
A I’Est, un tissu industriel trés dense et diversifié a permis de maintenir un dynamisme économique,
malgré les crises subies par les secteurs sidérurgiques ou miniers. Ces régions frontaliéres ont également
pu tirer parti de I'ouverture européenne favorisant a la fois I'activité des résidents frontaliers et une
certaine vitalité démographique.

De maniére plus localisée, certains bassins d’emploi sont également caractérisés par une nette amélio-
ration de la mortalité. Il s'agit par exemple des anciens bassins industriels des vallées alpines soumis
a d'importantes reconversions, le tourisme venant supplanter les petites industries métallurgiques ou
du bassin industriel stéphanois, qui aprés bien des difficultés de reconversion, est peu a peu devenu
tertiaire et universitaire.

Ces premiers cas de figure, trés favorables, laissent supposer que dynamismes économique et démogra-
phigue riment nécessairement avec amélioration rapide de |'état de santé d’une population. Il n'en est
rien. On note ainsi sur une large part du littoral méditerranéen une détérioration relative de la mortalité,
les taux, initialement plus faibles que le niveau national, devenant plus forts en fin de période. Le pour-
tour méditerranéen, notamment le littoral languedocien, a pourtant connu, a partir des années 1970, un
décollage économique et démographique lié au développement touristique et a I'implantation d’usines
technologiques et de centres de recherche. Ces changements économiques sont toutefois accompagnés
d'une progression paralléle des situations de précarité dont rendent bien compte actuellement les taux
élevés de chdomage et de prestations sociales versées. Pour des raisons différentes, mais avec un résul-
tat comparable, la zone littorale située entre Marseille et Toulon, en pleine reconversion économique,
subit les effets d’une crise ayant frappé les vieilles activités industrielles (construction navale, sidérurgie,
huileries, savonneries, etc.). Si I'implantation de nouvelles activités (informatique, agronomie ou robo-
tique) dans les années 1980 a permis de conserver le dynamisme de la région, elle n’a pas empéché le
déclin de certaines zones et le développement d'un chdémage chronique. On retrouve également une
dégradation relative de la situation sanitaire dans les zones rurales et enclavées de I'’Aveyron, le piémont
pyrénéen ou plus au nord, dans le Nivernais, le Charolais ou le Maconnais.

Ce couple zones rurales fragiles — déclin sanitaire relatif fonctionne pleinement et de maniére exacer-
bée au sein des zones connaissant dés le début de période des niveaux de mortalité plus forts que
la moyenne. Il concerne notamment les campagnes ouvriéres situées au nord d’une ligne Le Havre —
Strasbourg, fortement représentée en Picardie, au sud de la Champagne-Ardenne ou de la Lorraine.
Ces campagnes, marquées durablement par I'empreinte industrielle traditionnelle, sont aujourd’hui en
phase de déclin et de précarisation. Ce type d'évolution concerne également les zones rurales vieillies,
peu denses et a dominante agricole, situées sur une large diagonale centrale allant de la Champagne-
Ardenne a I’Auvergne et dans le Finistére. Le faible niveau sanitaire de ces zones ne fait que se renforcer
au fil du temps, avec des progres toujours plus lents que la moyenne nationale.

Enfin, au-dela de ces situations tranchées, formant des ensembles régionaux bien identifiés, cette analyse
a le mérite de souligner la multitude des situations locales et infra-régionales. La Picardie, I'lle-de-France,
la Bourgogne ou la Franche-Comté sont ainsi marquées par une forte hétérogénéité dans les différents
profils d’évolution de leur situation sanitaire a I'origine de recompositions spatiales variées des états de
santé de la population qui ne répondent plus au seul critére du fait régional.

En particulier, les principaux centres urbains, en situation favorable, se distinguent fréquemment du
reste de leur environnement régional, marquant une opposition de plus en plus claire entre centres
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urbains, marqués par une faible mortalité et leurs périphéries urbaines et rurales, caractérisées par des
niveaux de mortalité plus élevés.

Ces cartes offrent un trés bon éclairage des profondes mutations qui ont marqué I'organisation de I'espace
francais aprés-guerre : on y repére tout autant les répercussions du vaste mouvement d’urbanisation
de la société francaise (développement économique et social de poles urbains au détriment de zones,
de plus en plus vastes, au centre ou a I'ouest, marqués par un enclavement progressif ; ségrégations
socio-spatiales renforcées, notamment au sein des plus grandes agglomérations, mais aussi processus
d'urbanisation et modalités de développements urbains trés différenciés entre I'est et I'ouest de la
France), les traces des conditions de travail passées et de I'organisation sociale, culturelle particuliere
des bassins industriels hérités de la premiére révolution industrielle du nord et de I'est de la France, les
modalités spécifiques du développement du pourtour méditerranéen, associant haute technologie et
précarisation d'une frange de la population, ainsi que la persistance du fait régional dans les facons de
boire, de s'alimenter, de se soigner ou d'étre soignés. Les forts niveaux de mortalité persistants dans le
Nord ou I'Ouest participent également aux difficultés de reconversion de ces bassins industriels ou ruraux.
Les indicateurs de mortalité constituent ainsi un puissant révélateur des dynamiques territoriales fran-
caises sur les trente derniéres années. Ceux-ci sont trés réactifs aux modalités variées du développement
local (déclin industriel, difficultés de reconversion économique, enclavement progressif, concentrations
urbaines, périurbanisation, etc.). On a ainsi pu montrer, sur la méme période, les liens existant entre
regain démographique et diminution de la mortalité : les territoires attractifs (pour des raisons écono-
miques, touristiques, de conditions d’'acces a la propriété ou de modeles sociétaux évoluant au cours
du temps) favorisent généralement I'implantation de populations plus jeunes, actives et en meilleure
santé tandis que les territoires en déclin sont caractérisés par le « maintien a résidence » de populations
plus précaires, en difficultés sociales ou économiques?. S'il n‘existe aucun déterminisme régional ou
local en matiére sanitaire, la variété des situations sanitaires locales observées constitue un excellent
marqueur de l'inégal développement des territoires, comme en témoigne I'évolution des états de santé
de la population aux échelles urbaines et infra-urbaines.

1.2 Dynamiques urbaines et dynamiques sanitaires

L'accroissement des écarts entre centres urbains et périphéries rurales accompagne le vaste mouvement
d’'urbanisation qu’a connu la société francaise aprés la seconde guerre mondiale. Alors que I'on accuse
parfois la ville de tous les maux, I'analyse des situations sanitaires montre que, globalement, la situa-
tion est meilleure en ville qu’'a la campagne, meilleure dans les grandes villes que dans les plus petites.
Toutefois la polarisation renforcée et les mouvements de concentration spatiale de la population et des
activités posent des questions inédites au systéme de santé et a I'aménagement du territoire dont celle
du choix de politiques ciblées en direction de populations et/ou de zones a risque. Il faut particulierement
prendre en compte les différentes formes d'urbanisation et les modalités de développement urbain. Les
inégalités sociales, économiques, culturelles, qui caractérisent les villes modernes, s'expriment en effet
par des inégalités sanitaires importantes aussi bien entre villes qu’a I'intérieur de celles-ci, tant dans le
domaine des états de santé de la population, mesurés par des indicateurs de morbidité ou de mortalité
que dans celui de I'accés aux soins.

D’importants changements ont marqué la géographie urbaine francaise depuis les années 1950, tou-
chant a la fois a I'organisation de la trame urbaine, au processus d'étalement urbain ou aux formes de
ségrégations socio-spatiales intra-urbaines. Ce sont autant de mécanismes qui interviennent dans la
mise en place et le maintien des inégalités face a la santé.

2. Ghosn W, Kassié D, Jougla E, Salem G, Rey G, Rican S (2012) Trends in geographic mortality inequalities and their relationship
with demographic changes in France, 1975-2006. Eur J Epidemiol (juin 17). doi:10.1093/eurpub/cks078

3. Rican S, Salem G, Vaillant Z, Jougla E (2010). Dynamiques sanitaires des villes francaises. Paris : la Documentation francaise -
Datar.
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1. Les inégalités territoriales de santé

1.2.1. Concentration spatiale de la population et distribution des inégalités
de santé

L'une des caractéristiques majeures du phénomene d’urbanisation concerne la concentration spatiale
accrue des activités et de la distribution spatiale de la population.

Ces changements constituent de nouveaux défis pour la gestion des inégalités sociales et territoriales
de santé. l'analyse de la distribution des espérances de vie a I'échelle cantonale montre que si les
écarts entre les plus faibles et les plus fortes espérances de vie n‘ont pas été modifiés entre 1975 et
2006, les pourcentages de population et d’étendues du territoire concernés par les situations sani-
taires favorisées ou défavorisées varient fortement au cours du temps (tableau 1). Alors que dans
les années 1970, les 20% des cantons avec les plus faibles espérances de vie cumulaient 20% de la
population francaise, ils ne couvrent plus aujourd’hui que 15% de la population. A I'inverse les 20%
des cantons avec les plus fortes espérances de vie représentent aujourd’hui 29% de la population
francaise. Les zones ou se concentrent les difficultés sanitaires comprennent des populations moins
nombreuses mais plus éparses.

Ce constat pose de redoutables questions en matiére d'allocations de ressources publiques. Quelles
logiques faut-il retenir pour distribuer les moyens ? Faut-il préserver une distribution égale des res-
sources alors méme que les situations sont trés inégales ? Faut-il au contraire privilégier I'équité,

Tableau 1. Répartition de la population et des cantons par déciles d’espérances de vie en France a différentes périodes

Espérances de vie Pourcentages Pourcentages
a la naissance de population de cantons
Déciles 1973-1977 2004-2008 1973-1977 2004-2008 1973-1977 2004-2008
01 76,3 83,3 12,0 16,5 6,9 3,0
02 75,3 82,2 9,8 12,8 10,2 4,6
03 74,8 81,7 11,2 10,7 9,8 7,1
04 74,4 81,3 12,6 10,8 7,6 9,9
05 74,0 81,0 8,4 8,9 10,3 9,3
06 73,6 80,7 8,5 8,7 13,0 12,0
07 73,2 80,3 9,3 8,1 12,0 12,4
08 72,6 79,9 7.8 7,1 12,4 15,5
09 71,8 79,2 8,8 7,7 11,0 15,0
10 70,4 77,8 11,6 8,7 6,9 11,2

Source : CépiDc INSERM | INSEE

Traitement et infographie : CépiDc INSERM, Lab. Espace Santé et Territoire, 2012
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en cherchant a mieux doter les zones défavorisées ? Ce critére pose la question d'une allocation
renforcée de moyens pour des zones quelquefois peu peuplées et représentant moins de personnes
a couvrir que le nombre de personnes défavorisées résidant dans des zones favorisées. Faut-il encore
favoriser une allocation efficiente permettant de toucher un maximum de personnes, au risque de voir
se renforcer les écarts avec les zones les moins peuplées ? Ces questions, qui ne sont pas techniques
mais politiques, sont d’autant plus importantes qu’elles se déclinent dans un pays ou la participation
au financement du systéeme de soins est la méme pour tous, et ce dans un contexte de réduction
des ressources.

1.2.2. Hiérarchie urbaine et santé

Une grande stabilité caractérise la trame urbaine francaise. A la macrocéphalie parisienne, timidement
compensée par le dynamisme d’une petite dizaine de grandes villes périphériques situées dans les
régions littorales et proches des frontieres, s'ajoute un semis abondant de petites et moyennes villes.
Les premiéres se distinguent des secondes par une gamme de services et d’emplois trés diversifiée, une
structure socioprofessionnelle et un niveau socioculturel de leurs habitants en moyenne plus élevés.
Ce modele général se décline différemment selon les configurations locales et régionales du semis urbain,
favorisant tantot des villes moyennes situées en téte du réseau urbain régional, défavorisant ces mémes
petites et moyennes villes lorsqu’elles sont trop proches d'une grande métropole. Le systeme bipolaire
du Sud-Ouest de la France ne peut a cet égard s’appréhender de la méme maniére que le systéme
polynucléaire lorrain, la conurbation lilloise ou le systeme urbain continu du pourtour méditerranéen.
Depuis les années 1970, des infléchissements sont intervenus dans cette organisation. Si I"écart démo-
graphique entre la métropole parisienne et les autres villes francaises n‘a cessé de s'accentuer jusqu’a
la fin des années 1980, une phase de rééquilibrage s'est amorcée a partir des années 1990. Les spé-
cialisations industrielles des villes du Nord et de I'Est, encore marquées dans les années 1970, ont
progressivement laissé la place a une plus grande diversification des structures socio-économiques
tandis que le développement de réseaux de villes moyennes a pu, localement, atténuer les effets de la
métropolisation croissante.

L'analyse de I'évolution de la distribution de la mortalité a I'échelle des aires urbaines de 1990 a 2006
(planche 2) confirme le réle important de cette trame urbaine dans la composition des inégalités de
santé. On note en effet, d'une part, une tendance a I'homogénéisation des situations sanitaires entre
les principales métropoles régionales. La diversification des activités, I'accroissement des échanges a
ce niveau de la hiérarchie urbaine ont progressivement entamé les spécificités sanitaires de chaque
métropole régionale.

En revanche, au niveau local, ce sont bien des agencements urbains régionaux différenciés que I'on lit
au travers des cartes de dynamiques spatiales de mortalité a I'échelle des villes francaises. La densité du
maillage, I'intensité des échanges, la cohésion de chaque systéeme urbain jouent un réle important dans
les changements sanitaires régionaux et dans les recompositions spatiales des indicateurs de mortalité.
Ainsi, les petites villes, lorsqu’elles sont bien reliées au reste du réseau urbain, s'ancrent pleinement dans
les changements sanitaires constatés au niveau des métropoles régionales, comme on peut le constater
dans I'Est de la France (Alsace et Sillon mosellan).

A l'inverse, lorsque le systéme urbain est plus fragmenté, plus diffus, les petites et moyennes villes
connaissent des évolutions beaucoup plus contrastées, pouvant les faire basculer dans des situations
sanitaires préoccupantes. Si le bassin rennais profite pleinement des mutations sociales et écono-
miques entamées dans les années 1960, le reste de la Bretagne ne parvient pas a se sortir de sa
situation sanitaire dégradée. Les marges du Bassin parisien, I’enclavement progressif d’une diagonale
centrale allant de la Champagne-Ardenne a |I’Auvergne, le réseau secondaire du pourtour méditer-
ranéen connaissent des difficultés de développement se traduisant dans leurs indicateurs sanitaires.
La taille de la ville ou son appartenance régionale ne peuvent constituer les seules clés de lecture
des changements sanitaires, ceux-ci devant étre davantage resitués dans la hiérarchie urbaine locale
et leurs contextes locaux.
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Espérances de vie a la naissance a I’échelle des aires urbaines
a différentes périodes en France métropolitaine
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Le méme constat peut étre élaboré au travers de |"évolution du surpoids et de |'obésité des jeunes
adultes au cours des années 19904 A I'échelle des unités urbaines, les plus fortes augmentations sont
observées dans les villes situées en marge du réseau urbain principal (petites villes picardes et du nord-
est de la région parisienne) ou en proie aux difficultés économiques et sociales (villes du nord de la
France, villes industrielles). La progression de I'obésité est également forte dans la plupart des villes,
notamment secondaires, situées sur le pourtour méditerranéen. Soumises a de nombreux changements
depuis une quarantaine d‘années, ces villes ont connu généralement un fort accroissement démogra-
phique et économique sur fond de développement des situations de précarité.

L'analyse de ces changements, pouvant s'apparenter a un processus de diffusion, entrainant certains
systémes urbains dans des dynamiques positives et d'autres dans des dynamiques de stagnation, voire
de détérioration relative, doit étre poursuivie pour mieux saisir les facteurs en jeu a la fois pour le
déclenchement du processus et pour sa réalisation. Elle confirme toutefois I'importance du maillage
urbain dans la distribution des inégalités face a la santé. Les formes différenciées dans I'organisation
en réseaux des territoires d'une part et la place de chaque territoire dans son réseau national, régional
ou local d'autre part participent aux changements sanitaires locaux, soulignant I'importance des stra-
tégies mises en place pour I'aménagement et le développement des territoires, aussi bien en matiéere
de transports, d’emploi, de loisirs que d’organisation des soins.

1.2.3. Périurbanisation et santé

L'extension des zones urbaines constitue une autre caractéristique forte de la phase d’urbanisation depuis
les années 1950. Le desserrement des villes et le processus de périurbanisation s'accélerent a partir
des années 1970 avec un étalement de plus en plus lointain des villes-centres. Aujourd’hui, I'espace
périurbain des grandes aires urbaines francaises représente 38% de la superficie totale dans laquelle
réside prés d'un quart de la population francaise.

En termes sanitaires, ces espaces périurbains sont souvent appréhendés de maniére négative. Les formes
d’organisations sociales, plutot distendues, les distances plus élevées aux équipements (notamment
sanitaires) et aux centres d'activité, I'utilisation importante de la voiture comme mode de déplacement,
favorisant I'exposition aux accidents et a la pollution atmosphérique, mais aussi une diminution de
I'activité physique sont autant de facteurs associés a la dégradation de I'état de santé.

Toutefois, ce mouvement prend des formes différentes, tant au plan social que territorial, selon I'orga-
nisation initiale du semis urbain et les choix locaux de modeéle de développement. Ainsi I'analyse de
la mortalité dans différentes catégories de I'espace urbain et périurbain permet de révéler un gradient
croissant de mortalité des centres urbains vers leurs périphéries (Graphe 1). Ce gradient est stable au
cours du temps. Il est particulierement prononcé pour les grandes villes, tendant a s'accroitre notam-
ment entre les communes-centres et leurs proches périphéries. Pour les villes moyennes et petites, ce
gradient tend a disparaitre et s'inverse méme pour les plus petites villes.

Toutefois I'analyse de la mortalité des plus jeunes (mortalité prématurée avant 65 ans) permet de
souligner un gradient inverse a celui de la mortalité tous dges confondus. La mortalité prématurée
est généralement supérieure dans le centre des villes, petites, moyennes ou grandes comparée a ce
qu’elle est dans les périphéries urbaines. Cette inversion de gradient, avant et apres 65 ans, traduit des
trajectoires socio-résidentielles propres a chaque stade de la vie : alors que les jeunes actifs en phase
de formation et d’insertion professionnelle s’installent préférentiellement dans les centres urbains des
grandes villes, les clivages socio-spatiaux se mettent progressivement en place au fur et a mesure du
niveau social ou économique atteint.

La valorisation des centres dans les plus grandes villes rejette en périphérie de plus en plus lointaine les
populations les moins favorisées. Les choix résidentiels en fin de vie active participent a I'inversion du
gradient au-dela de 65 ans, les populations les plus favorisées privilégiant les grands centres urbains.

4. Salem G, Rican S, Kurzinger ML (2006). Atlas de la santé en France. Vol 2 : Comportements et maladies. Paris : John Libbey
Eurotext.
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Ratios Standardisés de Mortalité selon différentes catégories de I'espace urbain et la
taille des aires urbaines en France sur la période 2004-2008
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L'analyse des oppositions centre-périphérie a I'intérieur de chaque aire urbaine de plus de 200 000 habi-
tants (planche 3) montre cependant que ces gradients de mortalité sont fortement dépendants du mode
de structuration urbaine de chaque ville, les villes du nord de la France, caractérisées par exemple par
un tissu urbain dense et continu, se traduisent par une absence de différence de mortalité entre centres
et périphéries urbains.

Les dynamiques sanitaires associées a I’étalement urbain prennent donc des formes trés variées selon les
processus d’urbanisation. Méme si chacune de ces évolutions est a replacer dans son contexte régional,
deux tendances semblent s'affirmer, opposant les métropoles régionales et les villes moyennes en marge
des réseaux urbains principaux. Les nets progres sanitaires enregistrés par les métropoles régionales ont
souvent débuté par leurs centres avant de s'étendre a leur périphérie. Toutefois a mesure que s'étend
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Ratios Standardisés de Mortalité toutes causes de décés confondus a I’échelle des aires urbaines
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|’espace urbain dans ces capitales régionales s’enclavent des poches de pauvreté marquées aujourd’hui
par des situations sanitaires préoccupantes notamment pour les populations adultes jeunes (avant
65 ans). A I'inverse, dans les petites et moyennes villes, les périphéries se développent généralement
au détriment des centres, se traduisant par une inversion des rapports centre / périphérie dans la dis-

tribution des états de santé.
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1.2.4. Ségrégations socio-spatiales et santé : I'exemple de I'lle-de-France

L'étalement urbain s’est également accompagné par une amplification des processus de ségrégation
socio-spatiale intra-urbains. L'espace des villes est trés hétérogene. Cette hétérogénéité se traduit le
plus souvent par une structuration sectorielle de la ville qui prend des formes différentes suivant les
caractéristiques du site, I'organisation des axes de transport ou les politiques en matiere d'urbanisme.
Ainsi, les catégories les plus aisées de la population se situent préférentiellement dans les espaces les
mieux desservis et offrant le plus d’agrément. Il en découle également d’'importantes disparités intra-
urbaines de santé. Ces disparités sont souvent plus importantes que celles que I'on observe entre les
villes ou entre la ville et I'espace rural.

La région parisienne constitue un laboratoire privilégié pour analyser les disparités intra-urbaines de santé.
Le gigantisme de I'agglomération, son aire d'influence sans cesse élargie, les trés fortes concentrations
de population et d'activités rendent bien visibles d'importantes ségrégations socio-spatiales ayant de
nettes traductions sanitaires.

Les variations de mortalité a I'intérieur du bassin parisien sont aujourd’hui aussi importantes que celles
observées entre le nord et le sud de la France (voir planche 4, a comparer avec la planche 1).

Ratios Standardisés de Mortalité a I'échelle cantonale
a différentes périodes En lle de France
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Traitement et infographie : Cépidc INSERM, Lab. Espace Santé et Territoire, 2012
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La carte des Ratios Standardisés de Mortalité toutes causes de décés confondues permet de révéler
que pour 100 déces attendus si la structure de mortalité par age avait été la méme que celle observée
globalement en France, certains quartiers du bassin parisien enregistrent plus de 130 décés quand, dans
le méme temps, d’autres quartiers en enregistrent moins de 70 (soit un rapport de 1 a 2 entre les plus
faibles et les plus fortes mortalités !).

Les fortes et faibles mortalités se distribuent de part et d’autre d'un axe nord-ouest / sud-ouest ainsi
qu’entre le centre et la périphérie du bassin parisien, les marges de I'agglomération étant marquées
par une surmortalité par rapport a la moyenne francaise. Une organisation axiale compléte ce schéma,
avec une surmortalité des communes ouvriéres longeant la vallée de la Seine au nord-ouest de I'agglo-
mération. Cette configuration souligne I'enclavement progressif de poches de pauvreté ou les situations
sanitaires sont devenues inquiétantes.

Ces oppositions renvoient a I'ensemble des politiques urbaines menées depuis plus de 30 ans, a la
gestion et au développement territorial en matiére d’emplois, de formation, de logements, de loisirs,
de transports, de cadre de vie ainsi qu‘a l'organisation des soins préventifs et curatifs.

Une meilleure compréhension des mécanismes qui aboutissent a de tels écarts entre territoires passe
par des approches locales fines permettant de mieux analyser les combinaisons locales de déterminants
de I'état de santé de la population. Ces approches locales fines, intégrant les nombreux acteurs de la
santé et de I'aménagement du territoire, permettent d'identifier, dans chaque contexte, comment se
construisent et fonctionnent les déterminants de santé, les comportements a risque ou protecteurs.
Ceci contribuant certes a accroftre la connaissance mais surtout a cibler des leviers d'action pour les
professionnels et élus de terrain dans le cadre d’orientations politiques déja prises. L'observation qua-
litative locale permet d'identifier des marqueurs sensibles, réactifs aux évolutions des comportements
et des discours a 'origine de normes locales de santé déterminantes.

2. De I'observation a l'identification
des mécanismes : les constructions
socio-territoriales de la santé

2.1. Les inégalités socio-spatiales de santé

On a pendant longtemps recherché dans les seules structurations socio-économiques des territoires les
éléments d'explication des différentiels géographiques d’état de santé des populations. Les inégalités
sociales, mesurées selon le statut social de chaque individu, sont connues de longue date et il était
tentant de traduire les inégalités géographiques comme le résultat de la simple projection des inégalités
sociales ou de mouvements résidentiels socialement différenciés.

Les structurations démographiques et sociales des résidents, leurs niveaux de revenus, leurs condi-
tions de logement, d’emploi, etc. composent en effet un assemblage qui, par addition de situations
sociales favorisées ou défavorisées, contribuent a dresser des écarts d'états de santé entre territoires.
Les variations locales observées résultent ainsi en partie d'une inégale répartition des groupes sociaux
dans I'espace : a la faveur de colts fonciers variés, de niveaux d'attractivité territoriale variables, de
mécanismes d’'évitements ou de discriminations, de véritables ségrégations socio-spatiales, prenant des
formes particuliéres au sein de chaque ensemble urbain ou régional, se mettent en place et participent
aux inégalités locales de santé.

Elles expliquent en partie les fortes variations de I'état de santé constatées entre les régions industrielles
et ouvrieres du nord ou de I'est de la France et les régions plus tertiaires et agricoles du sud-ouest ou
du centre-ouest de la France ou entre les quartiers aisés et les quartiers paupérisés des grandes villes.
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Les travaux croisant situations sociales et localisations géographiques® ont toutefois permis de montrer
gu’a statut social équivalent, les différentiels géographiques de mortalité persistent (les ouvriers du
nord de la France ont une moins bonne espérance de vie que les ouvriers du sud-ouest de la France)
et que les différentiels sociaux de mortalité varient fortement d'une région a I'autre, se traduisant par
des écarts d'espérance de vie plus importants entre un ouvrier du nord de la France et un ouvrier du
sud de la France qu’entre un ouvrier et un cadre du sud de la France.

2.2. Espaces de vie, offre de soins et santé

A ces effets de structurations socio-démographiques différenciées d’un territoire & 'autre s'ajoutent
des effets liés a I'environnement® partagé par I'ensemble des résidents, relatifs aux aménagements,
aux décisions politiques effectuées a différents échelons (actions ou campagnes de prévention, acces a
I'emploi, etc.), a I'acces aux services et aux égquipements, notamment sanitaires, aux nuisances sonores
ou aux pollutions, a la topographie des lieux, aux conditions climatiques, aux conditions de transport
et de déplacement au sein de chaque entité résidentielle, etc. L'espace de vie offre des opportunités,
saisies ou non, des contraintes, subies ou non, pour tout ou partie de la population, pouvant renforcer
les inégalités sociales de santé.

Alors qu’elles ne constituent qu’une des composantes des inégalités territoriales de santé, les questions
d'accés aux soins sont certainement celles qui cristallisent le plus les débats. D'importants déséquilibres
caractérisent en effet I'implantation de I'offre de soins en France, que la menace de développement
de véritables « déserts médicaux » met en exergue actuellement. La répartition des professionnels de
santé est caractérisée a la fois par une opposition ancienne et persistante entre le sud, bien doté et le
nord, sous-doté, entre pdles urbains et périphéries urbaines et rurales, entre quartiers aisés et quartiers
pauvres, entre zones touristiques, notamment littorales et zones industrialisées.

Les recherches effectuées pour appréhender les raisons de ces déséquilibres ont mis I’accent sur le réle
des facteurs associés au fonctionnement et a I’'organisation du systéme de soins, en insistant parti-
culierement sur les logiques d’'implantation des médecins, bénéficiant, en France, d'une liberté totale
d’installation. Ces études ont permis de souligner le réle des lieux de formation ou de I'implantation
d’autres infrastructures sanitaires, dont on recherche la proximité ainsi que I'importance du cadre de
vie, favorisant certains espaces (zones cotiéres, centres urbains) au détriment d’'autres (zones rurales,
zones périurbaines défavorisées).

Les évolutions récentes des formes d’exercice médical tendent également a faciliter les déséquilibres (plus
faible investissement dans la médecine générale, attrait pour la médecine de groupe ou en institution).
Les stratégies d'implantation des médecins soulignent parfaitement le réle des agencements territoriaux
et des structurations socio-spatiales dans la distribution de |'offre médicale. L'implantation des médecins
n'est pas que le fruit de stratégies individuelles mais s’ancre dans une trame territoriale qu’elle contribue
a modeler. Les ressources économiques, sociales ou culturelles (emploi, écoles, infrastructures sanitaires,
etc.) de chaque territoire, les multiples sectorisations administratives et sanitaires (communes, cantons,
départements, régions, secteurs sanitaires...) et les conflits d'intérét qui en découlent, les stratégies
de développement territorial, les politiques d’aménagement, les pratiques territoriales de la population
sont autant de facteurs qui participent a I'inégale implantation de I'offre de soins.

2.3. Rapports sociaux et santé

L'ancrage local s"accompagne par ailleurs de synergies collectives, relatives aux acteurs qui se mobilisent,
aux réseaux sociaux qui se mettent en place localement et faconnent les processus de socialisation et
ainsi les pratiques, les normes, les valeurs partagées par les habitants, participant aux constructions

5. Desplanques G (1990). L'inégalité sociale devant la mort. Mortalité et causes de décés en France. Paris : INSERM ; p. 257-87.
Rican S, Jougla E, Salem G. (2003). Inégalités socio-spatiales de mortalité en France. Bulletin Epidémiologique Hebdomadaire,
30-31:142-145

6. Sur la question des inégalités environnementales, voir dans ce Rapport les contributions de Caudeville et Faburel.
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sociales et locales des situations sanitaires. Il se traduit au plan sanitaire, tant dans les comportements a
risque (pratiques alimentaires, consommation d’alcool ou de drogues, etc.) que dans les représentations
de la douleur, de la maladie et du rapport aux soins préventifs ou curatifs’”. On observe ainsi d'impor-
tantes variations régionales et locales dans les comportements alimentaires, les facons de conduire, de
choisir une contraception, les facons de se soigner et d'étre soigné. L'absence de prise en compte des
rapports sociaux tissés localement et des logiques locales dans lesquels s'élaborent et se développent
les comportements, constitue une des grandes limites des actions de prévention menées au niveau
national : si elles permettent une amélioration globale de la situation, elles ne s'accompagnent géné-
ralement pas d'une diminution des inégalités, voire les aggravent, comme on a pu le constater sur les
comportements tabagiques.

L'ensemble de ces mécanismes ne saurait étre pris un a un. lls sont en étroite interdépendance comme le
soulignent, par exemple, les situations fragiles dans lesquelles se trouvent de nombreuses zones francaises
de moyenne montagne : éloignées des grands centres économiques, peu attractives, subissant de plein
fouet les crises industrielles successives, ces zones en déclin, marquées par le chémage et les difficul-
tés sociales doivent également composer avec une fermeture progressive des services. L'enclavement
renforcé de ces zones favorise I'adoption de normes locales tant dans les comportements a risque que
dans les rapports a la maladie ou aux soins.

La variété des situations sanitaires observées localement renvoie donc bien a des compositions variées de
facteurs de risque et déterminants sociaux, environnementaux, culturels, accordant a chaque territoire
des profils différenciés de situations sanitaires. Ce ne sont pas partout les mémes déterminants qui
agissent, ni les mémes logiques ou processus sociaux a I'ceuvre. Ainsi, les inégalités sociales de santé,
les rapports de genre, de générations ne se déclinent pas partout de la méme facon et il est nécessaire
d’en tenir compte dans les actions de développement local et de lutte contre les inégalités de santé.
Ce constat invite a développer des politiques publiques plus ciblées, basées sur des observations localisées
des situations sanitaires, permettant une meilleure surveillance et analyse des mécanismes inégalitaires
et un meilleur ciblage des leviers sur lesquels agir.

Conclusion et recommandations

Développer I'observation des inégalités territoriales de santé

L'analyse des inégalités territoriales de santé permet de porter un regard cru sur lI'inégal développement
des territoires en France. Les situations sanitaires variées, tant dans le domaine de |'état de santé de la
population que dans celui de I'organisation et du fonctionnement de I'offre de soins, constituent de
puissants révélateurs des déséquilibres territoriaux en place et leurs évolutions. Elles sont tres réactives
aux mutations socio-territoriales et devraient a ce titre, méme si les mécanismes sociaux et environne-
mentaux sont loin d'étre tous cernés, étre davantage intégrées dans I'évaluation des politiques publiques
et des stratégies de développement territorial.

Un tel suivi implique la mobilisation d‘indicateurs analysés en routine a différents échelons territoriaux
impliquant a la fois la dimension régionale, les oppositions entre centres urbains, périphéries urbaines
et zones rurales, les variations interurbaines et infra-urbaines. Force est de constater que la plupart des
enquétes nationales de santé ne permettent qu’au mieux une déclinaison régionale des indicateurs d'état
de santé de la population ou pour différentes catégories de I'espace urbain (taille des unités urbaines,
opposition zones urbaines et zones rurales, Zones Urbaines Sensibles) dont on a vu toute I"hétérogénéité
sur I'ensemble du territoire francais. Il faut pouvoir compléter I'appareillage statistique francais par des
enquétes bénéficiant de stratifications plus pertinentes vis-a-vis des dynamiques territoriales francaises,

7. Vaillant Z (2006) La Réunion, koman i |é ? Territoires, santé, société. Paris : Le Monde / Puf.
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associant aux traditionnels critéres de niveau d’urbanisation et d'implantation régionale, des critéres
sociaux (zones socialement avantagées/désavantagées), spatiaux (éloignement a un péle urbain, niveaux
d’enclavement) et dynamiques (renouvellement de population).

Il faut pouvoir disposer d’indicateurs mesurés en population générale, permettant de mieux cerner les
besoins de santé non couverts. Parmi les indicateurs a suivre, I'espérance de vie a la naissance consti-
tue une mesure tres synthétique de I'état de santé d’une population. Elle ne prend cependant pas en
compte les situations sanitaires variées a différents 4ges ou pour différentes catégories de la population
et doit étre complétée par des indicateurs d’'espérance de vie a différents ages. Les rapports de genre
doivent également étre mieux suivis, ceux-ci se déclinant trés différemment d'un territoire a I'autre.
Ces indicateurs peuvent étre déclinés a différentes échelles, régionales, bassins d’emploi, cantons, com-
munes. lls ne permettent cependant pas d’analyses infra-urbaines, les statistiques de décés n'étant pas
produites aux échelons infra-communaux en France. Des indicateurs issus des bilans de santé réalisés
en milieu scolaire doivent également étre davantage mobilisés, permettant de disposer d’informations
sur une population pour laquelle les stratégies de prévention sont primordiales, en direction des futurs
acteurs du développement local. Ces informations systématiquement recueillies offrent la possibilité
de disposer d'indicateurs clés sur des questions aussi importantes que la vue, la santé bucco-dentaire
ou le statut pondéral.

Insuffisamment exploitées, ces informations permettraient des observations réguliéres a différents éche-
lons territoriaux, allant de I’échelon régional au secteur scolaire. Les expériences développées au niveau
local, dans le cadre d'observatoires locaux de la santé (comme, par exemple, a Nanterre), soulignent
I'importance de tels indicateurs pour établir un état des lieux des disparités, mobiliser les différents
acteurs et suivre I'impact de programmes mis en place.

Plus globalement, I"échelon local constitue un échelon pertinent, méme s'il n’est pas le seul, pour
lutter contre les inégalités sociales et territoriales de santé. Il est plus adapté a I'approche néces-
sairement intersectorielle a mettre en place, agissant sur un large spectre de déterminants (cadre
de vie, emploi, éducation, transports, culture, accés aux droits...), permettant la mobilisation des
différents acteurs de ces champs d’intervention et ancrant les actions dans les spécificités locales.
La création, depuis les années 2000, des Ateliers Santé Villes dans le cadre de la Politique de la ville,
puis la loi « Hopital Patients Santé Territoires » en 2009 qui instaure la possibilité pour une collectivité
locale de signer un Contrat local de santé (CLS) avec I'’Agence Régionale de Santé constituent des
supports institutionnels majeurs de cette évolution qui tend a impliquer les collectivités en matiére
de santé publique.

Une telle implication locale en santé publique nécessite, outre un meilleur accés aux données infra-
communales, la mise en place d'instances locales d'observation pérenne (au niveau de quartiers, de
communes ou de communautés de communes) et des dispositifs d’aide méthodologique et d’accom-
pagnement des collectivités qui n‘ont pas toujours I'expérience, ni de savoir-faire en matiére d'analyse
des besoins de santé et des déterminants socio-territoriaux de la santé. Les partenariats entre les
collectivités locales et le monde de la recherche doivent étre davantage développés, dans le cadre de
projets veillant a la fois a une coproduction, un partage et un transfert de connaissances. Ces actions
peuvent constituer d’excellents leviers d'action et de cohésion au niveau local dont les répercussions
ne sont pas que sanitaires.

La santé comme enjeu de développement local

Inscrire la santé dans les outils d’évaluation des modalités de développement d'un territoire, c’est
également considérer que la santé n’est pas seulement un co(t pour la collectivité mais qu’elle est
aussi un investissement. Par les services proposés, |'emploi induit, les aires d'attraction et les pratiques
spatiales engendrées ou les sectorisations appliquées, les services de soins participent pleinement aux
structurations territoriales de la société. De la méme facon, les fragilités sa