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1. POURQUOI REFORMER L’ETAT ?

Robert MOUNIER-VEHIER

Telle qu’elle est prévue, la réforme de I'orgariwaterritoriale assortie de transferts de
compétences aura un impact sur I'Etat central)azepson role et ses missions. Le choix qui
se pose est assez simple. Soit il y aura uneta@@pa minima de ses missions, c’est a dire
sans principes directeurs, avec pour effet d’acegntillisibilité du role de I'Etat. Soit ces
modifications et ces transformations seront godies a partir d'une réflexion en profondeur
sur la définition des politiques publiques a I'dihalu pays et sur les moyens a mettre en
ceuvre.

La démarche retenue pour ce cahier s’inscrit dansracessus d’anticipation. En effet,
la question des territoires, de leur développemetes rapports solidaires qui les lient, du
réle de la puissance publifu@nfin de la place des acteurs socfaaxoujours été au caeur
des travaux de Lasaire.

Depuis le compromis social issu du Conseil Natiohalla Résistance, le contexte
économique, social, et politique du pays a profamelé évolué. Aprés une premiére phase de
croissance, « les trente glorieuses », il a cormpartir des années 70, une seconde période
marquée par des bouleversements profonds, des tase économiques que sociales, mais
aussi par des évolutions institutionnelles dues @résence beaucoup plus affirmée de la
construction européenne dans la vie économiquélepet politique de notre pays.

Dans ce contexte le role de I'Etat s’est modifi@nsformé. Dans un premier temps, au
sortir de la guerre, I'Etat a été, tour a tour,ids@ur, puis moteur du développement
économique avec la constitution des grands grouglesstriels, enfin, aménageur du territoire
avec la mise en place des infrastructures fernmsast routieres. Dans un second temps, il a
cherché & apporter des réponses aux crises, aiations profondes, aux restructurations, a
la financiarisation de I'économie, a la mondialsat tout en s'impliquant fortement dans la
construction européenne.

Durant la période des trente glorieuses la plade edle des acteurs sociaux ont été
féconds au point que, éléments du développement dadre collectif, ils ont permis
'accroissement des droits et I'amélioration desditions de travail et de vie des salariés. Ce
fut une période de quasi plein emploi avec, du méougp, un rapport de force favorable aux
salariés. Avec l'entrée en crise des moyens deugtahs et d’échanges, la situation s’est
trouvée modifiée. Les organisations syndicalesdans’engager dans des luttes défensives,
dos au mur, en patrticulier sur la question de I'lempavec une montée de la précarisation, du
chémage, le morcellement du salariat et une foxgression de I'individualisme.

Sous les effets des mutations du systéme econondgaerises financieres, et enfin de
la crise sociale, quatre facteurs majeurs vontieter interagissant entre eux et interférant
sur le rOle de I'Etat.

! Note 34 Territoires Région Développement économique Paulette POMMIER juin 2013 www.lasaire.net
? Les conditions d’une révision générale des politiques publiques André GAURON mars 2008 www.lasaire.net
® Cahier LASAIRE n°54 La réforme territoriale : enjeux et défis pour les acteurs sociaux, novembre 2014
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- La construction européenne, l'instauration du maérohique, la chute du mur de
Berlin, la mise en place, malheureusement inaghevéle la monnaie unique
(absence de volet social, de politique budgétaiseegouvernance économique), sa
gestion erratique en période de crise. Il appayaét le retour, sur le plan politique
depuis une dizaine d’années, a l'inter-gouverneaienprogressivement permis a la
technocratie de prendre les rénes et d'imposeisganwres libérale de 'économie.

- Les restructurations et les mutations économidaesise financiére (passant d’'une
crise de la dette privée a une crise de la detbdlique) ont conduit & des politiques
de fortes restrictions budgétaires dans un contéxteroissance tres faible voire de
récession. Ces contraintes budgétaires ont entraie révision générale des
politiques publiques. Aujourd’hui, la modernisatide I'action publique est plutot
menée au nom du souci de réduire les dépenseEtde (& commencer par la masse
salariale) que du souci de redéfinir véritablensamt role et ses missions.

- La destruction massive d’emplois, la forte montéekldmage, I'accroissement de la
précarité ont entrainé une baisse des recettspiotection sociale en méme temps
gu’'un accroissement de ses dépenses. C’est aimsi grogressivement, le role
d’amortisseur social joué par le systeme de protecociale, important en période
de crise, s’est vu fortement remis en questioriteC@mise en cause pour colts
excessifs fait trés largement débat aujourd’hui.

- Historiquement le réle de I'Etat, en France, adaug été fort. Au fur et & mesure des
évolutions, son role et ses prérogatives ont chamgé selon des « politiques au fil
de I'eau » plutdt qu'avec des principes et degdiff clairement définis. Le nombre
des différentes collectivités territoriales a pexgé. Or, hormis le réle des
communes, celui des autres structures apparaifltnésaux yeux des citoyennes et
des citoyens. Alors que ce qui est mis en exeréest taccroissement du nombre
des élus, le cumul des mandats et des indemi8iésn ajoute a cela, quelques
malversations inadmissibles, cela conduit vite daus pourris ». Il n’en demeure
pas moins que les contributions de I'ensemble dargditutions sont incontestables
méme si leur nombre est peut étre excessif : .. dopextes tue les textes. Dans ce
contexte, I'Etat est accusé par les uns de cédepmssions des marchés financiers,
et par les autres d’étre dans l'incapacité d’appoties réponses aux situations de
désarroi dans lesquelles ils se trouvent. Mais tmnsidérent qu’il ne joue plus son
réle protecteur et garant de la solidarité. Lességnences d’'une telle situation sont
graves. Elles mettent en péril les fondements métaasotre démocratie. Elections
apres élections les abstentionnistes et les végg@me droite progressent

Un faisceau de faits et d’actes citoyens montrairashent que, quelles que soient les
réformes territoriales engagées, si elles ne sipagnent pas d'une réforme et d'une
redéfinition du role stratégique de I'Etat, cefondes seront rejetées par la population. Les
conséquences d’un tel rejet, ajoutées a une défidaplus en plus grande vis a vis du monde
politique, risquent de conduire a une crise palitstitutionnelle dont I'issue pourrait étre un
grand plongeon dans l'inconnu. C’est le sens duatléhvert dans ce cahier a partir de la
question : que devient I'Etat et comment doit-insedifier ?

Quatre approches vont tenter de répondre a cetstign. Elles font I'objet des
différentes contributions a ce Cahier.

Les Réformes de I'Etat, dans I'architecture destintgons, ont, dans I'histoire récente,
fait I'objet de choix « politiques » avec des clpsnal’action et des objectifs plus ou moins
ambitieux, mais dans le silence et le secret wissdles citoyens.
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Les mutations de la gestion publiqgue menées en daieréaliser les économies
budgétaires affichées mais aussi de satisfaire Eéceptes appuyés de la rationalité
gestionnaire, impulsent un certain type de « rééosna mettre en ceuvre. D’ou la nécessité de
réinterroger le concept d’ « Etat stratege ».

Un « plus démocratique » est nécessaire poundepaux attentes des citoyens et en
les associant a la construction de ces réponselStetqui serait protecteur, garant de la
solidarité, s’appuyant sur la citoyenneté, qui orete du sens au vivre ensemble pour
répondre aux défis de la période.

La place des territoires est fondamentale. Elleeeggpcomme une perspective susceptible de
donner une chance a I'Etat, en tant qu’acteur majeune organisation publique renouvelée.
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2. LA REFORME DE L'ETAT EN FRANCE AU COURS DE
L'HISTOIRE RECENTE

Jean-Luc GIBOU

Si I'on part de 1958, soit du début de la Veme BRégue, on peut distinguer quatre
grandes périodes dans la réforme de I'Etat.

- Tout d'abord, I'Etat « conquérant » (1958-1974) des réformes sont des
réorganisations (administrations centrales, sesvicgérieurs, carte administrative et
ameénagement du territoire), des rationalisatiomsrq@uction de I'informatique,
nouvelles méthodes de gestion et rationalisatienctieix budgétaires) et ou I'Etat se
doit de montrer le chemin.

- L'Etat « modeste » (1974-1981) ou coexistent a des fdes préoccupations de
souveraineté face a I'évolution du monde ( loi 8&8.sur I'informatique, les fichiers
et les libertés, loi de 1981sur la sécurité eiderté) ; des préoccupations libérales de
réduction de I'Etat et de protection du citoyerré@tion du médiateur en 1973, loi
sur l'acces aux documents administratifs en 19@8suir la motivation des actes
administratifs en 1979, publication en 1981 d’'umrkides procédures fiscales) sur
fond de réformes sociétales (interruption voloetside grossesse, abaissement de
I'age de la majorité).

- L’Etat « décentralisé » (1981-1995) ou les loisdéeentralisation configurent une
nouvelle géographie administrative et institutidieyeavec des collectivités de plein
exercice aux niveaux local, départemental et ré&giobDans le méme temps, la
déconcentration connait un bond en avant importentnéme que la mise en place
de dispositifs partenariaux (tels que contrats lé@,pou politique de la ville), de
systemes d’évaluation des politiques publiquesinedé la prise en compte de la
qualité et de I'efficacité des services publics.

- L’Etat «recentré » (1995-2007) sur ses compétemégaliennes, a la recherche
d’'une nouvelle Iégitimité, en s’appuyant sur le mledmanagérial de I'entreprise
(nouveau management public) pour rationaliser sesrventions, financer ses
moyens, (avec le partenariat public-privé) et tpaser en France diverses
expériences étrangeres, a travers la pratique mithb@arking.

A la fin des années quatre-vingt, le Commissaaegal du Plan a impulsé des travaux
visant a définir une stratégie de modernisationl’a@@ministration avec une commission
présidée par Francois de Closets sur « I'effiéadé I'Etat », et une commission présidée par
Christian Blanc sur « I'Etat, 'administration eslservices publics de I'an 2000 ». Le premier
s’était placé dans une approche axée sur les nboggnisation et les pratiques de gestion,
le second s’inscrivait dans une ambition affirméaglle titre du rapport rendu en janvier
1993 : « Pour un Etat stratége, garant de l'intgétéral ». Le bilan des suites qui ont été
données a ces rapports reste a faire. Pour le mminseut dire que I'idée centrale du rapport

Blanc, la stratégie, a fait défaut.

Votée en 2001 et entrée pleinement en applicatiam [a premiere fois en 2006, la loi
organique relative aux lois de finance (LOLF) albwarsé la maniere dont est voté et géré le
budget de I'Etat. Elle avait la prétention de sitbst une logique nouvelle « de résultats » a

* « Faut-il en finir avec la réforme de I'Etat? par Michel CASTEIGS, Dominique BLAIS, Michel COTTEN et Sylvie TROSA
Esprit décembre 2008

9

Les cahiers Lasaire n° 53
Réformer les territoires ? Réformer I'Etat ?



'ancienne logique « de moyens ». En fait elle adeot & ajouter des panoplies d’indicateurs
guantitatifs qui viennent compliquer la négociatibndgétaire. Du méme coup, ils la

détournent vers une discussion de chiffres a I'esppde I'appréciation synthétique des
résultats de I'action au vu des moyens engages.

Pour aller vers une logique « de résultats » aiesprincipe de responsabilisation des
décideurs administratifs qu’il faudrait promouvdette question n’a pas été évoquée...

Parallélement a la LOLF, la révision générale degigues publiques (RGPP) lancée
en 2005 se traduit par un programme d’audits deséeble de I'administration, visant a
réduire les dépenses tout en améliorant I'effiéadies politiques publiques. Cette « contre-
révolution » en marche, notamment a partir de 28@vient de moins en moins supportable
socialement, notamment au travers de la régle auremmplacement d’'un fonctionnaire sur
deux, qui sera le mot final que I'on retiendraa&®IGPP.

Ainsi, depuis plus de trente ans, I'Etat vit dansétat de mutation permanente, comme
sans doute peu d’entreprises en ont connu. Legyeh@nts ont été d’une double nature

lls pouvaient concerner a travers le déploiementinfermatique ou la mise en place
d’'une nouvelle gestion budgétaire induite par laLEQI'organisation et la gestion de la
globalité de I'appareil d’Etat, ce qui a pu étreltmse en interne

Quant aux missions de I'Etat, avec ses rouagesresinaitifs, elles ont été affectées par
des transferts de compétences a I'Europe, auxctiwitlés territoriales ou a des organismes
extérieurs, privés mais aussi publics selon les ktas changements intervenus au gré des
transferts de compétences, sans plan préalabéharence d’ensemble, n'ont été ni penseés, ni
anticipés, ni préparés et moins encore négociéslasgersonnels.

A cela il faut ajouter que linstabilité chroniquiel périmetre des administrations les
fragilise un peu plus face aux difféerentes vaguespdrte de compétences. Dans de telles
conditions, tous niveaux de la hiérarchie admiaiste n’'ont d'autre choix que de
« S’adapter » et contrairement aux clichés, lextfonnaires ont fait preuve d’'une grande
capacité d’adaptation.

Au final, le « choc » de la RGPP et la suppresd®ri00.000 emplois publics au cours
du quinquennat de Nicolas Sarkozy ont désartiaué tes niveaux de I'appareil d’Etat. Le
coup d'arrét porté a la RGPP et son remplacementlga< modernisation de l'action
publique », puis la création d’'un Secrétariat diEetda Réforme de I'Etat rattaché au Premier
Ministre ouvrent-ils de nouveaux champs d’actiomletréflexion ? En tout état de cause, le
débat est ouvert.

> André GAURON op.cit
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3. REFORME DE L’ETAT ET ETAT STRATEGE : UNE VOLONTE
DE FAVORISER LE BIEN-VIVRE ENSEMBLE

Jacques NODIN

« Il ne suffit pas de se demander de quoi nousovsuhous libérer, mais pourquoi nous
voulons étre libre, pour construire quelle socitBour quel progres humain ? ». Cette
citation d’Abdennour Bidar illustre les termes du débat que nous voulonsagerm

Les citoyens voient aujourd’hui que le systemeadsbut de souffle et qu’il produit une
société d’iniquité, d’exclusion, et de gaspillag@arce qu’il a voulu faire de la richesse
individuelle le vecteur de la réussite et du pseomitheur.

Dans la réforme territoriale et la réforme de ItHgai se mettent en place, les grands
oubliés sont les citoyens et cela nous améne a fgogaestion : comment batir des politiques
publigues avec les citoyens ? C’est la un défibmuiscule notre maniére de mettre en ceuvre
les politiques publiques et qui nous demande der st la simple gestion de I'Etat pour
redonner du sens a l'action publique. A nos yeaxgforme de I'Etat doit répondre a cette
nouvelle exigence du corps social et non se liméex desiderata des financiers
internationaux. Cela nous impose donc de recomstun corpus idéologique autour du « bien
vivre ensemble ». Cela passe enfin par une révisien indicateurs les plus pertinents pour
mesurer la croissance. En effet, le PIB est larggnmsuffisant. La vie ne peut étre mesurée
par ce seul indicateur. Il nous faut réfléchir agoe peut étre l'indicateur de bien étre d’'une
sociéte.

Quels sont les principaux enjeux de la réformekat ?
Le premier tourne autour des contours d’'un Etatrartensemblier et stratege.
Le deuxieme est celui des territoires pertinerdsifables organisateurs de I'Etat.

Le troisieme tourne autour de I'organisation déolection publique, de celle du travalil,
des statuts et des carrieres des agents.

3.1.UN ETAT ARBITRE , ENSEMBLIER ET STRATEGE

Accompagner efficacement la décentralisation néeess Etat bien présent sur les
territoires, capable de jouer un réle d’arbitrereres difféerentes strates des collectivités
publiques, capable de rassembler pour mettre errecdes priorités territoriales et enfin
stratege car il doit pouvoir se situer hors du ter@lectoral et se projeter dans I'avenir pour
assurer le développement harmonieux des territoires

Cet Etat doit veiller a maintenir la séparation gesvoirs entre I'exécutif, le Iégislatif
et la judiciaire qui sont les piliers de notre dénatie. Ce principe doit étre développé, en
particulier le rdle du législatif doit étre élamgfi sortir de la seule fonction normative. Il doit
pouvoir orienter, décider, et préparer I'avenirnd@ia que la séparation entre I'ordonnateur et
le comptable assure la bonne gestion financiélatiisation a bon escient des fonds publics.

® Abdennour BIDAR « Plaidoyer pour la fraternité » Editions Albin Michel 2015
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L’Etat doit conserver et méme accentuer son rolmige en ceuvre de la solidarité entre
les territoires, entre les citoyens, entre lesesgstéconomiques. Il devra, pour ce faire, garder
la main sur le développement des politigues pubkgpar le biais des services publics. La
redistribution par I'imp6t joue un rble capital dara solidarité mais aussi dans le
développement du bien vivre ensemble. L'impét pérahe faire bénéficier de services
efficaces, compétents et solidaires, tous lesto@es, la population, et surtout les personnes
les plus faibles. Mais, cela suppose la reconnmaigsadu droit des territoires a
'expérimentation et, par voie de conséquence, dpseavanceées puissent étre mises en place
de facon diversifiée sur le territoire.

La diminution du nombre de textes législatifs owleénentaires au profit de
'expression des citoyens devrait permettre deilggier la qualité plutdt que la quantité dans
la promulgation des textes.

3.2 L’ ETAT DOIT SE RECENTRER SUR SON CEUR DE METIER ET REVOIR
SON ORGANISATION

Trois propositions sont avancées qui peuvent yritrdr :

- La premiére: prévoir, au début de chaque mandatigmboration d'un texte
d’orientation politique pour les cing années. Cedeconstituera le socle de base
pour mener les négociations avec les autres pamendzurope, collectivités locales,
partenaires sociaux.

- La deuxieme : élaborer a partir des orientationsonales mais aussi des réalités
locales, un contrat de plan associant I'Etat, |gi&e et les autres collectivités du
territoire pour les cing ans. Le développement éedocument devra favoriser le
dialogue et la participation des citoyens et flokjet de débats publics.

- La troisieme : en finir avec l'instabilité des pwétres des services publics et des
ministeres, régulierement modifiés au gré des obmegts politiques et de
gouvernements. Inscrire définitivement dans lalés périmetres des ministéres
donnerait de la stabilité a I'organisation publique

Ces trois propositions supposent le développementfdnctionnement collectif, d’'un
esprit d’équipe, afin d’étre en mesure d’opéresyathese entre les différentes approches
portées par les ministeres. Cela entrainera ufwisation des services déconcentrés de
I'Etat et, point essentiel, le fait que les préfdesront alors relever du Premier Ministre et de
Ses services.

Dans ces conditions, il apparait capital, pour mendien des politiques publiques
efficaces et s’inscrire dans la durée nécessawe pauer des relations entre partenaires, que
le Préfet soit nommeé pour les cing ans de la manelatl sera ainsi possible d’assurer un
suivi pertinent des actions de I'Etat sur le teiré. Cela implique la nomination des seuls
préfets de région au début de la nouvelle mandaupour la durée de celle-ci. lls auront
pour tache d’assurer la coordination de la poldigie I'Etat sur le territoire et devront, des
leur prise de fonction, mettre en place le conttatplan Etat-Régions en lien avec les
partenaires sociaux et les représentants des ogoye

Le préfet de région sera entouré de préfets quiradu des territoires ou des
thématiques et de sous-préfets chargés de missiates thématiques. De ce fait, les services
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se retrouvent organisés autour du préfet en tamtreprésentant du Premier Ministre et non
autour d’'un service déconcentré d’'un Ministére... Uhedite révolution, en somme. Il n'y
aurait plus qu'un seul service de I'Etat sur lgiteire, placé sous la responsabilité du Préfet
de Région et organisé sur les territoires pertmamec un représentant du Préfet (membre du
corps Préfectoral) pour coordonner, sur ce tareitéaction de I'Etat.

3.3.DES TERRITOIRES PERTINENTS ORGANISATEURS DE L’ ETAT

Le territoire essentiel se situe au niveau régicaalil se doit d’étre en adéquation avec
les compétences des Régions. En revanche, la régiam lieu institutionnel trop éloigné des
préoccupations des citoyens. Il importe donc depas préalable, la question de savoir quel
est, de ce point de vue, le lieu le plus pertinesgrait-ce le département qu’il faut alors
conserver ou ne faudrait-il pas plutdt favoriser b@ssins de vie et les métropoles ? En effet,
I'organisation la plus favorable a la participaticitoyenne que nous appelons de nos voeux
nous amene a privilégier d’'une part, les bassingielelans le cadre d’'une intercommunalité
active et élue, et d’autre part, les métropoles.

Cela ne doit pas empécher le maintien de lieux idqnsg coordination
d’'intercommunalités...) a des niveaux qui permettEntmise en ceuvre de politiques
coordonnées.

C’est de cette articulation qui conjugue le terrébet les thématiques que devrait naitre
cette nouvelle conception de I'Etat.

En voici un exemple pour illustrer le propos : rleeampéche de constituer un bassin de
vie « Aire urbaine -Montbéliard -Belfort » tout etyant un suivi du secteur de l'industrie
automobile exercé par le niveau régional. Il y @uamsi d’une part, un sous-préfet sur le
territoire du bassin de vie et, d’autre part, uefg@r chargé de mission en charge de l'industrie
automobile auprés du préfet de région.

Dans cette configuration, il n'y a plus un préfat pépartement mais des membres du
corps préfectoral présents sur les territoiresinarts et sur des thématiques, par exemple un
Préfet, par région ou par métropoles, chargé deétarité. Par ailleurs, le directeur des
services financiers, indépendant du préfet, et mendln Conseil de Gestion de I'Etat au
niveau de la région serait maintenu. Enfin, cettefiguration fait disparaitre toutes les
agences reégionales (y compris 'Agence RégionalSal&e), voire le Rectorat, pour placer
leurs missions sous la responsabilité du préfeéden et du Premier Ministre.

Chaque région pourra ainsi organiser son territeirdonction de ses réalités propres,
de son histoire, et du développement des terr#og@ la composent. A noter que cette
organisation pourra étre différente d’'une régidiauatre.

3.4.UNE ORGANISATION DE LA FONCTION PUBLIQUE ADAPTEE

Cette réforme de I'Etat aura nécessairement un dmpar les salariés qui le font
fonctionner, c’est a dire les fonctionnaires.

La garantie de I'emploi et le déroulement des eegs sont des éléments d’une bonne
gestion des services publics. Mais une questioredesn celle du statut unique du personnel
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pour les différentes fonctions publiques. C’estpoaus un préalable que soit engagé un
dialogue social sur la négociation d’'un accord eadappliquant a 'ensemble des fonctions
publigues. Sans cet accord-cadre il ne peut yra®iréforme de I'Etat! En outre, cette
négociation devrait déboucher sur un systeme digogeasnique des fonctionnaires d’Etat et
en finir avec le systéeme actuel qui prévoit desuttaparticuliers pour les personnels de
chaque ministére, assortis de rémunérations diffés et offrant des perspectives de carriére
atomisées.

Affirmer la priorité donnée a la présence des agelat la fonction publique sur les
territoires entrainera nécessairement une invemd#la courbe des effectifs et donc, au final,
une diminution des effectifs des administrationsticdes. Ce redéploiement des effectifs
pourra étre encouragé par un systeme de bonus exgrnmels qui oseront partir dans les
territoires.

Dans cette configuration, la nouvelle administratierritoriale aura le r6le majeur de
mettre en ceuvre les choix politiques pendant leg ans de la mandature. Pour ce faire, elle
devra correspondre aux reéalités territoriales ex @riorités nationales, mais aussi
locales (contrat de plan).

Nous n’avons nul besoin d’'un organigramme-type @@tau niveau national mais bien
d’'une organisation spécifique proposée par le Pderégion et regroupée autour de lui.
Cette administration doit étre composée de fonoages rompus a la mise en ceuvre
stratégique, a la médiation, au dialogue, au @pdiif et un peu moins axés sur la gestion. Il
s’agit, en somme, d’inverser la tendance actueliepgyvilégie la seule gestion au détriment
de I'action et de la coordination.

3.5.CONCLUSION

Cette réflexion se situe dans le cadre du systémapéen actuel. Nous savons tous que
ce systeme a atteint ses limites. Les pays onugderd souveraineté sur la mise en ceuvre de
leur budget, en méme temps qu’une liberté fiscakoeiale des pays organisait le dumping
fiscal et social et permettait toutes les dérivassdle monde des grandes entreprises. La
réforme de I'Europe qui finira bien par intervenin jour ou l'autre, aura nécessairement des
conséquences sur l'organisation de I'Etat, desectllités publiques et des politiques
publiques.

Notre ambition est de retrouver une communautéonale mise a mal par I'Union
Européenne qui a fait du seul marché I'alpha ehéga des politiques publiques. Ce faisant,
elle a mis a mal la notion de service public trarms® en service d’intérét général, en méme
temps gu’elle faisait fi des instances démocraseteélectorales, affaiblissant par la-méme la
citoyenneté.

La réalisation de ce programme impligue de comnrepae remettre le ministére de
I'’économie a sa juste place et non plus, comme Eesas aujourd’hui, au coeur de I'appareil
d’Etat. Affirmer que le ministéere central est, dumeant, celui des affaires sociales et de
I'emploi, entrainerait une approche générale deat' Eompletement différente.

Comment favoriser I'implication de la citoyenneté $es territoires. L'expression des
citoyens doit étre encouragée et facilitée. Au-dette la manifestation de leur opposition a
certaines politiques, I'expression des citoyenst @daissi pouvoir apporter des solutions,
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construire. C’est pourquoi, la mise en place d'amsil des citoyens, tirés au sort, par région
et par territoires pertinents nous parait essémiti€ertes, il convient de conserver un lieu de
représentation des forces économiques et sociads km conseil citoyen aura un réle
important a remplir dans la vie locale. Il viendampléter la démocratie représentative.

L’Etat stratege « a la francaise » prend naissamee Vauban au XVIleme siécle. Son
édification grandeur nature a lieu au lendemaitadeconde guerre mondiale, gravé dans le
marbre de la Charte du Conseil National de la R&sie avec la création de la Sécurité
Sociale, les nationalisations, ... Sous la Véme Rigguidy dans le contexte de modernisation-
concentration acceélérée du capitalisme francais, fend d’insertion européenne et de
mondialisation, on « faisait » plus I'Etat stratege’on ne le théorisait.

Les libéraux, eux, ont développé une théorie visaréduire I'importance de I'Etat en
introduisant cette définition de I'Etat « modeste »

Notre conception de I'Etat stratége est toute autfedoit avoir pour mission de
favoriser un développement économique, socialpetisux de la transition écologique ; il
doit développer la solidarité, I'éducation et lanfiation tout au long de la vie, mais aussi la
sécurité et la tranquillité de tous et favorisedé&veloppement territorial ; enfin, il émet des
normes pour favoriser le bien vivre ensemble eis fondamentalement, il accompagne le
changement et favorise la mise en mouvement declétsé. Bref, il est le garant d’une société
unie ou les citoyens peuvent vivre ensemble erectapt la liberté de chacun.
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4. QUE FAIRE AVEC L'ETAT STRATEGE : POUR UN NOUVEAU
CONTENU

Jean-Claude BOUAL

Sous la pression de I'idéologie néolibérale estlagmwtion d’Etat stratege, détachée de
ses autres fonctions, notamment celle d’'opérateweke, d’Etat social. Or de tout temps
I'Etat remplie des fonctions de stratégie. Avectaunique et les politiques néolibérales et
conservatrices qui s’en suivirent, I'Etat natiorealpeu a peu abandonné ses pouvoirs
stratégiques au profit des multinationales. C’ese anoment que I'on a commencé a parler
d’Etat stratége comme pour camoufler ces renoncemer concept d’Etat stratege est en
fait un concept restrictif, une maniéere de légitige’il n’intervient plus dans I'opérationnel.
Les lignes ci-dessous montrent comment s’est opérgtissement

La notion d’Etat stratége est née au tournant deses 1990, quand sous la triple
conjoncture de l'idéologie ultralibérale, des évinns technologiques qui dans certains
secteurs comme les télécommunications remettaienta@se le monopole naturel, de la
libéralisation des entreprises publiques de résehargées de missions de service public sous
I'impulsion de I'Union européenne, I'Etat (la pussge publique) a perdu ses capacités
d’opérateur de services publics et que s’est ptsépiestion de ses missions au-dela des
activités regaliennes.

Sa légitimité a agir dans le domaine économiqueétait contestée par l'idéologie
ultralibérale, I'école de Chicago développant l&dgue « I'Etat n’est pas la solution mais le
probleme ». Il s’agissait de combler un vide etiidedonner une nouvelle justification, une
nouvelle légitimité acceptable dans ce cadre idgqie.

4.1.L ANOTION DU SERVICE PUBLIC AU CCEUR DE L 'ETAT

La notion de service public constitue en Franceélément essentiel du compromis
social. La conception frangaise du service pulditvoie a la doctrine juridique du Conseil
d’Etat qui le voit comme le fondement de « I'intépgndance sociale » selon I'expression de
Léon Duguit. Il s’y justifie comme un service renplar la puissance publique dans le cadre de
missions d’'intérét général, porteuses de solidagiographiques et intergénérationnelles. I
renvoie donc a la notion d'intérét général. L'Etaty la collectivité publique chargée de
fournir ce service public, est au centre du systdmeeprésentation, le service public étant la
mise en forme juridique des prérogatives de lagaumse publique.

L’attachement des Francais a leurs services pulaigsour origine notamment le
compromis social qui s’instaure au lendemain deségonde guerre mondiale. Sous
I'impulsion des autorités publiques, en particuli'gs gouvernements (I'Etat national), les
services publics jouent un role essentiel danslince de I'économie nationale, la réduction
des inégalités, 'aménagement du territoire, laéstdn sociale, culturelle et territoriale, ainsi
gue dans la création d’emplois. Le service pulditrauve au cceur de la démocratie nationale
gui repose alors autant sur cette cohésion anaréla grotection sociale, I'égalité devant le
service public vecteur de solidarité et de prog@sal que sur le suffrage universel et le jeu
démocratique des institutions. L’attachement megwg au service public se retrouve parmi
les personnels de ces services, les usagers tatiliseet les agents de la fonction publique, y
compris la haute administration de I'Etat.
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Cet agencement a été completement bouleversé pidnétalisation impulsée par les
instances communautaires a partir de I’Acte Uni(ll887) et les privatisations qui suivirent
sous les gouvernements successifs a partir de épttgue. L'Etat protecteur disparaissait
petit a petit, il fallait bien lui trouver un sulist méme s’il ne correspondait a aucune réalité
concrete.

4.2.LA CONCEPTION EUROPEENNE DU SERVICE D’ INTERET GENERAL

Dés 1969, le Conseil des Communautés européenoesaicin RéglemehtCEE n°
1191/69) « relatif & I'action des Etats membresnetiére d’obligations inhérentes a la notion
de service public dans le domaine des transport<ipemin de fer, par route et par voie
navigable », dans lequel elle définissait les aians (ou missions) de service public
comme : « des obligations que, si elle considéa@it propre intérét commercial, I'entreprise
de transport n’assumerait pas ou n'assumerait pas & méme mesure ni dans les mémes
conditions ».1l s’agit d’'une définition ayant trait au marchépmt restrictive, et pas la
définition d’'un service pour tous, universel, assitirune mission globale de cohésion sociale
et économique et encore moins de garantie dessdfoitdamentaux. Cette définition
constituera par la suite pour la Commission eunopéeet les instances communautaires la
définition générigque de toute obligation de senpablic quel que soit le secteur considéré,
services de réseau (énergie, poste, télécom...) amalE service locaux ou services sociaux.
Elle induisait nécessairement la notion de compg@rsaour ces obligations spécifiques et de
surcompensation pour ne pas créer de distorsiacodeurrence, notions introduites ensuite
par la Cour de justice de I'UE.

La conception européenne (de I'Union européenné)sgqudégage des directives et
reglements et de la jurisprudence de la Cour eerope de justice est trés difféerente de la
conception francaise née au lendemain de la secgndee mondiale. Le marché et la
concurrence y jouent un rble déterminant, mais serapproche de la conception de
délégation de service public existant en Franceiiddp seconde moitié du 19éme siécle. Elle
tend & s'imposer a tous les Etats membres et datpus en plus en application. Elle repose
sur :i) l'universalité du service et sa qualité défina fa puissance publique responsable de
la fourniture de ce servicei) une définition claire, par des actes reglemergaielégislatifs
ou contractuels, des missions ou obligations deicgeipublic ;iii) un rdle plus clair de la
puissance publique au regard du marcig [a puissance publique peut fournir elle-méme le
service ou le déléguer a des tiexd respect des régles du marché en cas de délégatm e
tout état de cause non distorsion de concurremgendifférence de la propriété du capital de
I'entreprise ou de I'entité qui fournit le servigeais en cas de capital mixte c’est la logique
du marché qui I'emporte yii) régulation indépendante par des agences de tiggula
indépendantes des autorités publiques et des astrgprestatairesvjii) transparence des
comptes pour éviter de fausser les regles du marahéutilisation des deniers publics pour
des activités commerciales sans obligations daecgepublic, et pas de surcompensation pour
ne pas fausser le march&), durée limitée des contrats de service public quelke soit leur
forme (régie ou délégationk) évaluation théoriquement.

La stratégie de l'autorité publique dans ce cadest limitée, elle se limite au choix
politique de la fourniture en interne (régie ou sju@gie) ou délégation. Méme la coopération

7 \ . . . . . s iy

Le Réglement est une « loi » européenne qui s’applique directement sur tout le territoire de I'UE, sans transposition,
contrairement a la Directive qui est « une loi cadre » qui demande transposition en droit national. Ces deux textes ont une
force juridique supérieure a la Décision.
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entre services des collectivités est définie pamikeau européen, des arréts de la Cour de
justice, repris dans les directives marchés pukliconcessions.

4.3.AUJOURD’ HUI

Le budget de I'Etat est soumis au contréle commiai@udans le cadre du « semestre
européen », avec une procédure tres encadrée paéue de textes législatifs (two pack et
six pack), et pour la zone euro le Traité sur &bisite, la coordination et la gouvernance au
sein de I'Union économique et monétaire (TSCG).rMes pays sous Troika: Gréce,
Portugal, Chypre, Irlande... La France n’est pas end¢out a fait « troikée », mais sont
comminatoires les « recommandations » de la Conwnigsour revenir dans 2 ans a un
déficit inférieur & 3% du PIB. Certes les Etatsseat mis eux-mémes volontairement dans
cette situation de contrdle réciproque piloté maChbmmission européenne, sous politique
ultralibérale, mais leur marge stratégique est faése dans ces conditions.

Dans le secteur financier, le fait que la plupa&s$ dhissions aient été ces 30 dernieres
années en France progressivement confiées au isquigé amenuise les capacités de
l'intervention publique en matiere économique. Quars’agit d’encourager I'acceés au credit
des entreprises ou d’aider a la conduite d’'unetigak industrielle, le role des opérateurs
publics devient déterminant ; or, réduit a la Gaidss dépdts, la Banque postale et la Banque
publique d’investissement, I'appareil public essuffisant. Et ce n’est pas le plan Juncker
d’'investissement de 315 milliards d’euros au niveawopéen qui va rétablir les capacités
publigues. Certes la loi oblige les banques privgtdes autorités chargées de leur contrdle
d’assurer certaines missions d’intérét genératgetjue le droit au compte ou la lutte contre
I'exclusion bancaire, mais force est de constate¥ qméme ce peu de mission de service
public est de fait assuré par les banques publidga@&anque postale essentiellement.

La maitrise d'ouvrage publique a pratiguement dispde peu qui subsiste est
segmenté dans des agences, ou des établisseméititss mui ne communiquent et ne
travaillent pas entre eux. L'absence de pratiqueigie entraine une perte de savoir et de
savoir-faire, et 'asymétrie d’'information empédbat contréle sérieux des opérateurs prives.

Depuis 35 ans au moins, les lois de réorganisatiohEtat ont certes décentralisé, re-
répartie les compétences entre niveaux territorgturstitutionnels, mais leur élaboration et
leur application n'ont jamais été concues a paléirpréoccupations de service public. De
nombreuses réorganisations des services de I'Btaew lieu, non achevées ; les nouvelles
lois sur le redécoupage régional, les métropodsscbmpétences entre niveaux institutionnels
entraineront a nouveau des réorganisations imgedgarcontinuant a déstabiliser les
administrations sans que la stratégie d'un « Eteitégie » apparaisse avec une clarté
lumineuse.

Les normes sont de plus en plus externaliséedegnéve, les multinationales pour les
normes industrielles et les grandes banques, tetsfepéculatifs pour les normes financiéres
et comptables (Bale I, Il et Il pour les normesigentielles par exemple). Le lobbying des
grands groupes industriels et financiers est sdulieEm plus efficace que I'intérét général
pour imposer une réglementation. Les Etats etd#sativités locales aujourd’hui sont notés,
a leur demande et a leurs frais, par les agencestdéon ; ils acceptent ainsi d’étre soumis
aux mémes regles « du marché » que n'importe geelieprise privée, et abandonnent de
fait leurs prérogatives d’'intervention dans I'écome. La concurrence fiscale entre Etats au
niveau mondial favorise, quoi qu’en dise la propafga I'évasion fiscale et les paradis
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fiscaux ; aucun Etat, pas plus que le « G20 »,sgléeusement envisagé jusqu'a présent de
remédier a cette situation.

Au contraire chaque Etat est le paradis fiscal @iutre, chacun ayant ses niches qu'il
protege jalousement (la City, premier paradis fidcamonde).

La question des normes au plan international sausolpe des multinationales est
d'ailleurs la question principale des négociatidodraité de libre-echange (TAFTA ou TTIP)
entre L'UE et les Etats-Unis.

Dans I'Union européenne, indépendamment de la slarvee budgétaire et des déficits
publics, I'essentiel de la reglementation et diédpslation est d’origine communautaire, c’est
le cas pour le marché, la concurrence, I'envirorgr@mles transports etc. Les programmes
stratégiques de long terme, Septieme Programmaeialiapour I'environnement, le paquet
Climat-Energie pour 2013, la stratégie Europe 20R0,programme de recherche et
d’'innovation Horizon 2020 (quoi qu'on en pense) tstwus élaborés au niveau européen.
Quelle est la stratégie de I'Etat francais (desvgowements successifs et des Autorités
francaises) dans la construction européenne auiurel

4.4 L' ETATET L 'INTERET GENERAL

Dans ces conditions, I'Etat national n’est plusnetpeut plus étre le seul garant de
l'intérét général. Celui-ci se décline a plusienigeaux, local, régional, national, européen,
voire mondial comme pour le climat. Mais il y a seul intérét général, sous peine de sa
propre négation. Il n'y a pas plusieurs intérétségaux.

Dans la chaine de l'intérét général, il y a un cantm, au moins du niveau européen au
niveau local, chaque niveau ayant ses proprestutisiis pour mettre en ceuvre l'intérét
général. Souvent ce sont directement les collééiviocales qui mettent en ceuvre la
reglementation européenne. Le niveau national ggaetia son élaboration et a en charge la
transposition lorsqu’il s’agit d’'une directive. Rais il est également responsable de la mise
en ceuvre. C’est toujours lui qui est sollicité et ggpond devant les institutions européennes
(Commission et Cour de justice) de l'applicationldeeglementation et de la |égislation a
I'élaboration de laquelle il a participé.

4.5.LES TROUPES

Aujourd’hui les personnels des fonctions publiqebsrgés de mettre en ceuvre les
décisions prises par les appareils étatiques dépechutorités difféerentes qui formellement
ont leur autonomie de gestion. Fonction publiqueogéenne pour I'Union européenne,
fonction publique d’Etat pour le niveau nationabnétion publique territoriale pour les
collectivités locales, chacune ayant ses propraitst et modes de gestion. Cette gestion
dispersée retrouve cependant son unité dans lésigees de management: le « public
management » consiste a gérer les fonctions pwdiguamme des entreprises privés avec des
objectifs uniqguement quantitatifs et le stresgjitainution des effectifs sans rapport avec les
missions. Si nous ajoutons a cette situation l&npmenes bureaucratiques inhérents a toute
organisation, et la spécificité de la technocrgtie induit une forme de capture du politique
par les technocrates et les technostructures, pegsee voit qui est stratége (si jamais il y en
a un) dans ce contexte.
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4.6.POUR RESUMER

Dans un glissement continu depuis plusieurs déesnnil’Etat national a
progressivement perdu le role pivot qui était Engdbour définir les stratégies et les politiques
publiques. Il est devenu aujourd’hui un acteur paes autres méme s’il conserve des
prérogatives importantes comme celles de la vigdégitime.

Les autres acteurs, les grandes entreprises ntidhages, le complexe financier, soit
chacun pour son compte, soit regroupées en lobbies pouvoirs locaux tentés de
reconstituer un pouvoir central dans leurs fiefpeetifs ; 'Union européenne de plus en plus
présente dotées de puissants moyens législatienmoént dans le domaine économique ,
mais de faibles moyens financiers, jouent un ndleartant en expansion.

Les pouvoirs de I'Etat « central » ne sont done eux de jadis. Nous avons pourtant
besoin de cet Etat, c’est encore a ce niveau gugrésmdes solidarités intergénérationnelles et
territoriales (protection sociale et sécurité sleciaetraites, services publics...) s’effectuent.
Pour réinventer son réle il nous faut quitter legoigme d’'une autorité centrale de type
monarchique. Désormais acteur parmi d’autres, t’Etst toutefois pas un acteur comme les
autres. Il est I'image de notre société communié et le garant des solidarités internes du

pays.
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5. S’APPUYER SUR LES TERRITOIRES: UNE CHANCE POUR
L'ETAT

Jean-Luc GIBOU

Des changements majeurs ont affecté Il'action publiGqqu cours des derniéres
décennies. lls concernent les modes d’action toemtiels de I'Etat qui ont profondément
évolué.

Dans ses trois grands domaines d’action, I' « EEgadlien » reste axé sur la sécurité, la
défense, la justice, les affaires étrangeres jEtat providence » reste celui de la protection
sociale, de I'accés a la santé et aux soins ; dirfictat éducateur » reste le premier budget et
le premier employeur de la Fonction Publique d’Etat

Mais, s’agissant plus particulierement de son actians la sphere économique, I'Etat
intervient par plusieurs canaux, notamment paides laes finances publiques, y compris par
la fiscalité, mais aussi par son action aupréesddfésentes entreprises publiques. Cependant,
aujourd’hui, les missions de « feu » le CommisgaB@énéral au Plan et celles des outils
nécessaires a une politique industrielle ne samd pbsurées, privant ainsi la conduite de la
politique économique d’une vision d’ensemble.

Il faut bien admettre que le réle économique déakE changé de nature apres gu'il eut
opéré les privatisations de sociétés publiquesjvéaure des marchés, et laissé un réle
majeur & la financ®.

Dans le domaine des transports, le pble Etat/SNfErme de fonctionner et ce n'est
pas la "libéralisation libérale", qui a mis fin acantrats régions/opérateurs/Etat.
De méme, I'Etat ferme les yeux aujourd’hui suritefciarisation des activités qui permet a
des « groupes pseudo-privés » tels que Vinci diacter des profits prives a partir de
financements publics.

En France, le r6le de I'Etat est fondamental cagsil concu intrinsequement sur une
logique centralisatrice. Il ne peut donc poursuiw@ processus quasi-linéaire de
décentralisation / déconcentration sans lui assidadimites et sans l'insérer dans un schéma
alternatif.

Un véritable saut qualitatif, pour ne pas dire end en avant » est nécessaire pour organiser
son rapport aux territoires.

5.1. LA PLACE DE L’ETAT DANS ET PAR L’ ORGANISATION TERRITORIALE
EST UNE DONNEE CENTRALE

Tout d’abord, il convient de rappeler I'existencarg spécificité francaise qui fait que
'Etat est la matrice de la Nation. L’histoire detre pays en est I'expression, jusque et y
compris dans la création des départements, pues de$ préfets. Il en résulte la coexistence
d'un «Etat central » avec ses administrations rald (les ministéres), plus ou moins

® Des travaux ont été réalisés par LASAIRE, et notamment le cahier n° 19 « L’avenir des services publics : une vision
prospective de syndicalistes « (1999)
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nombreuses, et d'un « Etat territorial » avec séfeptures, les services dits déconcentrés, qui
irriguent les territoires.

Dans le méme temps, les territoires ont fait I'gbgm tant que tels, sous la houlette de
'Etat central, de politiques publiques calées das découpages divers et variés. Les
réformes inscrivent les différents acteurs danaaleselles configurations, a la fois spatiales
et politiques : nouvelles régions, nouvelles corapéts... anciennes et nouvelles élites.

La recherche de la « bonne échelle territorial¢y >o@ du « territoire pertinent » reste
d’actualité. Le concept de « territoire pertinemteut se voir attribuer plusieurs significations
et avoir plusieurs finalités, selon les contextesedon la bouche qui le prononce ou sous la
plume d’acteurs et d'institutions différentes. Lation d’ « échelle » renvoie au découpage
administratif de notre pays, qui n’apparait plassaisant.

La guestion de I'espace est centrale pour compeeled mutations territoriales. Leur
enchevétrement s’inscrit dans des échelles ogditsation publique et le systeme productif
peuvent et doivent s’articuler pour trouver lefficacité collective.

5.2. LA PRESENCE DE LA PUISSANCE PUBLIQUE SUR LE TERRITOIRE
REGIONAL ° DOIT ETRE GARANTIE ET REAFFIRMEE

Pour ce faire un certain nombre de propositions &onmérées ci-dessous :

- L'autonomie financiere de la région doit étre aésuselon des modalités, des
sources, et des types de fiscalité a créer.

- Laréforme territoriale, notamment la réductionndumbre de régions, va bouleverser
I'organisation de I'Etat. Le préfet de région egipelé a devenir le pivot des
politiques publiques de I'Etat en tant que gara@e$ gouvoirs régaliens et pour
assurer le lien entre les grandes stratégies raddi®ret les territoires. Dans ce
contexte, il importe que dans toutes les partiegeduoire la population puisse avoir
acces aux services publics.

Pour les services de I'Etat, les réorganisationat \&e poursuivre : transferts de
compétences vers les différentes collectivités,stajuents des différents périmétres
géographiques et administratifs entre I'Etat et tégions, mais aussi au niveau des
départements avec les conseils généraux.

La nouvelle répartition des compétences aura dasécuences sur les personnels et
I'emploi public local. Les modalités de gestionl@enploi public qui vont se mettre en place,
a différents niveaux, devront étre a la fois «gitartes», notamment au niveau des effectifs,
par des transferts et des réaffectations, maisi awgglitatives» afin de répondre aux
questions suivantes : quel type de services datl'faut-il & chaque niveau territorial ? De
guels types de fonctionnaires a-t-on besoin ? Auetles compétences ?

% f. Jacques NODIN et Paulette POMMIER in « La réforme territoriale : enjeux et défis pour les acteurs sociaux » Cahiers
Lasaire n°51
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C’est sur ces points que la discussion avec lganigations syndicales pourrait porter :
'emploi public (quantitativement et qualitativentedans une nouvelle organisation publique
appuyée sur les territoires.

5.3. L’ AVENIR D’UN NOUVEAU POUVOIR TERRITORIAL RESTE A ECRIRE |,
AVEC LES ACTEURS COLLECTIFS ET LES CITOYENS

En fonction des différents types de rapports desfrinternes ou externes qui se jouent,
la réforme de I'Etat peut déboucher sur diffésesténarii , dans lesquels I'Europe a un role
important qu'il ne faut pas négliger, et que Jedu@e Boud’ précise a juste titre. En
revanche, la conception de «|'Etat stratége » a@par Jacques Nodime s’appuie pas sur
la kyrielle d’instruments et d’indicateurs du NewlHc Management, elle tente plutdt de
répondre a une crise politique, celle de la citogté.

Au terme de ce Cahier, deux questions restent néiasrmposeées. La premiéere a trait a
la capacité des acteurs sur le territoire, congunge un espace d’action, a conjuguer leurs
forces et passer du défensif a I'offensif, en surtaot les illusions technocratiques sans
enracinement dans le réel, et en élargissant lappetive. La deuxiéme concerne les
différentes formes de « fractures territoriales»>dominante économique et sociale que les
diverses politiques de cohésion sociale et/outtei@ie n'ont pas endiguées, voire colmatées.

Nicos Poulantzas, rappelons-le, avait déja soulighg a plusieurs décennié$gue
« 'Etat capitaliste, dans ses traits principaux @sté d’'une autonomie relative ». Cette
hypothése étant admise, il n’en reste pas moinsdares le contexte francais, I'Etat demeure
le meilleur appui a partir duquel poursuivre unelétton démocratique, laquelle est, en effet,
loin d’étre achevée. La double mutation de nosesés, liee a la fois a la dimension de la
mondialisation et a I'affirmation de la proximitécsale et spatiale, implique de construire de
nouvelles formes d’organisation de I'Etat, aveadavelles finalités.

1% jean-Claude BOUAL , Que faire avec I'Etat stratége : pour un nouveau contenu
1 Jacques NODIN, Réforme de I'Etat et Etat stratege: une volonté de favoriser le bien-vivre ensemble
12 Nicos POULANTZAS « Pouvoir politique et classes sociales » Tome Il Petite collection Maspéro (1971)
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