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RESUME

Face a une crise de la planification avérée depuis plusieurs décennies, 'aménagement peine a
renouveler ses méthodes et outils, ainsi qu’a relever le défi de I'action dans un monde incertain.
Toutefois, impulsés par des formes de gouvernance inédites, des objets territoriaux non
identifiés apparaissent, théatres de modalités d’action et de territorialités qui échappent au
cadre de la planification et a I'institutionnalisation. Le Pdle d’Orly, projet interdépartemental, en
est un exemple. C’est en le suivant au quotidien pendant quatre ans, au Conseil général de
I'Essonne, que cette these s’est construite autour de 'idée que I'improvisation peut éclairer la
nature de 'action et du territoire en jeu et permettre de comprendre leur pertinence et leur
efficacité propres. En élargissant 'enquéte a 'ensemble des projets d’aménagement du CG, une
trajectoire commune est apparue, dessinant les contours d'un modeéle d’action improvisée.
Ambiguité, équivoque, indétermination et éphémeére en sont des propriétés centrales.
Caractérisée par une intentionnalité et une créativité partagées qui ne distinguent plus entre
composition et exécution, I'improvisation s’appuie sur la construction du sens et des finalités
dans le cours de I'action et rétrospectivement, issue de l'interaction entre leader et partenaires,
joue avec un horizon d’attente et multiplie les effets latéraux. L’analyse des compétences
déployées par les chefs de projet a par ailleurs permis d’identifier les bases d'une discipline de
I'action improvisée. Celle-ci porte I'attention sur des qualités et des valeurs associées a I'écoute,
la prévoyance, la confiance, 'engagement, dans une logique de don et de croyance, au cceur des
échanges avec les partenaires et de 'engagement réciproque au service du projet.






ABSTRACT

Exposed to increasing levels of uncertainty, the planning model is facing a crisis that affects its
theories as well as its methods and tools: it is now in need of renewal. In relation with varying
structures of governance, some unidentified forms of territories appear, which support new
methods of action and new identities. The “P6éle d’Orly”, initiated by two General councils, are
among them. By working four years at the Essonne general council, I was able to approach this
project from within and develop a new perspective in which improvisation can explain the
nature of the territory and the action conducted, while also allowing to understand its relevance
and its efficiency. By observing the other planning projects managed by the council, I have
identified a common patterns and themes which characterize an improvisational action model.
Ambiguity, equivocation, indeterminacy and ephemera are central components of this model.
Generally considered in a pejorative way, I show how they are the key of sharing and
compromising. Improvisation also allows sharing both the intention and the creativity guiding
the project between all the partners (and, consequently, to not distinguish composition and
execution activities). The meaning and finality of actions are ever-evolving, constantly adapting
to the context and, as a result, goals and outcomes have to be sought indirectly. I also identified
a set of skills and competencies developed by the project managers, which underlines a capacity
to listen, to build trust, and to foster a special commitment within a logic of giving and belief,
which are the foundation in the mutual exchange of dynamics between partners and guarantee
their active contribution to the project.
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PREAMBULE

REFLEXION METHODOLOGIQUE AUTOUR
DE LA THESE « CIFRE »

« Sois fidele a ta dérive ! »

Pour une poétique du détour. Rencontre autour d'André Corboz,
(Maumi, 2010)

1. Présentation du contexte de la these : un ancrage fort dans le terrain

Cette thése a été réalisée dans le cadre d'un contrat CIFRE (Convention Industrielle de
Formation par la Recherche), au sein de la Direction de 'Aménagement et du Développement du
Conseil général de I'Essonne. Nous présentons ici le contexte de la these, en lien avec la
construction du sujet et la méthodologie.

1.1 Le cadre institutionnel

L’Essonne est née en 1964, de la réorganisation du District de la région parisiennel. Elle est
donc une jeune institution, si on la compare a ses pairs, créés lors de la Révolution francaise.
Avec ses 4600 agents et un budget global de 1,6 milliards d’Euros, elle compte aujourd’hui
parmi les dix plus importants départements de France.

Collectivité territoriale depuis 18842, les compétences du département ont été principalement
définies par les premiéres lois de décentralisation (1982 et 1983) organisant la répartition des
compétences entre les communes, les départements, les Régions et 1'tat. Le Conseil général est
en particulier désigné comme chef de file des politiques sociales et pour la gestion des
infrastructures de proximité. Avec le deuxiéme acte de la décentralisation (2002-2004) le
département est rendu financierement autonome et voit ses compétences renforcées.

1 Les trois départements qui le composaient (la Seine, la Seine et Oise et la Seine et Marne) sont redécoupés par la loi
du 10 juillet 1964 portant réorganisation de la région parisienne, qui crée les huit départements composant la
géographie institutionnelle francilienne que nous connaissons aujourd’hui.

2Loi du 5 avril 1884, qui pose le principe de libre administration pour les collectvités territoriales.
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L’aménagement du territoire échappe quant a lui, légalement, aux domaines de compétence du
département. En vertu de la clause de compétence générale3, le département peut néanmoins
choisir de mettre en ceuvre des politiques dans des champs pour lesquels il n'a pas été
expressément désigné compétent, en vertu de la clause de compétence générale? (cf. Annexe 1).

S’il est une personne publique associée a I'élaboration des documents d’urbanisme locaux et
régionaux, aucun document planificateur associé a son échelon et son périmetre ne vient
s'imposer aux autres collectivités. Unique collectivité territoriale a ne disposer d’aucun droit ni
devoir en matiere de planification territoriale, d’aucuns pourraient considérer qu’il est ainsi
privé du principal attribut du pouvoir des collectivités territoriales : le « découpage » de son
territoire (Offner, 2006 ; Wachter, 2002 ; Wachter & Duran, 2002). Les départements ont dés
lors un rapport particulier a 'aménagement : a la fois marginal, marqué par I'« entre-deux » (du
fait de sa position d’échelon intermédiaire), incertain dans ses résultats et hors cadre..
Travailler au Conseil général m’a ainsi permis de pénétrer les problématiques de
I'aménagement par une porte d’apparence petite, mais moins anodine et plus originale qu’il n'y
parait au premier abord.

Observer I'aménagement depuis le point de vue départemental peut, de fait, sembler une
gageure, mais constitue aussi une occasion de construire un point de vue décentré, « en biais »
sur 'aménagement. L’aménagement y est, en outre, un champ a conquérir®. Comment construire
un point de vue sur le territoire, sans 1égitimité, a priori, pour le faire ? Comment assurer sa
reconnaissance et agir avec les autres? Comment faire de l'aménagement hors de la
planification réglementaire ? Autant de questionnements qui ont constitué la trame de fonds de
nos réflexions et qui, confrontés a 'observation et a I'action sur le terrain, ont été a I'origine de
la these soutenue dans ce mémoire.

1.1.1 La Direction de 'aménagement et du développement

L’aménagement du territoire, a fait son entrée en 1988 au Conseil général, sous la forme d’une
mission directement rattachée a la Présidence. La mission devient ensuite service, puis sous-
direction, il sera I'objet d’'une direction autonome une dizaine d’années plus tard, a la suite du
développement et de 'autonomisation progressive du champ des transports et de 'économie
(cf. Annexe 2). A 'époque ou j'y ai travaillé, la DAD était composée de trois services. L’activité du
STGP, au sein duquel j'étais intégrée, était structurée autour de six grands territoires,
correspondant aux Projets d’intérét départementaux (PID), définis dans le schéma

3 L’article L. 3211-1 du Code général des collectivités territoriales disposait jusqu’au 10 décembre 2010 que : « Le
conseil général régle par ses délibérations les affaires du département. Il statue sur tous les objets sur lesquels il est
appelé a délibérer par les lois et reglements et, généralement, sur tous les objets d’'intérét départemental dont il est
saisi ». Certains voient dans la loi de réforme des collectivités territoriales votée le 16 décembre 2010 une remise en
cause de ce principe, principalement dans le deuxiéme alinéa de I'article 73 qui remplace le précédent paragraphe par:
« Le conseil général régle par ses délibérations les affaires du département dans les domaines de compétences que la
loi lui attribue. Il peut en outre, par délibération spécialement motivée, se saisir de tout objet d’intérét départemental
pour lequel la loi n’a donné compétence a aucune autre personne publique. ».

4 C'est ainsi que le département présente son action « en matiere culturelle, sportive, sociale, éducative [4% du
budget], économique, environnementale, pour le logement social, 'aménagement du territoire [3% du budget], les
transports collectifs, la jeunesse ou encore le développement durable. » (Ibid.).

5 L’Essonne affiche I'aménagement comme un domaine prioritaire et stratégique de son action, mettant en avant ses
compétences sectorielles sur les transports, la protection de I'environnement et le logement en particulier.
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d’aménagement de I'Essonne. Quatre chefs de projet se partagent la responsabilité de ces six
PID® (cf. [llustration 2 page suivante).

Direction
de ’Aménagement et du Développement

Service
Service Instruction des Contrats
Stratégie et Territoires d'Equipement et
Planification Grands Projets d'Aménagement
Départementaux

Péle
Prospective
et
cartographie

& K o' >
PID

PID ( Centre Y PID Pdle / PID

K Orge RN20 \ Essonne \ d’Orly K Sud Essonne
.. Seine Orge \

PID : PID

K Massy- K Val d'Yerre
Saclay _ Val de Seine

Figure 1 - Organigramme de la Direction de I'Aménagement et du développement

1.1.2 Montage du contrat CIFRE

Dans le cadre des travaux sur le Péle d’Orly, au printemps 2007, le Conseil général de I'Essonne
et du Val-de-Marne passent commande d'une étude a l'Université Paris 12 (pilotée par
Guillaume Faburel) pour accompagner la Commission Environnement dans 1’élaboration d'un
systéme d’indicateurs de développement durable pour le Péle (cf. Chapitre 2). C’est a travers ma
participation a cette mission d’expertise réalisée dans le cadre de mon année de Master a
I'Institut d’'Urbanisme de Paris, qu’a eu lieu ma premiére rencontre avec le Conseil général de
I’Essonne. La présentation de nos résultats a la Commission (en juillet 2007) a par ailleurs été
pour moi l'occasion de faire la connaissance des acteurs du Péle d’Orly.

6 L'un d’eux étant en réalité inactif : Val d’Yerre-Val de Seine et la gestion des PID Orge-RN20 et Saclay se dissociant
progressivement et entrainant le recrutement d'un cinquieme chef de projet en 2012.
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Figure 2 - Les Projets d'Intérét Départementaux d'Essonne 2020

Le Conseil général de I'Essonne était alors a la recherche d’'une chargée de mission (sur un poste
de « renfort ») pour assister pendant quelques mois le chef de projet Péle d’Orly, notamment a
la préparation des troisiémes Assises, prévues pour fin 2007. Intéressés par mon profil de jeune
diplomée dotée d’'une expertise sur les questions liées au développement des territoires
aéroportuaires’, ils ont accepté la candidature que je leur ai soumise durant I'été. Si ma mission
premiere était I'assistance au chef de projet, j’ai également été chargée plus particuliérement
des problématiques environnementales (cf. infra), ma sensibilité et mes compétences dans ce
domaine complétant le profil plus « économiste » du chef de projet. A I'issue des troisiémes
Assises, réunies en décembre 2007, j'ai ainsi été chargée de la préparation, puis
progressivement de I'animation, des groupes de travail dont I'objectif étaient de construire les
indicateurs composant le systeme d’'indicateurs de développement durable élaboré durant I'été.
Je suis ainsi devenue pour un temps « Madame Bruit » du Péle d’Orly.

7 Je disposais en effet d'une certaine familiarité avec les themes abordés dans le cadre des travaux sur le Pole d’Orly,
pour les avoir abordés lors de mes précédentes recherches et stages opérationnels (cf. Lévy, 2005 ; Lévy, 2006; Lévy,
2007 (Faburel et al, 2007).
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A l'issue des six premiers mois passés au Conseil général, les activités du Pdle d’Orly allant en se
développant, le département a souhaité prolonger ma mission. Ayant pour ma part le projet de
poursuivre ma formation en these, j'ai présenté a ma hiérarchie un projet de contrat CIFRE. Le
montage de la bourse a toutefois nécessité plusieurs mois, ce qui m’a conduite a travailler a
temps plein au Conseil général pendant un an et demi, jusqu’a ce débute le contrat de thése. Ce
contrat spécifique de trois ans a permis au Conseil général de stabiliser mon poste (bien que
réduit a 3/5 de temps) et a moi-méme de réaliser mon projet de recherche sur les deux jours
libérés.

1.2 Construction du sujet: un processus en prise avec le cadre et le
terrain

1.2.1 La limite des indicateurs

Le sujet de recherche présenté pour la bourse CIFRE était centré sur les indicateurs de
développement durable en général et de bruit en particulier, en lien avec la planification autour
des aéroports. Les indicateurs constituaient ainsi le lien entre mes missions au sein de
I'institution et ma recherche, les travaux réalisés au sein des groupes de travail devant étre le
principal matériau de recherche et servir de terrain d’expérimentation pour les diverses
hypotheses. L’interrogation initiale était centrée sur le potentiel porté par I'élaboration
concertée d’indicateurs de développement durable pour I'élaboration d’un référentiel territorial
partagé. Posant la question de la participation des habitants a leur définition, du caractére
négocié de leur élaboration, on postulait les indicateurs comme vecteurs du changement de
regard et de modes d’action sur le territoire. Le développement d’indicateurs de bruit alternatifs
a ceux utilisés par la législation en vigueur® (associant riverains, aéroports et collectivités en
particulier) était au premier rang des réflexions, avec pour objectif de mieux représenter la géne
liée au bruit des avions (dimension « technique » des indicateurs) d'un coté, afin de mieux la
traduire et la prendre en compte dans les documents d'urbanisme (faisant appel a une
dimension plus politique), de l'autre. Associés a d’autres données (économiques et
environnementales notamment), il s’agissait finalement de se servir des indicateurs comme
support des échanges, pour conduire a terme, a un renouvellement des méthodes de
planification territoriale autour des aéroports.

Les groupes « indicateurs » devaient donc me permettre de construire un terrain pour la these,
lequel devait néanmoins s’inscrire dans le cadre de la démarche du Pdle, respecter ses
équilibres, ses objectifs et pouvoir représenter, a tout moment, les Conseils généraux. D’un c6té,
mon intégration a la démarche m’a permis de bénéficier d’'une certaine autonomie dans la
conception et le pilotage de ces groupes et d’apporter une contribution personnelle a la
dynamique du projet. De l'autre, les groupes «indicateurs» constituaient des dossiers,
totalement insérés dans le projet, devant dés lors tenir compte et faire avec toutes les limites
imposées par le cadre institutionnel, jusqu’au refus de la direction ou des élus de poursuivre des

8Directive européenne 2002/49/CE du 25 juin 2002, transcrite dans la loi frangaise par 'ordonnance 2004-1199 du 12
novembre 2004 et par le décret 2006-361 du 24 mars 2006.
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objectifs qu’ils jugeaient trop risqués ou prématurés. Tant les objectifs de travail que le rythme
d’avancement au sein des groupes indicateurs, ont ainsi dii s’adapter au rythme de la démarche,
afin de ne pas précipiter 1'évolution des acteurs et d’intégrer les contraintes du cadrage
administratif.

A I'épreuve du terrain, il s’est avéré difficile de s’appuyer sur les indicateurs pour construire un
lieu favorable a l'innovation et a la construction d’'un référentiel territorial partagé par un
nombre élargi d’acteurs, ce pour plusieurs raisons. Les indicateurs cristallisent et véhiculent
tout d’abord des oppositions décennales entre acteurs: entre les associatifs et le monde de
I'aérien, mais également avec les collectivités locales. Ils sont en effet traditionnellement
appréhendés par ces derniers comme des objets de conflit plutét que de compromis. Attachés,
en outre, a des valeurs rationnelles et techniques, et souvent considérés comme des vecteurs
d’objectivisation de la réalité, il s’est avéré difficile pour les acteurs d’utiliser les indicateurs
comme support de renouvellement et de construction d'un référentiel commun fondé sur des
valeurs plus sociales et territoriales. L’inscription dans la loi d’'indicateurs officiels situe enfin
toute tentative d’introduction d’indicateurs nouveaux en opposition frontale avec les cadres
réglementaire et 1égislatif de I'action, par ailleurs largement soutenus par les acteurs les plus
puissants du rapport de force en présence (I'Etat a travers ses services - DGAC - et les acteurs
de I'aérien). Si les travaux réalisés dans le cadre des groupes de travail ont sans conteste permis
d’avancer dans le dialogue et la recherche de solutions nouvelles pour partager un constat sur la
géne liée au bruit des avions, les contraintes imposées par le jeu d’acteurs et le contexte
institutionnel ont largement limité les possibilités d’envisager un impact réel sur la planification
dans le temps imparti pour la these®.

La marge de manceuvre pour l'innovation, sans étre inexistante, était ainsi limitée. Au vu de
I'ampleur des tensions et de leur cristallisation, un engagement trés fort du pilote était
indispensable pour exploiter le potentiel d’innovation des indicateurs, celui-ci nécessitant de
bousculer les rapports de force et les lignes de fracture en présencel?. Or les Conseils généraux
veillaient a éviter toute approche pouvant entrainer une confrontation directe avec les acteurs
de I'aérien, de méme que toute réduction de leur position a celle des associations. Par ailleurs, la
question des indicateurs ne constituait pas une priorité pour les CG et on ne souhaitait pas
s’orienter, du coté de la direction, vers la conduite d’expérimentations trop peu assurées de
produire des résultats concrets, a mettre au crédit de la démarche. Les contraintes budgétaires
et politiques imposant de viser, a défaut de pouvoir garantir, des résultats concrets a afficher;
ce d’autant plus que les critiques en interne a I'égard de la démarche, jugée trop complexe et
associée a un niveau de prise de risque bien supérieur aux retombées positives attendues,
étaient fréquentes et n’avaient pas besoin d’étre nourries (la démarche était par exemple
volontiers qualifiée « d'usine a gaz » par ses détracteurs).

9 Rattachant deés lors toute conclusion sur leur potentiel en termes de renouvellement des moyens de I'action a une
hypothétique conjoncture.

10 Le travail sur les indicateurs nécessitait, a un moment donné, une prise de position des acteurs pour ou contre la
législation existante, les obligeant a sortir du compromis en forme de malentendu bien entendu mis en place au sein
des groupes. On ne pouvait en effet demander aux acteurs de I'aérien de travailler volontairement et officiellement a
I'’élaboration de nouveaux indicateurs moins avantageux pour eux. Les Conseils généraux ne pouvaient, de I'autre coté,
justifier de travailler sur de nouveaux indicateurs sans avoir aucune visée de mise en ceuvre dans l'action.
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1.2.2 Premiére dérive : I'’émergence du « Pbéle d’Orly » comme « quasi personnage »

Lors de la premiere année passée au CG, j'ai été frappée par l'originalité de la démarche
considérée dans sa globalité. J’ai alors suivi le chemin de ma curiosité et tentée d’étre « fidéle a
ma dérive », suivant les conseils méthodologiques d’A. Corboz (Maumi, 2010 ; Corboz, 2001).

La problématique de la gouvernance a tout d’abord suscité ma curiosité. Au centre des
discussions a mon arrivée dans I'équipe du Pole d’Orly, elle a été au cceur des débats pendant
plus d’un an. L’objectif de réunir les deux Conseils généraux et tous leurs partenaires au sein
d’un systéme de gouvernance non institutionnel pour le pole, s’il constituait sans aucun doute
une innovation organisationnelle suscitant l'intérét des acteurs, se heurtait a nombre de
difficultés de mise en ceuvre. La gouvernance venant en effet directement interroger les
éléments vecteurs de complexité et d’ambiguités de la démarche :

* Son périmetre flou (évoluant cartographiquement de 14 a 17 communes en trois ans et
variable, en réalité, en fonction des problématiques) ;

* La diversité de problématiques abordées, apparaissant et disparaissant au fil des
occasions de I'agenda, des partenariats ;

* Le travail d’articulation des échelles comme enjeu central (et supérieur a celui de
I'affirmation de la dimension territoriale de I'action).

2

La difficulté a qualifier le projet était particulierement sensible et traduisait bien ses
ambiguités : fallait-il parler de projet, de démarche, de pole, de territoire ? Parmi ces termes,
« territoire » était pour ainsi dire banni. Or, a travers le débat sur le périmétre, le role et la place
des acteurs locaux dans le processus, l'équilibre entre les problématiques, une place
prépondérante étant accordée a 'aménagement, la gouvernance rendait déja incontournable la
délicate question de la territorialisation de la démarche. Les autres projets conduits dans le
cadre du «Pole d’Orly », tels que le schéma d’aménagement, le guide de valorisation des
paysages, la charte de développement durable, me sont par la suite apparus comme autant
d’objets atypiques et intrigants, représentant chacun a leur maniere des lieux de construction et
d’approfondissement d'un référentiel de plus en plus territorialisé. En travaillant a la
préparation des troisiemes Assises, puis a I'ensemble des commissions et groupes de travail qui
les ont suivies, il m’a semblé de plus en plus clair qu'une forme de territorialisation et de
territorialité s’inventaient au fil des projets, hors des territoires et des périmetres
institutionnels, comme des méthodes d’action classiques de I'action publique. Mon intuition me
faisait apparaitre la démarche comme un cadre riche de potentiel, en termes de renouvellement
du référentiel d’action des acteurs et pour la construction d’un référentiel territorial partagé en
particulier.

Mon premier étonnement a donc été pour le « Pole d’Orly », ce projet de territoire qui taisait son
nom. Mais mon point de vue était relativement isolé dans le débat quotidien avec les collégues,
les partenaires et les experts autour des questions suivantes : qu’est-ce que le Pole d’Orly ? Que
construit-on a travers lui ? Le refus obstiné des acteurs centraux de la démarche d’accepter de
mettre des mots sur la territorialisation croissante du projet et de la valider, constituait une
source d’interrogations croissante. Comment lI'expliquer? De quoi était-il le symptome ?
Comment le faire évoluer ?
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La situation inconfortable des CG, agissant en limite de leur 1égitimité, risquant d’étre critiqués
pour usurpation du pouvoir territorial, peut expliquer, dans un premier temps, ce mélange de
volontarisme et I'évitement d’un lexique territorial pour qualifier leur action. Le Conseil général,
collectivité territoriale privée de compétence en aménagement, ne peut de fait pas produire de
plan qui impose sa vision et ses choix aux autres. Il lui faut, pour les faire valoir, concerter et
négocier. Il me semblait particulierement significatif et pertinent d’observer les efforts réalisés
par les Conseils généraux pour se placer au cceur de la construction d’une vision du territoire et
de l'action, affirmant leur volonté d’assumer un role dans I'aménagement du territoire tout en
garantissant le respect de la souveraineté et des compétences des uns et des autres. De leur
propre initiative, les Conseils généraux semblaient conduire une expérimentation, retournant
leur faiblesse en force d’innovation, s’appuyant sur leur marginalité, leur position d’entre-deux,
pour inventer de nouvelles formes et méthodes d’action sur le territoire. Ces formes étaient
ainsi élaborées a I'intérieur des cadres institutionnels et directement observables a travers tous
les pans de l'action « déja-1a ». Elles semblaient en outre offrir une fenétre d’observation pour
I'analyse de méthodes alternatives de construction d’un projet de territoire, pour le territoire et
avec ce dernier!?,

Le décalage entre l'action - sa nature et son contenu - et 'affichage qui en était fait, restait
toutefois surprenant. Pour Corboz ce type de décalage peut constituer un point de départ
possible pour une recherche. Le décalage entre ce que les Conseils généraux faisaient et ce qu'ils
disaient faire, semblait ici lié a un refus de verbaliser, voire de conscientiser, la portée
territoriale de la démarche. Ce refus était-il volontaire, lié a une volonté de rester dans une
forme de flou adapté a leur action ? Si les institutions ne sont pas toujours conscientes de ce
qu’elles font, c’est-a-dire de la portée de leur action, elles peuvent également refuser de le voir
comme de le dire, la situation nécessitant, pour étre tenable, de s’appuyer sur son ambiguité (ici
le role mal défini des Conseils généraux en aménagement, le choix d’agir a la limite de leurs
compétences...). Y aurait-il quelque chose dans la nature de 'action qui se développe en marge
des cadres et des regles historiques qui rende impossible sa reconnaissance et son affichage ?
Atteindraient-elles leur objectif si elles I'affichaient clairement et directement ?

Pour étre a la mesure du projet dans son ensemble, il m’a donc fallu élargir mon sujet et mon
terrain d’observation, en vue d’analyser la complexité de la démarche, son caractére
imprévisible et ses rebondissements et son art de sortir - systématiquement - des cadres
existants et des sentiers battus, de dépasser les frontiéres. Le Pole d’Orly a ainsi
progressivement contaminé mon sujet, s’y introduisant jusqu’a occuper une place centrale.

1.2.3 Deuxiéme dérive : les personnages secondaires

J’ai ainsi peu a peu fait la connaissance de personnages qui m’ont intriguée, en commengant par
le Pole d’Orly, sorte de « quasi personnage » (Lussault, 2007), suivi de I'’équipe qui gravitait
autour de lui. En observant les enjeux du faire ensemble, 1a « sphére du faire » s’est imposée au
premier plan et au centre des interrogations.

11 Durant les quatre années passées au Conseil général sur le Péle d’Orly, j’ai ainsi eu 'impression d’assister et de
participer a une fagon de faire de 'aménagement, assez éloignée de celle que j’avais apprise au cours de mes études, de
travailler a I'’émergence d'un monde parallele et alternatif a celui de la planification territoriale.
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La réalité territoriale qui se déployait un peu plus chaque jour, pourtant liée a une injonction
politique, a une affirmation volontariste, semblait devoir tout autant aux agents qui la mettent
en ceuvre au quotidien. Le role joué par les chefs de projets dans son existence méme et sa
persistance dans le temps, semblait central. Mon deuxiéme étonnement a donc été pour I'action
de mes collegues, pour ceux qui font ces projets au jour le jour. Dans leur quotidien
apparemment administratif, fait de notes aux élus, de réunions avec les partenaires, de bilans,
de suivi des marchés d’étude, les techniciens jouent également un role moteur, de force de
proposition et fédérateur, garantissant la capacité du projet a tenir ensemble les partenaires. A
travers leur travail de rédaction de notes aux élus, ils proposent des pistes de travail, orientent
les décisions; a travers le suivi des études et le travail avec les experts, ils participent a la
construction de la substance méme du projet; a travers le travail de prise de contact et
d’échanges avec les partenaires, ils incarnent au quotidien la fonction de médiation du projet. A
la fois stratéges et techniciens, leur mission s’éloigne de celle de simple exécutant et les dote
d’un pouvoir d’orientation sur la progression et sur le fagonnement du projet.

Le sujet est ainsi né, en second lieu, d'un questionnement sur les pratiques de mes collégues et
sur la nature des projets conduits au sein de la direction, qui ne ressemblaient pour ainsi dire a
rien. Je me suis intéressée a leur métier, en lien étroit avec la nature des projets d’'aménagement
qu'ils conduisent. Quel role jouent-ils exactement et comment font-ils pour faire tenir ces
réalités territoriales complexes ? Quelles sont les compétences mobilisées ? Quelles sont les
qualités du chef de projet pour mener a bien sa mission ?

A coté des techniciens, la diversité des voix prétées au Pole d’Orly instaurait en outre une
véritable polyphonie, qui posait elle-méme question. Cette polyphonie mettait en effet en
évidence le poids des interactions dans la constitution du Pole d’Orly, jusqu’a le faire disparaitre
derriere la multiplicité des facettes qui le constituait. Si ces différentes voix avaient chacune un
poids conséquent, dont il me fallait évaluer I'importance et comprendre 1'évolution, le Pble
d’Orly n’apparaissait toutefois pas comme une simple marionnette dont les acteurs tireraient les
ficelles. Me fallait-il dés lors raconter I'histoire du Pole d’Orly ou bien celle des acteurs qui le
construisent (au premier rang desquels le chef de projet) ? Quelle entrée privilégier: faire
parler le Pole ou seulement les acteurs qui le font ?

La premiére solution me parait donner trop d’'importance, risquer de surjouer, une dimension
territoriale intrinseque que les acteurs n’auraient qu’a découvrir et a réaliser. Elle donne au
territoire un statut de déja la dans le discours, alors méme qu’il n’a pu émerger qu’a 'occasion
d’une conjonction d’événements, qu’il est un construit jamais achevé, toujours changeant et loin
d’étre parfaitement assumé. La difficulté rencontrée pour trouver une forme de gouvernance
qui traduise la réalité (d’'un nouveau type de territoire) en train de naitre, acceptable par tous,
en témoigne. La cohérence du Pdéle d’Orly, en tant que territoire et dispositif, est une invention
et non une découverte, elle est inexistante en soi et résulte plutét du travail des acteurs au
quotidien pour la construire et la maintenir.

Dans l'autre sens, ne parler que des acteurs sans reconnaitre la réalité qu’ils créent et qui finit
par exister « par elle-méme », c’est manquer un aspect de la réalité. Une entité est créée, qui a sa
facon, influe sur les acteurs, entrainant les acteurs dans sa dynamique propre. L'ceuvre ne vit
pas seule, elle interagit avec ses créateurs sur un mode dialogique. Personnage a part entiére,
elle rétroagit sur eux, peuplant leur référentiel, elle leur renvoie des images, une force, crée une
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envie, une appétence, une attente. Leur interaction contribue ainsi a mettre le systéeme en
tension et en mouvement. Le Pole est des lors, d'une certaine fagon, plus que 'addition des voix
qui le portent.

La notion de « couplage flou » construite par Winkin (1988) commentant Goffman semble ici
utile pour construire une approche s’efforcant de rendre compte a la fois d'une forme
(représentant la dimension macrosociale de l'action) et de son contenu, construit par les
interactions (dimension microsociale). Pour rendre compte de I'objet Pdle d’Orly, il semble en
effet essentiel de faire une place au cadre formel, a la réalité qu'il constitue (réalité qui renvoie a
la fois a celle de la forme émergente et au cadre institutionnel ainsi qu’a ses contraintes) et a la
liberté des acteurs, a la créativité issue de leurs interactions, au hasard des rencontres.

Mon terrain d’observation s’est donc élargi au contact du Péle d’Orly et des projets de la
direction de 'aménagement. Cet élargissement a dicté deux nouveaux objectifs :

* Rendre compte de l'objet « Pole d’'Orly » dans sa globalité, ne pas I'aborder par un
angle d’attaque qui soit décentré, ni trop marginal par rapport a ses préoccupations
centrales, ni par rapport aux catégories des acteurs qui le font au quotidien ;

* Rendre compte de l'action de mes collégues, ni exclusivement stratéges, ni simples
exécutants.

1.2.4 Un cheminement qui méle travail de terrain et moments de réflexivité : une

démarche abductive

Le sujet s’est finalement construit en méme temps que l'objet de la these!2 La these centrale
soutenue dans ce mémoire constitue une interprétation in vivo et in itinere de la trajectoire du
projet et des pratiques observées tout au long de son évolution et n’aurait pu faire l'objet
d’hypotheéses a priori. Le parallélisme entre le cheminement du projet et de celui de la thése la
situe alors dans une démarche abductive, caractérisée par un dialogue constant entre
I'expérience de terrain et I'introduction d’hypotheéses. Les questions et les hypotheses se sont
construites chemin faisant, ont été travaillées au contact du terrain, se sont renforcées au fur et
a mesure que le terrain les validait et proposait quelque chose de nouveau; elles ont elles-
mémes influencé plus ou moins directement le déroulement du projet, puisque j'en étais un
acteur a part entiere (a travers mon action ou les échanges avec les acteurs que je cotoyais).

Cette approche abductive nous a semblé d’autant plus essentielle que I'on considérait des objets
en constante évolution, fluctuants et mouvants, appartenant a une catégorie d’objets qui
nécessitent d’étre en mouvement pour étre vus. Le mouvement est leur essence : ils n’existent et
ne tiennent que parce qu’ils mobilisent et s’incarnent au travers de cette mobilisation. On ne
peut des lors appréhender leur nature qu’en considérant a la fois leur forme et le cheminement

12 la croisée de I'aménagement et de la géographie, a travers la problématique du territoire émergent. Encore dans la
géographie lorsqu’il s’agit d’observer les dynamiques par lesquelles un territoire apparait, I'évolution des regards, la
construction d’'un discours et d’'une vision, la mobilisation associative qui conteste les modifications imposées a un
équilibre local auquel elle donne une réalité en I'énongant... Déja dans 'aménagement lorsqu’il s’agit de penser le plan
d’exposition au bruit, les tracés des futurs transports, I'emplacement des équipements, de financer I'insonorisation des
habitations. Les métiers sont marqués par ce croisement.
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qui y conduit. Dans cette perspective, les hypothéses auxquelles ils servent de support sont
également des résultats (ce sont les résultats de 'action qui permettent d’interpréter son sens
et sa signification) et la démonstration n’est qu’'un long développement pour y parvenir (c’est-a-
dire donner a voir ce qui y méne).

1.3 Entre approche instrumentale et anthropologie du projet

Au fondement de notre recherche se trouve I'idée que ce qui est produit doit étre regardé autant
dans l'opus operatum que dans le modus operandi. L'ceuvre finale nous intéresse donc autant
que le mode opératoire qui y conduit et qui constitue un passage obligé pour accéder a la forme
créée. Car c’est dans le faire que se jouent les réagencements, que sont saisies les occasions, que
se manifeste I'informel. Suivant nos questionnements, nous aborderons cette sphere du faire a
travers deux échelles :

* Celle du projet et de sa trajectoire ;

* Celle des pratiques des acteurs et en particulier des agents qui les animent.

1.3.1 Approche instrumentale

Dans le cadre de la these CIFRE, I'observation de terrain conduit a voir de prés une forme qui est
a la fois un dispositif d’action et un territoire émergent, ainsi que les pratiques des agents qui lui
sont associées, leurs interrogations liées aux outils a mettre en ceuvre, leurs doutes... En
I'absence de planification et de perspective d’intercommunalité, les acteurs de 'aménagement
avancent a vue, sans que personne ne semble percevoir compléetement ce qui se fait.

On peut considérer le Péle d’Orly lui-méme, en tant que dispositif, comme un instrument ou se
limiter aux instruments qui lui sont associés. Il est en tous cas certainement un « objet territorial
mal identifié », un « machin » (Béhar, 2011a) qui induit un regard décalé, voire « déviant » (cf.
Becker, 1985 ; Alter, 2010), sur 'aménagement. Cet objet fait figure d’objet frontiére (Star &
Griesemer, 1989). S'il est difficile de trouver deux personnes qui en ont la méme idée, il permet
a des centaines d’acteurs de se rencontrer et de travailler ensemble, son ambiguité leur permet
de rassembler. Le paysage de 'aménagement semble ainsi se peupler « d’objets frontiéres »,
qu'il faut caractériser et dont il faut comprendre I'’émergence, le fonctionnement et ce qu'ils
produisent.

L’intérét de la gouvernance organisée autour du Pdle d’Orly est de n’exister que dans l'action.
Elle constitue un cadre, plus ou moins rempli, certes dépendant de la présence de quelqu'un
pour l'investir, mais qui des lors qu'il est investi dans la durée semble tenir. Elle reléve de la
performance, qui met en évidence I'importance des épreuves de réalité quotidiennes et des
pratiques qui le font exister. Comme les autres outils qui lui sont associés, la démarche est sans
cesse réinventée, réinvestie, les « objets-instruments » qui la composent ont un sens jamais figé.
L’innovation institutionnelle, avant de produire une nouvelle réalité formalisée et nommée, est
présente dans tous les actes de ceux qui la jouent.

Nous privilégions donc une approche inspirée de la théorie sur les instruments de 'action
publique (Lascoumes & Le Gales, 2004), les « objets-instruments » du Péle d’Orly étant le
matériau le plus immédiatement disponible et dont lI'évolution est possible a suivre et a
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analyser (Assises, charte, indicateurs, gouvernance, etc.). Elle nous a en effet semblée étre la
plus adaptée a I'observation d’objets qui nécessitent d’étre en mouvement pour étre vus, c’est-a-
dire dont on ne peut appréhender la nature qu’'en considérant a la fois leur forme et les
pratiques qui leur sont associées. Caractérisée par I'attention portée a 'usage des instruments
et a leurs effets, 'approche instrumentale permet d’aborder les objets a travers leurs jeux avec
les cadres et donc avec les horizons d’attente connus de l'action. Pourquoi les acteurs se
saisissent-ils de tels ou tels instruments ? Qui et/ou comment en a-t-on eu l'idée ? De quelles
régles se sont-ils inspirés ? Lesquelles ont-ils détourné, transformé ? Pourquoi s’en saisissent-t-
ils de telle fagcon plutét que d’'une autre? Comment un instrument est devenu ce qu'il est
devenu ? Quels effets ont-ils produit ?

L’approche instrumentale convient donc bien a une démarche abductive, qui procéde par un
éclairage réciproque entre travail de terrain et hypotheses. Elle permet de partir de ce que font
les acteurs et de comment ils le font. Il ne s’agit pas d’évacuer la question des fins au profit des
moyens, ni de céder a un opportunisme relativiste en postulant qu’ils auraient aussi bien pu
faire autrement, mais plutdt de voir comment le réel éclaire sur ce qui était possible (et non
I'inverse) et de mettre en évidence un horizon d’attente donné pour analyser les décalages.
Cette approche doit permettre de ne pas aborder les décalages existants entre des attentes et
leur satisfaction en termes d’échecs ou de réussite, mais de penser les réalisations en termes de
tensions, en portant I'attention sur ce qui est produit, déplacé, transformé, c’est-a-dire :

* Sur les conséquences non-intentionnelles de l'action (serendipité, risques), sur les
innovations (spontanéité, créativité, émergences) ;

* Sur les ruptures (dynamiques imprévues, ajustements) ;

* Surles agencements et réagencements (les formes, les catégories de I'action).

1.3.2 Approches anthropologique et ethnologique du projet

Si I'approche choisie présente une certaine familiarité avec les méthodologies anthropo- et
ethnographiques, elle s’en est inspirée sans pouvoir les mettre en ceuvre rigoureusement.
L’objet de I'étude ne s’y prétait peut-étre pas non plus complétement. Cotoyer ces
méthodologies a permis de se libérer d’'un cadre hypothético-déductif qui ne convenait pas,
mais I'objectif n’était pas de choisir une méthodologie contre une autre. De fait, la possibilité qui
nous était donnée de suivre les acteurs au quotidien devait étre mise a profit, afin d’analyser le
travail des acteurs de I'aménagement, leurs pratiques (méthodes), leurs motivations, leurs
efforts quotidiens. Cet objectif imposait une approche quasi ethnographique, mais 'objectif
n’était pas de faire une ethnographie de I'administration. Cette approche devait nous permettre
plus modestement de nous inscrire dans un courant de réflexion sur les métiers de
I'aménagement privilégiant une approche pragmatique de l'action publique. Cette approche
depuis Lindblom (1959 ; 1979), jusqu’a Schon (1984), Forester (1999), Jeannot (2005), Borraz
(1999), ouvre la voie a une autre conception de la temporalité de I'action, d’autres liens entre
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décision et action et invite a prendre au sérieux le contournement, les chevauchements, les
négociations sur le terrain?3.

Par ailleurs, a une autre échelle, il ne s’agissait pas non plus de faire l'anthropologie ou
I'ethnographie de l'institution-organisation qu’est le Conseil générall4. L’institution n’est en effet
pas abordée directement, mais par le biais du projet: c’est a travers lui que l'institution a été
découverte et comprise, en mesurant notamment I'écart entre leurs fonctionnements et leurs
objectifs respectifs. Le projet ayant une position trés marginale, presque hors cadre, entrainant
notamment un dépassement des frontieres (institutionnelles, géographiques, disciplinaires,
entre autres). Il faudrait donc plutét parler d'une anthropologie du projet Pole d’Orly (cf.
Boutinet, 1988, 1993) et/ou d'une ethnographie du métier de chef de projet.

Or le projet est moins défini en fonction de caractéristiques intrinséques (notamment parce que
personne n’est d’accord, ni sur ce qu’il est, ni sur ce qu’il doit étre, sur sa place dans l'institution,
son impact sur les pratiques globales), que par les relations qu’il engendre, par ce qu’il met en
mouvement, « ce qui nous relie » (Micoud & Peroni, 2000), ce qui circule entre les acteurs a
travers lui. Le projet ne se décrete pas, il se réalise (au sens d’actualiser). L’objectif est ainsi
d’analyser les ressorts de la dynamique de projet sous un angle résolument pragmatique, afin de
mieux comprendre les blocages de 'action aménagiste et les voies empruntées par I'innovation.
L’attention sera donc portée aux pratiques et aux cheminements et attachements constitutifs de
la trajectoire du projet. Dans un contexte caractérisé par ses turbulences et ses incertitudes,
pour comprendre ce qui se passe et ce qui se joue, il faut montrer ce qu’il y a entre. La trajectoire
et le récit deviennent alors des outils centraux de la méthode, suivant des démarches telles que
celles développées par les sociologues des sciences comme Latour (1989 ; 2001) et Callon
(1986).

Le projet et les pratiques des agents ne sont eux-mémes que des portes d’entrée pour parler de
territoire. A travers eux, il s’agit d’observer comment se construit le territoire, en s’appuyant sur
une approche anthropologique et ethnographique qui permettent de 'aborder dans toute son
ambiguité, son équivoque, son inachevement et son caractere transitoire. Ces approches doivent
ainsi permettre de montrer comment le territoire parfois traverse la réalité et les institutions
(Lussault, 2010) en s’incarnant dans des formes floues et éphéméres. Ces approches nous
intéressent en effet également pour rendre compte du processus d’émergence du territoire. Il
s’agit d’analyser les plis construits par les acteurs en considérant 'ouverture du processus et
son déroulement dans le temps comme centraux. Le regard doit changer si I'on ne veut plus
seulement considérer un ensemble de possibles que l'on compare au réel (en utilisant la
fonction miroir du réel) mais bien partir du réel pour déplier les conditions qui 'ont rendu
possible et retracer les événements qui y ont conduit (fonction pli ou déploiement du réel).

13Qui ne sont pas de la méme nature que ceux caractéristiques de la régulation croisée (cf. Duran et Thoenig, 1996).
14Sur le mode de celles de I’Assemblée nationale (Abéles, 2001) et du Conseil d’Etat (Latour, 2002).
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2. Construction d’'une posture: tensions entre immersion et observation

L’objectif sera ici d’« expliciter les conditions structurelles dans lesquelles [le] travail de terrain a
été mené et comment ces conditions ont influencé les tactiques particuliéres qui ont été soit
reprises soit inventées face a la situation. » (Strauss, 1968, p.260, cité in Arborio & Fournier,
2010, p.103).

Si 'ambition de départ a pu relever de la mise en ceuvre d’une recherche-action (cf. infra), les
conditions qui ont présidé au montage du contrat de thése ainsi que du sujet, ont conduit a une
intégration, personnelle comme de mes missions, aux actions de 'administration. Ma situation
se prétait dés lors beaucoup plus naturellement a une posture d’observation et de participation
directe. Cette position d’immersion m’a ainsi poussée a m’orienter vers un cadrage
méthodologique inspiré des approches ethnographiques?!s. Celles-ci m’ont ouvert la voie a une
appropriation de ma situation, au départ largement subiel®, appropriation nécessaire pour
tourner cette situation en choix de posture et de méthodologie.

Le cadre proposé par Winkin (1996) me servira ici a situer mes pratiques, mes choix de posture
et ma méthode, en les confrontant aux trois savoirs qu'il présente comme étant au fondement de
I'approche ethnographique :

* Savoir regarder ;
e Savoir étre ;
e Savoir écrire.

J’aborderai tout d’abord la négociation de mon réle dans l'institution, vis-a-vis des autres, mais
également de moi-méme (« savoir étre avec »). J'analyserai ensuite les méthodes d’observation
développées pour prendre en compte les particularités de ma position (« savoir regarder »).
J'opérerai enfin un retour sur les moments de réflexivité (a travers les lectures et les entretiens)
et leur transcription dans I'analyse et I'écriture (« savoir écrire »).

2.1 Négociation de mon role en CIFRE (savoir-étre)

2.1.1 Dix-huit mois d'immersion totale: définition des missions et grandes

évolutions

La premiére année et demie, réalisée a temps plein, avant le montage du contrat CIFRE, a été
I'occasion d’'une plongée dans la vie de la DAD et de la démarche Pole d’Orly. Mes missions
étaient centrées sur :

15 Comme le rappelle Petitet (2007) « depuis les travaux de Bronislaw Malinowski et ceux de Robert Park, en passant
par I'école de Chicago et Ward Goodenough, 'approche ethnographique a pu s'imposer dans des environnements qui
concernent notre quotidien. » (Ibid., p. 37). Citant également Althabe, il souligne qu’il est nécessaire de « désacraliser
I'entreprise », d’en faire « un terrain ethnologique banal » (Althabe, 1991, cité in Petitet, Ibid., p.37). Nous transférons
volontiers cette remarque au cas de 'administration.

16 E]le était finalement la condition posée a la réalisation de ma thése au sein du Conseil général.
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* La préparation des Assises, comprenant des aspects logistiques mais également le lien
avec les différents acteurs impliqués, la participation a la finalisation des rapports en
cours (diagnostic économique et schéma d’aménagement en particulier), en lien avec les
bureaux d’étude et I'assistance a maitrise d’ouvrage (AMO) ;

* La préparation et I'animation des groupes «indicateurs »: trois groupes sur les
thématiques du bruit, de I'économie et de 'emploi, et de la qualité de l'air, réunissant
chacun une quinzaine d’acteurs ;

* La production d’expertise (sous la forme de notes aux élus) sur les dossiers
aéroportuaires tels que 'aide a I'insonorisation, le relévement des trajectoires, la révision
du Plan d’Exposition au Bruit.

Cette période de totale immersion a été l'occasion d’appréhender de l'intérieur le systéme
d’acteurs ainsi que le fonctionnement de la collectivité. Elle m’a permis de m'’intégrer
complétement a la dynamique de la démarche, rendant possible a la fois I'établissement de liens
professionnels et de confiance avec I'équipe de suivi du projet (les chefs de projets des deux
Conseils généraux, ma chef de service et ma direction) et la contribution directe au
développement du projet, a travers la proposition de nouvelles thématiques et actions. Durant
les années suivantes, mes missions se sont ainsi développées autour de différents axes suivant
le cours de la démarche:

* La participation a 'animation des travaux de la charte de développement durable
et a sa rédaction (projet associé au volet « gouvernance » du Pdle) ;

* La participation a un réseau européen des régions aéroportuaires, I’Airport Regions
Conference (afin d’inscrire I'action dans les réseaux de connaissances et d’échanges
internationaux) ;

* Le suivi des travaux du groupe paysages (pour l'élaboration du guide de valorisation
des paysages) ;

* La rédaction d’avis dans le cadre d’enquétes publiques (dossier de l'interconnexion
Sud des lignes LGV, localisation de la gare TGV, plan d’exposition au bruit).

Mon implication dans la démarche globale m’a permis de suivre, d'une part, les acteurs au
quotidien et de construire un point de vue sur les pratiques liées a la conduite de projet, de
suivre, d’autre part, la dynamique de projet tout en participant directement au dispositif de
gestion de la démarche.

2.1.2 Larenégociation de mon role en CIFRE : les limites de la recherche-action

Avec le contrat CIFRE (débuté en février 2009), les modalités de répartition du temps de travail,
ont permis de consacrer deux jours par semaine a mes recherches, les trois autres jours étant
passés au Conseil général, sur les missions qui m’étaient dédiées. Aprés avoir passé 18 mois a
temps plein au CG, j'ai dG me défaire progressivement du précédent statut d’agent représentant
de la collectivité, afin de construire et d’affirmer ma double casquette. Il me fallait d’autre part
me détacher, opérer une forme de désengagement personnel, afin de modifier les objectifs de
mon action au sein du CG et construire une posture adaptée a mon projet de these (I'opération
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n’a pas été évidente étant un cas isolé et sans précédent au sein du CG). La question se posait de
savoir jusqu’ou pousser ce désengagement et jusqu’ou recadrer mes missions.

J’ai donc cherché a me construire ma propre posture de doctorante CIFRE en sciences sociales et
ma propre démarche méthodologique. La premiere difficulté était liée au caractére
intrinsequement « étrange » de la situation.

« Tout membre d’'un groupe devient en quelque sorte un étranger dans 'acte méme
d’objectiver et de rendre compte de ses expériences. [...] La dialectique sans fin entre le
role de membre (qui participe) et celui d’étranger (qui observe et rend compte) est au
coeur du concept méme de travail de terrain. [...] Cette oscillation dialectique ne peut
jamais étre évitée, car pour que l'observation sociale soit valable, il faut étre proche de
ceux qui vivent leur vie, mais il faut aussi vivre sa vie et en méme temps relater ce que
I'on a observé. » (Hughes, 1996, p. 275)

L’observateur « étranger » n’est donc jamais parfaitement intégré ni complétement extérieur,
I'indépendance et 'autonomie de jugement sont affectés par I'implication affective, les intéréts
personnels (pour les dossiers, en vue d’'une carriére, etc.). Le bon fonctionnement de cette
oscillation entre implication et distanciation, sur le terrain, passe selon Hughes, par la
négociation d'un role!’. Il s’agissait dans mon cas de me construire un role!8 vis-a-vis des autres
qui, bien que me sachant engagée dans un autre travail, me considéraient principalement
comme une collegue, mais également vis-a-vis de moi-méme (il s’agissait d’apprendre a quitter
un role pour un autre, a jongler entre les deux).

= Positionnement par rapport aux autres

La négociation de mon réle a commencé avec le montage du contrat, en lien avec ma direction.
L’option de mettre en ceuvre une observation-action est apparue d’emblée illusoire, tant il
paraissait difficile d’insuffler des objectifs de recherche dans la démarche. Le dispositif des
Assises, s’il était présenté comme innovant, ne se voulait pas expérimental. L'intérét pour la
conduite d’expérimentations, du c6té du CG, est resté faible, celles-ci étant jugées trop risquées,
potentiellement source de frustrations pour les partenaires et portant sur des thématiques trop
marginales pour justifier un financement. Les propositions d’actions sur de telles thématiques
se heurtent de fait a la difficulté d’offrir une visibilité directe sur la valeur ajoutée, concréte, des
résultats attendus (« On vise du concret, quels produits de sortie ? ») ou encore a la dissociation
entre les objectifs de recherche et les objectifs de l'action (« Restons sur nos priorités, la
recherche est un luxe qu’on ne peut pas se permettre »).

17 « Le travail de terrain [est] envisagé comme l'observation des gens in situ : il s’agit de les rencontrer la ou ils se trouvent,
de rester en leur compagnie en jouant un réle qui, acceptable pour eux, permette d’observer de pres certains de leurs
comportements et d’en donner une description qui soit utile pour les sciences sociales tout en ne faisant pas de tort a ceux
que l'on observe. » (Hugues, 1996, p.267).

18Pour (Chapoulie, 2001), choisir un mode d’observation directe, c’est choisir un role social a occuper dans la situation
observée. Il s’agit dans la mesure du possible de trouver role existant dans la situation étudiée. L’observation
participante peut se faire incognito ou a découvert. Il souligne la spécificité du réle du nouveau venu a qui 'on
autorise des maladresses, une curiosité et un enthousiasme naif, ainsi que la nécessité de préter une attention aux
intéréts sociaux des acteurs et de donner des gages de sa neutralité, sous peine de se heurter a un refus de coopérer
plus tard des acteurs.
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Il me fallait donc composer avec cette réalité et des marges de manceuvres réduites, au risque
de me trouver en porte a faux avec les acteurs pour qui je travaillais. La posture de chercheur au
sein de 'administration pouvait de fait étre associée a celle d’électron libre et de trublion (voire
« poil a gratter »), le plus souvent inconfortable et peu productive, le discours du chercheur,
présumé peu réaliste et abscon, faisant a priori I'objet de suspicions, en interne comme vis-a-vis
de l'extérieur. L'option de la non-dérogation au statut d’agent semblait générer moins de
méfiance a I'égard des propositions, permettre une meilleure intégration a la démarche globale
et donc plus de possibilité de I'influencer?®. Du point de vue de mes missions, cette implication
forte dans l'animation de la démarche (en général et non limitée aux groupes indicateurs
notamment) a porté ses fruits. Elle a permis une bonne intégration des groupes indicateurs en
particulier au sein de la démarche et m’a donné I'occasion de participer directement au montage
de la gouvernance et I'élaboration de la charte de développement durable, de donner a mes
conceptions de l'action une place dans le débat (en termes de concertation par exemple) et
d’initier de nouvelles thématiques (problématiques du paysage, de I'habitat, de l'insertion a
I’échelle européenne).

Dans la construction de mon role vis-a-vis de mes collégues et des partenaires, il me fallait tenir
compte, par ailleurs, de mon histoire partagée avec le Conseil général. Le role de collégue (et
d’agent) était au premier abord le plus naturel, considérant simplement le fait que je ne suis pas
arrivée au Conseil général avec le statut de thésarde et qu’'une fois engagée dans l'action, il était
de fait impossible de changer d’attitude, du jour au lendemain pour ainsi dire. L’absence de
nouvelles missions associées a mon nouveau statut rendant d’autant moins aisé un changement
de posture a leur égard. La difficulté de positionnement était tout aussi sensible vis-a-vis des
acteurs extérieurs. Les missions lancées avec un portage « CG » pouvant difficilement changer
de nature et d’objectifs.

Considérant que le role le plus acceptable est également le plus durable, le plus tenable et
finalement le plus productif, mon choix s’est porté sur la préservation d'un réle de collegue et
d’agent (notamment dans le contact avec les partenaires). Les contraintes de I'action dans son
contexte administratif ont ainsi déterminé les limites entre I'action souhaitée - notamment par
la chercheuse - et I'action possible, dans le cadre de 'administration. Dans la réalisation de mes
missions au quotidien, les traces de ma double appartenance ne se lisaient que dans 'abondance
des notes que je prenais en réunion (tentant de décrire le contexte, 'ambiance, de retranscrire
certains propos pour pouvoir les citer...). De mon c6té, la prise de notes était compliquée par
une trop grande familiarité, empéchant parfois de savoir sur quoi accrocher le regard. Mais
suivant Hughes, il m’a fallu constater que « I'observateur ne devient jamais un acteur tout-a-fait
ordinaire de la situation : le projet de rendre compte de son expérience suffit a le distinguer des
acteurs de la situation. » (Ibid., p.97).

19 L’affichage «action de recherche » risque d’isoler ces actions, de diminuer leur impact sur 'ensemble de la
démarche. Des actions moins innovantes a priori peuvent avoir plus d’'impact in fine.
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= Positionnement par rapport a moi-méme

La situation d’observation participante, comme d’apprentissage d’'un métier, est marquée par la
nécessité d’apprendre et de pratiquer des codes et des outils (de 'administration - le circuit des
parapheurs, la gestion de listings excel, des marchés - comme de la conduite de projet-la
rédaction de notes techniques, le montage et animation de réunions et la rédaction de
documents de communication, etc.). Toutefois, en tant que débutante, en prise avec ma
premiere expérience professionnelle, cet apprentissage revétait un enjeu particulier: je me
devais de faire mes preuves, tester ma capacité d’'intégration, mes compétences... La «téte
chercheuse » était aussi une « petite main » (deux qualificatifs qui m’étaient souvent attribués).
L’engagement dans I'action était donc orienté par un objectif distinct de la recherche, associé a
une véritable acculturation professionnelle, de fait en contradiction directe avec le réle de
chercheur et son systeme de référence propre. Ce dernier constituait de ce point de vue un
obstacle a la réussite de cette premiére expérience. La construction d’un roéle, vis-a-vis de moi-
méme revétait donc un enjeu particulier.

Le sociologue-ethnologue engagé dans l'action, présenté par Hugues, joue un rdéle, avec pour
objectif d’étre accepté, mais ce réle est finalement une sorte de réle de composition, sa mission
principale, qu’il garde bien présent a I'esprit, restant largement cachée aux autres acteurs. Il
peut méme en arriver a jouer un role d’espion :

«La principale spécificité de cette méthode [observation de terrain] est que
I'observateur se trouve pris, a un degré ou un autre, dans le réseau de l'interaction
sociale qu’il étudie, qu’il analyse, et dont il rend compte. Méme s’il observe a travers un
trou de serrure, il joue un réle - celui d’espion. Et lorsqu’il rapporte ce qu’il a ainsi
observé, il devient une sorte de dénonciateur. S’il observe en tant que membre du
groupe, il risque d’étre considéré comme un traitre des qu'il rapporte ces
observations. » (Hugues, 1996, p.278)

Si le constat réalisé par Hughes est trés juste, j’ai rapidement observé qu’il nécessitait dans mon
cas d’étre complété: a travers cette oscillation dialectique, le chercheur en situation
d’observation participante, est également rendu étranger - et espion - a lui-méme. Lorsque 'on
considere un degré élevé d’implication, la difficulté se pose de fagon d’autant plus prégnante
que la trahison s’étend a son propre personnage. La tentative de décorrélation des deux rdles,
celui de chercheur et celui d’agent du CG, afin de gérer les deux casquettes, a d’abord été
ressenti comme une forme de schizophrénie. La difficulté a prendre une distanciation critique
par rapport au projet était réelle et d’autant plus difficile a supporter qu’elle était consciente. Le
changement d’attitude s’est par exemple révélé difficile a mettre en ceuvre a I'égard de mes
dossiers (qui ne changeaient pas de nature). Trouver la motivation pour agir et la faire perdurer
dans le temps, nécessite en effet de «croire» au projet. Une croyance par définition
irrationnelle, par bien des aspects difficilement compatibles avec I'analyse et la distance
critique, aussi constructive qu’elle puisse étre. L’engagement nécessite d’'un coté, de faire
abstraction de certaines limites, de ne pas se focaliser sur les contraintes et induit de I'autre, une
tendance a « sur-positiver », sur-jouer le projet, a la fois pour étre capable de le promouvoir a
I'extérieur et de s’auto-convaincre de son intérét (ne serait-ce que pour la thése !).

Au-dela d’étre un traitre aux yeux des autres, on court ainsi le risque de se trahir soi-méme, des
lors qu’on se trouve étre partie intégrante du projet. Loyauté envers le projet un jour, envers le
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travail de réflexion nécessairement critique le lendemain... La question est alors de déterminer
dans quelle mesure cette difficulté et ce risque restent a un niveau acceptable et soutenable. Les
écrits qui font de cette « schizophrénie » une caractéristique du travail en mode « observation-
action », nous semblent en réalité partir du principe que 'observation reste I'activité dominante,
I'engagement dans I'action n’est pas total. En CIFRE, il se peut que le projet exige un engagement
total rendant insoutenable la partition observation-action. Nous entendons par engagement
total un engagement de la personne toute entiere, qui se traduit non seulement par un
investissement de temps et d’énergie, mais également par une forme de dévouement au projet.
Ce dévouement est a la fois une caractéristique du portage du projet au niveau technique et la
condition de sa réussite (cf. Chapitre 5). Dés lors que 'engagement dans l'action est total, il
réclame une loyauté difficilement partageable, la survie du projet étant en jeu. L’équilibre entre
loyauté envers le terrain et envers la recherche nous semble finalement inversé. Il m’a donc fallu
prendre conscience de ce renversement et 'assumer progressivement.

J'ai donc fait le choix de poursuivre mes missions en conservant « symboliquement » le statut
précédent au CG 91, privilégiant un engagement fort dans l'action. Les missions « CIFRE » ont
fait partie intégrante de la démarche,il n’y a pas eu de distinction entre des missions
expérimentales, relevant d’'un portage universitaire et d’autres pas. Par ailleurs, matériellement,
I'importance du temps consacré au projet a également limité les possibilités d’entreprendre
d’autres terrains complémentaires, qui auraient pu permettre également de prendre du recul
par rapport au terrain d’engagement principal.

Ma posture a ainsi évolué et s’est construite suivant plusieurs temps :

* La premiere année marquée par un besoin d’appropriation de mes missions et
d’acculturation, une distanciation limitée dans l'action ;

* Un second temps lors duquel s’est engagé de la dynamique de co-construction entre objet
et sujet de la recherche (un an) ;

* Un troisiéme temps qui a vu le sujet évoluer, les hypotheses et la thése proprement dite
émerger (deux ans). Un équilibre s’est peu a peu construit entre I'action a laquelle je
participais et le travail de recherche, a travers les moments de réflexivité renforcant a la
fois ma volonté d’agir pour tester mes hypothéses, ma curiosité a I'égard de la suite des
événements et mon positionnement singulier par rapport a la démarche ;

* Les six derniers mois, plus « observant » (les objets a observer étant alors bien délimités)
et plus distancié vis-a-vis du projet (la dynamique du projet elle-méme incitant a s’en
détacher).

Je m’attarderai donc a présent sur deux points méthodologiques fortement liés a cette posture :
I'observation et les entretiens.
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2.2 L’observation (savoir regarder)

Pour Chapoulie, 'avantage de I'observation directe est d’accéder a « ce qui se joue derriére les
discours » (Chapoulie, 2001, p. 19). Celle-ci permet de prendre en compte le fait que les acteurs
n’ont pas forcément conscience des écarts entre ce qu'ils disent et ce qu'’ils font et qu’ils ne sont
pas forcément préts a les reconnaitre lors d’'un entretien. Elle permet également d’appréhender
des comportements qui ne sont pas facilement verbalisables (conduisant souvent a des
réponses convenues) ainsi que de saisir des pratiques non officielles (non légitimes ou jugées
banales). Elle permet pour finir d’échapper a la reconstruction de la réalité a laquelle se livrent
les enquétés par entretiens pour se mettre en conformité avec ce qu'ils jugent étre un avis
acceptable sur leur univers. Autant d’éléments qui en font une méthode particuliérement
intéressante au vu des éléments soulignés en premiere partie de cette introduction.

Pour Winkin l'observation ethnographique est caractérisée par l'attention portée aux
comportements anodins et par la recherche de la signification des constantes et des variations
des comportements des acteurs. L’attention de 'observateur est comparable a I'écoute flottante
développée par les psychologues, cherchant a dégager les constantes des discours et de 'action,
tout en restant ouvert a l'inattendu et a I'imprévu. Cette conception de 'observation semble
appropriée a l'approche du projet que je souhaitais mettre en ceuvre. Toutefois, les limites
rencontrées sur le terrain ont conduit a un partage méthodologique entre collecte de matériaux
de terrain et entretiens (que nous aborderons en dernier point).

2.2.1 Les limites de I'observation « journalistique »

Pour saisir la réalité qui se déploie au quotidien sous les yeux de I'observateur, Becker constate :

« Les travailleurs de terrain ne peuvent pas s’abstraire des faits. Tant qu'’ils sont sur le
terrain, ils sont appelés a voir et a entendre des choses qui nécessitent d’étre
enregistrées sur leurs carnets de note. S’ils sont assez expérimentés ou consciencieux
pour savoir qu’ils ont intérét a le faire, ils noteront tout, méme ce dont ils pensent que
cela ne leur servira a rien... Ils savent qu’ils vont devoir continuellement ajouter des
parametres et des idées aux modeles qu’ils ont déja élaborés. C'est la en quelque sorte
I'essence de leur méthode. » (Becker, 2004, p.65)

La plupart des auteurs, s’accordent sur ce principe du carnet de notes le plus exhaustif possible,
définissant un idéal trés culpabilisant. |'étais de fait pour ma part dans I'incapacité de répondre
aux exigences de cet idéal méthodologique (Beaud & Weber, 2010). Complétement engagée
dans l'action, plusieurs difficultés se posaient. En réunion par exemple, la prise de notes difféere
selon qu’elle est guidée par des buts opérationnels ou par ceux de la recherche. Une prise de
notes simultanée dans les deux modes, bien que je I'ai parfois tentée, s’est avérée intenable,
matériellement aussi bien que cognitivement. Si ma main avait du mal a suivre, mon cerveau se
trouvait également pris en porte a faux, refusant de se focaliser sur plus d’un objectif a la fois.
Quand bien méme j'aurais réussi a dépasser ces limites, le temps imparti a la prise de notes se
trouvait réduit par la nécessité de participer voire d’animer la réunion... Ces difficultés se
prolongeaient, une fois la réunion terminée, pour mettre en ceuvre une prise de notes a
posteriori, a partir des impressions, remarques et analyses « a chaud ». Celles-ci étaient en effet
compliquées par la nécessité de « rester dans l'action », pour penser et organiser ses suites, étre
présent lors d’un debriefing... mais aussi de rester concentrée sur les objectifs de I'action, de ne
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pas venir la troubler par une analyse réflexive qui pourrait faire douter, limiter la « croyance »
au fondement de la motivation et de I'implication (nous y reviendrons plus bas). Un journal tenu
en dehors du lieu de travail m’est apparu difficile a mettre en ceuvre, pour des raisons
similaires, auxquelles s’ajoutent la nécessité de préserver la limite (temporelle et spatiale) entre

vie professionnelle et vie privée.

A T'occasion de discussions informelles entre collégues, prendre des notes est évidemment
encore plus délicat: il en va de la nature de l'interaction, de la liberté de ton et de parole de
I'interlocuteur, de la relation, tous perturbés par une éventuelle « sortie de I'échange » que
constituerait une prise de notes. Il m’est arrivé de sortir papier et crayon au beau milieu d’'une
discussion que je trouvais trop pertinente pour la laisser passer (le sujet reste évidemment
présent a I'esprit a tout moment), en particulier lorsque je sentais quelqu'un parti dans une
tirade, relancant de temps en temps par quelques mots. Mais ce type de situation est resté
relativement exceptionnel.

Ces observations ont conduit a la décision de privilégier les comptes-rendus officiels de
réunion de tout type. Les discussions avec les collegues ainsi que les échanges avec les
partenaires n’étant pas directement retranscrits.

Corpus CIFRE 1 et 2 = Comptes-rendus de réunions, publics ou non.

2.2.2 Observation orientée dans une logique abductive

Bien que j'ai finalement réuni un nombre important de notes (notes de réunions, notes prises
pendant des trajets en transports - lieux privilégiés de discussion -, notes post-réunions, notes
de conversations téléphoniques, mails...), j’ai rapidement renoncé a la prise de notes sous forme
de journal de fagon systématique et me suis contentée d'une prise de notes ponctuelle,
renongant au désir de « tout noter ». J'ai ainsi privilégié, en termes de posture, un engagement
direct et total dans l'action: mes missions ont été réalisées sans tenir compte des résultats
attendus ou souhaités pour la recherche, la prise de notes lors des réunions était d’abord guidée
par l'efficacité au travail et mon attention tendue vers la réussite de la réunion.

Si les objectifs comme les moyens de I'observation ont été subordonnés a la réalisation de mes
missions au sein de l'institution, il faut néanmoins souligner que, dans l'autre sens, les objectifs
de ma recherche restaient constamment présents a mon esprit et influencaient mon
comportement. Mes hypotheéses de travail ont ainsi constitué un filtre (en constante évolution),
qui a orienté mon appréhension du terrain et de I'action. L'« observation analytique », telle que
définie par Chapoulie (2001) (qui la distingue de I'observation diffuse2?) permet sans doute de
caractériser ce filtre :

20 [’observation diffuse est définie comme « celle qui est, dans les comptes rendus de recherche, la source des
descriptions de lieux, de comportements saisis de maniere globale et sous les modalités de l'usuel, du typique, ou
encore de la regle. Ces descriptions reposent sur les catégories du langage ordinaire - celles que partagent 'auteur et
ses lecteurs. Elles s’appuient aussi sur des schemes d’interprétation, également partagés par l'auteur et le lecteur,
concernant la signification des comportements observés. (...) Les descriptions publiées laissent généralement ignorer
au lecteur I'éventail des variations possibles dans les occurrences des phénomeénes considérés. » (Chapoulie, 2001).
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« [L’observation analytique] correspond a un travail de repérage focalisé sur un ou des
aspects particuliers des phénomenes étudiés en un temps et dans un lieu déterminés. Il
suppose la définition par le chercheur de catégories d’observation spécifiquement
destinées a sa recherche. L'observateur cherche ainsi a appréhender systématiquement
certaines caractéristiques des phénomenes auxquels il s’intéresse et a mettre a
I'épreuve le bien-fondé des interprétations qu’il construit au fur et a mesure du
déroulement du travail de terrain. » (Chapoulie, 2001, p. 27)

C’est peut-étre ce filtre, qui caractérise le mieux I'observation que j'ai conduite, établissant un
lien permanent entre le déroulement de I'action et la recherche, correspondant a la logique
abductive mise en ceuvre pour la construction du sujet. L’observation directe, plutot que de
servir a la collecte d'un matériau, s’est trouvée au fondement de la formulation et la
reformulation des hypothéses, au fil de l'action. L’avancement du projet a ainsi nourri la
construction du sujet et de la these proprement dite, celles-ci ayant été par ailleurs
progressivement complétées et confirmées par mes recherches bibliographiques (ainsi que par
les entretiens chargés de nourrir I'archéologie du projet et les points de vue d’acteurs, cf. infra).

Deux premiers fils narratifs se sont ainsi croisés pour construire ma lecture et finalement mon
récit du Poéle d’Orly.

(1) Le récit que j’ai moi-méme construit, issu du croisement de mes lectures personnelles
avec mon expérience du Pole d’Orly : mes recherches bibliographiques ayant été guidées par les
interrogations suscitées par mes observations et ayant guidé mon interprétation en retour. La
recherche de réponses a mes étonnements m’a conduit a aborder des champs disciplinaires et
thématiques divers, a travers en particulier quelques ouvrages clés, qui ont fait écho, a un
moment donné, a mon vécu. Si chacun m’a permis, a travers une ou plusieurs notions, d’éclairer
un pan particulier de la démarche, il ne pouvait s’agir ensuite de creuser chacun des champs
mobilisés (sociologie des organisations, sociologie du travail, de 'innovation...), trop vastes
pour ne pas risquer de s’y perdre. J'ai choisi de ne retenir que les notions clés qui pouvaient
servir a batir un cadre d’interprétation global, en permettant de développer des dimensions qui
m’apparaissaient insuffisamment traitées en aménagement pour décrire ma réalité (cf. encadré
infra).

(2) Le récit de la démarche sur elle-méme :

A travers les publications synthétisant la démarche, son sens et son histoire, réalisées
pour les Assises, les diverses contributions aux débats publics, les rapports d’études, les
plaquettes de communication, la plateforme d’échange sur internet du Podle... Récit a
I'écriture duquel j'ai collaboré directement (lors de la rédaction de la charte en
particulier).

* A travers les notes techniques adressées aux élus, validées par eux, les
délibérations et leurs rapports, réalisées au nom des élus.

Les différentes publications réalisées au sein de dispositifs d’échange (groupes de travail le
plus souvent), ainsi que les notes aux élus (publiques ou non) constituent donc la seconde
composante de notre corpus.

Corpus CIFRE 3 => les publications du Pdle d’Orly
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Corpus CIFRE 4 = Les notes internes

Journal des lectures : les étapes clés d'une interprétation de la démarche in intinere

Les Métiers du flou (Jeannot, 2005). Aprés une premiére approche des problématiques
contemporaines relatives a I’élaboration et a la mise en ceuvre des politiques publiques par les
sciences politiques, cet essai de sociologie (notamment du travail) m’est apparu donner des
clés pour observer, au quotidien, les enjeux liés aux évolutions de la mission et des pratiques
de l'administration. Pour la premiére fois, les analyses relatives a la conduite de projet
d’aménagement, les enjeux théoriques et pratiques qui lui sont associés m’ont semblé
correspondre a la réalité observée sur le terrain. Elles ont ensuite trouvé un complément dans
la lecture de Norbert Alter (2010) et de son analyse de la trajectoire de I'innovation.

Le Pouvoir des territoires (Vanier, 2008). La notion d’interterritorialité, a travers les
interactions existantes entre ses promoteurs, s’est imposée comme un marqueur de la
démarche et a constitué le projet Péle d’Orly en « acteur » du projet. Constitutive, a bien des
égards, de la philosophie du projet, elle ne faisait toutefois pas I'unanimité parmi les acteurs et
pouvait ainsi servir de traceur de ses évolutions, de curseur pour situer les points de vue des
uns et des autres. Il était également essentiel de s’intéresser a la fois la mise en ceuvre de la
notion et de mesurer les écarts et les blocages par rapport a la théorie.

Le Malentendu (La Cecla, 2002), a travers la notion de rencontre, a permis d’éclairer
difféeremment les échanges entre acteurs et les enjeux du dialogue établi entre eux. Les
diverses modalités de rencontres associées au malentendu ont permis d’élaborer une grille de
lecture pour aborder la question des différentes voix et points de vue, de leur traduction et
des modalités de collaboration conduisant a la construction d’un projet commun.

Enfin, a la recherche d'un cadre pour construire une discipline de l'action hors de la
planification, je me suis tournée vers Bergson puis Jankelevitch, en pensant que leur
philosophie marquée par une conception singuliere du temps pourrait apporter un éclairage
décalé sur la temporalité du projet. Les réflexions développées dans Le Je-ne-sais-quoi et le
presque-rien et de La Rhapsodie, ont en effet permis de relier sociologie de l'action et
anthropologie d’'un projet d’aménagement, de prendre en considération et d’analyser les
pratiques non conventionnelles, la liberté d’initiative et d’action des agents, la conduite de
projet sans plan prédéfini, I'évolution du theme selon le contexte.

2.3 Les entretiens (savoir-écrire)

En forme de reconstruction de la réalité vécue, les entretiens peuvent sembler un matériau de
bien piétre qualité, surtout lorsque l'on a la possibilité d’assister et de rendre compte des
événements, in vivo.

« [Les entretiens] arrivent toujours apres la "bataille" (apres I'indécision, I'ambivalence,
'oscillation, les moments de fortes tensions, voire de crises), qui n’est jamais gagnée
d’avance et dont l'issue reste toujours incertaine - ce que fait presque toujours le
sociologue qui demande a l'enquété de "raconter sa vie", contribue a lisser une
trajectoire qui, du méme coup, peut apparaitre comme allant de soi. » (Lahire, 2002,
p- 30).

Puisqu'il est impossible et fastidieux de faire le récit au quotidien de I’évolution d’un projet, les
entretiens des chefs de projet et de leurs encadrants techniques et politiques constituent un

matériau support essentiel dans la rédaction du mémoire. Si le « lissage » de la réalité opéré par
I'entretien est bien réel et visible (j’essaierai de la mettre en évidence dans leur analyse), il est
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toujours des résistances qui réapparaissent, des aspérités et des frottements a aller chercher,
repérer dans le discours. Les méthodes d’entretien ont tenté de les faire apparaitre. L’entretien
s’est imposé comme solution pour donner aux différents protagonistes du Péle d’Orly, et aux
chefs de projet, la place qui me semblait devoir étre la leur.

Une premiere série d’entretiens introductifs et exploratoires m’a permis de retracer l'histoire
du Péle d’Orly. Cette enquéte en forme de retour aux sources aupres des premiers protagonistes
(réalisée en 2009, cf. supra liste des entretiens) a permis de mettre en évidence la diversité de
points vue, d’objectifs, de référentiels, ayant présidé a la construction de la démarche. Cette
diversité a souligné les représentations plurielles du réle du CG en aménagement, ainsi que la
ligne de séparation qui existait entre les tenants d’une institutionnalisation et d’une
territorialisation du projet P6le d’Orly et ceux du maintien de l'informalité et du caractere
interterritorial (ce point est développé dans le chapitre 2). IIs ont ainsi permis la formulation
des premiéres hypotheses sur les enjeux portés par cet objet pour la pensée de l'action

aménagiste.
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Figure 3 - Les entretiens du pole d'Orly

Une seconde série d’entretiens, réalisés avec les chefs de projet de la direction de
I'aménagement du CG91 lors des derniers mois passés au CG m’a quant a elle permis de tester
les hypothéses construites tout au long des quatre années passées au sein de la collectivité. C’est
au contact de mes collegues, au quotidien, que s’est construite ma théorie. Les discussions
quotidiennes - a la cantine, dans le RER, dans le couloir - ont influencé la construction de ma
pensée, l'ensemble des problématiques soulevées ayant contribué a 1'élaboration des
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hypotheses. Plus que les sujets de la thése, mes collégues chefs de projet en ont été les acteurs.
La place centrale aux entretiens-récits dans la rédaction de ce mémoire est pensée comme une
trace de leurs apports a la construction de ma théorie (chargée de la rendre sensible).

Les discussions informelles que j’ai pu avoir durant les mois, parfois les années, passés avec eux,
ont guidé I'élaboration d’'une grille d’entretien, pensée comme une derniére discussion. Il
s’agissait d’'une part, de confronter mes hypothéses et la these qui émergeait, rétrospectivement,
a leur conception du métier de chef de projet et a leur vécu (en réouvrant des discussions qui
avaient déja eu lieu) et d’autre part, d’évaluer s’il était possible de généraliser les observations
faites sur le pole d’Orly a I'action territoriale de la direction. On peut considérer ces entretiens
comme des syntheses-bilans des discussions informelles que nous avons pu avoir au cours des
années de travail en commun. Ils ont finalement été l'occasion de construire un regard
rétrospectif sur I'ensemble des projets portés par la direction de 'aménagement, en opérant un
retour sur les méthodes et dispositifs mis en ceuvre, les compétences, les pratiques, les outils
mobilisés par les chefs de projet.

La technique mise en ceuvre dans la conduite des entretiens a privilégié une modalité trés
ouverte de discussion, afin de reproduire autant qu'’il était possible, la dynamique de 1’échange
spontané. Bien que la situation d’entretien soit au départ ressentie par tous comme particuliére,
tres formelle, visiblement un peu stressante, la familiarité et la relation de confiance acquise
avec chacun ont permis une détente rapide et une bonne spontanéité dans les réponses. Tous
connaissant au moins les grandes lignes de mes théories pour les avoir discutées a diverses
occasions, j'ai tenté de palier ce biais en utilisant la confiance et la familiarité de nos relations
pour les inciter a donner une parole la plus libre et la plus contradictoire possible avec mes
arguments. L’objectif étant de pouvoir confronter les discours aux différentes hypotheses et
théses pressenties, les entretiens ont tout de méme été semi-directifs, les relances effectuées
correspondant a une grille que j'essayais de couvrir au maximum.

Corpus Cifre 5 = Les entretiens

Mon interprétation de l'objet Pole d’Orly s’est ainsi appuyée sur différents moments de
réflexivité, composés de mes lectures d’'un coté et de mes entretiens de l'autre. Elle constitue
une histoire croisant elle-méme plusieurs fils narratifs, que 1'on retrouve dans les différents
documents écrits issus de la démarche et synthétisés dans le tableau suivant.

Le « corpus CIFRE » se divise en cing grands groupes de matériaux directement utilisés et deux
relevant de 'informel, sur lesquels nous ne nous appuierons pas directement (cf. tableau page
suivante).
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INTRODUCTION GENERALE

[ AMENAGEMENT FACE AU DEFI DE
L' IMPROVISATION

1. Le Pole d’Orly : un objet territorial non identifié

Au commencement, il y a un aéroport... dont l'intégration territoriale reste un probléeme,
qu’aucune des différentes approches tentées depuis son ouverture ne semble pouvoir résoudre.
Au centre de la ligne de mire, se trouvent les inégalités d’ordre socio-économiques et
environnementales qu’il provoque. D'un c6té, les recettes fiscales qu’il génere, engendrent des
retombées inégalement réparties parmi les communes sur lesquelles il est implanté ou
directement riveraines. De 'autre, les nuisances sonores sont concentrées sur un ruban s’étirant
d’Est en Ouest, sous les couloirs d’atterrissage et de décollage, le bruit diminuant par contre trés
rapidement au Sud et au Nord des deux principales pistes. Les communes les plus soumises au
bruit étant par ailleurs celles qui pergoivent le moins de recettes fiscales et dont les habitants
rencontrent le plus de difficultés d’accés a I'emploi (IAURIF, 2003 ; Aéroports de Paris & IAURIF,
2001). Le décor ainsi brossé a grands traits, trace les grandes lignes des déséquilibres qui
caractérisent ce qu'il est désormais convenu d’appeler les impacts territoriaux d'un grand
équipement - en l'occurrence la seconde plateforme aéroportuaire de France (IAURIF, 2003 ;

Faburel & Maleyre, 2002)21,

Pour les élus locaux ces simples constats constituent les mots d’ordre invariants d'un combat
quotidien en faveur d’'une meilleure justice socio-environnementale, qu’ils conduisent depuis
plusieurs décennies, depuis I'échelon local (en négociation directe avec les acteurs aériens),
jusqu’a I’Assemblée, en passant par les associations d’élus a I'échelle nationale?2. Le monde de
I'aérien, de son coOté, avance selon ses logiques propres, largement déconnectées des
préoccupations locales. Depuis 1974, Roissy s’est développé face a Orly, jusqu’a I'égaler (en
nombre de passagers) en 1992, année tournant pour I'équilibre du transport aérien francilien.
La stratégie de développement portée par les acteurs de I'aérien semble alors devoir rejoindre,
a terme, les revendications associatives pour la fermeture d’Orly et 'ouverture d'un troisiéme
aéroport. Mais avant la réalisation d’'une telle fin, I'évolution de la structure du trafic rend

21Les impacts territoriaux des aéroports ont fait 'objet de nombreuses études, dont en France (Martinez, 2001a ;
2001b), Faburel (Faburel & Charre, 2008 ; Faburel & al., 2006).

22 |’association d’élus Villes et Aéroports est présidée par Jean-Pierre Blazy (PS), maire de Gonesse (proche de Roissy)
et député. Autour d’Orly, le député maire Didier Gonzalés (UMP) de Villeneuve-le-Roi monte réguliéerement a la tribune
sur le sujet des nuisances aériennes ou des retombées économiques.
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nécessaire, périodiquement, une révision des trajectoires de survol en I'ile-de-France,
provoquant d’importantes mobilisations des populations nouvellement impactées dés le
tournant des années 2000. Au fil des années, les frontiéres se renforcent, les positions se
durcissent.

Le contexte apparait a priori peu favorable au plaidoyer des élus locaux pour le maintien de
I'aéroport, qu’ils considérent, pour la plupart, comme un pdle d’emplois essentiel pour le
territoire. Pourtant, au début des années 2000, au plus fort de la crise économique et
environnementale pour Orly, émerge une dynamique interterritoriale, multi-acteurs et multi-
thématiques, dont l'ambition affichée est de concilier développement aéroportuaire et
amélioration de la qualité de vie des riverains. Les départements endossent le réle de « grand
conciliateur », avec pour mission de transformer un aéroport objet d’oppositions frontales et de
tensions décennales, en modéle de I'« aéroport durable ». La rhétorique du développement
durable facilite sans aucun doute la formulation d’'un discours qui organise la conciliation des
contraires, comme sa réception, mais il n’est finalement qu’'une reformulation du discours
plaidant pour l'intégration et de 'acceptation territoriale de 'aéroport, qui a émergé quelques
années a peine apres l'ouverture de la plateforme (Roseau, 2011)23. Cette reformulation
s’accompagne toutefois d’'un changement d’échelle, qui ouvre la voie a une relecture compléte
d’un « grand territoire » de banlieue .

En quelques années, les regards portés sur ce territoire vont profondément évoluer, tant du c6té
des CG que de leurs partenaires, publics et privés. La dynamique qui émerge peut étre lue et
analysée sous différents angles, tels I'apparition d’'une coalition d’acteurs (Sabatier & Smith,
1993 ; Valluy et al,, 1998), 'émergence d’'une scéne d’action territorialisée (Duran & Thoenig,
1996), d'un projet de territoire, d'un interterritoire (Vanier, 2008) etc. Le dispositif, marqué par
I'instabilité, repose sur l'interdépendance des partenaires, synonyme de nécessaire fragilité.
Mais elle est aussi caractérisée par 'ouverture des problématiques comme du cercle des acteurs
impliqués. La dynamique engagée sous le nom de « P6le d’Orly » se développe a la fois en tant
que cadre procédural de I'échange et référentiel territorial. Le Pdle d’Orly reléve de cette
catégorie d’objets qui échappent aux conceptions et aux outils classiques de l'action publique
territoriale : pas de structure institutionnelle, pas de périmétre géographique ni actoriel fixe,
plusieurs échelles de référence et d’action simultanément convoquées. Il ne semble par ailleurs
pas nécessairement tendre 3, - ni devoir -, se stabiliser formellement. Nous le considérerons dés
lors avant tout comme un «objet territorial non identifié » (Béhar, 2011b), illustrant
I'émergence de nouveaux modes d’organisation et d’action en aménagement, en lien avec
I’évolution des modalités de gouvernance métropolitaine.

C'est a ce titre qu’il nous intéresse, en tant qu’il permet d’interroger les conditions et les
modalités de reconnaissance de ces objets, la définition de leur statut, la question de leur avenir.
Le point de vue adopté a leur égard n’est pas anodin et correspond a une prise de position sur la
nature de l'action aménagiste et de la crise que traverse son principal modéle d’action: la
planification (Vanier & Fouchier, 2011). Certains les considérent comme le symptome de la

23 Apres le discours inaugural de Gaulle, les années d’heure de gloire sont de courte durée, les premieres
manifestations ont lieu dés 1965, relayées par la presse, ainsi que les premiers procés: Air France est traduit en
justice, avec treize autres compagnies (cf. Roseau, 2011, p.191).
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crise, simples pis-aller, issus du bricolage mis en ceuvre pour palier dans I'urgence, les impensés
et les impasses du systéme, objets de transition voués a disparaitre une fois la stabilité
retrouvée (Jobert, 1994; Faure, 2001). D’autres les voient au contraire comme le signal d'un
nouveau mode d’appréhension du territoire, ayant vocation a perdurer et a servir un nouveau
type d’action (Borraz, 1999 ; Gaudin, 2002 ; Gaudin, 1999 ; Lascoumes, 1995 ; Vanier, 2008).
Néanmoins, méme parmi ceux qui s’efforcent de théoriser ces objets, subsiste souvent une
ambiguité quant a leur vocation a rentrer dans le rang, notamment par le biais de
I'institutionnalisation (cf. Chapitre 2). Leur pleine reconnaissance et leur intégration aux
systémes et aux répertoires de I'action publique est loin d’étre acquise.

Siles cadres et formes territoriales impulsés par la gouvernance constituent sans doute une part
essentielle de 'aménagement contemporain, cette réalité reste largement dans I'ombre, peu
théorisée et peu référencée sur le terrain. Pourtant, les objets tels que le P6le d’Orly possédent
leur efficacité propre. En considérant qu'’ils relévent du bricolage, en attendant d’étre remplacés
par des solutions plus sérieuses, leur portée et leur impact sur I'évolution de la pensée et de
I'action aménagiste, en particulier sur le cadre planificateur qui les sous-tend, pourraient bien
étre sous-estimés. Il nous faut donc observer et comprendre ce qui se joue hors cadre et
comment cela se joue.

Nous avons souligné, en préambule, la position décalée du CG en aménagement, position qui se
traduit par une action elle-méme décalée sur le territoire et qui présente ainsi un intérét
particulier pour notre sujet. Le département, comme échelle et institution, offre une fenétre
d’observation de formes d’action alternatives - marginales et originales - de construction d'un
projet de territoire, pour le territoire et avec ce dernier. En cherchant a construire un point de
vue sur le territoire, sans légitimité, a priori, pour le faire, puis a le faire reconnaitre et a le
porter dans l'action, les Conseils généraux posent finalement une question centrale : comment
faire de I'aménagement hors de la planification ? L’examen du Péle d’Orly doit ainsi nous
permettre d’analyser comment une forme d’action qui est en méme temps une forme
territoriale, se développe hors des cadres et périmétres institutionnels, en cherchant a
comprendre ce qu’elle est et ce qu’elle signifie pour I'action en aménagement, quels peuvent
étre sa place et son avenir.

By

Notre principal objectif sera ainsi d’explorer une voie qui cherche a prendre au sérieux les
modes d’organisation et d’action incarnés par les objets territoriaux non identifiés, considérant
qu'ils proposent des pistes originales et pertinentes pour renouveler les principes et les formes
de l'action publique territoriale. Nous partirons du postulat suivant : les objets territoriaux non
identifiés, loin d’étre transitoires, exceptionnels, voués a étre digérés par le systéme, pourraient
servir a fonder les bases d’'un nouveau référentiel pour l'action sur et en direction des
territoires. Ils pourraient refléter un modele d’action dont la spécificité est de créer des formes
qui ne peuvent étre assimilées totalement par les cadres existants, fonctionnant essentiellement
hors cadres, animées par une dynamique de dépassement et de transgression continuelle des

frontieres.

Sil'émergence des objets territoriaux non identifiés révéle la crise de la planification et I'impasse
du modeéle d’action qu’elle incarne, la reconnaissance limitée de ces objets et leur difficulté a
prendre leur place parmi les outils de I'action aménagiste, soulignent la prégnance du modele
planificateur. Si la crise de la planification est un fait avéré depuis maintenant prés de cinquante
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ans, force est de constater qu’aucun modéle d’action ne semble la concurrencer. Il nous faut
donc revenir tout d’abord sur le modéle planificateur et sa mise en cause afin d’en retracer
briévement les tenants et les aboutissants et de mieux cerner les enjeux du développement de
visions alternatives.

2. Le modele planificateur face a sa révolution : rendre une part
active au temps de 'aménagement

2.1 Le modele planificateur et la maitrise du temps

2.1.1 Lacrise de la planification

Décrié aussi bien en Europe qu’'outre-Atlantique, le modéle planificateur est mis en cause tant
sur le plan théorique que pratique. La notion de plan et le processus de planification font I'objet
d’attaques récurrentes depuis des champs disciplinaires tels que les sciences politiques,
I'analyse des politiques publiques, les sciences du management (Wildavski, 1973 ; Mintzberg,
1994), 'aménagement, ce depuis les années 1970. Les modeles de connaissances et modeles
techniques, prévisionnistes et quantitatifs, qui guident leur élaboration, ainsi que les modéles de
décision qui y président, centralisés, linéaires, trop peu participatifs, sont en particulier
interrogés. Qu’elles s’appuient sur des bases pragmatistes, dans la tradition de Dewey (2005,
2012), March et Simon (1993) ou encore Lindblom (1959, 1979), pour le versant anglo-saxon,
représenté notamment par Schon (1984), Forester (1999), Etzioni (1967, 1986) ou qu’elles
s’ancrent dans les théories organisationnelles et politiques (pour le versant francais, avec
Lascoumes, Le Gales, Duran, Thoenig, Chalas, Wachter...), les critiques mettent en avant la
nécessité d’'une procéduralisation de la rationalité guidant I'action, d’'une pluralisation dans la
définition des problemes et des solutions, ainsi que d'une meilleure adaptation aux
contingences, impliquant plus d’itérativité entre la planification et I'action.

Les facultés de résistance du modele planificateur apparaissent toutefois a la mesure des
critiques qui lui sont adressées. De fait, les outils et les pratiques de I'action aménagiste sont
dominés parle référentiel planificateur. Les acteurs de terrain, s’ils prennent acte de ses limites,
sont mus par un systéme de rationalité qui échoue a faire une véritable place a l'incertitude,
avec laquelle ils trouvent finalement quelques arrangements (Chalas, Gilbert, & Vinck, 2009) ou
que nous feignons de pouvoir organiser (Ascher, 2000). Du c6té universitaire, la diversité des
critiques visant la planification a pour corollaire sa fragmentation, ce qui explique peut-étre en
partie leur difficulté a 'atteindre dans ses fondements, les critiques échouant a se rassembler
pour intégrer I'ensemble de leurs propositions et créer un modéle alternatif. Des propositions
visant a adapter la planification aux exigences démocratiques et a un contexte incertain existent,
certes - allant des courants de mobilisation sociale jusqu'a la planification écologique2* (cf.
Labussiére, 2007) - mais elles sont largement issues du monde anglo-saxon et restent peu

24 Pour une analyse de la crise de la planification et des différents courants alternatifs, voir notamment la thése
d’Olivier Labussiére (2007).
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diffusées, voire confidentielles, en France. Par ailleurs, le développement de concepts tels que la
planification spontanée, créative ou évolutive (Etzioni, 1986 ; Fliickiger, 1996 ; Blanco, 1989 ;
Hoch, 1984, 2002 ; Friedmann, 1987) témoigne d’une certaine facon des limites de la critique
universitaire, qui échoue a interroger la planification dans ses fondements : la planification est
adaptée et complétée, mais n’est pas véritablement mise en danger (Soubeyran, 1988 ;
Soubeyran & Barnier, 1987).

La crise de la planification forme encore aujourd’hui une plaie béante dans le référentiel des
aménageurs, qui ne semble pas préte de se refermer. Il nous faut alors interroger les freins au
renouvellement du référentiel planificateur pour en comprendre les fondements et les enjeux.

2.1.2 L’activité de mise en ordre temporelle au fondement la planification

Partons du constat de Widalvski qui affirme que « la planification n’est pas réellement défendue
pour ce qu’elle est mais pour ce qu’elle symbolise. La planification, identifiée a la raison, est congue
comme la méthode par laquelle l'intelligence est appliquée aux problémes sociaux. [...] La vertu de
la planification est qu’elle incarne des normes universelles de choix rationnels. » (Wildavski, 1973,
p. 141). La planification fonde de fait sa justification sur le mode de la rationalité scientifique et
tente ainsi de se constituer en science (cf. Labussiére, 2007)25.

La planification est tout d’abord I'affirmation d’'une intention et d’'une volonté pour la mettre en
ceuvre. La planification est ensuite une activité de définition d’'un futur souhaitable et souhaité,
qui constitue la finalité de l'action. Elle est enfin I'élaboration d’un plan pour l'atteindre. A
travers le plan, elle organise la maitrise de la réalité fondée sur une maitrise du temps - et par le
temps - de l'action. « Planifier, c’est penser le futur (Bolan, 1974 ; Sawyer, 1983)]...], [et] c’est
contréler le futur (Weick, 1979 ; Ackoff, 1970) » (cités in Mintzberg, 1994, p. 24). Activité de mise
en ordre temporelle, la planification dispose les actions dans le temps comme si elle les
organisait dans l'espace; elle déplie et rend visible d'un seul coup d’ceil ce que le temps ne
dévoile que progressivement.

Support de I'organisation de 'action, le temps - en forme de quatriéme dimensionZ2¢ de I'espace,
n’est qu'une ligne tirée entre le passé, le présent et I'avenir, sur laquelle sont inscrits les jalons
de la décision et de l'action. La planification postule par ailleurs qu’il suffit de connaitre les
étapes d'un processus pour prévoir leur enchainement (alors méme que I'on ne controle pas les
conditions non plus que les modalités de cet enchalnement) et qu'il est en outre possible de
construire un cercle vertueux basé sur la maitrise des conséquences indirectes. Le modéle
planificateur assimile anticipation et action (Soubeyran, 2007) et nie ainsi fondamentalement la
part active du temps, laissant finalement de c6té la question de la reconnaissance de ses effets
propres et de la prise en compte des conséquences imprévues.

25 Qlivier Labussiére montre ainsi comment ses promoteurs (par exemple Prost et Rioux, 1977) en font une forme
élaborée de contrdle, pensée sur un registre nomothétique comme une activité hypothético-déductive, fondant sa
capacité a énoncer des prévisions généralisables et modélisables.

26 La planification est d’ailleurs souvent assimilée au plan dans sa forme cartographique, spatialisée, comme le rappelle
Mintzberg, qui releve de 'espace (cf. étymologie planum : surface plate).
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Dans un contexte marqué par une incertitude croissante et par la multiplication des
conséquences imprévues (en particulier environnementales) et des effets pervers, les
présupposés de la planification - notamment la possibilité de prévoir et de créer le futur désiré -
semblent devoir étre logiquement interrogés. Et pourtant... La planification, par I'intermédiaire
de son outil et produit, le plan, reste le principal outil de gestion de l'avenir. Malgré le
développement de théories pragmatistes et incrémentales, qui integrent le principe des
itérations et ouvrent a une vision du temps en spirale, aucun modele d’action ne semble
inquiéter le modéle planificateur dominant?’. On leur oppose dans l'action le probléme de
I'ordre, de la capacité a en créer et a le maintenir. Les modéles alternatifs sont souvent dénigrés
au nom de I'anarchie qu’ils engendreraient, quand bien méme cette derniére serait « organisée »
(March, 1991 ; Cohen, March, & Olsen, 1972 ; Chevallier, 1997).

La planification est étroitement liée a une conception de la réalité et de l'action dans laquelle
I'ordre et sa maitrise sont des valeurs centrales et dans laquelle la surprise n’a pas sa place. Elle
joue ainsi un roéle central de gestion de la peur provoquée par lincertitude de l'avenir
(Soubeyran, a paraitre). Or la conception linéaire, spatialisée et inactive du temps est essentielle
pour lui garantir sa fonction premiere d’élimination de la surprise. Serait-il finalement
impossible de donner au temps un réle actif, de lutter contre I'assimilation de 'anticipation et
de I'action, sans remettre en cause la 1égitimité et la possibilité méme de la planification ?

2.2 Impasses et résistances du modele planificateur

2.2.1 De la neutralisation des effets du temps sur l'action: le fonctionnement

tautologique de la pensée aménagiste

Pour Olivier Soubeyran, le modele planificateur est soutenu par un systéme de justification et de
représentation de l'action qui lui permet de contourner les difficultés liées aux échecs et aux
conséquences non intentionnelles de l'action qu’elle organise. C’est en particulier I'assise
tautologique de la pensée aménagiste et de son fonctionnement qui explique cette capacité.

«[La pensée aménagiste] ne se propose pas seulement de fonder en raison
I'anticipation pour agir, mais l'inverse : agir pour fonder en raison I'anticipation. [...] Ce
n’est pas seulement faire I'’hypothése de la rationalité des acteurs donc de leur
prévisibilité, c’est aussi construire dans et par I'action les conditions dans lesquelles les
effets attendus de l'action deviennent de plus en plus probables, rendre les
comportements de plus en plus naturels. » (Soubeyran, 2007, p. 147)

Ce fonctionnement tautologique est présent dés les modalités de représentation du probléme,
I'aménageur organisant les conditions temporelles comme spatiales de réalisation de sa parole.
Du point de vue spatial, il se construit un « milieu associé », qui devient lui-méme une condition
nécessaire a la réalisation de son action2?8. Du point de vue temporel, il opére une « inversion
entre action et planification », par laquelle il « s‘Taménage un écho complaisant » (Ibid., p.144).

27Certains modéles existent, tels que celui du garbage can de (Cohen et al, 1972)mais ils ne sont pas traduits dans
'action.

28 « Ce milieu associé va rendre efficace, légitime, le geste aménageur, au point de rendre indispensable la durabilité du
projet, le projet étant devenu une piece maitresse du milieu engendré ». (Soubeyran, a paraitre).
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Deux mécanismes permettent a I'action de reboucler directement sur elle-méme. L’efficacité de
I'action s’appuie sur sa dimension performative d’'une part - la décision étant elle-méme déja
une solution - et sui-causale d’autre part - I'injonction planificatrice suffit a produire les effets
attendus de 'action (la traditionnelle réponse équipementiére, mise en cause par I’ensemble des
critiques d'un aménagement planificateur centralisé, illustre bien ces mécanismes, qui réduisent
finalement l'obligation de résultat a une obligation de réalisation). L’action tient lieu de résultat,
les effets non intentionnels sont anesthésiés, voire amnésiés, et les effets voulus non atteints
sont oubliés (Chalas & Soubeyran, 2009). Les mécanismes tautologiques permettent ainsi a
I'action aménagiste d’éviter la question du bien fondé de son action et lui garantissent dans le
méme temps, une parfaite maitrise des risques. En se faisant écho a elle-méme, I'action
aménagiste rend ainsi inutile la phase d’évaluation?. Elle ne reconnait au temps aucun role
actif, puisque l'action n’est pas réinterrogée a posteriori. Réduisant l'avenir a l'agir, les
mécanismes tautologiques nient finalement I'impact du temps sur 'action.

Malgré les atteintes portées par les impacts environnementaux notamment3? (Soubeyran,
2010), le référentiel planificateur résiste et parvient a développer de nouveaux argumentaires,
capables de réintégrer les conséquences inattendues et non intentionnelles a l'intérieur d'un
cercle vertueux, garant de la maitrise de l'action. L’argumentaire du développement durable en
constitue un bon exemple.

« La réponse en termes de développement durable, extériorise la figure et la valorise,
tout au moins celle de la circularité. Mais comme il s’agit de pratiques « vertueuses »,
leur circularité sécurise. Elle garantit a la fois leur durabilité, leur difficile corrosion ou
entropisation. Dans le fond, elle réinstalle I'idée que nous pourrions agir dans un
monde sans conséquences...a condition qu’il soit construit a I'aune du développement
durable. Parti d'une critique de la pensée aménagiste comme idéologie, le
développement durable regagnerait alors certains des traits de 'utopie. Voici qu'il
aurait trouvé la formule pour ne plus étre confronté a « agir dans un monde incertain ».
(Soubeyran, a paraitre, p.31)

La prospective est un autre exemple de procédé qui parvient a réinjecter de la maitrise (des
risques) dans un contexte incertain. Elle fonctionne a la maniere des prophéties auto-
réalisatrices qui, réduisant progressivement « l'audible au crédible, le crédible au souhaitable, le
souhaitable au réalisable, et le réalisable a la seule action raisonnable possible » (Ibid., p.148),
assurent une « élimination progressive de la surprise ». Les nouveaux référentiels de I'action
aménagiste prolongent ainsi la conception de la temporalité dans laquelle s’inscrit la pensée
aménagiste depuis ses débuts.

29 Soubeyran met en évidence plusieurs mécanismes qui participent de cette absence d’évaluation et du rebouclage de
I'action sur elle-méme. Il identifie tout d’abord un phénomene d’amnésie, caractéristique du fonctionnement observé
par Hirschman dans les régimes politiques dont la principale condition pour persister dans la durée est d’« oublier »
les effets souhaités et attendus de I'action qui ne se sont pas réalisés. Au contraire, les effets non intentionnels sont
anesthésiés (afin qu’ils ne viennent pas remettre en cause l'efficacité non plus que la légitimité de l'action) et en
dernier recours amnistiés lorsqu’il est impossible de les masquer.

30 Ces derniéres constituant des conséquences inattendues ne pouvant plus étre masquées, du fait de leur ampleur,
mais aussi des dispositifs réglementaires qui empéchent progressivement de les passer sous silence : études d'impact,
évaluations, émergences des publics. (Chalas & Soubeyran, 2009).
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2.2.2 Sortir du blocage : récouvrir le dialogue entre incertitude et aménagement

Sortir de ce systéme tautologique, fermé sur lui-méme et clos de I'intérieur, impliquerait selon
Soubeyran de réaliser une forme de révolution au sein de la pensée aménagiste. Pour réaliser
cette révolution il nous faut en premier lieu rendre possible une vision positive de 'incertitude,
qui permette de redonner au temps un role actif.

L’enjeu est ici de sortir d’'une temporalité organisant le bouclage de I'action sur elle-méme et
neutralisant les effets du temps, pour rouvrir un dialogue entre 'aménagement et I'incertitude
dans le cours de I'action. Il ne s’agit pas seulement de dire que tout se fait dans la durée et dans
la pratique, mais de redonner des marges de manceuvre a l'action aménagiste, a travers
I'examen de sa temporalité dynamique, d’interroger sa nature et ses modalités de
fonctionnement hors de la planification et a coté d’elle.

Notre perspective impose d’envisager de fagon globale les changements liés a un contexte percu
comme de plus en plus incertain. Le débat ne porte pas sur la question de savoir si cette
perception est une vérité ou non, seul nous importe le fait qu’elle soit percue comme telle. Le
défi est alors « d’aborder ces situations d’incertitude sans pour autant provoquer une anxiété que
seul le plan viendrait réduire » (Soubeyran, a paraitre, p.21). Il s’agit par ailleurs de dépasser les
limites qui peuvent étre celles de théories telles que le bricolage institutionnel, qui ne suffisent
pas finalement & nommer des réalités telles que les objets territoriaux non identifiés. A
I'intérieur des cadres existants, ceux-ci ne peuvent pas, précisément, avoir d’identité ; or de la
capacité a leur en donner une, dépend notre capacité a les identifier, c’est-a-dire a les
reconnaitre et a pouvoir, finalement, les prendre au sérieux.

By

Un renversement de type bergsonien semble nécessaire. Ce renversement, appliqué a
I'aménagement, conduit tout d’abord a interroger les principes de la mise en ordre temporelle
sur lesquels repose le référentiel aménagiste. Il doit permettre, ensuite, de poser les bases d'un
nouveau référentiel qui autorise l'indétermination des fins et accepte la surprise, le
changement, voire I'erreur.

3. L’action aménagiste dans une temporalité en Devenir

3.1 Lerenversement bergsonien

3.1.1 Attente et ouverture

La philosophie bergsonienne renouvelle en profondeur, on le sait, la conception de la
temporalité. Elle constitue une piste de premier choix dés lors que 'on veut considérer le temps
dans sa dimension créatrice et en faire une polarité active de I'action. Resituer la pensée dans la
durée et dans la mobilité qui est 'essence de la réalité est un enjeu de premier ordre pour la
philosophie de Bergson. La pensée occidentale est en effet caractérisée, selon lui, par son échec
a reconnaitre les effets du temps sur l'action et donc a les intégrer. Or pour Bergson, le temps,
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conc¢u d’abord en tant que durée, est « élaboration »31. En rupture avec un modele qui le réduit a
une quatrieme dimension de 'espace, il s’efforce de penser la réalité dans la durée et s’attache
aux sinuosités, au caractére itératif et imprévisible de son déploiement. C’est sur le mode du
Devenir que la réalité et 'action sont abordées.

L’enjeu, en termes d’observation et d’analyse de la réalité est double: il s’agit d’intégrer la
créativité et la capacité de choix offerte par toute situation, comme des composantes
essentielles de son évolution. Le possibilisme est alors « renversé » par rapport a la vision
planificatrice : ce n’est plus la prévisibilité, assise sur la maitrise d’'une temporalité linéaire, qui
autorise « 'action sur », mais la part d’inconnu portée par le déploiement du temps, qui devient
condition et source d’une créativité volontaire. La problématique du Devenir oppose a la mise
en ordre temporelle du modele planificateur, une temporalité fondée sur une attente, liée au
déploiement de l'action, et sur 'ouverture a I'incertitude.

Création continue de nouveauté, le temps introduit de fait dans l'action un principe
d'imprévisibilité fondamental. L’'imprévisibilité représente la part d’irréductibilité de
I'incertitude (celle qui ne diminue pas a mesure que l'on réunit un plus grand nombre
d’éléments nécessaires a la prévision). Elle déclare qu’il est inutile de chercher et déplace le
probléme. Elle interroge en premier lieu notre capacité a étre surpris et a gérer la surprise.
Synonyme de création, cette derniere est également le fondement de 'apprentissage, comme
effet de la remise en cause des référentiels que la surprise est susceptible d’engendrer. Le
renversement de la temporalité associé a la pensée de Bergson autorise ainsi une vision positive
de l'incertitude, celle-ci devenant la condition de la créativité, ainsi que de 'apprentissage, de la

rétroaction, de la réflexivité ou encore de la délibération.

L’'imprévisibilité interroge en second lieu le rapport du réel au possible, et a travers lui, notre
rapport a I'anticipation.

« Le possible est (...)le mirage du présent dans le passé : et comme nous savons que
I'avenir finira par étre du présent (...) nous nous disons que dans notre présent actuel
(...) Iimage de demain est déja contenue quoique nous n'arrivions pas a la saisir. La est
précisément l'illusion. (...) En jugeant d'ailleurs ainsi que le possible ne présuppose pas
le réel, on admet que la réalisation ajoute quelque chose a la simple possibilité : le
possible aurait été 1a de tout temps, fantdme qui attend son heure ; il serait donc
devenu réalité par l'addition de quelque chose (...). On ne voit pas que c'est tout le
contraire, que le possible implique la réalité correspondante avec, en outre, quelque
chose qui s'y joint, puisque le possible est I'effet combiné de la réalité une fois apparue
et d'un dispositif qui la rejette en arriere. » (Bergson, 1934, p. 62)

Il apparait d’emblée que le référentiel aménagiste fondé sur une mise en ordre temporelle
reléve de « I'effet de mirage » dont parle Bergson, cette conception du temps qui fait du possible
un presque-déja-1a, qu’il nous revient de faire advenir. Qu'il soit déja-la comme dans une vision

31« Le temps est quelque chose. Donc il agit. Que peut-il bien faire ? Le simple bon sens répondait : le temps est ce qui
empéche que tout soit donné tout d'un coup. Il retarde, ou plutét il est retardement. Il doit donc étre élaboration. Ne
serait-il pas alors véhicule de création et de choix ? L'existence du temps ne prouverait-elle pas qu'il y a de
l'indétermination dans les choses ? Le temps ne serait-il pas cette indétermination méme ? » (Bergson, 1934, p.57-58).
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déterministe, ou qu'il soit a construire, dans une perspective possibiliste, le possible présuppose
notre capacité a maitriser le contexte de 'action et a agir sur lui32.

Dans une conception bergsonienne du temps, il nous faudrait bien plutét considérer qu’on ne
prend conscience de ce qui est qu'une fois que nous I'avons réalisé, sans I'avoir prévu. Ce n’est
qu’a posteriori que 1'on reconstruit I'évidence de son émergence. On pourrait alors dire, par
exemple, que I'on construit du territoire sans le savoir, c’est-a-dire sans I'avoir prévu, ni avoir
nécessairement pensé et voulu en faire. Tout se passe comme si, finalement, nous le lisions en
arriére : 'émergence du territoire est interprétée a posteriori comme un fait nécessaire. Le
présent du projet est ainsi un passé continuellement interprété, au présent.

3.1.2 Intentionnalité, Devenir et finalité: questionnements autour d’une

temporalité renouvelée de I'action aménagiste

La perspective bergsonienne doit nous permettre d’aborder le projet dans le temps, ainsi que le
temps du projet, en dehors du référentiel planificateur. Le renversement bergsonien situe en
effet 'action aménagiste dans une temporalité qui s’inscrit en faux contre le référentiel
planificateur et remet en cause ses fondements. Il permet ainsi de sortir des prophéties auto-
réalisatrices et des obligations de réalisation, pour recentrer l'action aménagiste sur le
déploiement du projet dans le temps et sa capacité a faire émerger tout le potentiel d’une
situation. Il interroge en particulier I'intentionnalité de 'action, la définition de sa finalité et la
prise en compte de son développement dans le temps.

Pour construire un nouveau référentiel d’action issu du renversement bergsonien, il faudra
répondre a trois défis, qui constitueront les principaux axes de notre recherche :

* Interroger la définition de I'intentionnalité de I'action :

Quelle est la place de l'intention si 'on ne peut espérer agir de facon appropriée en s’appuyant
sur les résultats anticipés de 'action33 ? Si I'intention n’est plus essentiellement I'affirmation de
la possibilité associée a la volonté de révéler des possibles, que peut-t-elle étre ? Quel peut étre
le moteur de l'action ? Comment définir I'intentionnalité dans le modéle d’action bergsonien, sa
nature et ses conditions ?

32Dans le modeéle planificateur, le présent et le futur sont placés dans une relation d’équivalence : dans une logique
déterministe, le futur est déduit du passé (il n’en est que le prolongement, prévisible par I'expérience, cf.Berger, 1964)
ne laissant pour ainsi dire aucune place a la surprise et a 'absolue nouveauté ; dans une logique possibiliste, le futur
est inventé, image construite a partir de la mise en ordre de la réalité. L’action de planifier, associant ces deux logiques,
consiste alors principalement a choisir un futur, déja contenu dans le présent, qu'il revient a 'intention planificatrice
de faire advenir. La planification voit en effet a la fois ce qu’est le territoire et ce qu’il pourrait et devrait étre. On peut
analyser les liens établis par la planification entre le présent et le futur dans une logique similaire a celle de I'objet
désirant (L’articulation entre le milieu sans sujet et le sujet sans milieu passe notamment par la constitution du milieu
comme « objet désirant » (Daunais, 1989, cité in Labussiére,2007, p. 96 : la planification interviendrait en « réponse a
un appel de l'objet » (Ibid., p.96), qui justifie I'action en liant intimement une causalité issue du milieu objectivable et
déterminé a la finalité sociale associée a la commande politique). Le futur, qui devrait étre le moment de la vérification
des hypothéses (posées au présent), est évacué et remplacé par I'appel du territoire désirant. Le futur est donné et
c’est lui qui justifie 'action au présent.

33 L’action en devenir, essentiellement indéterminée et imprévisible, ne découvrant ses possibles qu’a posteriori, met
en effet a mal nos efforts d’anticipation.
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* Identifier les spécificités de I'action en devenir :

Quels sont les mécanismes et comment caractériser la dynamique de construction du sens de
I'action dans une temporalité en devenir ? Comment le sens se construit-il dans l'action, c’est-a-

dire dans l'interprétation au présent, en continu, du projet ?
* Réorienter la définition de la finalité de I’action :

Quelle est la place de la dimension téléologique dans une action en devenir, largement
indéterminée ? Comment sortir du modeéle de la planification fondant la justification de I'action
sur des prophéties auto-réalisatrices tout en préservant la capacité a désigner un objectif

justifiant 'action ? Comment se dessine l'orientation de I'action ?

Partant de ces réflexions sur la temporalité de l'action aménagiste et de nos trois
questionnements, il nous faut donc chercher un modele d’action qui considere I'incertitude dans
sa dimension positive, faisant de l'ouverture le point nodal de sa réflexion. Les blocages
rencontrés par la critique pour sortir du référentiel planificateur (cf. supra) invitent a passer
par la recherche d’'un nouveau vocabulaire capable de décrire et d’expliquer la réalité telle que
nous la percevons, soit une réalité faite d’objets territoriaux non identifiés et de les analyser a
travers le prisme d'une temporalité en devenir.

« Les auteurs proposent des images d’eux-mémes. Ce que nous cherchons a savoir, c’est
s’il faut ou non adopter ces images: nous recréer en tout ou partie, a I'image de ces
hommes. Et c’est en expérimentant les vocabulaires qu’ils ont concoctés que nous
entreprenons de répondre a ces questions. Nous nous redécrivons nous-mémes en
méme temps que notre situation et notre passé en ces termes et comparons les
résultats a ceux d’autres redescriptions possibles qui emploient les vocabulaires
d’autres figures. Par cette redescription continuelle, les ironistes que nous sommes

espérons nous forger pour nous-mémes le meilleur moi possible. » (Rorty, 1993, p.119)

Dans un premier temps, trois notions nous permettront d’examiner le déroulement du projet
dans le temps (reformulant les grands axes de recherche identifiés plus haut, elles abordent déja
indirectement les dynamiques associées a 'improvisation) :

* Lerecommencement (Deleuze, 2005), en lien avec la problématique de I'intention ;

* La mise en intrigue (Ricoeur, 1998)34, pour penser les mécanismes de la construction du
sens de 'action en devenir;

* L’horizon d’attente (idem), pour aborder la question de la finalité de I'action.

34Ces deux penseurs se présentent d’ailleurs eux-mémes comme des héritiers de la philosophie de Bergson.
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3.2 Lamise en intrigue de I’action aménagiste

Suivant le renversement bergsonien et abordant ses conséquences sur l'action, Deleuze et
Ricoeur proposent des notions qui constituent des clés d’entrée pour penser I'aménagement
dans une temporalité en devenir et aborder les problématiques posées par I'improvisation.

3.2.1 Le devenir créatif : recommencement

Pour traiter la question de l'intentionnalité, il apparait nécessaire, dans un premier temps, de
dépasser la dualité déterminisme/possibilisme et d’accepter le mélange des genres comme un
élément structurant de l'action aménagiste. Chez Bergson nous l'avons vu, la créativité est
détachée d’une logique possibiliste de maitrise. Si le temps-durée est vecteur de perpétuelle
nouveauté, la créativité est dans la contingence qui émerge et dans les moyens inventés pour s’y
adapter.

La notion de recommencement proposée par Deleuze (2005) offre ici une piste intéressante
pour poser les bases d’'une dynamique de I'action créative qui renouvelle ses liens a I'intention,
en redéfinissant ses liens au possible. Avec le « recommencement » ou « l'origine seconde », qu'’il
distingue du « retour au méme »35 et de « I'analogie de condition »3¢, Deleuze (2002)37 pense
une action fonctionnant sur le mode de la différence créatrice, fondée sur une attention au
milieu qui permet d’accepter a la fois le déja-1a (issu d’'une histoire) et la nouveauté. Elle situe le
Devenir dans une temporalité qui est a la fois un prolongement inspiré de I'expérience et une
expérimentation elle-méme inspirée par les potentialités de développement offertes par le
milieu. Dans la logique du recommencement (opposée a la logique du retour du méme), le
temps retrouve une fonction active: vecteur de nouveauté, il est la condition de
I'expérimentation, de la reformulation et de l'invention, suivant une conception bergsonienne
du Devenir. La pensée deleuzienne de cette créativité en devenir, en méme temps qu’elle
reformule le rapport de 'aménagement au milieu, invite a revisiter son rapport au temps.

Dans cette perspective, la créativité n’est ni passivité ni volontarisme purs, les contraintes du
contexte et les conséquences non intentionnelles de I'action constituant des occasions autant
que des limites a I'exercice de la créativité. Il s’agit notamment de réduire la distance entre
I'action intentionnelle et la prise en compte des contraintes imposées par le contexte, I'histoire,
le jeu d’acteurs, etc. mais aussi la reconnaissance de 'échec des conséquences souhaitées et
recherchées, ou encore 'intégration des conséquences non intentionnelles et de leurs apports

35Le retour au méme est une modalité d’agir guidée par la volonté de reproduire la vie passée (avant la vie sur I'ile),
I'espace singulier de I'lle n’étant qu’'un support a cette recréation préparamétrée, sans prise en compte de ses
singularités et le temps ne faisant que recycler des étapes de développement prévisibles.

36]’analogie de condition est guidée par l'effort pour reproduire le méme a partir du différent, en orientant la
perception du milieu pour n’y rien trouver d’étranger, mais seulement du semblable. Le temps y est simplement
annihilé, sans impact, passé, présent, futur, fonctionnant comme des calques superposables.

37 Ces écrits ne sont pas exempts d'une dimension géographique, comme l'a bien montré Olivier Labussiere
(Labussiere, 2007, 2010). Les mettant en regard avec la postface de Deleuze a Vendredi et les limbes du
pacifique(Deleuze, 1972), il montre notamment comment les écrits de Deleuze peuvent nourrir une conception du
milieu renouvelée en aménagement, conception qui nourrit également un rapport particulier au temps. A partir de la
comparaison de trois récits mettant en scéne le mythe de I'lle déserte (celui de Defoe, de Giraudoux et de Tournier),
Deleuze identifie en effet trois grandes dynamiques d’action, caractérisées chacune par un rapport singulier au milieu
et au temps : le retour au méme, I'analogie de condition et le devenir créatif ou recommencement.
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potentiels. Cette pensée du temps-devenir invite ainsi a reconsidérer l'intentionnalité, en la
situant a l'intersection entre les potentialités offertes par le déploiement de la réalité en
contexte et notre capacité a nous en saisir comme d’opportunités pour 'action.

3.2.2 La mise en intrigue

La notion de « mise en intrigue » développée par Ricoeur ouvre quant a elle des pistes pour
penser une temporalité en devenir du projet. En explorant la dimension narrative du texte et de
'action, Ricoeur explore en effet les liens entre I'émergence continue de nouveauté et le passé
qui doit I'intégrer. Les analyses de P. Ricoeur sur Le Texte et 'action, viennent apporter un point
de vue complémentaire a celles de Deleuze, pour approfondir une conception de l'action
aménagiste fondée sur le devenir créatif.

Pour Ricoeur pose que toute action se déroulant dans le temps appartient intrinséquement au
registre du récit38. L'une des caractéristiques essentielles du récit est 'opération de « mise en
intrigue » qui le fonde39. Celle-ci passe par une transformation des faits en événements : les faits
ne sont plus seulement «quelque chose qui arrive », mais sont interprétés comme des
« composantes narratives », inscrits dans une progression, intégrés dans la logique d’un récit. Le
récit est alors synonyme de reconfiguration de la réalité, associée a '« acte de faire-récit ». On
retrouve ainsi dans cette opération le renversement caractéristique de la temporalité
bergsonienne : le présent n’est plus un réservoir de possibles, il est l'interprétation des faits
nouveaux en événements, leur inscription dans une intrigue, qui les fait apparaitre comme
prévisibles, a posteriori. On retrouve par ailleurs dans cette conception les fondements du
Devenir créatif de Deleuze: plutdét qu’'une création ex nihilo, le recommencement est un art
d’interpréter parmi les voies offertes par le milieu celle qui permettra d’expérimenter de
nouvelles configurations du réel.

Les acteurs construisent eux-mémes, continuellement, I'histoire qui les guide, procédant pour ce
faire a une reconfiguration de la réalité, interprétant les faits en événements organisés pour
faire récit. La mise en intrigue ouvre ainsi des pistes pour comprendre les projets
d’aménagement dans une dynamique de devenir créatif, qui constitue une alternative a la mise
en ordre temporelle. L’ensemble des acteurs dérangent et réarrangent ensemble la réalité,
« configurent des intrigues que les circonstances autorisent ou interdisent, mais qu’elles ne
contiennent jamais. ». Le projet devient alors un « monde de fiction (...), laboratoire de formes
dans lequel [les acteurs] essafient] des configurations possibles de l'action pour en éprouver la
consistance et la plausibilité » (1dem).

Nous considérons dés lors le projet comme le résultat d’'une double construction : celle des
acteurs qui I'inventent au quotidien en le lisant en arriére, et la nétre, qui constitue une forme
de mise en abyme de la premiere.

38 Ricoeur établit une réciprocité entre narrativité et temporalité.

39« Ce qui constitue le texte en récit, plus qu’une structure, c’est une opération (...) qui exige que 'on parle de mise-en-
intrigue plutét que d’intrigue. » (Ricoeur, 1998, p.16).
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3.2.3 L’horizon d’attente

La notion d’horizon d’attente introduite par Ricoeur offre enfin une piste intéressante pour
penser la définition d’une finalité de 'action intégrant la notion d’ouverture. L’action est a la fois
associée a un objectif, qui la rattache a une histoire et a une tradition dans le prolongement
desquelles il se situe, mais elle est aussi vecteur d’écart avec I'objectif initialement prévu. Cet
écart est le principe méme de I'horizon d’attente par rapport auquel I'action doit étre envisagée,
horizon est défini comme un « phénoméne (...) d’alternance entre innovation et sédimentation. »
(Ibid., p.19). Cette alternance repose elle-méme sur « le phénoméne de déviance », suivant lequel
la création émerge « sur le fonds d’'une culture traditionnelle qui crée chez le lecteur des attentes
que lartiste se plait a exciter et a décevoir » (Idem). Il ne s’agit donc jamais « de penser une
anomie radicale, mais seulement un jeu avec des régles. Seule est pensable une imagination
réglée. » (Idem). Si I'intention et le cadre restent des références nécessaires a partir desquelles
créer une attente, I'enjeu est de faire une place aux conséquences inattendues et non
intentionnelles, qui nous poussent a dévier de notre trajectoire et a les intégrer pour créer une
forme nouvelle et inconnue. La finalité de l'action est ainsi congue dans un jeu avec un horizon
d’attente : en lien avec des formes connues mais ouverte a la déviation, garante de I'ouverture
de la fin. L’horizon d’attente comme la mise en intrigue sont des opérations qui créent autour de
la temporalité de 'action une tension dynamique.

Les Conseils généraux conduisent une expérimentation intégrée au cadre institutionnel, qui joue
avec et entre le cadre, ses limites et les horizons d’attente qui lui sont associés. Nous testerons
donc I'’hypothese selon laquelle le projet Péle d’Orly, en jouant avec les formes de territoire
existantes, participe a linvention d'une forme de territorialisation et de territorialité
informelles. Il nous faudra pour ce faire analyser comment les départements utilisent leur
marginalité pour construire un territoire et une territorialisation de I'entre.

Considérant tout d’abord le Pole d’Orly comme un « exercice sur le Devenir » (Labussiere,
2010), nous aborderons nos trois principaux axes de recherche dans un premier temps a l'aide
des trois notions présentées plus haut :

* Comment articuler, dans le projet, intention et incertitude? Comment tenir
ensemble, dans l'action, puissance et impuissance, c’est-a-dire notre capacité d’action
volontaire et de construction d'un monde commun d’'un c6té et les conséquences non
intentionnelles de nos actions, les risques impossibles a connaitre, prévoir et évaluer, de
l'autre ?

* Comment opére la mise en intrigue des événements qui surgissent pour construire un
récit définissant progressivement le sens et la cohérence du projet ? Comment les acteurs
construisent ensemble le territoire et le projet (quelles sont leurs motivations, leurs
instruments, leurs méthodes) ?

* Selon quel horizon d’attente I’action est-elle tracée ? Comment le projet joue-t-il avec
cet horizon ? Comment le territoire et le projet rétroagissent-ils sur les acteurs ?
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4, L’'improvisation : vers une autre discipline pour I’action
aménagiste

4.1 Lamétaphore de 'improvisation

Partant de ces constats, 'improvisation se présente comme une des rares catégories d’action
explicitement ancrée dans l'action en devenir. A la fois attentive a son déploiement, fondée sur
une attente, ouverte a la surprise et a la recherche des moyens de l'intégrer, I'improvisation
situe l'action aménagiste dans une temporalité active, en créant autour d’elle une tension
dynamique, et apparait, en tant que telle, pouvoir relever le défi.

Y

Si 'on suit Raymond (1980) qui dresse un riche bilan de ses apports a une philosophie de
'action, 'improvisation s’oppose pour ainsi dire termes a termes a la planification, et apparait
par essence étrangere au monde de 'aménagement. Pour le sens commun, elle est en effet le
plus souvent synonyme d’impréparation, d’action sans réflexion ni délibération. Irrationnelle,
elle s’opposerait alors a I'action libre, des lors que celle-ci découle (et dépend) d’une rationalité
qui pese, mesure et prévoit. Le recours a I'improvisation signifierait I'échec de la prévision, un
dysfonctionnement du systeme. Elle ne refleterait qu'une soumission au contexte et a 'urgence
de l'instant, sans permettre de déjouer les difficultés de compréhension et augmentant les
risques de malentendu. Relevant du réflexe, elle est jugée incontrélable, injugulable, mais aussi
incohérente, incompréhensible et impossible a évaluer. Imposant de naviguer a vue, en
tatonnant, elle accroit potentiellement les risques de gaspillage.

Et pourtant, I'improvisation est apparue, chemin faisant, comme un prisme a travers lequel il
nous était possible d’observer, de décrire et de comprendre la réalité qui se déployait sur le
terrain. Ce prisme doit permettre d’aborder les trois questions de l'intentionnalité, de la
définition des modalités et du sens de 'action se-faisant, et de la finalité (indétermination et
inachevement), et d’ouvrir a la définition d’'une autre discipline de I'action, inscrite dans une
temporalité en devenir, distincte de celle de la planification.

Le prisme de I'improvisation doit nous permettre tout d’abord de porter un regard décalé sur
les arrangements institutionnels qui ont cours avec la gouvernance. Il permet en particulier de
reconnaitre des agencements considérés comme déviants, que 1'on essaie de faire passer pour
des réalités normales (c’est-a-dire normalisées) ou que I'on tolére exclusivement parce qu’elles
sont temporaires, qu’elles permettent de palier les lacunes du systeme institutionnel sans le
remettre en cause. Il s’agit notamment :

* De penser la coordination de I'action hors des dispositifs institutionnels, 1égislatifs
existants, pour permettre des combinaisons improbables et imprévues entre acteurs et
échelles;

* De penser des formes ouvertes, c’est-a-dire de se défaire de l'institutionnalisation
comme unique horizon de I'action.

L’'improvisation ouvre finalement des pistes pour penser 'aménagement hors de ses catégories
usuelles, a travers une autre discipline de l'action, qui s’éloigne de la pensée fonctionnaliste.
Orientant le regard vers l'action « en actes », c’est-a-dire vers les pratiques contemporaines des
acteurs de 'aménagement, I'improvisation donne une place centrale a la sphére du faire. Elle
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offre un angle d’attaque pour interroger la nature des métiers des aménageurs, en lien étroit
avec la nature des projets d’aménagement qu’ils conduisent, a travers 'analyse de leur role, de
leurs compétences et des qualités nécessaires pour faire tenir ces réalités territoriales
complexes. Elle doit ainsi nous permettre de proposer des pistes pour réinterpréter le role de
I'administration en sortant de la dualité composition-décision/exécution.

L’'improvisation travaille 'aménagement sur le mode de la métaphore telle que la définit
Ricoeur (1998) : son principe premier est le rapprochement de prédicats qui semblent lointains,
a priori. Elle est un « travail sur le langage qui consiste a attribuer a des sujets logiques des
prédicats incompossibles avec les premiers [...] une prédication bizarre, une attribution qui détruit
la consistance [...] la pertinence sémantique de la phrase [...] une attribution impertinente. » (Ibid.,
p.23). A premiére vue, le rapprochement des deux prédicats improvisation et aménagement, est
impossible, I'improvisation semblant détruire simplement la consistance de 'aménagement (en
tant qu’il a une prétention a la scientificité, qu’il revendique une capacité a prévoir et anticiper, a
organiser l'action selon un schéma du « si... alors... » (Soubeyran, 1997). Mais la métaphore est
en méme temps «leffet de sens requis pour sauver la pertinence sémantique de la
phrase.[...] Nous percevons [..] la résistance des mots dans leur emploi usuel, [..] c’est cette
concurrence entre la nouvelle pertinence métaphorique et I'impertinence littérale qui caractérise
les énoncés métaphoriques. » (Ricoeur, 1998, p.23). La relation entre aménagement et
improvisation pourrait bien étre de cette nature. L'improvisation semble pouvoir proposer une
autre consistance a I'aménagement, en redéfinissant le périmétre de I'action et ses modalités de
fonctionnement. Elle permet de donner une résonnance et une pertinence particuliéres aux
énoncés comportant par exemple des « objets territoriaux non identifiés » par exemple.

4.2 L’'improvisation resituée dans une démarche abductive

Cette consistance nouvelle ne peut que difficilement se donner de facon immédiate. Pour étre
percue et reconnue, elle doit pour ainsi dire étre découverte, « parcourue ». Il semble de fait
contradictoire avec 'idée méme d’improvisation de la plaquer sur une réalité donnée, d’en faire
une grille de lecture a priori du projet, non plus que d’en faire un objet d’hypothéses.
L’'improvisation étant une réalité qui se déroule et se déploie. Elle s’est d’ailleurs imposée
presque en fin de parcours, comme une grille de lecture et un cadre théorique collant au plus
prés de la réalité observée, réalité qui demandait a étre suivie avant d’étre analysée (cf.
préambule, réflexions sur I'approche abductive du sujet). La problématique et finalement la
thése soutenue dans ce mémoire sont le produit d'un cheminement associant étroitement
observations, implication sur le terrain et réflexivité, au sein duquel l'improvisation n’est
apparue que progressivement (cf. préambule). C’est pourquoi le plan de ce mémoire s’efforce de
suivre et de traduire le cheminement consubstantiel entre le projet et la these, démarche hors
de laquelle la référence a I'improvisation nous semblerait perdre une grande partie de son sens
et de son efficacité.

Nous avons donc engagé notre travail a partir d’'une forme d’anthropologie du projet « Péle
d’Orly », qui ouvre la voie a un repérage des éléments nécessaires a la construction d’une
discipline de I'action improvisée. Il nous faudra suivre dans un premier temps le projet, son
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déroulement dans le temps, en s’écartant d'une conception qui chercherait a I'établir (ou plutot
le rétablir) comme la réalisation d’'un plan. Suivant une approche inspirée de celle de Berger49,
nous nous efforcerons de penser le projet, non sur le mode la projection (au futur) (Berger,
1964) mais sur celui d'un « présent épais », nourri des marques laissées par le passé, d’'un coté
et de l'attente et du désir attachés au futur, de I'autre. Le présent du projet sera congu a la fois
comme rétention et comme tension (vers), animé par une dynamique qui est celle des liens
tissés entre les couches temporelles associées au projet*1.

Nous verrons donc tout d’abord comment le projet Pole d’Orly pose, a sa maniere, la question de
I'intentionnalité, ainsi que de la finalité et de l'action en devenir, afin d’identifier ensuite les
grands principes et dynamiques de I'action auquel il répond. Pour ce faire, la premiere partie
sera consacrée au projet, afin d’identifier les caractéristiques du projet dans une temporalité en
devenir. A travers sa mise en récit, il s’agira de voir comment la démarche-projet réexplore la
valeur de « I'événement » (vecteur de réinterprétation du sens de I'action et de redéfinition de la
forme associée), affirme un horizon d’attente et en joue, rend possible la sédimentation, la
rétention et l'innovation, avance par reconfigurations constantes des images qu'il propose...

En déplacant I'attention sur les opérations de mise en intrigue, le récit de cette démarche-projet
doit permettre de dépasser la rhétorique de mise en ordre temporelle caractéristique de la
planification et ouvrir a une nouvelle discipline de l'action aménagiste. Une discipline qui
articule et intégre 'émergence et la créativité, le Devenir et un horizon d’attente donné. Nous
pourrons ainsi proposer, dans un second temps, une relecture du projet a travers la grille de
lecture de I'improvisation.

Nous nous pencherons, dans une seconde partie, sur I'improvisation proprement dite, afin de
tester sa capacité a servir de base a une nouvelle discipline de 'action. Nous reviendrons tout
d’abord dans le chapitre 4 sur la définition de l'improvisation, a travers l'examen de ses
différentes dimensions, individuelles, collective et organisationnelle. Cet examen sera I'occasion
de faire un retour sur « le monde de I'improvisation », c’est-a-dire de voir comment les sciences
sociales se sont jusqu’a présent saisies de la notion et d’identifier les limites des approches
existantes. Pour envisager véritablement I'improvisation comme un modéle pour l'action,
capable de renouveler notre approche du projet et du territoire, il nous faudra faire appel a la
philosophie. Les écrits de Jankelevitch, prolongeant ceux de Bergson, serviront a poser les bases
de ce modele et a batir une grille de lecture a appliquer sur le terrain.

A partir de cette grille de lecture, I'objectif sera de voir dans quelle mesure les observations
issues du Péle d’Orly peuvent étre généralisées a 'ensemble des projets conduits par le Conseil
général de I'Essonne au sein de la Direction de ’Aménagement et ouvrir a la reconnaissance
d’'un modele d’action improvisée. Il s’agira ainsi de cerner d’'une part, les dynamiques et
modalités de 'action propres a I'action improvisée, et d’autre part, les conditions et processus

40 Si 'on remonte aux origines de la prospective, on trouve dans les écrits de Berger (1964) une approche
phénoménologique du temps (proche de celle de Bergson).

41Le projet se situe a I'articulation entre plusieurs temporalités (Berger, idem) :
Le temps de 'opérationnel qui périmetre et scande ;
Le temps du futur qui attire et tend ;

Le temps du travail qui résiste (sur le mode du présent épais).
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d’émergence et de stabilisation du sens de I'action, hors du référentiel de la planification. Les
chapitres 5 et 6 seront 'occasion d’analyser comment l'improvisation travaille, en mettant en
avant ses outils et ses acteurs, et d’examiner ses produits, a travers des réalités territoriales
diverses. Nous observerons tout d’abord la dynamique des projets pour identifier une
trajectoire propre a l'improvisation, a la fois processus et produit. Nous nous pencherons
ensuite sur les «improvisateurs »*2 qui mettent en ceuvre ces projets, afin de mettre en
évidence les composantes d’une discipline de I'action improvisée (en particulier a travers les
compétences et qualités mobilisées).

42C’est au technicien que revient le role principal : il ouvre des possibilités, crée un temps ouvert, en méme temps qu’il
accepte ses limites. Il consent finalement a construire ses ceuvres dans le temps.
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LE PROJET POLE D’ORLY : PRESENTATION
SYNTHETIQUE

Le projet « Pole d’Orly » est une démarche interdépartementale dont l'objectif affiché est de

favoriser le développement durable d'un large territoire autour de l'aéroport d’Orly (17

communes). Piloté par les Conseils généraux de 'Essonne et du Val-de-Marne depuis 2004, le

projet rassemble un grand nombre d’acteurs du territoire mais aussi I'Etat et la Région, autour

des problématiques d’aménagement, d’environnement, de transports, d’économie, d’emplois,

etc. Protéiforme, il s’est développé a travers un dispositif organisationnel qui a évolué dans le

temps, incarné d’abord par les « Assises du Pole d’Orly » puis par un systéme de gouvernance. Il

a donné lieu a de nombreuses études, documents collectifs, prises de position et engagements,

issus du travail collaboratif des acteurs impliqués.

Les cartes et schémas suivants présentent les grandes composantes et les dates clés du projet
sur la période étudiée : 2004-2011.
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Figure 4 - Cartographie du Pdle d'Orly
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i Gouvernance, etc.

LE POLE D’ORLY : PRESENTATION SYNTHETIQUE

« Conférence de développement durable

Commissions et groupes de travail
thématiques

« Assises du Pdle d'Orly »
(2005 a 2007)

du Péle d’Orly »
(2009 et 2010)
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+ 20 a40 participants
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Dispositif permanent
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i+ Schéma d'aménagement et de développement

durable ;

Systeme d'indicateurs de développement durable ;

Guide pour la valorisation des paysages ;

Charte de développement durable ;

Contribution a la révision du Plan de Déplacements

Urbains d'IDF ;

i + Contribution des acteurs au débat métropolitain
(débat sur le Grand Paris) ;

i + Contributions aux débats publics (au réseau de
transport du Grand Paris, ligne LGV et gare TGV).

Journées d’échanges

Aériens

Partenaires

Projet

POLE D'ORLY Transports

Socio-économiques

Pilotes
Conseils Généraux

Associatifs

Figure 5 - Le projet Pdle d'Orly : vue d’ensemble
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CHAPITRE 1

INTERPRETATION D’UNE INTENTION :
PREMIERS PAS D'UNE DEMARCHE
INTERDEPARTEMENTALE

Qui approche pour la premiere fois la démarche Péle d’Orly est frappé par la magie qui entoure
«l'idée » de sa naissance. Tous les documents de présentation de la démarche, depuis la
premiere note de 2003 en Essonne, jusqu’a la plaquette publiée aux Assises présentent le méme
invariable couplet: « Forts de ce constat, les Présidents... ont décidé de travailler ensemble...
(ou les Conseils généraux... ont initié une démarche conjointe...) ». Le rapprochement entre les
deux institutions est on ne peut plus lisse. Apres avoir conduit une analyse similaire du
probléme, tout se passe comme si le hasard des agendas des uns et des autres les avait réunis,
un beau jour, dans la méme piéce, pour parler de I'aéroport d’Orly. La synchronicité est telle que
les Présidents semblent avoir décroché leur téléphone au méme instant pour se proposer la
méme idée, quelque peu saugrenue... L’évidence et la spontanéité qui semblent caractériser
I'émergence de lI'idée et de la rencontre ne manquent pas d’intriguer. Il était évidemment
nécessaire de retrouver un peu du trouble qui les entoure et donc, de mener I'enquéte.

De méme que la rencontre entre les deux Départements semble avoir été aussi spontanée
qu’évidente, les Assises apparaissent comme l'intention premiére, toujours présente, ayant
motivé I'ensemble des travaux. Nous poursuivrons dans un second temps notre enquéte pour
retracer la formation de l'intention qui conduit aux Assises. En nous appuyant sur Baxandall
(1991), nous essaierons de faire émerger la nature processuelle de I'intention qui a guidé leur
mise en place. Celui-ci distingue plusieurs étapes (ou aspects) dans I'analyse de l'intention
attachée a une ceuvre :

¢ Les causes et conditions ;
* Le stock des déterminations possibles (du mot d’ordre aux directives) ;

* Le registre des moyens et solutions disponibles (les matériaux, les modeles existants, les
questions esthétiques...) ;

* Lapersonnalité et I'histoire du créateur.
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Nous analyserons tout d’abord les causes et conditions qui ont conduit a 'émergence d'un
travail interdépartemental sur le Péle d’Orly (1.) puis nous suivrons la formulation des mots
d’ordre et directives, a travers celle de la commande politique et de son appropriation par le
technique (2.). Nous verrons en effet comment les techniciens donnent forme a la commande et
la transforment, en faisant avec les matériaux, modéles et enjeux a leur disposition. Dans notre
cas, le créateur est donc pluriel. L'intention est une mobilisation politique et technique, portée
dans le temps par une équipe projet, qui met en branle tout un systeme d’acteurs et qui marque,
avec les Assises, son premier essai réussi. Les personnalités et les histoires de chacun entrent en
jeu, I'implication et les idées des uns et des autres ayant un réle central dans I'évolution de
I'intention collective qui semble émerger avec les Assises.

Tout au long de cette histoire qui conduit aux premiéres Assises et a I'émergence du Péle d'Orly,
nous nous interrogerons finalement sur les conditions d’appropriation par les départements des
problématiques du territoire aéroportuaire d’'une part et des modalités de I'action qu’il implique
d’autre part. Quel est le regard que les départements portent sur le territoire ? Comment se
construit-il ? Seront-ils en capacité d’imaginer une action publique capable de le prendre en
charge, de renouveler les codes et de se positionner comme un acteur a part entiére de
I'aménagement du territoire ?

1. Histoire d’une rencontre entre un aéroport et deux départements

En initiant leur réflexion sur I'avenir et les impacts de la plateforme, les départements sont loin
de penser au Péle d’Orly en tant que territoire phare et cadre potentiel de leur action. De fait, au
début des années 1990, ou nous situons le début de I'histoire, 'identité territoriale de ce « bout
d’espace » est pour le moins faible. Les mouvements de protestation servent de fondement a la
construction territoriale, a travers la contestation (Melé, 2009), bien plus qu’ils ne s’appuient
sur un territoire, représentant d’'une identité et d’'une communauté en danger. La grande
époque de l'intercommunalité n’est pas inaugurée, non plus que celle de la banlieue réinventée
en « entre-ville » (Sieverts, 2004). Enfin, depuis le niveau régional, son inexistence est pour ainsi
dire totale. Lorsqu’Orly est inscrit a 1'agenda, ce n’est ni plus ni moins qu'un probléeme a
résoudre - dont la complexité est a 'image du « plat de spaghetti » auquel on compare souvent
le « chevelu » dessiné par les trajectoires des avions.

Il faut donc tout d’abord remonter un peu le temps, afin d’éclairer I'émergence de ce probléme,
en identifiant et en déroulant plusieurs fils, autant d’histoires jusque la séparées, qui convergent
au début des années 2000 (1.1.). Cette convergence semble résulter de diverses péripéties, au
cours desquelles les acteurs principaux s’affirment. Ce sont eux qui saisissent les occasions,
attrapent au vol le fil voisin pour le croiser avec le leur (1.2.). Le réle des individus est en effet
primordial, a qui il revient bien souvent de saisir ces fils, d'imaginer comment les entrelacer,
selon une préoccupation, des affinités, des intéréts, qui les caractérisent en propre.

1.1 Les trames des deux départements

Les liens batis par chaque département avec 'aéroport sont pour le moins déséquilibrés:
I'histoire du Val-de-Marne et de la plateforme parait aussi longue que celle de I'Essonne est
courte. Mais I'histoire des institutions n’est pas celle des individus qui la composent. Qu’'on les



INTERPRETATION D’UNE INTENTION 69

considere aidés par un contexte opportun, ou bien capables de tirer du contexte les
opportunités qu’ils recherchent, il leur revient d’introduire dans l'institution des orientations
originales. De part et d’autre, des liens se sont tissés, des liens historiques entre institutions et
équipements, des liens humains entre personnes... Dans chaque département, un intérét pour
une plateforme et son intégration dans l'espace urbain qui I'entoure s’est développé, une
mémoire et un « souci »*3(Jeannot, 2005) peuvent étre identifiés.

Une enquéte de terrain, réalisée en 2009, m’a permis de révéler ces histoires, en me conduisant
sur les traces des premiers instigateurs et ouvriers du Péle d’Orly. Sur les conseils de mes
collegues encore en poste au sein des Conseils généraux, j’ai pu retrouver les personnes
présentes au début de la démarche : élus (Présidents et Vice-présidents des Conseils généraux),
directeurs généraux adjoints, conseillers au cabinet des Présidents, directrices de
I'aménagement et de I'économie, et enfin chargées de projet et de mission, afin de recueillir leur
témoignage sur les débuts du Pole d’Orly (cf. llustration 3). Ayant expliqué que je cherchais a
reconstruire I'histoire des Assises, les interrogeant sur ce qui a motivé la décision des deux CG
de travailler ensemble, sur cette problématique... les personnes interrogées ont souvent parlé
de ce qu'elles décrivent comme les causes, les fameuses «crises» économiques et
environnementales, pour expliquer la mobilisation soudaine et conjointe des deux Présidents.

Mais tres vite, dans la discussion, le propos s’élargit, remonte le temps et chacun
m’explique qu'« en fait, ce n’était pas la premiére fois que...». Qu'il s’agisse d’expériences
personnelles ou portées par l'institution, elles constituent autant de prémisses a la démarche,
qui expliquent la sensibilité des uns et des autres a la problématique aéroportuaire, autant
d’éléments qui ont pu faciliter la collaboration de deux institutions intéressées et concernées
diversement par la plateforme, ayant développé des liens différents avec elle. Les résultats issus
des entretiens ont ensuite été complétés par des recherches documentaires afin de préciser les
récits des uns et des autres, confirmer les dates, etc.

1.1.1 Le Val-de-Marne, construction du pdle économique Orly-Rungis

Dans le Val-de-Marne, I'aéroport est considéré de longue date au centre d’'un pole économique
plus large composé entre autres du MIN de Rungis, de grandes zones d’activités telles que
SENIA. L'intérét qui lui est porté et les liens qui se tissent sont le fruit d'une histoire de plusieurs
décennies. Trois grandes initiatives, locales et départementales, animent les dix années qui
précédent le rapprochement des deux Départements, des démarches qui peuvent étre vues
comme les prémisses de celle qui s’engagera au début des années 2000. Marquées par la
figure d'un élu local, Christian Hervy, celui-ci fait figure de « passeur » (Alter, 2002, p.18), a
travers ces différents mandats, assurant la transposition de la problématique de 1’échelle
communale a I’échelle cantonale. Suivons-le, pour commencer, dans son récit.

43Le souci est une préoccupation, une inquiétude, relevant de divers registres. Préoccupation liée a 'univers incertain,
au doute sur les effets de I'action. Il est également lié aux préoccupations développées par un individu au cours de ses
précédentes activités, dans le cadre de sa vie privée, lié a sa culture professionnelle... Il est enfin le résultat de la
confrontation aux autres (c’est-a-dire aux autres interprétations de la situation). Il introduit du temps la ou la
standardisation des procédures a pour objectif de I'éliminer (Jeannot, 2005, p.77 et suiv.).
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= Les Rencontres de Villeneuve-le-Roi (1989-1996)

Récit : Les Rencontres de Villeneuve-le-Roi

«C. Hervy: J'ai été élu a la mairie de Villeneuve-le-Roi, qui est avec Goussainville une des
communes d’'lle-de-France les plus exposées aux nuisances aériennes, les plus impactées par
les activités aéroportuaires. C’est une position dans laquelle j’ai appris au fil du temps, aux
coOtés des acteurs locaux, a mener une double bataille, en en assumant les contradictions entre
d’'une part, la réduction des nuisances liées a 'activité aérienne, la protection des riverains
contre ces nuisances, et d’autre part, la défense du poéle d’emploi et du péle économique que
constitue le grand territoire d’Orly, et I'aéroport surtout, en tant que débouché pour la
population locale. C’était a I'’époque une gageure d’arriver a rapprocher les points de vue des
riverains et ceux des salariés de la plateforme d’Orly, qui quelques fois étaient les mémes
personnes, pour défendre une conception, on ne parlait pas de développement durable a
I'époque, mais d’'une conception équilibrée de ce que devait étre le développement de
I'aéroport d’Orly.

Les rencontres de Villeneuve-le-Roi avaient pour but des 'origine de permettre d’ouvrir le
dialogue entre les élus, les responsables syndicaux, les institutionnels qui étaient en
responsabilité sur le transport aérien, pour essayer de construire une vision du
développement du transport aérien dans une logique qui soit profitable pour tout le monde et
qui soit profitable pour le territoire, en essayant de résoudre le déficit qui existe pour une ville
comme Villeneuve-le-Roi, mais qui existe aussi pour d’autres, qui doivent absorber un grand
nombre de nuisances, mais qui n’ont en retour que treés peu de retombées fiscales et
économiques pour leur territoire. Ca a été un vivier d’échanges et de propositions tres
important. Et puis au bout d’'un moment on s’est rendu compte dans cette initiative que
quelque chose était insuffisant. Parce que les rencontres de VLR, c’était seulement VLR. »

Les Rencontres de VLR constituent la premiére démarche de concertation engagée par une
collectivité riveraine de I'aéroport. Initiées par Pierre Martin en 1989, son successeur Michel
Herry en a assuré la poursuite de 1989 a 1996. Elles avaient pour vocation d’étre « un lieu de
débat, d'écoute, d'échanges et de rassemblement pour les salariés, les usagers, les riverains et les
élus » qui travaillent ou vivent autour d'Orly. Dans un communiqué de presse de 1992, les
organisateurs précisent que l'objectif est de proposer des actions visant a « créer les conditions
les plus favorables pour permettre un développement des activités du transport aérien respectueux
de I'homme, qu'il soit salarié, riverain ou usager. Nous voulons travailler a stimuler une évolution
du transport aérien pour I'homme - pour 'homme dans toutes ses dimensions. »**

Au fil des ans, les sujets ne manquent pas : réunies la premiére fois en réaction a « la grande
frayeur du 3 juin 89. Ce-jour-la, un Boeing 747 de la compagnie Minerve avait frolé les toits »*5, le
projet de révision du Plan d’exposition au bruit est au coceur des débats en 1990, la loi relative a
la lutte contre le bruit en 1992, la déréglementation du ciel européen débattue entre 1993 et
1996, date de son entrée en vigueur, etc.

Si ces Rencontres constituent un lieu d’échange et de formulation de propositions qui fait ses
preuves au fil des années, ’échelle communale ne permet pas d’atteindre les niveaux d’influence
nécessaires, la Région et surtout I'Etat. L’échelle des discussions et des négociations limite
également la portée des propositions issues des échanges, telles que la charte pour la qualité de

44 Publié in 'Humanité du 14/05/92.

45 « Les riverains veillent sur les pistes », in L’'Humanité, 12/06/1990.
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I'environnement sonore. Malgré I'intérét des propositions contenues dans le document, reconnu
par les acteurs de tous les secteurs, elle échoue a étre appropriéepar un grand nombre
d’acteurs, condition nécessaire ala mobilisation des moyens nécessairesa sa mise en ceuvre et
ason suivi.
« CH : C’était avant le sommet de Rio, c’était assez précurseur. Mais c’est un texte qui n’a pas
eu une grande vie, qui n’a pas été approprié par les institutions. C’est toujours assez difficile
dans une institution de vous approprier quelque chose qui ne vient pas de vous. Il faut
toujours avoir eu l'impression qu'on a été au coeur du truc pour que vous acceptiez de le
mettre en ceuvre. Mais en fait, si vous regardez tout ce qui a été fait depuis dans le terrain du
DD de I'aéroport d’Orly, c’est quasiment toujours des éléments qui étaient présents dans cette
charte. »
Il est toutefois remarquable que la problématique qui sera celle du Pdle d’Orly quelques années
plus tard est déja posée et formulée de facon détaillée, dix ans plus tot. 'émergence d'une
identité partagée. Le caractere précurseur de la démarche et de ses résultats, et de la charte
pour la qualité de lI'environnement sonore en particulier, met en évidence une forme de
temporalité de I'écoute et de 'entente. La capacité des acteurs a s’entendre et a engager une
dynamique de mobilisation collective semble dépendrenon seulement de leur capacitéa
identifier objectivement les problémes et a imaginer des solutions, mais aussi de l'existence
d'un « monde commun», dont les valeurs partagées peuvent servir de support a une
construction identitaire et de moteur a l'action collective. La portée limitée des rencontres de
Villeneuve souligne l'absence d'un tel monde commun, rendant les solutions imaginées
inaudibles. Le développement d’'une idéologie (dans un sens non péjoratif du terme) autour de
notions telles que la gouvernance, le développement durable, I'intercommunalité, etc. porteuses
de valeurs pluralistes, environnementalistes et ouvertes aux « territoires », a 'époque du Pdle
d’Orly, apparait comme une condition de possibilité du développement de la démarche des CG
quelques années plus tard. Ces notions offrent un cadre aux acteurs pour dépasser le mode de la
confrontation, développer un autre type d’écoute et créer du collectif.

» Les Etats généraux du péle d’Orly (1997)

Les Etats généraux du pdle d’Orly sont organisés en 1997, alors que l'activité de I'aéroport
apparait de plus en plus mise en péril : en 1992, le nombre de mouvements sur Roissy a dépassé
celui de d’Orly ; en 1994, le nombre de créneaux (et donc le trafic) est plafonné a 250 000 par
an, en 1995, les projets de déréglementation du trafic aérien au niveau européen et de
privatisation du MIN sont annoncés, entrainant la réaction du département. Dans ce contexte,
les Etats généraux sur I'avenir du pole Orly-Rungis permettent également de préparer le bras de
fer suivant avec le Ministre des transports, M. Gayssot, concernant la limitation d’exploitation
de l'aéroport a 5000 km*6. Ces débats témoignent du décalage qui existait entre la vision de

46 « Hervy : Les élus de 'époque se sont battus fermement contre la proposition du Ministre des transports de I'époque
qui était Jean-Claude Gayssot, qui en fait s’était fait imposer ce truc la par Air France et par la DGAC, qui voulait
favoriser Air France dans la construction d’'une position non concurrentielle. Air France voulait créer son hub a Roissy
et ne voulait pas avoir de concurrence dans son dos a Orly. Donc ils ont créé des navettes pour geler l'offre et fait
mettre un arrété de limitation de I'exploitation a 5000 km. Or on sait d’expérience que tous les textes qui ont limité
I'exploitation de l'aéroport sont devenus ensuite des éléments infranchissables, irréversibles, on ne revient pas en
arriéere apres, parce que ¢a crée un fait politique. On avait déja le couvre-feu, la limitation du nombre de créneaux, donc
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I'Etat et celle du département, relative a I'avenir de 'aéroport. Le département apprend alors a
faire entendre son point vue et a peser dans ce dossier. En s’appuyant sur une logique de
promotion territoriale, il se fait le porteur d’une vision du développement économique en
contexte de crise.

C. Hervy poursuit son récit :

« CH : 1l se trouve qu’apres, mon évolution professionnelle m’a amené a travailler au cabinet
du Président du CG du Val-de-Marne et au cabinet, j'ai été rapidement chargé par le Président
de m’occuper du dossier de l'avenir du grand Pdéle Orly-Rungis, que je connaissais par
différents aspects. J'avais travaillé un peu techniquement dessus et puis je connaissais les
problemes d’une ville et du développement de ce grand territoire. Le point de vue que nous
avions dans le Val-de-Marne a ce moment 13, c’est que le P6le Orly-Rungis constituait une
perspective d’avenir, pour I'’emploi, pour le développement éco et pouvait constituer un effet
d’entralnement, pour le 94 et au-dela de ses frontieres bien siir. Fort de cette conviction, le
Président m’avait demandé de travailler sur des rencontres départementales du
développement du Pdéle Orly-Rungis. Donc ¢a a été le premier événement d’ampleur
départementale et au-dela, puisqu’en fait on a fait venir tout le monde: on a fait venir
I'aéroport d’Orly, Air France, la DGAC, on a fait venir les acteurs institutionnels économiques
locaux, qui avaient maille a partir avec les problématiques d’'aménagement, de développement
éco, de transport, de sécurité aérienne. Donc on avait vu trés large. »
Les Etats généraux du pdle Orly-Rungis marquent, c6té Val-de-Marne, une premiére étape dans
la prise de conscience de la menace qui pése sur le développement de 'aéroport et la volonté de
la collectivité de s’engager pour son avenir. Celle-ci se traduit par la constitution d’'une premiére
expertise (la premiére étude sur le trafic aérien est lancée) et par les premiéres expériences de
négociations avec I'Etat. Le dossier introduit plus généralement les problématiques de
développement économique au Conseil général qui n’avait jusqu’alors pas de moyens, en
interne, pour conduire une réflexion et une action dans ce domaine. La charge politique en est
confiée a Christian Favier, nommé Vice-président aux affaires économiques, qui opére une
ouverture notable sur le sujet. Il préfigure ainsi, avec C. Hervy, un « couple » politique essentiel

pour l'avenir du Péle d’Orly, lorsque C. Favier accédera a la Présidence.

Le Pole Orly-Rungis, défini comme une polarité économique, est au centredu processus de
construction de l'expertise du département en matiere de développement économique. Pour
affirmer son expertise et sa capacité d’action, des réflexions sont engagées dans le cadre des
Etats généraux, le nouveau Vice-présidents crée une direction de 'économie dont la premiere
mission est 'organisation de la démarche des « Tremplins économiques ».

= Les Tremplins économiques (2000-2003)

Les Tremplins marquent une forme de passage a la maturité dans la pensée du développement
économique pour le Val-de-Marne. L’administration technique se constitue, a la téte de la
direction de I’économie nouvellement créée, Ariane Requena est chargée de I'organisation d’'une
grande concertation devant aboutir a I'élaboration d'un schéma stratégique pour le
développement économique du département. Isabelle Lepercq, chargée de mission,
I'accompagne en particulier sur le pdle Orly-Rungis. Un couple se forme ainsi c6té technique en

fallait pas en plus avoir un arrété de limitation sur 5000 km, la c’était une hécatombe sur le plan de I'emploi. Donc on
s’y est opposé et nous avons eu gain de cause. ».
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écho au politique, la directrice et sa chargée de mission qui suit de pres I'émergence du Péle
d’Orly.

«A. Requena : A mon arrivée, j’ai d’abord travaillé au Cabinet du Président. D’abord pour C.
Favier sur les propositions pour le CPER. On avait lancé dans le Val-de-Marne, une
concertation tous azimuts sur cette question du développement pour le contrat de plan. Puis
je suis repartie dans 'administration, et vu ce que j’avais fait sur le contrat de plan, quand je
suis arrivée comme directrice du développement économique, la commande politique que
javais, c’était d’élaborer une stratégie économique du département. Le département n’avait
pas de tradition de dialogue permanent avec les acteurs économiques et sociaux, mis a part les
partenariats traditionnels avec la chambre de commerce et de I'artisanat. »

«I. Lepercq : C’est Christian Favier qui a décidé de mettre ¢a en place, car c’est un peu de l1a
qu'’il venait, puisqu’il venait de 'aménagement du territoire. Et puis il avait un collaborateur
dont c’était le dada : C. Hervy, qui était en plus un acteur déja du pole Orly-Rungis. »

Les Tremplins économiques constituent I'aboutissement institutionnel des réflexions conduites
lors des précédentes démarches. Ils permettent au Département de légitimer son role
d’ensemblier sur les questions économiques, formalisées a travers le schéma et le plan d’action,
en s’appuyant sur un ensemble de connaissances du territoire combinant expertise externe et
échange avec les acteurs de terrain.

« AR : [Cette démarche] a permis beaucoup de choses, le regroupement des acteurs autour du
CG, le fait que les gens se parlent entre eux et avec le CG, ¢a a déclenché un certain nombre de
choses. D’abord les acteurs ont pris conscience que le département avait un réle a jouer au
plan économique et lui ont reconnu cette légitimité, une 1égitimité concrete. »

Le Conseil général inaugure par ailleurs une tradition de conduite de grandes concertations.
Celle-ci permet de mettre en évidence la présence d'un réseau d’acteurs territoriaux intéressés
au développement du pdle Orly-Rungis notamment, et de le structurer.

Récit : 1a structuration d’'un réseau d’acteurs économiques sur le Péle d’Orly

« AR : Les tremplins ont été un vrai déclic. Il y avait quatre atelier, un sur le péle Orly-Rungis,
un sur la santé, un sur le couplage création d’entreprise-formation professionnelle. D’abord il
y avait un monde absolument incroyable dans les ateliers, 1a ou on attendait 20 a 30
personnes, on a eu 90 a 100 personnes! Il y a eu une véritable prise de conscience chez les
acteurs de la possibilité de dialoguer avec le département et entre eux. Apres, il y a eu une
autre démarche participative, plus avec la population, mais aussi avec les acteurs
économiques, qui s’appelait Imagine le Val-de-Marne. Donc il y a eu une longue lignée de
rencontres participatives initiées peut-étre par les rencontres du Péle Orly-Rungis en 1995. Le
pole d’Orly était un des « projets fédérateurs », le premier projet fédérateur du projet de
développement économique du Val-de-Marne.

Les acteurs se connaissaient tres trés mal et n’avaient pas de structure de dialogue
permanente pour se rencontrer : le MIN, Belle Epine, la SOGARIS... et ils ont compris qu'’ils
auraient un grand intérét a se rencontrer. C’est suite a cette démarche que les grands acteurs
ont décidé de créer un club des grands opérateurs. On peut dire que I’ADOR est issue de la
rencontre des grands opérateurs dans les tremplins économiques. Et ils ont aussi considéré
qu’au lieu de regarder le département uniquement comme un financeur, il fallait aussi
dialoguer avec le département sur d’autres aspects, sur ce que le département pouvait générer
en termes d’appui politique pour obtenir des infrastructures de transport et des appuis pour
faire reconnaitre ce pdle comme un véritable pole de développement, ce qu’il n’était plus,
puisqu'’il était en perte de vitesse sur un certain nombre de ses atouts. »
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Avec la création de 'ADOR#7, qui regroupe les cinq principaux opérateurs du pdle, les acteurs
économiques du pdle s’organisent et s'impliquent, et lient d’'une certaine facon leur destin a
celui du territoire. Par ailleurs, I'agence pour I'’économie est créée et les bases d'un
regroupement intercommunal sont posées, avec la création du SIEPOR (Syndicat
Intercommunal d’Etudes du Pole Orly-Rungis, dont la création est actée en 2004, qui regroupe
les communes val-de-marnaises du futur Péle d’Orly).

Ces démarches ont finalement contribué a ancrer Orly dans le Val-de-Marne. Le Département
sur-occupé pour ainsi dire le terrain, méme si I'expertise développe le conduit a réduire
toutefois le pble a sa dimension économique : aussi bien au niveau politique, technique, que
dans les liens tissés avec les acteurs locaux. Le Péle d’Orly apparait comme une zone d’activité
géante, dont la dimension territoriale reste absente, ce que traduit d’ailleurs la difficulté a faire
émerger des dynamiques intercommunales.

1.1.2 L’Essonne, une découverte tardive par I’environnement

Orly apparait en Essonne par le biais des problématiques environnementales. L’aéroport est un
probléeme pour I'Essonne, mais il n’est pas considéré comme un équipement essonnien. Le
département s’est construit contre l'aéroport et méme les communes sur lesquelles il est
implanté s’en sont largement désintéressées, a I'exception peut-étre de Paray-Vieille-Poste. Un
véritable retournement est nécessaire afin que le département s’approprie la plateforme.

La présence d’individus sensibilisés a sa dimension environnementale mais aussi économique
est essentielle pour initier le Département dans ce dossier. L’arrivée de Michel Berson a la
Présidence représente un tournant a cet égard, celui-ci s’entourant de personnalités qui en
connaissent certains aspects :

* Un élu, Thierry Mandon, représentant d’'un territoire actif dans la lutte contre les
nuisances aériennes, mais également intéressé par les problématiques de développement
économique ;

* Un conseiller technique, Pascal Noury, ancien élu d'une commune riveraine de I'aéroport,
qui bénéficie de retombées positives comme négatives de 'aéroport;

* Et une directrice adjointe a I'’Aménagement, Héléne Planque, également issue d’une
commune riveraine, bénéficiant trés positivement de la présence aéroportuaire.

Récits : Des personnalités sensibilisées aux problématiques territoriales

« P. Noury : Quand je suis arrivé au Conseil général, j’étais au cabinet de Michel Berson chargé
de 'aménagement, du développement économique. J’étais particulierement intéressé par le
projet, parce que j'avais été élu d’Athis-Mons et j’ai toujours pensé qu’'Orly était en Essonne.
Une grande partie de I'aéroport d’Orly est finalement sur la partie essonnienne : Paray-Vieille-
Poste et autre. C’est pour ¢a que quand on a commencé a parler, ¢a m’a beaucoup intéressé. Je
suis arrivé dans une période un peu particuliere ou en fait le cabinet de M. Berson n’était pas

47 L’ADOR regroupe «le Marché International de Rungis, premier marché de gros du monde pour les produits
alimentaires, le parc d’affaires SILIC, plus important parc privé d’Europe, de la plateforme logistique SOGARIS,
premiere plateforme créée en France, du centre commercial Belle Epine, premier centre commercial européen, du
secteur hotelier du Delta et de la zone d’activités du SENIA » (http://www.ador94.com/ consulté le 10/09/12).
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constitué, il y avait un chef de cabinet, un directeur de la communication et puis voila. Par la
suite, le cabinet s’est étoffé. J'ai été chargé de l'aménagement et du développement
économique. J'ai fait ¢a deux ans, je suis principalement intervenu sur 1'élaboration du CPER
avec M. Berson qui était trés investi sur cette question. Ensuite, j’ai été DGA chargé des mémes
problématiques, aménagement et économie. C’'est comme ¢a que j‘ai été amené a travailler sur
le dossier du Pole d’Orly. »

« T. Mandon : Les associations, je les connaissais bien, d’avant, parce qu’on avait fait beaucoup
de mobilisation en amont, pour des histoires de couloirs aériens et de modifications des
trajectoires aériennes sur l'aéroport. Et donc j'avais eu un gros travail avec eux sur les
questions environnementales liées a la plateforme, donc je les connaissais bien. (...) Et puis je
connaissais trés bien Laurent Garnier (Vice-Président du Val-de-Marne), professionnellement
et puis c’est un ami, ce qui a facilité les choses. »

« H. Planque : J’ai pas mal travaillé dans '’Essonne, notamment pendant 10 ans, dans la ville
d’Athis-Mons, comme responsable du service urbanisme, donc Athis qui était une ville au
contact de I'aéroport d’Orly. Apres j’ai assisté a la création a la communauté d’agglomération
des Portes de I'Essonne sur un poste de DGA Aménagement et Développement Durable et sur
ce poste j’ai été amené a travailler sur le projet de territoire du CESO, a conduire les réflexions
intercommunales, ainsi qu'un travail avec la ville de Paray-Vieille-Poste particulierement
impactée par l'aéroport d’Orly. Ce qui m’a amené a étre pas mal en contact avec le CG et a ce
moment 1a le CG m’a proposé le poste de directrice adjointe de la DAD, ce que j'ai accepté
parce qu’a I'époque ¢a m’intéressait de voir une autre expérience. C’est comme ¢a que je suis
arrivée au CG en 2003, je suis restée de 2003 a 2005. »

Un petit réseau de personnes, actives a différents échelons de I'organisation, est donc présent,
pour saisir les occasions si elles se présentent. Elles ont développé des liens et un intérét
préalable pour I'aéroport, aussi bien sur le plan environnemental qu’économique.

L’aéroport se transforme en véritable « dossier » pour I'Essonne, objet d’expertise et de la
contre-expertise, d’abord par le biais de questions environnementales. Le Département choisit
en effet de relayer les mobilisations de riverains dans le cadre de la modification des trajectoires
a l'échelle de I'lle-de-France, en s’appuyant sur la réalisation d’études afin de remettre en cause
les décisions de I'Etat.

Récit : Orly : un objet de contre-expertise pour 'Essonne

« J.L. Charles : Le dossier a émergé avec deux questions, et en premier lieu celle qui portait sur
les nuisances, et la nécessité de avec les modifications les conditions d’atterrissage et de
décollage sur Roissy et donc sur Orly, puisque les deux systemes sont intriqués, liés. Les
conditions d’atterrissage et de décollage sur Roissy avaient un impact sur les riverains d’Orly.
De mémoire, on était intervenu avec les élus locaux de 'Essonne en s’opposant de maniére
assez virulente d’ailleurs aux services de I'Etat. »

« PN : A I'époque, les communes qui étaient en opposition a ce projet, étaient les communes
périurbaines de I'Essonne, sur la bande Evry-Palaiseau. Il y a eu un travail de mobilisation par
les riverains, relayé par la droite. On a repris a notre compte le mécontentement en organisant
une grande manifestation devant le CG. C’était un mouvement préventif en fait, car on ne
connaissait pas la nature des couloirs aériens, ni les nuisances qui seraient occasionnées. Ce
qu’on savait par contre, car il y avait dans les associations, des anciens pilotes, notamment un
pilote de Concorde, qui connaissaient bien les procédures d’approche, c’est qu'il y avait
d’autres solutions possibles. Donc a un moment donné, devant I'absence de données et
d’informations et devant la mauvaise foi évidente des services a travailler en lien avec les
collectivités et les riverains, on a construit un rapport de force, on a manifesté, ils ont été
obligés de nous rencontrer et a un moment donné, ils ont été obligés de lacher du lest et de
demander a un cabinet étranger de réaliser un audit. C’était au moment des élections
cantonales de 2001.
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«JLC: Donc a cette époque, on a remporté une premiere victoire assez symbolique vis-a-vis
des services de I'Etat, puisque I'étude a été confiée a un cabinet hollandais, c’était la premieére
fois que la DGAC était dessaisie de son expertise technique. Le cabinet a réalisé une étude
globale sur le trafic de Roissy et Orly et est arrivé a des conclusions radicalement différentes
de celles de la DGAC, car ils avaient une culture spécifique et on était les seuls a avoir des
procédures d’atterrissage et de décollage comme on avait sur Roissy et Orly. Le cabinet a fait
des propositions de trajectoires d’approches qui étaient beaucoup moins nuisantes, dans
lesquelles les avions ne descendent plus par paliers. Ca c’était une premiére composante du
projet. »

Il aura donc fallu attendre un conflit d’envergure sans précédent pour que l'aéroport et son
avenir deviennent un sujet politique, en forme de sujet d’opposition. De nouvelles ocasions
seront toutefois nécessaires, afin de motiver et de supporter I'action en faveur de la prise en
compte de 'aéroport en tant qu'équipement essonnien, porteur d’enjeux pour le développement
de I'ensemble du territoire départemental.

1.1.3 Une premiere rencontre inaboutie

En 2001, de premiers contacts sont pris entre les deux départements et une premiére réunion a
lieu fin septembre au niveau des directions générales et des directions techniques
vraisemblablement (la note qui en est issue ne précise pas les participants, mais les propos
relatés sont du registre du stratégique). Le rapprochement est motivé par deux constats. D’'une
part, les départements jugent le bilan relatif a la mise en ceuvre du plan d’action élaboré par le
Ministere Gayssot, en 1999, insatisfaisant8. D’autre part, a 'occasion du débat autour de la
localisation du troisiéme aéroport de nombreuses manifestations sont organisées contre les
nuisances aériennes, auxquelles les Conseils généraux s’associent4®. Rendue publique dés mai
2002, la décision de ne pas construire de troisiéme plateforme est confirmée par le rapport
Gonnot (publié le 16 juillet 2003) et provoque une forte déception parmi les acteurs locaux
autour d’Orly, poussés a investir d’autant plus la question des nuisances locales qu'’ils ne voient
pas leur fin annoncée.

Toutefois, apres s’étre rencontrés, la Directrice de 'aménagement du département de 'Essonne
estime qu'« au regard des différences importantes de logiques et de stratégies inhérentes a chaque

48 Le Plan Gayssot comportait 20 mesures, annoncées le 21 mai 1999 : 1. Stabilisation et développement de I'emploi
public; 2. Mesures pour favoriser le recours a des avions de plus grande capacité ; 3. Renforcement des liaisons d'Air-
France avec les Antilles a partir d'Orly; 4. Création d'un Groupement d'intérét Public-emploi (G.l.P.-emploi); 5.
Création d'un observatoire pour l'emploi; 6. Création d'une agence de développement économique; 7. Premiére
mesure fiscale en faveur des communes ; 8. Mise en service du de I'extension Quest du Trans Val-de-Marne en 2002 et
lancement d'une étude pour l'extension Est; 9. Etude pour définir le tracé du tramway Villejuif-Rungis-Orly-Juvisy ;10.
Début des travaux de la déviation de la RN6 a Villeneuve-Saint-Georges avant la fin du prochain plan; 11. Amélioration
du barreau ferroviaire Massy-Valenton ; 12. Création d'une correspondance entre le RER C et Orly-Val ; 13. Création
d'une gare TGV a Rungis la-Fraternelle pour assurer une liaison rapide et directe entre Orly et Roissy; 14.
Plafonnement des mouvements des avions de chapitre 2 ; 15. Sanction du non respect des procédures de moindre
bruit; 16. Etablissement d'un code de bonne conduite ; 17. Elaboration d'une charte de qualité de 1'environnement
sonore ; 18. Révision du P.E.B. ; 19. Aide a I'insonorisation ; 20. Modification du plan de Géne Sonore (P.G.S.)

49 Dans ce contexte, ils se donnent pour objectif de « disposer d'une expertise propre sur 'aéroport d’Orly afin de
mieux cerner le role potentiel d’Orly dans la nouvelle distribution de I'offre aéroportuaire mais aussi dans la mise en
ceuvre d'un aménagement durable et équilibré du territoire essonnien. Seule la conduite d’une telle expertise
permettra d’engager de solides négociations avec les trois principaux acteurs concernés : le Gouvernement, ADP et AIR
France. » (Note du 12/11/01).
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département9, le Conseil Général de I'Essonne pourrait assurer seul le pilotage de la démarche »,
ce qui n’exclut pas une association étroite du Département du Val-de-Marne au travers
d’'instances de suivi (comité de pilotage ou comité technique). Mais apres cette premiere
rencontre, aucune réunion n’est organisée. L’Essonne engage alors de son coté des réflexions
sur un cahier des charges pour une étude sur les dynamiques aéroportuaires, qui ne sera
toutefois pas publié.

L’Essonne et le Val-de-Marne ont ainsi construit des liens avec I'aéroport sur des bases trés
différentes. Leurs approches de la plateforme et de son territoire sont en fait quasiment
opposées. La rencontre autour de cette thématique n’a donc rien d’évident, contrairement a ce
que laisse penser la « mythologie » qui entoure la naissance du projet. Alors comment s’est-elle
réalisée ? Qui est allé voir I'autre le premier ? Comment s’est organisée la premiére rencontre,
qui y a participé, quel en était le sujet? Autant d’interrogations qui doivent permettre de
comprendre le trajet effectué par le « P6le d’Orly » au sein des deux institutions, jusqu’a sa mise
al'agenda, sous la forme d'un dossier conjoint, puis d’'un projet collaboratif.

1.2 Les occasions de la rencontre : au croisement des chemins

Les crises économiques et environnementales qui ont secoué I'aéroport et son territoire au
tournant des années 2000 constituent sans aucun doute les événements déclencheurs ayant
conduits au rapprochement des deux Conseils généraux. En bouleversant profondément les
équilibres locaux, ces crises attirent progressivement leur attention vers un centre de gravité
commun potentiel.

Resitué dans la complexité du contexte qui 'entoure et le rend possible, le rapprochement des
deux départements autour des problématiques du territoire aéroportuaire prend toutefois une
autre envergure. Le contexte institutionnel tout d’abord, marqué par d’importantes
recompositions au niveau intercommunal et régional, place les départements face a la nécessité
de repenser leur role dans le systéme des forces en présence. Ces recompositions accompagnent
les réflexions sur I'avenir de la métropole francilienne qui font peu a peu évoluer le regard porté
sur les territoires de banlieue, réflexions a I'écart desquelles les départements ne peuvent se
tenir. Les premiers travaux conjoints sur la problématique aéroportuaire croisent ainsi des
réflexions générales sur les équilibres métropolitains institutionnels et territoriaux. En interne,
le renouvellement de la présidence des deux Conseils généraux et la présence de personnalités
au sein de l'administration, ayant une histoire et des affinités particuliéres avec l'aéroport,
s’averent essentiel pour organiser ce croisement.

50 « Sur la base de ce premier contact, il apparait que les logiques a 'ceuvre dans ces deux départements autour de la
question du devenir d’Orly sont assez différentes :

Le Val de Marne se situe dans une problématique essentiellement économique comme en témoigne la démarche
engagée dans le cadre des tremplins économiques. De plus, ayant conduit un diagnostic depuis plus de dix ans sur ce
secteur, le Département est aujourd’hui entré dans une phase pré-opérationnelle.

L’Essonne est quant a elle confrontée a une logique de développement durable qui doit, au-dela des questions de
développement économique et d’emplois, intégrer la forte sensibilité des populations locales aux problémes de
nuisances. Aucune réflexion approfondie n’ayant a ce jour été engagée sur la problématique de la plateforme d’Orly, le
Département se situe par ailleurs dans une logique moins opérationnelle se posant encore en termes d’identification
de la stratégie a promouvoir. »(Extrait de la note du 12/11/01).
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1.2.1 Face a la « La crise », 'union fait la force

De l'avis de tous les acteurs, la crise économique subie par la plateforme entre 2002 et 2003,
constitue le principal moteur de la mobilisation politique et du rapprochement entre le Val-de-
Marne et I'Essonne (la faillite de la compagnie AirLib et le départ d’Air France vers Roissy
entraine la perte d’environ 4000 emplois). La fragilité de l'activité de l'aéroport apparait
soudain menacer directement son avenir. Cette crise est 'occasion pour les deux départements
de réactiver la dynamique initiée deux ans plus t6t. Pour le Val-de-Marne, cette mobilisation
s’'inscrit dans la continuité de l'action en cours avec les Tremplins économiques. Le
rapprochement avec 'Essonne est présenté comme le prolongement logique des premieres
études et actions élaborées au sein du groupe de travail sur le Péle d’Orly-Rungis. Il n’est méme
pas nécessaire, dans un premier temps, d’élargir la perpective économique qui est la sienne.

Récits : Le pole d’Orly-Rungis en crise

«IL:Vers 2002-2003, il y a eu une série de faillites de compagnies aériennes implantées sur le
département. Donc dans ce contexte la, ont été mises en place des cellules de reclassement des
salariés avec le soutien du département. Mais les élus ont compris qu'il fallait faire plus, qu'’il
fallait faire quelque chose pour l'avenir de I'aéroport. A ce moment, on rédigeait Imagine le
Val-de-Marne, on nous a demandé d’inscrire un engagement... c’était vraiment une initiative
des élus, I'ensemble était piloté par le Cabinet... organiser avec le CG91 des rencontres sur
I'avenir aéroportuaire. On était sur une initiative vraiment plateforme aéroportuaire. Ca a été
perdu dans le discours du pole au fur et a mesure, mais c’était ¢a au départ. C’est la qu’a
commencé le travail avec le CG de I'Essonne »

« L. Garnier: Donc dans les années 2000, en particulier I'activité aérienne, c’est plusieurs
milliers d’emplois qui ont été supprimé et avec un certain nombre de menaces qui pesaient
sur le statut méme de 'aéroport, avec tout un débat sur la spécialisation. Il y avait la crise
alimentaire sur le secteur de Rungis. Il y avait des secteurs qui tatonnaient, c’est le moment ou
Silic a commencé sa grande mutation pour aller d’'un parc d’activités, a un parc tertiaire. On
sentait que c’était un secteur ou il y a avait un vrai potentiel, parce que : des acteurs, de grands
opérateurs qu’'on pouvait mobiliser, du foncier disponible et mutable, des projets de
transports identifiés structurants en termes de desserte. Et puis aussi des oppositions... a
I'époque il y avait souvent des manifestations de riverains. On s’est dit on peut pas rester dans
cette situation ou on combine potentiel et difficultés. »

Il est intéressant de noter que le discours du Vice-Président, L. Garnier, fait apparaitre I'action
des Conseils généraux comme une réponse a un appel du territoire. Loin de I'imposition aux
acteurs locaux de leur volonté pour le territoire, ils agissent dans une logique de mobilisation
des ressources du territoire, qui émane directement de ce dernier.

Du c6té de I'Essonne, la crise qui frappe l'aéroport agit comme un électrochoc. La prise de
conscience des enjeux économiques entraine une évolution du regard et rend possible
d’envisager un rapprochement avec le Val-de-Marne. C’est finalement le croisement des deux
entrées économiques et environnementales qui déclenche la mobilisation des élus et le besoin

d’une expertise supplémentaire.
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Récit : Le sacrifice d’Orly

«]JLC.: Avant ¢a, il y avait une récrimination de la part du milieu économique et notamment
de la CCI de I'Essonne, qui réclamait une ligne transatlantique. De toutes facons, l'attribution
des créneaux était pipotée, dés qu’'un créneau se libérait, Air France était prioritaire et tout
était fait pour qu’aucune compagnie ne vienne proposer une liaison vers les Etats-Unis. A ce
moment 13, Air France adopte une stratégie globale et mondiale pour devenir une compagnie
internationale, c’est 1a ou se construit le modele économique des hubs, il y a la nouvelle
économie du transport aérien qui fait que Roissy est privilégié par la politique nationale au
détriment d’'Orly.

Il y a une date tres symbolique ou le trafic de Roissy dépasse le trafic d’Orly. Pendant
longtemps, les Sud-franciliens n’ont pas voulu croire que Roissy dépasserait Orly. Et ¢ca c’est
arrivé tres vite avec le phénomene des hubs, et donc il fallait que de plus en plus de lignes
internationales et européennes convergent sur Roissy. Parallelement a cela, 'Etat a tout fait
pour qu’aucune compagnie ne puisse venir s’installer sur Orly pour construire un hub
secondaire. Donc assez rapidement, on s’est apergu qu’Orly était sacrifié pour une grande
cause nationale. Et comme I'Etat a cru qu’il pourrait mettre en place cette politique sans
ambages et sans réactions, sauf qu’a un moment, ils se sont rendus compte que les évolutions
étaient telles, qu'il fallait modifier 'ensemble des trajectoires.

C’est a ce moment la qu’il y a eu un mouvement de révolte, parce qu’on s’est dit : « pas deux
fois sacrifiés ». Une premiere fois parce qu’on n’avait pas de liaisons intercontinentales, et une
deuxieme pour supporter les nuisances de Roissy. C’est en quelque sorte la goutte d’eau qui a
fait déborder le vase des collectivités territoriales de I'Essonne et du Val-de-Marne. Donc on a
dit, attention, il faut mettre en place des mesures compensatoires, donc injonction de I'Etat a
ADP de faire quelque chose pour valoriser la plateforme d’Orly. La communication qui était
faite par ADP, Air France, était effrayante : Orly n’existait plus. ADP y avait intérét, car avec la
privatisation d’ADP, il fallait qu’ils valorisent leur immobilier. Donc il fallait que sur les
terrains ADP, il y ait de 'activité. D’ou la nécessité d’installer bureaux, commerces etc. (...)

On considérait que cet aéroport était sacrifié par rapport a Roissy et ce sur une décision
d’Etat. Parce que la encore, I'Etat était juge et partie, et essayait d’échapper a une mise en
concurrence qui était stipulée par I'Union européenne. Et le choix de I'Etat ¢a a été de faire
qu'’il y ait un seul hub a Roissy, et ¢a s’est fait au détriment d’Orly. Air France ne pouvait pas
accepter qu’il y ait un hub de second rang a Orly qui aurait pu lui faire concurrence. Quand on
s’est rendu compte de cette position de I'Etat, on a décidé d’avoir notre propre expertise. On a
missionné le BIPE et c’est a partir de ce moment la qu’on a pu s’armer vis-a-vis de I'expertise
de 'Etat et qu’on a pu construire un argumentaire. »

Si la « crise » constitue un motif de rapprochement pour les deux départements, le territoire
reste abordé entiérement a travers le prisme de I'aéroport, I'objectif numéro un étant de trouver
des réponses aux difficultés économiques qu’il traverse. Chaque département réinterprete
toutefois son discours, rendant possible I'émergence d’'un discours commun. L’Essonne, en
croisant sa problématique environnementale initiale avec celle de I'économie, construit un
discours positif autour du développement durable de l'aéroport (et méme, déja présent en
arriére-plan, de son territoire), permettant d’assumer son ambivalence. Le développement
économique de l'aéroport apparait malgré tout difficilement compatible avec la lutte pour
I'environnement et la qualité de vie.

Si l'occasion s’est présentée, il n’était toutefois pas évident qu’elle soit saisie. La présence de
personnalités qui souhaitent s’en emparer était nécessaire. Sans un engagement particulier de
personnalités au service du dossier, il aurait été difficile de parer aux réticences et résistances
de certains politiques a s’engager sur la voie d'un soutien aux acteurs privés, comme de certains
techniques, de travailler hors des procédures existantes, sur une voie qui s’annonce compliquée.
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Les changements de Présidence des deux Conseils généraux, a quelques années d’intervalle,
marquent le début de cet engagement politique.

1.2.2 Les Changements de Présidence : un tournant politique

Le récit de chacun des deux partenaires, évoquant leur ressenti lors des premiéres tentatives de
rapprochement et des premiers échanges, montrent bien le tournant que représente le
renouvellement des deux tétes des exécutifs, respectivement en 1998 en Essonne et en 2001
dans le Val-de-Marne. C6té Val-de-Marne, C. Hervy raconte :

Récit : Le rapprochement des deux départements : titonnements

« C. Hervy : Avec le changement de direction du Conseil général de I'Essonne, est apparue une
possibilité de dialogue... Alors, qui a pas été évidente tout-de-suite. Jusque la, ce
rapprochement n’avait pas été possible parce qu’il y avait a I'’époque une direction du Conseil
général de I'Essonne qui considérait que 1'aéroport d’Orly n’était pas son sujet et qui n’avait
pas envie de parler avec le Val-de-Marne, ¢a cloturait le débat. »

LL: Donc il y avait eu avant cela, des tentatives d’approche, qui s’étaient soldées par des
échecs...

CH : Oui oui, bien sir... Alors moi, j’avais contacté 'ancienne direction de droite, qui n’en avait
rien a f... c’était trés simple. Et puis quand la direction a changé, j'ai été chargé du premier
contact avec le cabinet. Et on ne sentait pas de réactivité au début. On sentait bien que les
personnes qui étaient arrivées, n’étaient pas arrivées au Conseil général sur ces
préoccupations prioritaires-la. Mais... aussi il faut comprendre, il y a un probleme de
connaissances... donc il faut laisser le temps... Nous il nous a fallu vingt ans pour appréhender
correctement les enjeux d’aménagement de notre département. A ceux qui arrivent, on ne
peut pas leur demander d’étre pointus du jour au lendemain quand méme. Voila. Non mais je
dirais que le temps a fait assez rapidement son ceuvre finalement...

Dans un premier temps je crois que la nouvelle équipe de direction du Conseil général a
considéré que ses problématiques de développement étaient plus vers le centre du
département, vers le Plateau de Saclay, sur des problématiques de transport transversales, et
pas tellement sur I'aéroport d’Orly. Et puis en y réfléchissant, et en étudiant la chose, ils se
sont rendus compte que quand méme, 'aéroport avait beaucoup d’impact sur le territoire
départemental et pouvait constituer un point d’appui solide pour des développements
stratégiques de leur département, que ce soit dans le domaine universitaire, dans le domaine
scientifique, dans les débouchés pour I'’emploi, dans le domaine industriel... et donc il y a eu
un changement qui a fait que le dialogue est devenu possible. La question était de savoir
comment on s’y prenait pour défendre, ensemble, nos intéréts communs pour le
développement de nos deux territoires, autour de I’enjeu de I'aéroport d’Orly. »

Trois ans plus tard, du c6té essonnien, la nouvelle équipe mise en place par Michel Berson vit
également comme un retournement, le passage de C. Favierde la Vice-présidence a la
Présidence du Val-de-Marne :
«JLC: Christian Favier n’était pas dans la posture de dire que si ¢a fonctionne pas, c’est la
faute de I'Etat.. Et il a voulu travailler avec les acteurs économiques et ¢a, c’est un
changement. Quand on commence la démarche, il est déja Vice Président, et il envoie des
signaux pour dire : « quand je serai en situation, on pourra le faire ».
Le travail de mobilisation est toutefois également a réaliser en interne, car dans I'Essonne,
I'ensemble de la classe politique n’est pas sensible a la problématique d’Orly, et encore moins
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sous un angle économique. Cest Thierry Mandon, qui fait figure de passeur dans le
département.

« LL : Comment ¢a a commencé exactement ?

PN : Déj3, il a fallu convaincre les élus qu’Orly était en Essonne. Mais il y a eu un moment qui
les a touchés, c’est un moment ou il y avait une grosse mobilisation des associations autour de
I'aéroport. (...) Je crois que c’est Mandon qui a été beaucoup a la manceuvre de ce truc la. Car
lui, il était convaincu des le départ qu’il y avait un enjeu économique important. »

«JLC: Mandon, c’est la téte chercheuse, c’est lui qui a l'intuition du contrebalancement entre
Saclay-Génopole et Orly. Il voit qu’il y a une tension politique et qu'Orly peut servir a la
résoudre. Et Berson qui dit: "On est en train de sacrifier un outil de développement essentiel
pour le Sud francilien, et c’est inadmissible". Et ils sont tous les deux sur des communes
impactées par les nouveaux couloirs aériens. Et Mandon est en contact avec les milieux
économiques qui lui disent : "Monsieur Mandon, y’en a marre de devoir aller sur Roissy pour
aller a New-York". »

«TM : Je pense avoir été celui qui, au démarrage, a penser a faire quelque chose, qui s’y est
intéressé, et c’est tres vite devenu quelque chose de collectif : le Val-de-Marne s’est impliqué,
les Présidents... (...) Et puis je connaissais trés bien Laurent Garnier, professionnellement, et

BN BN

puis c’est un ami, ce qui a facilité les choses. On a travaillé a peu prés quatre a six mois

ensemble, et puis on s’est rendu compte qu'’il y avait un projet important a faire, et on a mis les

Présidents dans la boucle. (...) On était quand méme assez moteurs au départ, dans 'Essonne,

on a informé le CG94 de ce qu’on faisait : le travail avec les associations, sur I’économie, s’était

fait chez nous, notamment avec I’Agence qui nous a beaucoup aidés sur les questions

économiques et sociales a ce moment la. »
L’arrivée de deux nouveaux Présidents dans chaque département permet finalement de réaliser
un rapprochement auquel certains avaient déja pensé, sans pouvoir le réaliser. Rapidement,
deux « duos » politiques se forment, d’abord semble t-il, au niveau des Vice-Présidents, Thierry
Mandon/Laurent Garnier (en charge de 'aménagement pour le premier et de I’économie pour le
second), puis des Présidents Michel Berson/Chistian Favier, qui porteront la collaboration
interdépartementale jusqu’'en 2011, année marquée par un nouveau changement de présidence
en Essonne.

1.2.3 Recompositions institutionnelles : les départements cherchent leur place dans

les nouveaux équilibres

Le changement de Présidence coincide par ailleurs avec des recompositions institutionnelles et
territoriales, qui conduisent les départements a repenser leur place au sein des équilibres
régionaux. La création des intercommunalités suite a la loi Chevenement de 1999 et les
premiers débats sur la révision du SDRIF, désormais pilotée par la Région, sont une occasion
pour les départements de repenser le réle qu’ils souhaitent jouer, a l'avenir, dans
I'aménagement du territoire francilien. Ce nouveau contexte les incite a réfléchir plus
globalement sur leur place au sein des dynamiques métropolitaines et a construire un regard
sur la métropole.

Dans les nouveaux équilibres qui se dessinent, les Conseils généraux se construisent peu a peu
un role d’interface entre I’échelon intercommunal local et 'échelon régional en ile-de-France.
L’enjeu est de démentir les discours de ceux qui voient dans le département une institution en
sursit, en prouvant sa capacité d’adaptation. On peut alors faire ’hypothése que leur capacité a
s’affirmer au sein du jeu d’acteur de la métropole en constructiondépend notamment de leur



82 CHAPITRE 1

capacité a assumer des dispositifs territoriaux et d’action innovants, tels que le Péle d’Orly. Le
département doit choisir son camp entre les Anciens et les Modernes (Estebe, 2005, 2007 et
I’Annexe 3 pour une présentation des enjeux liés a I'évolution de l'institution départementale).

* Du soutien a la création des intercommunalités.. a la compensation de leur
insuffisance

Le département de 'Essonne espére et encourage la mise en place d’'intercommunalités de taille
suffisante pour engager des relations de partenariats sur des projets de territoire disposant
d’'une masse critique (300-400 000 habitants). Mais rien de tel ne se développe, ni autour de
l'aéroport, ni ailleurs en fle-de-Frances!. En Essonne, quatre intercommunalités verront le jour
entre 2000 et 2005 : les Portes de 'Essonne, Europ’Essonne, les Hauts de Biévre. Dans le Val-de-
Marne, le syndicat d’étude SIEPOR névolue pas vers une intercommunalité. L’aéroport
n’apparait pas localement (a l'exception des Portes des I'Essonne) comme un élément
fédérateur, certains groupements lui tournant méme visiblement le dos. Loin de constituer une
centralité, il joue plutot le role de la frontiére.

Paris \

CA Haurs

oe Biévres
170 920 rasmanrs

CA Puateau pe Saciay
94 200 nasmanTs

CA Senart )

CA Va1 o"YeRREs|
VAL pe SeIne 85 800 nagTANTS
75 650 wasTanTs

Figure 7 - Les intercommunalités du Pdle d'Orly

51 « JLC: Il y avait a I'époque une politique trés active pour favoriser la mise en place de communauté de communes et
d’agglomération. Le CG accordait une prime aux communes qui se mettaient en intercommunalité. A 'époque j‘avais
travaillé sur une carte de I'fle-de-France, en partant de plusieurs constats (...). Le choix qui est fait dans I'Essonne, c’est
de dire, on va favoriser la constitution d’intercommunalités structurées et les plus puissantes possibles. Donc je
construis une carte, dans mon esprit pour répondre aux enjeux et grandes problématiques de I'IDF, il doit y avoir
maximum quatre ou cinq intercommunalités trés puissantes, avec de 300-400 000 habitants, dans la réalité, ¢a
fonctionne pas du tout comme ¢a, on se retrouve avec des intercommunalités qui font au mieux 150 000 habitants. ».
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I apparait alors rapidement que les Conseils généraux devront palier a l'absence
d’organisations intercommunales fortes.
«AR: Alors si ¢a avait pas été le département, peut-étre que d’autres acteurs s’en serait
chargé. Mais bon, la structure intercommunale, encore plus a I'’époque, était vraiment faible...

completement embryonnaire dans le 94, pas trés avancée dans I'Essonne. Donc hormis les
départements, je vois pas quelle autre institution aurait pu faire ce travail. »

« PN : Aujourd’hui ¢a ne peut continuer que si les deux départements continuent a étre acteur

et ont cette volonté de faire avancer les choses. S’ils n’avaient pas pris le taureau par les

cornes, qu’ils n'avaient pas dit, c’est important pour nous, on y va... les élus locaux ne

l'auraient jamais fait. Ca ne se serait jamais fait. Et on serait resté sur un aéroport qui ne

comptait pas.»
A travers leur démarche de collaboration, les départements se saisissent ainsi seuls des enjeux
territoriaux a I'échelle d’'un grand territoire aéroportuaire et engagent plus généralement une
réflexion pour promouvoir des territoires de projet a I'échelle des grands territoires de la
métropole francilienne (tel que le territoire aéroportuaire) selon leur vision des enjeux
métropolitains, auprés de la Région notamment. Ce faisant, ils font preuve d'une capacité
d’adaptation qui leur permet de rester dans la course des jeux institutionnels. Si 'on suit Borraz
(1999), leur force vient alors de ce qu’ils représentent a la fois une valeur stable dans un
systéme institutionnel incertain et mouvant, tout en étant capable d’innovation et d’adaptation.

Les réflexions autour des périmetres intercommunaux sont une premiere occasion de changer
d’angle d’approche, en passant de la résolution d’'un probléme économique et environnemental,
a celui de la structuration de l'organisation territoriale qui devra porter le territoire.
L’inscription a I'échelle régionale, a 'occasion de la révision du SDRIF constitue une seconde
étape dans l'élargissement du probleme aux enjeux territoriaux régionaux. Les débats sur le
SDRIF semblent en effet avoir donné la premiere orientation explicitement métropolitaine a la
démarche.

» Faire reconnaitre le péle a I'échelle régionale : I'enjeu du SDRIF

La Région est récemment devenue un acteur central dans l'aménagement du territoire
francilien, principal pilote de la révision du SDRIF (depuis la loi du 4 février 1995), en
association avec I'Etat (et non plus l'inverse). Elle devient ainsi un partenaire incontournable
des collectivités territoriales et situe le département a un niveau intermédiaire intéressant,
entre les collectivités locales et la Région. Or, lors des premiéres rencontres avec la Région, force
est de constater que de son coté, pas plus que c6té intercommunal, on ne considére 'aéroport
comme une centre polarisateur, autour duquel il serait possible de structurer un large territoire.
La méconnaissance du territoire aéroportuaire se traduit par son inexistence a 1’échelon
métropolitain et régional.

Sur les représentations cartographiques de la Région, le Pole d’Orly n’existe pas. La cartographie
du cceur de I'agglomération réalisée par I'Institut d’Aménagement et d’'Urbanisme d’IDF est a cet
égard parlante (Fouchier, 2007). Celle-ci s’essaie a figurer I'agglomération francilienne du point
de vue du SDRIF, le territoire aéroportuaire s’y trouve coupé en deux. Cette cartographie
s’appuie sur des critéres de densité et morphologiques établissant des seuils que les communes
essoniennes du pdle ne dépassent vraisemblablement pas. Elle reproduit ainsi une vision en
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couronnes de la métropole, qui I'empéche sans doute de prendre en compte d’autres critéres de
fonctionnement et en particulier la centralité locale que peut constituer un aéroport et les
équipements qui l'entourent. Le cceur de l'agglomération, outre les criteres de densité et
morphologiques, cherche pourtant également a rendre compte du polycentrisme de
I'agglomération>s2, mais Orly n’est pas identifié comme tel.
«AR: Il ne faut pas oublier, qu’a I'’époque, le pdle, ce n’était rien dans les documents de la
Région. Je me souviens quand on était allés présenter notre plan stratégique a la Région, ils
nous ont arrété en disant : "Attendez 13, on ne comprend rien a ce que vous nous dites, de quel
pole vous nous parlez ? Comment ¢a il y a un poéle sur Orly ?". En gros, la Région considérait
Orly comme une zone logistique et le cartographiait comme ca. Ils ne nous parlaient que du
pole d’excellence sur Saclay... Orly, ¢a n’existait pas. Donc on n’en est plus la aujourd’hui ! Le
regard qui était porté par la Région, 'Etat, a completement changé, la démarche des Assises a
complétement inversé la prise de conscience du potentiel qu'il y avait sur ce pole. »
Le SDRIF est ainsi la premiere occasion de mobilisation conjointe entre les deux Conseils
Généraux. Avant méme les premiers travaux et les premiéres Assises, ils portent le « Pdle
d’Orly » auprés de la Région. Un véritable travail de lobbying est entrepris par les élus des
départements (rencontres avec la Région au niveau des élus et de la hiérarchie technique).

Les débats organisés dans le cadre des groupes des travail du SDRIF constitueront un
événement extérieur accélérateur pour justifier l'urgence de l'union et la légitimité de la
démarche. IIs sont I'occasion d’une réflexion de fond sur I'identité territoriale du P6le d’Orly. Les
départements assument ainsi un nouveau roéle dans les problématiques d’aménagement et
deviennent un acteur de l'interterritorialité.

* ok

Entre 2001 et 2003, la réflexion des départements mirit sur la question aéroportuaire.
L’aéroport, constitué en probléme, est 'objet au coeur des discussions et les collectivités
cherchent les moyens de peser sur son avenir. Le contexte politique interne aux départements
favorise leur rapprochement et la rencontre s’organise, initiée par la présence de personnalités
intéressées et motrices. Mais c’est surtout le contexte métropolitain, les recompositions
institutionnelles et la dynamique de construction du Grand Paris qui poussent les départements
a se positionner et a développer leur propre expertise économique et environnementale. Les
problématiques d’environnementet d’aménagement (tels que les projets de transport
interdépartementaux, avec les projets de TCSP Massy-Orly et le tramway Villejuif-Juvisy)
constituent une base intéressante pour cette appropriation.

Les crises environnementale et économique servent finalement d’occasions de réflexion sur leur
role dans les équilibres métropolitains en recomposition. L’affirmation de l'expertise
départementale permet la construction d’'un probléme et d'un intérét commun autour de
I'aéroport: une longue expérience du Val-de-Marne sur les questions économiques, une
expérience essonnienne en matiere de problématique environnementale. On sent ainsi poindre
la possibilité d'un theme commun, autour du développement durable qui fonde la légitimité

d’une action commune et du pilotage par les départements.

52 « Loin d’'un simple débordement parisien, il a une structure propre, qui s’articule avec le systeme polycentrique
régional et se forme a travers les projets ».
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Toutefois, personne ne considére encore véritablement Orly sous un angle territorial. On est
encore loin du projet partagé pour le développement durable Péle d’Orly qui sera l'objectif
affiché pour les premiéres Assises. La construction du regard territorial se fait dans la
dialectique entre commandes d’études a des cabinets externes et leur appropriation en interne.
Il nous faut donc a présent revenir sur 'émergence de ce regard et de cette intention pour le
territoire aéroportuaire.

2. La commande : interprétation d’une intention, premiers pas d’'une
démarche interdépartementale

Aprés deux années d’incubation et de maturation, les Assises constituent un premier
aboutissement des travaux conduits par les deux départements, elles peuvent a cet égard servir
de point d’entrée pour analyser I'intention qui a présidé a leur réalisation. Comment y est-on
arrivé ? Définir le projet, cerner sa forme et sa signification, c’est l'interpréter, comme on
pourrait le faire d’'une ceuvre d’art (Baxandall, 1991). Il s’agit de nous en servir comme point
d’entrée pour analyser 'intention qui conduit a leur réalisation. Le récit-description que nous en
ferons (a partir des traces écrites : notes, comptes-rendus, études et leurs cahiers des charges,
syntheses et des discours recueillis) est également une explication-démonstration, car comme le
montre Baxandall, on ne décrit jamais un tableau tel qu’il est mais « le tableau tel qu’on se le
représente a travers une description qui n‘en donne qu’une interprétation partiale » (Ibid., p.35).

Si toute ceuvre humaine a pour lui une dimension intentionnelle, c’est-a-dire projective, il est
nécessaire de distinguer celles qui relévent d’'une d’intention processuelles3, de celles qui
constituent un plan a réaliser. Dans le premier cas, il revient a celui qui interpréte de « préserver
au moins quelque chose de ce processus »54, alors qu'il suffit dans le second, de retrouver le plan
initial et de vérifier qu'il a bien été suivi.
« L’étude d'un tableau en termes d’intention a réaliser (qui revient donc a I'analyse de
problemes d’ordre varié) et le regard rétrospectif a partir de ce qui est «fini»
impliquent, a chaque extréme, deux vues en raccourci du flux intentionnel. Mais le fait
que nous ayons deux points de vue sur lui donne un certain relief au processus. (...)

nous pouvons comparer un avant et un apres, 'avant étant en pratique fondé sur les
tableaux qui 'ont précédé. (...) la comparaison permet d’inférer que le second constitue

53 De méme que pour Baxandall « le tableau de Picasso apparait donc comme un épisode particulier dans une suite de
positions de problémes et de recherche de solutions. Dans cette optique, nous attendons pour ainsi dire, ce qui va venir. »
(Ibid., p. 117).

Un tableau inachevé est également intéressant car « le tableau, ou plutét le fait que Picasso ait cessé d’y travailler,
constitue aussi une sorte de déclarations d’intention apreés coup : celui qui, pensant en avoir fini avec un travail, décide de
I'abandonner fait par la-méme une déclaration d’intention rétrospective ou se réclame, rétrospectivement, d’une intention
- ou les deux a la fois. Implicitement, il reconnait que ce travail le satisfait jusqu’a un certain point, ne serait-ce que parce
qu'il lui a permis de comprendre qu'il valait mieux I'abandonner pour entreprendre autre chose. Fort de la legon qu’il a
tirée de ce semi-échec, il peut alors envisager certaines améliorations. » (idem).

54 « Picasso disait qu’un tableau change a chaque coup de pinceau : au cours de I'exécution d’un tableau, chaque coup de
pinceau modifie l'effet produit par tous ceux qui l'ont précédé, de sorte qu’a chaque fois qu’il touche a sa toile, le peintre
est confronté a une situation nouvelle. Ainsi, I'ajout d’un ton, ou d’une nuance, peut changer tous les rapports de couleur
déja établis et donc l'aspect initial de chaque teinte ». Le tableau est issu d’'un « processus de rectifications, de découvertes
et de réponses aux situations rencontrées par le peintre quand il pose tous ses pigments. (...) [Il] suppose des milliers de
décisions, positives ou négatives, de perceptions et d’anticipations dont nul récit ne saura restituer la complexité. » (Ibid.,
p.112-113)
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en partie, une tentative de réponse a un probleme percu dans le premier ». (Ibid.,

p.119).
En comparant l'intention de départ (c’est-a-dire les problémes auxquels les acteurs cherchaient
a répondre) au résultat final (quoique ponctuel) que sont les Assises, nous sommes donc
conduits a faire le récit de leur construction. Nous essaierons ainsi de rendre compte de
I'intention-processus (c’est-a-dire du caractére processuel de l'intention) qu’elles traduisent.
L’aéroport peut étre considéré, dans notre cas, comme l'objet d'un premier tableau. Le Pdle
d’Orly et ses Assises sont I'objet d’un second.

2.1 La constitution de la plateforme aéroportuaire d’Orly en probléme
politique : définition du mot d’ordre et de la commande

2.1.1 Définition d’'un programme d’études: premier élargissement de « 1 objet-

probléme » aéroport a ses impacts

Le contexte de crise, économique et environnementale, pose de fait 'aéroport en probléme.
Dans un premier temps, la hiérarchie technique est mobilisée : la directrice de I'aménagement
(91) et de I'’économie (94), les Directeurs Généraux des Services et les Directeurs Généraux
Adjoints (DGA). Ceux-ci se rencontrent a trois reprises au premier semestre 2003 et tracent
ensemble les contours des premiers objectifs. Dans une note aux affaires juridiques, datée de
mai 2003, la directrice de 'aménagement de 'Essonne explique qu’« il s’avére essentiel pour les
deux Départements de mener une réflexion sur le devenir de la plateforme aéroportuaire d’Orly et
son environnement visant a mettre en place une stratégie durable, solidaire et partagée en
concertation avec tous les acteurs concernés afin de maintenir dans le sud francilien un aéroport
d’envergure internationale ».

Le mot d’ordre est posé : sauver l'aéroport. Les notes essonniennes issues de ces réunions ont
pour objet « la plateforme aéroportuaire d’Orly » et présentent dans le corps du texte I'activité
aérienne, ses évolutions et leur impact sur I'emploi local. La question centrale est celle de
I'avenir de la plateforme, c’est-a-dire de ses emplois et de la taxe professionnelle qu’elle
rapporte). Quelles sont les évolutions prévisibles ? Est-il possible d’enrayer le déclin de la
plateforme, qui semble étre une tendance lourde révélée et aggravée par la crise de 2003 ? A
'issue de ces réunions, la hiérarchie technique élabore un programme d’études sur son devenir,
avec en ligne de mire, 'organisation d’'une journée d’études réunissant un large public. Les
discussions se sont engagées a partir du cahier des charges rédigé en 2001. Lors de leurs
réunions les DGA, DGS et Directions constatent a nouveau leurs différences d’approche, mais
cette fois, I'accent est mis sur leur complémentarité et les départements cherchent a s’ajuster

mutuellement®s. L’Essonne, consciente de son retard en termes de connaissance de 'aéroport et

55 Comme en témoigne cet extrait de note: « Le Val-de-Marne se situe dans une problématique essentiellement
économique comme en témoigne la démarche engagée dans le cadre des tremplins économiques. De plus, ayant
conduit un diagnostic depuis plus de dix ans sur ce secteur, le Département est aujourd’hui entré dans une phase pré-
opérationnelle. (...). L’Essonne est quant a elle confrontée a une logique de développement durable, qui doit, au-dela
des questions de développement économique et d’emplois, intégrer la forte sensibilité des populations aux problémes
des nuisances. Aucune réflexion approfondie d’ayant a ce jour été engagée sur la problématique de la plateforme
d’Orly. Le Département se situe par ailleurs dans une logique moins opérationnelle se posant encore en termes
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de ses dynamiques, sait toutefois déja autour de quelles problématiques et dans quelle direction
elle souhaite orienter ses réflexions.

Les discussions d’engagent a partir de deux grandes études : une étude Benchmarking
aéroportuaire, dont I'Essonne souhaite prendre le pilotage, et une étude Aménagement-
développement économique, qui serait confiée au Val-de-Marne. Les discussions portent
principalement sur I'étude Aménagement. L’Essonne souhaite y intégrer d’une part des
réflexions sur l'intégration de la plateforme dans le tissu urbain et prendre en compte les
pressions environnementales et souligne d’autre part, la nécessité de réfléchir a un systéme de
gouvernance afin d’'améliorer la communication entre 'aéroport et les communes riveraines. Le
Val-de-Marne accepte ces réorientations.

Le territoire opére ainsi une premiere percée notable dans le programme d’études a travers la
problématique des déplacements et de I'environnement (pris dans un sens large : nuisances,
intégration paysageére) notamment. Le programme se stabilise finalement autour de cinq études,
centrées sur 'aéroport, mais interrogeant son impact sur le territoire :

* Une étude benchmarking sur la plateforme et son évolution (pilotage 91) ;
* Une étude fiscale(pilotage 91) ;
* Une étude environnement (pilotage 94) ;

* Une étude emploi, développement économique et aménagement autour de la plateforme
(pilotage 94) ;

* Une étude jeu des acteurs (co-pilotage).

Les mots d’ordre et directives issus de ces premiéres réflexions conjointes sont repris et
explicitement formulés pour étre présentés aux élus. Ces derniers, en les approuvant, leur
donneront le statut de commande officielle.

2.1.2 Elaboration de la commande : débats entre élus

Du coté val-de-marnais, le travail sur le Pole d’Orly est inscrit dans la continuité des réflexions
engagées dans le cadre des Tremplins économiques. Le travail en partenariat est intégré au
document Imagine sans débat particulier, sous la forme d'un engagement prévoyant la tenue
d’Etats généraux sur 'avenir de I'aéroport organisés conjointement avec le 91.

Du cO6té essonnien, les élus doivent s’approprier la question, jusqu'alors jamais portée a
I’Assemblée (en dehors de la problématique des trajectoires aériennes). La présentation de la
directrice de 'aménagement de I'Essonne a la 7¢ Commission (cf. Annexe 4, fonctionnement
CG)chargée d’examiner le dossier avant son passage en Assemblée départementale®®, constitue
le premier effort de dénomination du dossier, de formulation officielle des objectifs poursuivis
et de définition des enjeux. Un objectif synthétique ainsi qu'un modus operandi sont formulés,

d’identification de la stratégie a promouvoir » (note du 28 avril 2003 en vue de la préparation de la réunion des DGA et
DGS).

56 L’Assemblée départementale le validera lors de sa séance du 17 juin 2003, en vue de I'organisation « d’Assises sur le
devenir de la plateforme aéroportuaire d’Orly » (également appelées « Journée d’étude » dans les notes qui circulent a
cette époque.
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qui constituent une premiere évolution par rapport aux premieres notes de 'année. L’objectif
annoncé est la recherche de « stratégies de développement durable pour le territoire d’Orly ».

Deux volets d’action sont mis en avant: «disposer d’une expertise sur la plateforme
aéroportuaire » et « fédérer les acteurs. L'objectif de développement durable et le territoire
occupent une place centrale mais traduisent sans doute davantage la vision essonnienne du
dossier, qu’'une vision réellement partagée avec le Val-de-Marne. Notons toutefois que les
impacts territoriaux de I'évolution de la plateforme sont pensés, du c6té essonnien, en lien avec
les territoires du Plateau de Saclay et d’Evry-Centre-Essonne. Il n’est pas encore question de
penser autour d’Orly un territoire stratégique a part entiere.

L’objectif est ensuite développé de fagon intéressante : « définir de premiers axes stratégiques
partagés pour un développement solidaire et durable de la plateforme et de son territoire d’accueil
en vue de conforter le rang d’aéroport international d’Orly et maintenir un pdle économique
attractif fort dans le Sud francilien, tout en prenant en compte les exigences environnementales
locales, et favorisant une bonne insertion territoriale de la plateforme ». Cette mise en mots
constitue une des premieres expressions du leitmotiv qui sera repris sans discontinuer les
années suivantes, ce presque sans variations.

Les élus présents en séance font preuve d'un intérét affirmé pour le dossier, comme en
témoignent les débats relatés par le relevé de notes officiel de la séance. A l'issue de la
présentation, la 7& commission s’inquiete du poids a priori dominant du Val-de-Marne, qui
pilote les deux principales études, et cherche a garantir que les préoccupations et intéréts
essonniens seront bien représentés. L'un d’eux considére ainsi « qu’il faut s’approprier le
territoire et revoir les études confiées au Val-de-Marne. L'impact de certaines est trop important
pour que I’Essonne s’en dessaisisse. [Il] insiste sur la symbolique que revét le choix de la répartition
des études et sur la nécessité d’étre vigilant quant a la composition du comité de pilotage, dont les
modalités de fonctionnement doivent étre clairement définies. ». Un autre reprend : « Le débat sur
ces questions aura un contenu politique fort. Il faut affirmer 'égalité des deux départements sur
cette plateforme au niveau des outils de pilotage. ».

Les élus demandent donc a renforcer I'engagement de 'Essonne, affirmant leur présence et leur
portage. L'expertise est percue comme stratégique et doit étre contrélée dans son contenu
comme dans son processus de réalisation. Un mot d’ordre et des directives politiques sont
définis, qui peuvent servir de base pour une prise en charge par les techniciens. Les services ont
carte blanche pour réaliser les études, dont I'objet se limite a quelques lignes. Au moment de la
formulation de la commande par le politique - que nous situons a la commission de juin 2003,
seule trace écrite officielle dont nous disposons -, le calendrier prévisionnel envisageait la tenue
des Assises en novembre de la méme année.

Deux ans s’écoulent finalement avant que ne se tiennent les premiéres Assises, en octobre 2005.
Deux ans pendant lesquels le programme des Assises, qui reprend globalement celui prévu en
2003, prend une certaine ampleur. Dans leurs notes du premier semestre 2003, les directions et
directeurs généraux font part aux élus de leur inquiétude concernant la compatibilité du
calendrier électoral avec la tenue d’'une journée d’études sur un theme aussi briilant que celui
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de l'avenir de I'aéroport>’. Les élections du second semestre 2003 ont donc probablement
poussé a la reporter (méme si aucune trace écrite ne vient le confirmer). Suite a ce premier
report, aucune nouvelle date n’est fixée.

Les services n’ont par ailleurs pas encore été réellement impliqués et n’ont pas la matiére
nécessaire a I'organisation de la journée d’études. En passant entre les mains des techniciens, le
dossier subit une importante transformation, évoluant jusqu’a devenir un véritable projet. I

nous faut donc a présent analyser cette seconde étape de transformation, centrale dans la
formation de l'intention qui conduit aux Assises.

2.2 Les utopistes technocrates: le role des techniciens dans Ila
transformation de l'intention en projet

Le travail réalisé par les services a cette époque est un important effort d’appropriation du mot
d’ordre politique : ils s’emparent et développent les directives bien plus qu’ils ne les mettent en
ceuvre. Celles-ci sont en effet suffisamment larges et floues : il s’agit d’organiser la réalisation
des études préalables en vue de la tenue d'une journée d’études. Les techniciens avancent a leur
rythmeet poursuivent finalement leurs réflexions et leurs échanges, quand bien méme le
politique reste dans un premier temps silencieux et ne met aucune pression a la tenue des
Assises. En termes de contenu, seuls les grands objectifs des études sont donnés, tout le contenu
des cahiers des charges reste a élaborer. Concernant la méthode de travail, celle-ci se limite a
une unique consigne : travailler avec le département voisin.

Les entretiens réalisés avec la direction adjointe a 'aménagement de I'Essonne et la chargée de
mission assignée au projet, nous ont permis de dégager deux étapes dans la prise en charge et la
transformation par le technique du dossier :

* Dans un premier temps, le projet leur semble technique et confidentiel, centré sur le
lancement des études (2004)et la production de l'expertise proprement dite. La
construction du regard territorial est ainsi d’abord le fait des techniciens ;

* Dans un second temps, I'arrivée d’'une nouvelle directrice a 'aménagement en Essonne
marque le point de départ d’'une nouvelle étape pour le projet, qui fait 'objet d'un
important effort de mobilisation du politique et des acteurs locaux (2005) (cf. section 3.).

Au fil de la réalisation du programme d’études, on observe une reformulation progressive des
termes du compromis qui fonde la collaboration entre les deux départements. Cette
reformulation se fait en deux temps et place peu a peu au centre de 'attention des éléments
positifs sur lesquels peut s’ancrer une dynamique de projet :

* On note tout d’abord une évolution liée a la prise de conscience du potentiel de
développement et de transformation de I'activité de 'aéroport;

* Puis l'affirmation d’un point de vue de plus en plus territorial, associé aux études sur les
thématiques de 'aménagement et de I'environnement en particulier.

57 L’article 52-1 du Code électoral interdit que des campagnes de promotion publicitaire des réalisations ou de la
gestion d’'une collectivité soient organisées sur les territoire des collectivités intéressées par le scrutin. Contraintes qui
s’appliquent du 1er septembre au 1er décembre 2003 pour les élections cantonales concernées.
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Mais arrétons-nous tout d’abord sur la constitution d’'une équipe de projet et de son

engagement singulier au service du projet.

2.2.1 Constitution d’une équipe projet

= Engagement et motivation des techniciens

Une équipe - le groupe projet - se met rapidement en place, qui va conduire aux premiéres
Assises. Le pilotage du dossier est confié a la Direction de ’Aménagement du c6té essonnien et
a la Direction de 'Economie dans le Val-de-Marne; la Direction de 'Aménagement val-de-
marnaise est toutefois systématiquement associée (en particulier a travers la personne d’Agneés
Bonhomme, impliquée depuis le départ dans la démarche, en tant que chargée de projet puis
chef de service).

Du c6té essonnien, la directrice adjointe de 'aménagement le prend en main, avec 'aide d’une
chargée de mission a temps plein. Elle est sans aucun doute la personne la plus intéressée par le
dossier, du fait de son passé professionnel (cf. section 1), elle connait le territoire et posséde
déja un réseau personnel. Elle percoit par ailleurs chez sa chargée de mission, une sensibilité et
une motivation a travailler sur un dossier hors norme, qui nécessite de collaborer avec un autre
département et d’agir en transversalité en interne. La directrice de 'aménagement leur laisse
une marge de manceuvre importante, le dossier n’étant pas considéré comme stratégique pour
la direction. L’engagement et la motivation des techniciens apparaissent alors comme une
composante essentielle de la transformation de la commande et du probléeme en projet. Coté
Val-de-Marne, la motivation est tout aussi remarquable, tant au sein de la direction de

I'économie que de 'aménagement.

Récits autour de I'engagement de I'équipe projet

« H. Planque : On a monté un groupe de travail pour le suivi des études, avec les deux
directions, de lI'’économie au Val-de-Marne et de l'aménagement co6té 91, et la mission
économique, les transports et déplacements, I’environnement, et les cabinets des présidents.
Donc on se voyait régulierement, on leur faisait des propositions, c’était un petit collectif. Le
Cabinet n’a pas été présent tout de suite, mais Pascal Noury est arrivé, et ¢ca I'a intéressé. Les
déplacements étaient moins convaincus, mais l'environnement et I'’économie était bien
présents, intéressés. Ca roulait bien, ¢a avancait. On échangeait vraiment, il y avait une
connaissance approfondie du territoire.

Au niveau de I'équipe, il y avait Amandine Bonneau, elle était pleine de bonne volonté, elle
avait envie de faire plein de choses, on travaillait a deux. Parce qu’a ce moment la a la DAD, on
travaillait sur des projets de territoire, il y avait CESO, Saclay et le Sud. Je travaillais avec les
chefs de projets de ces territoires et avec Amandine sur Orly. Le pole d’Orly n’était pas
considéré comme un projet de territoire.

La collaboration avec le Val-de-Marne s’est trés bien passée, on était sur la méme démarche,
on était sur la méme longueur d’onde pour les bureaux d’études... humainement, ¢a s’est tres
bien passé. La commande n’était pas tellement claire : je devais lancer I’étude en partenariat
avec le Val-de-Marne... Mais ils étaient sur la méme longueur d’onde, on a pu completement
travailler ensemble. On avait la méme exigence sur le projet technique, apres, les élus le
portaient ou pas. De leur c6té, les élus le portaient beaucoup plus, mais ils avaient des
difficultés aussi, ils devaient manceuvrer avec les élus qui étaient pour ou contre, ils devaient
gérer c¢a, ils avaient une situation de blocage. Nous on n’avait pas d’élu qui portait vraiment, on
était tranquilles. »
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« A. Bonneau : Ce que j’ai trouvé vraiment passionnant, c’était que ce soit une démarche lancée
par deux départements. D’ailleurs, j'ai plus de souvenirs avec mes collegues du Val-de-Marne
qu’avec ceux de 'Essonne, et on croyait vraiment qu’on allait faire évoluer les choses. »

«I. Lepercq : Ca a été une démarche hyper passionnante. Quand je suis partie de la direction
de I’éco, ca a été dur de quitter cette démarche. Agnes c’était pareil, quand je lui ai dit :"viens a
Chevilly", elle m’a dit : "oui, mais les Assises, c’est pas fini...". On a rencontré plein de monde,
on travaillait avec un autre département, sur des problématiques tres vastes, avec plein
d’acteurs, et I'objectif c’était de concilier tout ¢a... ».

L’appropriation de la commande par le technique

91

Commentant cette période, P. Noury, ancien conseiller technique du Président Berson nous dit :

En 2004, pour la chargée de mission et la directrice adjointe en charge du dossier Péle d’Orly,
celui-ci se résume au pilotage d'un ensemble d’études. L'engagement politique et le caractére
stratégique du dossier ne sont en effet pas affirmés. La directrice adjointe ressent un décalage
entre les deux départements dans I'engagement des élus, qui dure jusqu’a la fin de la premiere

« PN : Ca a reposé beaucoup sur les services. On avait vraiment des services qui ont voulu que
¢a aboutisse. Y’avait du monde qui avait envie que ¢a marche. D’abord c’était épanouissant de
se retrouver a deux départements. Méme si des fois c‘est compliqué, parce qu'on a des
politiques qui bloquent... on avait I'impression que I'un ou l'autre ne voulait plus avancer. Et
puis a un moment, boom, ¢a dégage. Je crois que l'intérét qu’y ont trouvé les agents des
départements a beaucoup aidé. Parce qu'’ils avaient le sentiment de participer a une aventure
qui comptait. C'est pas tous les jours qu’'on travaille avec ses collegues du département d’a
coté ! Ca joue. Ils ont assuré, méme quand les élus faiblissaient un peu... la pérennité du truc.
La constance du travail, parce qu'il y a toujours eu des réunions. Les services ont été
essentiels.

LL: Ce n’est pas le role de 'administration, tout simplement ?

PN: Cest le role de 'administration, certes, mais y’a plus ou moins d’enthousiasme... La,
méme quand les élus faiblissaient, les services continuaient. »

étude en commun avec le Val-de-Marne, I'étude de benchmarking aéroportuaire.

« HP : Quand je suis arrivée, la directrice de I'époque m’a dit: "alors voila, il y a ce projet, il
faut qu’on lance une étude". Alors cette étude-13, elle était intégrée dans I'agenda 21, en liaison
avec le Val-de-Marne. Donc j'ai lancé cette étude. C’était aussi lié techniquement aux riverains,
au bruit, au développement économique. Il y a eu une bonne année ou on a travaillé sur
I'étude benchmaking: choix du bureau d’étude, lancement du marché etc, ¢ca a pris
pratiquement un an. Et puis on est passé a la phase d’apres, ol on a lancé d’autres études. Les
élus étaient 13, attention, il y a les élections [de 2003], du coup, pendant un moment, il s’est pas
passé grand-chose... Le rééquilibrage d’'intérét avec le Val-de-Marne est venu au bout d’'un an
quand on a vu que le Val-de-Marne était beaucoup plus avancé que nous, c’était juste avant les
élections, [les élus] ne voulaient pas le faire avant les cantonales. Et puis la ils se sont dits,
effectivement, il y a un intérét a avoir un aéroport comme ca...

Mais c’était pas ma mission d’aller convaincre les élus, moi ma mission c’était de faire le
projet. J'ai trouvé ca tres intéressant de faire le projet coté administration, et ensuite, donner
un paquet cadeau aux élus, ils en faisaient ce qu’ils voulaient. C’est pas accessible les élus, faut
passer par le cabinet, faut magouiller... Mais c’est Muriel Comte qui avait le contact direct avec
les élus, il y a peut-étre des choses que j’ai pas vraiment décrypté dans I'histoire. »

Le sentiment semble partagé par les techniciens val-de-marnais.
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« A.Bonhomme: La géne venait plus de l'impression négative qui pouvait venir de
I'extérieur (...) Etle fait qu'on ne reconnaisse pas le c6té innovant et exemplaire.

LL:On?

AB: Bah je sais pas, par exemple (...) les élus, je sais pas quelle image ils ont de cette

démarche. Le manque de portage au niveau administration hautement placée, on avait

vraiment I'impression d’étre pris pour des utopistes... des utopistes technocrates ! ».
Si les élus soutiennent sur le principe, ils ne s’expriment pas, ni ne demandent de réunions pour
faire le point sur I'avancement du dossier. D’aprés les discours des politiques et du DGA
essonnien de I'époque, I'implication politique était pourtant présente, mais sans doute limitée a
la direction, peu impliquée dans le dossier. Ceci accroit probablement le ressenti de directrice
adjointe de I'Essonne d’'un dossier essentiellement technique. Le DGA de I'Essonne semble
malgré tout avoir assuré le lien, puisqu’il est présent depuis les négociations de 2003 et assure
ensuite le suivi technique des études, en assistant aux différents comités techniques. Mais les
premieres réunions entre techniques et politiques n’auront lieu qu’au dernier trimestre 2004.
Entre temps, 'ensemble des études est lancé par les techniciens. Ceux-ci font preuve d'un
investissement qu’ils nourrissent seuls et d'une autonomie dans la gestion du dossier.

Début 2004, alors que I'Essonne lance la premiére étude benchmarking, I'équipe projet reprend
la rédaction des cahiers des charges (CDC) des autres études, ainsi que 1'organisation de leur
suivi®8. Ceux-ci font en effet 'objet de discussions et négociations, et constituent le coeur de
'activité de 1'équipe projet (ils ne sont finalisés qu’au second semestre 2004) afin d’intégrer les
préoccupations essonniennes, environnementales et territoriales. Les marchés d’étude sont
lancés en octobre et les travaux démarrent en fin d’année.

2.2.2 L’étude « Benchmarking aéroportuaire » et l'arrivée du BIPE: prise de

conscience de I'aéroport comme ressource pour le territoire

L’étude Benchmarking, considérée comme la plus urgente, est lancée la premiére en janvier
2004. Le BIPE, seul a répondre a I'appel d’offre, est retenu. Il est donc le premier bureau d’étude
a participer a la construction du projet et joue un réle central dans sa premiere année. Le temps
de sa réalisation et de sa synthése est un temps de maturation c6té technique. L’étude est
I'occasion de la découverte pour I'Essonne de la plateforme et de ses enjeux en lien avec le
territoire>9.

58Une premiére étude sur la fiscalité est également réalisée en interne, en Essonne, dés 2003. Elle correspond a
I'inquiétude premiére des élus, qui cherchent a évaluer les retombées fiscales de la plateforme et leur diminution
depuis 1998 et la crise de 'année en cours.

59 Extrait du relevé de conclusion de la réunion du 16/09/04 :

« Cette étude a pour objet de déterminer, au regard des caractéristiques de la plate forme actuelle, du contexte du
transport aérien et des stratégies mises en ceuvre dans des aéroports européens semblables a Orly, la stratégie de
développement qu’il est possible de mettre en ceuvre pour un développement maitrisé de la plate forme aéroportuaire.

Le Conseil général de I'Essonne est le maitre d’ouvrage et un comité technique composé des services des
Départements de I'Essonne (DAD et MDER) et du Val de Marne, ainsi que des représentants des l'agence de
développement économique du Val de Marne et de I’Agence pour I'Economie en Essonne assure le suivi et la
coordination des réflexions et des orientations de I'étude.

Phase 1: caractéristiques et fonctionnement d’Orly ; état des lieux et perspectives d’évolution
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L’étude permet en effet aux départements de prendre connaissance du milieu aérien et de ses
stratégies, en méme temps que des dynamiques de l'aéroport et de son évolution. Si la
plateforme est en perte de vitesse, c’est le fait non d'une désaffection de 'ensemble des
compagnies aériennes, mais de politiques conduites par I'Etat et la principale compagnie qui y
opére (Air France). Celle-ci ne souhaite pas transférer les liaisons OSP (obligation de service
public) et tente d'influer pour qu’aucune autre compagnie ne vienne y implanter son hub avec
notamment le projet de limitation de 'exploitation de 'aéroport a 5000 km.

«JLC: Le BIPE, c’est eux qui nous ont ouvert les yeux, nous ont dit voila ce que vous étes en

droit d’obtenir, voila ce que vous n’obtiendrez jamais. Ils ont bien travaillé, parce qu’en plus ils

ont travaillé a la fois avec ADP, et ils sont allés dans les ministéres, et on a su quelle était la

position de I'Etat. Et a partir du moment ou on a une culture du transport aérien et on sait

dans quel jeu ADP, Air France et I'Etat sont engagés, on voit que tout le dispositif qui a été mis

en place visait a faire d’Air France un champion mondial. Quand on sait ¢a, on comprend que,

et le ministere des transports, et ADP, et Air France ont tout fait pour entraver toute

concurrence. Quand on sait, bah, c’est de fait, c’est I'intérét national qui prime, et on comprend

qu’'Orly n’aura pas de vocation transcontinentale. »
L’étude est également I'occasion d’une prise de conscience inattendue, pour le technique comme
pour le politique, du potentiel de développement de 'aéroport. Les analyses du bureau d’étude
concernant les tendances de développement a l'ceuvre autorisent a garder espoir quant a
I'avenir de la plateforme. Des marges de manceuvres existent pour le développement du trafic et
du nombre de passagers malgré la limitation du nombre de créneaux et le couvre-feu. Le regard
sur 'aéroport évolue donc positivement : 'aéroport-probléme n’est pas sans solutions.

En termes de trafic d'une part, le développement des compagnies a bas cofit, qui apprécient
I'aéroport, est un important vecteur d’européanisation de l'offre. Ce développement sera
favorisé par 'abandon de certains créneaux d’obligation de service public (OSP) accompagnant
le développement du réseau TGV notamment, des liaisons transatlantiques ne sont, enfin, pas
inenvisageables et font l'objet de projets®0. Le bureau d’étude présente, d’autre part,
d'importantes marges d’amélioration possibles pour ce qui concerne I'impact économique de
I'aéroport sur le territoire. L’offre de liaisons n’étant pas adaptée aux besoins des entreprises,
son évolution pourrait lui permettre d’étre un facteur d’attractivité plus important pour le
territoire. Une amélioration du réseau d’infrastructures terrestres devrait également permettre
d’augmenter son role de générateur d’activités indirectes et induites. L’ensemble de ces
dynamiques s’inscrit dans un contexte de développement du trafic aérien favorable, susceptible
de les soutenir: restructuration du trafic engendré par la déréglementation a I'échelle
européenne et mondiale, dynamisme de la filiére loisir...

L’étude fait finalement émerger quatre axes possibles d’intervention prioritaires :

Phase 2: La deuxiéme phase, analyse des grandes tendances du transport aérien et benchmark basé sur la notion
d’Airport City, incluant une analyse des conventions passées entre les collectivités locales et les gestionnaires
d’aéroport, est en cours d’achévement.

Phase 3 : Quelle(s) stratégies(s) possible(s) pour la plateforme aéroportuaire d’Orly ? »

60La compagnie Corsair ouvrira la premiere liaison vers New York. Orly compte aujourd’hui plusieurs destinations
transcontinentales.
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* Axe 1: Structurer et animer un systéme de gouvernance locale (la gouvernance est
pensée ici au niveau aéroportuaire : il s’agit d'une gouvernance destinée a peser sur
I'avenir de la plateforme) ;

* Axe 2: S'assurer que le développement de la plateforme est maitrisé (nuisances
environnementales en particulier) ;

* Axe 3 :Peser sur le choix de l'offre aérienne de la plateforme d’Orly ;

* Axe 4: Renforcer l'attractivité globale du pole d’Orly (développement d’une offre
immobiliére et de transports de qualité).

A partir du mot d’ordre formulé par les élus et la hiérarchie technique, 'administration dessine
ainsi les contours d’'un premier objectif commun sensiblement différent de celui énoncé par les
élus. Si l'aéroport vu comme un probléme a motivé la mise en commun des ressources
(budgétaires pour la conduite des études et humaines pour leur suivi), c’est 'aéroport et son
potentiel qui sont mis en avant par 'administration pour justifier de poursuivre les travaux et
conduire une réflexion mobilisant I'ensemble des acteurs du territoire. L’objectif est a présent
de modifier le regard porté sur I'aéroport et obtenir 'oreille des grands acteurs économiques.

Le compromis qui se construit entre I'Essonne et le Val-de-Marne, partant du mot d’ordre issu
de la crise économique, «sauver l'aéroport», connait donc une premiére reformulation.
L’engagement des élus essonniens et de la hiérarchie technique avait conduit a une formule
équilibrant enjeux économiques et environnementaux. Apres l'étude du BIPE, l'idée d'un
aéroport durable, adossée a une vision positive du potentiel de I'aéroport, propose une nouvelle
synthese plus construite de ces enjeux. L’administration relaie cette vision a travers la définition
des cahiers des charges des autres études.

2.2.3 Les études aménagement, développement économique et environnement :

reformulation territoriale du compromis

Le compromis entre Essonne et Val-de-Marne connait une seconde reformulation, liée a la
multiplication des thématiques associées au dossier « Orly ». Les services font émerger des
problématiques variées et en méme temps qu’ils font mirir la démarche, ils 'orientent vers une
approche territorialisée de I'aéroport et de ses enjeux, et dessinent ce faisant les contours d'un
« projet global ».

= L’étude Aménagement et développement économique

L’analyse des comptes-rendus des comités techniques du premier semestre 2004, montre un
élargissement progressif du champ de 1'étude sur I'’économie et 'aménagement. Le cahier des
charges de I'étude s’étend pour comprendre plusieurs volets : déplacements, environnement,
foncier et socio-économique®!. Peu a peu, elle est redivisée en plusieurs études.

61 Extrait de du compte-rendu du comité technique du 5 mai 2004 :

« Un groupe de travail interne aux deux départements travaille a la préparation de I'étude aménagement et stratégie
qui devrait étre pilotée par le Conseil général du Val de Marne.
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Le volet déplacements s’affirme rapidement et est confié en interne, aux directions des
déplacements, qui suivent ainsi de pres l'avancée du dossier (étant associées quasi
systématiquement au comité technique). Il constitue pour 'Essonne un enjeu particulier, de
nombreux projets touchant a la desserte des zones d’activités du secteur de Massy et d’Evry
passant par la plateforme: TCSP Massy-Orly, tramway Villejuif-Juvisy. La qualité de la
circulation locale est également liée a 'amélioration du contournement de 1'aéroport, qui n’est
pas entierement réalisé. Le volet déplacement motive ainsi I'élargissement du périmetre de
I'étude, pour intégrer les zones d’activités de Massy-Saclay, celles situées le long de la RN7 en
direction d’Evry.

La partie socio-économique prenant de l'importance, I'étude socio-économie et foncier est
redivisée en deux: une étude immobilier-foncier (qui sera confiée a Audi/SCURE) et une étude
socio-économique (confiée a Algoé). L’étude socio-économique est donc centrée sur I'analyse de
la structure de 'emploi sur et autour de la plateforme (son évolution par qualifications, par
types d’activités, par fonctions) et sur l'identification de la part des emplois occupés par des
essonniens. Celle-ci révéle notamment I'importance de la plateforme comme pole d’emploi pour
I'Essonne : 40% des emplois étant occupés par des essonniens.

L’étude sur les disponibilités fonciéres sera confiée a SCURE. La consultation a pour objet le
recensement et l'analyse des capacités d’aménagement et de développement permettant
I'implantation d’activités économiques aux abords du pble aéroportuaire d’Orly sur le
département de 'Essonne (communes d’Athis Mons, Paray Vieille Poste, Wissous, Morangis et
Chilly Marazin et Massy dans sa partie comprise entre la RN 188 et 'A10). Un diagnostic
immobilier est également lancé, conduit par AUDI/OGE, sur six communes de I'Essonne (Athis-
Mons, Paray-Vieille-Poste, Morangis, Massy, Wissous, Chilly-Mazarin), huit communes du Val de
Marne (Ablon sur Seine, Chevilly Larue, Choisy le Roi, Fresnes, Orly, Rungis, Thiais, Villeneuve le
Roi) et la plateforme Aéroportuaire d’Orly (PAO) elle-méme. L’objectif est d’établir les impacts
de la proximité d’Orly sur les dynamiques immobiliéres (habitat et activités économiques) et les
potentialités foncieres du pdle et d’identifier les zones a enjeux en matiére d’habitat et
d’activités économiques du pole.

Visant a définir les conditions nécessaires pour conforter et développer le potentiel du pdle économique d’Orly-Rungis;
a élargir sur des problématiques et des territoires plus large, cette étude comportera un important volet
environnement et se nourrira des conclusions de I'étude Benchmarking.

Cette étude s’appuiera notamment sur les enjeux issus de I'étude du BIPE et pourrait aboutir a I'identification d’un site
stratégique Orly qui englobe toute la zone comprise entre A10, A6 et RN 20, s’appuyant sur un véritable pole
aéroportuaire européen, et a préciser les conditions de son développement.

Elle devra prouver que les performances environnementales de la plateforme, ne sont pas aujourd’hui a la hauteur de
I'énorme contrainte qui lui a été imposé en termes de limitation de trafic, contraignant de maniere tres sensible son
développement.

Il lui faudra par ailleurs, caractériser plus finement I'emploi sur le secteur son évolution par qualifications, son
évolution par types d’activités et par fonctions, la part des emplois occupés par des essonniens, et enfin établir un
diagnostic dynamique des enjeux immobiliers et fonciers du secteur d’étude. »
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= L’étude environnement

L’étude environnement est au départ prévue pour étre réalisée en interne par le Val-de-Marne.
Le Conseil général du Val-de-Marne a en effet lancé un vaste programme d’études
environnementales prenant en compte le bruit (le département du Val de Marne méne
actuellement une étude pour proposer une cartographie sonore, a partir de toutes les sources
de bruits), la pollution atmosphérique autour de la plateforme, 'insertion paysagere du site, les
risques industriels.

Ces études seront toutefois complétées, dans une seconde phase, par des études externes, qui
seront lancées début 2005, et permettront notamment a I'Essonne de s’impliquer plus
directement dans le pilotage du volet environnemental :

» Etude sur le bruit: Le CIDB a été retenu pour réaliser cette étude, qui consiste en la
réalisation de synthéses et d’interviews reprenant les conclusions des études existantes.
Le bureau d’études doit également mettre en évidence les thémes non traités. Les
Départements prennent leurs premiers contacts avec Bruitparif, qui sera missionné par la
région pour travailler sur la problématique du bruit autour d’Orly, mais I'organisme, créé
en 2004, n'est pas encore opérationnel. Les départements s’efforcent toutefois de
I'associer en amont aux études qui seront menées sur ce théme.

 Etude sur la pollution atmosphérique : Airparif est chargé de réaliser la synthése des
études déja réalisées avec mise en perspective a 10 ans de I'état de la pollution
atmosphérique sur la plateforme. L’observatoire a en effet conduit en 2003 et 2004 des
campagnes de mesure autour de la plateforme et une étude visant a identifier les
différentes sources de pollution autour de la plateforme.

e FEtude sur les déchets: Les premiers échanges avec ADP ont fait apparaitre cette
problématique, que l'aéroport traite en interne. Il s’agit dés lors d’organiser la
collaboration avec eux pour rendre possible un transfert des données sur ce sujet. Le
périmetre de 'étude est restreint a la plateforme et aux seuls déchets qu’elle produit.

* FEtude sur les indicateurs environnementaux: Le Conseil général de I'Essonne
souhaitant participer directement a I'expertise environnementale, pense d’abord partager
la maitrise d’ouvrage de 1'étude. Il décide finalement, suivant une idée impulsée par T.
Mandon, de piloter une seconde étude, et propose de travailler sur les indicateurs
environnementaux qui doivent mesurer la capacité de I'aéroport a maitriser I'impact de
son développement (a I'époque, on espére notamment pouvoir montrer qu’il est possible
de diminuer les nuisances en augmentant le nombre de passagers). Ceux-ci sont apparus
problématiques lors des rencontres avec les associations, I'objectif est donc d’en trouver
d’autres, plus pertinents et acceptables par les différents partenaires. L’Essonne s’insere
ainsi plus fortement dans la dimension environnementale, comme le souhaitaient a
'origine les élus.
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Les liens distendus entre techniciens et politiques, caractéristiques de cette période (2004)
marquent durablement les agents. Mais si ces deniers percoivent peu d’appétence du coté des
élus, ils semblent finalement peu perturbés par la dynamique phasique du politique et,
découvrant les enjeux du dossier, se passionnent pour lui. Le Péle d’Orly est tout d’abord une
intention partagée, énoncée par le politique en forme d’incitation, puis reprise, appropriée et
transformée par la sphere technique (Alter, 2002, 2010), qui la met en ceuvre avec une
importante marge de manceuvre, a travers le portage des diverses études.

A l'issue de cette premiére étape, les départements semblent ainsi s’engager sur la voie d’une
action qui s’écarte des codes habituels de l'action publique. Par ailleurs, l'action
interdépartementale, sans précédent et faisant preuve d’'une certaine audace, teste son
fonctionnement. Les études sont partagées, co-définies et co-suivies; elles conduisent a une
appropriation conjointe du territoire (méme si chaque département conserve en toile de fond,
son approche singuliére) et permettent de réorienter le regard porté sur ce dernier.

On peut identifier plusieurs composantes de cette action publique administrative renouvelée. La
présence d’une volonté politique, au départ, semble fondamentale. Bien que l'initiative politique
ne surgisse pas ex nihilo (nous avons montré notamment le terreau sur lequel elle se développe
et les occasions qui conduisent au rapprochement), elle fonde la légitimité du travail qui se
déploie ensuite. La présence des « utopistes technocrates » qui s’approprient le dossier et
opérent une véritable transformation pour en faire un vrai projet, constituent une seconde
composante centrale de linnovation. Dans cette premiére phase du projet, le role de
I'administration et de ses services techniques apparait clairement, qui portent le dossier et en
font un sujet politique dont les enjeux dépassent maintenant I'avenir de la plateforme pour
s’ouvrir a ceux du territoire. Ce sont eux qui ont initié un nouveau regard sur le territoire
aéroportuaire d’'une part et concrétisé la collaboration entre les deux institutions d’autre part.
L’intention, processuelle, articule de fagon originale la volonté politique et son appropriation
par le technique, qui la développe plus qu’il ne la met en ceuvre.

La constitution d’'un réseau de personnes engagées, au sein de l'institution, est ainsi la derniere
composante de l'innovation identifiable a cette étape. Dans ce processus, la présence de
personnalités préalablement sensibilisées aux problématiques du dossier, qui entretiennent une
histoire personnelle avec le territoire, est en effet essentielle. Ces personnes permettent de
donner une épaisseur au dossier et jouent le role de passeur, verticalement, entre politiques et
techniques, et horizontalement, entre collégues et entre services. Favorisée par un contexte qui
le valorise (redéfinition des enjeux, recompositions institutionnelles, nouveau gouvernement...),
leur constitution en réseau est la base d’une reconfiguration du jeu d’acteurs autour de
nouveaux axes de partage et représente la premiére étape vers une mobilisation territoriale
élargie.
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3. Vers une démarche-projet

Des 2003, la commande politique était dessinée, les élus et leurs conseillers ont formulé
I'intention de départ, leur mot d’ordre et les directives qui I'accompagnent, mais leur mise en
ceuvre reste incertaine. En 2005, apres une période de silence du politique de prés d'un an suite
a I'annulation des premiéres Assises fin 2003, les élus reprennent les rennes du dossier lorsque
le premier programme d’études arrive a son terme. L'organisation de la journée d’études,
rebaptisée Assises, est en effet imminente, portée par les techniciens.

A travers la conduite du programme d’études, ceux-ci ont fait profondément évolué I'intention
initiale : 'aéroport d’objet-probléme est devenu la centralité d’un territoire au fort potentiel de
développement. C’est autour d'un compromis redéfini que le programme des Assises se
construit : le développement économique n’est plus considéré comme incompatible avec le
respect de 'environnement et doit pouvoir se faire au service du territoire.

La mobilisation des acteurs peut alors prendre un autre sens. Les conditions paraissent réunies
pour que d’'une démarche interdépartementale, centrée sur la collaboration pour la conduite
d’études, le dossier Pole d’Orly se transforme en projet. L’objectif de 'organisation des Assises
est donc relancé, mais il faut au préalable remettre les élus a niveau, le dossier ayant miri entre
les mains des techniciens. La reprise en charge par le politique est favorisée par le changement
de direction a '’Aménagement dans I'Essonne.

3.1 Affirmation du Péle d’Orly comme dossier stratégique

= Impulsion donnée par une nouvelle directrice dans I’Essonne et la constitution
d’un groupe de pilotage

L’arrivée d’'une nouvelle directrice a 'aménagement dans I'Essonne (C. Saloff-Coste), en janvier
2005, confirme I'implication du département, qui joue a présent a égalité avec le Val-de-Marne,
et marque le début d’'une nouvelle étape pour la démarche.
« HP : Carine Saloff-Coste est arrivée en janvier 2005. Elle s’est beaucoup impliquée dans le
dossier. L'arrivée de Carine a été déterminante, elle avait un contact direct avec I'élu : c’est
Mandon qui I'avait fait venir au CG sur ce poste si je me souviens bien ; et elle avait envie de
porter des projets ambitieux. Elle a tout de suite vu l'intérét, elle a poussé aux Assises. Elle
était beaucoup plus portée développement économique, et elle a travaillé avec I'élu chargé du
développement économique, Thierry Mandon, ¢a a boosté le projet. C’'est devenu un projet
stratégique. Il s’est vraiment mis dedans a ce moment la ».
Le Pole d’Orly prend sa place au sein de la direction et, fait notable, devient un projet de
territoire au méme titre que celui du Plateau de Saclay et d’Evry Centre-Essonne Seine-Orge. La
directrice travaille en lien direct avec les chefs de projet et chargés de mission, ainsi qu’avec
I'élu responsable du dossier, dont elle partage lintérét pour les problématiques de
développement économique. Tous deux sont convaincus de l'enjeu de ce territoire pour le
développement de I'Essonne comme du Sud francilien et en seront les principaux promoteurs
aupres de leur hiérarchie en interne.

Peu a peu, une proximité se construit entre le politique, le cabinet et les techniciens coté
Essonne, qui donne une nouvelle impulsion au dossier. En paralléle avec la conduite des études,
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les services commencent en effet a penser a I'organisation de la journée d’études, renommée
Assises. L’avancée des travaux conduit alors le DGA a ’Aménagement, Jean-Luc Charles, a
reposer la question des liens entre élus et techniciens. En septembre 2004, le DGA les premiers
jalons de cette nouvelle collaboration en demandant qu'une procédure de suivi soit mise en
place, afin de permettre aux élus en charge du dossier de suivre de plus prés son évolution. Le
Vice Président en charge de 'aménagement, T. Mandon et le Cabinet du Président, P. Noury
doivent étre mis en copie des mails et conviés aux réunions. Les Cabinets peuvent ainsi choisir
de venir ou non. Présents dans les groupes projet a partir d’'octobre-novembre, ils témoignent
ainsi du réintéressement des élus pour le projet.

Une équipe de pilotage proche du politique se constitue, qui suit de pres les travaux de I'équipe
technique. Celle-ci en ressort légitimée et soudée. Durant cette période, la frontiere entre
conception, décision et exécution est particulierement floue, ce sont tantot les techniciens qui
proposent, tantot le politique (Mandon est par exemple a linitiative de 1’étude sur les
indicateurs), les décisions sont prises lors de Comités de pilotage qui réunissent 'ensemble des
personnes impliquées, de la chargée de mission au Président.

= Réintéressement des élus a I'approche des Premiéres Assises

Alors que les Assises approchent, I'enjeu politique ressurgit. Des rencontres ont lieu entre les
élus les plus hauts placés. Thierry Mandon et son homologue val-de-marnais, Laurent. Garnier,
se rencontrent pour mettre au point des objectifs politiques en vue des Assises en septembre. La
directrice de ’économie et la chargée de projet du Val-de-Marne y sont conviées, mais personne
des services techniques de I'Essonne ne semble avoir été présent : le décalage se maintient. Une
réunion entre les deux Présidents et le Président de Région a également lieu fin septembre, qui
témoigne du renouveau de leur engagement en faveur du projet.

Une premiére mention de la nécessité de conduire une politique de communication
commune apparait dans le relevé de décision du groupe projet du 17 septembre. Une premiere
lettre commune (avec les deux logos des CG et les deux signatures des Présidents) est envoyée
un mois plus tard a ADP%2 et marque officiellement la reprise du portage politique de la
démarche. Dans ce courrier, les départements informent le Directeur de l'aéroport du
programme d’études sur le « pdle aéroportuaire d’Orly », et sollicitent la mise a disposition des
données de I'aéroport. Le projet des Assises est également mentionné. La réponse du Président
Directeur Général, datée du 30 novembre 2004, est enthousiaste: « Aéroport de Paris est
naturellement favorable a tout ce qui peut permettre de construire une stratégie globale de mise
en valeur du péle d’Orly au sens large » et mentionne qu'’il sait que des contacts et réunions ont
déja eu lieu avec ses services et les encourage. Ce premier courrier officiellement co-signé
marque ainsi le début de la production d’'un discours commun des deux départements sur le
Pole d’Orly et sur les Assises. Parler d'une seule voix leur donne une légitimité pour nommer le
territoire et énoncer leur projet.

62 Courrier du 20 octobre 2004.
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3.2 Travail de mobilisation du territoire

= Lerecrutement d’une Assistance a Maitrise d’Ouvrage : I'arrivée du BIPE

By

La nécessité d’engager une assistance a maitrise d’ouvrage pour aider a la préparation des
Assises est évoquée depuis les premiers projets de journées d’étude de 2003. Le Val-de-
Marne décide de la prendre en charge, en I'intégrant au financement des premieres Assises. Le
marché est lancé fin 2004.

Le cahier des charges présente deux types de missions, typiques d’'une démarche de projet :

* L’analyse du jeu des acteurs : repérer les acteurs mobilisables et leurs stratégies, mieux
connaitre leur perception de I'aéroport et de son environnement, leurs attentes et leurs
besoins, leurs engagements ;

* La mobilisation des acteurs et la mise en place d’'une démarche de concertation®3:
réaliser la synthese des études préparatoires et assurer leur diffusion, animer les débats
des Assises et faire des propositions pour organiser la poursuite de la concertation dans
la période de l'entre-deux Assises, faire émerger une stratégie d’action et des
propositions communes concretes.

Le recrutement d’'une AMO témoigne ainsi de la volonté des départements de se donner les
moyens d’'une importante mobilisation des acteurs et de la concertation. Le BIPE est choisi pour
sa connaissance du milieu aérien et la qualité de son réseau dans ce domaine.

= Intéressement des acteurs du territoire

Le travail d’intéressement et de mobilisation des acteurs du territoire, réalisé en amont des
Assises, mobilise 'AMO mais également les élus et techniciens. A « la recherche d’interlocuteurs
collectifs »%%, ceux-ci se livrent a un véritable travail de missionnaire. L’objectif est simple :
sensibiliser les acteurs aux problématiques du territoire et convaincre de leur intérét a
participer a un projet qui vise a unir développement économique et prise en compte des
problématiques environnementales.

« Collectivités locales et riverains

La direction effectue régulierement des points d’étape au DGS, qui permettent de suivre
I’évolution des contacts établis. Dés I'automne, T. Mandon a engagé une dynamique d’échanges
avec les associations de protection de l'environnement essonniennes, qui lui permettent de
recueillir leurs points de vue et leurs attentes et de les informer de la démarche menée par les
deux Conseils généraux. Plusieurs rencontres ont lieu et la démarche est dans I'ensemble bien
accueillie.

63 Concernant l'analyse du jeu des acteurs, une centaine d’acteurs pourra étre interrogée, parmi les acteurs
institutionnels (élus, chambres consulaires...), économiques (dirigeants des compagnies aériennes, des entreprises
mais aussi le personnel de I'aéroport et les employés des entreprises) de la plateforme et de son aire d’influence ainsi
que le monde associatif. La mobilisation des acteurs passera quant a elle par des entretiens approfondis auprés d'une
trentaine d’acteurs.

64 Expression tirée de la définition des politiques constitutives de Duran et Thoenig (1996), cf. infra.
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Parallelement, il rencontre également la communauté d’agglomération des Portes de I'Essonne
et les maires des communes riveraines de la plate forme, en février. Ceux-ci sont globalement
trés favorables a la démarche et souhaitent y étre étroitement associés. L’AMO complétera ces
rencontres en organisant des réunions avec les maires connus pour étre les moins favorables a
I'aéroport: Yerres (N. Dupont-Aignan) et le Canton de Limours par exemple. L’attention est
donc portée sur la nécessité d’aplanir en amont les conflits, afin de réunir le plus grand nombre
d’acteurs possible autour de la table, le jour des Assises et dans les travaux qui s’en suivront.

+ Acteurs économiques

Les acteurs économiques du territoire, publics comme privés. Tout d’abord, les Chambres de
Commerce et d’'Industrie et les Agences de développement sont sollicitées. Les Agences, dont la
création est récente (1992 pour I'Essonne, 2003 pour le Val-de-Marne), ont besoin de s’affirmer
et de légitimer leur existence (Jouve & Lefévre, 2002). Thierry Mandon et Laurent Garnier sont
particuliérement sensibles a cet enjeu et voient dans le dossier Pole d’Orly une occasion de les
faire travailler et coopérer. Une lettre de mission les charge de « mobiliser les acteurs du tissu
économique, en amont, pendant et en aval de la démarche et de recueillir les attentes des
entreprises locales au regard de la présence de l'aéroport d’Orly (destinations)». La CCI de
I’Essonne est par ailleurs mise a contribution pour réaliser une enquéte auprés des entreprises
des départements 78, 94, 77 et 45, sur leur utilisation actuelle de 'aéroport et leurs attentes.

Les premiéres rencontres avec Air France (difficiles a situer, elles ont eu lieu en 2004 a priori),
et dans une moindre mesure avec ADP, font ressentir le danger d'un déclin de l'activité
aéroportuaire de fagon accrue et soulignent la nécessité pour les collectivités de s’unir pour
peser plus fortement.

« AR : Les premieres réunions avec ADP et Air France (...) quand on les a auditionnés, c’était
un tres grand moment! C’était extraordinaire car c’était des opérateurs qui considéraient
qu'’ils n’avaient absolument aucun compte a rendre a des élus locaux. C'était leur stratégie, ils
concentraient tous leurs moyens sur Roissy. Et alors ! What else ? Michel Berson leur a dit:
"Quand est-ce que vous allez vous rendre compte que vous étes sur un territoire. Quand est-ce
que vous allez accepter de croiser vos choix avec ceux des territoires ?". Ils ont vraiment pu
dire des choses a Air France. ADP avait quand méme beaucoup plus de tradition dialogue, avec
un Directeur d’Orly qui avait une vraie volonté de tout faire pour garantir I'avenir de
I'aéroport. Il savait que c’était I'intérét d’ADP d’avoir une posture ouverte. »
De premiers contacts plus poussés avec ADP ont lieu, dés janvier 2005. Ils témoignent d'un
esprit tres collaboratif : des interlocuteurs sont désignés pour chaque étude et des échanges de
données sont prévus (sur 'emploi, la taxe professionnelle, les transports, le foncier). ADP se
prononce pour l'internationalisation de la plateforme, en accord avec la position de la DATAR,
qui y voit un outil de rééquilibrage I'IDF. C’est donc principalement la plateforme qui est prise
en compte : le soutien a Orly s’explique par la volonté de développement du pole Massy-Saclay,
considéré comme le premier pole de développement du Sud francilien. Le Péle d’Orly, lui,
n’existe pas encore dans cette vision. ADP s’intéresse toutefois au territoire local et informe du
lancement d’une étude visant a identifier les éléments d’attractivité de la plateforme d’Orly pour
les compagnies aériennes, suggérant que les départements lancent une étude similaire pour
connaitre I'attractivité du Péle Orly-Rungis pour les entreprises et les artisans. Ils se disent, en
outre, tres favorables a la mise en place d'une concertation - qu’il leur est difficile de mener eux-
mémes avec les collectivités locales.
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Le BIPE compleéte les contacts pris avec le milieu aérien avec pour mission d’atteindre les
compagnies aériennes. Il rencontre Air France, a qui il présente la démarche et organise une
rencontre avec les départements. Corsair est également approché, le BIPE réalisant dans le
méme temps une étude d’opportunité pour la compagnie concernant Orly : celle-ci souhaite
transformer son offre de vols charters vers les DOM-TOM pour devenir une compagnie réguliére
de longs courriers, basée sur Orly et confirme ainsi les espoirs d’'une amélioration de la qualité
de I'offre aérienne.

« Eninterne:les élus des cantons concernés

Le travail de mobilisation se poursuit par ailleurs en interne, notamment auprés des politiques.
Un séminaire est organisé le 4 avril, en vue de préparer les Assises prévues pour juin. Environ
30 personnes, Val de Marne et Essonne confondus, sont invitées et le séminaire sera tres suivi :
Présidents des deux conseils généraux, Vices présidents en charge du dossier, des élus de
chaque conseil général (MM. Champion, Chauffour, Chouat, Funes, Piriou, Ross, Simon, Sac), les
Directeurs généraux des services, les agences de développement économique et des
représentants d’Air France et d’ADP. L’objectif est de leur présenter une synthése des études en
cours et des premiers résultats, valider les propositions de déroulé des Assises et les supports
de communication communs, et enfin faire connaitre les stratégies d’ADP et d’Air France sur la
plate forme. L’absence de traces écrites de ce séminaire, ne nous permet malheureusement pas
de savoir précisément ce qu’il en est ressorti.

3.3 La démarche-projet comme lieu de dialogue au fondement d’une
nouvelle 1égitimité pour I'action

La démarche s’ouvre ainsi au territoire par ses acteurs, a travers un effort de mobilisation
sociale, caractéristique de la logique de projet (Pinson, 2004, 2005, 2006, 2009 ; Devillers,
1994 ; Ingallina, 2001, 2008). Désormais placé au cceur de l'intention des départements, cet
effort d’'intéressement et d'implication du territoire marque le passage du dossier Pole d’Orly,
jusque-la circonscrit a un programme d’études interne aux départements, au statut de
démarche-projet. Sa dimension processuelle et plurielle devient un des éléments centraux de sa
définition.

=  S’appuyer sur l’existant et « conjurer le fatum conflictuel »65

A travers leur travail de mobilisation des acteurs du territoire, les départements affichent une
volonté et une intention communes : faire dialoguer et fédérer les acteurs en vue de faire
s’accorder les points de vue, et a terme, de faire émerger une identité partagée et d’'instaurer des
habitudes de collaboration. Ils inscrivent ainsi leur action dans une logique de projet, congu en
premier lieu comme un « instrument de mobilisation sociale » (Pinson, 2004). Pour faire face aux
contextes d’incertitude et d’interdépendance des enjeux, des intéréts et des acteurs, le projet
ancre le développement du territoire sur ses ressources existantes (suivant une logique de
développement endogéne) et donc sur la mobilisation de ses acteurs.

65(Pinson, 2004, p.227).
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Le projet se développe en réponse a un contexte incertain®®, dans lequel « le nombre des acteurs
appelés a s'ajuster est élevé et variable, comme le sont leur représentativité et leur pertinence en
tant que partenaires pour l'échange. » (Duran & Thoenig, 1996, p. 602)¢7. L’hétérogénéité des
acteurs est prise a la fois comme une donnée du contexte et comme un principe d’action. D’'une
part, 'action ne puise plus sa 1égitimité dans une source unique mais plurielle, d’autre part, elle
n’est plus pilotée par un seul acteur, mais devient une action collective coordonnée. Le projet
constitue, dans cette perspective, une alternative aux méthodes traditionnelles de planification :

« La substitution du vocable de projet a celui de plan renvoie a la nécessité ressentie
par un nombre croissant d’acteurs des politiques urbaines de ne plus penser 'action
publique urbaine comme une opération de mise en ceuvre synoptique d’'un savoir
technique universel, mais comme une activité proprement politique nécessitant
I'implication des acteurs du territoire concerné et la valorisation des ressources que ce
territoire recele. » (Pinson, 2004, p.201)

La mobilisation et la collaboration de I'ensemble des acteurs d’un territoire apparaissent alors a
la fois comme une condition et comme la méthode la plus appropriée pour penser et mettre en
ceuvre une action efficace en vue de ce développement :

* Elles supposent tout d’abord leur rencontre, sur le principe et concretement, a travers la
constitution d’un lieu qui la rend possible, lieu que le projet incarne.

* Elles supposent ensuite leur entente. Le projet est, de ce point de vue, le principal moyen
de conjurer le «fatum conflictuel » qui semble faire obstacle au développement du
territoire, les tensions étant particuliéerement fortes sur le Péle.

L’ensemble de I'action conduite jusqu’alors est réinterprétée suivant cette logique de projet, qui
préconise de faire avec les ressources existantes et donc avec les acteurs du territoire pour
garantir dans la durée la légitimité et I'efficacité de I'action :

* Le programme d’études piloté par les CG d’une part, devient la base d’'une expertise
commune, qui sera mise a disposition de tous et aussi mise en débat (il tient lieu de
diagnostic sur I'existant et sur les ressources disponibles nécessaires au projet) ;

* L’organisation des réunions et rencontres, en amont, avec les acteurs du territoire,
d’autre part, sont pensées comme la base de la construction d’'un point de vue commun.
La mobilisation supposant en effet la possibilité de faire s’accorder les points de vue

66 Décrivant I'évolution des modalités de I'action publique, Duran et Thoenig observent comment celle-ci passe de la
gestion d’incertitudes structurées a la nécessité de composer avec des incertitudes non-structurées. Dans le premier cas,
I'incertitude concerne « une variable a l'intérieur d'un programme d’action déja constitué (...) [et] reléve pour 'essentiel
de la disponibilité d’information » (Duran & Thoenig, 1996, p. 597). Les questions auxquelles 'action doit répondre sont
liées a la mise en ceuvre de solutions qui exigent une adaptation des routines aux spécificités locales. Dans le cas des
incertitudes non structurées, I'action doit faire face a « des situations ot la connaissance nécessaire a la formulation des
problémes, c’est-a-dire la théorie d'un programme général, est absente. (...) Les problémes mal structurés se caractérisent
notamment par l'interaction d'un nombre important de variables en jeu» (Ibid.). Si la bureaucratie traditionnelle
manque d’instruments pour gérer ces incertitudes, I'émergence des politiques constitutives représente une premiere
forme de réponse.

67 Le projet peut ainsi étre rangé parmi les politiques constitutives, cf. Chapitre 2.
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variés, et souvent divergents, sur le territoire ou tout du moins de trouver un compromis
(sinon un consensus)®s,

= L’intention politique définie a travers sa capacité de mobilisation et de
production d’interactions, base de la territorialisation du projet

Les Assises, dont la premiére mission est de rendre possible la compréhension et 'échange, sont
présentées comme le résultat de ce premier processus et de plus en plus définies dans les
termes du projet, asseyant la l1égitimité du politique sur sa capacité a donner la parole et a
mobiliser les acteurs du territoire. Les notes préparatoires aux premiéres Assises permettent
ainsi l'affirmation de la méthode associée au nouvel objectif: la construction d’'un projet
partagé. La dynamique collaborative du projet P6le d’Orly devient sa principale caractéristique.
Lors du comité de pilotage de préparation aux premieres Assises, présidé par les Présidents, les
élus et techniciens montrent une réelle volonté a organiser la distribution de la parole lors des
Assises, de facon a faire converger les discours sans pour autant faire disparaitre les tensions
existantes. Ils évaluent ensemble 1’'évolution de la posture des associations et leur capacité a les
cadrer pour les faire participer de facon constructive sans brider leur parole. Ils se définissent
en leader d’'un compromis mais ne veulent ni limiter ni instrumentaliser la parole de leurs
partenaires.

En accordant une place centrale au dialogue et a la collaboration, le projet s’inscrit dans une
rationalité interactionniste qui s’oppose a celle de la planification (Toussaint & Zimmermann,
1998). Le processus de confrontation des points de vue est la source de la 1égitimité de I'action ;
elle est également un principe garant de son efficacité :

« Les bons choix sont moins le résultat de l'activité de cogitation de certains acteurs
légitimes a produire une expertise que de processus d’interaction, d’ajustements
mutuels successifs entre acteurs. » (...) « Les objectifs de I'action publique changent de
statut (...) précaires, congus dés le départ comme partiellement indéterminés. (...) Tout
se passe comme si la mobilisation et la stabilisation d’'un systeme d’acteurs urbains
étaient plus importantes, dans les démarches de projet, que 'action elle-méme et son
contenu. » (Ibid., 2004, p.207 a 209)

Cette rationalité lie étroitement la nature de l'intention politique au processus qu’elle pilote.
Loin de disparaitre, le volontarisme traditionnellement associé a la fonction politique est
déplacé du contenu vers le processus :

« A la suite de Jean-Pierre Boutinet, il faut bien insister sur le fait qu’a travers la
démarche de projet, les acteurs des politiques urbaines ne renoncent pas a décider et a
agir pour l'avenir ou a préparer cet avenir ; mais ils le font moins en tentant de
découvrir et de controler le sens de l'avenir qu'en créant les conditions
organisationnelles, cognitives et politiques nécessaires a I'adaptation des systemes
d’acteurs urbains a un avenir forcément incommensurable. » (Ibid., p.208)

68 «Si le projet constitue 'avatar d’une idéologie quelconque, alors il l'est sans doute davantage de l'idéologie
communicationnelle ou délibérative (Sintomer & Blondiaux, 2002). Il semble en effet que le projet est un produit de
cette éthique politique - qui prend parfois les traits d'une idéologie - qui voit dans 'accord, le consensus construit tout
au long d’un processus dialogique, la garantie de la validité et de la 1égitimité des décisions, de leur acceptabilité mais
aussi de la reconduction de I'interaction politique. » (Pinson, 2004, p.226).
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Avec l'organisation des Assises, les élus et I'administration des Conseils généraux se posent de
fait en premier lieu en intercesseurs et organisateurs. La fonction d’ensemblier de la puissance
publique est placée au coeur de son action et les Assises sont 'expression formelle de cette
fonction, que Duran et Thoenig appellent la « nodalité » de I'action publique (Duran & Thoenig,
1996, p.617). La puissance publique devient un centre névralgique, au cceur d'un systeme qui
organise la rencontre et I'action conjointe entre les acteurs du territoire, recherchant les points
de convergences sans pour autant effacer les points de divergences. Les moyens consacrés au
projet relevent d’ailleurs de la constitution d’'un péle ressource : essentiellement des moyens
humains, internes et externes avec I’AMO, et de I'investissement en études.

Le Péle d'Orly exprime une « intention systématique », qui caractérise selon Duran (1999, p.32)
I'action publique et en particulier lespolitiques procédurales. Cette insistance traduit une
volonté forte des élus comme de I'administration de la porter et de la développer. Une volonté
distincte toutefois de l'intention planificatrice, relevant du projet. Celle-ci, en particulier, ne
vient pas s'imposer aux partenaires, mais repose sur la « valorisation des modes de régulation de
type sociale ou communautaire, (...) basées (...) sur des relations d’obligation réciproque et sur une
loyauté des individus et des groupes aux normes et institutions du ou des ordre(s)
communautaire(s) dans lesquelles ils s’inscrivent. A travers les processus interactifs qu'ils
enclenchent, les dispositifs de projet visent en effet a sécréter chez les acteurs des mécanismes
d’identification aux réseaux d’action et a développer des rapports entre acteurs basés, entre autres,
sur la réciprocité. » (Pinson, 2004, p. 226)

Le comité de pilotage de préparation aux premiéres Assises est également pour les élus
I'occasion d’approuver I'évolution de la démarche vers un projet de territoire, s’appuyant sur
I'association de tous les acteurs interviewés et sollicités jusque-la. Les entretiens et les échanges
entre les Conseils généraux et leurs partenaires font en effet évoluer leur conception du
probléme : le discours sur la démarche se formalise et s"accompagne d’'un changement de
regard sur le territoire. Ils conduisent notamment a la définition d’'une échelle propre au projet.
Cette évolution est liée a la territorialisation du discours et des enjeux. Le centre de gravité du
projet se déplace de la plateforme vers le territoire. Au départ placée au centre du projet, la
plateforme en devient une des composantes, toujours primordiale, mais considérée a égalité
avec les autres dimensions, expressément territoriales. L’accessibilité apparait maintenant
systématiquement dans les notes, traduisant l'enjeu représenté par la révision du SDRIF,
présente en arriere plan. Les enjeux environnementaux ainsi que le potentiel en termes de
développement économique et urbain, sont également de plus en plus cités. La découverte est
conjointe, elle reléve bien de la construction d’un territoire de projet, désigné, nommé et qui
s’affirme progressivement comme un espace stratégique d’intervention pour la puissance
publique comme pour les acteurs locaux®?.

69 Dans une note au DGS datée du 7/03/05, la direction de 'aménagement de I'Essonne explique :
« L’enjeu du développement du pole d’Orly se situe sur plusieurs échelles :

a I'échelle du pole Orly Rungis avec des enjeux de développement économique et d’emploi pour les zones d’activités
voisines mais également des enjeux en terme d’accessibilité au pole pour faire d’Orly un pdle d’emploi majeur,
diversifié et stable,



106  CHAPITRE 1

A la veille des premiéres Assises, un premier décalage est visible entre la conception du BIPE et
celle des CG. Le BIPE parle, dans son rapport daté de juillet 2005, des Assises d’Orly, comme
d’un projet partagé pour le développement de I'aéroport, tandis que dans leurs notes, a la méme
époque, les agents des départements font des Assises du pdle d’Orly un projet de
développement partagé pour le territoire. Les élus suivent la transformation amorcée par les
services, et s’approprient l'idée. En réunion du 29 juin 2005, les Présidents affirment ainsi que
le report des Assises a la rentrée doit permettre de recadrer la démarche vers la construction
d’un projet de territoire.

* ok

En recherchant les causes et conditions qui ont conduit a un intérét et un premier travail
interdépartemental sur le Pole d’Orly, il est apparu que ceux-ci n’avaient a priori rien d’évidents.
IIs se sont construits au fil du temps et a la faveur d’occasions saisies par des individus croisant
leur histoire avec celle du pdle, comme avec celles des reconfigurations du paysage des acteurs
et des institutions. L’émergence de 'idée du Pdle d’Orly accompagne les premiers efforts des
départements pour penser leur role au sein du systeme d’acteurs métropolitain, il offre une
opportunité pour tester leur capacité a endosser un role d’intercesseurs territoriaux. Mais celui-
ci ne présume pas de leur capacité a en assumer les conséquences, en particulier en termes
d’innovation dans les dispositifs procéduraux créés dans le proces.

Si les Assises apparaissent ensuite comme un objectif fondateur de 'action, toujours déja-13,
nous avons également pu montrer qu’elles sont le fruit d'une « intention processuelle ». Il est en
effet impossible de situer un point dans le temps ni d’identifier un énoncé par lequel un
département (ou mieux les deux ensemble) déclarerait finalement son intention. Celle-ci
émerge d'un long processus qui fait collaborer politiques et techniciens, et I'’énoncé d’une
volonté qui fait office de déclaration d’intention et d’engagement est déja I'aboutissement d’un
cheminement. Cheminement qui aura permis d’opérer notamment un retournement du regard
porté sur le territoire, sans lequel aucune intention n’aurait pu étre affirmée.

Au caractere processuel de I'intention-volonté qui est celle des départements initiateurs du Pole
d’Orly répond par ailleurs le caractére processuel et partenarial de leur démarche, qui en
devient la caractéristique principale. Le Pole d’Orly marque ainsi un « décentrement des enjeux

a 'échelle plus large des principaux poles de développement de I'Essonne que sont Massy-Saclay et Evry a travers
leurs zones d’activités mais aussi et surtout leurs poles de recherche avec I'enjeu de faire d’Orly un réel facteur
d’attractivité pour les entreprises de pointe,

a I'échelle du sud francilien avec les départements du 77, 78, 92, 94 et 91 mais aussi le Loiret avec I'enjeu de faire
d’Orly un aéroport assurant des dessertes vers les principales capitales européennes et offrant une liaison
transatlantique.

Il s’agit donc de réfléchir au développement d’Orly de maniére globale mais aussi locale afin de peser sur I'attractivité
du pole, le développement économique qui en découle mais aussi la qualité de vie des riverains. L'association, des deux
départements peut également permettre une remise en cause des destinations actuellement desservies sur Orly.
D’autre part, il est important d’'intégrer dans la réflexion la question de 'accessibilité du pdle car on ne pourra pas
développer le pdle d’Orly sans une bonne desserte de celui-ci. ».

Le Pole d’Orly n’est pas encore désigné clairement en tant qu’échelle territoriale a part entiere : I’échelle péle d’Orly-
Rungis semble restreinte a la plateforme élargie aux grands opérateurs économiques voisins, et ce pole économique
reste lui-méme intégré a deux territoires qui 'englobent: Massy et Evry. On sent toutefois poindre, a travers cette
dissociation des échelles, une autonomisation possible du territoire du Pdle d’Orly (Massy-Saclay étant encore, il y a
quelques mois, I'unique territoire de référence justifiant de s’intéresser au développement de la plateforme).
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proprement spatiaux de la planification urbaine au profit de l'enjeu de la mobilisation des forces
sociales et des ressources locales autour d’'un projet de développement économique », typique du
projet urbain. (Pinson, 2004, p.204). Instrument de mobilisation, de dialogue et de négociation,
le Pole d’Orly apparait bien relver de la logique du projet. En outre, I'engagement de certains
élus, le début de connaissance experte du sujet aéroportuaire et du territoire, semblent bien
refléter une volonté de mobiliser et de faire reconnaitre... un territoire. Le raccrochage des
problématiques aéroportuaires au développement territorial permet a la dynamique de projet
de se mettre en place (appuyée sur la construction d’'un discours sur les ressources et
potentialités du territoire et la mise en place d’'une démarche de mobilisation générale a partir
de I'existant).

Malgré un début de territorialisation du probléme, les acteurs peinent encore a penser cet
espace et la démarche qui lui est associée comme un projet de territoire. Mais en est-elle un ? Ce
territoire de banlieue pourrait bien jouer le role de laboratoire de formes pour 'action et pour
la nature de la territoriale sur laquelle elle s’exerce.
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CHAPITRE 2

LLES ASSISES DU POLE D'ORLY :
MANIFESTE INFORMEL POUR UN GRAND
TERRITOIRE

« Ce qui n’existe pas insiste »

Michel Tournier, Vendredi ou les limbes du Pacifique (cité in Mangin,
2009, p.10)

Entre 2001 et 2004, les premiers travaux menés conjointement par le département de I'Essonne
et du Val-de-Marne ont posé les bases de la construction d’un travail partenarial placant
I'aéroport au centre d'un vaste réseau d’acteurs et de problématiques territoriales élargies. La
question qui se pose alors est la suivante : comment poursuivre ce travail en lui donnant forme
dans l'action ? La réponse est procédurale, avec la mise en place d’'un dispositif, baptisé «les
Assises du Péle d’Orly ». Ce dispositif signe le passage d’une intention informelle a une intention
formalisée, affichant un engagement pour le territoire et 'organisation d’'une scéne de rencontre
mobilisant I'ensemble des acteurs du territoire. Le Pole d’Orly change alors de dimension : d’'une
démarche co-portée par deux départements, il devient un projet mobilisant des partenaires
d’horizons divers, des experts... qui le feront eux-mémes profondément évoluer.

Dans ce contexte, le projet apparait doté d'une valeur heuristique, offrant une fenétre
d’observation directe pour mieux comprendre les transformations de l'action publique
territoriale’® (cf. Pinson, 2005). Plusieurs champs disciplinaires abordent la question de la
transformation des cadres et des modalités de I'action publique sur le territoire, gagnée par une
rationalité procédurale et par une idéologie communicationnelle. Les penseurs du projet urbain
(Devillers, 1994 ; Pinson, 2004 ; Ingallina, 2008), ceux des politiques constitutives (Duran &
Thoenig, 1996, p. 602) et procédurales en général (Fourniau, 1997 ; Theys, 2002) et enfin ceux
de l'interterritorialité (Vanier, 2008) et autres bricolages institutionnels (Coutard, 2001) ont en

70 Pinson affirme la possibilité de « rattacher (le projet a) des conceptions relatives aux conditions de possibilité de
'action collective et de construction du consensus dans nos sociétés contemporaines » (p.200) et non seulement de le
considérer comme une unité d’action isolée.
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commun de s’intéresser aux modalités de coordination de I'action d’une pluralité d’acteurs. Ils
soulignent I'émergence continue de formes de gouvernance et de dispositifs d’échanges
mouvants, évolutifs, qui échappent bien souvent aux cadres institutionnels existants. Les
théories qu'ils développent sont toutefois traversées par une ligne de tension commune entre :

* D'un c6té une dynamique « d’ouverture », a travers l'ouverture a un large jeu
d’acteurs, au territoire en général, mais aussi a travers des procédures et dispositifs qui
doivent permettre de garantir le caractere processuel de leur action ;

* De l'autre une dynamique de « fermeture », a travers la stabilisation d’'une identité
territoriale et la fixation des formes de l'action dans des procédures cadrées et
institutionnalisées.

A défaut de pouvoir résoudre cette tension, celle-ci est jugée constitutive du projet par exemple
(Pinson, 2004). Mais in fine, quelle que soit la facon dont les théoriciens s’'emparent de cette
tension, la stabilisation du dispositif, et finalement son institutionnalisation, constituent un
horizon d’attente a 'aune duquel 'action semble devoir étre évaluée. Est-elle pour autant une
fin nécessaire ? Dés lors c’est cette tension au cceur du projet que nous devons interroger. C'est
bien elle qui est au cceur de notre réflexion: comment se développe-t-elle concrétement ?
Quelles sont les conséquences lorsque I'on tire d'un c6té - celui d’'un volontarisme organisateur
et stabilisateur - ou de l'autre - celui de l'informalisation, qui préserve l'indétermination et
I'ouverture ? Comment le Pole d’Orly se développe-t-il par rapport a cet horizon d’attente ?
Comment penser et qualifier un dispositif procédural et une forme territoriale qui s’en
écarterait ?

Nous aborderons cette question par le prisme de l'interterritorialité, le Péle d’Orly entretenant
des liens privilégiés avec cette notion. Le Pole d’Orly apparait en effet comme un cas d’école de
I'interterritorialité, la référence a ses principes semble naturelle pour décrire la nature de
I'action et du territoire qui émerge de I'expérience conduite sur le Poéle. Du c6té essonnien en
particulier, l'effort de conceptualisation de I’ensemble de l'action dans le domaine de
I'aménagement est notable et trés nettement influencé par la pensée interterritoriale, les
promoteurs et promoteurs de la notion assistant les départements dans I'élaboration du schéma

d’aménagement Essonne 2020.

1. Le P6le d’Orly : du discours a la mise en ceuvre d’'une démarche
interterritoriale

L’élaboration et le portage d'un discours interterritorial semble incontournable pour donner un
socle 1égitime et porter une démarche telle que celle des départements. Celle-ci interroge en
effet les équilibres institutionnels existants pour en proposer un nouveau, complexe quant a la
répartition des réles qu'il implique, ambigiie en termes de territorialisation, ambigilie quant a
son institutionnalisation et aux formes qu’elle pourrait prendre.

Si le Péle d’Orly apparait de fait comme un laboratoire pour la construction d'un discours et
d’une action interterritoriaux (en forme d’illustration des « ensembles territoriaux complexes »
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caractéristiques de I'lle-de-France?1), il nous faut voir comment les départements s’approprient
le référentiel de l'interterritorialité et tentent d’opérer sa mise en ceuvre. Quelles sont les
difficultés et les limites rencontrées ?

Aprés avoir présenté les enjeux de linterterritorialité en les resituant dans le contexte de
I'émergence et de l'analyse des formes d’action dites procédurales (1.1.), nous verrons
comment la notion traverse le discours, en cours de formalisation, des départements, sur
I'aménagement de leur territoire (1.2). Leur position a 'égard de 'interterritorialité reflete des
postures différentes vis-a-vis de la démarche et un positionnement propre a chaque
département concernant le réle qu’il entend occuper dans l'aménagement du territoire
métropolitain. Le choix de s’en réclamer traduit ainsi la complexité du positionnement des
départements dans le jeu des acteurs de 'aménagement métropolitain et leur capacité a porter
une action innovante a 'intérieur des cadres institutionnels.

1.1 Enjeux et formes de I’interterritorialité

» La fin de la quéte du périmétre adapté ?

La recherche d'un optimum territorial constitue une des quétes les plus constantes et
insistantes de 'aménagement du territoire (Offner, 2006)72. Elle repose sur l'idée que les
problémes peuvent étre associés a des échelles données, c’est-a-dire auxquelles ils émergeraient
de facon préférentielle ou significative et auxquelles devraient correspondre des niveaux de
gestion pertinents’3. Les présupposés qui président a la quéte de 'optimum territorial sont bien
str tres difficilement compatibles avec une vision de la complexité territoriale, qui suppose
qu'un probléme peut émerger simultanément a plusieurs échelles, étre lui-méme complexe
(irréductible a une problématique donnée et faisant appel a plusieurs compétences) et
nécessiter par conséquent l'association de plusieurs institutions et acteurs pour étre traité.
Martin Vanier parle de « régime territorial », pour qualifier I'action déployée par les acteurs en
quéte d’optimum. Trois types de politiques lui sont généralement associés : la décentralisation
administrative, la recomposition territoriale, la territorialisation des politiques (Vanier, 2008,
p.69).

Les limites du régime territorial deviennent particulierement visibles lorsque celui tourne en
« sur-régime ». Martin Vanier note en particulier une surproduction de territoires, lorsque la
création de collectivités territoriales ne s’accompagne pas d’'une spécialisation des compétences

71 « L’lle de France, mauvaise éleve de l'intercommunalité de projet, incapable de faire émerger le pavage de ses
solidarités internes - et pour cause - tend a apparaitre désormais comme le laboratoire de la gouvernance
métropolitaine des ensembles territoriaux complexes. » (Vanier, 2008, p.92).

72 Béhar, Estébe et Vanier répertorient ainsi huit rapports officiels sur le sujet ont montré depuis 2006 (Vanier et al,
2010).

73Les périmetres des institutions, tant géographiques que fonctionnels (leurs compétences), devraient alors étre
définis en fonction de la réalité des problémes qu’elles ont a traiter. Le découpage des territoires devient d’ailleurs un
des exercices favoris du pouvoir, exercice par lequel il pose son empreinte et fait la démonstration de sa puissance
(Wachter, 2002 ; Wachter & Duran, 2002 ; Vanier, 2008, Offner, op.cit.)’3. Il y a dans cette quéte un idéal tres
progressiste, proche du fonctionnalisme, qui poussent Béhar, Estébe et Vanier a comparer a la querelle des Anciens et
des Modernes, la bataille entre partisans du maintien des institutions existantes (Etats, Départements, Communes) et
ceux de la réforme territoriale (promoteurs des pays/agglomérations, de I'Europe et des Régions...). (cf. Béhar, 2007).



112 CHAPITRE 2

et de l'attribution de revenus. Celle-ci rend alors les collectivités dépendantes les unes des
autres dans leur action, favorisant la définition de territoires de projet et la contractualisation,
qui deviennent des passages obligés de I'action. Cette sur-production est associée au mythe du
sur-territoire sur lequel elle s’appuie et qu’elle entretient, pronant la logique de l'intégration,
qui devient le passage obligé de la négociation. Enfin, ce mythe s’accompagne d'un
surinvestissement de la fonction territoriale, qui répand I'idée que les territoires constituent la
réponse a tous les problémes (Vanier, 2008, p.69-72).

La recherche de 'optimum territorial guide ainsi depuis des années l'action réformatrice, mais
le constat de son bilan plutét négatif semble partagé par nombre d’observateurs: «en une
vingtaine d'années, le législateur, a réussi a transformer le territoire en un vaste champ tactique
ou toutes les formes d’alliance sont possibles entre des collectivités territoriales a la fois associées
et rivales » (Mabileau, 1991, cité in Estébe, 2005, p. 121). De nombreux obstacles, tels que le
principe de subsidiarité et la clause de compétence générale des collectivités, empéchent en
effet le législateur de dessiner les frontiéres de 1'action des collectivités. La définition des blocs
de compétence et des périmétres optimaux font alors de plus en plus figure de Saint Graal.

A en juger par les efforts passés, la prévision, en forme de prémonition, selon laquelle « I'acte III
de la décentralisation n’aura pas lieu » ne semble pas réellement risquée. Mais elle résonne
également comme une dénonciation sous la plume de ses auteurs : simplification du millefeuille
territorial, répartition claire des compétences de chacun, adéquation entre périmetres
fonctionnels et politiques, la quéte est peut-étre aussi vaine qu’impertinente. De nouveaux
concepts émergent, comme celui de « simplexité », qui donne a voir que simplicité ne rime pas
nécessairement avec simplification. L’action devant bien plutét tendre a améliorer notre
compréhension de la complexité, afin de trouver les moyens de composer, le plus simplement
possible, avec elle. « La simplexité est une fagon de vivre avec son monde. Elle est élégance plutét
que sobriété, intelligence plutét que logique froide, subtilité plutét que rigueur, diplomatie plutét
qu’autorité. » (Berthoz, 2009, p.224, cité in Vanier et al,, 2010).

= L’enjeu de la coordination : pour de nouvelles régulations

Y

La politique de linterterritorialité, tente de répondre a cette injonction de simplexité en
plaidant, non pour une réorganisation de l'infrastructure territoriale et institutionnelle, mais
pour une meilleure articulation entre les niveaux existants. Elle s’affirme comme une politique
des articulations, coordinations et coopérations. La ranger dans le camp des théories
réactionnaires - puisque soulignant la vanité de la réforme - serait évidemment problématique,
le travail d’articulation nécessitant bien souvent des formes d’innovation importantes et une
conception au contraire tres « moderne » des institutions, dans leurs rapports, leur 1égitimité,
leurs modalités d’action.

Ses promoteurs y voient le moyen de redonner des marges d’'innovation aux politiques
publiques (/bid. p.8). Un discours dés lors plus subversif que réactionnaire, lorsqu’il affirme que
coordination et coopération sont désormais la condition et le média de la performance politique
des territoires, plutét que « la revendication de leur intégrité, supposée ou réelle » (Ibid., p.96).
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Martin Vanier présente alors linterterritorialité comme une nouvelle utopie’4. Nous
retiendrons ici trois grands principes qui nous paraissent fonder les termes de cette utopie :

* Le partage des fonctions ;
¢ La médiation;
* L’unicité et la contingence du dispositif .

Ces principes font écho aux analyses de Duran et Thoenig sur les politiques constitutives, dont
I'interterritorialité parait relever, aussi bien qu’a celles concernant le projet urbain, qui semble
étre le mode privilégié sur lequel l'interterritorialité se réalise.

Le systéme politique interterritorial est tout d’abord marqué par le partage de la souveraineté,
qui signifie partage des fonctions (et non des compétences) : la délibération (au sens large de
construction de l'accord collectif), la conception et la maitrise d’ceuvre et de gestion (Ibid.,
p.100-101). Doctrine hautement pragmatique, I'interterritorialité se doit alors de faire preuve
d’'une exigence particuliére si elle se veut étre effectivement démocratique et pluraliste
(Dourlens, 1995). 1l s’agit notamment de démultiplier les sources d’expertise, de légitimité
politique et de gestion. On retrouve cette idée mise en avant dans les politiques constitutives a
travers la coordination, non contraignante, de I'action d’un collectif, qui passe notamment par
I'articulation des compétences aussi bien légales que techniques. Si ce partage peut paraitre
moins développé dans le projet, ce dernier est tout de méme est marqué par un partage de
I'expertise, les savoirs habitants s'imposant face aux savoirs techniques comme théoriques.

La médiation apparait ensuite comme une fonction a part entiére des collectivités territoriales,
qui vient s’ajouter aux fonctions plus classiques - technique (de maitrise d’'ouvrage, d’ceuvre, de
gestion dans la durée des projets) et politique -, dés lors qu’elles investissent le terrain de
I'interterritorialité. Au-dela de la concertation et de la négociation avec la population,
essentielles pour « rendre viables la délibération politique et l'intervention technique aupreés de
ceux qu’elles concernent» (Vanier, opus cit, p.100), la médiation s’opére également entre
collectivités et partenaires d’'un projet. L'interterritorialité rejoint ici aussi le coeur de la
philosophie du projet, vu comme un instrument de dialogue, d’échange et de négociation
(Pinson, 2005, p.205), ainsi que celle des politiques constitutives qui mettent au premier plan la
fonction d’interface des pouvoirs publics et la fonction de nodalité assumée par l'action
publique.

Le développement de ces fonctions a pour corrolaire celui des « métiers de I'entre » (Vanier,
op.cit.,, p.112). Les agents des collectivités doivent en effet assurer I'articulation de différentes
administrations et équipes, la mise en relation des acteurs et des systémes. Ils sont souvent
marqués par une relative autonomie dans leur action, en lien avec les formes d’innovation
qu’elle implique (cf. chapitre 4), on observe alors un « moindre monopole de leurs élus directs »,
« une sollicitation et une valorisation de leurs paroles », notamment dans l'exercice de « synthése
des liens » (Idem) dont ils ont souvent la charge (remarques qui rejoignent celle de Jeannot

74 « Quelle audace, quelle utopie s’autorise-t-on aujourd’hui en France pour imaginer les espaces politiques de
demain ? S’il ne s’agit que de fusion de commune, de suppression des départements, de mise au pas des Etats dans
I'Europe fédérale, convenons que l'utopie manque de souffle. Ce sont les termes du débat du siécle dernier.
L’interterritorialité est une utopie véritable. » (Ibid., p.9).
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relatives aux Métiers flous). Les agents ont ainsi des fonctions de traduction et d’articulation
essentielles au fonctionnement interterritorial, et sont au cceur de son dispositif, nous y
reviendrons largement dans le Chapitre 6.

Suivant le principe de simplexité et cherchant une alternative a la quéte de I'optimum territorial,
Martin Vanier interroge enfin I'aspect formel des dispositifs interterritoriaux, (interrogation qui
est, nous 'avons vue, au cceur de l'interterritorialité) : « Faut-il toujours en passer par la logique
de l'intégration, celle des communautés, pour accéder a celle de la négociation ? » (Vanier, 2008,
p.72). Les dispositifs interterritoriaux sont caractérisés par la contingence et le caractére
évolutif des formes, lié a 'ajustement aux contraintes d’'une situation donnée (caractéristiques
partagées par les politiques constitutives comme par le projet). Leur degré de stabilisation et
d’institutionnalisation semble ensuite dépendre du contexte et de la capacité des acteurs a les
construire. Celles-ci n’apparaissent pas a priori comme une condition nécessaire a la réussite
des dispositifs, 'objectif premier étant de garantir les fonctions d’articulation et de coordination
entre les institutions et les différents acteurs publics et privés7s.

Uniques, les dispositifs territoriaux semblent relever de I'’émergence, voire de la performance.
Mais jusqu’a quel point? L’absence affichée d’institutionnalisation systématique et nécessaire
des dispositifs d’action est notable. Et pourtant, les traductions organisationnelles’¢ comme et
institutionnelles qui émergent dans le paysage des outils de I'action des collectivités, sous la
forme de « machins » (a I'échelle métropolitaine et infra et au niveau de I'Etat local) présentent
des degrés d’institutionnalisation tres variés et ne manquent pas d’ambiguités a cet égard.

» Les « machins » a géométrie variable de la gouvernance interterritoriale : une
vocation institutionnelle ambigue

Considérons tout d’abord les instances métropolitaines, « dynamique récente la plus novatrice,
emblématique de la complexité métropolitaine ». Celles-ci débutent de fagon nécessairement

informelle, mais semblent destinées a se stabiliser et s’institutionnaliser, compensant peu a peu
les manques de la décentralisation. Les auteurs expliquent en effet qu’elles relévent du
« bricolage institutionnel » et constituent des «réponses par nature opportunistes et donc
instables aux incertitudes actuelles de l'action publique locale. Nombre d’entre eux devront

probablement s’effacer a mesure des clarifications politiques et fonctionnelles d’une éventuelle

nouvelle décentralisation. Il n’en reste pas moins que leur foisonnement est révélateur de
l'inventivité du local, de sa capacité a fabriquer en situation les conditions contemporaines d’une

75Une instance interterritoriale peut étre associée a trois grandes fonctions: (1) étre a méme de produire les
arbitrages nécessaires a la décision publique, multiplier les interfaces régulant les relations entre «le local et le
global » et abandonner définitivement I'imaginaire du gouvernement métropolitain intégré et unifié par le haut. (2)
Ces instances pourraient simultanément constituer les scénes de débat public, les cadres pour une mobilisation de la
société civile et pour la constitution d’'un imaginaire collectif métropolitain. (3) Elles devraient enfin produire des
dispositifs de péréquation ou de solidarité financiere entre les territoires. (Béhar, 2011a).

76 [1 est aussi des traductions fonctionnelles et opérationnelles telles que le projet de réseau de transport pour le Grand
Paris, a travers le compromis dont il a fait 'objet entre I'Etat et la Région, est une ceuvre interterritoriale organisant
I'articulation entre I'action des deux instances. Il exprime par ailleurs la reconnaissance du fait métropolitain, en tant
qu'il tente de réaliser la synthése entre la desserte des pdles et le maillage des territoires, et acte de la complexité d'un
systeme métropolitain qui ne peut pas privilégier une échelle plutét qu'une autre. Dans cette veine, les Contrats de
plan Etat-région, Contrats de développement territorial (CDT), font de la contractualisation désormais classique un
médium de l'interterritorialité.
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régulation publique: coordination entre institutions, implicationsde la société civile... Paris

Métropole est le navire amiral des « machins » ou conférences territoriales d’échelles, de statuts et
de fonctions des plus variés. » (Béhar, 2007b, p. 20, nous soulignons)

Les « corps intermédiaires », constituent une seconde « forme de régulation entre le local et le
global ». « Par leur composition et leur mode d’intervention, elles conjuguent en permanence
consultation et décision, mobilisation des forces vives et implication des décideurs politiques. Leur
objet territorial constitue moins leur raison sociale identitaire qu’un prisme pour faire interagir le

proche et le lointain » (Béhar, 1999). En ile-de-France, le SDRIF est présenté comme un cadre
propre a I'émergence de dynamiques interterritoriales, telles que le « Grand Roissy » et le
« Cone sud de l'innovation », qui sont autant de corps intermédiaires situés a I'échelle infra-
métropolitaine. Le P6le d’Orly est également cité comme exemple de ces corps intermédiaires :
« Aux échelles intermédiaires, les conférences territoriales pourront-elles susciter les convergences
entre intercommunalités et plus largement entre acteurs locaux, a l'exemple du choix établi
collectivement au sein de la conférence du péle d’Orly en faveur d’une localisation de la future gare
TGV ?» (Béhar, 2011a, p. 2). La vocation institutionnelle de ces corps intermédiaires est moins
claire que pour les précédents, méme si de fortes intercommunalités pourraient en étre issues.

2

Enfin, les machins produits par I'Etat, 3 un niveau local, sont eux, bien cadrés et
institutionnalisés. Opérant par la polarisation des autres acteurs, il semble organiser et
légitimer dans un méme mouvement la mise en ceuvre d'une action conjointe avec eux, par le
biais des instruments qu’il met en place: Etablissements Publics d’Aménagement (EPA),
Opérations d’Intérét National (OIN), etc. Dans un contexte ou linstitutionnalisation de la
collaboration constitue un enjeu central, il lui est nécessaire, comme a tout acteur, d’établir des
formes de coopération garantissant ses moyens de fonctionnement et de mise en ceuvre.

« Ainsi, on peut faire l'hypothese d'une évolution du systéeme territorial qui
conjuguerait deux mouvements : une institutionnalisation progressive d'ensembles
flous, ou du moins mouvants, collant aux évolutions socioéconomiques
(agglomérations/pays/SCOT), entretenant des relations contractuelles avec les
régions ; le maintien d'une logique territoriale stable, institutionnalisée au travers des
départements qui joueraient le role d'intercesseur entre ces territoires mouvants : la
prolongation de son histoire républicaine en quelque sorte. » (Estébe, 2005, p.50)

L’interterritorialité peut ainsi faire I'objet de différentes interprétations, s’écartant plus ou
moins de I'horizon de linstitutionnalisation. Les départements intégrent trés différemment
I'interterritorialité et ses principes dans leur référentiel d’action. L’ambiguité de la notion,
concernant en particulier le degré souhaitable et possible d’institutionnalisation des dispositifs
qui s’en réclament, semble permettre, dans un premier temps, aux départements de travailler
ensemble, malgré des présupposés et des objectifs sensiblement différents.
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1.2. Le discours interterritorial des départements : entre affirmation et malaise

L’interterritorialité propose une lecture de I'évolution des formes et des principes de I'action
publique. Le Pole d’Orly est réciproquement une lecture de I'interterritorialité. Il ne s’agit pas ici
d’utiliser le cas du Péle d’Orly pour montrer que l'interterritorialité est une fin vers laquelle
tendrait 'action publique. Elle est plutét une prémisse, il s’en nourrit pour développer sa
trajectoire propre et entretient avec elle une relation de réciprocité dynamique celui-ci la
nourrissant en retour.

La notion d’interterritorialité, particulierement développée par Vanier (2008) semble avoir été
construite en collaboration avec D.Béhar et P.Estebe depuis les années 2000. Celle-ci semble
notamment liée a leur expérience professionnelle dans le cadre de la coopérative Acadie. 11
apparaissait d’autant plus important de rendre compte de leur pensée ici, qu'ils ne sont pas
étrangers au développement de notre cas d’étude. Les partisans de celle-ci ont également été les
artisans de celui-13, ce a deux occasions :

* Toutd’abord lors de I’élaboration du schéma d’aménagement Essonne 2020 ;

* Lors des travaux sur le Pole d’Orly, de facon informelle lors de la phase de collaboration
sur le schéma essonnien, puis officiellement a partir de 2007, en tant qu’expert associé de
I’AMO Res Publica.

Ces liens particuliers entre 'objet et la théorie, ne remettent selon nous pas en cause l'intérét du
recours a la notion, mais le renforce au contraire. Si biais il y a, c’est en effet surtout celui par
lequel la réflexion sur 'aménagement et 'action publique rétroagit sur ces dernieres. Ces liens
obligent finalement trés concretement a considérer les interactions existantes entre les produits
des analyses conduites par les théoriciens et la réalité qu’ils observent et sur laquelle, en
I'occurrence, ils agissent eux-mémes de facon trés ouverte. Il s’agira donc d’analyser comment
opére ce « biais », c’est-a-dire la traduction de la notion dans la stratégie et 'opérationnalité des
projets des acteurs publics.

Force est de constater que la formalisation du discours interterritorial est essentiellement
I'affaire de I'Essonne, qui développe dans son schéma d’aménagement, Essonne 2020, des
principes d’action fortement inspirés des théories sur l'interterritorialité. Les cadres de I'action
proposés, les Projets d’'Intérét Départementaux, en sont une illustration directe et le Pdle d’Orly
semble avoir servi de modéle a leur élaboration. En comparaison, le Val-de-Marne apparait trés
en retrait sur cette thématique et de facon symptomatique, le schéma d’aménagement n’évoque
pas l'action engagée avec I'Essonne sur le Pole d’Orly. Exemplaire pour I'Essonne, il est en
concurrence avec d’autres périmetres plus institutionnalisés dans le Val-de-Marne,
représentants d'une autre forme d’interterritorialité.
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1.2.1. Une sensibilité différente a I'interterritorialité

» L’enjeu de la construction d’une vision métropolitaine: un besoin de
reconnaissance inégal entre les deux départements

En Essonne, la dimension stratégique de la réflexion sur le territoire émerge et s’affirme a partir
de 1998, a l'arrivée de Michel Berson a la présidence du Conseil général’’. Le Président
demande tout d’abord a son troisieme DGAd’élaborer une premiére analyse de ce que
pourraient étre les grands axes d’'une stratégie pour le développement du département. Celle-ci
constituera les bases de la réflexion sur Essonne 2020. Une campagne de communication est
ensuite lancée, autour du slogan « Ne perdons pas le Sud ! » - au sein de laquelle Orly occupe une
place centrale - et rend visible, a I'extérieur, la construction du positionnement départemental.
Premiere expression d’une vision stratégique du territoire départemental, Essonne 2020
marque, a I'échelle de l'institution, le plein investissement d’'un champ de compétence, dont elle
s’était jusque la tenue a I'écart, agissant comme un acteur périphérique’s.

Le département affirme son réle dans la construction de la vision métropolitaine et se pose en
intermédiaire entre les collectivités locales et la Région. Le département revendique :

* Sa légitimité a exprimer une vision d’'une part : le schéma est une vision stratégique a
travers laquelle I'Essonne affirme «exerce[r] et revendique[r] des fonctions
métropolitaines » ;

* Sa légitimité a agir d’autre part: le schéma est un plan d’action, inscrit dans le jeu des
partenariats - par le biais des diverses contractualisations - avec l'’ensemble des
collectivités territoriales, a travers lequel le département affirme son réle d’intercesseur
entre les échelles infra et supra départementales.

Examinons tout d’abord I'enjeu de la construction d’'un point de vue sur la métropole, du point
de vue essonnien. La « métropole », avec une soixantaine d’occurence dans un document de 110
pages (sous la forme du substantif ou de l'adjectif métropolitain), fait figure de leitmotiv
omniprésent. Le vocable de « métropole », propre a la période’?, marque la séparation avec la
conception centralisatrice d’'un Paris dominateur et élargi, pour se rapprocher d'une conception
incarnée par Paris Métropole8?. La métropole francilienne est ainsi le symbole d’'une « nouvelle
donne » (Ibid., p.11) et de relations renouvelées entre Paris et sa banlieue, la région et ses
territoires, qui permettent au territoire essonnien de se repositionner et de s’affirmer. Il s’agit

77Ce dernier est a 'origine de la création de la Direction de 'aménagement en tant que direction autonome (cf. annexe
2). L’aménagement était auparavant une mission, puis une sous-direction, associée a l'environnement, au
développement économique et aux déplacements, dont les missions, centrées sur une gestion administrative (gestion
des contrats de subvention avec les collectivités locales, production des avis sur les POS puis les PLU en tant que
personne publique associée), restaient réduites en termes de stratégie territoriale.

78Essonne 2020 constitue pour la direction de 'aménagement a la fois le témoin de son arrivée a « maturité » (une
forme de prise d’autonomie, a travers sa capacité a produire seule un document qui la représente et fixe les
orientations de son action pour les années a venir) et un document fondateur, la direction participant a travers lui
pour la premiére fois a la production du discours de l'institution sur elle-méme.

79Apparu dans la premiére moitié des années 2000, il a été institutionnalisé récemment dans la loi (Loi n°2010-1563
du 16 décembre 2010 - art. 20 (V).

80Celle d'un syndicat qui privilégie les relations de collaboration, sur un pied d’égalité, et qui déploie une logique de
connexité plutot que de contiguité (en opposition avec la logique de la « tache d’huile » associée a 'agglomération).
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donc a la fois de faire évoluer le regard porté sur la banlieue (en termes de fonctions et de
fonctionnement) et la place de I'Essonne a I'échelle régionale. L'importance accordée a
I’élaboration du SDRIF doit étre lue dans ce contexte. Celui-ci symbolise 'autonomisation de la
Région vis-a-vis de I'Etat et le renouveau des rapports avec les territoires qui la composent, a
travers le passage d’'une conception du territoire en couronnes aux « pétales » du SDRIF.

La capacité du département a produire un « point de vue» sur la métropole constitue le
fondement de sa légitimité sur un plan substantiel. Il engage notamment un discours de lutte
contre les frontiéres et de promotion du « Grand Sud francilien » et nourrit directement le
SDRIF, qui reprendra notamment la conception d’'un céne sud de I'innovation. Il s’oppose tout
d’abord horizontalement a la vision en « couronnes » (Ibid., p.10-11) de I'agglomération, fondée
sur une double dualité centre/périphérie et Est/Ouest, dépassée et « réductrice ». Cette vision
défavorable a I'Essonne, dont le role et la place sont réduits, « coincée » qu’elle est entre Est et
Ouest, elle qui « n’est que » la seconde couronne (Ibid., p.10) est dénoncée, en tant qu’elle cache
la « complexité » réelle, les liens et I'interdépendance entre territoires. Essonne 2020 reprend et
développe l'idée d'un « quadrant Sud » francilien posée par le SDRIF, en cours d’élaboration, et
contribue a redéfinir le Sud dans ses fonctions, a élargir ses frontiéres et a les « flouter ». Il met
ainsi I'accent sur les synergies avec le reste du Sud francilien et Paris, a travers notamment la
constitution de la vallée scientifique de la Biévre, la superposition des territoires et le nécessaire
dépassement des frontiéres administratives pour traiter les problématiques de déplacement,
d’emploi, d’habitat... a une échelle pertinente (en lui opposant l'inadaptation d’un traitement
par zonage).

Cette « géographie floue » est également appliquée sur un plan vertical, aux relations entre
territoires d’échelles différentes: ceux-ci ne se superposent plus mais s'imbriquent de facon
complexe. Le département justifie ainsi de travailler a toutes les échelles et recherche leur mise
en cohérence. Il pense son action dans l'articulation de trois fonctions: un réle de
représentation aupres de la Région, de territorialisation et de fédération.

Le schéma d’aménagement du Val-de-Marne est quant a lui organisé selon une double structure,
qui laisse d’emblée transparaitre la faible place accordée a la construction d'une vision
stratégique de la métropole :

* Il pose tout d’abord les enjeux de fagon thématisée : logement, transports, développement
économique, place de la Seine, avec une exception pour I'enjeu « réussir le renouveau des
Péles d’Orly-Rungis et de Seine-Amont », correspondant a la mise en place d’'une Opération
d’Intérét National sur ce double périmetre ;

* Il décline ensuite territorialement les actions, en s’appuyant sur les périmetres
institutionnels existants.

Le schéma du Val-de-Marne ne développe pas de vision métropolitaine et régionale telle que
celle que I'on trouve dans Essonne 2020. Si la vision en couronnes de I'agglomération dessert
largement I'Essonne (qui mise de ce fait logiquement sur les évolutions offertes par la vision
métropolitaine), le Val-de-Marne ne ressent de son c6té aucune nécessité a déployer ce type
d’argumentaire pour garantir sa reconnaissance et faire la démonstration de son droit a exister
a I'échelle régionale. Le schéma du Val-de-Marne s’ouvre ainsi sur un bilan du SDRIF de 1994,
dont I’échec est analysé moins en termes statégiques que de réalisations concretes. Le bilan est
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réalisé sur un plan purement quantitatif : les objectifs sont évalués en termes de planification et
n’interrogent ni la méthode, ni le modéle d’organisation régionale et les liens entre collectivités
qui les sous-tendent. Les changements liés a ses modalités d’élaboration et donc a ses
fondements légitimes, ne sont pas davantage évoqués. Ce sont les engagements quantitatifs non
tenus qui constituent le principal argument justifiant la nécessité de proposer de nouvelles

actions.

Ce que I'Essonne doit gagner, le Val-de-Marne I'a déja acquis, ce qui explique que le département
pense seulement le prolongement de la situation présente sous la forme d’'une mise a jour des
enjeux. Le département se pose moins en intercesseur qu’en acteur comme un autre et parmi
d’autre. Les liens entre les territoires et la conception du role du département ne sont pas
réellement interrogés. Faute d’'investir ce champ, on peut d’ailleurs reprocher au schéma de ne
pas aborder, ni a fortiori régler, 'ambiguité liée a son absence de force réglementaire.

» L’enjeu de la coordination de I’action: articulation des échelles versus
concertation

En Essonne, la premiére délibération cadre sur le soutien a la création d’intercommunalités,
marque l'affirmation du role qu’entend jouer le Conseil général dans le jeu des acteurs locaux.
(cf. Chapitre 1 section 1.2.3). Il construit ainsi peu a peu une position d’intercesseur, qu'Essonne
2020 approfondit, formalise et organise. L'ensemble de la démonstration tend a mettre en
évidence l'enjeu de l'articulation de sa vision et de son action a celle des autres échelons. On
retrouve trés clairement ici une vision inspirée par celle de '’AMO :

« La modernité du conseil général ne consiste pas a énoncer un « projet de territoire »
concurrent de ceux portés par les institutions « pertinentes » (pays et agglomérations
d’'un c6té, région de l'autre) mais davantage a fabriquer un « point de vue », une
position vis-a-vis de ces projets de territoire. » (Béhar, 2002, p.3)

Le département se définit comme un territoire de I'entre, définition qui lui permet de faire de sa
faiblesse (échelon intermédiaire, au périmeétre archaique et sans compétence en aménagement)
une force. Il tire sa légitimité de son échelle tout d’abord: échelon intermédiaire, il dispose
d’une position privilégiée pour aider a la construction d'une vision locale et globale a la fois. Il
développe d'une part sa capacité a contribuer aux réflexions de 1'échelle régionale (en
s’appuyant sur une connaissance du territoire plus fine que celle de la Région) et d’autre part
son réle d’accompagnement des échelons inférieurs (la territorialisation du schéma pouvant
laisser présager la mise en place d’'une conditionnalité des aides et financements). Sa fonction
de médiateur constitue le second fondement de sa légitimité. Il met en avant sa position
naturelle d’intercesseur, avec pour objectif de favoriser I'articulation entre les autres échelles :
« Ce document d’orientation n’a pas vocation a étre prescriptif. Il ne s’agit ni d’'un "mini SDRIF"
déclinant les orientations régionales ni d’un "super SCOT" additionnant les projets locaux. Il se veut
l'expression d’un point de vue départemental, entre planification régionale et projets de territoire
locaux). » (Ibid., p.4).

Malgré I'absence de portée juridique du schéma, le document donne a voir la capacité d’action
du département. Il peut orienter fortement la stratégie des autres acteurs, a travers sa capacité a
agir avec les autres (il influe sur le contenu du CPER, des CPRD, Contrats intercommunaux et
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communaux). Il constitue une étape au sein d’'un processus s’appuyant sur une concertation
conduite pendant 18 mois (avec les élus locaux, les acteurs économiques, les organisations
syndicales, les associations et les citoyens), qui doit servir de cadre et de support aux
négociations avec I'Etat et la Région en particulier pour les Contrats de Projet Etat-Région
(CPER)81. 11 assure ansi la traduction des enjeux locaux et se place notamment au service des
territoires locaux, dont il se fait le porte-parole. « L'objectif est ainsi d’accompagner avec
efficience les territoires infra-départementaux dans un contexte francilien trés prégnant. » (Ibid.,
p.4). Le schéma départemental se veut, de ce point de vue, une « contribution a la révision du
schéma directeur de la région Ile-de-France», en y associant les autres collectivités territoriales -
communes et intercommunalités - mais aussi les représentants des acteurs économiques,
sociaux, associatifs82...

C’est donc d’abord sur la dimension processuelle que le département assoit sa légitimité de son
action. Essonne 2020 affirme ainsi que les tendances de développement économique et les
dispositifs de ses politiques I'ont déja engagé dans une dynamique moderne et exemplaire -
propre a linterterritorialité - celle de la co-production de son action. Le Cone Sud de
I'innovation, auquel appartient le Pole d’Orly, est finalement la figure qui condense tous ces
éléments et donne forme a cette vision.

Du co6té val-de-marnais, I'enjeu de la coordination passe principalement par 'accent mis sur la
concertation. L’élaboration du document constitue d’ailleurs une premiére, ce qui pousse le
département a investir de facon plus poussée que I'Essonne la problématique de la concertation
avec le territoire et les habitants. N’ayant jamais élaboré de stratégie territoriale
d’aménagement, il le fait dans l'esprit qu’il revendique comme une de ses spécificités : les
politiques doivent répondre au plus prés des préoccupations locales et se sont donc ces aspects
de méthode qui sont les plus mis en avant. Le schéma fait figure de « projet partagé », un théme
dont l'insistance est déja traditionnelle pour le Val-de-Marne, et de projet de développement
durable.

Au méme titre que 'enjeu de la construction métropolitaine ou de l'interterritorialité, de facon
implicite, justifient les choix et les actions de 'Essonne, la concertation est au cceur de la vision
et du déploiement de l'action du Val-de-Marne,a la fois 'argument central de sa justification et
de sa légitimation. Présente en amont de I'élaboration du schéma, elle est présentée comme
devant étre déclinée a tous les niveaux de sa mise en ceuvre: depuis la participation des
habitants aux opérations de rénovation urbaines jusqu'a 1'élaboration du schéma directeur de
I'assainissement. La concertation apparait finalement un moyen de faire évoluer les modalités

81Préparation du contrat 2007-2013, signé le 3 mars 2007, et revoyure du contrat de plan 2000-2006) et Contrat de
Projets Région-département, CPRD (signé le 17 avril 2008).

82Bien que l'objectif premier du schéma soit clairement de peser sur les contractualisations a venir (/bid., p.4), il
affirme aussi des liens avec tous types d’acteurs. Les contributions du département formulées en fin de chaque
chapitre thématique montre autant ses actions en propre (sur des terrains pour lesquels il n’a pas forcément de
compétences : politique économique en particulier), que ses actions de soutien, de mise en synergie, de construction
de partenariats (ex: favoriser le Tiers secteur, quelle synergie public-privé, liens avec la SAFER et LEPF). Le
Département lie son role de médiateur au travail d’insertion des grands équipements, des moteurs économiques
implantés sur le territoire, afin de lutter contre la dissociation entre la production de richesses sur le territoire et le
développement des territoires (c’est-a-dire des collectivités et de leurs populations). Une action publique co-
productrice passe donc par une action en faveur des liens entre entreprises et équipements producteurs de richesses
et leur diffusion sur le territoire.
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de conception de 'action et de travail sans mettre en question son découpage fonctionnel et
sectoriel, non plus qu’institutionnel et territorial.

Schéma départemental d’'aménagement (p.79)

Le SDA permettra au Département de mieux faciliter et accompagner, si leurs acteurs le
souhaitent, les projets des territoires. De maniere concomitante, il favorisera leurs synergies
et leur mise en cohérence. L'objectif de tous doit étre en effet celui d'un développement
concerté et équilibré du Val-de-Marne au sein de I'fle-de-France.

Cette ambition invite a un travail innovant de réflexion et d’action collective des collectivités
et de tous les acteurs de 'aménagement. Dans le prolongement de sa démarche de co-
élaboration du SDA, le Département conduira sa mise en ceuvre en sollicitant la participation
de tous, en favorisant les partenariats et le travail en réseau. Il soutiendra les projets des
territoires et s’appuiera sur les dynamiques qu’ils impulsent. Il proposera des lieux et des
outils nouveaux de réflexion commune, de coordination et de mutualisation sur les grands
enjeux de la compétitivité, de la cohésion et des solidarités du Val-de-Marne.

1.2.2. Traductions de l'interterritorialité : les périmetres flous face au respect des

limites institutionnelles

= Les Projets d’Intérét Départemental (PID), un point de vue sur
l'interterritorialité et sa mise en ceuvre : exemplarité du Péle d’Orly

Les objectifs sont énoncés dans des termes caractéristiques de la logique de projet conjuguant le
vocabulaire volontariste et I'ouverture, du processus, des frontiéres de I'action... Il s’agit en effet
de « maitriser et renforcer », de mettre en ceuvre « un projet politique fort et volontaire » (Ibid.,
p.16), mais avec des outils adaptés au cadre interterritorial dans lequel le département pense et
organise son action. La maitrise passe donc désormais par l'articulation, la collaboration et la
concertation. Si Essonne 2020 se présente comme un document de prospective (Ibid., p.3 et 4),
celle-ci n’est pas congue comme une prévision, ni une « projection », mais une « croyance » et
une « volonté ». Celles-ci se fondent sur une analyse des dynamiques existantes, des atouts et
des faiblesses du territoire, pour définir les contours d’une vision a réaliser collectivement83. La
Direction de I’Aménagement fait ainsi la démonstration de sa capacité a produire une analyse
territoriale (de l'observation statistique et cartographique, a l'analyse problématique des
données recueillies) et a contribuer a la construction d’'un discours du département sur lui-
méme. S'il fournit les clés de lecture pour le territoire, en effectuant un diagnostic global et pour
chaque secteur, c’est pour ensuite se poser en incitateur: il s’agit « d’inciter les territoires
essonniens a se fédérer autour de ces dynamiques territoriales. » (Ibid., p.42)

Dans la définition qu’en donne le schéma, les PID constituent une déclinaison exemplaire de
I'interterritorialité comme articulation de l'action des collectivités sur wune base
interterritoriale84, dépassant les cadres institutionnels et ne préfigurant pas de forme

83La phase amont de I'élaboration du document correspond d’ailleurs a la mise en place du pdle prospective et
cartographie, dont I'une des premiéres missions a été la production de diagnostics a I'échelle du département et des
territoires découpés par grandes zones géographiques.

84]’accent mis sur le caractére non institutionnel de ces dispositifs se traduit par la définition de périmeétres flous, a
cheval sur plusieurs entités adminsitratives. Ces périmetres mettent en avant des grands territoires enproposant une
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d’institutionnalisation. Soulignons par ailleurs l'insistance sur le fait que ces PID ne doivent pas
étre concus comme des projets de territoire, reflétant encore une fois la difficulté ressentie par
la collectivité a associer son action a la notion de « territoire » :

Essonne 2020 (p.76)

Un PID reveét trois caractéristiques essentielles :

C’est un projet d’aménagement (et non un projet de territoire)
Un PID se définit selon trois criteres :

e la déclinaison des orientations territoriales du Conseil général,

e un programme d’aménagement et d'investissements structurants et prioritaires, contribuant
a l'attractivité et a la cohésion du territoire départemental,

e une ampleur d’intérét départemental, voire régional.
C’est un projet intercommunautaire et multisites

Un PID doit constituer un cadre pour élaborer un projet commun a plusieurs communautés
(EPCI) a méme :

e de créer les conditions de coopération entre les EPCI,
e de mettre en cohérence des opérations structurantes d’échelle intercommunale,

o d’arbitrer, politiquement et techniquement, de fagon progressive et partagée, entre des
opérations virtuellement concurrentes.

Mais les PID ne sont pas de nouveaux découpages institutionnels ; leurs frontieres ne
correspondent pas aux limites administratives des EPCI et des communes. Un PID n’est pas la
somme des territoires de plusieurs EPCI et/ou communes. Les PID ne se juxtaposent pas, ils se
superposent en partie.

C’est un projet porté par le Conseil général

A travers chaque PID, le Conseil général contribue a :

e animer les dispositifs de gouvernance,

e expliciter les enjeux d’aménagement et de développement,

e organiser 'ingénierie préalable (études...),

e établir progressivement le programme des opérations, a partir d’'un inventaire des possibles,

o définir en conséquence la répartition des maitrises d’ouvrage, en envisageant I’extension de
celles du Conseil général.

Le Pdéle d’Orly apparait ici de fagon intéressante comme un exemple précurseur de la politique
que le département entend déployer avec les Projets d’Intérét Départemental. Ceux-ci sont ainsi

lecture de la banlieue en fonction des dynamiques et des grands axes de développement essonniens et dépassant les
conflits politiques et lignes de fractures physiques comme institutionnelles. Chaque PID est a la croisée de plusieurs
axes :

Le PID Orly-Nord Essonne est a la croisée de deux grands axes franciliens : Nord-Sud (Paris-Evry) et Est-Ouest (Massy-
Créteil) ;
Le PID Evry-Corbeil-Centre-Essonne réunit des collectivités historiquement en conflit ;

Le PID Vald d’Yerre-Val-de-Seine affirme la primauté de la confluence, quand bien méme le Val d’Yerre est rattaché a
une aire d’influence val-de-marnaise ;

Le PID Orge-RN20 donne a la nationale a un statut d’épine dorsale fédératrice (plutdt qu'une fracture)

Le PID Sud Essonne donne une vision unifiée d’'un Grand Sud jusque la peu visible.
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définis comme des « secteurs sur lesquels il nous apparait essentiel de mener une démarche
concertée, dépassant les limites institutionnelles, sur les questions d’‘aménagement, a l'instar de
celle engagée en partenariat avec le Conseil général du Val-de-Marne sur le péle d’Orly/Nord
Essonne. Il s’agit de rassembler les acteurs de 'aménagement de ces secteurs et d’identifier, dans le
cadre d’une gouvernance adaptée, les enjeux et projets a porter collectivement sur ces territoires.
Nous proposons ainsi, pour chaque secteur, une liste d’opérations d’‘aménagement prioritaires
d’échelle intercommunautaire. » (Ibid., p.6). La démarche interterritoriale engagée est présentée
comme exemplaire :

Essonne 2020 (p.45)

« Une démarche ambitieuse est actuellement menée conjointement par les Conseils généraux
de I'Essonne et du Val-de-Marne en vue d’élaborer, en concertation avec I’ensemble des
acteurs locaux des deux départements, un schéma d’aménagement et une stratégie de
développement du pole économique d’Orly/ Nord Essonne d’ici la fin de I'année 2006. Il
importera de faire valoir les orientations de ce schéma trans-départemental dans le cadre
d’'une part de 1'Opération d’intérét national (OIN) Seine Amont dont le périmeétre s’arréte
malheureusement a la frontiere Essonne/Val-de-Marne et, d’autre part, de 'OIN de Massy/
Palaiseau/Saclay/Versailles/ Saint-Quentin-en-Yvelines. »

Le département porte ainsi une vision de l'interterritorialité qui lui est propre et qui structure
de facon sous-jacente 'ensemble du document, lui donnant sa cohérence. Il situe son action
interterritoriale en complémentarité avec celle initiée par I'Etat avec 'EPAORSA, regrettant
toutefois que les deux ne puissent se rejoindre et s’accorder sur un périmétre commun.

= L’Etat local et Il'intercommunalité: l'action val-de-marnaise inscrite a
l'intérieur des cadres institutionnels

L’action présentée dans le schéma d’aménagement du Val-de-Marne est organisée autour de
territoires institutionnels, dont il n’est pas dans l'intérét du département de sortir. C’est une
autre forme d’interterritorialité qui est privilégiée, inscrite dans des cadres mieux reconnus et
en voie d’institutionnalisation. L’action interterritoriale se donne pour cadre I'intercommunalité
d’une part (encore trés fragile, sous la forme d’'un syndicat d’étude sur la partie val-de-marnaise
Pole d’Orly) et 'Opération d’Intérét National annoncée par I'Etat, sur le périmetre d’Orly-
Rungis-Seine-Amont.

Les principales communes et intercommunalités d’'une part, lorsqu’elles existent, servent de
cadre a la description territorialisée des objectifs et des actions qui devront étre portées par le
SDRIF. Le Poéle d’Orly tel que défini et partagé avec I'Essonne, n’est pas mentionné dans le
document, ni en tant que territoire, ni en tant que cadre pour l'action. C’est le pole d’Orly-
Rungis, réduite a la partie comprise dans les frontieres val-de-marnaises, qui est pris comme
référence, dans la seconde partie du document déclinant les actions par territoire, a travers le
SIEPORS®5 récemment créé (2004). Les questions de la fédération des acteurs et de I'articulation

2

des échelles sont trés peu prégnantes. La seule référence, indirecte, a une forme

85 Syndicat Intercommunal d’Etudes pour le Pole Orly-Rungis qui regroupe les communes d’Ablon-sur-Seine, Chevilly-
Larue, Choisy-le-Roi, Orly, Rungis, Thiais et Villeneuve-le-Roi.
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d’interterritorialité non institutionnelle telle que celle du Péle d’Orly est la suivante : «le
Département s’inscrit résolument dans les coopérations territoriales et régionales et les
partenariats qui seront nécessaires. Il souhaite que I'Etat s’engage, pour sa part, a la hauteur des
enjeux et des actions a mener » (SDA94, p.77).

L’enjeu de la création a venir d’'une Opération d’Intérét National sur la partie val-de-marnaise
du pole explique sans doute la réticence a mentionner le Pole d’Orly porté avec I'Essonne et
inversement la place accordée a «I’Etat local » dans un schéma départemental. Conscient de
disposer de marges de manceuvre réduites pour prendre la main, le département préfére jouer
la carte de l'entente cordiale avec 'Etat et décide de collaborer, dans l'intérét du territoire, en
dehors des clivages politiques :

« Ce choix de I'Etat marque la reconnaissance du fort potentiel que représente cet espace
stratégique, mais également le travail permanent des communes et du Département. Ce travail a
en effet permis de faire émerger un projet de territoire ambitieux qui valorise les ressources et
offre de réelles perspectives. Le Conseil général prend donc acte et s’inscrit de fagon positive dans
ce projet. Il entend que cette opération d’'urbanisme d’'intérét national permette de réaliser de
maniére rapide les équipement structurants nécessaires au développement, a l'attractivité et a
I'image de cet espace. » (SDA, p.77). Sont ensuite énumérés les projets en question.

Avec I'Etablissement public d’aménagement qui sera responsable de la conduite de I'OIN, il
s’agit en effet de composer avec un acteur d’'une grande complexité, au pouvoir conséquent
(depuis I'élaboration de la stratégie jusqu’a la maitrise d’ouvrage sur des quartiers entiers),
censé prendre en charge la gouvernance sur le territoire sur lequel il opére. Le département
cherche donc a s’assurer qu’une fois mis en place, il pourra s’affirmer face a lui, tout en
conservant des relations de qualité, afin d’étre intégré et pris en compte dans les choix et les
opérations conduites sur son territoire. L’action menée dans le cadre du Péle d’Orly avec le
Conseil général de 'Essonne peut apparaitre en contradiction avec celle pilotée par I'Etat. Entre
les deux partenariats et finalement entre deux formes d’interterritorialité, le Département pris

en porte a faux, choisit donc la seconde.

Ces territoires institutionnels sont donc en concurrence directe avec le Péle d’Orly porté par les
deux départements, ainsi qu’avec une vision interterritoriale non institutionnelle, en général. Le
périmetre considéré par I’Etat pour I'OIN est en effet exclusivement val-de-marnais et refuse de
sortir des frontiéres institutionnelles pour s’ouvrir au Sud de la plateforme (cf. Carte page

suivante). Ces territoires institutionnels poussent donc le Val-de-Marne a rester dans une
conception plutdt conventionnelle des jeux d’acteurs et de I'action territoriale.
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Figure 8 - Deux opérations d'intérét national qui coupent les pdle en deux

* *

Le décalage est sensible entre les deux départements en termes de discours interterritorial. En
forme d’appel au dépassement des frontieres du coté essonnien, il structure 'ensemble du
discours du département sur son action en aménagement et traduit la volonté du département
d’étre le moteur de la coordination des acteurs locaux ; il est restreint c6té Val-de-Marne, a la
participation a des instances institutionnelles que le département ne pilote pas. L’affirmation et
la mise en ceuvre d’'un projet interterritorial tel que le Pole d’Orly est dés lors autant un défi
qu’une solution pour les départements.

Le bras de fer est engagé entre deux formes d’interterritorialité, représentée d’'un coté par 'EPA,
émanant de I'Etat et de l'autre par la démarche des départements. L’Etat d'un coté, résiste aux
appels des collectivités essonniennes désireuses d’étre intégrées a 'OIN8¢ et reste sourd a
I'action entreprise par les Conseils généraux et leurs partenaires. Mais de I'autre, la démarche
portée par les départements a déja commencé a changer les regards des acteurs locaux sur le
territoire, des liens se sont créés et des habitudes de travail commencent a prendre forme. La
rencontre a eu lieu, elle a commencé a transformer les acteurs et leur regard sur le territoire, et
elle se poursuit.

86 Un protocole d’association de la Communauté d’agglomération des Portes de I'Essonne sera signé mais jamais
appliqué, mais ne sera jamais appliqué.
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1.3. Du discours a I’action : une posture ambigiie a I’égard du Pole d’Orly

Le Pole d’Orly constitue une épreuve de réalité pour la notion d’interterritorialité et les limites
qu’il rencontre sont autant de questions qui lui sont directementposées. Cette inadéquation
n’est pas synonyme de « défaut » attribuable a la notion en soi, mais seulement au décalage
nécessaire entre la théorie et son actualisation. Il ne faudrait donc pas juger celle-ci a I'aune de
ce qui est tout a la fois une illustration et une tentative d’application. La notion et I'objet ne sont
en effet pas liés par une relation d’identité mais sont bien plutét dans une relation dynamique,
itérative et rétroactive. L'objet ne peut étre considéré comme une ceuvre exécutée, dont la mise
en ceuvre servirait de révélateur des imperfections de la théorie. Il est autonome et devrait bien
plutot étre considéré sur le mode de la performance et de la traduction (qui est transformation).
La traduction n’est par nature jamais « parfaite», elle est toujours une adaptation, un
compromis issu de la recherche des points en adéquation, rendue relative par ceux qui ne le
sont pas.

Du c6té essonnien, Essonne 2020 illustre a sa fagon, la mise en application de la notion, le
Conseil général ayant fait appel au bureau d’étude Acadie pour I'assister dans son élaboration. Si
I'on ne trouve aucune occurrence du mot « interterritorialité » dans Essonne 2020, l'idée est
bien présente et guide implicitement I'ensemble du document. En pratique, la résistance de
I'institution est réelle, la mise en ceuvre sur le Pole d’Orly est délicate. Les élus ne sont, a bien
des égards, pas préts a le mettre en ceuvre, comme s'il était d'une certaine fagon, impossible
pour eux de conscientiser totalement le processus d’inter-territorialisation dans lequel ils sont
engagés. Les réalités et contraintes de gestion politique comme administratives ne leur
permettent pas de porter officiellement ce discours, quand bien méme certains en sont
conscients et le tiennent officieusement. Le discours interterritorial comporte en effet une
dimension subversive, celle-ci représentant une mise en danger de la souveraineté politique
comme des frontieres gestionnaires des territoires. Les blocages sont également internes:
difficulté a mettre en ceuvre la transversalité nécessaire, du fait de la concurrence entre les
Directions, entre élus référents, avis partagés sur le développement des partenariats public-
privés notamment. L’institution peut I'accepter, dans une certaine mesure, en mettant en avant
le caractere innovant de la démarche entreprise, mais il lui est difficile de le faire de facon
systématique.

Le Pole d’Orly est sans aucun doute une démarche interterritoriale, mais elle se trouve en
concurrence avec d’autres formes d’interterritorialité, telle que celle portée par I'Etat avec
I'EPAORSAen particulier. Dans ce contexte, la démarche des deux départements n’est peut-étre
pas la plus facile a assumer ni a porter, d’autant qu’elle a besoin d’ambiguité pour tenir:
I'affirmer trop fortement, la définir trop précisément et la cadrer un peu trop explicitement
pourrait s’avérer contre-productif et l'affaiblir (cf. infra). On peut ainsi s’interroger sur la
possibilité de mettre en ceuvre intentionnellement l'interterritorialité, c’est-a-dire sur le degré
d’intentionnalité qu’il est possible de mettre dans une politique interterritoriale et sur les
limites a ne pas franchir. La difficulté rencontrée par le Val-de-Marne a contruire un discours
interterritorial et la posture choisie a 1'égard du Péle d’Orly sont de ce point de vue

significatives.
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L’ambiguité maintenue relative au caractere interterritorial de la démarche lui permet ainsi de
perdurer et de se développer en limitant les oppositions qui lui sont formulées. Malgré des
divergences et un déséquilibre dans leur capacité a porter linterterritorialit¢é non
institutionnelle, le projet survit et est mis en ceuvre pendant sous la forme des Assises. Dans un
premier temps, il semble que ce soit la vision essonnienne qui domine, mais comment évoluera-
t-elle ? Quelles réponses, temporaires, aux questions et ambiguités portées par ce projet
interterritorial les Assises apportent-elles ? Si '’horizon d’attente de l'institutionnalisation est
bien présent, celles-ci semblent dans un premier temps s’affirmer comme un espace de
rencontre et de partage que nous rapprocherons d’un certain type de malentendu (La Cecla,

2002) et de I'ceuvre ouverte (Eco, 1968, 1979).

2. Les Départements face a la constrution d’'une ceuvre ouverte

N

L’interterritorialité n’a pas vocation a créer des échelons institutionnels et de gestion
supplémentaires. Elle est dans tous les cas une « ceuvre ouverte », c’est-a-dire devant faire

I'objet d’'une mise en ceuvre au cas par cas.

« Le processus interterritorial sera toujours une "ceuvre ouverte" (...) c’est-a-dire non
pas une proposition déja la d’'un auteur qu'il s’agit d’interpréter, d’exécuter avec plus ou
moins de virtuosité, mais une ceuvre qui ne peut prendre son sens, devenir effective
que dans la fagcon dont I'acteur (I'artiste) s’en saisit, chaque fois différemment. A
I'opposé, le territoire, ses stocks, ses compétences, ses impératifs de fonctionnement,
ses dettes, balisent considérablement l'action locale : I'exercice est en bonne partie
imposé, tous les gestionnaires territoriaux le savent bien. L’interterritorialité en
dépend elle aussi, mais le potentiel de ses formes géographiques et de ses modalités
organisationnelles est d'une variété telle, en échelles, en dimension, en types
d’alliances, en durée, etc., que le produit interterritorial est toujours unique, contingent,
et peu reproductible. » (Ibid., p.119)

Qu’en est-il, réellement, de cette ouverture? A quelles formes organisationnelles
I'interterritorialité donne-t-elle lieu ? Et quel est I'horizon de ces formes émergentes : faut-il
souhaiter qu’elles tendent vers linstitutionnalisation ou peuvent-elles réellement en étre
décorrélées ?

2.1 L’institutionnalisation comme horizon partagé ?

= L’interterritorialité, une ccuvre ouverte ?

Nous l'avons vu plus haut, les dispositifs interterritoriaux ont un rapport ambigu a
I'institutionnalisation. Si les promoteurs de l'interterritorialité ne proposent pas d’instance
modele, transférable directement dans la réalité, ils présentent souvent l'intercommunalité
comme un archétype interterritorial et en font «la nouvelle échelle identitaire du «local
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métropolitain » »87(Béhar, 2011c, p. 15). Mais c’est I'intercommunalité dans ses fonctions, plus
que dans sa forme institutionnelle qui est mise en avant :

« L’action territoriale en réseau, l'inter-territorialité n'ont de sens qu’adossées a
I'intercommunalité. (..) [Mais] La conception de l'intercommunalité releve de la
recherche de "'optimum dimensionnel" et en quelque sorte de la supra-territorialité

alors que sa mise en ceuvre met en évidence sa fonction pivot de I'inter-territorialité. »
(Béhar, 2007b, p. 19)

Tout se passe comme si l'intercommunalité servait indirectement les buts de l'interterritorialité.
C'est en partant a la recherche de l'optimum territorial que les acteurs font I'ceuvre
interterritoriale (et il serait bien dommage de réduire cette derniere a celui-ci). On peut des lors
s’interroger légitimement sur la capacité des acteurs a mettre en ceuvre l'interterritorialité de
facon volontaire, consciente, tout en restant dans le registre non institutionnel. Quelle est la
réalité d’interterritorialités non institutionnelles ? Et quelle peut en étrela portée? Faire
collaborer des acteurs de statuts différents, sans cadre ni contrainte juridico-institutionnelle,
reste un véritable défi pour les institutions.

Or a l'inverse, si I'on considere que l'interterritorialité semble devoir s’adresser a une pluralité
d’acteurs, sans laquelle le partage de souveraineté perd de son sens et de sa force, la possibilité
d’une institutionnalisation est faible. Les structures le permettant sont en effet peu nombreuses
et limitées a des fonctions bien spécifiques (on pense aux syndicats mixte d’étude ou
opérationnels ou aux groupements d’'intéréts publics par exemple). Respecte-t-on 'esprit, et
pour ainsi dire la lettre, de l'interterritorialité si 'on ne s’appuie pas sur le partage de la
souveraineté, autant entre échelles qu’entre acteurs, le partage de légitimité, des compétences,
etc.? A quelles missions une structure interterritoriale doit-elle répondre? Comment lui
garantir les moyens de les réaliser ? Finalement, l'interterritorialité n’affiche pas clairement sa
vocation a l'institutionnalisation ou au contraire a l'informalité. L'une ou l'autre sont-elles
nécessaires pour qu’elle soit efficace et/ou acceptable ?

On observe ainsi une ambiguité problématique (voire un paradoxe ?) de l'interterritorialité qui
semble par nature ressortir de l'informel et ne pouvoir se réaliser efficacement que dans une
structure institutionnelle capable d’en assurer la durabilité et la portée. Cette ambiguité
souligne une dimension insuffisamment mise en avant des instances interritoriales: leur
caractere éphémeére. Il fait est fait peu de cas du caractere potentiellement éphémere des
« machins métropolitains », dont les auteurs nous disent que la plupart sont sans doute voués a
disparaitre, mais cette disparition semble presque honteuse, comme si leur fonction de
« transition » était un défaut de ces formes d’action. De méme, la stabilité des corps
intermédiaires, dans la catégorie desquels est rangé le Péle d’Orly, reste problématique. Ceux-ci
semblent dés lors préfigurer des intercommunalités, dont la mise en place témoignera de leur
réussite. Un territoire - et I'action qui lui est associée - ne sont-ils pas voués a disparaitre, si leur
objet territorial ne devient pas leur raison sociale identitaire ?

87 Autour du « scénario de la marguerite » pour Paris : en pétales autour de Paris s’esquisse en premiére couronne,
selon une trame de l'ordre de 400 000 a 500 000 habitants.
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Les instances qui sont destinées a s’effacer ont-elles le méme statut que celles qui vont
perdurer ? Quelle est réellement la nature de l'ouverture associée a linterterritorialité ?
« L’ceuvre ouverte » évoquée par Martin Vanier (cf. supra) semble faire référence a I'unicité des
formes produites, dépendantes de l'interprétation qui est faite de 'interterritorialité en fonction
du contexte, plutot qu’a I'évolutivité et a la fluidité et au caractére mouvant, instable et évolutif
de ces formes. Généralement percu comme signal d’une crise a résoudre, ce caractére éphémere
pourrait étre au contraire vu comme le signal d’'un nouveau type d’action, de nouvelles formes
d’action publique, se réalisant sur le mode du transitoire. Pour autant 'ouverture que 'on peut
associer au caractere éphémere des dispositifs, est-elle souhaitable et réalisable ? L’est-elle
volontairement ?

= La tension entre indétermination et institutionnalisation au cceur du projet

Le projet comme linterterritorialité est ambigu sur la question de l'institutionnalisation.
L’ouverture du processus et du dispositif qui l'incarne est présentée comme une de ces
composantes essentielles, cette ouverture étant synonyme d’indétermination des finalités et des
moyens de l'action.

« Dans le projet, I'indétermination partielle des processus d’action est assumée, ce qui
en fait un instrument particulier, auquel les acteurs urbains ont recours précisément
parce que sa mise en ceuvre permet de lancer des processus qui leur échappent
partiellement ». « L’instrument "projet" reléve d'un incrémentalisme assumé, d’une
théorie de l'action dans laquelle l'aléatoire et I'imprévisible sont non seulement
intégrés deés la phase d’élaboration des objectifs, mais sont également désignés comme
souhaitables » (Pinson, 2005, p.218 et 221).

La reconnaissance de 'ouverture du processus est étroitement liée « effets latéraux » qu’il doit
provoquer (effets que l'on peut rapprocher des fenétres d’opportunités que les politiques
constitutives ont vocation a créerss) :

« En effet, si le caractere relativement indéterminé des outputs du projet n’apparait pas
comme scandaleux a ses promoteurs, c’est que les effets latéraux qu’il génere en tant
que processus sont aussi importants que ses effets concrets. Ces effets latéraux peuvent
étre 'accumulation de nouvelles ressources : financieres (...), politiques (...), cognitives
(...), organisationnelles ». (Ibid., p.210)

Avec le projet des Assises, I'action territoriale et en particulier 'action aménagiste, devient la
premiére cible de ces «effets latéraux» attendus. A travers la mobilisation d’acteurs
pluriels, I'objectif est de mettre en commun idées et moyens, de favoriser les occasions et de
susciter I'action sur le territoire. Le travail en commun proposé doit permettre d’aboutir a la
mobilisation des ressources des uns et des autres, sans qu’'un acteur dicte ni le contenu, ni la
méthode, ni le calendrier.

88 « Les politiques constitutives sont activées dans l'espoir qu'a travers elles se créeront des fenétres d'opportunité
pour de l'action collective. Plus précisément, on peut les conceptualiser comme des policy windows potentielles, des
offres de rencontre entre des problemes, des ressources et des acteurs. Leur légitimation est importante, car elle
reconnait que la puissance publique n'exerce pas un réle hégémonique, en tout cas prépondérant, dans la formation de
I'agenda des politiques publiques. » (Duran et Thoenig, 1996, p.602)
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Pour Gilles Pinson, cette ouverture peut paraitre entrer en contradiction avec le volontarisme
qui caractérise l'intention politique, qui reste nécessaire pour porter le projet. Mais cette
tension entre indétermination et volontarisme est finalement constitutive du projet. « Pour
préserver au mieux sa vision, son intention initiale, 'acteur doit faire de son projet un outil d’action
ouvert, évolutif, le mettant en interaction avec son environnement. » (Ibid., p.217). Alors que I'on
pourrait penser le caractere évolutif et donc potentiellement éphémere de l'outil projet
totalement assumé, Pinson note toutefois que la finalité du projet est d’organiser et de stabiliser
les cadres de l'action.

« Comme l'indique Luigi Bobbio, ce qui importe dans la démarche de projet, c’est
d’activer et d’entretenir un processus d’action ouvert, de créer des situations
d’échanges, un systéme relationnel dont on attend qu’il produise des effets latéraux en
termes d’articulation de ressources et de coalition d’acteurs. » (Ibid., p.222)

Si le caractere institutionnel de cette stabilisation de cette coalition d’action ne semble pas une
nécessité, 'ambiguité persiste et il semble que l'institutionnalisation témoigne, pour finir, de la
réussite d’'un projet, c’est-a-dire de 'appropriation par I'ensemble des partenaires de 'identité
territoriale et de I'action collective mise en place :

« Le risque afférent a toute situation d’échange peu institutionnalisée, c’est que la
relation qui s’établit temporairement entre deux parties s’épuise une fois satisfaits les
besoins qui ont motivé I'entrée des deux parties dans l'interaction, et qu’elle ne laisse
aucune trace. Le fait que des acteurs et des institutions publiques inscrivent ces
interactions dans une temporalité plus longue et dans un cadre organisationnel
durable, bien que plus ou moins formel, permet la préservation et la valorisation de ce
que sécretent les interactions de projet. »89 « L’effort constant de mobilisation sociale
est donc censé instituer des systémes d’acteurs pérennes. » (...) « Le politique, dés lors,
ne se situe pas tant du c6té de I'imposition d'un contenu de I'action publique que du
cOté de I'encadrement institutionnel des interactions qui émaillent les processus de
projet. Comme l'indiquent March et Olsen [1995], ce politique pallie la myopie des
dynamiques interactionnistes et échangistes. » (Ibid., p.215 et 226)

Le politique retrouve alors sa fonction de stabilisation et de «fermeture » des processus
d’action ouvert, en assurant progressivement la fixation et I'institutionnalisation des démarches
de collaboration informelles. D'un coté, le cadre organisationnel est affirmé « plus ou moins
formel » et 'encadrement institutionnel dont parle Pinson pourrait ne pas signifier la création
d’une nouvelle institution, de I'autre, il semble bien que l'institutionnalisation soit la meilleure
garantie d’'une moindre déperdition des effets latéraux de 'action, a défaut de laquelle I'action
engagée pourrait « ne laisser aucune trace ». Elle est par ailleurs le gage d’'une autonomisation
du territoire qui assume et revendique son identité propre.

Le lien entre action en mode projet et émergence et reconnaissance d’un territoire, bien que
problématique ('ambiguité persiste), parait fort et nous semble laisser encore impensée une

89 « Le faible encadrement institutionnel de rapports d’interaction peut alors déboucher sur la déperdition des
ressources qu'auront pu produire ces interactions en termes de capacité organisationnelle, de rapport de confiance et
de réciprocité, de culture commune. Les processus interactifs, les fonctionnements de réseaux générent d’autant plus
de ressources cognitives, organisationnelles et ultérieurement réutilisables, qu’ils sont secondés par des dispositifs
organisationnels et un discours politique. Les institutions permettent de capitaliser les ressources générées par les
fonctionnements interactifs des réseaux. » (Pinson, 2005, p.215).
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territorialité associée a l'action en mode projet relevant de I'éphémere et du transitoire. Le
caractere éphémere des formes interterritoriales n’est pas considéré comme une de leur
composante peut-étre essentielle. L’institutionnalisation continue d’apparaitre comme l'unique
horizon de celles qui passeront les épreuves de réalité.

Or le Péle d’Orly est un dispositif qui pose le bricolage institutionnel comme méthode et
I'informel comme principe d’action. Nous essaierons donc d’analyser a travers lui les modalités
d’une action et d’une territorialité qui s’écartent de ’horizon de I'institutionnalisation, pour se
définir avant tout par d’autres critéres.

2.2 Les Assises : une scéne d’action pour un informel manifeste

Les écrits de Duran et Thoenig apportent des pistes plus satisfaisantes pour analyser le Pdle
d’Orly du point de vue d’un horizon non institutionnel, c’est-a-dire en considérant son caractere
ouvert (constitué a la fois de 'indétermination de ses fins, de I'évolutivité du dispositif et de son
caractere potentiellement éphémere) comme une de ses caractéristiques essentielles plutot que
comme un défaut ou une preuve de son manque de maturité, etc. La notion « d’'informel
manifeste » en particulier nous semble pouvoir donner une issue originale aux politiques
constitutives, introduisant un décalage avec I’horizon de l'institutionnalisation.

2.2.1 Le Pole d'Orly, scéne de rencontre et d’action territorialisée

= Une sceéne d’action

La démarche-projet engagée par les départements ne donne pas a priori la « définition du
probléme » ni les « modalités de son traitement opérationnel », mais s’efforce de construire un
cadre procédural permettant une réflexion collective, progressive, puis la coordination de
I'action d'une pluralité d’acteurs, «sans que soit présupposé (..) le degré d’accord et
d’implication » (Duran et Thoenig, 1996, p.601) des partenaires et exercant sur eux une
« contrainte (...) faible ». En cela, le Pole d’Orly correspond bien a la définition des politiques

constitutives, qui sont ouvertes, dans un sens comparable a celui de I'ouverture du projet:
ouverture relative aux finalités de 'action et a ses modalités.

Pour Duran et Thoenig, la principale fonction de 'action publique est sans doute celle de rendre
possible la rencontre entre acteur, la négociation étant aujourd’hui au cceur des enjeux de cette
action.

« La négociation [renouvelle] (...) les relations entre autorités publiques et acteurs tiers.
(...) Elle se structure autour d'un probleme d'action publique qui identifie des groupes,
instances, milieux, privés et publics, porteurs d'intéréts liés au probleme et dont la
position les rend acteurs réels ou potentiels de sa résolution. L'institutionnalisation de
la négociation rend compte de l'existence de ce qu'on pourrait appeler une démocratie
administrative, par contraste avec une démocratie politique.

Les autorités publiques comptent moins du fait de la seule qualité des compétences
qu'elles peuvent mobiliser et davantage par les barrages et interfaces qu'elles peuvent
offrir comme scenes d'organisation et de légitimation sinon de la négociation du moins
de l'ajustement entre des intéréts, entre des logiques d'action, entre des projets



132 CHAPITRE 2

hétérogenes. Tel est le sens de la nodalité comme instrument de l'action publique. »
(Ibid., p.613 et 617)

La construction de « scenes d’action » est une des modalités privilégiées d’expression de cette
fonction « nodale » :

« Des scénes d'action et des territoires sont créés qui offrent des positions d'échange et
d'ajustement et que la puissance publique investit de valeurs, de légitimité ou de
cognition. » (Duran et Thoenig, 1996, p.601)

Les « scénes » mises en place parles autorités publiques sont a la fois I'expression formelle et le
meilleur poste d’observation des nouvelles modalités de l'action publique, principalement
chargée de créer « des procédures pour la rencontre et l'ajustement ». Elles traduisent en effet
'engagement des organisations publiques, notamment a travers les moyens mis en ceuvre%, A
la fois lieu et cadre de 1’élaboration de solutions collectives et de l'action, elles sont, en outre,
souvent territorialisées. A I'approche des Assises, il devient en effet de plus en plus clair et
affirmé que l'objectif est de proposer une « scene d’action » partagée aux acteurs du territoire,
qui leur permette d’'une part, de construire une vision commune du territoire, non prédéfinie et
d’autre part, un cadre, non contraignant, pour articuler au mieux leur action. Le Péle d’Orly peut
alors étre défini comme une scene d’action territorialisée.

= Une scéene communicationnelle

La notion de « scéne communicationnelle » définie par Lussault, peut étre rapprochée de celle
de Duran et Thoenig, qu’elle compléte sur le plan de sa dimension et de sa portée sémiotique.
Pour Lussault, «une politique territoriale » peut étre « considérée comme un ensemble de
pratiques spatiales qui travaillent le matériau spatial sous sa forme idéelle ou sa forme matérielle,
destinées a organiser un territoire légitime d’intervention et qui se manifestent par une économie
sémiotique spécifique, a forte dimension narrative. » (Lussault, 2007, p.222). Cette économie
sémiotique donne lieu a de véritables « scénes communicationnelles », c’est-a-dire des « scéne(s)
publicisée(s), organisée(s) et structurée(s) » en vue de rendre visible et lisible I'action d'un acteur
sur le territoire et de la mettre en scéne et en intrigue. Le politique est logiquement le principal
producteur de ces scenes. Sur le Péle d’Orly, 1'évolution du discours politique (amené par le
technique)témoigne bien de l'affirmation d’une véritable politique territoriale, a travers la
construction d'une scéne communicationnelle autant que d’action.

La note transmise au Président en vue de ’Assemblée générale d’octobre, Assemblée a laquelle
sera pour la premiére fois présentée et validée la démarche (note a I'Exécutif du 10/10/05),
marque I'évolution de I'objectif vers la constitution d’un territoire de projet. La note s’ouvre sur
une présentation du contexte territorial et affirme ensuite: « c’est dans ce contexte que les
Conseils généraux se sont associés pour accompagner le développement du poéle », dans I'objectif
de permettre au territoire de bénéficier de retombées positives, de garantir son développement
durable... Ce ne sont plus, ni la crise, ni 'avenir de I'aéroport, qui justifient la démarche, mais les

9 Dans ce contexte, I'administration devient un « réservoir de moyens et non plus (...) réservoir de solutions », selon une
vision tres instrumentale de 'organisation. « Elle constitue un ensemble de ressources tant intellectuelles que matérielles
qu'il faudra mobiliser dans des configurations variables. L’organisation définit statiquement un montant de ressources et
de maniére dynamique des opportunités de coopération en fonction d’enjeux spécifiques. » (Duran, 1999, p.132).
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enjeux et le potentiel propres au territoire, la volonté des collectivités de renforcer son poids et
son réle dans le développement Sud francilien. De la gestion d’'un probléeme centré sur la
plateforme (il s’agissait d’« étre partie prenante du développement d’Orly »), on passe a la mise en
place d'une réflexion collective qui doit révéler le potentiel du territoire et en faire un lieu de
projet, collectifs et pour chacun (l'avenir de la plateforme n’étant plus qu’un pan de la réflexion).

A lissue des premiéres Assises, I'objet des notes devient: « démarche de réflexion sur le Pdle
d’Orly » (note de janvier 06 a la DRCL). Les notes présentent le pdéle a la facon d’'un territoire
institué et reconnu, en termes de poids de population et d’emplois, de spécialités d’activités, de
réseau organisationnel, a travers son jeu d’acteurs spécifique. Elles s’ouvrent sur une
présentation des atouts et faiblesses du territoire, tout en mettant en avant le potentiel qu'’il
recéle et prennent ainsi la forme d’un exercice de promotion du territoire et de valorisation de
la démarche et de la mobilisation des acteurs. Une ambition pour le territoire est affirmée : les
départements commencent a projeter. Les études qu’ils ont conduites leur ont fait prendre
conscience du poids démographique du péle (prés de 300 000 habitants), de ses atouts et de ses
enjeux. Sous-utilisé par les compagnies aériennes, il est toutefois déja un pole d’emplois, dispose
d’un potentiel économique et de disponibilités fonciéres. Le réseau de transports doit cependant
étre renforcé et les marges de manceuvre pour 'amélioration de la qualité de vie sont non
négligeables. Ces sujets constituent autant de combats politiques a mener: le Péle d’Orly
apparait comme un terrain d’engagement collectif.

2.2.2 De l'informel manifeste

Si la territorialisation des politiques publiques est un fait avéré, tot relevé par Duran et Thoenig
qui la considérent comme un fait incontournable, la traduction institutionnelle de cette
territorialisation n’apparait pas pour eux comme une nécessité.

« Le besoin de coordination est fonction du degré d’interdépendance existant entre les
parties d’'un systeme interorganisationnel. La perception que les acteurs ont de cette
interdépendance est donc cruciale. Les fonctions d’intégration ne peuvent plus étre
personnalisée, c’est l'intelligence des problémes qui oblige a la coordination. Si le
systeme n’est plus essentiellement fondé sur une interdépendance d’ordre vertical, il
n’est pas non plus d’ordre horizontal stricto sensu. D’ou la difficulté a schématiser un

univers ou la ligne est moins pertinente que le cercle, les frontiéres moins nettes que les

chevauchements, la diversité plus marquée que I'unité. » (p.599)

« Les institutions et les procédures tant politiques qu’administratives deviennent un
probléme. Car les frontieres se révelent floues a beaucoup d’égards qui dissocieraient
les enjeux collectifs et les politiques publiques, les décideurs et les assujettis, le général
et le particulier » (Ibid., p.601)

Comme le notent Duran et Thoenig, au sein des scénes d’action relevant des politiques
constitutives, le traitement des problemes fait souvent appel au bricolage institutionnel
(Coutard, 2001) et a la débrouillardise locale, et l'action peut étre formalisée, méme
ponctuellement, dans des cadres éphémeéres, qui n’ont toutefois pas vocation a étre
institutionnalisés, ni figés dans le temps. Les auteurs proposent ainsi une issue au probléme de
la stabilisation des dispositifs différentes des précédentes théories examinées

(linterterritorialité et le projet wurbain): ils affirment 1'absence de primauté de
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I'institutionnalisation, celle-ci ne faisant dés lors plus figure d’horizon d’attente a I'aune duquel
est évalué l'action. Ils pensent alors le caractére éphémere des dispositifs associés aux
politiques constitutives comme une de leurs caractéristiques fondamentales. Ces dispositifs
fonctionnent selon eux sur le mode de I'« informel manifeste », qu’ils définissent comme :

« L'enjeu de l'institutionnalisation réside dans la production de systemes informels qui
soient pragmatiques, c'est-a-dire orientés vers la gestion de probléemes et non vers la
ratification de valeurs et d'objectifs. L'informel comme mode d'action revét un statut
nouveau qui n'est pas celui en cours dans la régulation croisée, c'est-a-dire du formel
domestiqué. Il reste a inventer chaque fois et vaut pour lui-méme. Il n'est pas de
I'adaptation. L'innovation est son essence. En fait, il fournit a l'interdépendance une
solution collectivement dégagée. Il ne se cache pas, mais s'affiche comme
institutionnalisation. Il dégage une maniére de se coordonner qui est alternative a la
vision orthodoxe de l'administration publique. Alors que les institutions s'inscrivent
dans la durée, cet informel manifeste se définit comme un mode de gestion en
permanence malléable, ne médiatisant pas les relations par des régles strictes. » (Duran
et Thoenig, 1996, p.598)

L’oxymore portée par cet «informel manifeste » constitue une entrée particulierement
intéressante et pertinente pour notre analyse du Pole d’Orly. La « manifestation », pensée en
tant que performance unique, impossible a figer, non répliquable et non dupliquable, n’a pas
nécessairement pour vocation l'institutionnalisation. Une fois réalisée, elle peut suivre plusieurs
trajectoires : elle peut se « durcir » dans le temps - étre inscrite puis reproduite par exemple - et
finalement se stabiliser dans une forme donnée, comme elle peut disparaitre et ne jamais
réapparaitre sous une forme similaire.

Les Assises situent la démarche sur une trajectoire allant de 'informel a I'informel manifeste.
Elles formalisent et officialisent, dans un premier temps, la rencontre entre acteurs, sans que
soit préjugée sa stabilisation a venir. Premiére expression formelle de la collaboration engagée
par les départements, elles serviront de cadre de référence pour l'organisation de la suite des
travaux et seront reproduites sous une forme évolutive, au fil de I'avancement de la démarche,
les années suivantes. Elles sont avant tout pensées comme devant permettre la création de
fenétres d’opportunités pour l'action au service d’'un « grand territoire »; elles sont donc dans
un premier temps l'occasion de formaliser cet objectif, de nommer les élus référents et
d’identifier les alliés de la démarche. Le choix de «Grands témoins» pour les Assises
témoignent du résultat des rencontres avec les partenaires, qui ont fait apparaitre un réseau
d’acteurs intéressés par le pole, qui demandent a étre a mobilisés et structurés. Des groupes de
travail thématiques, rassemblant les acteurs mobilisés dans le cadre des Assises, sont imaginés
pour prendre la suite de ce premier rendez-vous, chargés d’approfondir les différentes
problématiques abordées. Ils devront permettre I'élaboration du projet partagé en vue des
secondes Assises.

A travers cet informel manifeste 'action prend forme et peut se déployer en un dispositif, qui se

compose :

* De groupes projet, comités techniques et comité de pilotage, internes aux
départements ;
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* Des Assises proprement dites (2005 a 2007), auxquelles participent plusieurs centaines
d’acteurs ;

* De groupes de travail thématiques®! (2006) ;

* De commissions (qui complétent ou non ces groupes selon années), présidées par des
élus, regroupant entre 20 et 40 personnes.

Autant de lieux ou sont interrogés la démarche, sa nature, ses modalités de formalisation.
L’administration y expérimente et y met en ceuvre sa fonction de nodalité. Les groupes de
travail et les Assises constituent un dispositif évolutif, qui n’enferme pas les acteurs dans une
direction, ni dans un type de relations donné.

Le groupe projet s'interroge par ailleurs sur le débouché des Assises, c’est-a-dire sur la suite
des travaux : réalisera-t-on un schéma de développement formalisé ? Vise-t-on une simple
intégration au SDRIF ? La fin reste ouverte et les discussions débouchent sur une division des
Assises en deux journées : une prévue en juin pour la présentation des études, une autre a
I'automne pour engager de possibles discussions sur un schéma de développement partagé. Ces
deux journées se transformeront en deux Assises, deux années consécutives.

*

* ok

Avec le Péle d’Orly apparaissent une scéne communicationnelle ainsi qu'une scene d’action
originales, qui témoignent d’'une volonté de s’écarter d’'un horizon institutionnel. Mais considéré
a l'aune des théories sur le projet urbain ou de l'interterritorialité, le Péle d’Orly se réalisant sur
le mode de l'informel manifeste, apparait trop fragile, trop peu durable, trop peu autonome et
finalement trop délicat pour étre porté volontairement et consciemment. Il ne serait pas
candidat pour réussir I'épreuve de réalité finale de la fixation dans une forme territoriale et un
dispositif organisationnel tendant a l'institutionnaliser. La réalité du Péle d’Orly ne peut se
mesurer au chemin parcouru vers la reconnaissance institutionnelle, non plus que son efficacité
ou sa productivité. Sous sa forme d’informel manifeste et de scene communicationnelle, il crée
en effet une réalité territoriale qui lui est propre et s’affirme comme support d’'une identité
partagée. C’est pourquoi nous avons cherché des notions nous permettant de tirer pleinement
les conséquences de ces premiéres observations en construisant une conception du dispositif
territorial et organisationnel qui s’écarte des cadres d’interprétation traditionnel du projet de
territoire. Nous avons exploré pour ce faire la notion de Malentendu.

91A la suite des premiéres Assises, cinq groupes de travail sont mis en place autour des thématiques suivantes :
Harmoniser les projets de développement ;

Améliorer la qualité de vie des riverains ;

Faciliter I'accessibilité du pole ;

Renforcer les retombées socio-économiques ;

Diversifier 'offre aérienne.

Ces groupes se réunissent une fois par trimestre et rassemblent en moyenne une trentaine d’acteurs (institutionnels,
associatifs, socio-économiques, transports, agences diverses..). Le BIPE présente en introduction aux premiers
groupes de travail leur objectif commun : contribuer a I'élaboration d’'un schéma d’aménagement et de développement
pour le pdle, qui doit étre 'objet des deuxiémes Assises.
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2.3 Dynamique du Malentendu et lieux de la rencontre: un nouveau
référentiel pour I’action territoriale

Véritable scene de la rencontre, le dispositif engagé avec les Assises permet d’engager une
dynamique qui se heurte aux limites des théories du projet urbain et de l'interterritorialité,
celles-ci ne lui permettant pas de garantir le caractére ouvert qui fait sa spécificité. La théorie du
malentendu et de la rencontre proposée par La Cecla nous semble permettre de construire un
regard décalé sur la rencontre en offrant une alternative au point de vue qui fait de
I'institutionnalisation I'horizon ultime de l'action coordonnée (assurant sa légitimité, sa
longévité et son efficacité).

2.3.1 De la créativité du malentendu et de la rencontre

= Le Malentendu, occasion et zone de traduction: au-dela de Il'idéologie
communicationnelle

Plus qu'un défaut ou un simple manquement, La Cecla fait du malentendu une figure de la
condition humaine, parente de I'insociable sociabilité et de I'impossible co-présence. Il se fonde
sur un postulat selon lequel la compréhension parfaite et totale d’autrui est impossible, la
connaissance et l'acces a l'autre étant toujours limités, jamais transparents. La théorie du
malentendu s’inscrit donc en faux contre toute idéologie de la communication (notamment
contre celle pronée par la philosophie habermassienne) et offre une perspective décalée par
rapport au modeéle du projet urbain largement baigné par cette idéologie. S’en remettre a la
rationalité et a I'argumentation en particulier pour construire la compréhension et 'entente
entre les individus, revient a nier une partie essentielle de I’échange entre les individus et nous
prive selon lui des moyens de comprendre et de gérer les conflits. Le malentendu nous constitue

en propre, il faut donc apprendre a le reconnaitre, a l'intégrer et a le gérer plutdét que de
chercher a I'éliminer a tout prix.

Pour La Cecla, le malentendu est essentiel dans tout « désir lucide de construction dialogique,
relationnelle, interactive de la réalité » (Ibid., p.128), c’est le « signal » qui garantit la prise de
conscience et la prise en compte de l'altérité. Si le malentendu est une fatalité résultant de
I'imperfection humaine, il est aussi la condition de possibilité de la rencontre et peut servir de
creuset a la créativité. Dans ce contexte, I'équivoque®? n’est mauvaise que si elle est niée ; gérée,
elle peut devenir positive, c’est-a-dire étre performative. Considérée comme une dynamique qui
se déroule dans le temps et dans I'espace, il devient possible de I'intégrer dans un processus et
d’en faire une zone de traduction et d’échanges possibles.

La théorie du malentendu et de la rencontre opére une sortie de I'immédiateté, en mettant en
avant la nécessité et le caractére positif des détours, par le langage et les instruments. Tout est
occasion de rencontre. Les malentendus engendrent des espaces d’explication, qui sont des
espaces de rencontre : « C’est parce qu’on ne s’est pas compris qu’il faut continuer a s’expliquer.
(...) Le malentendu devient alors une occasion de traduction, zone ou l'incommunicabilité entre

92 Les termes d’équivoque et d’équivocité sont récurrents dans l'essai de La Cecla, mais semblent synonymes
d’ambiguité. Pour une distinction entre les deux notions, voir le Chapitre 4, section 2.2.1
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gens et entre cultures en arrive a devoir transiger. » (Ibid., p. 14). On peut rapprocher cette
conception de la traduction chez Latour, processus caractérisé par la nécessité de s’expliquer et
de transiger, c’est-a-dire de se transformer au contact de l'autre.

La théorie du malentendu présente ainsi l'intérét de s’écarter tant d'une idéologie
communicationnelle que d’'une conception du jeu d’acteurs comme résultante de conflits
d’intéréts et de jeux de pouvoir. Si le rapport a I'autre se joue dans la confrontation, il se situe
également dans un rapport d’échanges et de création. Ce rapport est réflexif, il implique un
retour sur soi, ses pratiques, ses représentations et ses croyances, voire, in fine, une
réorientation de ces dernieres. Il est donc également transformation, puisqu’on n’est jamais tout
a fait le méme aprés qu'il a eu lieu. Il fonde par ailleurs la possibilité du don - qui exige que I'on
attende rien en retour - qui caractérise selon lui le lien social.

» Les modalités de la rencontre : temporalité, spatialité et du nature de I'accord
(zone frontiére mouvante et redéfinition du compromis)

Métaphore utile pour évoquer le projet, la rencontre, dans sa dialectique avec le malentendu,
invite a mettre au premier plan de 'analyse et de I'évaluation des démarches de projet :

* Le temps, en tant que processus nécessaire a la traduction et a la transformation ;
* Lelieu de la rencontre (physique, spatial et procédural) ;
* Le compromis comme objectif (par opposition au consensus).

Le temps, envisagé comme un processus, est d’abord garant de la réflexivité. L’efficacité du
processus est alors envisagée a I'aune de la réflexivité et de I'ouverture qu'il rend possible : le
temps consacré a la concertation est-il suffisant pour permettre une transformation des acteurs,
a de nouvelles identités de se forger ? Est-il suffisant pour envisager l'intégration de nouveaux
acteurs en cours de processus ? Le temps devient une condition de possibilité pour s’expliquer
et transiger, il doit permettre de s’autoriser des détours pour traiter des questions qui suscitent
un blocage lorsqu’elles sont abordées trop frontalement. Le détour, souvent nécessaire aux
opérations de traduction, est alors occasion de créativité : chaque partie doit puiser dans ses
ressources pour se faire comprendre, comprendre 'autre et évoluer. Cette importance accordée
au temps long et au détour s’oppose a la conception communicationnelle sur laquelle s’appuient
souvent les dispositifs de concertation qui font de la pédagogie (la plupart du temps a sens
unique) I'outil central garant de la qualité de I’échange.

Le malentendu considére par ailleurs le temps dans sa dimension d’épreuve : la relation qui se
déploie dans la durée est une mise en risque, donnant l'occasion de trébucher et donc de se
rencontrer. Il porte ainsi 'attention sur ce qui résiste : les frottements (I'incommunicabilité) et
les plis (les terrains d’entente) (cf. Deleuze, 1988 ; Latour, 1999). L’accord et le projet peuvent
alors étre vus comme un ensemble de prises que les acteurs trouvent chez l'autre, ainsi que
dans la réalité, pour définir une réalité commune. Le déploiement d'un dispositif d’échange dans
le temps fait apparaitre I'effort, réalisé jour aprés jour, par les uns et les autres, pour s'impliquer
dans le projet et résister aux forces qui tirent les parties dans un sens contraire.

La rencontre redéfinit finalement 'objectif de la concertation. Elle dépouille 'accord et le
soulage en méme temps de toute prétention de transparence et de compréhension totale.
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L’enjeu de la rencontre se déplace du consensus vers le compromis. Le malentendu fait du
compromis une réalité complexe, a la fois terrain d’entente et compromission. La
compromission vient en fait de la reconnaissance de I'altérité (dont elle est une conséquence) :
pour arriver a un accord, il faut avoir changé, ou du moins avoir créé une zone ou I'on peut étre
différent, sans se perdre, ol I'on peut se positionner comme « méme », tout en restant séparés.
Construit dans la durée, le compromis est enfin le produit d’'une traduction qui prend du temps.

La spatialité devient également une composante et une caractéristique centrale de la rencontre.
Le dispositif de la rencontre est le lieu ou I'on «se secoue l'identité »: il doit permettre
I’émergence du nouveau, la prise en compte de la contingence et éviter la sclérose du systéme. Il
faut s’interroger sur ses caractéristiques, ses enjeux (ce qu’il met en jeu, ses conséquences sur
les individus et les collectifs qui se prétent au jeu) et ses produits. Si la stabilisation de la zone
de rencontre (dans des procédures, des lieux physique) peut d'un co6té permettre de limiter les
prises de risques, donnant aux acteurs le sentiment de maitriser et d’étre capable d’utiliser le
systéme, elle diminue de 'autre leur capacité a se laisser surprendre et leur ouverture a la
nouveauté.

Pour La Cecla, la rencontre et le rapport de force ne sont pas nécessairement un processus de
phagocytose d’'une partie par une autre, mais peuvent aboutir a I'’émergence d'une zone
frontiére (encore appelée zone de traduction). La dynamique d’intégration du jeu d’acteurs se
déplace et se « joue » dans cette frontiere, qui n’est ni faux-semblant ni simple statu quo. Elle est
bien le lieu de création d’'une nouvelle identité®. La Cecla engage pour ainsi dire un passage du
frontal au frontalier, dans la conception qu’il propose des jeux d’acteurs. Il analyse alors les
différentes formes prises par cette zone frontiere(en lien avec différentes modalités de la
rencontre) et construit une typologie qui peut servir de grille de lecture pour I'analyse des
« scenes » mises en place par le Pole d’Orly, a commencer par les Assises.

2.3.2 Le projet comme zone frontiere

= Projet et topiques de la rencontre

La Cecla voit la frontiere comme un « dépassement de la notion de marge et d’espace intercalaire,
lieu de transformation de lidentité en identité de passage. (..) (qui) fait du malentendu un
nouveau langage de médiation. » (Ibid., p.103). Une zone pour « se dégourdir l'identité » et étre a
son aise dans un environnement moins déterminé, moins limité que le « chez soi». La Cecla
présente plusieurs modeéles de rencontres, qui sont autant d’espaces frontiéres, correspondant a
divers degrés de changement engendrés par la rencontre.

Dans le modéle « gustatif » (Ibid., p.113), tout d’abord, la rencontre consiste en des incursions
chez l'autre, par des topoi, c’est-a-dire des lieux communs servant de commun dénominateur
minimum entre cultures, qui peuvent prendre la forme d’objets, de nourriture, de musiques, etc.
Ponctuelle et souvent superficielle, 1a rencontre constitue un dépaysement temporaire et inclut
un « retour » prévu a l'identité d’origine et comporte ainsi trés peu de risque de se perdre dans

93 On ne ressort jamais exactement le méme de la rencontre qu’on y est entré, et sans pour autant s’étre perdu.
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I’échange. Les rencontres de ce type posent les bases du développement de la tolérance et de la
conciliation.

Avec le modéle « scénique et marchand », les incursions deviennent des rencontres spatialisées.
L’espace frontiére peut prendre des formes aussi diverses qu'un marché, ou qu'un ghetto%+.
Dans cette rencontre, territorialisée, on pénétre dans l'espace de 'autre, méme si celui-ci est
parfois seulement mis en scéne. Ces espaces constituent des zones frontiéres dans lesquelles les
acteurs font l'expérience de représentations du monde et de modalités d’action différentes.
Egalement temporaires, prévoyant un retour possible, les acteurs en sortent transformés mais
ne perdent pas leur substance profonde.

Enfin, a travers la « créolisation », La Cecla présente un modele de rencontre sous forme de
processus. La rencontre s’étire dans I'espace et dans le temps, elle aboutit a la transformation de
I'identité des acteurs impliqués et va jusqu’a construire une nouvelle identité. Elle représente un
dépassement de la différence, de la dualité présente dans la rencontre. La frontiére devient
'identité elle-méme.

On peut établir un parallele entre ces différents modéles de rencontre et les différents types de
concertation qui peuvent exister de nos jours. Certains processus de concertation reposent en
effet sur des dispositifs exploitant les topoi du genre, constituant une parenthése d’écoute sans
grande conséquence pour celui qui y entre, sans engendrer de transformation chez ceux qui y
participent (modéle gustatif). D’autres ont pour objectif d’organiser une rencontre qui permette
aux participants de réellement échanger et de sortir a minima sensibilisés aux problématiques
des différentes parties en jeu et a maxima de construire les bases d'une mutuelle
reconnaissance et d'un compromis. Les acteurs peuvent étre amenés a se retrouver au sein d'un
espace commun dans lequel ils peuvent agir ensemble, mais les identités de chacun sont
toujours respectées et préservées (modele scénique et marchand). Enfin, certains processus de
concertation peuvent engager les acteurs sur la voie d'une co-construction qui les engagent peu
a peu vers l'élaboration d’'une nouvelle structure (institution) qui fera disparaitre celles
d’origine (modele de la créolisation).

La typologie proposée par La Cecla présente pour nous l'intérét d’aborder l'analyse de cet
espace frontiére dans une perspective non normative. Le modele créole n’est pas meilleur ni
plus abouti que le modele scénique, ceux-ci sont pensés comme des modes d’expression
différents du caractere « frontalier » des projets. L'objectif n’est pas nécessairement de réaliser
une transformation compléte des acteurs qui y participent, de produire une nouvelle identité
dans laquelle les anciennes se fondent. Dans cette logique, la création et l'institutionnalisation
d’'une nouvelle forme - dispositif, institution -, faisant disparaitre les autres, n’est pas l'unique
débouché souhaitable de la rencontre.

94« On peut "habiter" le malentendu [le guetto] et en faire effectivement une zone de respect, un coussinet amortisseur de
la relation a autrui. L’espace habité retarde le conflit et parfois méme il le résout quand il permet aux différences de se
révéler, aux tensions d’advenir c’est-a-dire de se résoudre sous forme de représentation. » (La Cecla, 2002, p.37).
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La dynamique de la rencontre sur le mode scénique présente des caractéristiques par ailleurs
tres intéressantes :

* Elle transforme les participants, en augmentant la compréhension mutuelle et la
tolérance des uns a I'égard des autres ;

* Elle préserve une part de malentendu, souvent bien entendu, qui permet aux
partenaires d’étre et de tenir ensemble malgré leurs différences ;

* Elle permet finalement aux acteurs de partager une identité commune dans laquelle
ils se retrouvent, ponctuellement, sans perdre leur identité d’origine.

Suivant cette typologie, il est possible de définir les Assises du Péle d’Orly comme une zone
frontiére correspondant au modéle scénique, un territoire malentendu. « Le malentendu est
alors la ligne de partage, la frontiére qui acquiert une forme. Cela devient une zone neutre, une
terrain-vague ou l'identité, ou mieux les identités différentes et confrontées peuvent se positionner
tout en restant séparées, précisément grdce au malentendu. » (Ibid., p.14). Le territoire devient un
« espace-objet » de projet partagé, cadre dans lequel une action commune peut étre organisée,
sans que l'identité ni I'intégrité des entités d’origine ne soit remise en cause.

= Les Assises : rencontre autour d’une ceuvre ouverte

Cette définition de la zone frontiére peut également étre rapprochée de la notion d’ceuvre
ouverte proposée par Umberto Eco (1968, 1979) Pour lui, « un texte est un produit dont le sort
interprétatif doit faire partie de son propre mécanisme génératif ; générer un texte signifie mettre
en ceuvre une stratégie dont font partie les prévisions des mouvements de l'autre » (Eco, 1979,
p. 68). L’auteur d'un texte, doit intégrer dans leur conception des stratégies visant a prévoir
I'interprétation de celui qui le recoit et a favoriser le travail d’appropriation. Le texte, tel que
con¢u par Eco, ménage a travers ses non-dits, des « blancs », des espaces qui pourront étre
investis par le lecteur.

Suivant les stratégies adoptées par les auteurs, les textes sont ainsi plus ou moins « fermés » ou
« ouverts », leurs degrés d’ouverture ou de fermeture correspondants a une intention de
I'auteur de laisser plus ou moins de marge de manceuvre au lecteur dans son interprétation. Les
textes les plus « fermés » s’adressent ainsi a une classe de lecteurs considérés comme pouvant
adhérer sans difficulté aux propositions faites par le texte et se ferment dans le méme temps a
un lectorat moins favorables a priori, sans chercher a s’adapter a ce dernier. Le « lecteur
modeéle » (Schmoll, 2006) présupposé par ces textes s'oppose a une vision d’un lecteur laissé
libre face a « I'ceuvre ouverte » et d'un texte qui cherche au contraire a stimuler 'interprétation
et l'utilisation que pourra en faire son lecteur. Dans le cas de I'ceuvre ouverte, le lecteur
participe de la créativité associée a I'ceuvre, qui se prolonge du moment de sa conception a celui

de sa réception.

Nous pouvons ainsi redéfinir I'ceuvre ouverte, en nous appuyant sur I'acception d’'Umberto Eco,
afin de compléter la vision qu’en donne Martin Vanier pour l'interterritorialité. Il nous semble
en effet que la contingence n’est pas la seule - ou la principale - caractéristique des procédures
et dispositifs qui se réclameraient de la notion d’ceuvre ouverte, il faut y ajouter les espaces
d’ambiguité qu’ils ménagent, c’est-a-dire la multiplicité des interprétations dont ceux-ci peuvent
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faire I'objet, qui refléte de la diversité des participants. Différentes lectures doivent pouvoir en
étre faites, qui rendent a priori difficile une fixation de la forme et de ses régles de
fonctionnement (de facon précise et détaillée) dans un cadre institutionnel. Sur le plan du
contenu également, une marge de manceuvre doit étre laissée a chacun pour choisir d’investir le
cadre proposé a des degrés divers, lui donner un sens et une portée plus ou moins forte, et
finalement d’accepter une transformation de son identité plus ou moins importante. Le
malentendu joue ainsi une part active dans I'ceuvre ouverte, dont il est au cceur de la définition :
I'ambiguité devenant une condition essentielle de la rencontre entre une pluralité d’acteurs (sur
le modéle de la relation entre I'auteur et ses lecteurs) et de la créativité collective (issue de cette
rencontre). L’'ceuvre ouverte est ainsi bien une forme de zone frontiére, ou l'on vient «se
dégourdir I'identité » et ou I'on accepte d’en construire et d’en partager une nouvelle, sans que
celle-ci ne remplace la premiére.

Dans cette acception de l'ceuvre ouverte, la stabilisation du dispositif elle-méme n’est pas
évidente, si elle a lieu, elle est le plus souvent ponctuelle : dans la mesure ou de nouvelles
interprétations peuvent intervenir, la forme est susceptible d’évoluer. L'indétermination de la
forme nous semble alors étre également une composante de 'ouverture du dispositif: les
dispositifs en place doivent donc a minima rester ouverts a une potentielle transformation. En
s’'inscrivant dans un temps long, sans définir de finalité a priori - ni une fin dans le temps, ni un
objectif précis a atteindre - les Assises vont dans ce sens. Les CG prennent tout d’abord le temps
de la rencontre, a travers la conduite d’études, puis les rencontres avec les acteurs et enfin, a
travers la construction progressive du dispositif des Assises lui-méme, caractérisé par son
évolutivité. Entre 2004 et 2007, le dispositif est complétement ouvert dans sa forme, il évoluera
d’ailleurs chaque année : le nombre, la composition et la mission des groupes de travail évolue,
se transforment parfois en commission plus formelle, pilotée par des élus, reprennent ensuite
des configurations plus techniques...

Le territoire qui émerge de cette action semble alors pouvoir se détacher de tout périmeétre
institutionnalisé ou institutionnalisable. Sa nature particuliérement complexe n’est pas
incompatible avec un certain degré de malentendu et d’ambiguité. Il est une zone frontiére
instable. Il pourrait par ailleurs bien apparaitre (et exister) a travers des effets secondaires, non
directement visibles.

* ok

A l'issue des premieres Assises, la territorialisation de la démarche est un fait avéré et reconnu
par les Conseils généraux.
« A. Bonhomme : C'est vraiment avec les diagnostics et les réactions des gens dans la salle au
moment des premiéres assises que c’est devenu évident qu’on parlait plus de la plateforme,
mais du territoire autour. »
Les départements mettent en avant la logique processuelle de leur action, 'objectif
d’organisation et de stabilisation d’'un réseau d’acteurs. Ils peinent néanmoins a affirmer une
construction identitaire devant déboucher sur une institutionnalisation de leur action. Il nous
faut interroger la difficulté liée a la reconnaissance de 'émergence d’un territoire. Y a-t-il une
lacune dans la territorialisation de la démarche ? Cette difficulté ne pointe t-elle pas plutét la
nécessité de repenser les cadres conceptuels a travers lesquels nous concevons le territoire ?
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Comment opere la territoralisation de la démarche ? Quelle est la nature du territoire qui
émerge conjointement avec ce dispositif ?

3. L’émergence d’un grand interterritoire

Les réflexions conduites dans le cadre de la préparation des Assises, puis lors des échanges avec
les partenaires auxquels elles servent de cadre, nourrissent une identité collective
territorialisée et territorialisante. L’autonomisation et la stabilisation de la démarche comme de
la forme territoriale qui semble en étre issue ne sont toutefois pas évidentes. Plusieurs obstacles
entravent a priori la territorialisation de la démarche et la transformation du projet en projet de
territoire. Une telle affirmation conduirait tout d’abord les départements hors des limites de
leurs compétences en aménagement, s’exposant au risque d’étre critiqués pour usurpation du
réle des communes et des intercommunalités. Par ailleurs, la dynamique de construction d’'une
stratégie métropolitaine est trop embryonnaire pour servir de cadre légitimant a leur action en
faveur d’un territoire donné. Enfin, la reconnaissance du territoire aéroportuaire se heurte
directement aux représentations qu’en ont les acteurs, marquées par la vision véhiculée par la
loi.

Pour dépasser ces blocages et porter une démarche relevant du dispositif ouvert, telle que nous
semblent I'étre les Assises a ce stade du projet, une représentation singuliére du territoire est
peut-étre nécessaire. En effet, si 'on considere que les Assises ne suivent pas nécessairement la
trajectoire d'un projet classique, telle que celle décrite par Pinson, la nature du territoire
émergent pourrait bien étre également différente. Comment analyser le territoire qui apparait ?
Apreés avoir analysé les enjeux relatifs a son identité et a son autonomisation, nous aborderons
ceux liés a la nature du territoire qui doit correspondre a un dispositif ouvert.

3.1 Un « grand territoire » aéroportuaire ? Changement de regard sur un
territoire de banlieue

Dans un premier temps, I'enjeu est celui de la reconnaissance d’un territoire de banlieue. Les
départements travaillent sur un « objet interdit » : ceuvrant dans une dynamique qui tend a
valoriser la dimension urbaine et les enjeux territoriaux du péle, ils vont a 'encontre des
représentations historiques et 1égales de cet espace, qui le cantonnent a un espace résumé par
sa fonctionnalité économique, en forme de « territoire servant » de la capitale. La démarche
engagée est en elle-méme vectrice d'un nouveau regard porté sur le territoire.

3.1.1 Lorsque la loi fait obstacle a la reconnaissance d’un territoire

L’histoire du développement de 'espace situé aux abords de la plateforme s’inscrit dans une
logique de développement d'un « territoire servant » pour la capitale, bien loin de la conception
d’une urbanité et de la qualité qui peuvent étre les notres aujourd’hui. Entre 1960 et 1975, on
peut ainsi suivre la constitution d’'un ensemble de plaques monofonctionnelles et fermées sur-
elles-mémes.
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Marché International Centre Commercial
de Rungis Belle Epine
1969 — 232 ha 1971 — 140 000 m?

Sogaris—Zone logistique
1967 —35 ha

SENIA
Zone tertiaire

Silic- Parc d’affaire
1971-63 ha

Aéroport d’Orly
1961

Figure 9 - Développement de "plaques” monofonctionnelles autour de la plateforme : les années 1960 et 1970

La décision de déplacer le marché international des Halles vers Rungis est prise en 1961 et
effective en 1967 ; celui-ci constitue une véritable place forte, entouré de murs, a l'intérieur
duquel on ne pénetre qu’avec une autorisation. Le cimetiere de Thiais lui fait face. Plusieurs
zones d’activités (plateformes logistiques, parcs d’affaires) viennent ensuite combler les espaces
entre eux et la plateforme aéroportuaire.

La loi vient acter et renforcer, des 1975, la spécialisation fonctionnelle et économique de cet
espace. Les restrictions de constructiblité autour d’Orly sont en effet instaurées par arrété
préfectoral®s dix ans avant la législation sur le Plan d’Exposition au Bruit, qui les généralisera
aux plus grands aéroports frangais® en 1985. Depuis des décennies, la loi a ainsi acté de
I'incompatibilité entre aéroport et développement de la vie urbaine. Elle concéde le droit au
maintien de l'existant, mais cherche a limiter, voir a interdire autant que possible, la
construction et 'augmentation de la population, au nom de sa protection, du bruit en premier
lieu, de ses impacts sanitaires et d’'un mal étre en général. Seules sont autorisées les
constructions a vocation industrielle et commerciale, ce qui a pour effet de renforcer la
fonctionnalisation de l'espace (cf. Annexe 5). La carte des zones d’activités existantes
aujourd’hui illustre cet état de fait. Une « géographie singuliere » se développe autour des

aéroports (Faburel, 2003a).

95Arrété préfectoral en date du 3 septembre 1975.

9%L0i n°85-696 du 11 juillet 1985 relative a I'urbanisme au voisinage des aérodromes.
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Figure 10 - Les zones d'activité du Pole d'Orly : illustration du processus de spécialisation économique du
territoire

La doctrine législative sur 'urbanisme autour des aéroports, considere que celui-ci doit étre
limité et contrélé, interdisant au départ toute augmentation de la population, introduisant
ponctuellement une augmentation relative de la population dans le cadre d’opérations de
renouvellement urbain ou de rénovation. Les débats ont été nombreux a I’Assemblée, les élus
locaux qui y ont un second mandat cherchant a assouplir et a interpréter positivement ses
limites, et ont entrainé de multiples réécritures des articles en question (L 147-5 et L147-1 du
Code de l'Urbanisme, cf. Annexe 6). C’est en particulier« 'augmentation non signicative »,
difficilement objectivable, qui a fait 'objet de discussions lorsque la loi I'autorisait%’. On peut
considérer d'un c6té que la loi exprime ainsi une forme de compromis. Elle reconnait qu’il est
impossible de trancher, c’est-a-dire soit de déplacer soit 'aéroport, soit les populations, et offre
par ses ambiguités des marges de manceuvre nécessaires a une application souple dans la
réalité,en délégant la gestion des conflits liés a son interprétation a la sagesse du juge prudent.
Cet argumentaire pourrait étre satisfaisant, mais qu’elle interdise ou qu’elle introduise une
relative ambiguité, 1a loi pointe selon nous un probléme plus profond.

En effet, les restrictions législatives servent finalement le maintien de ces espaces de banlieue
dans une situation intermédiaire, empéchant leur reconnaissance de plein droit, de méme

97 Le législateur a fait évoluer périodiquement, dans un sens comme dans l'autre, les possibilités de construction au
sein des plans d’exposition au bruit (cf. Annexe 6), se faisant le relais des combats des élus locaux pour rendre possible
le maintien et le développement de leur commune. Les débats portaient alors tantdt sur la définition d'une
« augmentation significative de la population », tant6t sur la suppression de cette mention.
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qu’'une autonomie de plein exercice (la loi s'imposant a tous les documents d’urbanisme). Elle
constitue a cet égard un véritable obstacle a I'évolution de la banlieue et a son affirmation en
tant que territoire urbain, sa capacité a définir sa propre urbanité et a la mettre en ceuvre pour
elle-méme(Faburel, 20033, b, c). Elle constitue un probléme qu’il devient de plus en plus difficile
de contourner. Au-dela des oppositions entre développement aéroportuaire et qualité de vie,
c’est une bataille pour la banlieue et son changement de statut qui s’y joue.

L’ampleur du débat suscité par la révision du Plan d’Exposition au Bruit,engagée en 2009,
témoigne de la mobilisation de plus en plus forte des élus locaux pour faire reconnaitre
I'urbanité de leur territoire (comme en témoignent les débats a '’Assemblée nationale, ainsi que
lors de la Commission Consultative de I'Environnement de I'aéroport d’Orly), lors desquelles les
élus s’expriment fortement pour défendre leurs communes. Les grandes difficultés rencontrées
par I'Etat d’'un c6té pour mettre le document en révision et conduire la procédure et les
importants ajustements obtenus par les élus locaux de I'autre, semblent indiquer une évolution
des mentalités. Aprés avoir annoncé plusieurs fois la mise en révision (en 1997, puis au début
des années 2000) sans y donner suite, 'Etat 'engage effectivement en 2009, une fois tous les
autres PEB de France révisés (méme la révision de celui de Roissy s’acheve en 2007). Mais cette
mise en révision est suspendue dés 2010, par les débats autour de « I'amendement Gonzalés ».
Le député de Villeneuve-le-Roi, Didier Gonzales, réussit en effet a introduire dans les
discussions sur la loi de mobilisation pour le logement et la lutte contre I'exclusion®, un
amendement visant a supprimer la zone C (cf. Annexe 7). Le compromis issu des débats
organise la rencontre entre une logique fondée sur la prise en compte des enjeux proprement
urbains, territoriaux et politiques d’'une part et la logique de la planification fondée sur
objectivisation du probleme d’autre part et aboutit a un document pour le moins étonnant. Les
zones Aet B sont redéfinies (selon un nouvel indicateur de bruit, leur superficie s’en trouve
réduite) et la zone C est tout a la fois supprimée (la loi évite ainsi qu'un nouveau périmétre ne
soit dessiné afin de ne pas risquer de I'étendre) et maintenue : les contraintes ayant cours dans
I'ancienne zone C restent applicables !

98L0i n°2009-323 du 25 mars 2009.
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Figure 11 - La révision du Plan d'Exposition au Bruit

3.1.2 Penser le territoire aéroportuaire

Il reste difficile aujourd’hui de mettre en doute le bien-fondé de la protection organisée par la loi
sur le Plan d’Exposition au bruit, sans étre accusé de nier la réalité des effets sanitaires. Il s’agit
pourtant moins de la nier que de constater que l'on peut s’accommoder de bien diverses
maniéres du voisinage d’équipements nuisants et dangereux. On peut ainsi comparer cette
situation a celles des gares, que I'on a souvent préféré tenir éloignées des centres-villes et sont
devenues aujourd’hui des cceurs urbains, leur présence devenant méme une condition pour
I'ouverture a l'urbanisation dans bien des cas... Dans l'autre sens, pourquoi, dans le cas d'un
danger jugé insupportable, ne pas proner la fermeture de 'aéroport et son déplacement vers
des zones moins peuplées ? Les débats ne manquent pas au quotidien sur ce sujet, surtout
lorsqu'un élu local le met avec fracas a 'ordre du jour, suppléé par une ministre : le député
Gonzalés a ainsi déposé une motion proposant la délocation de I'aéroport d’Orly (cf. Annexe 8).
Le débat s’acheve toujours de la méme facon : affirmer qu'’il faut accepter I'aéroport comme une
piece urbaine (et donc assouplir le droit a la construction) ou réclamer son déplacement,
décrédibilise celui qui I'affirme comme en témoigne la réaction de 'Essonne (cf. Annexe 9).

Accepter l'existence d’un territoire aéroportuaire, c’est dans un premier temps accepter
I'aéroport comme centralité urbaine et ainsi changer de regard sur ce qui est avant tout
territoire de banlieue. Peu nombreux sont finalement les acteurs qui abordent la question de la
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conciliation entre aéroport et territoire sous I'angle géographique et urbain. Il reste sans doute
trés difficile de donner une réalité territoriale concrete a une contradiction que 'on préfere
laisser sur le plan de I'opposition entre intéréts économiques et environnementaux. Il semble
par exemple encore difficile de préner la mixité des usages lorsqu’il est question d'un
équipement aussi nuisant, comme si 'on atteignait avec I'aéroport la limite du concevable. Et
pourtant, il faut sans doute s’y confronter a bras le corps, pour passer du registre de la
conciliation a la pensée d’une banlieue renouvelée.

Notons ici que 'aéroport n’a pas toujours été synonyme de négation de I'urbanité. Au contraire,
lors de son ouverture, Orly est concu comme un chef d’ceuvre architectural, vitrine des progres
techniques et sociaux de la société d’apres guerre, comme en témoigne le discours inaugural
prononcé par le Général de Gaulle le 24 février 1961 (cf. Annexe 10)%. Lieu de tourisme et
centre commercial, il apparalt comme un véritable centre urbain (Roseau, 2008, 2011). De
nombreux architectes, tels Hénard, I'intégrent dans leurs plans, au cceur de la ville (Idem). Les
discours des premiers Directeurs de I’Aéroport d’Orly se font 'écho de ces représentations.
L’aéroville n’est donc pas un concept nouveau. Mais force est de constater que l'airport city (ou
la ville aéroportuaire) d’aujourd’hui n’ont pas la méme signification. Si elles semblent vanter la
réconciliation entre la ville et 'aéroport, 'urbanité qui la compose ne manque pas d’ambiguité
et s'accomode finalement bien de la spécialisation économique des territoires aéroportuaires.
La fonction habiter y est largement absente.

Aujourd’hui, parmi les acteurs interrogés, rares sont ceux qui évoquent unereprésentation de
I'urbain intrégrant I'aéroport, mais I'un d’eux s’y est risqué :

«A. Cluzet: On voit, dans les agglomérations mondiales, que les développements se font
autour des aéroports ; et que sacrifier aux aéroports loin des agglomérations centrales, c’est
sans doute pas une solution d’avenir. Cette imbrication 13, avec toutes les contraintes que 1'on
connait en termes de bruit et de nuisances diverses, je trouve qu’elle est tres intéressante, et a
mon avis, elle est assez moderne, quoiqu’on en dise. Je crois qu'il ne faut pas renoncer a en
faire un axe fort du développement. ».

Le traitement de ces espaces peine cependant a en faire des territoires urbains a part entiere,
autonomes, véritable lieux de vie, de travail, de loisirs, de déplacement... La division
fonctionnelle les réduit souvent a 'une ou l'autre fonctionet échoue a leur donner un caractére
d’urbanité, associé notamment a la co-présence d’'une multiplicité de fonctions et d’activités. On
peut rapprocher a la suite des propos d’Alain Cluzet sur cette réalité en soulignant les enjeux
posés au développement du territoire du Pole :

« AC: Est-ce que les activités vont générer de '’emploi local qualifié et non qualifié ? Est-ce
qu’'on va étre doté des infrastructures nécessaires ? Est-ce qu'on aura les lignes aériennes
intéressantes et est-ce qu’il sera desservi considérant sa position urbaine, par des avions plus
petits et moins polluants ? Et enfin, est-ce que le cadre paysager d’ensemble, 'environnement,
va étre traité avec une dignité d’ensemble ? Aujourd’hui, c’est un amoncellement de zones
d’activités sans queue ni téte, il n'y a pas d’espaces verts, pas de bancs, a part une signalétique
autoroutiere, vous ne savez pas par ou passer. On est dans des zones de fret, et c’est pas digne
pour aménager I'’ensemble d'un péle de développement moderne. Il faudrait maintenant qu’'un
politique fonciére se mette en place pour qu'on puisse avoir une action concrete. ».

99De Gaulle, 1972, p.283-284.
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Si 'on suit les analyses de Nathalie Roseau sur I’évolution de I'imaginaire aéroportuaire, « les
débats animant la sphére métropolitaine ne sont pas sans incidence sur les réflexions a l'ceuvre
dans l'enceinte aéroportuaire (...). L'aéroport n’est plus extérieur a la ville constituée, mais a
l'intérieur d’une métropole en mutation. Il n’est plus la vitrine de la ville du futur, mais un terrain
d’exploration des questions contemporaines. » (Roseau, 2011, p.239). On peut rapprocher ces
problématiques des questions développées depuis maintenant une dizaine d’années par les
théoriciens de «l'entre-ville » (Sieverts, 2004). Il s’agit de renouveler le regard et le statut de
territoires difficilement classables et qui constituent un véritable défi pour l'action des
aménageurs et des urbanistes contemporains. Avant d’inventer les moyens appropriés de
I'action sur ces derniers, il faut en passer par un processus de reconnaissance, théorique et
pratique. Leur donner « droit de cité », c’est d’abord les réintégrer comme des espaces dignes
d’étre pensés et respectés dans leur nature.

3.2 Territoire de projet versus territoire ouvert

3.2.1 Le grand territoire : ’entre-ville en mode projet

= Une nouvelle esthétique pour changer le regard porté sur la banlieue

Bien que le theme de «'entre-ville » ne soit pas absent d’écrits déja anciens, tels que ceux de
Sitte et Cerda, on le trouve depuis les années 2000, de facon généralisée, sous la plume des
architectes-urbanistes. Quelques pionniers, Secchi (2000), Sieverts (2004) et Ascher (1995)
notamment, se sont efforcés de penser les territoires qualifiés tantot de banlieue, tantét de
périurbains, rurbains, ou plus récemment de métropolitain, comme des territoires a part entiére
et d’en faire des lieux de projets. Divers qualificatifs, renvoyant parfois a des concepts, sont
aujourd’hui bien connus pour décrire les formes urbaines contemporaines0 : la « ville diffuse »,
« l'entre-ville », la « métapole », etc. Secchi, Sieverts, Ascher et leurs successeurs ont tout
d’abord mis en évidence la nécessité de lutter contre une doctrine dominante qui s’efforce de
nier leur existence, alors méme que ceux-ci représentent depuis des décennies une part
majoritaire du tissu urbain. Donner un sens et une forme a ces territoires, proposer une lecture
des deuxiemes et troisiemes couronnes des agglomérations, a longtemps relevé du discours
subversif et résonne encore parfois ainsi. Leur reconnaissance constituerait un aveu
d'impuissance face a I'étalement urbain et le renoncement a la densification comme seule
évolution acceptable les concernant. A travers eux, ils proposent ainsi une analyse des
processus a l'ccuvre dans la construction des territoires métropolitains et posent les
fondements de politiques pour les gérer de facon plus adaptée.

Pour Secchi, penser la ville diffuse (« citta diffusa ») nécessite de mettre en évidence les liens
réciproques entre ville centre et périphérie et les liens entre polarités de banlieue.

100 La ville infinie, s’étendant sur des espaces toujours plus lointains, posséde toutefois ses utopies et modeles: la
Broadacre city de Franck Lloyd Wright, la ville linéaire d’Arturo Soria y Mata, ou encore la ville réseau de Walter
Gropius, en sont les principales représentantes. Mais ceux-ci n’ont pas été transformés en idéologie et font pour ainsi
figure de discours prémonitoire, que 'on aurait préféré ne pas entendre.
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« Penser ce territoire ne consiste pas seulement a en améliorer les fragments - enjeu
combien nécessaire - mais a fabriquer du lien, de I'identité. Il nous faut construire des
projetti di suolo [projets, dessins de terrains] en mesure d’offrir un horizon sensé a une
ville inévitablement dispersée, fragmentaire et hétérogeéne. (..) compos[er] des
situations qui peuvent fonder une nouvelle esthétique urbaine, élaborer des rythmes
spatio-temporels et des séquences dans lesquelles on peut reconnaitre les pratiques
sociales d’aujourd’hui. » (Secchi, 2000, cité in Masboungi & Mangin, 2009, p. 14).

La question de I'esthétique des territoires de l'entre-ville est également posée par Sieverts. Il
faut changer de regard sur ces territoires, que I'on doit apprendre a considérer comme le visage
de I'urbanisme d’aujourd’hui. Pour avoir sa propre esthétique, celui-ci doit en premier lieu étre
vu et reconnu par ses usagers. Ascher (2008) voyait quant a lui une nouvelle esthétique se
dessiner autour des «cleantechs» (technologies énergétiques) qui guideront l'expansion
urbaine a venir, vouée a se poursuivre. Contrairement a I'étalement urbain, considéré
aujourd’hui exclusivement dans une relation d’opposition avec les principes écologiques, ce
développement se fera selon lui avec les nouvelles technologies énergétiques, écologiques. C’est
a cette condition que les territoires de banlieue pourront étre associés aux principes d'une
esthétique écologique en cours de définition, suivant le principe que « ce qui est écologiquement
bon est beau » (Ascher, 2008).

» Le « grand territoire », une définition de I'entre-ville en mode projet

S’inspirant et poursuivant les réflexions initiées par ces penseurs de l'urbain, des architectes-
urbanistes tels que Mangin et Devillers tentent de faire passer dans leur pratique cette
esthétique et accordent une place centrale aux « grands territoires » dans leur action. Dans leur
livre Agir sur les grands territoires (2009) ils plaident pour de nouveaux principes d’action
territoriaux et mettent en avant des instruments tels que le « projet urbain » (examiné plus
haut), portés par un changement de regard sur la banlieue.

Pour Mangin et Devillers, les grands territoires sont intrinséquement liés a un type de volonté et
d’intention particuliers la volonté politique, chargée de les faire exister et de susciter 'action. A
la suite des théoriciens de I'entre-ville, Devillers propose une définition des grands territoires
dont le premier point est le suivant :

« L’identité : Les grands territoires n’existent pas a priori, mais a travers une vision, une
politique qui les constitue comme lieu de projet. L’'urbanisme des grands territoires
consisterait d’abord a les faire exister en les nommant et les désignant comme des
territoires de projet. Puis a y créer de la valeur, en changeant profondément les
rapports qu’entretiennent les habitants et les acteurs a leur territoire par eux-mémes. »
(Masboungi & Mangin, 2009, p. 13)

La définition du « grand territoire » lie par ailleurs ses caractéristiques a un type d’action :

« Les caractéristiques : les grands territoires se caractérisent par la discontinuité et la
dispersion, a l'opposé de la continuité et de la saturation spécifique aux villes
constituées (...). Dans cette mesure, la création de valeur par le projet sera globale,
totale. Ce qui renvoie au mythe fondateur de l'urbanisme, I'addition des projets
finissant par générer une amélioration généralisée du monde... (...) Intervenir par la
dispersion suppose de ne plus considérer I'espace en tant qu’étendue mais comme un
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semis, de choisir les points sur lesquels agir (...). Ces théemes communs forment
I'ossature du projet- qui est plus une thématique qu’un tracé.

Les réseaux : les points, les lieux sur lesquels se portent I'action sont toujours reliés par
des réseaux. Ces réseaux sont matériels (transports), immatériels (services culturels)
ou spatialisés (parcs). » (Idem)

Le territoire du Pole d’Orly, tel qu'il se dessine, illustre bien cette définition du grand territoire :
il n’existe pas a priori, mais nait des représentations d’acteurs et ne peut s'imposer dans ces
représentations que s’il bénéficie d'un portage politique fort. Il représente une étendue d’espace
de banlieue sur laquelle il sera impossible d’agir de fagon continue, mais seulement de fagon
ciblée, en choisissant des points, des themes et en privilégiant la qualité des réseaux.

Un grand territoire n’existe pas a priori, mais il insiste pour exister et cette insistance est
incarnée par la vision et la volonté de certains. La question de 'identité est ainsi au coeur de la
définition des grands territoires et se trouve étroitement liée a la question du volontarisme de
I'action en aménagement. Les auteurs soulignent I'importance de la volonté de quelques uns, de
la permanence d’'un visionnaire dans le temps, qui permet au projet de perdurer et au territoire
de se construire peu a peu. On peut penser ici a la figure de Christian Hervy, sur le Péle d’Orly,
qui porte de facon constante sa vision du territoire.

Pour Mangin et Masboungi, ce volontarisme doit étre décorrélé de la planification pour penser
les projets sur ces territoires. Il s’agit alors de dépasser la dichotomie entre plan et projet.
L’intention-volonté qui guide 'émergence de grands territoires apparait de méme nature que
I'intention systématique qui caractérise pour Duran les politiques constitutives, ou encore que
celle du systeme global d’intention mis en avant par Pinson dans son analyse du projet urbain.
Elle recouvre une réalité plus processuelle que substantielle: c’est la volonté de mettre en
ceuvre un processus qui prime sur la définition du contenu de I'action (cf. chapitre 1 et supra,
section 2.). Rien de plus évident si 'on considére que le projet urbain analysé compte Devillers
parmi ses « peres fondateurs » (Pinson, 2004).

Les réflexions sur l'entre-ville et le grand territoire permettent ainsi de situer les
problématiques territoriales du Pole d’Orly dans un contexte plus large, celui des enjeux et des
conditions de définition de l'urbain contemporain. Toutefois, la problématique de l'identité
territoriale, centrale dans ces réflexions, associée a celle de la volonté et de l'intention
nécessaires pour la porter, ne permet pas, telle qu'elle est posée, de penser I'émergence de
territoires d’'une nature singuliere. Tout porte a croire, bien que les analyses ne soient pas les
plus développées sur ce point dans l'ouvrage de Masboungi et Mangin, que 'horizon d’attente
reste celui d'un territoire qui s’'institutionnalise (comme c’est le cas pour le projet urbain). Si les
auteurs soulignent la nécessité de palier 'absence d’échelle institutionnelle ou de gouvernance
correspondant a celle des métropoles contemporaines comme des grands territoires, les
expériences existantes citées en exemple sont pour la plupart pilotées par des institutions et
comprises dans des frontiéres stabilisées. Le grand territoire n’interroge finalement pas
vraiment la notion de territoire elle-méme. Celle-ci reste d’'une part associée a une échelle et a
un périmetre possibles a identifier et stabiliser. Et d’autre part a une institution, telle que
I'intercommunalité, mettant en avant des liens d’abord horizontaux entre les acteurs.
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Certains acteurs du Péle d’Orly, en particulier des élus locaux, incarnent cette représentation du
projet, inscrit dans un horizon d’attente qui reste celui de I'institutionnalisation. Pour Christian
Hervy, la gouvernance mise en place devrait avoir pour perspective la construction d’une
identité territoriale permettant celle d’'une structure intercommunale qui viendrait la prendre
en charge. L'intercommunalité représente alors un moyen de réinscrire la démarche dans le
cadre de la démocratie représentative, seule 1égitime selon lui.

« C. Hervy : Vous voyez, y’a un moment ou se posait la question de savoir quel type d’'instance
on allait mettre en place pour porter le projet. Y’a la question de savoir quel projet, pour qui,
¢a c’est une chose, et puis la question de savoir quelle instance va porter le projet. Alors la
réponse c¢a a été de dire une gouvernance permanente qui va porter dans la durée les Assises
d’Orly. Moi je défendais autre chose. Pour moi, la question c’était pas de mettre en place une
gouvernance, c’était de maintenir le cadre de travail partenarial des Assises d’Orly, pour
continuer a approfondir les enjeux, tisser les consensus et créer les rapports de force
nécessaires, avec tous les acteurs, sur une base élargie ; et puis qu’'en méme temps, il y ait les
acteurs publics, en particulier les communes, qui disposent d’un niveau de décision, sur les
projets qui relevent de leur compétence : I'aménagement du territoire et le développement
économique. (...) C’est la raison pour laquelle j'étais partisan de créer une association d’élus
du grand bassin d’Orly, qui aille au-dela des élus des communes qui sont admises dans les
instances existantes aujourd’hui. Il y aurait 22 communes a peu pres, si ¢ca peut déboucher sur
une intercommunalité, pourquoi pas, mais commencer par une association pour discuter des
enjeux qui leur sont communs en termes d’aménagement, d’emplois, de fiscalité, de nuisances,
d’équipements, en affrontant tous les enjeux ensemble. La il y avait du souffle a donner, la il y
avait de I'avenir a un vrai projet. (...) Voila, donc je pense qu’il y a une bonne démarche dans
son principe, dans son ensemble, loin de moi l'idée de critiquer ce qui a été fait, bien au
contraire, c’est tres bien, c’est I'atterrissage qui est pas bon. Il y a un mélange des genres qui
fait que le politique ne joue pas son role et que le partenariat ne peut pas étre animé, du coup,
comme il convient.

Pour Christian Hervy, la mise en place d'une structure intercommunale serait la seule solution
permettant de garantir I'implication des élus locaux et ainsi la présence d’une volonté politique
qui fait selon lui défaut a la démarche. Pascal Noury, ancien élu d’Athis-Mons, conseiller du
cabinet de Michel Berson et maire de Morangis est également trés sceptique quant a la mise en
place d’'une gouvernance non institutionnelle. Si celle-ci lui semble malgré tout justifiée, c’est
que l'identité territoriale n’est précisément pas encore suffisamment forte. Pour lui, I'avenir
incertain des départements pose en outre la question de la pérennité d’'une action qui resterait
pilotée par les CG. L’institutionnalisation serait ainsi le signe de la maturité du territoire, a
travers son appropriation par le local.

« P. Noury : Moi j’étais pour I'agglo d'Orly, qui regroupait les communes de I’Essonne et du Val-
de-Marne, mais ¢a, ¢a faisait peut-étre un peu peur. Et pourtant, ¢a aurait été une belle agglo !
C’aurait été riche, fort! Y’avait des questions d’emploi, de transport, d’environnement, des
vrais projets d’agglo ! On aurait été encore plus fort face au Grand Paris et tout ¢a... La ¢a reste
encore une réflexion menée par les CG et pas... un territoire.

On a pensé aussi un moment faire un syndicat mixte. Avec des communes, des associations
d’entreprises. Qui aurait porté les projets. Les CG auraient pu mettre a disposition du
personnel, pour que la suite puisse étre une structure, qui gérait les sorties des Assises. Je ne
crois pas a la gouvernance qui a été mise en place, y’a pas de budget, pas de personnel... L’idéal
¢’aurait été I'agglo. (...) Je pense que la gouvernance aujourd’hui elle ne correspond pas a I'état
du projet. Y’a un lieu de discussion, mais y’a personne qui est la pour gérer quelque chose,
pour trancher, pour prioriser les choses. Et finalement chacun prendra ses décisions. (...) Mais
bon... D’abord y’avait I'histoire qui faisait que les uns et les autres étaient déja engagés dans
d’autres agglo... et puis y’avait le c6té interdépartemental, ¢a c’est tres dur a passer. Y'a
quelque chose qui n’a pas su étre dépassé »
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Les acteurs du Pole d’Orly conviennent le plus souvent de l'originalité de la démarche-projet
mais l'ambiguité persiste de fagon remarquable au sujet de son évolution possible et/ou
souhaitable vers un territoire de projet et donc vers I’élaboration d'un projet de territoire. Cette
ambiguité incarne la difficulté rencontrée par les agents comme par les élus des CG a s’écarter
de T'horizon d’attente que constitue l'institutionnalisation (qui pourrait ici prendre la forme
d’'une intercommunalité). Cette difficulté semble associée a celle que représenterait le fait de
saisir et d’assumer la nature tout-a-fait singuliére du territoire et de I'action qu'’ils produisent. 11
nous semble pourtant qu’ils la produisent, mais parfois sans le savoir et sans vouloir le savoir...

= S’écarter de I'horizon de l'institutionnalisation : un défi pour les acteurs du
pole

Alissue des troisiémes Assises, la tension est au plus fort entre deux voies qui semblent s’ouvrir
au Pole : 'autonomisation de I'identité territoriale et institutionnalisation du dispositif d’'un coté
et le maintien du caractére ouvert du dispositif et du territoire de l'autre. Les acteurs
« fondateurs » se répartissent clairement d’'un c6té et de l'autre d’une ligne de démarcation
entre d'un c6té le «territoire» et de l'autre le «pdle». Une double ligne de partage
apparait entre :

* Ceux pour qui le projet ne peut tenir que s’il s’appuie sur une forte base locale, territoriale
et ceux qui considerent l'articulation des échelles et le pluralisme comme des
caractéristiques fondamentales du projet, d'une part;

* Et ceux pour qui linstitutionnalisation fige et freine l'innovation et ceux pour qui
I'absence de gouvernance formalisée et territorialisée ralentira voire bloquera la prise de
décision et la capacité d’action.

Les résistances a I'égard d’'une conception interterritoriale sont fortes, celle-ci étant jugée trop
peu opérationalisable et disposant d’une capacité de décision et d’action réduite. Le modéle du
projet urbain, vecteur de construction, d’appropriation et de stabilisation d'une identité
territoriale partagée et finalement d’institutionnalisation des relations et des régles de I'échange
apparait beaucoup plus rassurant. Mais les résistances a I'égard du territoire sont tout aussi
importantes. Elles relevent toutefois de plusieurs logiques. La résistance a I'égard de la
conception territoriale est tout d’abord «historique » (liée aux blocages évoqués en
introduction de cette partie, en particulier le risque d’'usurpation du pouvoir des élus locaux),
méme si I'émergence d’'une identité partagée ne étre niée, le péle devenant par ailleurs un
espace de convergences d’attention et d’'intéréts. Le vocable «pole» est ensuite
particuliérement soutenu par la nouvelle AMO, Res Publica, et par ses experts associés, Acadie,
qui soutiennent une vision interterritoriale du projet.

La conseillére technique de Laurent Garnier, Vice-Président a 'aménagement du Val-de-Marne,
donne un exemple de la position soutenue par les tenants d'une vision « interterritoriale » :

« V. Ghiati : Pour moi, qu’il y ait une interco ou pas, c’est pas le probléme, parce que ce qui est
travaillé, ca dépasse ca. (...) Ce qu'il y a d’'intéressant dans ce projet, c’est pas tant qu’il soit
innovant, c’est qu'’il fait la démonstration que des collectivités savent évaluer les enjeux de
leur territoire, qui mesurent les évolutions de leur territoire, les évolutions des attentes sur
leur positionnement, leur utilité, leur role. Je trouve intéressant que du coup, elles se soient
engagées dans une démarche comme celle-la pour faire la démonstration qu’elles avaient des
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choses a faire ensemble. C’est une démarche moderne sur ce que peut étre la vie d’'une
collectivité, de I’évolution de ce que peut étre une collectivité. Révélatrice des évolutions des
collectivités, des évolutions dont on a besoin dans les collectivités. »
On peut finalement conclure avec Thierry Mandon que I'administration aussi bien que les
chercheurs manquent de vocabulaire pour décrire la réalité du Péle d’Orly. Le projet emmeéne le
département sur un terrain qui place la puissance publique dans une posture inhabituelle, que
la culture des politiques comme de 'administration les prépare mal a prendre en charge.

« LL : Qu’est-ce que vous mettriez comme qualificatif sur ce projet ?

T. Mandon: Pas de la prospective, parce que la prospective c’est de la projection, de
I'anticipation, y’a pas de dimension volontariste dans la prospective, y’a pas la dimension
volontariste du projet. La dimension volontariste du projet, c’est la planification... Enfin, non,
c’est pas non plus de la planification. Je sais pas ce que c’est, c’est un truc intermédiaire. Y’a
des forces, y’a des dynamiques sur lesquelles vous pouvez prendre appui, ¢a ¢a releve de la
prospective. Elles existent, elles sont 13, faut peut-étre les mobiliser, les agencer et... voila. Et
y’a un projet : je veux, vraiment, dans 10ans, tel type d’infrastructure... Y’a un truc entre les
deux, une spheére entre les deux, je sais pas ce que c’est... c’est de la conduite de projet de long
terme... je sais pas comment qualifier ¢ca. On essaie de le faire, c’est déja pas mal. Enfin, on
essaie de comprendre ce qu’on veut faire, ensuite de comprendre ce qu’on fait, c’est déja pas
pareil, et ensuite de le faire. Quand on fait ¢a, je vous assure, on est déja bien fatigué, on va pas
réfléchir en plus a ce qu'on a fait, comment le qualifier...Qu’est-ce qu’'on dit d’autre ?
Partenariat public-privé... puissance publique. La pensée d’une action authentiquement mixte,
c’est une vraie impasse culturelle dans ce pays. »
Pour nombre d’acteurs, la démarche présente une spécificité, d’abord visible a travers son
dispositif procédural (cf. infra) et qui impacte également la nature du territoire qu’elle
représente. Pour rendre compte de cette vision, il semble alors nécessaire de faire un pas de
coté pour s’éloigner du grand territoire, étroitement associé au mode du projet urbain, et
s’écarter de I'horizon institutionnel auquel il reste lié. Il nous faut chercher un autre cadre pour

appréhender la réalité territoriale issue de la démarche-projet du Pole d’Orly.

La réflexion sur les territoires métropolitains peut ici venir compléter I'approche par les grands
territoires. L’interprétation de la ville en métropole traduit, comme l'entre-ville et le grand
territoire, un changement de regard sur la banlieue, qui gagne en autonomie et en
reconnaissance, mais elle remet également en cause 'emboitement classique des échelles,
constitutif des territoires institutionnels, pour privilégier leur co-présence intriquée. Les
territoires métropolitains peuvent ainsi servir de point d’entrée pour penser une évolution des
cadres théoriques et opérationnels traditionnels concernant le territoire.

3.2.2 Le Territoire aéroportuaire comme territoire métropolitain

= De l'intrication des échelles et de I'impossible périmétrage

« Systéme urbain inédit plutét qu’agrandi »101(Béhar, 2011c, p. 16), la ville a pour nouveau nom
métropole : elle se caractérise par une intrication des échelles d’'une part (plutét que par leur
imbrication, selon le modele des poupées russes), échelles qu’il est possible de convoquer en

101Constat partagé par de nombreux spécialistes de la ville qui observent un changement de nature de la mutation
urbaine (cf.Institut d’Aménagement et d’Urbanisme d’lle-de-France, 2011).
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méme temps, depuis un méme lieu (Lussault, 2009), et par des liens connexité d’autre part, qui
prennent le pas sur ceux de la contiguitél92, Les territoires de banlieue participent tant a la
«métropole du quotidien » (associée a I'échelle locale, aux enjeux de maillage et de contiguité)
qu’a la « métropole mondialisée » (associée a I'échelle métropole dans le monde, aux enjeux
globaux et de connexité) (Béhar, 2009). Il leur faut assumer et organiser l'intrication des
échelles et des enjeux, sur le mode de la connexité et de la discontinuité. L’argument
métropolitain constitue ainsi a la fois un moyen pour faire évoluer le regard dont font I'objet les
territoires de banlieue et un vecteur de réinterprétation des enjeux dont ils sont porteurs. En
particulier, les territoires métropolitains ne peuvent étre réduits a une échelle ni a périmeétre
donnés. Le changement de regard sur la banlieue et I’évolution de son statut posent ainsi les
prémisses d'une évolution dans la conception du territoire.

Les propos de Laurent Garnier illustrent bien cette problématique. Pour lui, la présence
simultanée sur le Poéle d’Orly d’enjeux relevant de différentes échelles empéche de parler de
« territoire » et plaide pour le maintien d'un projet de « pole » :

« L. Garnier : La caractéristique de notre démarche, c’est de situer un territoire par rapport a
un certain nombre d’échelles et d’enjeux et de les articuler, pas de considérer seulement les
enjeux a l'intérieur d'un périmeétre donné. On prend bien slir en compte les intéréts locaux
quand on se place a I’échelle métropolitaine, mais c’est plus difficile dans le sens contraire. On
a inventé une méthode d’avenir. Tous les territoires sont compliqués, ont des atouts mais
aussi des handicaps, des jeux d’acteurs compliqués. On a inventé une maniere de prendre les
choses qui a de I'avenir. Parce que le partage, c’est pas seulement un partage entre élus ou
entre élus et populations. C’est aussi un partage, la prise en compte des élus a différentes
échelles, des acteurs économiques et sociaux, des gens qui travaillent la.

C’est pas un projet de territoire, c’est un projet de pdle. A travers cette démarche, évidemment
il y avait des nécessités comme 'accessibilité a 'emploi, les transports, mais 'objectif n’est pas
de répondre aux attentes des différentes communes, c’est pas l'addition des projets de
territoire des différentes communes. On est vraiment sur un secteur tres particulier, du fait
qu’'on est a cheval sur plusieurs départements, et du fait qu'on a quand méme des grands
opérateurs foncier. Le foncier est détenu par eux, pas par des communes. L’aéroport, c’est une
OIN, c’est pas les communes qui délivrent les permis de construire, c’est le préfet. Ca a été un
débat important, parce que pour les maires, c’est une gymnastique intellectuelle pas facile,
I'objectif du projet d’aménagement, ce n’est pas I'addition du projet de territoire de chaque
commune. Ca a été toute la difficulté quad on a mis en place la gouvernance, parce que le
territoire, on le définit comment ? Le périmetre c’est quoi ? C'est le PEB ? C’est la plateforme et
les communes riveraines? Les problématiques qu’'on porte, elles dépassent largement
I’échelle locale. On est a une échelle métropolitaine. »

Le discours métropolitain constitue pour les Conseils généraux une opportunité et un passage
quasi obligé, pour construire une lecture commune des enjeux de 'aéroport en lien avec son
territoire d’accueil. Le regard qu’ils portent sur 'aéroport ainsi que sur eux-mémes comme
banlieue, doit changer pour penser différemment leur intégration et leur participation au
territoire métropolitain. La construction d’une vision métropolitaine leur permet de penser leur
territoire en dehors du découpage - institutionnel et géographique - en couronnes de

102Le processus de mondialisation est souvent présenté a I'origine de cette reconfiguration des rapports entre échelles
et espaces, accompagnée d’une ségrégation croissante.
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I'agglomération (découage qui coupe le pole en deux, la frontiére étant la limite administrative
des départements)103, A cheval sur ces frontiéres, I'aéroport joue alors le réle de pivot et de lien.

= La gestion d’un systéme en tension entre enjeux locaux et globaux

La présence de l'aéroport constitue par ailleurs un atout important pour permettre aux
départements de penser le Péle d’'Orly comme un territoire métropolitain au sens défini plus
haut. L'aéroport peut en effet étre interprété comme un objet métropolitain(Béhar, 2011c),
c’'est-a-dire un instrument de conjugaison de la métropole du quotidien et de la métropole
mondiale. A la fois ancré dans les dynamiques locales et directement connecté aux échelles
nationales et internationales, I'aéroport, anciennement a l'origine de la construction d'un
territoire servant, devient le moteur de la métropolisation du Pole. Il est ainsi au centre du
retournement du regard sur le territoire, qu'il permet d’amorcer.

En tant qu'objet métropolitain, Orly permet par ailleurs de réconcilier, en interne, les partisans
d’'un développement économique tourné vers les niveaux régionaux et nationaux et ceux d'un
développement favorisant de ’emploi local, comme I'indique JL. Charles104,

«JLC :Je me souviens qu’on était pris dans une contradiction interne au sein de la majorité. On
était convaincu, avec le Président, que le développement passerait par celui de I'enseignement
supérieur et de la recherche, et qu’il faut s’équiper en grands équipements et en machines. Et
des qu’on dit ¢a, on se voit rétorqué qu’on a travaillé sur des emplois tres qualifiés et des
catégories sociales qui ne sont pas forcément en rapport avec la composition sociologique du
département, ce qui est vrai d’une certaine maniére. A 'époque, on n’avait pas encore théorisé
le fait qu’il y a deux économies, une économie mondiale et une résidentielle, et que ce sont
deux économies qui peuvent s'imbriquer et qui peuvent s’alimenter. Et donc la réponse, en
termes politiques et économiques, a été de dire qu'il y a quelque chose a faire sur Orly, parce
qu’il y a un gisement d’emplois et d’activités tres importants qui n’était pas assez valorisé a
I'époque.

Donc ¢a s’est fait en deux temps: on a donné un certain nombre de signes, en finangant
massivement Génopole etc. et 13, il y a des voix qui se sont élevées dans la majorité pour dire, il
y a pas que ¢a, il y a des problemes dans les quartiers, il faut offrir des emplois aux gens qui
ont des niveaux de qualification et de formation moins importants. Donc une des réponses a
été Orly. C’est une lecture politique du dossier, mais qui a compté pour comprendre pourquoi
le CG 91 et du 94 se sont investis dans ce dossier. »

103]’enjeu étant, nous avons déja eu I'occasion de I'évoquer, plus prégnant pour 'Essonne que pour le Val-de-Marne (cf.
section 1 supra.). L’Essonne doit en fait largement prouver son appartenance et sa contribution aux dynamiques
métropolitaines. Les premieéres réflexions et représentations stratégiques conduites par le département essonnien
sont marquées par la nécessité d’'un repositionnement et d’'un rééquilibrage vers le Nord du centre de gravité du
territoire. L’aéroport d’Orly constitue a la fois un «lien» physique, rattachant le département directement a
I'historique petite couronne, et virtuellement, a '’économie monde. Thierry Mandon (ancien Président délégué du
Conseil général de 'Essonne, chargé de I'aménagement du territoire) donne ainsi une vision de ’équilibre nouveau a
construire entre Sud-Ouest et Nord-Est du département : « En gros ce département... c’est un carré, dont la base est Orly,
les deux cotés, Evry et Massy. D’'un cété, Evry, on voyait clair grdce a Génopole, de I'autre Massy, avec le péle optique, le
plateau de Saclay on y voyait a peu pres clair, qu’en soi, le Sud est une problématique complétement différente.
Territorialement, on avait besoin, pour des questions d’équilibre départemental, d’un projet aussi fort que pouvait I'étre
Génopole ou le plateau de Saclay au Nord du département. C’est comme ¢a qu’est née l'idée qu'il y avait quelque chose a
faire autour de cette plateforme. ».

10¢L,e département menait jusqu’alors une poiltique de développement économique centrée sur les activités de hautes
technologies, qui présentent le risque de décorréler le développement du territoire de celui des populations qui y
vivent (en décorrélant les fonctions d’emploi et d’habitat).
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Gérer la métropole, pour les penseurs des territoires métropolitains, c’est gérer un systéeme en
tension. L’'action publique est alors dans « l'effort pour réduire les contradictions »et« peser sur
toutes les interactions d’un systéme territorial complexe » (Béhar, 2011c, p.14). Sa principale
mission réside dans la recherche d’équilibres et/ou de conciliations et dans 'arbitrage entre des
contradictions. L’échelle locale ne peut plus étre résumée a une identité simple, elle concentre
des intéréts variés (de ceux qui y habitent, y travaillent, la traversent). Les arbitrages sont
rendus d’autant plus difficiles, que d'une part, les mécanismes de développement et de cohésion
territoriale sont déconnectés et d’autre part, I'intérét local et I'intérét global déphasés (ce qui est
bon pour le local n’est pas automatiquement bon pour la métropole globale et vice-versa). On
retrouve ainsi a I'échelle locale les mémes difficultés de gestion qu’a I’échelle de la métropole
toute entiére (phénomeéne logique des lors qu'on ne peut plus réduire une échelle a une
catégorie de problémes, mais que chaque échelle articule a sa fagon les enjeux qui se posent a
toutes). Le Péle d’Orly constitue de ce point de vue un terrain d’expérimentation pour de
nouveaux modes d’action publique. La contradiction décrite par Jean-Luc Charles a son propos
correspond en effet parfaitement aux nouveaux défis posés par la métropole a 'action publique
selon Béhar et Estebe .

La relation étroite entre la dimension locale et la dimension régionale du Pole s’incarne dans les
efforts réalisés pour assurer la reconnaissance de son réle dans les équilibres métropolitains (cf.
Chapitre 1). Tous les acteurs interrogés, sans exception, mentionnent ainsi 'inscription du Péle
d’Orly dans le SDRIF comme étant, a priori, un des principaux enjeux, ayant motivé le
rapprochement entre les deux CG et, a posteriori, comme le premier succés a mettre au crédit de
la démarche et des premiéres Assises.

« CH : Faire reconnaitre le Péle d’'Orly comme un pole émergent dans le schéma directeur
régional d’'IDF, ce qui n’est pas rien puisqu’au départ le Péle d’Orly ne figurait pas dedans. Il ne
faisait pas parti des débats, moi j'ai fait la greve des débats d’ailleurs pour cette raison,
puisque nous n’étions pas pris en considération, donc je n’y suis pas allé, ostensiblement, pour
cette raison et je 'ai fait savoir. »

« A. Bonneau : Et puis donner une identité au Péle Orly-Rungis, car on était en plein dans la

période de révision du SDRIF. Et c’était un défi pour les deux départements de faire identifier

ce secteur comme un secteur a enjeux et comme un podle économique. (..) Les deux

départements ont dii se dire qu’en s’alliant, ils auraient plus de chance de le faire reconnaitre,

et d’ailleurs, ¢ca a marché. »
Les cadres institutionnels existants apparaissent toutefois largement insuffisants pour traiter
ces enjeux. De méme, le grand territoire associé au projet urbain ne nous semble pas convenir
pour décrire et porter la complexité du territoire qui émerge du projet Péle d’Orly. Toute
stabilisation de ce dernier apparaissant comme une opération réductrice, du fait de la
multiplicité des échelles impliquées (la définition d’'un périmétre conduisant a ne se focaliser
que sur I'une d’entre elle), voire comme un contre-sens, annihilant sa fonction premiére qui est
une fonction d’articulation et de coordination entre ces échelles. La simplification du dispositif
nous semble alors risquer de simplifier en méme temps le territoire issu de la démarche.
L’ouverture du dispositif et celle du territoire sont ainsi 'objet d'un méme enjeu.

Si 'on considére les questions de l'intrication des échelles et de la gestion de leur articulation,
comme étant au centre de la définition des territoires métropolitains, un nouveau détour par
I'interterritorialité nous parait s'imposer, qui place cette question des échelles et de leur
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articulation au centre de sa réflexion sur l'action territoriale. Il nous faut donc revenir sur la
nature du territoire qui émerge de I'action interterritoriale.

3.2.3 Un territoire de I'’entre

Un des principaux intéréts de la notion d’interterritorialité nous semble en effet résider dans
I'association d’un type d’urbain, que I'on peut associer a I’entre-ville (la banlieue présentant des
spécificités qui en font un espace caractéristique de l'interterritorialité), a un type d’enjeu
particulier pour I'action, celui de I'articulation des échelles. L’interterritoire est de fait, d’abord,
un territoire de I'entre géographique : entre ville et campagne notamment, pour reprendre les
catégories de I'entre-ville. L’interterritoire est ensuite a la fois inter-acteurs!%s et interscalaire :
il s’insére entre les échelles, s’affirme comme une co-présence de multiples enjeux qui
représentent des échelles et des territorialités multiples, non intégrables ou solvables dans une
seule. Il est enfin un territoire contingent: « Ses formes géographiques et ses modalités
organisationnelles comptent peu, seul importe que s’expriment, se débattent et s’arbitrent des
modalités de construction d’un intérét commun qui procéde de celui de chaque territoire, mais le
dépasse. » (Vanier, 2008, p.93).

Des lors, l'interterritoire ne peut étre réduit a une échelle donnée non plus qu’a un périmeétre.
L’entre-ville, déja difficilement saisissable en termes urbanistiques, achéve de perdre 'analyste
qui ne peut plus se raccrocher a une échelle, ni périmétrer son objet d’étude, sans réduire la
complexité qui le constitue en propre. Cette caractéristique nous semble essentielle, car
I'interterritoire fonctionne sur un mode systémique- figure de la complexité, de
I'interdépendance et de l'inscription dans un milieu qui le contraint et le singularise -, qui
I'empéche d’ériger une de ses formes en modeéle. Chaque dispositif et chaque forme territoriale,
dépendent des liens et des dynamiques propres a chaque contexte (entre acteurs, enjeusx,
échelles) et sont sans cesse redéfini par leurs fluctuations. Ils ne devraient donc pouvoir se fixer
sans risquer d’étre dépassés et de perdre la spécificité de ce qui les anime et leur donne sens.
Dans tous les cas, un dispositif et une forme territoriale ne prennent sens que par le processus
qui les engendre et qui se poursuit. Ils devraient au contraire suivre les mouvements incessants
du processus de territorialisation conduits par les divers acteurs aux diverses échelles d’action
qui sont les leurs.

Pour Alain Cluzet, figer les regles de fonctionnement de la gouvernance du Pole d’Orly dans des
textes, a I'écrit, pourrait étre préjudiciable a la dynamique de collaboration engagée.

« AC : 1l suffit pas de I’écrire pour que ce soit. Et méme en général c’est le contraire, il y a un
piege de I'écrit. Une fois que c’est écrit, on n’en débat plus, puisque c’est écrit. A la limite des
fois, je me demande si ¢ca ne devrait pas rester oral, pour qu’on ait conscience de la fragilité. »

« A. Requena: Il faut peut-étre pas raisonner de fagon trop institutionnelle, il vaut peut-étre
mieux rester dans l'informel. Parce que quand on est dans l'informel, on est plus dans des
choses a géométrie variable en fonction des besoins, et du coup on est moins dogmatique.
Quand on est dans l'institutionnel, il y a quand méme la lourdeur de toute institution ! »

105 ['interterritoire peut malgré tout étre un territoire de l'action publique dans le sens que lui donne Jacques lon,
(2001) : «Actions qui mettent en jeu un public, qui répondent a l'impératif de publicisation, qui ont pour objet la
définition de biens communs et des modalités de I'action publique ».
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Si I'informel et I'éphémeére nous sont plus tét apparus avoir une place trop limitée (c’est-a-dire
trop peu pensée et affirmée) dans les écrits des théoriciens de l'interterritorialité, il nous
semble que la notion puisse étre comprise dans un sens large, qui donne a l'informel et
I'éphémere une place centrale dans sa définition. Partant d’'une dénonciation du mythe de
I'intégration, proche dans son esprit de celle de La Cecla, on peut considérer que l'interterritoire
a vocation a respecter les identités de chacun. Il devrait étre possible, de le parcourir « pour se
dégourdir 'identité », d’en faire un espace liminaire qui séduit et transforme, au sein duquel une
identité partagée tend a se forger, mais qui n’existe que par le partage et dans 'action.

Pour Laurent Garnier, comme pour Agnés Bonhomme, l'intégration d’une pluralité d’échelles et
d’acteurs, publics et privés, implique le respect des identités de chacun respectée, institutions et
organisations en général ne peuvent s’effacer derriére le projet et la nouvelle gouvernance :

« LG : Cest une nouvelle forme de démocratie participative, de co-construction d’'un projet
partagé et de partage aussi dans sa mise en ceuvre partagée. Parce que les opérateurs apres,
ils restent maitre chez eux, mais si on partage la méme vision, c’est beaucoup plus simple, et
chacun est prét a prendre sa part. C'est pour ¢a que c’est pas du temps de perdu, qu'au
contraire, c’est du temps de gagné. »

« A. Bonhomme : C’est le challenge de demain d’essayer de construire un projet ensemble en
gardant les individualités de chacun. (...) Gouvernance molle, souple, adaptable, non
institutionnelle, j'y crois beaucoup. C’est le respect des individualités des uns et des autres. La
base est: y’en a pas un plus fort que I'autre. Y’en a pas un qu’a plus le mot de la fin que 'autre.
Y’en a qui paient certes... Mais y’a cette volonté d’étre ensemble, sans en élire un, sans... juste
on se met ensemble. On a adapté quelque chose qui nous convient a nous. Donc ¢a sort pas
d’un texte de loi, ¢a sort du terrain. »

Le malentendu apparait finalement comme un milieu favorable pour le développement
d’interterritoires (aussi bien que pour l'action interterritoriale) et pourrait méme en étre une
condition. Plusieurs caractéristiques de la démarche incitent par ailleurs a agir tout en
maintenant une ambiguité sur la nature et la portée de l'action afin qu’elle reste acceptable par
le plus rand nombre. En particulier, le partenariat public-privé n’est pas facile a assumer au
niveau de la collectivité, celui-ci pouvant faire 'objet d’oppositions entre élus. Pour assurer la
durabilité et I'efficacité du dispositif, mieux vaut faire sans le dire trop fort.

L’interterritoire, contingent par nature, devrait aussi étre :

* Un espace dont le flou (c’est-a-dire 'ambiguité) et I'équivoque sont une condition
d’existence ;

* Un espace fluctuant et éphémeére, qui n’existe que par les actions de coordination en
continu d’acteurs ;

* Un espace qui ne menace pas les identités des uns et des autres (risquant de
disparaitre des que le partage est institutionnalisé).

Dans ces conditions, il nous semble possible de qualifier I'interterritoire de territoire ouvert. En
croisant l'interterritorialité avec des théoriciens un peu décentrés tels qu'Eco et la Cecla, il nous
semble possible de poser les bases d'une «épistémologie de l'entre » territoriale, dont la
principale préoccupation serait de prendre au sérieux la question des incertitudes et du
maintien de 'ouverture (des jeux d’acteurs, des enjeux, des processus, du champ des possibles),
la préservation de l'ambiguité, de 1'’équivoque et l'indétermination des objectifs. Car
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I'affirmation explicite et volontaire de la recherche du compromis impossible est encore le
meilleur moyen de ne pas 'atteindre.

* ok

La conduite conjointe d’études sur le Péle d’Orly a abouti a la prise de conscience de la réalité
territoriale entourant la plateforme et a sa constitution en enjeu pour l'action publique, en
particulier dans le champ de I'aménagement. Un territoire, un « grand territoire » (Devillers),
émerge, produit de la rencontre entre une multiplicité d’acteurs!%. [llustration d’'une forme
d’urbanité métropolitaine, le Péle d’Orly souligne la difficulté a laquelle elle se heurte pour
exister. C’est pourquoi nous avons interrogé la nature de ce « presque-territoire » qui n’existe
pas hors de I'action des deux départements.

La mobilisation des deux départements sur ce terrain introduit deux évolutions importantes qui
nous incite a y voir, au-dela d’'un simple engagement au service d’'une cause politique, un signal
(en forme d’occasion) du renouvelement des modalités de leur action en aménagement. D’une
part, le travail d’appropriation des problématiques aéroportuaires conduit a la prise en
considération d'un « grand territoire », hors frontiéres, dont la simple évocation constitue un
défi pour les deux institutions. On assiste, d’autre part, a 'émergence de modalités de travail
inhabituelles pour les départements, adaptées a cette nouvelle réalité territoriale, c’est-a-dire
interdépartementales, ouvertes a un large panel de partenaires et accordant un role moteur a
I'administration. La forme territoriale émergente et la démarche-projet avancent ainsi
conjointement, méme s’il est toujours difficile pour les départements d’assumer la portée de
leur action.

Nous nous sommes appuyés sur trois grandes notions pour construire un cadre d’interprétation
au projet Péle d’Orly - le projet urbain, I'interterritorialité et les politiques constitutives -, celui-
ci semblant mobiliser des valeurs qui leur sont communes. Mais derriére ces notions, les
théories disponibles ne permettent pas de garantir compléetement le principe d’ouverture, qui
semble caractériser en premier lieu les Assises du Poéle d’Orly, associé en particulier a
I'indétermination et a l'instabilité de la forme territoriale comme procédurale. Elles s’écartent
en effet trop peu de I'horizon d’attente que représente l'institutionnalisation d’un territoire de
projet107. Porté par la volonté des élus et de I'administration, il insiste certes pour exister, mais
sous une forme singuliére. A la fois « objet territorial non identifié » et démarche-projet, il existe
et vit sur le mode de la justification, a travers la mobilisation des acteurs qui construisent sa
réalité au quotidien. Ces acteurs n’en ont pas une idée toute faite, leurs représentations
évoluent. Le Pole d’Orly est ainsi fait de la rencontre et des tensions entre plusieurs
représentations, il réagit aux secousses événementielles, il fait l'objet de choix qui
progressivement précisent ses contours et déterminent son sens et il rétroagit, enfin, sur les
acteurs.

106 Les deux départements, I'aéroport, mais aussi les compagnies aériennes, les associations de riverains, les CCI et
agences, les bureaux d’étude mobilisés...

107 Nous avons toutefois trouvé dans l'informel manifeste proposé par Duran et Thoenig un premier écart intéressant.
Les efforts de coordination des acteurs au sein d’'une scéne d’action territoriale informelle pourrait permettre de
construire un nouveau rapport au territoire.
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Nous avons trouvé dans les théories de La Cecla sur le malentendu et la rencontre et dans la
notion d’ceuvre ouverte d’'Umberto Eco, des pistes plus appropriées pour penser ensemble la
démarche-projet et la forme territoriale émergente. Nous avons ainsi défini le P6le d’Orly et ses
Assises comme un dispositif d’échange « ouvert », c’est-a-dire :

¢ Une zone frontiére :

o Lieu d'une identité partagée, suffisamment large et ambigiie pour étre
accessible a maximum d’acteurs, pouvant faire I'objet d’'un investissement a des
degrés divers, tant en termes de valeurs que d’engagement dans I'action ;

o Espace de rencontre et de partage temporaire qui ne se substitue pas a
I'identité d’origine des partenaires, dans lequel on entre et dont on ne sort
jamais tout a fait le méme mais néanmoins respecté dans son intégrité (par
opposition a une structure institutionnelle issue de la fusion de plusieurs entités
qui viendrait les remplacer) ;

* Un processus indéterminé et évolutif, ne se fixant dans une forme et des regles de
fonctionnellement que temporairement.

Le territoire de I'action publique change de nature et renouvelle les fondements de la 1égitimité
de l'action, les critéres de sa productivité et de son efficacité. Au caractere éphémeére du
dispositif répond celui du territoire (mot toujours rarement prononcé). Ce caractére éphémere
doit pouvoir étre intégré a la nature du territoire et des dispositifs qui sont mis en place, étre vu
non comme un défaut, mais bien comme une de leur spécificité. Il est en effet ce qui leur permet
d’étre réellement destinés a agir a travers leurs effets latéraux, intentionnels ou non, prévus ou
non. Territoire et un dispositif ouverts, le Péle d’Orly est un « étre » essentiellement processuel,
qui n’existe que dans le mouvement, l'activité qu’il engendre, tout ce qui gravite autour de lui
(chefs de projet, experts, groupes de travail...). Ce n’est ni un étre avec des contours bien définis
qui apparait, ni une réalité completement abstraite.

Si les Assises nous apparaissent comme un manifeste d’'un type d’action publique caractérisée
par sa dimension processuelle et ses effets latéraux, par son ouverture et son imprévisibilité, les
départements ne l'assument pas totalement, pas plus qu’ils n’affirment la nouvelle forme
territoriale qui lui est associée. Mais c’est peut-étre ce qui leur permet d’éviter dans un premier
temps le piege qui consisterait a rechercher volontairement ces conséquences secondaires,
celles qui ne peuvent par définition pas étre atteintes volontairement (Elster, 1987). Situé a la
marge des cadres institutionnels, lui-méme non institutionnalisé, a quelles conditions ce
dispositif peut-il tenir ? La théorie de la rencontre proposée par La Cecla nous permettra en
outre d’'interroger sa productivité et son efficacité sous un angle décalé : quels compromis cette
rencontre est-elle en mesure d’atteindre ? Quelle identité commune peut-elle forger ? Quelle
action peut-elle engendrer ? A quelle efficacité peut-elle prétendre ?

Les travaux conduits entre 2006 et 2009 construisent et donnent peu a peu de I'épaisseur a
cette zone frontiére qu’est la démarche-projet considérée en tant que dispositif global. Ils
constituent autant d’occasions de rencontres fonctionnant sur le modéle de la rencontre
scénique. Les partenaires s’engagent en effet dans l'élaboration de documents qui leur
permettent de développer et d’approfondir une identité commune. Les uns sont plutot
territorialisés et «territorialisant» - Schéma d’aménagement, Pacte pour l'emploi et la
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formation, indicateurs de développement durable, Guide pour la valorisation des paysages - les
autres plus procéduraux - systeme de gouvernance, charte de développement durable. Selon
qu'ils relévent plutét de I'un ou I'autre de ces deux podles, les travaux construisent des identités
sensiblement différentes pour le projet. Ils offrent également plus ou moins de souplesse a la
démarche, en permettant de conserver des degrés d’équivoque plus ou moins élevés et le
maintien plus ou moins aisé d’identités distinctes. Nous nous appuierons sur les notions de
malentendu, de rencontre et de zone frontiere, définies par La Cecla pour interroger les
modalités pratiques de la rencontre a travers les différentes formes qu’elle produit, comment
ces dernieres permettent aux acteurs de tenir ensemble et ce qu’elles produisent.

S’il est impossible de tous les étudier, nous nous pencherons dans le prochain chapitre sur ceux
qui nous semblent les plus significatifs, mettant en évidence les différentes dimensions du
projet et questionnant chacun a leur fagon les modalités de I'action des départements et de leurs
partenaires.
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CHAPITRE 3

LE POLE D’ORLY EN ACTION : LES VOIES
DE LA RENCONTRE INTERTERRITORIALE

«dJe ne sais pas encore, mais je pressens que je vais avoir su. Clest
encore Bergson qui s’exprime ainsi en termes admirables. Je sais, mais
d’'une prescience muette. Je ne connais pas le mot. Mais je sais
seulement ceci: dés qu’il aura été prononcé, je le reconnaitrai; et il
sera dés lors le seul possible, le plus vrai, et le plus nécessaire. Mais si
vous ne dites pas ce mot vital, je ne pourrai le trouver moi-méme. Pour
I'amour de Dieu, chuchotez ce mot a4 mon oreille. »

Jankelevitch, Le Je-ne-sais-quoi et le Presque-rien, Tome3, p.20

En 2006, a la suite des premiéres Assises, une deuxieme phase s’ouvre dans la démarche,
marquée par une dynamique productive. Les acteurs s’efforcent de donner une existence
matérielle au poéle, en l'inscrivant dans les documents et dispositifs institutionnels existants,
mais aussi en créant des formes singuliéres, adaptées a sa réalité propre. La productivité de la
démarche est de fait essentielle pour assurer sa reconnaissance ainsi que celle du Péle d’Orly
comme territoire d’action 1égitime. Le Pole d’Orly devient alors ce « laboratoire de formes dans
lequel nous essayons des configurations possibles de 'action pour en éprouver la consistance et la
plausibilité » (Ricoeur, 1998, p. 20-21) et I'administration un « monde de fiction » configurant
des intrigues qu’elle met a I'épreuve de la réalité. Apres les Assises, ce sont le PACTE, le Schéma
d’aménagement et de DD, puis la Gouvernance et la Charte de DD qui l'incarnent et
approfondissent son identité. Sans grande surprise, c’est sur le volet économique que les acteurs
seront préts a s’accorder et a agir le plus tot (notamment du fait de 'expérience emmagasinée
par le Val-de-Marne), puis sur le volet aménagement et enfin, sur celui de la gouvernance.

Le Pole d’Orly apparait et renait chaque année, a travers un ou plusieurs «informels
manifestes », chacun représentant une forme exécutée sur le mode de la performance, tantot sur
un plan territorial, tant6t procédural - incarnation, a un moment donné, pour un temps donné,
de cet «objet territorial non identifié ». Les diverses formes sont autant de visages, qui se
succedent, se chevauchent et permettent, peu a peu, d’en cerner les contours. Si ces formes
paraissent relever de I'évidence une fois qu’elles se sont manifestées, penser qu’'on aurait pu
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imaginer ces figures avant de les voir réalisées reléve sans doute de l'illusion caractéristique
d’une reconstruction a posteriori du possible. Elles créent le plus souvent leur propre évidence,
leur construction étant I'occasion d’'une mise en intrigue qui organise leur propre nécessité. Si
chacune d’elles contribue a fixer la démarche et a la contraindre dans une direction donnée, il
reste impossible d’en déduire ou de prévoir la forme «finale» que devrait ou pourrait
prendre le projet.

Schéma d’Aménagement

Contribution au débat métropolitain "“

Guide de valorisation
des paysages

Contributions [N e POLE D'ORLY
aux débats publics

2,

Charte de DD

£l
-

-~ @Orly Paris’

PACTE pour I'Economie,
I'emploi.et la formation

Avis pour les consultations
PDUIF et PEB

Figure 12 - Les “informels manifestes” du Pdle d'Orly

Quelles sont ces figures qui l'incarnent? Comment émergent-elles ? Comment transforment-
elles, chacune a leur tour, le projet ? Que disent-elles de lui et comment les acteurs s’expriment-
ils a travers elles? Si 'on peut considérer I'ensemble du dispositif déployé a partir des
premieres Assises comme une scene de rencontre, qui place le malentendu (bien entendu) au
ceeur de sa dynamique (La Cecla, 2002), chacune des formes auxquelles il donne lieu constitue
une occasion d’approfondissement de la rencontre. En s’appuyant sur les concepts proposés par
La Cecla, nous analyserons ces rencontres, leur productivité et leur efficacité, en observant le
degré de transformation des acteurs, la création d’'une zone frontiére plus ou moins épaisse, sa
capacité a assurer 'émergence d’'une cohésion identitaire tout en respectant la pluralité des
identités, la force donnée aux liens entre acteurs. L’institutionnalisation doit-elle
nécessairement étre recherchée, si oui, quel degré de formalisation et de stabilisation la
démarche peut-elle atteindre ?Nous interrogerons également les conditions de la rencontre :

quels sont les malentendus nécessaires a cette collaboration? Quel degré d’équivoque
permettent-elles de maintenir ?
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1. La voix des experts : tensions autour d’'une ceuvre ouverte

1.1 L’expertise comme ceuvre ouverte ?

Cette seconde phase du projet est marquée par la multiplication des « experts » associés a la
démarche, qui jouent un role prépondérant dans cette étape du projet. Comme en témoignent
les acteurs, ils participent directement a la construction du projet : ils nourrissent la réflexion
des groupes de travail et sont ainsi au cceur de 1'échange et de la tentative de co-construction
avec les partenaires. Ils livrent une interprétation de la démarche et de ses évolutions possibles
et souhaitables. Deux grandes directions semblent se dessiner a ce stade, vers lesquelles chacun
tend plus ou moins. IlIs ceuvrent ainsi tantét dans une dynamique de territorialisation, tantot

d’institutionnalisation.

« V. Ghiati: C’est avec 'accompagnement de ces cabinets la [évoquant les experts] que la
démarche s’est construite aussi petit a petit. »

« A. Bonhomme : Les expertises n'ont pas « influencé » 1'évolution du projet, ¢a a donné du
contenu au projet, ca I'a construit. C'est au fur et a mesure des expertises qu'on a mis du
contenu. Evoluer, ¢a veut dire qu’on avait des idées en téte et qu’elles ont changé, or on n’en
avait pas forcément. Y’avait l'idée de faire des indicateurs et la volonté de faire du
développement durable, mais on n’aurait pas fait quelque chose d’aussi complet. Ca n’a pas
fait évolué I'idée, ca I'a construite. »

Dans tous les cas, ils doivent tout d’abord livrer et faire partager leur interprétation. Partenaires
a part entiére du projet, leur positionnement a son égard et les modalités de travail qu’ils
privilégient, influent fortement sur leur capacité a s’intégrer a la démarche et a faire des
propositions que les acteurs pourront reprendre. Il leur faut, comme tous les autres acteurs,
adapter leur langage et construire un langage commun avec I'’ensemble des partenaires.

« L. Garnier : On a été dans I'apprentissage, tout le monde a été co-constructeur. La difficulté
pour eux, c’est d’arriver a saisir la démarche, de comprendre que ce qu'on attend d’eux, c’est
qu’il nous accompagne, de construire ensemble, pas de plaquer des recettes toutes faites. ».

« A. Bonhomme : L’expert il faut vraiment savoir a quel moment 'amener. Une expertise un
peu brute peut étre trés positive, ca peut étre un électrochoc, mais ¢a peut étre aussi tres
contre-productif. Parce que dans ces démarches sensibles, transversales, lourdes,
compliquées, c’est facile de dire "oh la 1a, c’est trop compliqué...". C'est pour ¢a que l'expert
doit étre dans I'échange, avec son point de vue, mais dans I"’échange. Dans tout ce qui est
construction de la démarche, de notions, d’identité, il faut qu’il soit a 'écoute, qu'il explique...
Apres, si c’est un expert pour montrer 'impact du gaz a effet de serre, c’est pas le méme
expert. Un expert, comment dire, un "expert accompagnant", il peut pas se mettre dans une
position d’expert avec une vision brute, il faut qu’il apporte des solutions, qu'il explique, qu'il
accompagne. ».

Les experts proposent par ailleurs des formes (qu’elles soient de nature cartographique, d’'un
systéme indiciaire, un texte, un dispositif...), chargées de représenter le projet. Ces formes sont
d’une certaine facon, un langage a part entiere. Les acteurs doivent apprendre a voir la réalité a
travers les catégories présentées par le bureau d’étude : celui-ci propose un vocabulaire et une
grammaire propre a leur forme, doit trouver la meilleure traduction possible aupres des
acteurs, 'adapter si nécessaire, etc. L’enjeu est de permettre finalement aux acteurs de pouvoir
s’y projeter et de s’y reconnaitre. La notion d’« ceuvre ouverte » (Eco, 1979) nous semble alors
une entrée pertinente pour analyser leur production (cf. chapitre 2, section 2.3.).
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La capacité des bureaux d’étude associés a la démarche a créer une ceuvre ouverte semble en
effet essentielle, si I'on considere que le degré de réussite du projet global est directement lié a
sa capacité a construire des zones et des objets frontieres appropriables par le plus grand
nombre. Celles-ci s’appuient, de fait, sur des zones de flou, ouvertes a linterprétation,
permettant a la dynamique du malentendu de fonctionner et de garantir la collaboration des
acteurs (bien qu'il faille souligner que I'interprétation individuelle suscitée par la zone frontiére,
n’empéche pas les acteurs de s’approprier collectivement 1'ceuvre proposée et de partager une
identité bien réelle). Les propositions formulées par les experts, pour étre entendues et
appropriées, doivent étre acceptables par un grand nombre d’acteurs. Leur intégration au projet
dépend finalement de leur capacité a nourrir la zone frontiére qu’il constitue. Contribuent-ils a
construire et renforcer 'identité partagée qu’il propose ? Selon quelles modalités ? Quel degré

d’équivoque maintiennent-ils ?

Les experts ont tout intérét a concevoir leurs propositions de sorte qu’elles ménagent des
espaces d’ambiguités favorisant l'appropriation par le plus grand nombre possible de
partenaires. Tout en garantissant une certaine univocité dans l'interprétation qu’en font les
acteurs, la stratégie mise en place par les experts doit permettre de maintenir une ambiguité
utile a la cohésion des partenaires. Quelles sont les stratégies mises en place pour favoriser les
mécanismes d’interprétation et d’appropriation? Les bureaux d’étude ont-ils un «lecteur
modele » (cf. Chapitre 2 section 2.3.2), savent-ils étre ouverts a différents types de réception, les
autorisent-ils et les encouragent-ils ?

Nous garderons ces questionnements a l'esprit pour analyser les travaux de différents
« experts » intervenus dans la démarche entre 2005 et 2010, qui nous semblent se répartir sur
un axe orienté autour des deux poéles : ceuvre ouverte et ceuvre fermée.

1.2 La séparation d’avec le BIPE : premier tournant dans la démarche

L’AMO réalisée par le BIPE a joué un réle central dans les débuts de la démarche. Dans un
premier temps, le bureau d’étude a assuré la sensibilisation et I'appropriation des enjeux liés a
la problématique aéroportuaire - compréhension du milieu aérien, de ses problématiques et de
son jeu d’acteurs, notamment en situant Orly par rapport aux aéroports européens (cf. 1.). Dans
un second temps, il a accompagné la formalisation de la démarche.

« VG : Le BIPE nous a beaucoup aidé a rassembler les acteurs liés a I'aérien, les acteurs locaux,
régionaux, nationaux, les compagnies aériennes. C’est comme ¢a que les choses se sont
construites, dans l'année, jusqu’aux Assises, avec vraiment l'objectif d’avoir un diagnostic
partagé avec tous les acteurs. (...) Le BIPE nous a aidé a formaliser cette démarche, on a eu un
séminaire de travail, ou ils sont venus nous faire des propositions sur les Assises, les groupes
de travail, les thématiques sur lesquelles on pouvait travailler. Et a partir de 1a on a vraiment
mis en place les groupes travail etc. Et les élus ont réagi, ont voulu plus mettre I'accent sur
certaines choses. On a retravaillé les intitulés des groupes. »

La rencontre se fait ainsi autour d’'un théme, I'aérien, central pour la démarche a ses débuts,
I'ambiguité se maintient un certain temps, jouant sur un projet de développement durable pour
I'aéroport et/ou pour le territoire. Toutefois, le prisme du bureau d’étude apparait rapidement
trop resserré. La perspective aéroportuaire qui est la sienne ne convient pas tout-a-fait aux deux
CG. Les premieres tensions apparaissent lors de la préparation des Assises, lorsque le bureau
d’étude est chargé de réaliser une synthése de I'ensemble des études réalisées entre 2003 et
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2005. Leur interprétation des faits et leur sélection des éléments a mettre en avant different de
celles des CG. Les difficultés sont d’autant plus sensibles que le bureau d’étude est réticent a
laisser 'interprétation de leurs commanditaires s’affirmer face a la leur.

« A. Bonneau : Le BIPE nous a fait avec grande difficulté un travail de synthése, qu'on a di
reprendre en intégralité, ¢ca nous a pris un temps fou. (...) Il y eu des moments assez tendus
avec euy, ils avaient leur vision des choses et on n’avait pas forcément la méme. Le BIPE était
chargé de faire la synthese, et c’est pareil on n’était pas toujours d’accord sur les éléments de
synthese a mettre en avant. Et il y avait des moments ou on n’arrivait pas a leur faire modifier
leur document. Déja sur le domaine aérien, c‘était un bureau spécialisé sur le trafic aérien,
donc ils n’avaient pas forcément la méme vision que les départements peuvent avoir des
nuisances subies par les riverains, ils pronaient la nécessité de créer une ligne vers les Etats-
Unis, c’était vraiment le leitmotiv. Nous, il y avait des domaines qu’on voulait plus prendre en
compte, sur I'emploi, la formation, les transports, et eux, c’était plus focalisé sur le
développement du pdle aérien. C’était peut-étre la-dessus que ¢a a un peu achoppé, c’est qu’ils
prenaient pas assez en compte la dimension sociale pour le territoire : 'emploi, les nuisances,
aider les personnes qui habitent sur le secteur a se déplacer plus facilement. Ils n’avaient pas
forcément eux cette vision la. »

L’ceuvre proposée par le bureau d’étude est ainsi relativement fermée et s’accorde difficilement
avec l'interprétation souhaitée par les CG. Ceux-ci souhaitent pour leur part réorienter le
projet autour de nouvelles valeurs, plus territoriales, chargées de rééquilibrer le compromis sur
le plan de I'entente. Ils s’efforcent de construire un espace frontiere qui se territorialise, avec la
définition d'un périmeétre d’étude, ainsi qu’'une identité assise sur ancrage dans la réalité
territoriale (environnement, foncier, emploi). Le BIPE accompagne également les CG dans la
prise de contact avec les acteurs partenaires potentiels de la démarche et 1a encore, le bureau
d’étude semble avoir une idée assez précise de ce que doit étre la démarche, ressentie comme
étriquée par les CG, qui souhaitent intégrer des acteurs territoriaux de fagon plus importante.

«VG: Il a fallu aussi quand méme qu’on aide le cabinet a intégrer d’autres aspects que le
développement économique, 'offre aérienne et les riverains, parce que du fait de I'histoire de
ce cabinet et de son positionnement vis-a-vis d’autres acteurs... ¢a a pas été uniquement la
démarche proposée par le [BIPE]. Les départements ont fait valoir leurs attentes, les
problématiques sur lesquelles ils voulaient travailler, les acteurs qu’ils voulaient intégrer, ont
appuyé sur la facon dont ils voulaient travailler avec les élus. On a rencontré les maires du
pole, on a pris du temps avec les organisations syndicales. Tout ca fait partie du début de la
démarche. Le BIPE a réagi parfois trés facilement, parfois avec plus de réticences, parce que...
leur histoire, et puis c’est difficile de connaitre vraiment un territoire quand on n’y est pas
depuis longtemps. »

Cette difficulté se retrouve également dans son incapacité a proposer des solutions permettant
de rassembler tous les acteurs. Le BIPE propose en effet des solutions perg¢ues comme trop
orientées vers le développement du trafic et pose la question de sa neutralité, vis-a-vis des
partenaires en particulier : les Conseils généraux craignent d’étre assimilés a un point de vue
qui n’est pas le leur. Une certaine méfiance se développe en interne a I'égard du bureau d’étude,
sur lequel les départements ne peuvent plus se reposer pour traduire leur point de vue.

«VG: Y'a évidemment eu des difficultés sur certaines questions, y’avait quand méme cette
image d’avoir un cabinet tres aérien, ce qui était pas forcément facile par rapport aux
associations de riverains, des élus, qu’on soit pas dans le tout développement aérien. On avait
quand méme apres vraiment besoin apreés d’étre accompagné différemment. De pouvoir
donner une image plus de neutralité. »

« AR : Et puis il y avait une crainte du c6té de I'Essonne que le BIPE essaie de nous vendre Orly
comme un aéroport de low coast. Il y avait un discours assez puissant et structuré du BIPE
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autour de ¢a. Donc il y avait un peu le sentiment de se faire instrumentalisé. Sachant que par
ailleurs, le BIPE travaillait pour le compte de I'Etat. Et chez nous certains élus avaient les
mémes inquiétudes. Voire méme, ils se disaient, ils ne comprennent pas ce qu’'on veut faire,
quel projet de développement on a pour Orly. Par exemple Christian Hervy prenait 'exemple
du MIN de Rungis et des marchandises qui arrivent par avion de Roissy, et il disait qu’est-ce
que nous dit le BIPE sur ce sujet l1a : est-ce qu'Orly peut redevenir un aéroport de fret aérien ?
Etla c’est vrai que le BIPE ne nous disait pas grand chose. Sachant aussi qu’Aéroport de Paris
ne nous disait rien sur I'avenir de la zone de fret qui existait encore sur Orly. Ils avaient des
projets de développement immobiliers en partie dessus, donc on voyait bien qu’elle était
menacée. Jamais le BIPE ne nous a dit par exemple qu’Air France avait un projet d’aérogare
dédié aux low coast sur Roissy, or ils le savaient tres bien. On aurait pu poser la question de sa
construction sur Orly... et quand on I'a appris, le permis de construire était délivré. Les élus
ont vraiment trouvé que 13, ¢a faisait beaucoup... et ils leur reprochaient de ne pas nous aider
dans une négociation de haut niveau sur notre desserte aérienne. Ils auraient aimé que le BIPE
trouve les interlocuteurs et fasse ce travail de lobbying. Et le BIPE nous retournait la
question : pour aller plus loin, ils voulaient des engagements clairs des élus. »

Les départements craignent finalement que le premier compromis tracé autour de I'avenir de
I'aéroport vire a la compromission. Ils craignent par ailleurs que le BIPE ne leur impose une
interprétation de la situation et du projet (privilégiant a outrance certaines options), se méfient
de leurs silences: les options qui sont tues apparaissent moins comme des marges des
manceuvre laissées a leur choix que comme des manipulations. Les CG et le bureau d’étude ne
parviennent donc pas a établir un lien de confiance. Les experts apparaissent extérieurs a la
démarche, ils ne font pas corps avec le projet: 'ceuvre créée n’apparait ni tenir compte, ni se
mettre au service de ceux qui doivent l'interpréter.

A toutes ces tensions, s’ajoute la difficulté pour le bureau d’étude d’appréhender le rythme lié au
fonctionnement des collectivités et aux spécificités de la démarche. Leur dynamique est
marquée par des phases de fortes implications, suivies de phases de ralentissement (les
périodes électorales engendrant de telles alternances de fagon relativement fréquente, cf.
Chapitre 2 section 1.1.3) est trés différente de celles des acteurs privés. Le temps de la
rencontre est ainsi source de d’'incompréhension et de désaccord :

« AR : Le BIPE nous a apporté beaucoup. C’était un grand spécialiste du transport aérien, ils
nous ont apporté beaucoup la-dessus. Mais ils ont été assez surpris de la lenteur des choses.
IIs n’ont pas compris la retombée de dynamique apres les premieres Assises. Ils auraient aimé
avoir des élus beaucoup plus réactifs, et plus punchy. »
A Tissue des premiéres Assises, plusieurs événements rendent sensible un tournant dans la
démarche. Les départements ont miri, ils affirment leur role de leader du projet et leur
légitimité a agir comme ensemblier sur le terrain de I'aménagement. Le caractére multi-
thématique de la démarche est assumé et se traduit par la volonté d’aboutir a un projet de

développement global. La mise a jour de la fiche de I'’Agenda 21 de I'Essonne illustre et
officialise cette évolution :

Extrait de la note de juin 2006 a la Délégation au développement durable (pilote de 'A21)

« Aujourd’hui, au regard de l'orientation de la démarche, on ne peut plus parler des Etats
généraux du trafic aérien car celle-ci s’inscrit dans une optique beaucoup plus large
(déplacements, nuisances, emplois....). Par ailleurs, elle ne se limite plus seulement a la plate
forme aéroportuaire d’Orly mais s’étend sur un pdle plus large comprenant a la fois des
communes de I'Essonne et du Val de Marne. Des lors, il est proposé de renommer
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I'engagement 115 en « Assises du pole d’Orly ». Cette démarche s’inscrivant dans le cadre du
strict respect du couvre feu, il est proposé de fusionner 'engagement 114 avecle 115. »

Cette évolution s’avére peu compatible avec les orientations prénées par le BIPE, ainsi qu’avec
ses compétences. Les CG se sentent finalement enfermés dans une lecture de la démarche qui ne
leur convient pas, les incitant finalement a réfléchir a un changement de style de 'AMO. Les
deux premiéres années de la démarche ont dessiné un espace de rencontre dont le premier
bureau d’étude ne peut plus étre le représentant. La territorialisation conduisant a une
formulation de 'objectif des secondes Assises mettant en avant I'élaboration d’un projet partagé
pour le territoire. Le glissement territorial de la démarche s’accompagne alors de la montée sur
le devant de la scene des seconds intervenants, Bécard et Abadia (cf. infra section 2).

1.3  Acter et Faburel : une interprétation de I’ceuvre ouverte

Les interventions de deux autres « experts », le bureau d’étude ACTER Conseils et G. Faburel
(Université Paris Est), illustrent une dynamique opposée a la précédente, sur le mode de
I'ceuvre ouverte. Quoique intervenant sur des sujets tres différents I'un de 'autre - réalisation
d’'un diagnostic économique conduisant au montage d’'un PACTE pour I'emploi, I'’économie, la
formation pour le premier et élaboration d'un systéme de développement durable pour le
second -, ils privilégient tous deux une posture d’écoute au service du projet et s’inscrivent dans
une dynamique plagant les acteurs commanditaires et récepteurs de leurs travaux dans un role
actif d’interprétation.

1.3.1 Le PACTE, une ceuvre partagée

= Construction d’un récit collectif autour du développement économique

Dans un premier temps, le diagnostic économique (Acter Conseil, 2008)construit le P6le d’Orly
comme personnage économique francilien. Reprenant des éléments mis en évidence dans les
premieres études, il montre le Péle d’Orly comme un ensemble économique cohérent,
représentant une véritable centralité et un moteur de '’économie en fle-de-France. Bien que
cette réalité ne soit pas scientifiquement avérée (Institut d’'Urbanisme de Paris, 2008), le bureau
d’étude construit cette représentation du territoire qui permet aux acteurs de se retrouver
autour d’'un enjeu commun, unis autour d’un territoire a porter. Peu a peu, se dégage ainsi un
théme auquel chacun peut s’identifier : « Faire du Péle d’Orly le deuxiéme pole économique
francilien ». Car si le Pole d’Orly existe déja comme entité économique dans ce discours, il
apparait en pleine mutation, il « se cherche » et le bureau d’étude se donne pour mission
d’accompagner les acteurs dans le changement. L’objectif n’est pas de plaquer une vision de ce
que devrait étre le Pole (par exemple vouloir en faire a tout prix un grand pole tertiaire), mais
de s’appuyer sur les tendances existantes pour ajuster progressivement économie et emploi. Il
s’agit donc de bien identifier ces tendances, afin de se servir de toutes les opportunités possibles
pour rapprocher emplois et habitants, augmenter le nombre d’emplois, etc.

Le théme central est par ailleurs d’emblée décorrélé du développement de l'activité aérienne et
associé a la diversité des activités économiques du pdle. En s’appuyant sur les dynamiques
territoriales, il ancre le compromis plus largement que ne pouvait le faire le développement
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durable du péle, par opposition a un développement centré sur celui de I'aéroport, tel que porté
par le BIPE. La problématique de I'emploi relie par ailleurs la thématique du développement
économique au territoire et a la qualité de vie des habitants. A travers le Pole d’Orly, un récit se
développe qui permet de relier le développement économique et le développement local et
social, dont on a vu qu'il est essentiel pour porter une vision métropolitaine du pole et garantir
I’adhésion des élus (cf. Chapitre 2, section 3.2.2).

Le diagnostic présenté aux secondes Assises met ainsi 'accent sur quatre enjeux propres au
Pole :

* Accroitre les retombées socioéconomiques et renforcer la compétitivité du pole (car si le
taux d’emploi du p6le augmente, le taux de ch6mage des résidants lui, ne diminue pas) ;

* Améliorer le lien entre activité économique et la valorisation des ressources humaines
locales (I'acces a I'emploi des populations résidantes doit étre amélioré, en termes de
compétences, mais aussi de transports...) ;

* Anticiper I'évolution des besoins en compétences des entreprises du pdle ;
* Anticiper les opportunités en emploi des opérations d’aménagement a venir.

Si le Pole d’Orly apparait comme un personnage économique en termes quantitatifs et du fait
d’une identité liée aux activités présentes sur son territoire, il n’agit pas encore par lui-méme de
facon coordonnée. Le diagnostic met en évidence l'existence d’'un nombre important de
structures agissant pour I'emploi et la formation, mais souligne le manque de coordination entre
ces derniéres. L’enjeu de la constitution du Péle d’Orly en personnage économique autonome
est alors d’ceuvrer pour améliorer la collaboration, le partage d'information et la mutualisation
des moyens et des actions. Le Pole d’Orly se présente comme un cadre propice pour ce faire.

Le bureau d’étude travaille alors a réunir les acteurs concernés pour identifier 'ensemble des
initiatives, publiques et privées, existantes, identifier les centres d’intérét commun. Il organise
avec les services des Conseils généraux, deux séminaires conviant une cinquantaine d’acteurs de
I’économie, de I'emploi et de la formation locaux, afin de partager le diagnostic et faire des
propositions pour le montage d’une structure de coordination.

= Une posture ouverte qui privilégie les dynamiques de rapprochements plutét
que d’intégration

L’ensemble des acteurs, techniciens et politiques relévent I'écoute et la disponibilité déployées
par Acter dans son travail. Celles-ci traduisent sa volonté de construire une solution acceptable
et appropriable par tous.

« VG : Sur les questions emplois-formation, le cabinet Acter a fait un travail assez formidable.
Pas forcément que sur le diagnostic, plein de cabinet peuvent faire un bon diagnostic, mais ils
ont vraiment fait un bon travail, dans la capacité qu'’ils ont eu a mettre en mouvement les
acteurs de 'emploi, y’a des groupes de travail qui se sont mis en place sur ces questions, tres
en prise avec les acteurs de l'emploi, les intercommunalités. Ca a été une démarche
d’accompagnement sur ces questions de trés bonne qualité, c’était précis, clair, avec des
propositions qui n’avaient pas vocation a se substituer au travail des autres, qui mettaient
bien en lumiere la plus-value qu’on pouvait avoir, qui mettait bien en exergue les compétences
de chacun, les niveaux d’intervention de chacun, ce qui pouvait étre mis en place en
complémentarité, ce qui manquait. C’est un cabinet trés a l'’écoute des acteurs, aux
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interventions des uns et des autres, a disposition des questionnements des élus. Dans les
comités de pilotage, il y avait tous les élus, et dés qu’ils avaient leur question, des fois ils
étaient d’accord pas d’accord, il y avait toujours de la part du cabinet une facon de dépasser le
probléme... Et puis aussi une disponibilité, parce que je me souviens que les élus avaient
parfois besoin de temps pour réfléchir. Il n'y a jamais eu de probléme pour produire une note
supplémentaire, pour qu’ils viennent, qu’ils prennent du temps pour discuter. »
Le bureau d’étude cherche a comprendre la diversité des positions et met en avant leurs
différents points de vue dans la perspective de construire un projet global, tenant compte des
besoins et attentes des uns et des autres. Face aux désaccords potentiels entre les élus et entre
acteurs, il choisit une posture neutre et ouverte, expliquant son point de vue tout en restant
disponible aux conceptions et orientations souhaitées par les CG. Cette posture favorise la
réception de la lecture du pdle qu'il propose par les acteurs, s’appuyant sur leur parole, elle

permet a l'ensemble des partenaires de se l'approprier tout en les orientant vers une
interprétation univoque : la construction d’'une identité partagée.

Cette posture se retrouve dans la stratégie mise en ceuvre pour la formulation des propositions
d’action. Le bureau d’étude présente ainsi I'objectif de la démarche : il s’agit de « « faire plus et
mieux » en matiére d’emploi et d’appui aux entreprises sans s’enfermer a priori dans des logiques
de dispositifs ou de labels » et de « mettre en mouvement les acteurs pour concrétiser leurs
ambitions ». Les propositions de structure de coordination ne viendront pas s’imposer, au risque
de créer des confits avec les existantes, mais chercheront a s’appuyer sur les souhaits et attentes
exprimés par le local, en tenant compte de leur degré de maturité. L’absence de la Région lors
des séminaires est relevée comme un handicap, si les acteurs locaux semblent adhérer a la
logique de la démarche du Péle et approuver l'utilité d’'une action a cette échelle, le bureau
d’étude note un certain attentisme et une réticence a mettre en commun des outils.

Le bureau d’étude propose plusieurs scénarios allant de la simple mutualisation de
I'information a la création d’une structure « emploi » intégrée du péle. Mais au vu de la maturité
des acteurs, il ne privilégie pas cette derniere solution dans ses premiéres préconisations :
ACTER choisit plutét d’encourager les dynamiques existantes, telles que le rapprochement entre
les structures de Po6le Emploi présentes sur le péle qui aboutira quelques mois plus tard. 11
oriente les acteurs vers une conception du péle comme « espace de coopération et de projet »,
dont l'objectif est 'anticipation (fonction observation) et la mise en réseau pour favoriser
I'interconnaissance et la collaboration. Les objectifs de 'action sont adaptés selon la temporalité
envisagée, a court, moyen et long terme. Dans un premier temps, une démarche de concertation
doit favoriser l'implication et la mobilisation, afin de rendre les partenaires proactifs et de
préparer progressivement le passage a l'action. Une équipe d’animation est suggérée pour
accompagner la concertation et les travaux et étre dotée de financements spécifiques lui
garantissant capacité d’action et 1égitimité10s,

108 Dans le cadre du PACTE, cette équipe sera issue de la transformation et du développement de 'association Orly
International « Afin d’assurer la mise en ceuvre de ce Pacte, 'ensemble des acteurs porteurs de la démarche s’est
entendu sur la nécessité d’identifier une structure référente a laquelle apporter ces financements supplémentaires au
droit commun valorisés dans les pactes. L’association loi 1901, dénommée « Orly International » leur est ainsi apparue
comme la structure la plus appropriée pour conduire cette mission en raison de l'implication des trois principales
collectivités locales partenaires du pacte déja impliquées dans cette structure et du role de cette association en matiere
de développement économique. » Rapport de délibération de création du Pacte, 2009.
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Procédant ainsi, le bureau d’étude reste toutefois ouvert aux occasions présentées par le terrain.
Il sera donc capable de saisir lorsqu’elle se présentera, 'occasion de I'annonce de la création
d’'un nouveau dispositif contractuel par la Région (le PACTE pour l'économie, I'emploi et la
formation). Celui-ci leve en effet les réticences du bureau d’étude liées a 'absence de la Région,
qu'il jugeait problématique.

=  Saisir I'occasion du PACTE

A Vissue du diagnostic, présenté lors des deuxiémes Assises, le Pdle d’Orly est identifié comme
territoire économique francilien et les acteurs sont préts a saisir I'occasion qui se présente a
eux, avec la mise en place du PACTE. Celui-ci est présenté comme « outil de coordination, et non
comme un nouveau dispositif, qui vise a territorialiser la mise en ceuvre du Schéma Régional de
Développement Economique ; mieux coordonner l'ensemble des interventions en matiére de
formation, de développement économique (création d’entreprises, appui aux filiéres locales...) ;
impulser une méthode de conduite de projet. ». Le PACTE semble devoir trouver dans Péle d’Orly
un terrain privilégié d’expérimentation, les trois axes « territorialisation, coordination de
'action, conduite de projet », faisant directement écho a la philosophie de la démarche. Celui-ci
correspond donc parfaitement, dans l'esprit, aux objectifs du Pacte, il est par ailleurs déja
avancé sur les premiéres étapes de son élaboration (qui comprennent la réalisation d'un
diagnostic et d'une stratégie partagée avec I'’ensemble des acteurs de I'économie et de ’emploi).

L’appropriation par les acteurs des thématiques proposées par le bureau d’étude permet ainsi
au projet d’avancer sur le plan opérationnel. La mission d’Acter est dés lors prolongée pour
étudier la faisabilité d’un tel dispositif et faire les premiéres propositions de contenu. Cette
étape est l'occasion de la réalisation d’entretiens avec les acteurs économiques, qui permettent
d’approfondir la connaissance des besoins et attentes des acteurs, leur perception de la
démarche et leurs priorités en termes d’action. Quatre groupes de travail thématiques sont
organisés avec différents acteurs, suivant les polarités d’action, afin de tester aupres d’eux les
propositions d’action. En s’appuyant sur ces échanges, le bureau d’étude propose finalement
une lecture du dispositif qui intégre les différents points de vuel%. Il organise pour finir la
négociation entre les principaux partenaires financiers du projet: la Région, les CG, les
intercommunalités et ADP110, [l met en avant quatre principes de mise en ceuvre qui soulignent
I'attention portée par le bureau d’étude a créer les conditions d'une action acceptable et
appropriable par tous, c’est-a-dire de la construction d’'une ceuvre ouverte :

109A cHté des partenaires financeurs : la Région, les deux départements, ADP et la communauté d’agglomération des
Portes de I'Essonne, ont également été signataires du Pacte : Le Syndicat Intercommunal d’Etude du Pole Orly Rungis
(SIEPOR) ; Les représentants des entreprises : les Chambres de Commerce et d’'Industrie et les Chambres de Métiers de
I'Essonne et du Val-de-Marne ; Des représentants des grands acteurs économiques du territoire : ’Association pour le
Développementdu Péle Orly-Rungis (ADOR) qui regroupe (Aéroport de Paris, Semmaris, Belle Epine, Silic, Sogaris et
les hoteliers).

110Les axes d’action retenus pour le PACTE sont les suivants :

Axe 1 : Valoriser le potentiel foncier en améliorant la coordination entre les acteurs et la complémentarité des
programmes immobiliers ;

Axe 2 : Conforter les filieres présentes a potentiel en activité et en emploi tout en faisant émerger une filiere
d’avenir ;

Axe 3 : Améliorer l'acces de la population locale aux emplois du pdle Orly - Rungis en donnant plus d’efficacité a
'action collective, publique et privée.
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* La subsidiarité : les actions labellisées par le Pole restent portées par un ou plusieurs
acteurs et non par le pdle. L’action est ainsi fondée sur le respect des identités des uns et
des autres, que l'identité « Pole » ne remplace pas ;

* La géographie variable: des partenariats qui peuvent s’affranchir des limites des
communs du pole. Le dispositif 1ié au Pole ne doit pas avoir pour conséquence de figer les
cadres de la collaboration ;

* L’implication des acteurs locaux : leur mobilisation et leur droit d’interpellation sont les
garants de leur appropriation du dispositif et de leur proactivité ;

* Lalogique expérimentale : le PACTE est pensé comme un dispositif expérimental sur trois
ans, qui doit faire 'objet d’'une évaluation permanente pour pouvoir s’ajuster a tout
moment et finalement décider de la pertinence de sa reconduction.

Les acteurs s’approprient ainsi le dispositif durant toute la phase de préparation du document.
Les principaux financeurs peuvent par ailleurs négocier les aspects financiers avec la médiation
du bureau d’étude. Aux troisiémes Assises, les partenaires signent la lettre d’intention en vue de
la signature du PACTE, élaboré et mis en ceuvre dans les années suivantes. Le PACTE est signé
deux ans plus tard. Il sera le premier PACTE signé, mais aussi le seul a ne pas s’appuyer sur un
périmetre institutionnel (les autres PACTEs s’appuyant sur les périmetres d'une ou plusieurs
intercommunalités). Il témoigne ainsi de la capacité des acteurs territoriaux a s’organiser en
dehors des cadres institutionnels et administratifs classiques, a coordonner leur action et a agir
ensemble. Le PACTE représente également, pour le Pole d’Orly, une premiére étape dans sa
reconnaissance par les acteurs des échelons supérieurs de I'action publique (Région et Etat)
comme périmetre de réflexion et d’action.

1.3.2 Elaboration d’un systéme d’indicateurs de développement durable

= Les indicateurs, outils de I'ouverture

En 2006, parmi les cinq groupes de travail mis en place a la suite des premiéres Assises, le
second traite de 'amélioration de la qualité de vie des riverains. L’'une des principales questions
abordées par le groupe est celle de I'évaluation de la performance environnementale de
I'aéroport. Cette performance est d’abord envisagée centrée sur la plateforme, selon une
approche qui correspond aux préoccupations et a I'orientation de la démarche de I'époquelll.
Les associations soulevent dés le début des travaux la problématique des indicateurs de bruit,
jugés peu satisfaisants en termes de représentation de la géne subie par les populations.

Associée a la définition des périmeétres de droit a I'aide a I'insonorisation, ainsi qu’a la définition
des secteurs soumis a des contraintes d'urbanisation, la problématique des indicateurs de bruit
fait partie des revendications récurrentes des associations et cristallise les oppositions entre
acteurs de l'aérien et représentants des populations locales a deux niveaux. D’une part, les

11D’autres sujets occupent également une place importante dans les débats, en particulier les déficiences du
systeme de l'aide 'insonorisation, qui fera 'objet d’'une action politique en 2007 jusqu’a la modification du
systeme par 'Etat en 2008.
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acteurs de l'aérien soutiennent traditionnellement les indicateurs associés aux politiques
existantes, d’autre part, ils s’opposent a une vision stigmatisante, focalisée sur les retombées
négatives de I'aéroport et souhaitent les mettre en balance avec les effets positifs, en particulier
économiques. La question des indicateurs est des lors éminemment politique, territoriale et
territorialisée.

Le temps imparti au débat avant les deuxiémes Assises ne permet toutefois pas d’initier une
véritable réflexion collective sur le sujet. Les premiers éléments livrés a la réflexion s’orientent
sur un terrain technique, exposant et comparant différents indicateurs utilisés a 1'étranger,
susceptibles de compléter I'indicateur au fondement du référentiel européen, le Lden. Le BIPE
réalise néanmoins, a la demande des acteurs, une synthése des travaux existants sur le sujet,
présentant en particulier le rapport piloté par G. Faburel pour 'ACNUSA, ADP et la DGAC
(Faburel et al, 2006). A la suite des deuxiémes Assises, les travaux se poursuivent donc sur le
sujet et les Conseils généraux, cherchant a introduire des expertises complémentaires a celles
du BIPE, invitent G. Faburel a participer aux travaux de la commission environnement qui
reprend les questions traitées par le groupe de travail n°2.

Faburel propose une conception des indicateurs comme supports de dialogue et de négociation
(Faburel & Lévy, 2009). Leur définition technique est en effet étroitement liée a des choix
politiques et sociaux (Estebe, 2004 ; Lorrain, 2004 ; Zittoun, 2009), ce qui en fait des outils
« hybrides », exprimant le croisement entre un état des connaissances et les critéres politiques
de Tlaction (par exemple des objectifs fixés en termes de seuil..). La dimension
environnementale est par ailleurs inséparable de questions territoriales (les effets
environnementaux étant souvent liés a d’autres politiques : transport, industrie, urbanisme...).
Faburel pense ainsi nécessaire de se servir des indicateurs pour penser les impacts territoriaux
de la plateforme dans leur multidimensionnalité et propose l'élaboration d’'un systéme
d’'indicateurs plus global. Cette approche rencontre la logique des Assises, fondée sur une
approche mettant en avant le compromis entre environnement et développement économique.
Elle fait en outre écho au déplacement de I'attention des Conseils généraux vers les
problématiques territoriales et non plus seulement aéroportuaires.

Pour Faburel, il est possible de faire des indicateurs des leviers d’ouverture des débats, en
s’appuyant aussi bien sur la diversification de leur nature (indicateurs d’état, d’effets, de suivis,
d’objectifs, de performance...), de leurs objets (de plus en plus territoriaux, s’ouvrant aux
dimensions qualitatives), des parties prenantes concernées et des dispositifs au sein desquels
celles-ci doivent pouvoir s’exprimer (Ibid.). 11 s’agit dés lors de s’appuyer sur cette ouverture
pour les placer au cceur de la construction du compromis entre acteurs. « Un systéme
d’indicateurs ne se décréte plus d’en haut, il se construit par la négociation entre les multiples
parties prenantes d’'un autre systéeme : celui des acteurs. C’est dorénavant la condition premiére a
la fois de leur efficacité et de leur pertinence. (...) De marqueurs passifs de I'héritage de politiques
centralisées et marchandes qui s’en réclamaient, ils deviennent des traceurs actifs de négociations
qui sont aussi territoriales. »112,

112 Note « A quoi servent les indicateurs ? » rédigée par G. Faburel a destination des CG de I'Essonne et du Val-de-
Marne
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Cette approche se veut évidemment a I'écoute des acteurs et est associée a une démarche
méthodologique visant a aller chercher et traduire leurs attentes, a accompagner leurs travaux
pour faire émerger un compromis qui doit avant tout venir d’eux.

= Un systeme qui vise I'appropriation et l'interprétation par les acteurs

Si Faburel connait de longue date les acteurs réunis au sein des Assises (rencontrés notamment
a l'occasion de la réalisation d’entretiens conduits pour ses recherches sur le bruit des avions),
une expertise extérieure au jeu d’acteurs en présence ne saurait selon lui préjuger ni dicter la
définition des indicateurs a proprement parler. L’élaboration du systéme proposé aux acteurs
suit ainsi plusieurs principes, 'objectif étant de laisser les acteurs libres et de leur permettre de
s’approprier les travaux. L'universitaire accepte tout d’abord seulement de recenser les
thématiques faisant I'objet de travaux et de publication en France et a 'étranger et qui ont pu
aboutir a la définition d’indicateurs calculables. Mais il ne sera pas donné de définition
« mathématique », c’est-a-dire de formule toute préte. Celle-ci doit faire 1'objet d’'une et de
négociation entre les acteurs, afin qu’elle représente leur conception du probléme et des enjeux
et traduise le compromis qu’ils peuvent trouver.

Le second principe est celui de 1'équilibre entre les thématiques. Les effets positifs et négatifs
doivent étre également représentés. Il ne s’agit pas, ce faisant, d’affirmer que les uns
compensent les autres, mais de veiller a ce que les uns ne se développent pas au détriment des
autres. L’objectif est de rendre compte d’une part, d’'une réalité complexe et de garantir, d’autre
part, la représentation des intéréts de chacun afin de faciliter 'appropriation et la participation
de tous. Dans cette logique, I'accent est mis sur les dimensions territoriales, habituellement les
moins représentées, afin d'impliquer les collectivités locales souvent absentes du débat, tout en
contribuant a le rééquilibrer.

Enfin, le « systeme » présenté aux troisiemes Assises se veut lui-méme ouvert et progressif. La
définition des indicateurs constitue une étape a part entiére du travail, qui devra étre réalisée
collectivement, en lien étroit avec les enjeux auxquels ils font écho. Le systéme est par ailleurs
appelé a étre affiné, de nouvelles thématiques et indicateurs pouvant étre intégrés, notamment
suite a l'intégration de nouveaux partenaires, déja impliqués dans les autres commissions ou
non. La définition des indicateurs se fera donc dans le cadre de groupes de travail, chargés de les
définir et de les mettre en ceuvre progressivement. De fait, si certaines thématiques et a
I'intérieur de celles-ci, certains indicateurs, peuvent étre alimentés par des données existantes
et faire 'objet d’'une mise en ceuvre opérationnelle rapide, d’autres nécessitent de plus longues
discussions, la mise en place de nouvelles collaboration, la constitution de nouveaux savoirs, etc.
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Figure 13 - Le systéme d'indicateurs de développement durable

* ok

Le Pole d’Orly a besoin d’experts accompagnants qui prennent au sérieux le caractére ouvert de
la démarche-projet. Il s’agit de donner les moyens aux acteurs de renforcer leur identité
partagée sans les contraindre sur la voie d’une lecture du territoire trop restrictive et d’une
conception du dispositif trop stabilisée. Il semble nécessaire de permettre au flou de perdurer,
aux formes et aux interprétations d’étre toujours dans 'intermédiaire, sans préjuger des formes
et des modalités de la suite des travaux.

Dans le laboratoire des formes du Poéle d’Orly, le PACTE pour l'emploi, I'économie et la
formation, ainsi que le systéme d’indicateurs de développement durable sont les premiers a
incarner le caractere ouvert du projet. Tous deux posent la question des liens au territoire et
proposent une représentation du compromis entre les enjeux liés au territoire local et ceux liés
au territoire global. Les termes du compromis, au fondement de 'identité partagée sont posés,
sans interroger toutefois la nature du territoire et du compromis en présence.

Avec le schéma d’aménagement et la gouvernance, les réflexions se poursuivent ensuite et se
déploient autour de deux grands axes, territorialisation et institutionnalisation, qui mettent
cette fois directement a I'épreuve le caractere interterritorial du projet, c’est-a-dire la
représentation du territoire et du politique qui la sous-tend.
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2. Si le territoire m’était conté : 'informel territorial

2.1 Le projet daménagement comme zone frontiére

2.1.1 L’entrée en scéne de 'aménagement

= Dépasser le modéle de la ville aéroportuaire

Le travail sur le schéma d’aménagement et de développement durable est issu des discussions
conduites au sein du groupe de travail n°1, intitulé « Harmoniser les projets de développement
du pdle ». Axé sur l'identification des projets fonciers et immobiliers existants et leur mise en
cohérence d’'une part et sur I'identification des terrains valorisables d’autre part, il conduit
rapidement les débats vers I'image marketing du pdle. La problématique de son image et de sa
visibilité sur le marché de la promotion fonciére et immobiliére!l3 guide l'ensemble des
discussions. Ce qui n’est guere étonnant si 'on considéere la composition du groupe, marquée
par une sur-représentation des acteurs économiques, par rapport aux communes(les projets de
développement évoqués étant quasiment exclusivement des projets fonciers et immobiliers de
bureaux et des zones d’activités).

Le pole est mis en perspective avec le modele des «villes aéroportuaires »114 (Amsterdam,
Londres et Genéve), qui s'impose comme un idéal-type dans les représentations du
développement urbain du territoire (Roseau, 2011). La prégnance de 'idéal-type de la ville-
aéroportuaire est telle, dans les représentations des acteurs, qu'’il semble finalement impossible
de penser le territoire en dehors de ce référentiel. Ce modele semble constituer une premiere
étape - en forme de passage obligé -, non sans intérét, dans la prise de conscience des liens entre
aéroport et territoire et la construction de liens matériels et financiers entre institutions
publiques et privées.

Le projet de construction d'un centre de Congreés sur la plateforme, au cceur du projet
immobilier d’ADP Cceur d’Orly, incarne cette évolution possible du pole vers ce modele de la
ville aéroportuaire. Il représente une conception de l'intégration de I'aéroport au territoire et la
symbolise opérationnellement, en particulier a travers l'établissement de liens avec les
collectivités territoriales (les terrains seraient cédés par ADP et I'équipement co-financé par les
collectivités). Les réflexions préalables et les études de faisabilité occupent une place centrale
dans les discussions du groupe. Il apparait comme un potentiel élément fédérateur entre ADP,
les collectivités locales, les départements et la Région, en forme d’objet-frontiére, vitrine de la
volonté de porter un projet commun (il n’est en effet pas nécessairement besoin d’'une
gouvernance structurée pour le réaliser mais d’'un engagement fort dans le cadre des CPER et

CPRD). L’échec de sa réalisation révéle peut-étre l'incapacité des acteurs a afficher le Pole,
territoire interdépartemental, comme une de leurs priorités dans leur travail de lobby

113 Théme qui sera repris et mis en ceuvre dans le cadre du PACTE pour 'emploi, la formation et le développement
économique signé avec la Région.

114 Le concept de ville aéroportuaire est issu de I'Airport City, développée notamment par (Giiller & Giiller, 2001).
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territorial, celui-ci restant centré sur des équipements renforgant les dynamiques proprement
départementales (réseau de transport notamment : Orbival par exemple pour le 94).

L’ambiguité du modele de la ville-aéroportuaire est toutefois problématique. Derriére la notion
de «ville-aéroportuaire », on trouve en effet en réalité bien peu d’'urbanité, c’est-a-dire une
urbanité réduite aux fonctions de production et de loisir (Joulaud, 2012). Les développements
sont en tres grande majorité, voire en totalité, des projets de zones d’activité (logistiques,
bureaux, centres commerciaux...) ou de grands équipements. Le modele, porté par le BIPE,
laisse de c6té deux questions essentielles : la problématique de I'équilibre entre développement
économique et développement local, les communes regrettant qu'on ne puisse réfléchir a une
meilleure répartition des retombées économiques ; celle de I'habiter, notamment par le biais
des problémes liées aux contraintes du Plan d’Exposition au Bruit sur I'urbanisation. La notion
tient alors a I’écart de nombreux acteurs, représentants de la fonction habitante : les communes
et les associations. Le modéle de la ville-aéroportuaire, restant centré sur une fonction, ne
permet finalement pas de résoudre la dichotomie entre économie/environnement et/ou
économie/habitat, incontournable pour penser la spécificité urbaine et territoriale du péle.

Pour palier le manque ressenti lié a 'absence d’une vision globale du poéle et de la démarche :la
nécessité se fait jour d’'un projet d’aménagement traitant des problématiques de développement
urbain de fagon plus large. Il semble toutefois que personne, parmi les acteurs réunis autour de
la table, n’ait la compétence pour effectuer la synthese des propositions émanant des différents
groupes et élaborer un schéma d’aménagement global. Les élus et l'administration des
départements se tournent alors vers un cabinet d’architectes-urbanistes, afin d’apporter un
regard décalé et global sur le territoire.

Parallelement aux travaux du groupe, entre janvier et juin, de premieres prises de contact ont
lieu entre le Directeur général adjoint a 'aménagement et les architectes Laurent Bécard et
Gérard Abadia, qui rencontrent également les Présidents. Les discussions s’engagent
rapidement pour les intégrer a I'équipe du BIPE afin qu’ils travaillent sur de premiéres
propositions pour le schéma d’aménagement d’ici les Assises.

« G. Abadia: Donc les premieres Assises, d’abord, le bureau d’étude qui était chargé de les
organiser, c’était le BIPE. Donc le BIPE sous I'angle aéronautique : les mouvements des avions,
les zones de bruit etc. (...) Pour les deuxiémes assises, on repartait sur le méme modele : les
avions, I'économie... et puis un peu avant que se tiennent ces Assises (...) (le Directeur général
adjoint a 'aménagement) tout d’'un coup...(lui, il venait de 'urbanisme, il avait un profil ou il a
travaillé dans une agence d’urba, il avait une culture on va dire de I'urbanisme...) il s’est dit
"tout ¢a, ma foi, c’est bien joli, mais y’a pas de projet, on propose rien, ¢ca débouche sur rien", et
un peu en catastrophe, c’est lui qui a fait intervenir Laurent Bécard (...) et il lui a demandé :
"voila, est-ce qu'on pourrait avoir une réflexion, sur I'urbanisme, dans ce secteur compliqué
du Péle d’Orly 7" »

= Le Péle d’Orly comme espace de rencontre : définition d’'une centralité urbaine

Le premier enjeu fixé au schéma d’aménagement, est le suivant : «se doter un document
d’orientations, définissant au minimum I'armature et les axes physiques de développement du pédle
[afin d’inscrire] les différents projets (TCSP, Caeur d’Orly, centre de congres, gare TGV, programmes
de bureaux...) (...) dans ce cadre concordant et cohérent ».
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En quelques semaines, les architectes élaborent les esquisses d'un premier schéma.
L’élaboration tres rapide de cette premiére version est rendue possible par 'expérience qu’ont
les deux architectes du territoire : Laurent Bécard ayant travaillé pour le Conseil général de
I’Essonne sur le projet de territoire de Massy-Saclay et Gérard Abadia pour Aéroport de Paris,
dans une phase préalable du projet Coeur d’Orly. Ils possedent une bonne connaissance du
terrain et rassemblent rapidement les éléments au fondement d’une vision du territoire. Leurs
travaux sont conduits en interne, en lien avec les techniciens des départements, puis présentés
au groupe de travail. Pour les deux architectes-urbanistes la mission est claire : il s’agit de
mettre en images le Pole d’'Orly, de le donner a voir en tant que territoire et en tant que projet.

Dés juin 2006, une premiére version du schéma est validée en comité de pilotage, présentée par
les architectes en juillet au groupe de travail n°1. (cf. lllustration 13)

« GA: 1l y avait plusieurs groupes de travail (...) on a présenté notre premier truc a une de ces
commissions (...). On avait juste un A4, et quatre pages peut-étre... tout était dit la quand
méme, apres on a développé, mais tout était dit... Mettre en relation Massy et Créteil, en
recoupant 'axe de la nationale 7. Et a chaque fois, c’est symbolique, on a une liaison
Essonne/Val-de-Marne. C’est pour ¢a que ¢a les a intéressés, c’est un concept a la fois simple et
fort. Mais comme tout ¢a était un grand vide, personne ne 'avait vu comme ¢a. »
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Figure 14 - Premiére version du schéma d’aménagement en 2006 : la croisée des axes

Avec la premiere version du schéma d’aménagement, la redéfinition du Pdle d’Orly a la « croisée
des axes », I'un Est/Ouest (Massy-Créteil), I'autre Nord/Sud (Paris/Evry), permet de lire le péle
comme un territoire carrefour géographique et physique. Le Pole d’Orly est défini spatialement
par sa fonction d’échange. Posé a la croisée des axes, I'aéroport, « bloc non ancré au tissu urbain
et difficilement perméable », n’est plus le centre de gravité nécessaire a son existence. Il devient
un point, incarnant une centralit¢é qui devient une caractéristique intrinséque du pdle.
« Territoire de confins », le Pole d’Orly devient un territoire a part entiére, doté d'une force
centrifuge. Le pole incarne la rencontre entre 1'aéroport et son territoire d’accueil, entre la

petite et la grande couronne, entre I'Est et 'Ouest francilien.

Le travail sur les deux axes structurants de ces premieres esquisses permet tout d’abord de faire
émerger un territoire continu et cohérent. Les deux axes tiennent ensemble les acteurs et les
composantes qui le jalonnent : villes, zones d’activités, transports, centre-villes... La cohérence
est ainsi facteur de cohésion. Le territoire est mis en tension, cartographiquement, autour de ces
deux axes qui justifient la solidarité des acteurs autour de son développement. Des synergies,
existantes et potentielles, sont rendues visibles. Les deux axes inscrivent le pdle au sein des flux
du Sud franciliens, le rattachant aux autres polarités essonniennes et val-de-marnaises, en

méme temps qu'ils lui donnent son autonomie.

Spatialisée, la rencontre est trés concrétement matérialisée. Le schéma fait ainsi figure de scéne
de rencontre territoriale. Le territoire-projet est alors érigé en zone frontiere et peut servir de
support a la construction d’une identité partagée. La territorialisation est la voie qui permet de
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donner une réalité et une épaisseur a la zone frontiére. Il est intéressant de souligner a cet égard
que la vision présentée par les architectes reprend en grande partie un travail réalisé quelques
années auparavant pour Aéroports de Paris qui l'avait écartée (cf. Annexe 11). Porté par les
collectivités, 'idée d’un territoire aéroportuaire, carrefour d’échanges, « prend » en devenant
une zone de partage, appropriable par les acteurs.

= «Ahlaon tient quelque chose ! » : une vision

Dés sa premiere version sous forme d’esquisse, le schéma donne une nouvelle représentation de
la démarche qui s'impose comme un cadre englobant. En proposant de le lire comme une
centralité, le schéma renverse définitivement le regard porté sur le territoire. La problématique
de 'aménagement donne du liant, elle montre la transversalité et la globalité de la démarche en
créant des ponts entre les différentes thématiques sectorielles, jusqu’alors traitées séparément.
Il constitue ainsi une étape clé de la démarche qui permet de la cerner et d’en prendre la

mesure.

« V. Ghiati : Pour moi, I'étape clé, c’est vraiment le projet Bécard et Abadia. Parce que travailler
sur les nuisances, les activités économiques, les déplacements, sans avoir cette vision poéle, de
son fonctionnement, il manquerait quelque chose. C’est vraiment I'épine dorsale du projet.
D’ailleurs, pendant les deuxiémes Assises et apres, beaucoup d’acteurs se sont rendus compte
de ce qui pouvait nous attendre. »

«P. Noury : On est rentré par la question environnement, et on est sorti avec un projet bien
plus large. Et qui a pris une autre dimension encore quand Bécard est intervenu dans le projet.
Lors des deuxiemes Assises. La, on est passé de la notion d’équilibre... entre le développement
économique, le transport etc. a la notion de projet... de territoire. Ca c’est Bécard qui l'a
apportée. Je me souviens tres bien, le jour ou Bécard est venu présenter, le Président et tout le
monde est sorti en disant: "Ah 13, on tient quelque chose!". Tout ce qui était avant de la
discussion, ¢a s’est structuré. »

Cette version préalable du schéma semble agir sur les Conseils généraux comme leurs
partenaires a la facon d’une prise conscience, d’eux-mémes et du projet, de ce qui les relie. Elle
fait évoluer la nature du projet, en donnant a voir sa cohérence, a posteriori, et en lui
garantissant sa consistance. Elle incarne réellement une vision du pdle : elle le fait apparaitre,
lui donne une forme, un visage.

N

« VG : On a commencé a parler vraiment du "Pdle d’Orly", a partir du moment ou on a pu faire
mesurer aux acteurs des Assises... pour moi, c’est peut-étre les deuxiémes Assises, avec le
projet de Bécard et Abadia, avec les deux axes, ca a été quand méme un déclic. Méme au
niveau politique, je sais qu’on avait présenté le travail aux Présidents, de fagon individuelle, ¢ca
a été un rendez-vous hyper fructueux. Moi j’'ai senti le président prenant toute la mesure de la
démarche poble, de I'intérét d’avoir cette vision pole.(...)

Je crois que c’est vraiment un élément trés structurant dans la démarche. On était déja avant
dans cette démarche de pdle, mais y étre sans pouvoir préciser les contours, son
fonctionnement en termes de vie, ses relations avec d‘autres territoires. Ca permet de poser,
physiquement, de donner vie, plus que d’en parler, ¢ca concrétise plus les problématiques
posées. (...) D’ailleurs c’est ¢a qui a fait réagir, puisqu’on I'avait pas cette vision. Ca a beaucoup
interpelé au départ, et en méme temps, ¢a a éclairé, ca a mis en lumiere des choses qu’on
essayait de mettre sur papier et qu'on n’avait pas mis sur papier. Quand ils sont venus
présenter leurs cartes, avec les transports qui se tournaient le dos, au-dela de I'idée qu'il fallait
mailler ce territoire, c’était plus possible de dire qu’il n’y avait pas de probléme sur ce pdle. Du
coup, ¢a a légitimé complétement les propositions qu'on pouvait formuler, ¢a rendait plus fort
le discours politique qui était de mettre des moyens plus forts sur ce pole pour les
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déplacements, 'aménagement, pour '’emploi. Ca nous a permis d’aller vers les villes, avec un
projet d'aménagement. »

Dans le méme temps, le schéma préalable offre une image qui sert d’objet-frontiere:
suffisamment évocatrice pour étre signifiante, cette image ménage des zones d’ambiguité qui lui
permettent d’étre appropriée par tous. La carte illustrant le premier projet de 2006, centrée sur
ses deux axes présente 'avantage de laisser le périmetre ouvert et de centrer « I'argumentaire »
sur l'articulation avec les territoires alentours. Par ailleurs, si 'absence de fonds de carte (les
limites communales sont a peine visibles) et 'accent mis sur les transports et les grandes zones
d’activités, limitent la vision urbaine, 6tant toute épaisseur au territoire, ils peuvent étre vus
dans un premier temps comme des « blancs » facilitant 'appropriation par tous les acteurs.
Chacun peut se reconnaitre dans la vision proposée et s’en servir pour traduire ses intéréts.
L’'image devient un support de compromis. La conception du schéma, selon Laurent Bécard,
peut ainsi satisfaire les intéréts des uns et des autres.

Récit : le schéma comme ceuvre ouverte

« L. Bécard : ils peuvent avoir des envies, mais quand on met c6té a coté SILIC, Sénia, Sogaris,
et le MIN, ¢a fait pas un projet ¢a, ¢a fait des grandes plaques, qui sont pas reliées, qui
fonctionnent de fagon un peu autonome dans leur propre logique, voire en se tirant un peu
dessus sans doute, de temps en temps... et qui donc ont été contentes qu'’il y ait quelque chose
qui vienne fédérer un peu leurs énergies. D’ailleurs, c’est toute I'ambiguité d’'un geste comme
ca. Parce qu’au fonds, on fédere quoi ? On fédere ce que chacun a envie qu’on fédére. Tout I'art
dans un projet comme ¢a, c’est dans le dit autant que le non dit. Y’a autant de choses
importantes dans le non-dit que dans le dit. Pour fabriquer un consensus, puisqu'’il s’agit bien
de ¢a, il s’agit pas d'imposer, il faut qu’il y ait un dessin qui fédere physiquement, en indiquant
clairement l'intérét que ¢a peu avoir pour chacun, mais en taisant soigneusement, ce que ¢a
peut troubler dans le jeu des lobbys locaux y compris politiques, en se débrouillant pour que
chacun y trouve un intérét, et encore, des intéréts avoués et d’autres non avoués. Par exemple,
les intéréts du maire de Chevilly-Larue dans cette affaire, qui lui est ’homme fort au Nord de
ce dispositif, lui, on voit bien que plus il se met dans le dispositif RN7-tramway-pole d’Orly,
plus il a de chance que son territoire soit pris en compte pour avoir des financements, des
subventions, de la notoriété pour peser dans les différents dispositifs. C’est pas du tout la
méme chose que pour Paray-Vieille-Poste, ou les enjeux sont quasi nuls. Par contre, ils
redeviennent forts sur Juvisy, méme si c’est pas dans I'axe completement, dans la vallée de la
Seine.

Le MIN, ils savent bien qu’ils sont une ville dans la ville, totalement opaque et impénétrable
sauf en payant un péage, ils savent tres bien qu’'a sept km de Paris... de méme que les Halles un
jour ont disparu, ils disparaitront un jour, ¢a va évoluer, mais ¢a peut étre dans des intéréts
completement contradictoires avec ceux du Péle d’Orly proprement dit. Tout projet qui peut
mettre en valeur leur site dans quelque chose qui soit pas encore bien imaginé, les arrange.

La SILIC, c’est exactement pareil, c’est quelque chose qui marche tres bien depuis toujours, ils
ont obtenu que le tram fasse un détour et sorte de son tracé naturel de la RN7 pour aller les
desservir parce qu'ils ont toujours eu un déficit de transport en commun, historique, parce
que quand ¢a a été congu dans les années 60, tout le monde s’en foutait, mais maintenant, ¢a
devient important, et donc ils ont tout de suite bien compris I'intérét de la valorisation d’in
patrimoine de quelques milliers de metres carrés de bureaux Sénia, tout en promettant ubi et
orbi qu’on ne va pas toucher un seul cheveu de la logistique du site et qu’il est pas question de
le transformer en ville, en tous cas, au sein de Sénia, y’a bien quelques visionnaires pour se
dire que si l'aéroport reste la, que le TGV arrive, que les transports en commun se
développent, ils vont forcément en tirer parti. Donc je pense que les deux axes, ils ont fédéré
¢a, ils ont donné une vision.



LE POLE D’ORLY EN ACTION : LES VOIES DE LA RENCONTRE INTERTERRITORIALE 183

Alors comme vous l'avez bien dit, il y a la croisée des deux axes... et d’ailleurs, a la croisée des
deux axes, y'a ADP, on en n’a pas encore parlé, mais évidemment qu’ADP, ils peuvent boire
que du petit lait. Parce que eux, la plateforme aéroportuaire, c’est chez eux, ils connaissent, ils
en font leur affaire, mais ce qui les intéresse c’est que le carré [croisée des deux axes], c’est le
Cceur d’Orly, qui se retrouve au centre d'un dispositif, alors qu’il devait I'étre dans leur téte,
mais y’a avait aucun document officiel qui le disait, ils étaient dans un "no man’s land", aux
confins de deux départements... »

Le schéma, dés les premiéres esquisses, donne a voir, dans un méme mouvement, le territoire et
la démarche, qui désormais se confondent. Il montre, au sens fort du terme : il met en évidence
et il démontre la vision sur laquelle repose le projet et qui porte I'action des deux départements.
Le territoire est rendu visible et lisible. Le schéma permet finalement de formaliser le discours
sur le « grand territoire » : de territoire de confins, le Péle d’Orly devient un grand territoire a
part entiére, qui motive l'action conjointe des acteurs. Une valeur supérieure s’'impose qui
dépasse les oppositions, ou du moins leur permet de co-exister en rassemblant les points de vue
autour d’un projet commun. C’est peut-étre a 'occasion du travail sur le schéma que 'on peut
situer précisément le passage de la démarche au projet, du moins dans 'esprit des acteurs. Dans
ce projet, la dimension territoriale tend a s’affirmer comme dimension centrale du compromis.
La rencontre avec les cabinets d’architectes Bécard & Palay et Abadia permet de révéler son
potentiel en termes de production d’accord et d’identité partagée.

2.1.2 L’aménagement : étape ou aboutissement de la démarche ?

«P. Noury : Ca donne des perspectives. Au niveau de la Présidence, des élus, on se dit: "on a
un projet, on sait ol on va, on n’est plus dans le flou, on tient quelque chose qui va nous
permettre d’avancer. On a un projet, on a un pdle, on va le tenir"... Et en plus, apres, tout ca
s’enchaine, c’est repris dans le SDRIF, plus récemment dans le Grand Paris... Y'a eu des étapes,
des moments clés. Ca fait partie des moment-clés, qui ont permis de donner du contenu. »
Le premier projet d’aménagement et de développement est présenté en comité de pilotage en
octobre 2006. Il apparait clair qu’il ouvre sur un tournant dans la démarche. Les questions
émergent rapidement: de quelle nature doit étre le projet Péle d’Orly aprés le schéma?

Jusqu’ou aller dans territorialisation de la démarche ?

Le Conseil général du Val-de-Marne envisage d’en faire une part centrale de démarche, afin
d’orienter celle-ci vers un projet opérationnel. Le cahier des charges pour l'élaboration du
schéma proprement dit (aprés les premiéres esquisses), fait une place importante a la
réalisation de «zooms sectoriels», c’est-a-dire a l'analyse détaillée de secteurs de
développement dans lesquels il parait nécessaire de connaitre précisément l'offre de terrains et
immobiliere disponible et d’étre force de proposition pour veiller a I'équilibre entre activités et
logements. Cette orientation s’inscrit dans la continuité de I'approche qui a jusqu’alors prévalu
en termes d’aménagement (la premiere version du cahier des charges s’appuie d’ailleurs sur un
travail réalisé au sein de 'administration val-de-marnaise, deux ans auparavant, a '’époque de la
réalisation des premiéres études, dans le cadre des réflexions sur le potentiel foncier et
immobilier), représentation encore bien présente dans les débats du groupe de travail n°1. Bien
que cette question des « zooms sectoriels » marque ainsi I'élaboration du cahier des charges
(CCTP), ceux-ci ne seront finalement pas réalisés. Lors de sa réalisation, le schéma s’en
détachera progressivement pour se recentrer sur 'échelle globale, s’attachant a construire une
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zone frontiere pour une identité commune (cf. infra). Un déplacement qui témoigne de
I'influence de la vision essonnienne du projet.

L’Essonne de son c6té, fait en effet valoir sa volonté de conserver la transversalité du projet et
continue de considérer 'aménagement comme un axe parmi ceux qui structurent la démarche :
la gouvernance, 'articulation des 