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PREFACE

C’est avec un plaisir particulier que je présente le travail de recherche de Germana Citarella* sur
Le Partenariat Public-Privé dans les stratégies de développement urbain et d’aménagement du
territoire en Italie**, non seulement pour 'importance géographique du sujet mais surtout parce
qu’elle individualise un champ d’action dans lequel le Géographe peut réaffirmer sa professionnalité
dans la vérification de la compatibilité du développement. En résumé, son activité offre un service
d’assistance et de consultation dans la réalisation de projets de partenariat et dans 1’évaluation
intégrée pour orienter les processus décisionnels et apporte une aide aux Institutions gouver-
nementales et aux Collectivités locales dans la mise au point de stratégies et de politiques visant a
réduire les écarts régionaux.

A T’heure de la globalisation de ’économie, le développement urbain et ’aménagement du
territoire dépendent toujours plus des atouts compétitifs, indispensables pour attirer les inve-
stissements, comme le sont par exemple les systémes territoriaux locaux qui se caractérisent par
un degré d’autonomie suffisant et des instruments institutionnels adaptés pour développer les
stratégies et les politiques publiques. Par conséquent, le sens d’une planification stratégique
innovante réside dans ’affirmation d’une politique commune, fondée sur la constitution de
partenariats et de coalitions d’acteurs publics dont le role est de piloter, de diriger, d’accompagner
les interactions, et d’acteurs privés, décidés a réaliser ensemble un objectif spécifique. La
gouvernance a pour mission de promouvoir le consensus, afin de développer le capital social,
intellectuel et politique, mais aussi de valoriser I'identité locale et les potentialités endogenes de
chaque lieu.

C’est a partir de ces principes que I’étude de Germana Citarella, conduite avec rigueur et
compétence pour aborder des thématiques complexes, examine dans la premiére partie les aspects
etles problemes liés a la mise en ceuvre du processus partenarial et se concentre, dans la deuxieme, sur
les modeles de Partenariat Public-Privé institutionnalisé pour la requalification des Centres
Historiques Mineurs.

Convaincue que 'instrument du partenariat constitue un des moyens d’augmenter la croissance
et ’emploi, elle analyse les atouts et les faiblesses du Partenariat Public-Privé purement contractuel
et du Partenariat Public-Privé institutionnalisé, deux formes qui impliquent une coopération a
I'intérieur d’une entité distincte. De plus, elle démontre comment le partenariat joue un role
important dans la réalisation d’initiatives européennes pour le développement des infrastructures
(Joint Assistance in Supporting Projects in European Regions) et pour le développement urbain (Joint
European Support for Sustainable Investment in City Areas), en soulignant sa capacité a stimuler des

* Chercheuse 2 la Faculté d’Economie de ’Université de Salerne.

** The role of Public-Private Partnerships in strategic town planning and territory governance in Italy, in
«Collana delPOPSAT», Osservatorio per la Programmazione dello Sviluppo Sostenibile e 1’Assetto del
Territorio, Universita degli Studi di Salerno, Serie Ricerche, n. 1, Napoli, Loffredo Editore, 2009.
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pohthues orientées vers la lutte contre les changements climatiques, vers la promotlon des sources
d’énergie alternatives, vers la diffusion du transport durable ainsi que sa capacité a faire avancer la
recherche dans le secteur des technologies stratégiques.

Son intérét pour cette problématique est né en Mai 2005, a ’occasion d’un voyage d’étude et de
perfectionnement a I’Université de Paris III Sorbonne Nouvelle, pendant lequel elle a analysé
’expérience des Sociétés d’Economie Mixte d’Aménagement Urbain. Cette expérience a été suivie
d’autres séjours dans la méme Université et a 'Université de Sciences Sociales de Toulouse I pour
affiner sa preparatlon en Géographie et pour conduire une recherche dans le cadre de son Doctorat
de Recherche en “Géopolitique, Géostratégie et Géo-économie” (XX™ Cycle) a I'Université de
Trieste, au cours duquel elle a pu compter sur mon soutien scientifique et professionnel ainsi que sur
les conseils de Collegues reconnus et de collegues opérant dans des secteurs scientifiques et
disciplinaires voisins, compte-tenu du degré élevé de I'interdisciplinarité des thématiques abordées.

L’Union Européenne a depuis longtemps consacré une attention particuliere au développement
urbain et a 'aménagement du territoire en promulguant des projets et des programmes et plus
récemment par des Communications de la Commission Européenne, qui ont contribué a réaliser
les conditions pour I'intégration des problématiques urbaines parmi les objectifs des Fonds
Structurels, mettant en place des processus d’intégration économique et sociale durable, qui
protegent les identités locales et régionales. De plus, elle a plusieurs fois sollicité 'utilisation de
ressources privées dans le financement et dans la gestion des interventions.

C’estavec une capacité de synthese et d’observation critique tres apprec1ab1e que’Auteur analyse
les différentes modalités par lesquelles les Etats europeens ontimpliqué les sujets privés dans la mise
en ceuvre des stratégies de développement urbain et d’aménagement du territoire. Elle souligne que,
parfois, c’est la législation méme en matiere d’urbanisme qui prévoit des formes de concertation a
caractere public et privé et favorise la coopération a partir de la phase de planification. En effet, si en
Grande-Bretagne, depuis le milieu des années 90, les partnerships public-privé sont devenus
stratégiques dans la définition et dans la gestion des interventions, si en Allemagne la coopération
dansle cadre des politiques territoriales est fondamentale au niveau local, si en France la recherche de
partenaires financiers a été menée a travers des formes institutionnalisées et congues pour faire partie
des modalités ordinaires d’aménagement du territoire, en Italie par contre, 'implication des acteurs
privés, au niveau du polzcy making n’existe qu’avec la mise en ceuvre des instruments de
programmation négociée, qui permettent de réaliser des interventions concertées pour la réalisation
de projets de développement et d’aide a ’entreprise.

La réflexion sur I’étude des cas sélectionnés a permis a I’Auteur d’effectuer des approfon-
dissements thématiques ciblés, illustrés par des références adaptées au niveau international en
rapport avec le domaine géographique et économique. La conclusion la plus intéressante  laquelle
I"Auteur arrive est, selon moi, que les grandes interventions (comme la requahﬁcatlon urbaine, les
ouvrages d’infrastructures et les services en réseau) et les investissements qui s’ensuivent, sur le
territoire européen, ont accentué le role du financeur public mais Iont aussi affaibli a cause des
conditionnements dérivant de la rigidité des procédures qui contrastent avec les exigences des
nouveaux marchés transnationaux. Ces conditionnements ont augmenté les distances avec les
promoteurs privés, qui détiennent la primauté des ressources financiéres. En outre, I’ Auteur constate
que les grandes entreprises, afin d’obtenir d’importantes commandes pour I’exécution d’ouvrages
complexes, offrent leur support technique et gestionnel, de la conception a la maintenance en passant
par la réalisation et la gestion. Par conséquent, un échange complexe entre les deux acteurs se met en
place, c’est-a-dire un processus décisionnel dans lequel la satisfaction des besoins sociaux
représentés ainsi que des intéréts privés trouvent leur place et par lequel s’opére une transmigration
de compétences et de connaissances.

A partir de I’expérience acquise dans le cadre européen, I’Auteur a différencié les facteurs de
succes et également les limites de I’instrument partenarial. Pour les atouts, le partenariat constitue un
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choix obligatoire dans les cas ot le secteur public doit avoir recours a I’endettement pour respecter
les contraintes supra-nationales et pour ne pas accroitre la pression fiscale pour financer de nouveaux
projets; cela permet de réduire I'importance de I'investissement, grace a I’efficacité apportée par un
secteur privé compétitif; cela permet un meilleur partage des risques, augmentant du méme coup
Petficience du projet. Parmi les faiblesses, les possibilités restreintes de mettre en place des formes de
crédit étant donné la récente crise économique et financiére; le colit élevé dans la phase de
préparation de Doffre, dii en grande partie a la recherche et a la localisation de compétences
spécifiques; les difficultés de repérer dans le domaine du secteur public des compétences adaptées.
L’obstacle le plus complexe est formé par les difficultés de conception, qui découlent essentiellement
d’un cadre législatif et financier inadapté au niveau national.

L’économie italienne ne laisse pas de grandes possibilités aux Organismes d’aménagement du
territoire de réaliser des projets infrastructurels et de mettre en place des programmes de develop—
pement et de requalification urbaine. Par conséquent, il faut promouvoir des actions visant a
dépasser la vision selon laquelle le recours aux formes de partenariat dépend seulement et
exclusivement de ’absence de ressources publiques pour la réalisation des projets; encourager les
opérateurs privés a proposer et a investir dans les interventions de développement et d’aménagement
du territoire; remédier a I’absence d’expertises et de compétences techniques dans les
Administrations Publiques; encourager les administrations adjudicatrices a rédiger des études de
faisabilité pour évaluer aussi bien 'intérét de réaliser le projet en partenariat que le transfert effectif
des risques au secteur privé; réaliser la coordination entre les Collectivités locales et I’Etat, cause
d’incertitude et de complexité dans le rapport avec le secteur privé; réaliser des actions visant a créer
le consensus.

Ainsi, de la lecture de ce travail de recherche articulé, ressort clairement I"utilité de I’'instrument
partenarial dans la réalisation des projets et des programmes complexes, impliquant différents
stakeholders dans la phase de conception et de décision mais encore plus 'importance de la
planification territoriale, renforcée par des analyses des impacts environnementaux et socio-
économiques qui résultent des interventions.

Je partage opinion de I’Auteur qui pense qu’une aide est indispensable, aussi bien dans la
conception que dans la réalisation de I'intervention, afin d’augmenter les capacités du décideur pour
affronter les problématiques environnementales, sociales et économiques, et qu ’elle pourrait étre
apportée par des consultations spécialisées comme celle du Géographe qui est en mesure d’offrir une
contribution valable dans la rédaction et la réalisation des projets de développement urbain et
d’aménagement du territoire, financés en partenariat.

Dans la deuxiéme partie, I’Auteur, a travers ’examen systématique de thémes extrémement
intéressants, affirme que inefficacité des interventions pour protéger les Centres Historiques
Mineurs peuts “expliquer par I’absence indiscutable d’une législation spécifique mais aussi par I'idée
méme qu’on a généralement du territoire qui est considéré comme un simple support, ce qui ne
permet pas la valorisation des particularités et des vocations. Pour inverser cette tendance, les
modeles de Partenariat Public-Privé institutionnalisé dans la requalification des bitiments
historiques, offrent une opportunité ainsi qu’une mise en ceuvre des stratégies de sauvegarde active
du patrimoine historique et architectural. Ces themes sont en train de prendre une place importante
dans la recherche interdisciplinaire concernant les politiques d’aménagement du territoire mais
surtout parce que les implantations hlstorlques sont, du point de vue géo-économique, des biens
mixtes, autrement dit un melange de biens privés et de biens publics, ce qui suppose nécessairement
Pimplication du sujet privé dans la plamﬁcatlon et dans la gestion des interventions. Cette
argumentation est fondée et bien exposée mais parmi les avantages avancés, je citerai en particulier
le partage des choix en matiere de gestion, choix qui peuvent s’adapter au cours de la procédure du
partenariat, ainsi que la possibilité pour le partenaire public de développer et d’acquérir le know-how
technique et managérial.
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Une attention particuliére a été consacrée également a I’évaluation des particularités de la Société
de Transformation Urbaine. Deux modeles opérationnels ont été examinés. Le premier est constitué
pour la réalisation d’interventions de transformation urbaine destinées a une requalification
ponctuelle suite a ’'abandon d’implantations inusitées ou bien afin de réhabiliter des batiments dans
des zones résidentielles. Le second est orienté vers des interventions d’urbanisation nouvelle sur des
zones agricoles destinées a des activités productives. Parmi les obstacles au développement, I’ Auteur
cite une législation peu claire en ce qui concerne le rapport entre la structure et le panorama
hétérogene des instruments et des procédures pour modifier 'aménagement du territoire; la faible
adhésion pour les projets de transformation urbaine au sein de I’Administration municipale, souvent
due 2 des bilans qui doivent étre assainis et aux intéréts particuliers. Mais je remarque que de telles
difficultés se rencontrent en général aussi dans la mise en ceuvre d’autres formes de Partenariat
Public-Privé institutionnalisé, contrastant nettement avec ’expérience européenne et en particulier
frangaise, ot un tel modele de partenariat est désormais apprécié et utilisé.

La réflexion que nous offre I’Auteur est particulierement intéressante parce qu’elle indique un
parcours contribuant a arréter I’abandon des Centres Historiques Mineurs de montagne et la
dégradation qui se manifeste sous différentes formes dans d’autres centres, plus grands et plus
proches des voies de communication. D’un c6té, on assiste 4 un processus de substitution du bati
et a la transformation a ’aide de matériaux et de types de construction totalement étrangers a
I’histoire de la construction du lieu; de I’autre, on reléeve une expansion incontrdlée des batiments
unifamiliaux isolés qui occupent les anciennes zones de cultures. C’est pourquoi un projet de
réhabilitation est indispensable. Il doit prévoir I’élaboration d’un plan de réutilisation d’ensemble,
pour ce qui est de I’habitat et des espaces ouverts, et un plan général qui répertorie les parties du tissu
et/ou les batiments & démolir, étant donné qu’ils sont étrangers au contexte, ainsi que les zones ou,
éventuellement on doit en prévoir la reconstruction.

Il faut souligner la pertinence de I’Auteur lorsqu’elle fait référence a la thématique des relations
existant entre les districts culturels, les acteurs locaux, les niveaux d’aménagement et le concept de
milien territorial, sur lequel les Géographes ont fourni d’importantes contributions pour une
compréhension approfondie des expériences de réhabilitation, de requalification et de valorisation,
étant donné la spécificité locale de chaque contexte. A ce propos, elle met en évidence la division tres
rigide entre la conservation du patrimoine historique et sa valorisation: la premiére suit des parcours
plus ponctuels et traditionnels alors que la seconde est liée a la coopération intercommunale, plus
ancrée en France qu’en Italie, et 4 la promotion du développement local. En effet, les études de cas
menées par I’Auteur, surtout en France parce qu’elle y a fait plusieurs voyages d’études et de
recherche, mettent en évidence un phénomene que I’on peut rencontrer bien que sous des formes
différentes dans d’autres pays européens parmi lesquels I’Italie. Le développement local est
strictement lié a la définition des niveaux d’aménagement, processus qui tend a donner a I’échelle
nationale le role de garant d’un espace de solidarité, alors qu’il attribue aux réalités régionales le role
de la compétitivité territoriale, de ’utilisation des ressources nécessaires, de la gestion des
dynamiques de développement, auxquelles les Géographes peuvent apporter leur contribution
par leurs connaissances scientifiques et les expériences interdisciplinaires qu’ils ont acquises.

Malgré les remarquables potentialités du Partenariat Public-Privé institutionnalisé, le nombre
réduit d’expériences laisse entendre qu’il subsiste des obstacles a sa diffusion qui pourraient &tre
dépassés par le renforcement des compétences techniques a I'intérieur de I’ Administration Publique
pour une définition et une gestion correcte d’instruments qui se caractérisent par leur complexité
technique, légale, économique et financiére.

L’Auteur souligne également la nécessité d’une formation adaptée en matiere de réhabilitation, de
requalification et de valorisation des Centres Historiques Mineurs, parce que des interventions
d’une telle portée demandent des instruments théoriques et méthodologiques interdisciplinaires
pour soutenir les compétences des acteurs qui opérent dans un contexte en constante évolution,
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stimulant la capacité d’adaptation aux thématiques émergentes, aux best practices, aux innovations
technologiques et aux nouvelles dispositions normatives.

En conclusion, il émerge clairement que le développement urbain et 'aménagement du territoire,
dans le cadre du processus d’intégration de 'Union Européenne, impose aux Gouvernements et aux
Collectivités locales la nécessité d’adopter des interventions dans des secteurs stratégiques et ce livre
constitue un support particulierement utile a ceux qui ont des responsabilités dans la mise en ceuvre
des orientations de programmation économique et de politique en matiere d’habitat.

PROF. JEAN-PIERRE LOZATO-GIOTART
DIRECTEUR DE RECHERCHES
POLE RECHERCHES ET INGENIERIE DU TOURISME
UNIVERSITE DE PARIS III SORBONNE NOUVELLE
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PREMIERE PARTIE

ASPECTS ET PROBLEMES LIES A LA MISE EN (EUVRE
DU PROCESSUS PARTENARIAL

1. Stratégies innovantes de développement urbain et d’aménagement du territoire. - Le
territoire est un palimpseste auquel les générations qui se sont succédées ont attribué de nouveaux
sens’. Celan’a pas été un processus spontané, puisque les analyses diachroniques montrent comment
la construction et la transformation des implantations urbaines ont été guidées par grand nombre de
processus, de normes et de regles?.

Le Géographe étudie lui aussi les transformations du territoire, les dynamiques qui régissent et
ont régi son developpement les sujets qui en font la promotion, les techniques qu’ils utilisent, les
résultats qu’on en attend, et les issues qui en découlent, devenant ainsi I'interpréte des manife-
stations et des régles implicites qui gouvernent le territoire, selon des critéres logiques et démon-
trables de facon théorique et empirique, définissant par la-méme les moyens et les facteurs qui
rendent possible le processus de développement?’.

Le développement rapide de la civilisation contemporaine, suite notamment a la globalisation,
a provoqué des conséquences géo-économiques non négligeables, comme I’émergence des global
city-regions, c’est-a-dire des systemes locaux régionaux capables de se poser comme des “noeuds”
du réseau global de I’économie mondiale, des petites réalités autonomes a la croisée des flux
d’informations qui les traversent et leur permettent également de produire des informations
spécifiques et de I'innovation. A cela s ajoute I'information identitaire constituée, outre des biens
matériels, des us et coutumes caractéristiques d’un territoire, nécessaires a la reproduction dans le
temps des particularités du systeme local, une sorte de niche écologique, c’est-a-dire un véritable
capital territorial*.

Le cadre des systemes sociaux et territoriaux, comme niveaux d’agrégation culturelle, permet
donc au territoire de développer une triple fonction: intégrateur-connecteur, dans le cadre des
politiques de cohésion; acteur de la production de ressources et de valeurs, dans le cadre des
politiques de développement; source d’échanges culturels, dans le cadre des politiques de diversi-

! Corboz analyse I'importance des signes laissés sur le territoire par des décisions isolées, qui déterminent
en méme temps une volonté générale partagée, puisqu’ils sont le résultat d’un projet dont le but est de décrire ex
ante un état futur possible (Cf. Corboz, 1985).

2 Cf. Kemp, 1999.

? Ces facteurs constituent aussi les conditions théoriques sur lesquelles se fonde I'analyse de Di Biagi dans
La Charte d’Athénes. Ce document, rédigé en 1931 par une assemblée d’urbanistes occidentaux, reconnaissait
I’entité des villes et de I’environnement urbain comme des écosystemes territoriaux a conserver dans leur
intégrité (Cf. Di Biagi, 1998).

*Les issues de I'union entre stratification génético-culturelle et évolution de I’économie capitaliste a I’ere
de la globalisation deviennent un intéressant domaine d’étude pour les Géographes, qui ont affiné des théories,
des méthodes et des techniques d’analyse permettant ’évaluation des diversités territoriales qui générent un
développement (Cf. Governa, 2005).
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fication culturelle®. En outre, la capacité de trouver les solutions adéquates aux objectifs fixés de
développement durable, exercée au moyen d’instruments de planification urbaine et de planifica-
tion du territoire, sans un systéme normatif précis, se retrouve dans le concept de gouvernance
urbaine, qui a comme critére de jugement la quantité et la qualité des projets réalisés, double
indice de développement territorial et de nécessité de transformation.

Le sens de la nouvelle planification stratégique réside dans affirmation d’une politique large-
ment partagée, qui pr1v11eg1e la réalisation de petites interventions locales selon une vision ample
et dynamlque, appliquée a un projet de transformation territoriale 2 grande échelle®. Les condi-
tions nécessaires pour favoriser ce type d’intervention locale présupposent des actions spe01ﬁques
collectives, fondées sur la constitution de partenariats et de coalitions d’acteurs publics et privés,
orientés vers la réalisation d’un objectif spécifique défini conjointement, ou la fonction de I’acteur
public est de piloter, de diriger et d’accompagner les interactions entre les sujets. Par conséquent,
le dirigeant, d’une part, devient le guide du processus de construction de relations, au travers
duquel est défini un degré suffisant de consensus ayant pour but le développement d’un capital
social, intellectuel et politique’, et d’autre part, la spécificité et les acteurs locaux sont ainsi
reconnus comme le pivot du processus de transformation territoriale, qui se fixe pour objectif
la valorisation des potentiels endogenes de chaque lieu et la construction de Iidentité de collecti-
vité locale. Une approche innovante qui induit aussi la redéfinition du réle de I’acteur public dans
les politiques territoriales, pu1squ ’il développe sa capacité a entrer en relation avec les autres
sujets. Ces dernieres se concrétisent souvent sous la forme de partnership public-privé et visent
surtout la coordination et la coopération institutionnelle®.

On déclare désormais de toutes parts qu’a I'ere de la globalisation, le territoire dépend des
avantages compet1t1fs capables d’attirer des investissements, attribuant aux systémes territoriaux
’autonomie et les instruments institutionnels adéquats, a savoir les réformes institutionnelles et
administratives ayant pour but I"amélioration des capacités stratégiques et de gestion des instances
locales, dont dépend la capacité d’attirer des investissements, et donc de promouvoir la croissance
économique’. Toutefois, le développement économique local et national ne dépend pas seulement
de ces rapports synergiques entre Institutions et pouvoirs locaux, mais également de la stratifi-
cation sociale et culturelle sur laquelle repose la dimension territoriale locale et au sein de laquelle
les entreprises deviennent les éléments constitutifs sur la base desquels prend forme un appareil
territorial plus vaste, a la fois régional et supra-national'®. Par conséquent, les interventions de
rescaling des cadres territoriaux d’aménagement poussent le législateur A envisager une vision
interventionniste basée sur le régionalisme, au moyen duquel les systemes locaux territoriaux
peuvent tirer un bénéfice de la coopération entre I'instance locale et ’élaboration de systemes
institutionnels flexibles, capables de rapprocher les espaces géographiques des Institutions de la
Géographie fonctionnelle de I’économie, en prenant plus de dimension dans la zone urbaine et
dans la ville-région''. Il s’agit toutefois de politiques qui ne peuvent faire abstraction de certaines

5 Cf. Dematteis, 2005.

¢ Cf. Palermo, 2010.

7 Cf. Healey, 1997.

8 Cf. Governa, 2005.

? Cf. Navarro Yanez et Al., 2008.
19 Cf. Salone, 2005.

"'Les bénéfices qui découlent de cette dialectique Gouvernement-Collectivités locales sont multiples:
réduire la fragmentation des systemes de gestion urbaine qui tendent a se faire concurrence, favoriser la
compétitivité de cadres urbains plus vastes, qui bénéficieraient d’une approche économique public choice,
symbole de compétition entre les juridictions administratives et donc, d’efficacité administrative. En effet, la
fragmentation et I’absence d’une planification stratégique de participation accroit les difficultés de coordination
des actions publiques et favorise plus la compétition sans avantages, que la collaboration (Cf. Harding, 2007).
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conditions et ressources, organisationnelles ou institutionnelles, comme par exemple les ressour-
ces et le degré d’autonomie des instances locales, ou la détermination des zones territoriales ou
I’ Autorité locale détient un vaste pouvoir légiférant, correspondant parfois 2 une zone métropo-
litaine, une région urbaine ou une petite agglomération.

La tendance qui s’affirme déja dans de nombreux pays de 'Union Européenne est celle de la
décentralisation politico-administrative, vérifiable dans le transfert de pouvoirs décisionnels, de
fonctions administratives et de ressources économiques ou d’organisation, de I’Etat aux Institu-
tions régionales ou locales; ce processus rentre, en premier lieu, dans le principe normatif de la
subsidiarité verticale, sur la base duquel les autorités de compétence supérieure exécuteraient
seulement les fonctions que les autorités subordonnées ne seraient pas en mesure d’accomplir.
En outre, l'acquisition de plus grandes compétences a I’échelle locale permet aux entités territo-
riales d’augmenter leur compétitivité en un moment ot chaque Etat tend a concéder, au niveau
régional, de plus grandes libertés de planification économique et territoriale, et d’auto-détermina-
tion (processus de downscaling)'?. La décentralisation administrative consiste donc, non seule-
ment dans le fait de doter les territoires d’un capital institutionnel, mais également dans la réduc-
tion des obligations qui limitent les actions et les devoirs de politique économique et sociale des
villes. Les interventions de I’Etat agissant sur ces conditions ont pour but la re-spatialisation des
domaines de gestion ou sont produites les politiques urbaines régionales et locales®.

De telles politiques impliquent également les infrastructures et les réseaux qui se développent
dans des systemes territoriaux inter-connectés, puisqu’ils sont un indicateur des résultats atteints
par les processus d’échange entre politique et territoire!*. En outre, du point de vue fonctionnel,
les infrastructures sont des installations ou des structures utiles au déroulement des activités
économiques: les basic facilities comprennent les structures de transport, de communication,
d’énergie, d’immobilier non-résidentiel, éléments permettant le bon fonctionnement du processus
économique. Dans ce cas, le role du Géographe contribue ultérieurement aux résultats de la
planification stratégique préventive, puisqu’au moyen d’une étude préliminaire de réalisation,
ayant pour but I'agrandissement et ’adaptation des infrastructures locales et inter-régionales, il
contribue a I'identification d’interventions possibles ayant pour but les échanges et la levée des
barriéres naturelles aussi bien qu’institutionnelles’.

L’interaction entre infrastructure et territoire est bien visible dans les effets que les réseaux
obtiennent sur les réalités locales qui y sont liées; si a court terme la requalification d’un réseau
infrastructurel peut créer de ’emploi, elle engage a long terme des mécanismes qui influencent
I’aménagement et les possibilités de développement du territoire et de la société locale. Elle peut
ensuite lancer le processus de requalification du marché foncier et immobilier, comme par exem-

12Cf. Brenner, 2004,

1 Dans différents pays européens, la dimension urbaine devient un parametre de jugement qui reflete
I'innovation institutionnelle, assumant un role stratégique surtout au Royaume-Uni et en France, alors qu’elle
reste presque totalement absente de la politique fédérale allemande. En effet, la récente réforme consti-
tutionnelle de 2006 a eu pour objet la distribution des compétences entre le niveau fédéral et les Linder
(Cf. D’Albergo, 2009).

" Nombreuses sont les preuves empiriques qui démontrent I’effet potentiel sur les profits des entreprises et
sur les revenus des citoyens. De plus, dans un nombre toujours plus élevé d’analyses territoriales, on remarque
que les infrastructures contribuent 4 la croissance économique de zones névralgiques et parfois d’Etats entiers
(Cf. Calderén, Servén, 2003; Lépez, 2005; Loayza et Al., 2003).

>En effet, selon les études conduites par Palermo dans son essai Transformations et aménagement du
territoirve. Introduction critique, les infrastructures peuvent étre une source de dépense publique, ou une
opportunité d’emploi, ou encore constituer un facteur déterminant pour le développement d’un territoire,
non seulement du point de vue des travaux mais également du point de vue de la série de services collatéraux
dont ils font partie; en effet, la contribution spécifique du réseau est déterminante, et nait de la capacité
d’intégration des grands travaux, des réseaux moyens et des réseaux locaux (Cf. Palermo, 2010).
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ple les zones constructibles proches des infrastructures et les immeubles récents, en influant
également sur la condition socio-professionnelle des nouveaux résidents. La modification de
ces parametres peut accroitre pour ce nouveau contexte, l’attraction d’investissements et de dé-
veloppements futurs’®.

Les études sectorielles de recherche expérimentale, conduites dans plusieurs disciplines,
expriment la validité de la conception du systeme local comme étant la premiére pierre d’un systeme
dynamique sur lequel peut se modeler la gouvernance territoriale. En témoigne I’orientation diffuse
des Etats européens en faveur de la décentralisation des compétences et des pouV01rs de ’Etat, et en
faveur du dépassement des modes traditionnels de planification, afin d’arriver a des formes de
partenariat, de planification stratégique et de gouvernance”.

Selon les courants de Ppensée de la fin du XX siecle, la partie centrale du XX siecle
(comprise entre la premiere Guerre Mondiale et le début des années 90) est nommée le siecle
conrt, étant donné que les événements les plus importants et leur simultanéité ont eu lieu durant
cette période's. En effet, sur le plan urbanistique et sociologique, se produisent les événements les
plus caractéristiques de la ville occidentale: entre autre, la naissance de la ville soviétique, le New
Deal et les grandes dictatures européennes, les expériences de reconstruction de I’apreés-guerre, la
formation de mégalopoles, les processus de mutation de la ville moderne, anticipant ’avénement
de la ville contemporaine. Le siécle court apparait donc comme la longue et pénible transition au
cours de laquelle la forme de la ville moderne a évolué vers un nouveau prototype contemporain,
dont les traits restent encore aujourd’hui incertains!®.

La ville contemporaine s’adapte mal 4 une description univoque, surtout si celle-ci suit les
particularités de la ville moderne; sa nature contradictoire et en apparence chaotique se fie plus
facilement 2 une synthese qui comprendrait les idées d’hétérogénéité, de discontinuité et de
désordre?. En outre, sa fonction pr1nc1pale réside dans la création d’emplois, ’'augmentation
de la productivité et le fait d’entrainer I’économie nationale, ainsi que le met en avant I’analyse
du rapport entre taux de croissance nationaux et des régions métropolitaines dans les pays de
’OCDE, et les taux moyens de croissance du PIB (Fig.1).

' Dans 'optique d’un rapport entre infrastructures et territoire, ainsi que le soutient Belli dans son ouvrage
Territoires régionaux et infrastructures. L’alliance possible, acquérir une culture de gouvernance territoriale
signifie donc favoriser également les politiques d’inter-connexions et réimaginer le rapport entre les territoires
comme des matrices et par conséquent les transports comme des réseaux concrets soutenant 1’échange
d’opportunités et de capital social (Cf. Belli et Al., 2009).

" Les compétences du Géographe recouvrent le role d’analyse, de screening de I’état d’une zone,
I’identification des interventions sur le territoire caractérisé par les principes de durabilité, ainsi que
I’encouragement et la facilitation de «noeuds d’échange» nécessaires au dialogue culturel, au développement
économique ou entrepreneurial, par le biais de synergies basées sur la politique participative.

18 Cf. Hobsbawn, 1997.

19 Cf. Bauman, 1999.

* La ville contemporaine se définit aujourd’hui comme un amalgame confus de fragments hétérogenes, sans
aucun ordre ni principe de rationalité qui pourrait la rendre intelligible; elle devient une image semblable 2 une
superposition de différentes strates, reproduisant de fagon contradictoire le theme du rapport entre 'un et le
multiple, dans une vaste gamme de possibilités. En outre, ainsi que I’explique Conti, la croissance de
I’agglomération urbaine a augmenté au-dela des limites administratives préétablies, alors que les flux des liaisons
et des déplacements se sont redistribués sur le territoire, s’étendant hors du noyau originel de la ville, laissant 2
I’agglomération urbaine le rdle de carrefour de connexions au sein de I’économie globale et de centraliseur des
activités économiques et de la population (Cf. Conti, 1989; Tortorella, Chiodini, 2008). En effet, les villes du
monde, méme si elles n’occupent que 2% de la surface terrestre, concentrent la moitié de la population
mondiale et utilisent 75% des ressources naturelles disponibles (Cf. UNEP, 2007).
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Fig. 1 Rapport entre taux de croissance nationaux et des régions métropolitaines dans les pays OCDE.
Taux moyens de croissance du PIB (1995-2003).
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Source: OECD, 2006. NB - La droite indique la relation de valeur entre les deux grandeurs.

Les villes attirent donc des investissements et des emplois, et disposent de nombreux moyens
pour renforcer leur attractivité, basée sur les transports, ’accessibilité et la mobilité, ’acces aux
services et aux équipements, I’environnement naturel et physique, les ressources culturelles?!.

Cela nécessite donc une gouvernance provenant des politiques urbaines de niveau national, en
cohérence avec les instances et les attentes locales, qui stabilirait les relations entre les différents
niveaux institutionnels concernant la gestion du développement urbain. L’instrument principal est
’activité de planification, ot les Institutions peuvent assumer la responsabilité de transformer le
territoire, en organisant et en disciplinant la dimension hétérogene et discontinue des villes
contemporaines?2.

Un exemple politico-institutionnel est celui des événements historiques et politiques ayant eu
lieu au Royaume-Uni ces cinquante dernieres années. La période des Gouvernements conserva-
teurs (1979-1997) a contribué a renforcer le centralisme de I’Etat, au détriment de ’autonomie et
des pouvoirs locaux, alors qu’avec ’avenement du New Labour, les processus de décentralisation
ont été favorisés, avec la dévolution de pouvoirs aux Instances locales, dans le but de créer de
nouvelles figures institutionnelles ou de les renforcer, au moyen d’un transfert de compétences du
centre vers les Institutions périphériques?. Toutefois, la forte empreinte hiérarchique exercée par

2! Charte de Leipzig sur la Ville Européenne Durable, approuvée a 'occasion de la rencontre ministérielle
informelle sur le Développement urbain et la cobésion territoriale, le 25 Mai 2007.

22 Cf. Colavitti, Usai, 2009. En outre, Ombuen exprime I'importance de la planification en fonction de
’évaluation des rentes urbaines, qui refletent en méme temps la productivité du systeme immobilier local en
relation avec le marché de la construction. En effet, aujourd’hui plus que par le passé, la place des implantations
productives dans des zones déterminées augmente le revenu et la plus-value réalisée par le territoire,
indépendamment des évolutions du systéme des bourses internationales, systeme affligé depuis plusieurs années
maintenant, par des perturbations périodiques, méme avant ’actuelle crise économique et financiére
(Cf. Ombuen, 2009).

# Outre le cas du Greater London Authority, qui restitue une sorte d’auto-réglementation locale pour la
capitale, le Gouvernement a lancé un autre processus de décentralisation (en particulier, Scotland Act et
Government of Wales Act, Belfast Agreement de 1998). Avec le Local Government Act de 2000, de nouveaux
pouvoirs dans le domaine des politiques économiques, sociales et environnementales ont été conférés aux
Autorités locales du Pays de Galles, d’Ecosse et d’Irlande du Nord. En outre, un autre instrument a ensuite
été mis en place, sanctionné par le Gouvernement central en 2008, ’Area Based Grants, qui alloue environ
5 milliards de livres sterling pour des transferts supplémentaires aux Collectivités locales: il existe des
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le Gouvernement central britannique est encore trés marquée, puisqu’il détient des pouvoirs
d’intervention dans les affaires locales, en particulier par le biais du Department for Communities
and Local Government. Par conséquent, le systeme de gouvernance, a la fois fragmenté et cen-
tralisé, a été modifié par les initiatives du gouvernement, mais de fagon limitée?, car les objectifs
de re-spatialisation des instances régionales visant a augmenter 'indépendance et I’auto-détermi-
nation de chaque entité territoriale, ont au contraire créé une dimension régionale encore faible
sur le plan institutionnel?.

Les politiques urbaines britanniques des années 80 se sont concentrées sur la régénération
économique, par le biais de I’amélioration des opportunités de croissance, de la compétitivité et
des conditions sociales?®, comme étant une solution au probléeme du déclin structurel des zones
urbaines dégradées et marginales. Le New Labour a confirmé les engagements pris par le Gou-
vernement précédent et ne s’est pas contenté de considérer les villes comme un agglomérat de
problemes et de questions a résoudre; il a plutot reconnu leur i importance stratégique en tant que
centres d’agrégation pour des opportunités économiques et sociales?, assignant aux pdles urbains
les plus grands, la fonction de moteurs de la réhabilitation sociale et des entreprises. A partir du
changement de Gouvernement, se sont succédées diverses initiatives en faveur des zones urbaines,
tout d’abord avec le New Deal for Communities, avec une subvention de 2 milliards de livres
sterling pour la régénération des quartiers les plus désavantagés, puis avec la Neighborhood Re-
newal Strategy de 2001, avec I'institution d’un fonds de 3 milliards de livres sterling pour financer
des interventions locales relatives a ’emplot, a la prévention en matiére de criminalité, a Iinstru-
ction, a la santé, a I’habitat et 3 ’environnement dans les quartiers les plus sous-développés, définis
par le Department for Communities. De plus, entre 2001 et 2007 ces initiatives ont été accompa-
gnées de programmes de soutien social aux actions stratégiques prévues, tout d’abord avec le
Sustainable Communities Plan, qui prévoyait des plans stratégiques participant a la création de
zones entieres de marché de I'immobilier, puis avec la substitution de la Renewal Strategy avec le
Working Communities Fund, majoritairement dédié a la lutte contre le chomage.

Parmi les initiatives les plus récentes en matiere de stratégies de développement des zones
urbaines, on remarque la Local Enterprise Growth Initiative et la City Strategy. La premiere
consiste en un programme qui finance, au moyen des fonds du Neighborhood Renewal Fund, des
interventions en faveur des Collectivités locales afin d’accroitre le nombre d’entreprises au sein
des zones urbaines desavantagees, réalisables sous la forme de partnership entre les agences
gouvernementales et les acteurs économiques locaux. Avec la Czty Strategy de 2007, le Gouver-
nement a attribué des ressources aux zones urbaines caractérisées par un handicap économique et
un taux d’emploi faible, & employer dans des programmes locaux pour une réintégration pro-

paramétres spécifiques pour 'attribution de I’allocation, qui se réferent a des politiques publiques ponctuelles,
méme si les Autorités locales sont libres d’utiliser les fonds suivant les priorités régionales et locales (pour de
plus amples informations, consulter le site www.communities.gov.uk/localgovernment).

**En effet, dans les grandes villes, les protagonistes sont, non seulement les Autorités locales, mais aussi une
gamme variée d’Organisations d’Etat et semi- pubhques (liées aux organes centraux et locaux), des associations
de partlcuhers protégeant les droits du citoyen, ainsi que de nombreuses formes de partnership, comme celles
pour la mise en ceuvre d’actions pour la sécurité et contre la criminalité. Ce systeme provoque une
superposition de responsabilités, une répétition des rdles et plus de dépenses que de bénéfices, fragmentant
encore plus les services locaux (Cf. Kelly, 2007).

#>La motivation réside dans les financements insuffisants que les Agences locales pergoivent du
Gouvernement central (4% des dépenses pour le développement économique régional, pour la période allant
de 2004 a 2005), ce qui crée une impasse et une dépendance opératoire des autorités et des parinerships locaux
(Cf. Perulli, 2007).

26 Cf. Cochrane, 2007.

¥’ Cf. British Urban Task Force, 1999; Office of Deputy Prime Minister, 2000.
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gressive des chomeurs sur le marché du travail?®. Toutefois, les données relatives aux programmes
locaux de type économique et social démontrent 'incapacité de modifier dans la réalité la position
économique et sociale des habitants des villes et des banlieues, puisque la pauvreté a augmenté,
avec une plus grande concentration dans les zones d’habitat social; les réseaux de relations entre
autorités politiques, fonctions publiques non électives, stakeholders privés et groupes de la société
civile a but non lucratif, ont déterminé une plus grande fragmentauon de I’action publique?®.

Le systeme centralisé traditionnel francais a connu, a partir de la fin des années 80, un lent
processus de décentralisation, mis en ceuvre par le Gouvernement socialiste et poursuivi dans les
années 90 avec la déconcentration, avec ’approbation de Lois ordinaires en 1982, 1992, 1995 et
1999 se terminant en 2003 grace a la réforme constitutionnelle. Le centralisme frangais n’a tou-
tefois pas disparu mais s’est modifié, en incluant un échange négocié entre le pouvoir central et le
pouvoir territorial, qui s’accordent sur la gestion du territoire®. Il ne s’agissait pas — contraire-
ment a ce qui s’est passé au Royaume-Uni, en Espagne et en Allemagne — d’une décentralisation
du pouvoir en faveur du niveau régional s’accompagnant de compétences législatives annexes?!,
mais de I'institution d’un niveau de gestion plus faible afin d’éviter de créer un conflit ultérieur a
’échelle locale au détriment du pouvoir central, qui reste parfois le maitre d’ceuvre de référence
des changements politiques et institutionnels locaux. On parle donc d’une subsidiarité verticale,
qui présuppose des formules spécifiques d’accord bilatéral entre les parties dialoguant sur un
méme plan, méme si elles revétent des compétences différentes®2.

Contrairement au Royaume-Uni, ol le développement économique et des infrastructures
prédomine, le theme central des politiques urbaines frangaises est depuis toujours lié a la réalisa-
tion de mesures propres a contrer ’exclusion sociale. La Politique de la ville est I'instrument que

8 Les diverses initiatives gouvernementales en matiere de sécurité finissent par avoir une certaine
importance, allant du programme Neighbourhood Watch de 1982 au Street Crime Initiative de 2002. Le
dénominateur commun de ces initiatives est la promotion du contrdle a I’échelle locale, a travers la
collaboration de la police et de la population résidant dans les zones les plus touchées par la criminalité, un
type d’intervention qui semble avoir donné de plus grands résultats que les plans économiques (Cf. Department
for Communities and Local Government, 2006). En effet, selon le Sate of English Cities, il semble clair que
’écart entre les quartiers les plus pauvres et le reste du pays a diminué, alors que de fortes disparités concernant
le chdmage demeurent, avec des poches persistant dans certaines zones urbaines, ainsi qu’on le remarque avec la
demande d’allocations chémage (Cf. Office of Deputy Prime Minister, 2006; D’Albergo, Lefevre, 2007).

?’Une des causes se retrouve dans le nombre croissant d’agences publiques non électives entretenant des
rapports peu clairs avec les Instances locales, parfois en compétition entre elles, sans un programme commun de
partnership A long terme. La dévolution asymétrique des pouvoirs envers certaines Collectivités locales de
Grande Bretagne a certainement eu aussi une incidence (Cf. Le Gales, 2007).

30 Cf. Pavani, 2006.

31 Cf. Ventura, 2005.

2Un exemple est celui de 'identification des nécessités spécifiques a la gestion des trois plus grands centres
urbains francais, Paris, Lyon et Marseille, cette exigence étant sanctionnée par la Loi constitutionnelle n° 276 du
28 Mars 2003, relative a ’organisation décentralisée de la République Frangaise, méme si la loi sur la
décentralisation n’a pas permis une approche de la ville comme espace fonctionnel, mais plutét comme
dimension métropolitaine, donnant le coup d’envoi a des accords ultérieurs pour le développement local.
Occupant une place importante dans I'agenda politique depuis plus de trente ans, les politiques urbaines
frangaises sont gérées et coordonnées par plusieurs sujets: le Ministere du Logement et de la Ville institué en
1990; le Secrétariat d’Etat pour la Polmque de la ville; la Délégation interministérielle a la Ville, organe
administratif institué en 1988 qui instruit et exécute les décisions du Comité interministériel des villes, organe
de nature politique; deux agences contrdlées par la Délégation, I’ Agence nationale pour la rénovation urbaine et
I’Agence nationale pour la cobésion sociale et I’égalité des chances. Un important rdle de consultation est joué
par le Conseil national des villes, constitué en 1988 comme un organe de concertation et de proposition, présidé
par le Premier Ministre ou par le Ministre en charge de la politique et composé d’élus locaux, de responsables
d’associations, de syndicalistes, de personnes qualifiées en matiere de politique urbaine.
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le Gouvernement francais a utilisé, depuis 1981, pour améliorer le développement, la compétitivité
et la cohésion sociale, ainsi que pour requalifier les espaces physiques des villes. Les changements
dans les programmes de démolition et de reconstruction, allant du Développement social des
quartiers aux Grands projets urbains, refletent I’évolution de la politiqgue, d’abord concentrée
sur le délabrement matériel des quartiers, et donc orientée sur I’intégration sociale dans les
banlieues, par le biais d’interventions sur I’habitat et la concession de loyers allégés. Une telle
tendance a d’abord évolué en partant de chaque quartier dégradé des centres urbains majeurs,
pour ensuite rejoindre les programmes incluant des zones de plus grande portée: en effet, au
milieu des années 90, des zones difficiles (auxquelles destiner des aides, des ressources et des
interventions) ont été délimitées. Elles sont de dimension supérieure i celle de chaque quartier: les
Zones franches urbaines, les Zones de redynamisation et les Zones urbaines sensibles.

Le parcours d’amplification de la politique s’est poursuivi apres 2000 avec la Loi Solidarité et
Renouvellement Urbain, qui a tenté, par le biais de la construction de logements sociaux et du
renforcement de la mobilité, d’améliorer la cohabitation de personnes d’origines sociales et pro-
fessionnelles diverses. Ces derniéres années, outre I'institution des deux agences déja citées, les
Contrats Urbains de Cobésion Sociale ont pris une importance particuliere, étant les instruments
de mise en ceuvre des interventions de développement social, par le biais d’une coopération entre
les Administrations nationales et locales. Nombreuses aussi sont les interventions en matiere de
compétitivité et d’attraction de I’économie locale, parmi lesquels les Péles de compétitivité (en-
semble de programmes ayant pour but I’augmentation de la croissance et de ’emploi au moyen de
la consolidation ou de la consolidation d’activités industrielles dans des zones déterminées) et
initiative Appel a la coopération métropolitaine, financée a hauteur de 3,5 millions d’euros, qui
soutient des projets de coopération entre des institutions diverses et des partners privés, compre-
nant des actions transversales qui amélioreraient la compétitivité économique dans les zones
métropolitaines.

Au cours de ces trente dernieres années, la Politique de la ville semble d’une part avoir répondu
de facon adéquate aux problémes urbains, grice au nombre d’institutions impliquées, et d’autre
part semble avoir rencontré des difficultés (jamais vraiment résolues) a rendre les interventions
efficaces. La Politique de la ville, congue initialement comme une nouvelle fagcon de faire de la
politique, n’avait en vérité pas prévu d’instruments réellement efficaces pour les quartiers diffi-
ciles; il manquait des financements afin de réduire le malaise social, qui s’était accru suite aux
processus d’immigration, et de réelles stratégies d’intervention afin de modifier les conditions
structurelles défavorables. Ce furent plutot des instruments tels que la contractualisation, qui
donnerent a I'intervention dans sa globalité, un air d’innovation concernant le fonctionnement
de Pappareil public et la réponse a de plus graves problemes sociaux®, alors que la possibilité
d’apporter des réponses ponctuelles aux problemes liés aux quartiers avait rendu cet outil ineffi-
cace dans un rayon plus large que celui de chaque quartier®.

D’autres issues nous sont en revanche fournies par I’exemple du systeme fédéral allemand, qui

3 Cf. Loi du 14 Novembre 1996 Pacte de relance pour la ville. Les Zones Franches Urbaines sont
constituées des quartiers de plus de 10.000 habitants et caractérisés par un taux de chomage significatif,
I’abandon scolaire etc. Ce sont des zones ot les entreprises peuvent lancer leur activité avec de trés grandes
exemptions fiscales, et ot les interventions publiques tendent  étre nombreuses. Les Zones Urbaines Sensibles
comprennent les quartiers majoritairement dégradés, avec de forts taux de violence urbaine et des problemes
sociaux. Les Zones de Redynamisation Urbaine sont des zones urbaines sensibles destinées a des interventions
publiques de requalification.

>*Cf. Behar, 2001.

11 a probablement manqué une vision d’ensemble du systeme urbain et des problemes sociaux liés a la
marginalisation et A la pauvreté des couches sociales les plus basses. En outre, I’absence d’intervention
économique, réalisable par le biais de manoeuvres gouvernementales assistées par un pouvoir central fort, a
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réduit de beaucoup la portée de Iintervention de I’Etat sur les questions relevant de la zone
territoriale circonscrite. De cette fagon, l’organisation et la gestion des Instances locales relevent
directement de la compétence des Lander, a ’exclusion cependant de la définition de la pohthue
locale et de ses moyens, par le biais de ’agenda politique fédéral. En ce qui concerne les actions a
plusieurs niveaux, la loi de développement et de rénovation urbaine de 1971 (Stidtebaunforde-
rungsgesetzes) a introduit un systeme de négociation efficace qui permet de déterminer de fagon
consensuelle ’ensemble des financements (élément totalement absent de la politique locale menée
par le Gouvernement frangais), outre les modifications des programmes d’interventions fédérales
urbaines. Le programme fédéral Die Soziale Stadt et les deux initiatives de reconversion urbaine
(Stadtumbau Est-Ouest) sont considérées comme des succes, comme en témoignent les dynami-
ques de croissance économique et d’emploi dans les zones concernées par les interventions3®.

Toutefois, méme si les programmes allemands constituent des cas de réussite, ils soulevent eux
aussi quelques critiques. En premier lieu, la formulation vague des objectifs des actions (puisque
celles-ci ont été appliquées a de vastes zones de territoire hétérogene), qui requiert une approche
trop flexible de la réalisation méme du plan, risque de mélanger les divers objectifs et laisse une
grande marge d’interprétation dans la réalisation des objectifs fixés*”. En second lieu, il survient,
comme dans le cas du Stadtumbau-Est, une sorte de tension dans les rapports entre public et
privé, dans la réalisation des programmes de reconversion urbaine, dérivant d’une superposition
d’intéréts et de différents acteurs coopérant au méme projet: d’une part, les agences immobilieres,
intéressées par 'accroissement du rendement immobilier dans les sites inclus dans les programmes
de conception et de restructuration urbaine, lesquels suivent les régles d’action économique ayant
pour but la consolidation des marchés immobiliers faibles, indépendamment de la mise en place de
biens immobiliers; et d’autre part, les Autorités locales qui ont en revanche, une perspective plus
vaste, espérant de meilleurs résultats mais a plus long terme, puisqu’elles poursuivent des objectifs
liés a la stabilisation des inner cties, éludant le déclin ultérieur de la population?®. L’affrontement
de ces deux intéréts et sujets, diamétralement opposés dans leurs finalités, ralentit les actions
prévues dans les plans des Linder, puisqu’exiger un niveau de détail plus élevé rend encore plus
difficile la coopération entre des sujets qui ont I'intention de tirer divers types de bénéfices de la
méme intervention.

L’Espagne a créé une décentralisation en faveur des instances territoriales, renforgant les Auto-
rités locales grice la constitution des Comunidades Autonomas (1983), auxquelles ont été attri-
buées d’importants pouvoirs concernant notamment les politiques urbaines. La définition d’un
systeme d’auto-gestion des villes et des territoires régionaux comprend également des mesures
fiscales, a la disposition des administrations territoriales. Tout dépend de l’impulsion donnée par
les Autorités locales a I'appareil central afin d’obtenir un méta-objectif qui légitimerait chaque
cible des politiques institutionnelles et I'activisme de I’Etat en matiére de promotion des réformes
et en faveur des administrations compétentes. Le processus a cependant été lent et complexe,

contribué a la naissance d’appareﬂs representatlfs sociaux, mais a egalement mis en évidence la carence d’appuis
économiques efficaces qui ne sont jamais parvenus a soutenir de telles initiatives.

% Le systeme fédéral se base avant tout sur des principes démocratiques et les met en ceuvre concrétement:
la division verticale du pouvoir confere une autotomie décisionnelle & des communautés politiques et
territoriales plus proches des citoyens, les rapprochant du monde pohthue et améliorant le dlalogue avec les
Institutions. Les citoyens se voient donc conférer une plus grande part1c1pat10n, alors qu’en méme temps, les
Institutions connaissent mieux leurs besoins et peuvent apporter des réponses plus satisfaisantes. En outre, de
cette fagon, le consensus sur lequel se basent les Institutions acquiert une approbation plus large, augmentant en
méme temps les responsabilités et les contrdles de gestion des processus. De cette fagon, le pluralisme politique
au niveau local devient plus concret.

%7 Cf. Aehnelt, 2007.

38 Cf. Deutsches Institut fiir Urbanistik, 2002.
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chaque Autorité gouvernementale devant coopérer avec les autres afin de déterminer de fagon
consensuelle les ressources nécessaires a la conduite des politiques publiques; par conséquent, le
Gouvernement central a négocié séparément avec chaque Comunidades Autonomas les ressources
nécessaires a la décentralisation. Suite a ce processus ayant commencé en 1993, suivi de négocia-
tions avec le Gouvernement en 1997, une politique surnommée Pacto Local®® est adoptée en 1999.
Elle a pour but de rééquilibrer et de transtérer les pouvoirs, les compétences et les fonctions
administratives du niveau régional aux Autorités communales, et n’a en revanche pas de prise sur
Pintervention de I’Etat, mais seulement sur la capacité de concertation et de négociation entre
Régions et Communes, ol beaucoup dépend des communautés mtergouvernementales

Il existe toutefois dans une gouvernance un risque de dualisme des pouvoirs entre les deux
principaux niveaux de gestion (Etat et Régions), surtout concernant le développement écono-
mique, la coopération entre les Institutions, le consensus et la prévention des conflits, instruments
fondamentaux adoptés par I’Espagne afin de maximiser ’efficacité de I'intervention publique. La
structure des relations entre les différents niveaux de gestion a été mise au point par le biais d’un
processus consensuel ayant pour but la coopération et la prévention des conflits institutionnels*.

Concernant la régulation des négociations, les politiques urbaines espagnoles se sont donc
concentrées sur trois niveaux: la coopération entre les niveaux institutionnels pour la réalisation
de politiques ayant un impact sur la ville; le transfert des pouvoirs et des compétences des
Comunidades Autonomas aux Communes; I'introduction de formes de participation des citoyens
dans les processus des politiques locales*!. Ces instruments ont toutefois été peu utilisés dans la
premiére période de réalisation, car les Comunidades Autonomas conservent toujours une certaine
forme de scepticisme quant a leur utilité, alors qu’elles semblent avoir été mieux comprises ces
dernieres années. Il en existe actuellement une trentaine de stables sur le territoire ibérique, avec
des pics en 2004 d’environ 800 Convenios*, selon le Registro Nacional de Convenios, beaucoup
étant orientés vers des thématiques étrangeres au domaine économique et d’autres consacrés au
capital humain et aux ressources d’entreprenariat.

Un frein a la tendance positive de ces opérations de négociation réside dans I’absence d’indi-
cateurs de performance, en raison surtout des réseaux compliqués qui entourent les protagonistes
institutionnels (Ministéres, Régions, Agences de ’Etat et Collectivités régionales diverses). Avec
dix ans de recul, objectif fixé par le Pacto Local semble seulement partiellement réalisé, puisque

% Par Pacto Local, on entend toutes les dispositions législatives qui favorisent le développement du principe
de proximité, en concédant aux Collectivités locales la capacité financiere effective déja prévue par ’Art. 142 de
la Constitution.

* Concretement, il s’agit de différents types de commissions mixtes, organes de coopération bilatérale entre
PEtat et chacune des Comunidad autonomes, ayant pour but le dialogue entre les Administrations centrales et
les Régions; les Collectivités locales n’en font pas partie mais certaines sont conviées comme représentantes de
la Federacion Espariola de Municipios y Provincias, méme si elles n’ont pas de droit de vote. De cette fagon, on
met en évidence I'intention des parties constituantes de donner naissance a2 un Etat homogene, capable de
garantir un développement économique, social et culturel des diverses Comunidades Autonomas, en tenant
compte au maximum des caractéristiques particulieres des Comunidades Autonomas qui parviennent a des
accords entre elles et avec I’Etat, en symbiose avec le principe de subsidiarité. Toutefois, ainsi qu’il est mis
en évidence par la Constitution et qu’il est souligné par le Tribunal Costitucional, le caractére préventif du
contrdle de la part du Parlement est un élément substantiel de I’accord lui-méme; de sorte que I’absence d’un tel
contrdle, déclenche la nullité de la convention stipulée par les Comunidades Autonomas.

' Plus précisément, le statut prévoit que la Comunidad Autonoma peut souscrire des accords de
collaboration et faire usage des moyens de collaboration jugés valables, afin de concrétiser et d’atteindre les
objectifs fixés. La valeur de la coopération est considérée comme une option constitutionnelle visant a valoriser
de fagon dynamlque I’aménagement complexe du systeme territorial, régle non-écrite mais qui constitue un des
principes suprémes de la Constitution.

*2 Cf. Ministerio de Administraciones Publicas, 2006.
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les contractants n’ont pas été réellement placés dans une situation paritaire depuis cette innovation
institutionnelle, et car les Comunidades Autonomas détiennent, de toute fagon, dans le processus,
le contrdle législatif et politique. En méme temps, la forte autonomie régionale protege les actions
des Régions face a une plus grande implication potentielle du Gouvernement central dans la
réalisation de la politique de décentralisation®.

L’Ttalie est caractérisée par ’absence, jusqu’a la fin des années 80, de politiques urbaines, bien
que quelques programmes de politique économique ou sociale et quelques processus d’innovation
institutionnelle aient un impact ponctuel sur les villes. Avec I'institution d’Instances reglonales
unique réforme centrée sur la décentralisation des fonctions de I’Etat jusqu’au début des années
90, on a cherché a redéfinir les dynamiques et les rapports entre centre et périphérie, conférant a la
Région les fonctions de gestion du territoire initialement prévues dans la phase constituante de la
République*. Toutefois, le nouveau rdle des Régions a vite été confronté aux Communes et aux
Provinces, qui ne s’étaient en fait jamais retrouvées a devoir faire concorder leurs propres poli-
tiques territoriales avec un acteur institutionnel différent de IEtat central, bien éloigné des pro-
blemes d’aménagement du territoire local.

On peut considérer que Ientrée de la question urbaine dans I’agenda politique national re-
monte a I'institution en 1987 du Ministere concernant les problemes des zones urbaines, bien que
PPexpérimentation ait été de courte durée avec des résultats limités. A partir des années 90, les
politiques urbaines se sont caractérisées par ’aspect fragmentaire des initiatives publiques et par le
manque d’outils de coordination et de gouvernance®.

Les premiers programmes de politique urbaine lancés en Italie ont été promus grice aux

* En outre, malgre I’institutionnalisation des instruments participatifs (consultations populaires, présence
des c1toyens aux séances plénieres, convocation de commissions informatives), certains indicateurs signalent un
intérét défaillant de la part des citoyens. En effet, dans les villes moyennes, la participation est canalisée au sein
de conseils de secteur, spécialisés pour chaque domaine et de nature consultative, mais ne regroupant pas tous
les problemes urbains. On considére que le plus grand nombre possible d’instances de consultation populaire a
été demandé par les Communes moyennes et petites, mais seulement par deux grandes villes (Séville et
Saragosse), alors que dans les autres grandes villes cet instrument a trouvé une application médiocre en raison
de la difficulté objective d’atteindre le quorum de 10% des habitants (Cf. Rodriguez Alvarez, 2006).

* Cf. Adorni, Magagnoli, 2005.

*Une telle fragmentation est mise en évidence par la pluralité des sujets et acteurs qui concourent 2 la
détermination des politiques urbaines. De nombreux Départements et Ministéres participent en effet A la
gestion des politiques territoriales, mais ils sont divisés par la diversité des objectifs proposés et par les
instruments utilisés dans la réalisation de ceux-ci: 1) la Direction Générale pour le Développement du territoire,
la programmation et les projets internationaux du Ministere des Infrastructures et des Transports, qui compte
parmi ses compétences, les plans et les programmes de developpement du territoire et du systeme des villes,
ainsi que la gestion des programmes d’initiative communautaire; 2) le Département pour le Developpement des
économies territoriales de la Présidence du Conseil des Ministres, qui a des compétences en matiere de
politiques urbaines, puisqu’il participe a la phase d’instruction des mesures du gouvernement qui présentent
des implications économiques et financieres pour les économies territoriales; 3) le Comité Interministériel pour
la Programmation Economique a en revanche un role important surtout dans les politiques urbaines de nature
plus générale, puisqu’il est compétent concernant la réalisation du Programme des Infrastructures Stratégiques,
ainsi que le prévoit la Loi Objectif (Loi n° 443 du 21 Décembre 2001 Délégation au Gouvernement en matiére
d’infrastructures et d’implantations productives stratégiques et antres interventions pour la relance des activités
productives) et concernant I’allocation de ressources en matiére de programmation négociée; 4) le Département
pour le Développement et la cohésion économique a des compétences relatives a I’allocation de financements
provenant des Fonds Structurels; 5) enfin, la Conférence Etat-Ville et Autonomies locales, en tant que sicge
institutionnel de confrontation et de lien entre I’Etat et les Collectivités locales, exerce indubitablement une
influence sur les politiques urbaines nationales et son institution peut étre considérée comme faisant partie
d’une politique nationale pour les villes, visant a institutionnaliser des instruments de gouvernance a de
multiples niveaux. La hiérarchie institutionnelle est donc différenciée, difficilement analysable selon des
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financements mis a disposition par I'Union Européenne et ont assumé 'importante fonction de
diffuser les instruments et les objectifs des politiques publiques d’inspiration supra-nationale au
sein des politiques nationales*. Ce fut le début d’expériences comme celle des Projets Pilotes
Urbains, consacrés a des villes importantes comme Venise, Génes, Turin et Milan, et des Pro-
grammes d’Initiative Communautaire URBAN I et II, consacrés a des villes d’importance mineure.
Ces programmes ont toujours impliqué un co-financement national, et, plus particulierement
dans le cas des Programmes d’Initiative Communautaire URBAN, ont eu pour but la modernisa-
tion des infrastructures, le lancement d’initiatives économiques visant a favoriser le marché du
travail, a faire face a exclusion sociale et a améliorer la qualité environnementale.

Les premieres dispositions explicitement consacrées a la politique urbaine ont été épisodiques
et urgentes. Elles étaient destinées a répondre a des situations de grave géne ou de retard écono-
mique. Le changement de cap a eu lieu avec ’affirmation des Programmes Urbains Complexes,
ainsi nommés pour leur capacité a intégrer, en un seul programme, les instruments des politiques
sociales, d'urbanisme et économiques®. Ils avaient pour objectif de requalifier des parties entieres
de la ville au moyen d’interventions sur I'immobilier résidentiel public, corrigeant ainsi également
le fait que certaines zones urbaines ne possédaient pas leurs propres services. Les Programmes
Urbains Complexes naissent de ’expérience de la Politique de la ville déja citée et ont assumé,
pendant les dix années de leur développement, des formes diverses. Les Programmes d’Interven-
tion Intégrés, nés suite aux Programmes Urbains Complexes, et institués par la Loi n° 179 de
1992, sont en revanche caractérisés par la présence d’une pluralité de fonctions, par I'intégration de
divers types d’interventions, y compris les travaux d’urbanisme, par une dimension capable d’avoir
des conséquences sur la réorganisation urbaine et par le concours possible de plusieurs opérateurs et
ressources financieres publics et privés*s.

Les Programmes de Réhabilitation Urbaine ainsi que les Programmes de Requalification Ur-
baine et de Développement Durable du Territoire méritent une mention particuliere. Les pre-
miers, prévus par la Loi n° 493 du 4 Décembre 1993 Conversion en loi, avec modifications, du
Décret-Loi n° 398 du 5 Octobre 1993, instaurant des dispositions pour Iaccélération des investi-
ssements en faveur de Pemploi et pour la simplification des procédures en matiére d’immobilier,
sont particulierement significatifs concernant I'intégration de la politique de I'immobilier avec
d’autres instruments de policy différenciés. Ils visent 2 la réhabilitation du patrimoine public
résidentiel, au développement de I'immobilier résidentiel public, a la réalisation de travaux d’ur-
banisation primaire. Les seconds, sont mis en place par le Décret Ministériel du 21 Décembre 1994
Programmes de requalifiquation urbaine a valoir sur les financements de art.2, alinéa 2, de la Lot
n° 179 du 17 Février 1992, ainsi que ses modiﬁmtions et intégrations successives, et prévoient des
interventions intégrées visant a la requalification du tissu urbain et productif des zones urbaines. Il
s’agit de programmes qui reprennent et amplifient les objectifs des Programmes de Requalifica-
tion Urbaine, et qui ne prévoient pas exclusivement des interventions sur des Communes isolées,
mais également la possibilité d’intervention sur des zones concernant plusieurs Collectivités
locales*. Les Contrats de quartier viennent clore ce tableau de synthese, suivant le theme de la
requalification dans le domaine immobilier, urbain et social des zones dégradées. Ils furent ins-

schémas bien définis, et elle reflete pour cette raison, assez fidelement, le caractére chaotique et fortement
superposé des Institutions politiques et administratives en Italie, qui rendent le systeme législatif lent et confus.

**Cf. Allulli, 2010.

# Décret Loi n° 166 du 8 Mai 1989 Interventions urgentes pour lassainissement et le développement de la
ville de Reggio de Calabre.

* Art. 16, Loi n° 179 du 17 Février 1992 Normes de I'immobilier résidentiel public.

*1ls envisagent donc I’analyse territoriale a I’échelle provinciale et sub-régionale, en partant de I’évaluation
de Iétat des infrastructures, jusqu’a arriver A un plan industriel stratégique de développement, mettant en
évidence les points forts de I’économie d’un territoire, plus large que le cadre urbain défini habituellement.
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titués et financés a hauteur de 360 millions d’euros, par le Décret Ministériel du 22 Octobre 1997
Approbation de Uappel d’offre relatif an financement d’interventions expérimentales dans le sec-
teur de 'immobilier résidentiel subventionné, a réaliser dans le cadre de programmes de réhabi-
litation urbaine dénommés “Contrats de quartiers”, et le Décret Ministériel du 30 Décembre 2002
Criteres généraux pour la réalisation des accords a définir en séance locale pour la stipulation des
contrats de location a des conditions favorables au terme de art. 2 alinéa 3 de la Loi n° 431 du 9
Décembre 1998, ainsi que des contrats de location transitoires et des contrats de location pour
étudiants au terme de lart.5 alinéas 1, 2 et 3 de la méme Loi, lesquels prévoient la réalisation
d’infrastructures urbaines et d’interventions résidentielles, en portant une attention particuliere a
la participation des citoyens dans les processus de gouvernance urbaine®.

En ce qui concerne en revanche les politiques urbaines de plus grande importance, et donc
conduites sur I’ensemble du territoire italien, il faut signaler la Loi n° 266 de 1997 qui, pour la
premiere fois, a fait référence aux interventions concernant le developpement des entreprises dans
des zones de dégradation urbaine, et qui contenait des mesures visant a dépasser la crise socio-
environnementale dans des Communes chef-lieu présentant les caractéristiques d’une dégradation
urbaine et sociale certaine, par le biais du financement, s’élevant a 447 millions d’euros®?, d’in-
terventions fixées par les Communes elles-mémes afin d’encourager le développement d’initiatives
économiques et entrepreneuriales.

Le cycle se termine avec la Loi Objectif de 2001 qu1 ouvrant une nouvelle phase de gestion
centralisée des poht1ques infrastructurelles face a une décentralisation progressive ayant
commencé dans les années 90°3, alloue un financement de 174 milliards d’euros pour 137 inter-
ventions réparties sur ’ensemble du territoire italien, avec un considérable apport de ressources
financieéres prévues par 'Union Européenne. Un important pourcentage de ces ressources est
consacré a la construction d’infrastructures urbaines, extra-urbaines et & des ouvrages d’ingénierie
dans le secteur des infrastructures publiques®. Enfin, les Lois financiéres de 2007 et 2008 ont
prévu linstitution des Zones Franches Urbaines, zones infra-communales ol se concentrent les
programmes de défiscalisation, avec exemption du paiement des cotisations sociales et des impots
locaux, pour la création de petites et micro-entreprises. Il s’agissait d’un travail conjoint du
Département des Politiques de Développement, de la Conférence Unifiée et du Comité Inter-
ministériel de Programmation Economique, qui a permis I'identification de 22 Zones Franches
Urbaines, pour un total de 50 millions d’euros de facilités en matiere fiscale et de cotisations
sociales®.

*9 Les exemples cités sont tous le résultat de financements et de programmes d’origine européenne, adoptés
par le Gouvernement national. Il faut également rappeler que de nombreuses Communes de taille moyenne et
petite ne réussirent pas a s’insérer dans ces programmes; pour y remédier, nait en 2001, URBAN Italie, qui a pour
but de financer les initiatives élaborées par les Communes n’ayant pas réussi a3 obtenir un financement
communautaire pour I’accés aux Programmes d’initiative communautaire URBAN, d’un montant de 100 millions
d’euros.

! Loi n° 266 du 7 Aott 1997 Interventions urgentes concernant ’économie.

52 Cf. Corte dei Conti, 2003.

53 Cf. Ombuen, 2006.

>*Les exemples les plus importants sont le Module Expérimental Electromécanique (Mo.S.E) de Venise, la
construction de métros, la réalisation de tunnels ferroviaires et de lignes a grande vitesse, le Pont du Détroit de
Messine et des interventions générales d’immobilier public. Une part majoritaire d’investissements, 2 intégrer
avec des capitaux privés, au vu de la réglementation des Partenariat Public-Privé, est destinée a des investis-
sements visant une incidence directe sur les zones urbaines.

>> Cf. Comitato Interministeriale per la Programmazione Economica, 2009.
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Les grands
projets en
matiere de
coopération
public-privé

Les grandes transformations qui ont concerné le territoire européen ces trente derniéres années
(processus de requalification urbaine, travaux concernant les infrastructures, affectation de
services d’utilité commune etc.), accentuent d’une part le poids de I’organisme public de
financement, mais d’autre part, I’affaiblissent et le mettent en crise. La structure rigide de
I’appareil bureaucratique et administratif n’est pas suffisamment flexible pour apporter des
réponses aux nouveaux marchés transnationaux, accentuant ainsi la distance avec les promoteurs
privés, qui détiennent la primauté des disponibilités financieres utiles a la réalisation
d’infrastructures et a la réalisation de travaux et d’ouvrages urbains®®. En outre, les processus
communautaires d’intégration économique et sociale rendent nécessaire la réalisation de grands
travaux infrastructurels et de services urbains, signe de la requalification également économique
des villes et de leur intégration spatiale sur le territoire européen. Ces travaux étant cependant
d’une grande complexité et de grande ampleur, on ne peut pas s’attendre a ce que les seules
Administrations Publiques puissent mettre en ceuvre des stratégies de développement urbain et
d’aménagement du territoire.

Ces vingt dernieres années, I'intégration d’acteurs non-institutionnels dans la production des
politiques publiques a été augmentée et régulée selon différents modeles et méthodes, parmi
lesquels se détachent le partnership public-privé et les pratiques de démocratie délibérative; le
degré d’intégration des acteurs non-institutionnels dépend de facteurs exogenes (comme les inci-
tations et les obligations introduites par la réglementation nationale spécifique, alors que I'Etat
peut réglementer de tels processus de participation®) qui modifient et font muter les dynamiques
de participation de tiers aux pratiques de gestion et donc 2 la réalisation méme des interventions.

Griace au développement des partnerships, basés sur la coopération entre un acteur public et un
partner privé, les deux parties (le Gouvernement et les Collectivités locales d’une part, et le
secteur privé de 'autre) réalisent des projets communs avec des avantages réciproques, en utilisant
leur propre potentiel pour atteindre des objectifs non seulement commerciaux, mais aussi sociaux,
garantissant ainsi une meilleure qualité des services fournis.

Par conséquent, les grandes entreprises comprennent que la gestion des travaux complexes
requiert nécessairement une implication et une participation directe aux travaux, allant de la
planification 2 la réalisation, en passant par la gestion et la manutention. Cette grande responsa-
bilité tout au long du processus comporte également ’assomption d’une série de devoirs: I’éva-
luation des caractéristiques de I'intervention, les transactions financiéres, les encouragements
divers et la réalisation de services publics. Cela devient donc un échange complexe entre deux
sujets participants, c’est-a-dire une forme mature du processus décisionnel, an sein duquel se
rencontrent les intéréts privés, et on les besoins sociaux représentés sont satisfaits (Bandarin,
1989, p. 186)38.

¢ Cf. Agenzia di ricerca e legislazione, 1988; Mediocredito del Lazio, 1990.

>’ On considere, en outre, que les partnerships fournissent un terrain de rencontre et d’implication en
termes économiques, entre les différents acteurs qui interagissent dans le cadre de la ville et du territoire; les
décideurs publics des différents niveaux administratifs, les opérateurs économiques du secteur immobilier
(investisseurs, développeurs, constructeurs et gérants), les représentants d’associations et des communautés
les plus diverses ainsi que les comités de citoyens, sont impliqués dans des processus décisionnels pouvant
amener 2 des transformations urbaines partagées et acceptées en fonction du développement durable et du
bien-étre social et économique (Cf. D’Albergo, 2009; Colavitti, Usai, 2009).

8 Ces nouveaux secteurs d’entreprise obligent souvent les sociétés a utiliser la sub-adjudication et a
dépersonnaliser leur participation dans des filieres nécessaires au processus tout entier (Cf. CRESME (b), 1987).
Dans la concurrence internationale, on note que la différence entre les diverses entreprises ne dépend plus du
facteur technique, mais de la capacité de I’entreprise a gérer le montage financier du projet, la manutention et la
gestion du chantier et des travaux finis, ces facteurs ayant un caractére stratégique. Toutefois, afin que le
montage administratif et financier des opérations soit mené i bien, la facon dont se fait I’agrégation de plusieurs

ISBN 9788835101734



PREMIERE PARTIE - ASPECTS ET PROBLEMES LIES A LA MISE EN (EUVRE DU PROCESSUS PARTENARIAL

15

L’expérience européenne offre des formules associatives bigarrées, mais qui dépendent d’abord
du systeme juridique spécifique. Afin de faciliter exercice de ces nouvelles fonctions, ’Etat met 2
la disposition de Ientreprise les instruments juridiques des pratiques concertatives, capables
d’apporter d’intéressantes innovations concernant la promotion, le financement et la gestion
des travaux. Un nouvel instrument surgit donc, la concession, qui consiste dans le fait de confier
pouvoirs et compétences de I’ Administration Publique a des sujets extérieurs, initialement utilisée
dans le cas de travaux et de services de nature commerciale ou industrielle, et ensuite employée
dans I’assouplissement du secteur administratif et social.

Dans la majeure partie des Etats communautaires, le principe de co-participation entre acteurs
publics et privés, dans les stratégies de développement urbain et d’aménagement du territoire,
trouve ses racines dans le droit de I'urbanisme et il nous semble particulierement judicieux
d’analyser, de fagon synthétique, quelques spécificités nationales.

En Grande Bretagne, les innovations concernant les modalités de transformation urbaine sont
régies par le Local Government Planning and Land Act de 1980: le principe de base que sanc-
tionne ce type d’intervention consiste dans le fait de concevoir 'intervention de travaux com-
plexes comme étant gérée par un organisme unitaire, doté d’un pouvoir décisionnel et supra-local,
mais directement dépendant de I’Etat. Par conséquent, des agences publiques sont instituées, les
Urban Development Corporations, directement dépendantes de 1’Etat, mais responsables de la
gestion de la réhabilitation et de la remise en fonction des zones urbaines degradees Elles ont de
grands pouvoirs, parmi lesquels celui de délivrer le Planning permission, qui est ainsi soustrait aux
Autorités locales. Les zones d’intervention sont surnommées Enterprise zones, a 'intérieur des-
quelles est garanti un régime fiscal allégé qui consent aux nouvelles activités productives, commer-
ciales et résidentielles une implantation plus aisée, le tout visant a garantir un flux rapide d’in-
vestissements privés, nécessaires a amorcer le processus de revitalisation de la zone concernée®.

A partir du milieu des années 90, le partnership devient le mot-clef de la conception et de la
gestion des interventions. Dans ce cas en effet, I'intégration d’acteurs non-institutionnels est une
forme de justification qui légitime les processus de devolution et de décentralisation lancés apres
1997. En effet, alors qu’au cours de la période de politique conservatrice, les sujets promoteurs
devenaient des investisseurs financiers, a partir du Gouvernement du New Labour, le critere
d’exclusivité a été étendu jusqu’a comprendre, outre le business, les composants de la société
civile no profit. En général, de tels acteurs sont impliqués, dans le premler cas, dans des processus
de régénération économique, alors que ceux du second type participent a des programmes centrés
sur la résolution de problemes sociaux et la sécurité®.

sujets autour du projet est essentielle, et un accord préventif sur ’acquisition du consensus est nécessaire, ainsi
qu’une identification des capitaux financiers, des offres de technologies know-how, de la répartition des risques
et de la couverture commerciale.

>? Cf. Site web www.communities.gov.uk/archived/general-content/citiesandregions/enterprisezones; pour
de plus amples informations, consulter The UK Enterprise Zones Annual Report 2006/07. A report to the
European Commission (Published 13 February 2009, Site: Cities and Regions).

69 Parmi les divers exemples de partnership, les Local Strategic Partnership nés afin de mettre en ceuvre le
programme New Deal for Communities, formées de citoyens, organisations de community et de bénévoles,
d’Autorités locales et d’autres acteurs économiques dans les zones urbaines comprenant de 1.000 4 4.000 foyers;
les partnerships s’étant formés dans le cadre du programme City Strategy, ot chaque société constituée devrait
comprendre les Agences publiques responsables de ’emploi, les Autorités électives locales, les plus importants
employeurs, ainsi que les organisations bénévoles et communautaires. De cette fagon, naissent des consortiums,
des associations d’organisations unies par un méme but. En outre, les partnerships nés pour les programmes de
sécurité Crime and Disorder Reduction Partnership, de 1998, sont composés de la police, des Autorités locales
et autorités de secours (pompiers et protection civile) et des organisations de politique sanitaire: ils jouent un
role important dans la lutte contre la toxicomanie et dans la baisse de la criminalité. Le dénominateur commun
de ces expériences est I’accent mis sur la régénération urbaine et I'intégration sociale, méme s’il est permis aux
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En France, les Zones d’Aménagement Concerté, introduites en 1968, font suite a la précédente
politique des Zones a Urbaniser en Priorité. D’une fagon générale, la Zone d’Aménagement
Concerté est une zone a lintérieur de laguelle une collectivité ou un organisme public compétent,
décide d’intervenir afin de construire ou d’urbaniser, et de doter de structures un terrain qui sera
ensuite vendu a des opératenrs publics et privés®!. Les objectifs sont le développement économique
de la zone et la naissance d’une vaste gamme de services d’utilité publique et privée; en outre, I'aire
occupée par les Zones d’Aménagement Concerté peut varier de quelques hectares 2 quelques
centaines d’hectares, proportionnellement a I'importance de I'intervention prévue®?.

En ce qui concerne la politique de réhabilitation, des Zones d’Intervention Fonciére ont été
instituées en 1975, avec comme but d’accorder des interventions urbaines dans les zones centrales
des Communes. Le probleme de la réutilisation de zones industrielles désaffectées a, ces derniéres
années, concerné beaucoup de villes européennes, notamment a Paris ou ont eu lieu de nombreu-
ses expériences. Toutefois, dans ce cas, I'intervention de I’Etat est nécessaire et plus radicale
concernant la stipulation de conventions avec les Collectivités locales et de concessions entre
opérateurs publics et privés®.

En France, la recherche de partenaires financiers a été mise en place au moyen de formes
institutionnalisées et congues pour faire partie des modalités ordinaires de I’aménagement du
territoire: les Conseils de développement (institués par la Loi Voynet de 1999) rassemblent d’im-
portants acteurs organisés de la zone urbaine et ont une action de conseil — un rdle semblable a
celui des conseils économiques et sociaux, au niveau régional — dans le cadre du processus
d’approbation des projets de batiments et de tissus urbains. L’objectif a été celui de mettre I’accent
sur le role assumé par les citoyens dans les décisions prises par les Administrations Publiques
locales, accroissant leur sens civique et leur sens des responsabilités, en plus de rapprocher les
acteurs politiques des couches les plus modestes ou les moins représentées de la société®*. On
retrouve le méme procédé dans la Loi Vaillant de 2002, basée sur la démocratie de proximité,

acteurs sociaux d’exprimer leur opinion mais pas d’exercer un contrdle sur les choix adoptés (Cf. Somerville,
2002).

' Les Zones a Urbaniser en Priorité furent introduites en 1958 afin de concentrer les opérations dans des
domaines définis. Elles furent réalisées en grande partie par des sociétés mixtes, 2 majorité publique. Parmi les
critiques, on compte le retard dans la réalisation des infrastructures, I'inachévement de nombreuses zones et des
subventions publiques excessives (Cf. Bertin, 1989).

211 existe en outre deux types de Zones d’Aménagement Concerté, une i caractere public et I'autre 2
caractére privé. Les premires sont rarement réalisées par les Communes, alors qu’elles le sont fréquemment par
des Organismes publics (comme la zone de la Défense, réalisée par les Etablissements Publics d’ Amenagement
de la Défense), et dans ce cas, la concession permet d’attribuer la charge de la zone i une société d’économie
mixte; dans le second cas, elle est entierement confiée A un opérateur privé sur la base d’une convention, un acte
qui spécifie les obligations réciproques, surtout concernant le financement et la réalisation de travaux publics de
la part du promoteur privé, ol celui-ci assume entierement le risque et le colit financier. Un tel procédé jouit en
effet de dégrévements d’imp6t particuliers (régime de participations financiéres négociées), définis avec
I’administration dans le contrat, alors que sa réglementation est contenue dans le Plan Local d’Urbanisme.
Grice A cette solution, qui consent un accord préventif pour la participation du public et du privé concernant les
possibilités de construction d’une certaine zone variant du Schéma Directeur d’Aménagement Urbain, de
nombreuses expériences attestent de I"importance et de la fonctionnalité de ce procédé (Cf. Site web
www.nimes.fr/index.php?id=513).

 Parmi les expériences réalisées, deux exemples importants: celui de la transformation des bitiments
industriels en bureaux a Lille, et la réalisation d’un grand projet immobilier dans la zone des usines Citrden,
a Paris. La Zone d’Aménagement Concerté Citréen Cevennes, lancée en 1982, avait comme but la construction
d’un nouveau tissu urbain, intégré i celui qui I’entourait et qui se substituerait aux anciennes installations.
Ensuite, la zone couvrant 42 hectares a été acquise par I’Agence Fonciere et Technique de la Région Parisienne et
les travaux furent confiés a une Sociéré d’économie mixte.

64 Cf. Sintomer, De Maillard, 2007.
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grice a laquelle les citoyens peuvent se rapprocher des décisions publiques; I'instrument le plus
efficace a été I’institution, dans les Communes d’au moins 80.000 habitants, de Conseils de
quartier composés de conseillers communaux et de représentants de la société civile, dont la
composition et les modalités d’intervention sont organisées par les conseils communaux.

En Allemagne, concernant la construction de nouveaux complexes d’habitation et les opéra-
tions d’assainissement, la législation urbaine de 1971 prévoit la délimitation de zones spéciales de
développement, ou s’appliquent des dispositions particulieres visant a faciliter la mise en ceuvre
des interventions, encourageant I"amélioration de complexes résidentiels et de zones industrielles
désaffectées®. Etant donné que la coopération entre acteurs publics et privés dans les politiques
territoriales a une importance fondamentale au niveau local, I’hypothese a récemment été soule-
vée, au niveau national, de promouvoir les négociations et les coopérations avec des sujets pri-
vés®. En outre, la recherche nommée 3Stadr2%, qui avait analysé le potentiel de coopération entre
public et privé, s’est conclue en 2004: les résultats démontrent que la coopération a de plus
grandes chances de se réaliser lorsque des instruments formels accompagnent les initiatives in-
formelles. En effet, ainsi que cela s’est passé au Royaume-Uni, les aspects de la participation et de
I’empowerment des citoyens ont été majoritairement développés, se concluant par un programme
nommé die Soziale Stadt, qui vise a soutenir les habitants des quartiers défavorisés, dans le but
d’améliorer leurs conditions de vie®®. Un tel instrument a toutefois requis la présence d’une figure
de coordination qui ferait le lien entre les Institutions et les citoyens: c’est la naissance du manager
de quartier, qui a le devoir, d’une part, de coordonner et de gérer, en séance locale, la mise en
ccuvre du programme d’intervention, et d’autre part, de faciliter 'implication des acteurs non-
institutionnels et la participation des citoyens. Dans certains cas, les administrations des Lander
ont intégré une telle figure aux acteurs exécutifs.

En Espagne également, les grandes transformations, conclues entre sujets publics et privés, sont
réglementées par le droit de 'urbanisme. La Ley del suelo de 1976 avec les modifications suivan-
tes, admet que des zones de développement en vue de la croissance de la ville (nommées poly-
gones) peuvent étre identifiées par I'instrument de planification urbaine; leur réalisation est
confiée a divers procédés: le systeme de compensation, d’initiative privée; le systeme de coopéra-
tion, d’initiative mixte; et le systeme d’expropriation, d’initiative publique. Le plus encourageant
est le premier, car il permet a ’Oganisme public de tirer le maximum de bénéfices, en termes de
contributions et d’espaces®®. Le premier cas, en particulier, prévoit la formation d’un conseil de
compensation entre les propriétaires des terres, qui garantit un projet équitable de fractionnement
des zones constructibles, des zones destinées a des services et de celles devant étre cédées i la
Commune; ce dernier joue seulement un role de controle ou tout au plus, lance la procédure
d’expropriation pour les propriétaires se refusant a adopter le programme’®.

%> Un exemple est celui du développement de la Vallée de la Ruhr. Le Lind Nordrhein-Westfalia administra
un fonds permettant d’acquérir et de réutiliser les zones désaffectées des centres urbains. Parmi les interventions
réalisées, on note la réhabilitation d’une zone urbaine de 80 hectares dans la ville de Dortmund a des fins
résidentielles (Rheinische Strasse), qui se conclut avec la réalisation de 350 logements. Pour de plus amples
informations, consulter le site www.rheinischestrasse.dortmund.de

%6 Cf. Schmidt-Eichstadt, 2005.

 Pour de plus amples informations, consulter le site www.3stadt2.de

8 Cf. Alisch, 2002.

%Un exemple est celui du Renfe Meridiana et de son centre d’affaires (Barcelone). Le programme
d’intervention proposé consistait dans la réalisation de batiments destinés au secteur tertiaire, de services publics
et d’un grand parc (Cf. CRESME (a), 1987).

79En Espagne, I'implication de la population dans la sphere publique est prévue a grande échelle. Dans les
Lois concernant les grandes villes, on trouve en effet de nombreux moyens d’encourager la participation des
citoyens dans les Communes de gran poblacion. Parmi les mesures adoptées, on peut noter: la division du
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En Italie, la concession a longtemps représenté, dans le domaine des grands travaux, une
importante forme transitoire des solutions de collaboration entre I’Administration Publique et
les acteurs privés dans le domaine des grands travaux’!, puisqu’avant, les travaux en concession
étaient exclusivement confiés A des entreprises de participation publique. Cette tendance semble
inévitable en Italie, ou les dysfoncuonnements de I’ Administration Publique, la r1g1d1te procédu-
rale, les conflits entre les différents niveaux d’aménagement du territoire et les mécanismes
compliqués des dépenses publiques rendaient inefficaces les processus de programmation et de
gestion des grands travaux’?, orientant [’'usage de la concession vers la formule de la seule cons-
truction. Avec la mise en ceuvre des instruments de programmation négociée prévue par la Loi
n°662 de 19967, on obtient une plus grande implication des acteurs privés qui va au-dela de la
simple phase de réalisation de travaux et concerne donc méme le niveau du policy making.

Par le biais de la programmation négociée, IEtat et les Collectivités territoriales pubhques et
privées peuvent réaliser des interventions élaborées en vue de la mise en ceuvre de prOJets de
développement et de soutien aux entreprises. Les instruments de programmatlon négociée, sym-
boles d’un nouvelle gouvernance portant I'empreinte de I'implication des acteurs économiques ou
non-économiques, dans les processus de décision, deviennent ainsi les instruments clés de 'amé-
nagement du territoire, coordonnant intéréts publics et privés. Dans la liste des instruments
prévue par la Loi n° 662 de 1996, qui cite seulement les instituts de ’Entente Institutionnelle
de Programme et I’Accord de Programme Cadre comme des instruments de liaison entre les
administrations, figurent le Contrat de Programme, le Contrat de Zone et le Pacte Territorial.
Les deux premiers sont de vrais contrats entre les Administrations Publiques (respectivement
centrales et locales) et les représentants des travailleurs et des employeurs (grandes entreprises
ou associations), pour la réalisation d’interventions générales ou circonscrites 2 des zones terri-
toriales déterminées. L’expérience la plus importante est toutefois celle des Pactes Territoriaux”*
puisqu’ils ont pour fin le développement complet de zones géographiques délimitées dans I’espace
régional et qu’ils se basent sur le principe du partenariat social, ¢’est-a-dire sur une concertation
entre les divers acteurs sociaux. Les objectifs que ces derniers se fixent concernent la promotion de
la coopération entre les acteurs publics et privés d’un territoire donné, afin qu’ils congoivent et
réalisent des projets d’amélioration du contexte local, ainsi que Iattraction d’un volume d’inves-
tissements privés capable de produire des effets externes, c’est-a-dire des avantages également
pour d’autres entreprises et pour de nouveaux investissements. Il se caractérise par sa réelle nature
de pacte, souscrit entre les parties, et pour cette raison, indique expressément les responsabilités
que doivent assumer les contractants concernant I’ensemble des projets, dont la réalisation est
prévue par I’entente elle-méme”>.

De ce bref compte-rendu émerge une tendance désormais commune aux Etats européens: celle

territoire de 1’Autorité locale en Districtos dotés d’organes propres, qui gérent les fonds prévus par la
Commune; la constitution d’un Consejo Econdmico y Social de la Cindad, composé de représentants des
organisations économiques, sociales et professionnelles, ayant une fonction de recherche, d’étude et de
proposition en matiere de développement urbain; la formation d’une Comision de sugerencias y reclamaciones,
de nature économique et administrative (Cf. Rodriguez Alvarez, 2006).

L Cf. Zorzi, 1989.

72 Cf. CRESME, 1988, p. 23-24.

7> Loi n° 662 du 23 Décembre 1996 Mesures de rationalisation des finances publiques.

"*Cf. Accetturro, De Blasio, 2008.

7> Les Pactes Territoriaux ont certainement été une des expériences les plus importantes dans le panorama
des synergles entre public et privé, en démontrant le potentiel du partenariat, aussi bien au niveau du policy
making qu’au niveau de la réalisation et donc du financement des interventions décidées par les politiques
publiques. Des 61 Pactes Territoriaux signés en Italie, au moins un tiers a été lancé avec succes et a produit
d’importants changements sur le territoire (Cf. Dipartimento per le Politiche di Sviluppo, 2003).
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de rechercher I'implication des acteurs privés dans la réalisation des stratégies de développement
urbain et d’aménagement du territoire. Parfois, c’est justement la méme législation en matiere
d’urbanisme qui, prévoyant les formes de concertation a caractere public-privé, favorise le déve-
loppement de coopérations entre sujets publics et privés; coopération qu1 commence avec les
activités de planification et exerce d’importants effets sur le développement économique local. En
effet, expérience a démontré qu’il existe divers effets externes positifs, générés par la mobilisation
de ressources liées, méme indirectement, aux choix de politique territoriale et urbaine, qui im-
pliquent une participation sociale; parmi ceux-ci, la migration de compétences et de connaissances
du secteur privé au secteur public et vice versa, due 2 la continuité de collaboration entre les
parties impliquées dans ces formes de coopération”s.

L’Union Européenne porte depuis plusieurs années une attention particuliere a la ville, en
particulier avec la promulgation de certaines interventions, comme les Projets Pilotes Urbains
de 1989 2 1999, les Programmes d’Initiative Communautaire URBAN de 1994 2 1999 et URBAN II
de 2000 a 2006. Les premiers, insérés dans le domaine des actions innovantes du Fonds Européen
pour le Développement Régional, ont financé 59 projets pour un montant de 164 millions d’euros,
affectés entre autres 2 'innovation urbaine et & ’expérimentation dans les secteurs économique,
social et environnemental; les seconds avaient pour but depuis 1994, de réaliser des interventions
dans des zones touchées par un chdmage conséquent et perdurant, par un risque d’exclusion
sociale et par une dégradation environnementale, et ont financé des programmes dans 118 zones
urbaines, pour un montant égal 2 900 millions d’euros””.

L’attention portée a la dimension urbaine en zone européenne s’est concrétisée avec de ponc-
tuelles Communications de la Commission Européenne’s, qui ont contribué i créer les conditions
d’insertion des problématiques urbaines parmi les objectifs des Fonds Structurels de 2000-2006.
La présentation, en 1998, du Cadre d’action pour un développement urbain durable dans I’Union
Européenne’ a confirmé ’application a accroitre I'efficacité des politiques communautaires, dans
une optique de développement urbain intégré, avec la prévision de quatre objectifs interdépen-
dants: 'amélioration de la prospérité économique et de ’emploi dans les villes; la promotion de la
parité, de I'intégration sociale et de la rénovation dans les zones urbaines; la sauvegarde de
’environnement urbain tournée vers une durabilité locale et globale; la participation aux politi-
ques publiques nationales et locales pour une gestion urbaine efficace et un renforcement des
pouvoirs locaux.

Suite a la promulgation du Schéma de Développement de ’Espace Communautaire en 19995,
qui sanctionne le devoir commun d’orienter les efforts vers une répartition géographique de la
croissance économique par le biais de processus d’intégration économique et sociale qui protegent
les diverses identités locales et régionales, la Commission Européenne a donné le feu vert, en 2000,
au Programme d’Initiative Communautaire URBAN 118!, réaffirmant 'importance de I'intégration
de la dimension urbaine dans les politiques communautaires et prévoyant I’insertion de ce dernier

7 Cf. Panozzo, 2005, p. 45 et suiv.

7 Les interventions promues n’étaient pas seulement de nature sociale, c’est-a-dire inhérentes aux
conditions de vie liées a la pauvreté et au délabrement du tissu habitatif, mais concernaient également la
restructuration de bitiments obsoletes et délabrés, afin de promouvoir le développement du territoire et des
entreprises locales.

78 Cf. Commissione Europea, 1997.

7? Cf. Commissione Europea, 1998. Une telle orientation a été partagée par le Comité des Régions, qui a
souligné le role significatif des villes dans la poursuite des principaux objectifs de 'UE (cohésion économique et
sociale, emploi, compétitivité et développement durable) (Cf. The Council of Europe Conference of Ministers
responsible for Spatial/Regional Planning, 2000).

89 Cf. Commissione Europea, 1999.

81 Cf. Commissione Europea, 2000.
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dans les différents documents de programmation des interventions, pour les principales zones
urbaines d’une région®2.

En cohérence avec cela, la Communauté Européenne a souhaité, avec le Programme d’Initia-
tive Communautaire URBAN II, adresser les ressources des Fonds Structurels, non plus a la péri-
phérie des grandes agglomérations urbaines mais au developpement des villes moyennes, afin de
rendre solidaires les améliorations apportées, non seulement a I'échelle urbaine mais a une plus
grande échelle également (localement mais entendue comme une échelle territoriale plus grande);
et cela pour un investissement total de 1,6 milliard d’euros, dont ont bénéficié presque 2,2 millions
d’habitants®.

L’apport conféré par la stratégie communautaire de Lisbonne®* en 2000 et par celle de Gote-
borg® en 2001 donne également une impulsion aux programmes co-financés, afin de rendre plus
attractifs les Etats Membres, les régions et les villes, améliorant I’accessibilité matérielle et imma-
térielle, garantissant des services de qualité et en sauvegardant le potentiel environnemental. La
dimension territoriale de la politique de cohésion vise donc a une plus grande cohérence avec les
autres politiques sectorielles et a la valorisation des potentiels et des opportunités locaux, élabo-
rant et promouvant ainsi des réseaux d’alliances et de complémentarité entre les villes®. C’est
pourquoi, a ’occasion de la rencontre des Ministres UE sur les politiques urbaines, qui se déroula
2 Rotterdam en Novembre 2004, fut affirmée la nécessité d’une étroite collaboration entre les
partners européens, nationaux, régionaux et locaux, d’une plus grande implication des instances
nationales dans I'intégration d’actions stratégiques pour la compétitivité, I'intégration sociale et la
qualité environnementale, afin d’atteindre les objectifs de Lisbonne et de Goteborg, et enfin, la
nécessité de développer et de promouvoir des exemples de bonnes pratiques et d’impliquer
majoritairement les villes dans les plans d’action nationale sur 'intégration sociale, afin d’atteindre
l’ob]ectlf de la cohésion sociale?.

Face a P’entrée de dix Pays dans I'UE et i la demande croissante des Etats Membres de sim-
plification et d’autonomie, la Commission Européenne a préparé une profonde réforme des Fonds
Structurels de 2007-2013, en prévoyant I’élimination des Programmes d’Initiative Communau-
taire et le passage de la politique urbaine au sein de la politique régionale des Fonds Structurels®®.

8211 s’agissait d’une orientation stratégique, confirmée lors d’une séance d’évaluation du Programme
d’Initiative Communautaire URBAN, prévoyant une coordination étroite entre les Fonds Structurels et les autres
instruments financiers dans les zones urbaines autorisées a recevoir des contributions, afin de promouvoir des
politiques completes de développement urbain (Cf. Commissione Europea (c), 2003; GHK, 2003).

 Le Programme d’Initiative Communautaire URBAN TI élabore et met en ceuvre des stratégies spécifiques
innovantes de revitalisation socio-économique durable des centres urbains petits et moyens, ou de quartiers
dégradés des grandes villes, dans I'intention de favoriser la transition 3 partir de projets innovants a petite
échelle, vers la définition intégrée et participative de I'intervention générale des Fonds Structurels, ainsi que la
constitution d’un instrument de divulgation et d’illustration des best practices (Cf. Commissione Europea,
2008).

8 Cf. Consiglio Europeo, 2000; Commissione Europea, 2005 (a).

8 Le Conseil de Goteborg a étendu la stratégie de Lisbonne, en mettant un nouvel accent sur la protection
de I’environnement et sur la réalisation d’un modele de développement plus durable.

8 Sur la base des indications des programmes et en cohérence avec les finalités fixées par le nouvel objectif
communautaire, la Commission Européenne a lancé, i partir de 2004, une grande consultation des sujets
intéressés afin d’organiser les interventions & adopter en vue d’une amélioration de ’environnement dans les
villes européennes, en fixant des objectifs A long terme, basés sur ’évaluation des problémes environnementaux
ainsi que sur la recherche d’une synergie des différentes stratégies, et avec pour objectif la croissance et I’emploi
(Cf. Commissione Europea (c), 2004).

% Cf. Consiglio Europeo, 2004.

8 Pour rappeler le role central des villes moyennes et petites dans la réalisation des objectifs de Lisbonne et
Goteborg, la Commission Européenne soutient I'idée selon laquelle les Fonds Structurels et ceux pour la

ISBN 9788835101734



PREMIERE PARTIE - ASPECTS ET PROBLEMES LIES A LA MISE EN (EUVRE DU PROCESSUS PARTENARIAL

21

En vue de cette réforme, la Commission Européenne a adopté en 2006 la Politique de Cohésion
en faveur de la croissance et 'emploi, avec comme objectif principal celui d’identifier les priorités
communautaires en matiére de soutien dans le cadre de la politique de cohésion, afin de renforcer
les synergies avec la stratégie de Lisbonne et de contribuer a sa mise en ceuvre®. Puis, en 2006, la
Commission Européenne affine le parcours ayant pour but la définition d’un cadre de référence
pour les politiques environnementales et pour le développement durable dans les zones urbaines
européennes, en améliorant la mise en ceuvre des politiques et de la législation pour le mulien
urbain et en invitant les Etats Membres 2 utiliser les supports offerts pour augmenter la cohérence
et Pefficacité des politiques urbaines, afin de tenter de réduire les cotits et d’éviter superpositions
et duplications®.

Avec la programmation de 2007-2013, les objectifs des politiques régionales de I'Union Euro-
péenne sont renommés Convergence, Compétitivité régionale et Emploi et Coopération territo-
riale européenne des politiques régionales de I'Union Européenne. Les nouveaux ob]ectlfs visent
respectivement a: accélérer le processus de convergence des Etats Membres et des régions les
moins développées de I'UE, grice a 'amélioration des conditions de croissance et d’emploi;
renforcer la compétitivité et le caractere attractif des régions; promouvoir un développement
équilibré et durable des macro-régions de I'UE, en soutenant la coopération trans-frontaliere et
les échanges de bonnes pratiques?!.

La Commission Européenne, la Banque Européenne d’Investissement et la Banque de Déve-
loppement du Conseil Européen ont signé en 2006 les protocoles d’entente relatifs aux initiatives
communes pour 'investissement, la croissance et ’emploi JASPERS (Joint Assistance in Supporting
Projects in European Regions), JEREMIE (Joint European Resources for Micro to Medium Enter-
prises) et JESSICA (Joint European Support for Sustainable Investment in City Areas). Ces trois

cohésion doivent participer au développement urbain durable, dans I esp01r de la part du Parlement Européen,
d’un d1alogue qui accorderait aux Autorités régionales et locales et A leurs associations, de participer aux
négociations et aux décisions concernant les politiques et les actions urbaines, en particulier dans le cadre de
la politique de cohésion et de gestion des Fonds Structurels (Cf. Parlamento Europeo, 2004).

8 Le document, qui se réfere aux zones urbaines, affirme qu’il faut viser en priorité I’amélioration de la
compétitivité, par le biais de la création de groupes et de réseaux, ainsi qu’un plus grand équilibre, en termes de
développement, entre les villes plus fortes d’un point de vue économique et le reste du réseau urbain, en
soutenant des mesures en faveur des entreprises, de ’emploi local et du développement des communautés et
en prenant en considération quelques problemes majeurs des zones urbaines, comme Pexclusion sociale, les
forts taux de criminalité et la détérioration générale du niveau de vie (Cf. Commissione Europea (b), 2005).

°Des indications de la Commission Européenne, émerge le concept de planification urbaine intégrée, selon
laquelle les themes tels que Iefficacité des services, la requalification des banlieues, I'intégration sociale et la
sécurité, la réutilisation des zones désaffectées, I’environnement urbain, la mobilité durable, I’efficacité
énergétique, la revitalisation du systéme des petites entreprises et de leurs services, I'acces et la diffusion de
services de proximité, I’application de technologies et la modernisation des fonctions urbaines, ’acces aux
réseaux de transports, doivent étre traités dans le cadre urbain par une approche globale, a travers un grand
plan de réhabilitation capable d’agir sur le systéme urbain tout entier. Elle recommande d’insister sur ’appareil
administratif en le réorganisant dans un effort d’efficacité et de compétence (Cf. Commissione Europea (c),
2005).

*En Juillet 2006 a été publié le Reglement (CE) n° 1083/2006 du Conseil Européen, qui apporte des
dispositions générales concernant le Fonds Européen de Développement Régional, le Fonds Social Européen
et le Fonds de Cohésion, et met en évidence les moyens d’accorder une plus grande importance aux actions
portant sur la revitalisation urbaine; il consacre I’Article 8 au développement urbain, ol est affirmé ’intention
de soutenir le développement de stratégies participatives et completes afin de combiner les interventions de
réhabilitation de I’environnement matériel, la reconversion de sites industriels désaffectés, ainsi que la
sauvegarde et la valorisation du patrimoine architectural, historique et culturel, avec des mesures promouvant
des entreprises, ’emploi et le développement des communautés locales, ainsi que la prestation de services a la
population.
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protocoles d’entente prévoient la coopération des plus grandes Institutions politico-financiéres
européennes et internationales, avec les Autorités nationales et régionales des Pays Membres
impliqués, avec pour objectif final la création de dynamiques et de perspectives d’investissement,
de croissance et d’emploi au niveau national et régional, et entre les parties sociales, dans toutes les
réalités géographiques de I'UE, en s’alignant sur les politiques de bilan promulguées pour le
septennat. Evolution naturelle des Programmes d’Initiative Communautaire URBAN, JESSICA vise
a promouvoir la réalisation de Fonds de Développement Urbain, ot confluent ressources publi-
ques et capitaux privés, afin de réaliser les projets de réhabilitation et de développement urbain
durable®.

Avec la présentation au Conseil Européen et au Parlement Européen de la Communication La
politiqgue de cobésion et les villes: la contribution des villes et des agglomérations urbaines a la
croissance et a emploi aun sein des Régions®, la Commission Européenne a mis I’accent sur
certains aspects spécifiques de la dimension urbaine et sur les possibilités d’intervention de Fonds
Structurels, avec une référence particuliere aux initiatives JASPERS, JEREMIE et JESSICA. En outre,
le mois de Mai 2007 a été particulierement significatif pour les politiques communautaires urbai-
nes: en premier lieu, la Commission Européenne a publié un manuel®* dans le but de divulguer les
possibilités offertes par les politiques de 'Union Européenne, illustrant les initiatives qui, de fagon
directe ou indirecte, influent sur le développement durable des zones urbaines; en second lieu,
s’est tenu a Leipzig le Sommet informel des Ministres responsables du développement urbain des
27 Pays européens, pour relancer le theme des politiques urbaines pour le septennat 2007-2013, et
réaffirmer le rdle des villes européennes comme piliers des politiques de développement régio-
nal?.

%2 Plus précisément, JESSICA prévoit, par le biais du financement public-privé des projets, la réalisation de
travaux publics et la restauration de zones urbaines dans divers domaines comme le secteur des transports et de
la mobilité, la réévaluation du patrimoine artistique et culturel, ainsi qu’un investissement dans le secteur des
énergies renouvelables et I’efficacité énergétique, la conversion de poles industriels, la transformation des
quartiers et la rénovation de centres de services et d’instituts de recherche, d’universités ou de pdles
scientifiques. Avec la signature du Memorandum of Understanding pour JESSICA (ec.europa.eu/regio-
nal_policy), les parties intéressées, c’est-a-dire les Gouvernements nationaux, les Administrations régionales
et les Banques, qui ont déja une expérience dans le domaine des préts pour le developpement et la requalification
urbaine, y compris dans le secteur de I'immobilier social, s’emploient & collaborer étroitement avec la
Commission Européenne dans le domaine des nouveaux programmes du Fonds Européen de Développement
Régional pour le développement urbain. L’objectif final est de réunir les subventions destinées aux programmes
de développement et de requalification urbaine avec les préts et les capacités des banques; I’ensemble des préts et
subventions constitue les Fonds de Développement Urbain de]a cités, qui sont administrés par les Autorités de
Gestion des Programmes Operanonnels Régionaux eux-mémes, instruments grice auxquels les objectifs de la
politique régionale sont regus et mis en ceuvre par les régions des Etats Membres.

> Cf. Commissione Europea (a), 2006.

* Cf. Commissione Europea, 2007.

%5 A ce sommet ont été approuvés I’Agenda Territorial de I'Union Européenne et la Charte de Leipzig sur
la ville européenne durable. Avec le premier, les Ministres responsables de la planification et du développement
territorial ont confirmé leur intention de préserver la diversité régionale, dans le cadre du processus d’inté-
gration européenne, d’utiliser Iidentité régionale comme une ressource du développement et de promouvoir la
complementarlte et les synergies entre les différents milieux geographlques Avec la Charte de Lezpzzg, les
mémes Ministres, en faisant concorder des stratégies et des principes communs, se sont employés a utiliser
I’instrument du développement urbain complet et la gouvernance relative afin de protéger la structure urbaine
européenne polycentrlque gouvernance qui prévoit une approche globale afin de valoriser les potentiels et
répondre 3 des besoins importants, ¢’est-a-dire un processus ot les aspects spatlal temporel et sectoriel sont liés,
en considération des conditions et des exigences locales ainsi que du principe de subsidiarité. Une attention
particuliere sera portée aux quartiers dégradés, ol ’on trouve des différences considérables en termes
d’opportunités économiques et sociales et de qualité de I’environnement; problemes qui trouvent leur solution
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Afin d’atteindre les objectifs de cohésion sociale et d’intégration, des instruments efficaces
pourront étre définis dans les politiques de logements sociaux, avec également 'implication active
des habitants, soutenue par un dialogue actif entre les représentants politiques et les acteurs
économiques, afin de définir les solutions les plus adaptées a chaque zone degradee Mais I’apport
majeur sera certainement assuré par I’échange de connaissances et d’expériences entre les policy
makers, les professionnels et les chercheurs, afin de mettre en ceuvre de fagon réaliste la dimension
urbaine de la stratégie communautaire de développement durable, la stratégie de Lisbonne et la
stratégie concernant I’emploi.

2. Le Partenariat Public-Privé dans Ia mise en ceuvre des politiques communautaires. - 11
semble désormais évident que face a la difficulté croissante pour le secteur public, qui compte
exclusivement sur ses propres moyens, de mettre en ceuvre avec succes les politiques de developpe—
ment urbain et d’aménagement du territoire, 'implication et I'utilisation de ressources privées, aussi
bien financieres que managériales constituent une alternative valable, pour la réalisation d’infras-
tructures, la gestion d’activités d’intérét public et 'intervention sur le tissu urbain. La vaste palette de
modeles de coopération entre le secteur public et le secteur privé est définie comme Partenariat
Public-Privé (PPP)%.

La Commission Européenne a récemment fait le point sur ’emploi des PPP en zone commu-
nautaire, en rapport notamment avec la récente crise économique et financiére, en déterminant cet
instrument partenarial comme un moyen efficace de réaliser des projets infrastructurels, de four-
nir des services publics et de contribuer a I'innovation stimulant la reprise économique et so-
ciale?”. En outre, dans le domaine communautaire, les PPP, vu leur rendement en termes de respect
des délais et de bilan des projets®, ont une importante fonction de stimulus dans la mise en ceuvre
des politiques, méme en ce qui concerne la protection active de I'environnement (dont la lutte
contre les changements climatiques, la promotion de sources d’énergie alternatives, la diffusion du
transport durable ainsi que la recherche dans le secteur des technologies stratégiques®).

Le PPP n’a pas encore été défini officiellement, mais son cadre se trouve dans le Livre Vert
relatif aux PPP'%, formes de coopération entre les autorités publiques et le monde de Pentreprise qui
visent a garantir le financement, la construction et la gestion ou la manutention d’une infrastruc-
ture ou la fourniture d’un service. Le Livre Vert, dans lequel la Commission Européenne propose
le PPP comme un des moyens d’augmenter la croissance et ’emploi en Europe!®!, résume donc les
caractéristiques notables de ces formes de coopération' la durée relativement longue de la colla-
boration entre partner pubhc et partner privé; le financement du projet garanti par le secteur
privé, souvent accompagné de parts de financement pubhc parfois aussi d’une importance consi-
dérable; la participation significative de 'opérateur économique privé aux diverses phases du
projet, alors que I'acteur public se concentre principalement sur la définition des objectifs a
atteindre en termes d’utilité publique, de qualité des services fournis et de politique de prix, et
assure le respect de ces objectifs; le partage, au cas par cas, des risques entre le partner public et le

dans une politique d’intégration sociale qui contribuerait & réduire les inégalités et a prévenir de I’exclusion
sociale.

% Cf. Unita Tecnica Finanza di Progetto, 2002.
%7 Cf. Commissione Europea, 2009.
%8 Cf. National Audit Office, 2009; Banca Europea degli Investimenti, 2005.

211 est donc clair que l'instrument partenarial peut jouer un rdle fondamental dans la réalisation
d’initiatives européennes importantes pour le développement des infrastructures (comme JASPERS) et urbain
(comme JESSICA).

19 Commissione Europea (a), 2004.
191 Cf. Commissione Europea (a), 2003.
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partner privé, en fonction de la capacité de chacune des parties en termes d’évaluation, de controle
et de gestion d’elles-mémes.

Le Livre Vert prend acte d’une différenciation entre les PPP de nature purement contractuelle,
ol le partnership entre secteur privé et secteur public se fonde sur des liens exclusivement
contractuels, et les PPP de type institutionnalisé, qui impliquent une collaboration entre les deux
secteurs au sein d’une entité distincte. Dans le premier cas, une ou plusieurs tiches sont confiées,
par le biais d’un contrat, a un partner privé; le modele le plus connu est sans aucun doute celui de
la concession, ot le privé fournit un service a la collectivité, en se substituant au sujet public, mais
en agissant sous le controle de celui-ci. Dans le cas du PPP institutionnalisé, ’entité distincte!%? est
créée ad hoc et est gérée conjointement par le partner privé et le partner public, dans le but
d’assurer la réalisation de travaux ou de fournir un service en faveur de la collectivité; une telle
solution permet 2 I’acteur public, dans le cadre d’un organisme doté d’une personnalité juridique
propre, de conserver un niveau de contrdle et de gestion relativement élevé, a travers une parti-
cipation actionnaire au sein des organes décisionnels de I'organisme!®.

Le plus important des éléments communs a toutes les formes et figures contractuelles de PPP,
est le transfert 3 Pentreprise privée!%, d’au moins une partie des responsabilités et des risques liés a
la réalisation du projet. En effet, une évaluation correcte de tels risques devrait amener leur
attribution au sujet pouvant les supporter 2 moindre cott, générant ainsi des bénéfices pour tous
les participants au projet'®.

Concernant ’aspect procédural au moyen duquel les contrats de partenariat peuvent étre gérés

192 Une société par Actions ou a Responsabilité Limitée, méme en consortium.

19 Pour les deux formes de partenariat, la Commission Européenne a confirmé le principe sur la base
duquel, méme en I’absence de réglementations spécifiques et de directives expressément applicables 2 de telles
formes de collaboration public-privée, doivent étre respectés: les normes du Traité sur le fonctionnement de
'Union Européenne (libre prestation de services, droit a I’établissement etc.) d’une part, et d’autre part les
principes fondamentaux qui en dérivent (non-discrimination, reconnaissance mutuelle, proportionnalité, trans-
parence etc.); afin de garantir le respect de tels principes, le droit communautaire relatif aux marchés publics et
aux concessions doit étre respecté. Ce principe a été confirmé dans la Résolution du Parlement Européen
concernant les PPP et le droit communautaire relatif aux marchés publics et aux concessions (2006/
2043(INI)), ainsi que dans la Communication interprétative de la Commission Européenne concernant I’ap-
plication du droit communautaire des marchés publics et des concessions aux PPP institutionnalisés (2008/C 91/
02). La Commission Européenne a en outre confirmé dans le Livre Vert le principe sur la base duquel méme en
I'absence d’une loi spécifique de droit communautaire assignant la gestion d’un service  un tiers, IInstitution
publique doit toujours respecter les normes du Traité CE et les principes fondamentaux qui en découlent.

19 Au-dela des cas hétérogenes o s’appliquent les formes de PPP dans les Pays de I'Union Européenne, la
Commission Européenne a défini le profil de trois possibilités contractuelles, trés génériques, dans lesquelles le
partenariat peut s’articuler: le Design, Build, Finance and Operate, ot le privé finance et gere le projet, face 3 un
engagement du sujet public de fournir le cadre leglslatlf dans lequel opérer et de prédisposer les bénéfices
financiers et fiscaux; le Build, Operate and Transfer, ou le sujet pubhc assure le controle des travaux aux termes
du contrat, en gardant la possession de la structure, gérée par le privé, pour toute la durée du contrat; le Build,
Own and Operate, ou c’est le sujet privé qui construit et gére les travaux, en gardant son titre de propriété
(Cf. Commissione Europea (a), 2003).

19 Pour donner un exemple, vue "ampleur des risques qui y sont liés, il est utile de faire référence a ce qu’a
établi EUROSTAT en matiére de types de risque liés aux PPP: il y a un risque de construction (retards dans les
délais, non respect des standards du projet, augmentation des cofts, inconvénients techniques); un risque de
disponibilité, lié a la capacité du sujet privé A distribuer les prestations contractuelles négociées, aussi bien en
termes de volume qu’en termes de qualité' un risque de demande, dépendant de I’évolution du marché et
1ndependant du comportement du gestlonnalre du projet. Du pomt de vue du sujet public, la bonne attribution
a un sujet privé d’un risque plutdt qu’un autre a différentes consequences dans le cas du transfert de risque de
construction, le partner public ne supportera pas de colts imprévus, de délais plus longs et de projets sup-
plémentaires; dans le cas de Pattribution du risque de disponibilité, la partie publique exécutera une série de
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ou conclus, une nouvelle procédure, dite de dialogue compétitif a été introduite avec I’adoption de
la Directive 2004/18/CE. La procédure, élaborée pour étre appliquée a la gestion et a la conclusion
de contrats d’adjudication complexes, peut étre mise en ceuvre dans les cas ol ’organisme ad]u—
dicateur n’est pas en mesure de définir les moyens techmques répondant 2 ses besoins et 2 ses
objectifs, ainsi que dans les cas ou I'organisme adjudicateur n’est pas objectivement en mesure
d’établir les opérations juridiques et financiéres propres a un projet!®. Selon la Commission
Européenne, la transposition dans le droit national de la procédure de dialogue compétitif per-
mettrait aux parties intéressées de disposer d’une procédure particulierement adaptée a I’adjudica-
tion de contrats qualifiés de marchés publics, a ’occasion de la mise en ceuvre d’un PPP de type
purement contractuel, ainsi que pour la création de PPP institutionnalisés, dans la mesure ou
’acteur public, en constituant la société mixte chargée de la réalisation de travaux ou de la gestion
du service, pourrait cerner, grace a la confrontation avec les intervenants intéressés, le modele
juridique et de gestion le plus adapté aux nécessités et aux objectifs du projet, dans le respect et la
protection de la concurrence!?.

L’acteur public qui, au niveau communautaire, accorde des financements a long terme, est la
Banque Européenne d’Investissement (principalement engagée dans le soutien des régimes de PPP
concernant le secteur des infrastructures de transports), qui a institué, avec la Commission Eu-
ropéenne et les Etats Membres, le Centre Européen d’Expertise pour les Partenariats Public-
Privé, avec pour objectif, par le biais d’activités de soutien aux membres, le renforcement de la
capacité d’organisation du secteur public afin de lancer de nouveaux projets en PPP. Ainsi qu’il a
déja été démontré, l'autre source de financement, dont ’'UE se sert pour soutenir les PPP, se
constitue de ressources provenant des Fonds Structurels, et plus particulierement du Fonds Eu-
ropéen pour le Développement Régional; les ressources de ces fonds, combinées avec les ressour-
ces nationales publiques et privées, offrent la possibilité de financer de nouveaux régimes de
partenariat!%,

Au niveau communautaire, outre le secteur des transports, les PPP ont également trouvé un
emploi dans le secteur de I'immobilier, des équipements publics et de I’environnement!'%; toute-
fois, selon les données d’une enquéte conduite par Siemens en 2007, leur diffusion, en termes de
gestion globale des services publics ou de construction et gestion des infrastructures publiques
communautaires, est encore trés limitée: a peine 4% des investissements dans le secteur public!'®.
Parmi les meilleurs projets, financés au moyen de PPP, on compte la concession ferroviaire de
Perpignan-Figueras qui comprend un tunnel transfrontalier et la ligne ferroviaire a grande vitesse

HSL-Zuid en Hollande!!!.

paiements au sujet privé, étroitement liés 2 la performance contractuelle; enfin, le transfert du risque de marché
implique que le sujet privé percoive directement les primes (Cf. Germani et Al., 2008; EUROSTAT 2004).

1% La procédure permet aux centres adjudicateurs de lancer un dialogue compétitif avec les candidats, centré
sur le développement de solutions pouvant répondre a des besoins précis. Elle permet de garantir la flexibilité
nécessaire aux rencontres avec les candidats au cours desquelles les aspects du contrat sont débattus, pourvus
qu’elles soient conduites dans le respect des principes de transparence et de parité de traitement et qu’elles ne
mettent pas en péril les droits des opérateurs économiques. Cette procédure se base sur le concept que les
méthodes structurées de sélection doivent étre protégées en toute circonstance puisqu ’elles contribuent 2
garantir ’objectivité et I'intégrité de la procedure qui concerne le choix d’un opérateur. Cela garantit une
bonne utilisation de ’argent public, diminue les risques de pratique peu transparentes et renforce la sécurité
juridique nécessaire 2 la réalisation de tels projets.

197 Cf. Contessa, De Salvo, 2006.

1% Pour de plus amples informations, consulter le site www.eib.org e www.eib.org/epec

199 Cf. United Nations Economic Commission for Europe, 2007, p. 20.

10 Cf. SIEMENS, 2007.

" Pour le projet LGV (ligne a grande vitesse) Perpignan-Figueras, les risques de construction, de disponi-
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Bien qu’a I’heure actuelle les PPP ne soient pas encore 'instrument principal de la réalisation de
projets concernant les infrastructures et le développement urbain, les expériences déja réalisées
mettent en évidence les trois principaux facteurs de succes et soulévent autant de critiques''2. Il
s’agit en premier lieu d’un choix obligé, surtout dans les cas ou le secteur public ne peut pas
recourir a ’endettement en vertu des liens supra-nationaux et qu’il n’est pas possible d’augmenter
la pression fiscale pour financer de nouveaux projets; une étude de la Banque Européenne d’In-
vestissement " a en effet souligné que sur dix applications de PPP en zone communautaire, aucun
des projets financés n’aurait pu voir le jour s’il avait été financé autrement. Cependant, dans la
majeure partie des cas, les instances locales préférent ne pas s’aventurer 2 utiliser I'instrument
partenarial, ayant plutdt recours aux formes classiques de financement entierement public ou
renongant simplement au projet. Cela est encore plus évident en cette période de conjoncture
particuliére, car la crise économique et financiére contraint les gouvernements i dépenser et a
s’endetter pour soutenir la reprise de I’économie; différents pays de la Zone Euro ont annoncé
qu’ils ne pourraient respecter les obligations de Maastricht en termes de déficit. Dans une telle
situation, le sujet public tend a intervenir directement sans avoir recours a la participation privée;
la diminution d’un tiers des investissements dans des projets de PPP en 2008 par rapport a I’année
précédente!; en est la preuve.

En second lieu, il est possible, grice a I'instrument partenarial, d’épargner en termes de dépense
publique, soit par une réduction des dépenses pour les infrastructures grace a efficacité naturelle
d’un secteur privé compétitif, soit par la répartition du cotit du financement de I'infrastructure pour
la durée de vie de I’actif. Méme dans ce cas, il est toutefois nécessaire de formuler quelques doutes: s’il
est vrai que le colit de I'infrastructure est réparti sur plusieurs années, il est aussi vrai que le capital
privé employé doit étre remboursé a un colit plus élevé, comme c’est le cas avec des intéréts.

En troisieme et dernier lieu, un meilleur partage des risques entre secteur public et secteur privé
peut augmenter ’efficacité du projet. Il s’agit d’un avantage qui ne peut réellement se réaliser que
si les risques sont transférés d’une partie a I’autre et seulement dans le cas ot Iattribution de telle

bilité et de marché ont été confiés au sujet privé. C’est un cas extréme o, outre une contribution publique de
57% entre fonds nationaux et communautaires, il y a eu un financement privé de 43%, pour un total d’un
milliard d’euros d’investissement. Il s’agit d’un contrat Design, Build, Finance and Operate, qui comporte une
grande assomption du risque et une longue durée du contrat (50 ans). Avec I’achévement de la ligne, prévu pour
2014, le réseau de transport entre ’Espagne et la France verra une nette amélioration des temps de déplacement
des passagers et des marchandises. La possibilité de voyager de Paris 3 Barcelone en 2 peine plus de 5 heures
rendra ce trajet presque compétitif par rapport aux vols de ligne et permettra de relier la Catalogne et Tolede a
de grandes villes Frangaises comme Marseille et Lyon. Un autre exemple significatif est celui de la ligne 4 grande
vitesse Hollandaise construite grice a un investissement de 3,9 milliards d’euros, dont 28% provenaient du
secteur privé. Cette participation privée minoritaire est due au fait que le risque de la réalisation des travaux
civils a été attribué au secteur public, alors que concernant la réalisation de la superstructure, un concessionnaire
a été choisi. D’une fagon analogue a I’exemple précédent la réalisation de cette ligne permettra une amélioration
du réseau de transports entre les deux pays, dans ce cas les Pays-Bas et la Belgique; les déplacements entre
Amsterdam et Bruxelles ainsi qu’entre la capitale des Pays-Bas et Paris sont en effet plus rapides. Sur les 125 km
de la ligne s’étendant sur le territoire Hollandais, I’objectif a été de conjuguer protection de ’environnement et
innovation technologique, a travers notamment la confrontation avec les populations locales au moment du
tracé de la ligne. En réalité la ligne ferroviaire, réalisée grace i une équipe pluridisciplinaire ayant défini les
objectifs techniques, environnementaux et esthétiques du projet comprend quatre ouvrages complexes tels des
viaducs, des ponts et des tunnels, trés différents les uns des autres afin de s’adapter aux contextes territoriaux
qu’ils traversent. Parmi les projets les plus délicats, il y a la réalisation d’un tunnel artificiel de 7 km afin de
limiter au maximum les impacts environnementaux sur le paysage du Green Heart. Pour de plus amples
informations, consulter le site http://www.hsl-zuid.nl.
12 Cf, Hall, 2008.
"> Cf. Banca Europea degli Investimenti, 2009.

114 Cf. International Financial Services London, 2009.
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ou telle responsabilité a été attentivement évaluée par I'acteur pubhc ce dernier pourrait néan-
moins surestimer le colit d’un rlsque déterminé et payer le sujet privé qui en aurait la charge, plus
que cela lui aurait cotté de le gérer lui-méme!'>.

La premiere critique découle de la récente crise économique et financiére, étant donné la moins
grande disponibilité des préts bancaires et autres formes de crédit, ainsi que la détérioration des
conditions financiéres proposées pour les préts aux projets en PPP!%. Les autres problemes liés a
Pinstrument partenarial concernent principalement sa phase de mise en ceuvre, comme par exemple
le cotit élevé de la phase de preparauon et de présentation de I'offre, di en grande partie a la
recherche et a la détermination des compétences spécifiques nécessaires 2 la gestion des contrats et
des accords financiers complexes (nécessaires au lancement d’un partenariat); on devrait pouvoir
retrouver de telles compétences dans le cadre du secteur public, ot une formation intense a
’acquisition de connaissances relatives aux projets de PPP est souvent nécessaire. Le développe-
ment du PPP requiert en outre un engagement gouvernemental sur le long terme et une volonté
politique de partager la réalisation de grands projets avec le secteur privé!”. Le dernier et peut-étre
le plus complexe des obstacles a la réalisation de PPP, est la difficulté d’élaboration des projets. Le
bon rendement d’un PPP dépend de la p0351b111te pour les partners privés d’obtenir des recettes
proportionnelles aux risques; il est donc nécessaire que d’une part, ’acteur public évalue et fasse
connaitre le potentiel et les faiblesses du projet, et que d’autre part, il tienne compte de sa renta-
bilité lors de la sélection de ’acteur privé. Cette condition ne peut se réaliser qu’en présence d’un
cadre normatif et financier national approprié, qui fournisse des le début (c’est-a-dire de I’appel
d’offre a la gestion véritable), des données fiables sur la base desquelles pourrait s’élaborer un PPP.

En Pabsence, au niveau international, d’une définition commune des PPP, de sérieuses
difficultés apparaissent dans la classification et donc la quantlﬁcatlon des projets considérés
comme des PPP. A cause également de cette incertitude, il n’y a pas, au niveau européen, de
systeme de monitoring de I’activité du partenariat!'s. C’est en tenant compte de cette condition
préalable que le Tab.1 illustre la synthese des niveaux d’activité en Europe.

Le Royaume-Uni est le premier pays européen en matiere de recours au PPP, aussi bien en
termes de contrats signés qu’en termes de volume des investissements. Au début des années 90, le
Gouvernement conservateur en place promulgue alors le systeme de Private Finance Iniziative,
qui prévoit de confier & une entreprise privée un contrat comprenant I’élaboration du projet, le
financement, la construction et la maintenance des travaux d’intervention. La rémunération du
partner privé est assurée par le biais de paiements réguliers recus par le sujet public, mais le sujet
privé assume le risque économique découlant de la réalisation et de la gestion de 'intervention!"’.
La majeure partie des projets Private Finance Iniziative, qui reste encore aujourd’hui le principal
instrument utilisé au Royaume-Uni, a concerné les secteurs de la santé, de I'instruction et des
transports'?°, bien que ce dernier ait subi une nette restructuration apres ’annulation du projet du

115 Cf. Fondo Monetario Internazionale, 2004.

16 Cf. Commissione Europea, 2009.
"7 Cf. DLA Piper, 2009.

"8 En plus des banques de données nationales du Royaume-Uni, d’Irlande et d’Ttalie, la Banque Mondiale
dispose d’archives tenant compte des investissements privés pour les travaux d’infrastructure des pays en voie de
développement; un type d’information analogue se retrouve dans les bases de données de la Banque Europeenne
d’Investissement concernant les pays communautaires. Toutefois ces archives, ainsi que celles misent a disposi-
tion par les grandes sociétés financieéres, ne comprennent pas les projets ayant une valeur inférieure a 10 millions
d’euros publiés par les Autorités locales; d’un point de vue statistique, cela réduit de fagon drastique la
dimension de I’activité partenariale dans des pays comme I’Italie, la France et I’Espagne (Cf. Banca Europea
degli Investimenti, 2007).

19 Cf. Prosser, 2003.

2% Cf. Hall, 2008.
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Métro de Londres; de 1987 4 2008, le volume total des investissements a atteint 66 milliards de
livres sterling pour un total de 935 projets approuvés'?!.

Tab. 1 - Le PPP en Europe (2001-2008). Montant des contrats en millions d’euros.

ETATS 2001-2004 2005 2006 2007 2008 ToTAL
ESPAGNE 1.000 1.154 1.664 309 - 4.127
FRANCE - 1.788 735 329 1.241 4.093
ITALIE 890 2.179 439 55 - 3.563
IRLANDE 720 121 623 1.489 300 3.253
GRECE - 798 1.600 3.885 1.000 7.283
ALLEMAGNE 440 830 177 465 117 2.029
BELGIQUE 1.300 480 - 300 680 2.760
PAYS-BAS 1.302 - 431 - 1.020 2.753
POLOGNE 1.520 - - - - 1.520
AUTRICHE 49 - 850 - - 899
FINLANDE - 700 - - - 700
BULGARIE - 366 288 366 - 1.020
HONGRIE - - 38 15 500 553
CHYPRE - 500 - - - 500
PORTUGAL 278 - 32 140 - 450
AUTRES PAYS 485 2 490 - - 977
ToTAL 7.984 8.918 7.367 7.353 4.858 36.480
ROYAUME-UNI 21.849 6.237 14.111 10.698 8.236 61.131

Source: DLA Piper, 2009.

Du point de vue institutionnel, le Royaume-Uni s’est doté d’un grand nombre d’organes et
d’agences qui dirigent et supportent ’application des partenariats sur le territoire national!??,
comme la PFI Policy Team, qui fait partie du Ministere du Trésor, responsable de la politique
de financement public-privé, qui coordonne en approuvant les grandes lignes et en publiant les
best practices britanniques; la Partnerships UK, qui est I'organisation assurant une assistance au
développement des projets en PPP complexes; la Homnes & Communities Agency, lancée en 2008,
qui supervise la réalisation de projets en partenariat pour la requalification urbaine et 'immobilier
populaire.

Pour ce qui concerne 'initiative européenne JESSICA, I’expérience de la Priority Sites Limited

121 Parmi les projets de la décennie passée, le plus connu est certainement celui de la liaison ferroviaire du
Canal de la Manche, et parmi ceux qui viennent d’&tre lancés, "'Hopital Barts & London et les écoles du Kent.
En ce qui concerne les politiques de développement urbain, le projet de rénovation urbaine de Croydon (il s’agit
du faubourg le plus peuplé de Londres) a un intérét particulier, avec un investissement de 450 millions de livres
sterling et la création, en 2008, d’une société qui s’occupera surtout de la réhabilitation de la zone (Cf. Inter-
national Financial Services London, 2009).

122Cf. DLA Piper, 2009.
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est considérée, au niveau européen, comme un modele possible de réalisation de projets en PPP,
avec la création d’un fonds de développement urbain. Créée en 1997, il s’agit d’'une compagnie,
contrdlée par la Banque Royale d’Ecosse et par la English Partnersth5123 ayant développé 3 mil-
lions de pieds carrés (100 pieds carrés = 9,3 metres carrés) de terrains en dix ans d’activité, grice a
la mise en ceuvre de 97 projets qui ont amené a la création de 6.000 emplois. Elle a pour fonction
d’acheter, de développer puis de revendre des terrains dans des zones caractérisées par un déve-
loppement faible ou stagnant, en organisant et en rénovant les immeubles pour un usage industriel
ou commercial, assumant la encore tous les risques liés a la réalisation du projet!?*.

La France n’a connu que trés récemment une amplification de I'instrument partenarial, la
concession ayant été, pendant longtemps, le moyen traditionnel de réaliser des infrastructures.
Un signe important de cette évolution découle du fait qu’en Avril 2009, 200 projets de partenariats
ayant des formes différentes de la concession classique, sont en phase préparatoire ou en cours
d’approbation'?. C’est la conséquence directe d’une sorte de libéralisation du recours aux PPP
qui, depuis Juillet 2008, n’est plus un instrument de réalisation des projets uniquement utilisé en
cas d’urgence ou de complexité particuliere du projet. Au niveau institutionnel, 'organe tech-
nique qui a pour but de préter assistance aux Administrations Publiques, y compris les Collecti-
vités locales, 2 propos des activités de définition, de négociation et de monitoring des partenariats
est la Mission d’appui a la réalisation des contrats de partenariat'?®. Le principal devoir de 'organe
technique est de préter conseil dans ’évaluation économique des investissements lors de 1’élabo-
ration du projet et des procédures de concession, a savoir les phases les plus complexes des PPP'?7.

122 ’agence nationale anglaise pour la requalification et le développement urbain.

2% On pourra trouver les études et les recherches concernant tous les projets de Priority Sites Limited sur le
site www.prioritysites.co.uk Un cas d’étude particulierement intéressant est celui du Projet Evolution réalisé
par la Priority Sites Limited du Comté de Staffordshire, entre Birmingham et Manchester. Les centres habités
de cette zone, comme ceux de Silverdale et Chesterton, sont depuis longtemps liés 2 'importance des mines
voisines, coeur de ’économie locale; toutefois, avec Iarrét de ’activité d’extraction, ces zones résidentielles ont
subi un lent processus d’appauvrissement et de dégradation urbaine, si bien que les communautés de Silverdale
et Chesterton font partie des vingt communautés majoritairement caractérisées par des probleémes sociaux, selon
les données fournies en 2004 par le Department for Communities and Local Government. En amont de
I’intervention, il y a eu une forte volonté politique de réhausser le niveau de vie de ces zones, avec I'implication
conjointe du comté de Staffordshire et du District de Newcastle-under-Lyme dans I’élaboration et la planifica-
tion de la rénovation urbaine du territoire. Le cceur du projet, déja réalisé, prévoyait la réalisation d’un business
park en mesure d’accueillir des bureaux, des agences et plus généralement des PME. L’intervention est la partie
finale de la mise en ceuvre de la stratégie de requalification promue par les Administrations locales et prévoyait
la conversion de territoires limitrophes au business park en de nouveaux espaces commerciaux et industriels
préts a étre revendus a de petites entreprises. La disposition et la construction des espaces a été réglementée par
le biais d’un projet exécutif du Comté de Staffordshire et du District de Newcastle-under-Lyme qui, comme
partie intégrante du contrat de partenariat, a fixé les standards de qualité. En effet, les deux administrations
locales ont porté une attention particuliere au projet, au moyen d’une intense activité de planification et de
confrontation avec le territoire, afin d’atteindre I'objectif de renforcement de I’économie locale et d’accroisse-
ment des opportunités de travail pour les résidents de la zone, dans le respect des spécificités territoriales. Ces
objectifs de politique économique et sociale ont été atteints, aussi bien grice a la création de presque 4.000
emplois, que grice a la vente de tous les immeubles construits et 3 "ouverture ou au déplacement de nombreuses
PME dans la nouvelle zone commerciale et industrielle; les effets complexes des interventions doivent cependant
étre encore estimés, bien que les analyses de Audit Commission britanniques aient évalué positivement les
retombées sociales de I’élan imprimé & I’économie locale grice i I’expansion du business park (Cf. Audit
Commission, 2006, p. 20).

125 Cf. DLA Piper, 2009.

126 Cf. Cerritelli, 2006.

127 Grice 1 la récente évolution normative, les secteurs ot les projets frangais bénéficieront du financement
public-privé sont multiples: c’est le cas des concessions qui concernent plus de 100 aéroports locaux qui, a
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La Caisse des Dépots est active dans le secteur de la rénovation et du développement urbain, et
se divise en deux parties: la premiere, dédiée a la concession de préts pour les travaux de réha-
bilitation urbaine et la seconde, consacrée a la fonction de promoteur financier, impliquée dans les
investissements concernant des projets de développement urbain destinés a 'immobilier résiden-
tiel et commercial. L’Agence Nationale pour la Rénovation Urbaine collabore activement avec la
Caisse des Dépots, coordonne les différentes initiatives locales de réhabilitation urbaine, et s’oc-
cupe également d’identifier les partners privés et les meilleures sources de financement pour les
pro]ets auxquels participent la Caisse de Depots et d’autres investisseurs publics, pour un total
estimé A plus de 12 milliards d’euros!?® de 2004 a 2013.

L’un des cas illustrant le mieux la politique urbaine francaise conduite grace aux PPP, est le
projet de développement urbain de Sarcelles. A 6 km au nord de Paris, cette petite ville s’est
agrandie entre 1954 et 1974 grice a la construction, par la Caisse des Dépots, de différents
complexes résidentiels permettant de faire face au manque de logements, du aux destructions
pendant la deuxiéme Guerre Mondiale et 3 une augmentation de la population suite a I'immigra-
tion provenant d’Algérie. La petite ville a par conséquent les caractéristiques d’une ville-dortoir,
avec 38.000 habitants et un espace limité pour les services et les activités commerciales; la zone a
depuis toujours été concernée par des problemes sociaux et par 'absence totale d’activités éco-
nomiques capables d’attirer des investissements. L’objectif de I’Administration locale, le Dépar-
tement du Val d’Oise, a été de renforcer les activités commerciales, les services et les bureaux afin
de revitaliser économiquement la zone. La Fonciere Camus'?, projet de reconversion des bati-
ments délabrés en un édifice qui pourralt héberger les bureaux et les magasins, a donc été lancée.

Le systeme allemand se caractérise par la nette predommance del’ ad]udlcatlon traditionnelle,
avec I’utilisation prioritaire de procédures ouvertes et de concession séparée de I’élaboration et de
Pexécution’®. 11 faut signaler que le systeme prescrit le recours au partage des travaux, toutes les

I’échéance de la concession, seront gérés et financés en partie par des acteurs privés, ainsi que par les Chambres
de Commerce et d’Industrie; de la méme fagon, en 2008, un appel d’offre a été lancé afin de trouver un partner
privé pour la réalisation et la gestion de 63 centres de manutention et de développement routier sur une grande
partie du territoire frangais; divers projets concernant les universités frangaises, en particulier I'Université de
Montpellier et celle de Paris-Diderot. L’engagement du Gouvernement frangais est particulierement important
dans le secteur de la santé ot grice a des financements prévus par le programme Hopital 2007, ’emploi du PPP a
permis la rénovation et Iagrandissement des structures du Centre Hospitalier “Corbeil-Essonnes™ et la Poly-
clinique de Caen. Enfin , il faut signaler I’expérience bien frangaise de ’application des PPP i la réalisation et 2
I’agrandissement de nombreux canaux du territoire national.

128 Cf. BBSR, 2009.

122 Le projet a donc contribué d’une part a renforcer I’économie locale grice a I'ouverture de nouveaux
espaces commerciaux, et d’autre part, 2 diminuer le chdmage dans le quartier bien qu’il soit difficile d’établir le
nombre de résidents ayant effectivement trouvé un travail dans les nouveaux bureaux. On peut en revanche
vérifier plus aisément les effets du projet sur I'image du quartier, qui en a été améliorée et a porté i une
diminution des préjugés et des peurs des investisseurs et des nouveaux habitants quant aux problemes sociaux
qui ont longtemps concerné Sarcelles. Le développement économique de la zone a également été une priorité du
Plan Local d’Urbanisme de Sarcelles et plus généralement de la politique de requalification urbaine frangaise,
puisque la zone a été déclarée Zone Franche Urbaine et donc bénéficiaire d’encouragements publics et d’exemp-
tions fiscales pour la réalisation de nouvelles activités. Le plus grand obstacle au développement de la zone était
justement le manque d’espaces adaptés pour héberger des bureaux et des activités commerciales. Le Projet
Fonciére Camus est en réalité seulement 'une des multiples interventions que la Caisse des Dépéts, en pour-
suivant [’objectif de financer des projets de développement urbain dans des territoires classés par la loi comme
des zones de requalification, est en train de planifier afin d’augmenter la valeur des immeubles dans la zone et de
reconvertir les bitiments délabrés. Les effets dérivant de ’accomplissement du Projet Fonciére Camus sont déja
vérifiables, avec la création de nombreux emplois et le déplacement de différentes sociétés dans le nouveau
batiment.

139 Cf. O1cE, 2007.
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fois ou cela est techniquement possible. Un telle disposition s’explique facilement puisque Iarti-
culation territoriale des Linder comprend un grand pourcentage de dépenses publiques locales et
que Poffre est constituée en majorité de PME, qui exécutent en général elles-mémes la majeure
partie des travaux. Cela dit, les quelques rlgldltes procédurales et les obligations posées par le
droit des contrats peuvent expliquer la prédominance persistante des adjudications traditionnelles,
et une diffusion encore limitée des formules alternatives des PPP'3!.

Un role essentiel dans le développement et la diffusion des PPP en Allemagne est celui du orp
Deutschland AG. Fondé en 2009, c’est le sujet institutionnel central, constitué de représentants du
Gouvernement fédéral et des Autonomies locales ainsi que de représentants des Associations
d’entreprises, qui assiste les Administrations Publiques dans la rédaction des avis, sélectionne et
diffuse les best practices, s’occupe des rapports avec les principaux stakeholders, fait le lien avec les
unités locales des Lander qui s’occupent des PPP132,

La majeure partie des projets PPP concerne les infrastructures des transports, et son Ministére
dlspose d’une task force spéciale; suivent les écoles, la santé, les structures culturelles et récréa-
tives, ces derniéres étant promues par les Autorités locales. Il faut en outre signaler le récent
contrat de PPP conclu en Juin 2009 qui avait pour objet I’expansion des aéroports berlinois de
Schonefeld, Tegel et Tempelhof devant étre réalisée avant 2011, la valeur totale du projet étant de
2,4 milliards d’euros, financés par la Banque Européenne d’Investissement et par un consortium
de sept banques allemandes'33.

Le cas de la requalification du port occidental de Fancfort-sur-le-Main, constitue un bon
exemple de recours au PPP pour la réalisation d’objectifs de politique urbaine en Allemagne. La
ville de Francfort qui compte 670.000 habitants est située dans le Land Hessen et dispose dans sa
partie occidentale, d’un vieux port, qui fait aujourd’hui partie du quartier Gutleut. Avec plus de
5.000 habitants, cette zone a longtemps été le lieu de résidence d’ouvriers des industries voisines et
de la gare centrale, qui se trouve 2 moins d’un kilometre. Depuis son développement, le quartier
est marqué par une carence en infrastructures sociales, par le manque de liaison avec les autres
quartiers de la ville, par une forte immigration et par un revenu moyen par individu trés bas. Au
sud du quartier se trouve le vieux port occidental, appelé Westhafen, achevé en 1886 et en déclin
continu depuis le début du XX™ siecle.

L’idée d’un projet de requalification de la zone, déja destinataire de subventions publiques
pour la restructuration des édifices et de I’espace public, remonte & 1970, mais c’est seulement
entre 1990 et 1992 que I'idée s’est transformée en un réel plan et a ensuite été intégrée au
Flachennutzungplan de la ville, a la rédaction duquel ont participé aussi bien les responsables
administratifs locaux que les représentants des habitants, afin d’augmenter le niveau de vie sur les
berges du fleuve, dans des zones bien identifiées, comme celle de la Gutleut!**.

Le choix de la forme partenariale entre la ville de Francfort et la Grundstucksgesellschaft
Westhafen s’est avéré nécessaire, non seulement en raison d’un meilleur savoir-faire privé dans
le domaine de la construction et de I’assainissement des espaces industriels désaffectés, mais
surtout pour relier les intéréts publics et privés autour de la réalisation du projet!®. La grande

1 Les dernieres interventions réalisées grace a la formule des PPP ont en effet été confiées a2 de grands
groupes, les PME ayant été completement exclues; c’est en cela que ’on peut les rapprocher du cas italien.

32 Pour de plus amples informations, consulter le site www.partnerschaften-deutschland.de

132 Cf. DLA Piper, 2009.

*En réalité le plan, plusieurs fois reporté, avait implicitement pour objectif de créer une structure sociale
mieux assortie dans la zone du port: par le biais de la requalification des espaces publics et la construction de
nouvelles résidences, de nombreuses familles aisées ont choisi d’habiter dans le quartier, augmentatant le revenu
moyen par habitant. Il y eut un grand partage des objectifs du plan grace a I'implication continue et réitérée des
représentants des résidents appelés A superviser ’avancement du projet.

3% Les 17 hectares du vieux port sont aujourd’hui constitués de zones résidentielles, commerciales et de
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qualité du développement immobilier dans la zone du port est le signe du succes du projet.
L’image du quartier de Westhafen, comme celle de la ville entiere, en a été améliorée et grace
aux nouvelles structures sociales’ et a la diminution du chémage, une nette amélioration du
niveau de vie dans cette zone a été enregistrée.

L’Espagne a connu une diminution du volume des investissements dans les contrats lancés
pendant I'année 2007, phénomene dii principalement a la crise financiere et a la réduction du
crédit accordé par les banques qui s’en est suivie. Cependant, I'engagement continu du Gouver-
nement espagnol pour soutenir le PPP laisse entrevoir une reprise de I'utilisation de I'instrument
partenarial, aussi bien grice aux mesures prises par I’Etat pour garantir le remboursement de la
dette des particuliers qu’aux prévisions du Plan Extraordinario de Infraestructuras, qui prévoit
des investissements publics et privés pour un montant total de 17 milliards d’euros dans la période
2010-2011, soit une valeur égale & 1,7% du PIB de l’Espagne L’objectif est de relancer I’économie
nationale et de développer I emp101 par les investissements dans les infrastructures de transport.
Environ 70% du volume des investissements concerne I’accroissement et ’entretien du réseau
ferroviaire, en particulier les lignes 3 grande vitesse aussi bien pour le transport des passagers que
pour celui des marchandises!?’.

L’Espagne est, d’un point de vue historique, le pays qui regoit la plus grande partie des Fonds
Structurels européens qu’elle a utilisés en expérimentant le cofinancement de projets de PPP, avec
des résultats positifs. Dans le secteur des transports en particulier, 'utilisation des fonds euro-
péens a été importante, aussi bien en valeur absolue qu’en pourcentage de cofinancement dans
chaque projet!3.

Un exemple d’application des Fonds Structurels européens dans des projets de PPP dans le

bureaux. L’espace résidentiel réalisé, selon les prévisions du plan, & été destiné aussi bien 2 la vente qu’a la
location et une partie a été réservée aux logements sociaux; en outre diverses infrastructures sociales ont été
réalisées, dont une école, et des facilités ont été accordées pour la construction d’un centre communautaire.
Avec Pouverture des structures commerciales et des bureaux ainsi que le transfert de diverses sociétés et
compagnies, on a enregistré dans la zone la création de plus de 3.500 emplois. Il ne reste presque plus rien
du vieux port, 2 ’exception des quais et des pontons pour les petites embarcations, aujourd’hui utilisés pour
’accueil des bateaux de plaisance. C’est justement dans la zone des quais que se sont concentrées les familles les
plus riches, en raison de la réalisation de batiments résidentiels de haut standing (Cf. The Federal Institute for
Research on Building, 2009).

136 La fonction d’agrégation jouée par I’église protestante locale constitue également un élément particulie-
rement intéressant car afin de garantir 'intégration sociale entre les anciens et les nouveaux résidents, elle
organise des événements impliquant la communauté locale toute entiére.

17 Le plan prévoit que les infrastructures, une fois complétées, soient assignées par des contrats de conces-
sion d’une durée de 25 a 30 ans et que le concessionnaire obtienne le paiement des cofits pour la réalisation et la
maintenance de infrastructure par une redevance unique. De cette facon, la dépense a la charge de I’Etat ne
commencera qu’a partir de 2014, une fois les travaux terminés. Le Gouvernement espagnol a expliqué que le
plan a été défini de fagon a ce que les organismes financiers puissent affronter les risques liés aux projets et en
échange d’un taux de remboursement intéressant et que pour sa réalisation, il compte sur la participation de la
Banque Européenne d’Investissement, sur I’Instituto de Crédito Oficial et sur la collaboration de I’Asociacién
Espafiola de la Banca et de la Confederacion Espafiola de Cajas de Ahorro (CI. Plan Extraordinario de In-
fraestructuras, présenté par le Président du Gouvernement espagnol, José Luis Rodriguez Zapatero, et par le
Ministre du Développement, José Blanco, Note informative du 7 Avril 2010). Du point de vue de la réglemen-
tation, en Espagne, une nouvelle loi a été votée sur les contrats de ’Administration Publique. Cette loi integre
les directives communautaires unifiées concernant le marché des appels d’offre publics et prévoit, pour les
contrats de PPP, I’obligation d’une Evaluacion Previa (évaluation préalable) des projets.

38 Dans les Cadres Communautaires d’Appui de 1989 a 2006, 'Espagne a toujours été le Pays membre a
recevoir le plus de Fonds Structurels, avec environ 25% du total (Cf. Fondo Monetario Internazionale (b),
2004). Pour donner un exemple, pendant la période du Cadre Communautaire d’Appui 2000-2006, sur un
investissement total en matiére d’infrastructures de transports d’environ 60 milliards d’euros, 13 milliards sont
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secteur des transports est représenté par I’autoroute Saint-Jacques de Compostelle-Alto de Santo
Domingo, d’une longueur de 57 km, un investissement de 306 millions d’euros commencé en 2000
et dont la premiere tranche a été mise en service en 2004. La structure financiére retenue a été la
suivante: 64,8% de fonds privés (concessionnaire); 15,8% de fonds publics nationaux (Ministerio
de Fomento et Xunta de Galicia); 19,4% de Fonds Structurels de I’'Union Européenne. La
Commission Européenne, pour lattribution du financement, a examiné les caractéristiques du
projet du point de vue financier, socio-économique, environnemental, et de I’évaluation des
risques. L’hypothese avancée d’une marge de 25% sur la couverture des cotits d’investissement
garantie par la rentabilité effective du projet, condition prioritaire pour le cofinancement, a été
vérifiée et acceptée. La Banque Européenne d’Investissement qui a suivi le dossier, a donné son
accord et a confirmé le cofinancement communautaire, prélevé sur le Fonds Européen pour le
Développement Régional, d’'un montant de 52,5 millions d’euros sur un total de 93,2 versés par le
secteur public.

Il y a une autre expérience digne d’intérét dans le panorama espagnol qui est représentée par le
Consorcio Turisme de Barcelona. Par rapport aux expériences analysees précédemment, dans ce
cas la best practice concerne la fourniture de services destinés a la promotion des ressources
culturelles d’une ville, plutot qu’a la requalification d’une zone urbaine. Le consortium mixte
public-privé Turisme de Barcelona a été créé en 1993 pour contribuer i un renforcement dans le
panorama mondial de la ville touristique, par la création de nouveaux produits et services!*. Le
succes s’explique par la capacité de Porganisation partenariale de valoriser et de renforcer les
ressources stratégiques de la ville: depuis la revalorisation de la position géographique de Barce-
lone en tant que ville méditerranéenne, jusqu’au développement des facteurs naturels d’attracti-
vité, comme par exemple la réutilisation des différents espaces verts a I'intérieur et a ’extérieur de
la ville, sans négliger les potentialités artistico-culturelles qui la caractérisent depuis toujours. En
effet, le Consorcio Turisme de Barcelona a privilégié ’adoption d’une stratégie promotionnelle de
la ville basée sur les aspects culturels: les initiatives mises en place ont véhiculé 'image moderne,
sportive et monumentale de la ville, affirmant par la méme son role de capitale de ’Europe
méditerranéenne pour son propre patrimoine artistico-culturel et architectural et pour la capacité
de mieux accueillir des grands événements par rapport a d’autres villes européennes importan-
tes!*0. L’investissement dans les ressources culturelles et donc dans le tourisme, a permis de

d’origine communautaire, avec un pourcentage de cofinancement de 22%. Un tel pourcentage s’éleve a 37%
dans le cas des investissements dans le secteur ferroviaire.

139 La structure du Consorcio Turisme de Barcelona, point de rencontre entre les intéréts généraux de la ville
et de P'initiative privée, est basée sur la participation paritaire entre la Commune de Barcelone, pour la partie
publique et la Chambre de Commerce, d’Industrie et de Navigation de Barcelone avec la Fundacién Barcelona
Promocion pour la partie privée. La convergence entre le monde entrepreneurial et celui de I’Administration
Publique a permis au PPP institutionnalisé de réaliser d’excellents résultats, grice a la combinaison, aussi bien
pour la stratégie que pour la pratique, de critéres simplement entrepreneuriaux et de préoccupations sociales ou
relatives 2 la vie des habitants, afin de définir des solutions d’équilibre entre I’activité touristique et la quoti-
dienneté de la ville. Il s’agit d’un équilibre moins complexe a trouver, par rapport aux autres réalités locales étant
donné que la politique urbaine barcelonaise puise ses racines dans la longue tradition du partnership compte
tenu de I'internationalisation de la ville (Cf. Carreras, Verdaguer, 1995). La preuve que les objectifs ont été
atteints est apportée, en partie, par les excellents résultats obtenus en termes de tourisme urbain: pendant la
période 1993-2007, le nombre de touristes en visite 2 Barcelone a augmenté de 328%, celui des réservations de
220%, celui des passagers des navires de croisiere de 950% et le nombre de lits de 185% (Cf. Turisme de
Barcelona, 2007). Au-deld des chiffres, grice au travail du Consorcio Turisme de Barcelona, les activités tou-
ristiques, faisant partie de I’évolution de la ville, ont acquis un rdle-clef dans le processus de tertiairisation et de
développement de la ville. L’expérience heureuse des Jeux Olympiques de 1992, du point de vue géopolitique,
socio-économique, culturel et de 'urbanisme, marque le début de cette évolution.

149 Cf. Smith, 2005.
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désaisonnaliser les flux touristiques et d’augmenter les dépenses et 'impact économique sur les
autres activités, en particulier sur I’activité commerciale'#!.

Les expériences européennes analysées et celles présentées de fagon synthétique dans cet arti-
cle, montrent clairement le rdle de premier plan joué par le PPP pour la réalisation de stratégies de
développement urbain et d’aménagement du territoire. Elles ne peuvent étre satisfaites par les
actions autonomes des particuliers mais demandent une phase de conception et de décision qui
implique de nombreux stakeholders. Le schéma qui émerge de telles expériences montre donc,
d’un c6té I’Administration Publique, qui fixe les objectifs de politique territoriale, économique et
sociale a atteindre et de Iautre, la contrepartie privée qui, par ses propres investissements, et la
garantie avantageuse d’un gain économique, fournit les instruments pour réaliser les objectifs
fixés. L’enseignement qui en découle porte entierement sur 'importance d’une planification
attentive, soutenue par une analyse encore plus approfondie des impacts environnementaux et
socio- économiques des interventions qui seront réalisées, mais aussi sur la confrontation avec le
territoire. Il émerge de I'analyse des aspects techmques des opérations de PPP, si on fait abstraction
des spécificités caractérisant les différents scénarii nationaux examinés jusqu’a présent, que les
sujets institutionnels impliqués ont une approche rationnelle, aussi bien au niveau de la régle-
mentation, avec I’adoption, dans de nombreux cas, de lignes d’orientation et de modeles con-
tractuels standardisés, qu’au niveau pratique, de facon a régulariser et a gérer 'ensemble du cycle
des projets PPP, avec la ferme intention de controler et de gérer la dimension et la complexité de
I'instrument partenarial.

Avec une des dettes publiques par habitant les plus élevées du monde, I’économie italienne ne
laisse pas de grandes possibilités aux Organismes d’aménagement du territoire de mettre en ceuvre
des projets concernant ’ensemble du patrimoine disponible pour le développement et la crois-
sance. Des le début, deux mesures sont venues compliquer la situation: d’abord, I’abolition de
Pobligation de destiner les impots et les charges en matiere d’urbanisme pour constituer les
dotations territoriales et ensuite I’abolition des impdts fonciers, qui a concrétement privé les
Communes d’une source stable de ressources propres. Dans ces conditions, la réalisation des
infrastructures et la mise en place des programmes de développement et de requalification urbaine
reposent nécessairement sur la construction des rapports de partenariat avec des sujets privés'+2.

Les instruments associatifs et de négociations utilisables pour mettre en ceuvre les collabora-
tions entre public et privé peuvent étre classés en sept modeles possibles de PPP pour le finance-
ment de travaux publics et la fourniture de services a la communauté!®: financement de projet;
concessions pour la gestion; société mixte public-privé; société de transformation urbaine; spon-
sor public; leasing immobilier.

Sur le plan de I'organisation, la partie budgetalre pour le financement du projet est assurée par
la création d’une entreprise juridiquement séparée qui prend en charge la gestion économique de
faisabilité du projet (Special Purpouse Vebicle) et qui s’occupe exclusivement du projet d’inves-
tissement. Sa fonction est de rassembler des financements en faisant en sorte que le rembourse-
ment des préts soit possible par I'intermédiaire des fonds générés par le projet lui-méme. Elle offre
comme garanties ses propres activités mais cherche a solliciter le moins possible le sponsor a
Porigine de sa création.

Le project financing est basé, en premier lieu, sur une étude initiale de faisabilité extrémement
rigoureuse, par laquelle on évalue la possibilité du projet, sans aucune aide, de générer des flux
d’argent pour rembourser, dans un laps de temps déterminé, le capital utilisé pour sa réalisation et

11 suffit de penser a la rue commercante la plus longue d’Europe, la Barcelona Shopping Line ou au
programme Barcelona Gastronomia, auquel adheérent 155 magasins de la ville.

142 Cf. Ombuen, 2009.
3 Cf. Presidenza del Consiglio dei Ministri, Dipartimento della Funzione Pubblica, 2005.
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de couvrir les colits nécessaires 2 son maintien et a sa gestion; en second lieu, les sujets intéressés
par P'investissement sont répertoriés, de fagon a vérifier si les banques sont prétes a intervenir avec
leur propre capital, en participant ainsi au risque du crédit. Ainsi, se concrétise un rapport
d’engagement entre les différentes parties, rapport qui peut se matérialiser par un réseau complexe
de pactes réciproques, de responsabilités et de garanties'*.

Du point de vue normatif, le cadre de regles sur 'utilisation du project financing est contenu
dans le Décret Législatif n° 152 de 2008, appelé dans la pratique, troisieme décret correctif du
Code des marchés publics'®. La réglementation est caractérisée par une responsabilisation de
I’Administration Publique aussi bien en référence a la rédaction de I’étude de faisabilité des projets
soumis a un appel d’offre, qu’a la régularisation de la procédure de concession et a "approbation
du projet préliminaire, concernant les modifications a apporter avant d’arriver a I’élaboration du
projet définitif.

Il est indispensable de premser que, dans la pratique, I'étude de faisabilité du projet est souvent
limitée a ’analyse des aspects economlques et financiers de ce dernier et presque jamais a ’éva-
luation des effets que la réalisation de ce méme projet pourrait générer. Dans le cas de projets de
développement urbain ou de requalification ou encore, plus généralement, d’infrastructures et de
travaux qui ont des répercussions sur le contexte territorial, la limitation de I'étude de faisabilité
aux aspects économiques et financiers ne permet pas de faire une évaluation attentive des im-
plications sociales, territoriales et environnementales inhérentes a la réalisation du projet. En effet,
cette évaluation est donc laissée au décideur public qui, s’il ne fait pas preuve d’un professionna-
lisme adéquat, risque de négliger des aspects importants.

La réglementation prévoit trois modalités différentes de tutelle des contrats de concession de
travaux publics concernant les interventions prévues par les instruments de programmation for-
mellement approuvés par ’administration adjudicatrice: un appel d’offre unique pour le choix du
sujet privé (le promoteur) et ’adjudication du contrat de concession; un double appel d’offre
donnant le droit, au promoteur, d’étre choisi (le droit de préemption) au moment de I’évaluation
de Poffre économiquement plus avantageuse pour réaliser le projet; une procédure particuliere en
cas d’inertie de I’Administration Publique, si cette derniere, ne s’occupe pas de la publication des
appels d’offre au plus tard six mois aprés ’approbation de la liste annuelle des travaux publics
dans lesquels sont insérés les interventions pouvant étre financées par des sujets privés'*. Les

144 La participation du secteur privé au financement du projet public peut se définir telle quand il subsiste des
conditions de base précises: financement, construction, gestion privée du projet, outre la prise en charge du
risque de la part du sujet privé, a I'exclusion des garanties de la part du sujet public accordant la concession, et
récupération de I'investissement a travers le cash flow de ’ouvrage. Ce type de synergies concerne des domaines
tels que les parkings urbains, la sauvegarde et la requalification environnementale, les équipements sociaux et
sanitaires.

% La leglslatlon du project financing, depuis toujours associée a la reglementatlon sur les appels d’offre
publics remonte 2 la Loi Merloni zer de 1998, avec les modifications successives: Loi n° 166 du ler Aofit 2002
Dispositions en matiére d’infrastructures et de transports; Loi n° 62 du 18 Avril 2005 Dispositions pour lap-
plication des obligations dérivant de Pappartenance de Ultalie anx Communantés Européennes. Loi commu-
nautaire 2004; Décret Législatif n° 163 du 12 Avril 2006 Code des marchés publics relatifs anx travaux, anx
services et aux fournitures en application des directives 2004/17/CE et 2004/18/CE; Décret Législatif n° 113 du
31 Juillet 2007 Dispositions pour la correction et intégration du Décret Législatif n° 163 du 12 Avril 2006, qui
contient le Code des marchés publics relatifs aux travaux, auwx services et aux matérianx en application des
Directives 2004/17/CE et 2004/18/CE, aux termes de I’Article 25, alinéa 3, de la Loi n° 62 du 18 Awvril 2005,
(Loi communautaire 2004); Décret Législatif n° 152 du 11 Septembre 2008 Modifications ultérieures et inté-
grations an Décret législatif n° 163 du 12 Avril 2006, qui contient le Code des marchés publics relatifs aunx
travaux, services et matériaux, aux termes de I’Article 25, alinéa 3, de la Loi n.62 du 18 Avril 2005.

146 Concernant les profils d’évaluation économico-financiere, le réglement prévoit, que le Plan économique
et financier du projet, faisant ’objet d’un appel d’offre, soit accepté par une banque, en méme temps que la

ISBN 9788835101734



30

GERMANA CITARELLA

autres types de concession concernent principalement la gestion des services publics a travers des
structures a créér ou existant déja. Dans ces cas, la composante «construction» est secondaire par
rapport a la gestion, étant donné qu’elle est limitée a 'amélioration et a la réorganisation de
structures existantes. Pour cette procédure, c’est normalement le sujet privé (le concessionnaire)
qui paie une redevance pour la concession, méme si une contribution publique n’est pas exclue!?’.

Le modele de la société mixte, clair exemple de PPP institutionnalisé, comme modalité de
gestion des services publics locaux, a été introduit en 1990 avec la Loi n° 142 du 8 Juin 1990
Reglement des Autonomies locales, parce que de nombreuses collectivités locales, en I'absence
d’une législation spec1ﬁque, avaient de]a constitué, en se référant a la réglementation de droit privé
du Code civil, des sociétés pour gérer les services publics locaux. Aujourd’hui, ce mode de
gestion, qu’il soit 2 majorité publique ou privée, est en train de remplacer les entreprises spéciales,
qui étaient déja les héritieres des entreprises municipalisées!*S.

Les Sociétés de Transformation Urbaine se différencient des sociétés mixtes étant donné leurs
obligations en matiére de conception et de réalisation des interventions de transformation urbaine,
pour la réalisation des instruments de planification urbaine en vigueur. Introduites dans la [égis-
lation italienne avec la Loi n°127 du 15 Mai 1997 Mesures urgentes pour lassouplissement de
Pactivité administrative et des procédures de décision et de contréle, remplacées aujourd’hui par le
Décret Législatif n° 267 du 18 Aotit 2000 Texte Unique concernant les lois sur le réeglement des
Collectivités locales, les Sociétés de Transformation Urbaine comblent une grave lacune dans le
panorama italien, dans lequel manque une tradition consolidée d’interventions de requalification
urbaine, de réutilisation de Pexistant et d’interventions de transformation urbaine intégrée!'*. Il
s’agit d’un type particulier de société a capital mixte public-privé, dont la mission spécifique est la
conception et la réalisation d’interventions de transformation urbaine, et qui laisse une place a la
participation des ressources privées pour la réalisation de travaux et d’infrastructures publiques'®.
Il s’agit, par conséquent, d’un instrument partenarial spécifique, particulierement élastique et
flexible, qui est a la disposition de Villes métropolitaines et de Communes qui, par la constitution
d’une Société de Transformation Urbaine, peuvent apporter une solution concréte aux problé-
matiques liées a la mise en place de stratégies de développement urbain et d’aménagement du
territoire, en favorisant une collaboration stable et profitable entre le public et le privé!>!.

presentanon de la proposition a I’administration adjudicatrice, afin de garantir ce qu’on appelle la bancabilité du
projet, c’est-a-dire une attestation professmnnellement qualifiée pour déterminer si le plan économique et
financier est conforme et valable. Cependant, il ne s’agit pas d’une prévision normative qui assure la validité
du plan, étant donné que I’acceptation est faite sur le projet et n’implique aucun engagement de la part de la
banque pour financer I’initiative (Cf. Germani et Al., 2008).

¥ Cf. Corsi, 2009.

148 Cf. Minicuci, 2005.

2 Cf. Dugato, 1999.

150 Cf. Cesarini, 2002.

1 Entre 2001 et 2004, le nombre des Societés de Transformation Urbaine en activité a augmenté, avec une
dizaine de nouvelles créations. Ce nombre est supérieur a celui des sociétés constituées dans toute la décennie
précédente (Cf. Copiello, Perticarari, 2005). Elles sont en majorité constituées pour des interventions ponctuel-
les. Dans certains cas, il est prévu un élargissement du domaine d’activité  des zones non contigués a la zone de
départ, comme par exemple a2 Macerata, mais cela a surtout servi a contribuer 2 la capitalisation de la société a
travers I’attribution d’autres biens immobiliers, et ce n’était pas une volonté d’avoir recours de fagon généralisée
a la société pour toutes les transformations possibiles sur le territoire communal. Pour confirmer de toute fagon,
cette tendance a constituer des Sociétés de Transformation Urbaine pour chaque intervention prévue, on peut
citer ’exemple de la Commune de Parme qui a mis en place deux sujets distincts pour deux interventions
différentes et Porientation prise par d’autres collectivités territoriales peut étre différente, comme dans le cas de
Livourne, qui a créé une Société de Transformation Urbaine pour I'intervention sur le port mais qui a depuis
longtemps a I’étude d’en constituer une autre pour I’intervention concernant le Centre Historique. Dans
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Dans le contrat de sponsorisation, I’Administration Publique offre & un tiers la possibilité de
publiciser dans des espaces prévus a cet effet, le nom, le logo, la marque ou les produits, contre
une contrepartie consistante en biens, services ou autres utilités. Le contrat de sponsorisation doit
nécessairement avoir des finalités d’utilité publique, et ’organisme public bénéficiaire des ouvra-
ges, des travaux, des services, des matériaux, est obligé de donner les prescriptions utiles concer-
nant la conception ainsi que la direction et 'exécution du contrat. Un tel modele trouve son
application, en particulier, dans le secteur des installations sportives et dans celui du patrimoine!®2.

La valorisation immobiliaire est un autre instrument utile pour ces grandes réalisations. Elle est
basée sur le principe selon lequel la concentration sur le territoire d’une vaste gamme d’activités
complémentaires peut générer une croissance supplémentaire de la valeur immobiliere de la zone,
en fonction de la qualité du mélange obtenu d’activités économiques, de services et d’infrastruc-
tures localisées. Dans ce modele, la société privée finance et construit I’ouvrage tout en restant
propriétaire, en échange de I'engagement de I'organisme public de I'utiliser pour une certaine
perlode en lui versant une redevance. A I’échéance du contrat de location, ’organisme pubhc peut
acquérir le bien en versant a la société privée la partie restante de la contribution qui n’a pas
encore été restituée.

Au niveau institutionnel, 'Unité Technique pour le Financement de Projet a été créée en 1999,
au sein du Comité Interministériel pour la Programmation Economique, avec comme fonction
premiere de promouvoir l'utilisation de techniques pour le financement d’infrastructures, en
ayant recours 2 des capitaux privés, a Pintérieur de I’Administration Publique. Celle-ci fournit
un support, aussi bien au moment de la constitution des appels d’offre, que pendant le déroule-
ment des activités d’évaluation technique et économique présentées par les sujets promoteurs, a
travers un service de consultation technique, légale et financiére; a cela s’ajoute aussi 'activité
d’étude et de recherche dans le secteur du PPP. L’Unité Technique pour le Financement de Projet
doit étre impliquée obligatoirement aussi bien pendant la phase de planification des prévisions de
dépenses des Administrations Publiques, que pendant la phase de réalisation de ces mémes pro-
grammes. Les Administrations concernées par le projet peuvent demander a I’'Unité Technique
une évaluation des études de faisabilité des projets & partir des propositions présentées par les
promoteurs et également a partir des offres recues par les bureaux qui attribuent les adjudications.
Pour finir, depuis 2003, elle collabore étroitement avec la Caisse des Dépdts et des Préts, 'orga-
nisme public qui s’occupe du financement des travaux, des installations, des réseaux et des sub-
ventions destinées 2 la fourniture de services publics et aux assainissements'>.

plusieurs cas, la constitution s’effectue sur la base des plans et des projets qui constituent une variante par
rapport au Schéma Directeur d’Aménagement Urbain mais il est malgré tout nécessaire d’en conclure la
procédure d’approbation par un Accord de Programme que la Commune et le Département doivent signer
conjointement (Cf. Della Nave, De Dominicis, 2008).

152 Cf, Presidenza del Consiglio dei Ministri, Dipartimento della Funzione Pubblica, 2005, p. 13.

5 Le marché italien du PPP est principalement caractérisé par le recours 2 I'attribution d’ouvrages publics
par 'intermédiaire des concessions de construction et de gestion. De 2003 i aujourd’hui, les appels d’offre qui
peuvent étre reconduits 2 la catégorie du PPP, ont augmenté de 6%, et atteignent 20% de ’ensemble des appels
d’offre pour les ouvrages publics, pour un total de 2.312 appels d’offre publiés d’un montant total de 33 mil-
liards d’euros (Fig. 2 et Fig. 3). Parmi les ouvrages stratégiques récemment confiés et déja en cours de réalisa-
tion, on peut signaler BRE.BE.MI, Pedemontana, I’autoroute qui relie le Port d’Ancone, la Ligne C du Métro de
Rome, la Ligne 1 du Métro de Naples et la premiere tranche de la Ligne M5 du Métro de Milan. Le recours au
PPP domine dans la réalisation des ouvrages dont le montant s’éléve au maximum 2 10 millions d’euros, comme
les parkings, les installations sportives, les écoles, les cimetiéres et les projets de développement urbain. Pour les
grands ouvrages, les secteurs sont identiques 2 ceux déja examinés pour les autres Pays: routes et autoroutes,
métros et hopitaux. L’incidence du PPP sur la valeur totale du marché des infrastructures de transport national a
augmenté de 0,5% en 2002 2 21% en 2008. Pour les réseaux, les mémes pourcentages augmentent de 10% a
35%; et pour les deux secteurs, la préférence accordée au PPP touche des niveaux encore plus importants quand
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La Caisse des Dépéts et des Préts, dont 70% du capital social est contrdlé par le Ministere de
I’Economie et des Finances et 30% par différentes fondations, surtout bancaires, outre le finan-
cement classique des infrastructures par le recours a I'endettement, participe aujourd’hui a cer-
tains fonds fermés. Ces instruments permettent une répartition des risques entre un plus grand
nombre d’opérateurs et leur diversification entre les investissements dans des secteurs différents.
Parmi ces fonds'**, figurent également le Fonds PPP Italie, géré par Fondaco SGR'. Le fonds, d’un
montant de 120 millions d’euros, a pour objectif 'investissement, par des participations minori-
taires qualifiées et actives, dans les secteurs de la construction civile, de ’environnement et de la
requalification urbaine, des transports et de la gestion des services publics locaux et des projets de
production d’énergie a partir d’énergies renouvelables.

Si ’on ne tient pas compte des problemes nés de I’aggravation de la crise économique, qui est
en train de mettre a dure épreuve la validité économique et financiére des opérations de PPP qui
sont déja lancées, I’expérience italienne présente des facteurs négatifs spécifiques qui dérivent
principalement de la carence de regles simples, claires et stables, pour les procédures d’appel
d’offre et, plus généralement, pour les procédures de concession des contrats de partenariat; de
plus, il y a une carence d’expertise a 'intérieur du secteur public, fragmenté en un nombre
excessif d’administrations adjudicatrices, étant donné l’incapacité de mettre au point des modeles
de contracts adaptés a la complexité technique, légale, économique et financiere des operatlons
de PPP; pour finir, il y a un autre élément déterminant qu1 concerne I’absence d’opérateurs privés
en mesure, pour des raisons liées 3 la dimension, a ’expérience ou aux compétences techniques,
de proposer au secteur public les solutions innovatrices et financierement valables dont il a
besoin!®.

Concernant les problemes de I’Administration Publique, la particuliere complexité des pro-
cédures de concession conduit & une augmentation des risques de contentieux étant donné que les
Administrations Publiques ont du mal a choisir des orientations claires dans la phase de concep-
tion des projets & soumettre a appel d’offre. En effet, les financeurs ne sont pas disposés a prendre
des risques qui dépendent du pouvoir discrétionnaire des Administrations Publiques ou qui sont
liés a 'impossibilité de cette derniere de respecter ses propres engagements en matiére de paie-
ment. Il ne faut pas non plus sous-évaluer le droit de préemption prévu par la législation italienne
en cas de procédure avec double appel d’offre; un tel droit porte a une distorsion de la concur-
rence, décourage par conséquent la participation d’entreprises aux appels d’offre et éloigne les
entreprises étrangeres'’.

la dimension moyenne de tels projets augmente (Cf. Paradisi, 2007; Associazione Nazionale Costruttori Edili,
2009; Osservatorio Nazionale del Partenariato Pubblico-Privato, 2009). Pour de plus amples informations sur
I’Unité Technique pour le Financement de Projet, consulter le site www.utfp.it, alors que pour la Caisse des
Dépdts et des Préts, consulter le site www.cassaddpp.it

5% Fondo Galaxy, spécialisé dans les infrastructures de transport (le réseau routier, ferroviaire, les aéroports,
les ports maritimes); Fonds F2i, consacré exclusivement 2 des investissements dans le secteur des infrastructures
(transport, utilities et transport d’électricité et de gaz, média et réseaux de télécommunications, production
d’énergie électrique A partir d’énergies renouvelables, services publics locaux et infrastructures sociales); Fondo
Abitare Socialel, consacré au Social Housing en Lombardie; le Fonds Marguerite, déja cité et destiné a financer
des initiatives infrastructurelles dans les secteurs de I’énergie, de I’environnement et des transports en Europe; le
Fondo InfraMed, consacré aux initiatives infrastructurelles des Pays de la cote méridionale de la Méditerranée,
en particulier dans les secteurs hydrique, portuaire, ferroviaire et celui des réseaux de transmission électrique.

%% Fondaco SGR est une société indépendante de gestion de I’épargne, dont les fonds communs d’inve-
stissement sont réservés a des investisseurs qualifiés. Pour de plus amples informations, consulter le site
www.fondacosgr.it

16 Cf. Unita Tecnica Finanza di Progetto, 2010.

157 Cf. Tossa, Antellini Russo, 2008.
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Fig. 2 - Pourcentage de PPP dans les travaux publics en Italie (2002-2008).
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Source: Osservatorio Nazionale del Partenariato Pubblico-Privato. Elaboration CRESME pour la
Camera di Commercio de Rome, 2008.

De plus, pendant la phase de conception, il manque également fréquemment un quelconque
recours aux études de faisabilité de la part des administrations adjudicatrices; ce qui porte a
'incapacité d’évaluer aussi bien 'intérét de réaliser le projet sous la forme d’un partenariat que
le transfert des risques au secteur privé. Il ne faut pas non plus sous-évaluer les aspects strictement
financiers du PPP, étant donné qu’ils sont souvent influencés et strictement subordonnés aux
contraintes 1mposees par le Pacte de Stabilité Interne sur les bilans des Collectivités territoriales
et a la période nécessaire pour que les ressources publiques soient effectivement mises a disposi-
tion.

Un autre point critique concerne "aménagement du territoire italien, parce qu’il y a un manque
important de lien et de coordination entre les Régions'> et I Etat pour le recours au financement
du projet et cela implique le risque concret d’augmenter le niveau d’incertitude et de complexité
dans les rapports avec le secteur privé'>?. De plus, les problemes de la situation italienne dérivent
aussi des spécificités du secteur privé concerné par la construction des ouvrages publics car il se
caractérise par la présence de peu de sociétés de construction de dimension relativement petite. Ce
qui explique la tendance des administrations adjudicatrices a utiliser le prix comme seul critere
pour le choix du concessionnaire et a attribuer une plus grande importance a la phase de cons-

128 Les Régions qui ont 1égiféré en matiere de project financing, dans les limites prévues par I’Article 117 de la
Constitution, ont été le Frioul-Vénétie Julienne, la Vénétie, les Pouilles et la Sicile; il ne s’agit quelquefois que
d’une mise en évidence de 'importance de 'institution. Dans d’autres cas, il existe une réglementation plus
déraillée.

1% Cf. Draghetti, 2005.
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truction, ce qui entraine, d’un c6té un faible degré de concurrence dans lattribution des conces-
sions de travaux publics et, de I'autre, ce qui incite des intermédiaires pour financer les opérations
de PPP 4 la prudence, car il n’est pas possible de remplacer facilement un concessionnaire qui ne
respecte pas les objectifs et les obligations contractuelles.

Fig. 3 - Evolution des appels d’offre des PPP en Italie (2002-2008).
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Source: Osservatorio Nazionale del Partenariato Pubblico-Privato. Elaboration CRESME pour la
Camera di Commercio de Rome, 2008.

Si’on compare expérience italienne avec ce qui s’est passé en Europe, on note que la phase de
conception des opérations de PPP est dépourvue de structuration et que cette carence revét une
importance fondamentale dans les interventions de développement urbain et d’aménagement du
territoire, aussi bien pour ce qui concerne la création d’un concensus autour de 'initiative, avec
I'implication active des habitants intéressés que pour ’évaluation ex ante des implications socio-
économiques et de la durabilité environnementale du projet. Il y a une incapacité de fond, en
particulier de la part de I’Administration Publique, a atténuer ce qu’on appelle le risque environ-
nemental'®%, 13 ot on prend en compte toutes les retombées négatives possibles de I'intervention
sur le territoire et donc également sur le contexte socio-culturel dans lequel I'initiative de PPP,
qu’il s’agisse de la construction d’une infrastructure ou de la fourniture d’un service, doit &étre
réalisée. Il s’agit d’un risque qui concerne aussi bien la phase d’organisation et de construction que
celle concernant la gestion proprement dite. S’il n’est pas convenablement évalué et financé, il
peut susciter d’une part, une opposition publique avec des difficultés opérationnelles successives
et des retards et, de I'autre, il peut empécher la réalisation des objectifs de politique territoriale
fixés au préalable.

La prévention des conflits qui peut surgir d’une réduction incompléte ou incorrecte du risque
environnemental, comme ceux créés par la modification des équilibres territoriaux ou ceux gé-
nérés par Paffrontement entre les intéréts publics et privés devrait revenir 3 I’Administration
Publique qui, en réalité se révele étre inadaptée a le faire, par manque de compétence pour
analyser toutes les variables, aussi bien économiques que sociales, qui caractérisent le systeme
territorial ol on veut réaliser I'intervention. Le role de figures professionnelles capables d’une
analyse d’ensemble des facteurs qui influencent la réalisation et la gestion d’un projet de déve-
loppement urbain et d’aménagement du territoire!®! revét donc une signification particuliere. Ces

169 Cf. Cori, 2006.

1617] ¢agit de figures professionnelles hautement qualifiées, avec une solide formation, comme celle du

& gures p : c 4 : S
Géographe et donc, engagées dans la gestion du territoire et dans la promotion de son atout compétitif, dans
la localisation optimale des entreprises, dans I’acquisition et I’élaboration statistique et cartographique des
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figures plus ou moins absentes dans les phases d’organisation des opérations de partenariat sont en
effet capables de différencier d’individualiser les problématiques conflictuelles qui dérivent de la
rencontre entre objectifs globaux, comme dans le cas des grandes infrastructures planifiées au
niveau national, et intéréts locaux. De méme, elles peuvent individualiser au mieux les atouts et les
faiblesses des zones territoriales qui font I’objet d’une intervention. De plus, le recours a des
compétences spécialisées peut permettre de combler les carences dans les études de faisabilité, qui
se limitent aujourd’hui a I’analyse des aspects économiques et financiers du projet, et donc la
pleine réalisation de I’Art. 128 du Code des marchés publics, qui prévoit, dans le cadre de I’étude
de faisabilité, ’analyse de I’état des lieux de chaque intervention dans ses éventuelles composantes
historiques, artistiques, architecturales et paysagistes et dans ses composantes de durabilité envi-
ronnementale, socio-économique, administrative et technique.

3. Analyses et évaluations économiques et territoriales dans les Régions de I’Objectif
Convergence. - Comme il a été mis en évidence, I'implication des ressources privées dans le finan-
cement et dans la gestion des interventions, qui pésent sur le développement urbain et sur I’'aména-
gement du territoire a été soutenue par les Institutions européennes a plusieurs occasions. Les
différents pays, considérés dans cette étude, se sont appropriés de différentes fagons, cette perspec-
tive et ont traduit dans la réalité les potentialités du PPP appliqué au développement urbain et a
’aménagement du territoire, alors qu’en Italie, comme nous avons pu trés largement le constater, le
PPP a encore du mal a étre utilisé comme instrument pour la réalisation des objectifs de programma-
tion du développement durable et de planification du territoire. Les initiatives partenariales liées au
développement local ont recu un soutien particulier, par le versement des Fonds Structurels aux
régions européennes sous-développées pour la valorisation des ressources locales et 'implication des
acteurs privés dans la conception et la réalisation des interventions territoriales. Le Projet Intégré
Territorial a été I'instrument de cette stratégie. Il consiste en un ensemble d’actions intersectorielles,
connectées et reliées qui, impliquant des acteurs publics et privés, convergent vers la réalisation d’un
objectif commun de développement du territoire. Les objectifs de la conception intégrée ne peuvent
cependant pas faire abstraction de I’analyse du contexte, autrement dit de I'identification des ori-
entations communautaires concernant | utilisation des Fonds Structurels destinée au développement
urbain et a 'aménagement du territoire.

Pour la Commission Européenne, une plus grande participation de capital privé devrait porter
a une conception, une sélection et une gestion plus efficace des projets de développement local
dans les régions moins avancées'®?, comprises dans I’ex Objectif 1!, celles dont le PNB par
habitant est inférieur a 75% de la moyenne communautaire!®*. Pour ce qui concerne I'Ttalie, les
Régions concernées par ’Objectif 1 étaient la Basilicate, la Calabre, la Campanie, les Pouilles, la

données et des variables territoriales pour les différents secteurs économiques. Les connaissances du Géographe
sont en particulier liées a la rédaction des études d’aménagement territorial et environnemental, aussi bien des
infrastructures a réaliser que de Iarticulation des services a fournir, aidant ainsi 2 combler le déficit cognitif de
I’ Administration Publique face aux études d’impact environnemental trés souvent effectuées de fagon lacunaire
et insatisfaisante. De la méme fagon, sa capacité 2 individualiser les catégories de sujets concernés par la décision
finale de I’Administration est d’une importance cruciale. Ainsi, il permet au décideur public d’inclure dans le
processus tous les acteurs qui expriment leur intérét par rapport aux projets examinés, en réduisant par consé-
quent les phénomenes de conflit et en permettant d’obtenir le consensus autour de I'initiative.

162 Cf. Commissione Europea (b), 2004.
19 Pour la programmation 2000-2006, I'Objectif Convergence était appelé Objectif 1.

164 Le PIB est calculé selon les criteres du pouvoir d’achat et sur la base des données disponibles au 26 Mars
1999. La liste des 60 régions européennes admises dans I’Objectif 1 a été établie par la Décision de la Commis-
sion Européenne n. 502 du ler Juillet 1999 par rapport aux régions concernées par I’Objectif 1 des Fonds
Structurels.
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Sardaigne et la Sicile. Il faut y ajouter le Molise en situation transitoire, afin de faciliter sa sortie du
soutien des Fonds Structurels et permettre la consolidation des objectifs atteints, grice aux in-
terventions structurelles précédentes!®.

L’acces aux financements est réglé par une série de documents programmatiques: le Cadre
Communautaire d’Appui, les Programmes Opérationnels Nationaux, les Programmes Opération-
nels Régionaux. Le Cadre Communautaire d’Appui individualise les priorités stratégiques pour
les choix d’investissement 2 réaliser pendant la période de programmation, en les subdivisant en
Axes. Pour la période 2000-2006, la répartition était la suivante!'®®: Axe I - Valorisation des
ressources naturelles et environnementales (Ressources naturelles); Axe II - Valorisation des
ressources culturelles et historiques (Ressources culturelles); Axe IIT - Valorisation des ressources
humaines (Ressources humaines); Axe IV - Renforcement et valorisation des systemes locaux de
développement (Systémes locaux de développement); Axe V - Amélioration de la qualité des
villes, des Institutions locales et de la vie associée (Ville); Axe VI - Renforcement des réseaux
des services et des points de connexion (Réseaux de services et points de connexion).

L Ob]CCtlf général du Cadre Communautaire d’ Appui, représente donc le réceptacle de diffé-
rentes tensions, au niveau socio-économique, physique et environnemental dans des quartiers et
des zones urbaines dégradées, a partir des lignes directrices suivantes: améliorer I’articulation du
role et des fonctions et services spécialisés; améliorer la qualité de la vie, en augmentant la
jouissance de Pespace urbain de la part des habitants, également avec des politiques inhérentes
a la réhabilitation des centres hlstorlques renforcer le capital social, en pourvoyant aux besoins de
base avec des politiques d’économie sociale, de requalification des services et en favorisant 'aug-
mentation de figures professionnelles d’aide au contexte social'¢’.

165 Les instruments financiers principaux qui ont financé ’'Objectif 1 dans la période 2000-2006, pour un
montant total de 136 milliards d’euros, dont presque 22 consacrés aux Régions de I'Italie du Sud, ont été le
Fonds Social Européen cité plus haut, le Fonds Européen pour le Développement Régional, le Fonds Européen
pour I’Agriculture et 'Instrument Financier pour I’Orientation de la Péche. A ces différents instruments,
s’ajoute le Fonds de Cohésion, un fonds spec1al créé en 1994 pour favoriser les Etats Membres ot le PIB ne
dépassait pas 90 % de la moyenne communautaire. Depuis 2004 les Etats bénéficiant de ce fonds sont: la Grece,
le Portugal, ’Espagne, Chypre, la République Tcheque, I’Estonie, la Hongrle, la Lettonie, la Lituanie, Malte, la
Pologne, la Slovaquie, la Slovénie.

166 Les Axes ont été définis sur la base d’une ligne d’intervention intégrée qui, grice a la fusion de tous les
secteurs, soit en mesure de faire converger la valorisation des ressources dans le Sud de I'Italie et de ’Europe.
L’articulation de la stratégie en Axes prioritaires a pour but de concentrer les interventions dans les zones sous-
développées afin de relancer I’économie et d’assurer le soutien nécessaire aux réalités locales. L’Axe Ville en
particulier est consacré a renforcer et a améliorer le rdle des villes dans les programmations régionales et
représente un exemple intéressant de programmation communautaire au niveau européen, étant donné qu’il
anticipe de nombreux concepts et stratégies reprises dans les Lignes Directrices et les Re’glements de la Commu-
nauté Européenne pour la perzode 2007-2013, représentant ainsi une sorte de vision strateglque pour I’ approche
avec la prochaine programmatlon des urban dimensions. Les fonds ont été presqu’entiérement consacrés a
chaque Commune et a leurs consortiums, tout en respectant le critere du Cadre Communautaire d’Appui qui
délegue aux villes le role fondamental de guide stratégique a caractere territorial. En effet, les objectifs du Cadre
Communautaire d’Appui résument et coordonnent une mult1p11c1te d’intéréts et d’ ob]ectlfs qui sont les résul-
tats de la succession de différentes typologies d’intervention territoriale, avec le risque de tomber dans des
généralités au détriment d’intentions compréhensibles de transformation et de développement urbain (Cf. Con-
siglio dell’'Unione Europea, 1999).

17 A ces objectifs de base, le Cadre Communautaire d’Appui adjomt des interventions synergiques para-
lleles, comme par exemple renforcer le role des Régions dans la création des réseaux territoriaux rationnels,
éviter la dispersion financiere et la fragmentation des investissements, promouvoir la synerg1e avec le secteur
privé, utiliser les systémes innovateurs pour une plus grande implication du secteur privé dans la réalisation des
projets (Société de Transformation Urbaine, Sociétés Mixtes etc.).
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Parmi les autres documents programmatiques, on compte les Programmes Opérationnels,
élaborés par les Autorités de Gestion compétentes (nationales et régionales) et approuvés par la
Commission Européenne afin de mettre en place le Cadre Communautaire d’Appui; chacun d’eux
comprend: une description spécifique de la stratégie poursuivie et des Axes prioritaires d’inter-
vention, ainsi qu’ils ont été définis; une description synthétique des mesures qui mettent en place
les priorités spécifiques et qui sont a leur tour, les réceptacles plurlannuels de chaque projet; un
plan financier qui, pour chaque Axe pr10r1ta1re et pour chaque année, indique la répartition des
Fonds Structurels et des autres fonds engagés, étant donné que les Programmes Opérationnels
sont également cofinancés par des fonds publics nationaux et régionaux!®.

Viennent ensuite les Programmes Opérationnels Nationaux qui opérent au niveau national et
comptent sept types différents. Ils interviennent dans le domaine de I’école, la sécurité, le déve-
loppement local, les transports, la péche, I’assistance technique et les actions d’aménagement, alors
que les Programmes Opérationnels Régionaux, instruments de niveau local élaborés par les Ré-
gions, se divisent plus particulierement en: analyse de la situation de base, stratégie de dévelop-
pement, axes prioritaires d’intervention, mesures du programme, plan financier et dispositions de
mise en ceuvre!'®,

L’Objectif Convergence a été introduit pour la période 2007-2013 et il hérite des objectifs et
des instruments du précédent Objectif 1 et, comme ce dernier, il s’adresse aux régions les moins
avancées de ’Europe. Cet instrument reprend organisation et la structure opérationnelle du
précédent Objectif 1, en réutilisant les instruments du Programme Opérationnel National et du
Programme Opérationnel Régional. Le nouvel Objectif 1 se propose en particulier de réaliser: les
conditions pour une croissance économique pour favoriser ’emploi, en encourageant les inves-
tissements dans les personnes et dans les ressources physiques territoriales; 'innovation et le
développement de la société de la connaissance; I’adaptabilité aux changements économiques et
sociaux de chaque zone d’intervention; la protection de I’environnement; I'efficacité et Iassou-
plissement bureaucratique. Les zones d’intervention, au contraire, qui bénéficient du programme
structurel sont les Régions avec un Produit Intérieur Brut par habitant, calculé sur la base des
données relatives aux trois derniéres années précédant ’adoption du reglement sur les Fonds
Structurels, inférieur & 75% de la moyenne de I’'Union Européenne élargie!”°.

Contrairement au précédent Objectif 1, I’actuel Objectif Convergence n’utilise pas les instru-
ments du Fonds Européen d’Orientation et de Garantie Agricole et de I'Instrument Financier
d’Orientation de la Péche, étant donné que dans les plans de Bruxelles, la péche et I’agriculture
occupent une place a part, alors que les instruments d’action que sont le Fonds Européen de
Développement Régional, le Fonds Social Européen et le Fonds de Cohésion ne subissent aucune
altération. Le nouvel Objectif vise a accélérer la convergence des Etats Membres et des Régions en
retard de développement, en améliorant les conditions pour la croissance et I’emploi par I"aug-
mentation et I’amélioration de la qualité des investissements en capital physique et humain; le
développement de I'innovation et de la société de la connaissance ainsi que de ’adaptabilité aux

18 Les mesures a réaliser a Iintérieur du programme sont contenues dans le Complément de Program-
mation, autrement dit le document de mise en ceuvre de la stratégie et des Axes prioritaires du Programme
Opérationnel, contenant les éléments détaillés au niveau des mesures.

169 Les Autorités de Gestion sont les Ministeres de référence, comme ceux de I’Education Nationale, de
I’Université et de la Recherche, de I'Intérieur, des Activités Productives, des Infrastructures et des Transports,
des Politiques Agricoles et Foresticres, de I’Economie et des Finances.

7% Ont été également incluses les Régions qui dépassent ce seuil a cause de ce qu’on appelle Ieffet statistique,
qui est dii a I’entrée des dix nouveaux Etats Membres (avec un PIB par habitant inférieur 2 75% de la moyenne
européenne a 15 Etats Membres, mais avec un PIB par habitant supérieur a 75 % de la moyenne de I'Union
Européenne 2 25 Etats). Pour ces Régions, un soutien économique transitoire est en effet prévu (pashing out).
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changements économiques et sociaux; la protection et la qualité de Ienvironnement; I’efficacité
administrative!”%.

En Juillet 2007, la Commission Européenne a approuvé la proposition italienne de Cadre Straté-
gique National pour la Politique Régionale de Développement 2007-2013, qui contient les disposi-
tions générales pour la Gestion des Fonds Structurels!”2. Le Comité Interministériel italien pour la
Programmation Economique, lors de la rédaction de la proposition, avoulu élaborer aun instrument
de programmation commun pour les politiques régionales, communautaire et nationale, avec pour
objectif d’unir la compétitivité économique, la cohésion sociale et la valorisation du patrlmome
territorial, dans le respect absolu des orientations de la Commision Européenne a propos de 'inté-
gration de la dimension territoriale et urbaine dans la politique de developpement régional!”>.

L’utilisation des Fonds Structurels a stimulé I’élaboration d’un systeme financier pour les inter-
ventions dans les zones sous-développées en 2001, avec I'attribution de ressources pour le rééqui-
libre économique et social et pour le développement local des zones concernées, et en 2002 en
instituant un Fonds pour les Zones Sous-utilisées et en utilisant le Fonds pour les aides aux en-
treprises avec les mémes finalités de rééquilibre socio-économique. La mise de coté de ressources,
dont lutilisation a toujours été subordonnée a une modalité cohérente de programmatlon par
I’Accord de Programme Cadre entre les Administrations Publiques bénéficiaires, s’est poursuivie
au cours des années; la derniére nouveauté introduite par le législateur concernait I'institution du
fonds pour la compétitivité et le développement!”* pour le financement des projets d’innovation
industrielle dans les domaines de I’efficience énergétique, de la mobilité durable, des nouvelles
technologies de la vie, des nouvelles technologies pour le made in Italy, des innovations techno-
logiques pour le patrimoine et les activités culturelles'”>. Pour les besoins de cette étude, les para-
graphes qui suivent proposent une analyse globale — avec une vision d’ensemble sur I’état de
réalisation des objectifs du Cadre Communautaire d’Appui concernant I’Axe Ville — des inter-
ventions cofinancées par les Fonds Structurels, réalisées et programmées dans les Régions de
I’Objectif Convergence, allant des caractéristiques des Programmes Intégrés Territoriaux et des
expériences de Projet Urbain Intégré, pour se conclure avec I’analyse de 'impact socio-économique
exercé et exercable par 'intermédiaire de tels instruments.

1En Italie, les Régions faisant partie de I'actuel Objectif Convergence sont la Campanie, la Sicile, la
Calabre et les Pouilles. La Basilicate est au contraire dans la phase du pashing out. Par conséquent, elle bénéficie
d’un régime transitoire, utile le temps qu’elle sorte du programme (2 moyen terme), 2 condition que les résultats
atteints soient consolidés. Ce régime transitoire bénéficie de 81,54% de I’ensemble des ressources des Fonds
Structurels autrement dit presque 283 milliards d’euros, dont 21,6 sont destinés a I'Italie. Suite 2 la Décision de
la Commission 2006/595/CE, les fonds entre 2007 et 2013 pour les Régions italiennes de I’Objectif Convergence
vont des 2,8 milliards d’euros par an de 2007 pour atteindre les 3,2 milliards par an de 2013, pour un montant
total de 21,2 milliards d’euros. La Basilicate, qui bénéficiera d’un soutien a caractére transitoire, pourra disposer
d’un montant qui s’éléve 2 387 millions d’euros (Cf. Ministero dello Sviluppo Economico, 2007).

72 Le Cadre Stratégique National reprend les principes de la programmation, de la subsidiarité, du parte-
nariat, de la supplémentarité et de la proportionnalité et donne un réle central a la production des services
essentiels et collectifs pour la quahte de la vie des habitants et pour la création d’un environnement favorable
aux investissements des entreprises. Il s’agit de services collectifs, tels que la gestion des déchets urbains et des
services hydriques, la qualité de ’éducation scolaire, ’attention apportée a enfance et aux personnes agées.
Dans le document, il est demandé, comme condition nécessaire pour le succes de la nouvelle politique régionale
commune, une amélioration de I’activité de coordination entre tous les niveaux impliqués dans la pro-
grammation et la gestion des interventions prévues par la politique régionale.

173 L'Tralie a donc également décidé de faire converger la programmation des différentes sources de finance-
ment dans une politique régionale commune, financée aussi bien par des fonds communautaires que par les
ressources nationales supplémentaires.

174 Loi du 27 Décembre 2006 Dispositions pour la formation du bilan annuel et pluriannuel de Etat (Loi de
Finances 2007).

175 Cf. Gallia, 2008.
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L’Unité d’Evaluation des Investissements Publics, aupres du Département pour le Déve-
loppement et la Cohésion Economique du Ministere du Développement Economique, a rendu
public les instruments et les données, pour I’évaluation des projets et des programmes d’inves-
tissement public ex ante, in itinere et ex post, également afin d’optimiser 'utilisation des Fonds
Structurels. Une lecture de I'ensemble des données montre un retard de I’Axe-Ville quant a
I'utilisation et la fourniture des ressources. Les niveaux d’engagement et de paiement extraits
du Systeme de Controle officiel des Fonds Structurels a la fin de 2005 mettent en évidence un
résultat financier inférieur aux valeurs moyennes du Cadre Communautaire d’Appui, en
particulier inférieur de 29% pour les engagements et de 17% pour les paiements!”®.

Tab. 2 - Les dépenses de I’Axe - Ville (2005).

CouTt MONTANT | PAIEMENTS M y MONTANT VERSE/
TYPOLOGIE FINANCE | ENGAGE | EFFECTUES ONTANT ENGAGE/ MONTANT

(M €) (M €) (M €) MONTANT PROGRAMME PROGRAMME
AXE - VILLE 2.415 1.542 921 49% 32%
INTERVENTIONS o o
COHERENTES (IC) 1.007 724 514 59% 45%
INTERVENTIONS o o
NOUVELLES (IN) 1.408 818 407 41% 24%

Source: Elaboration Dipartimento per le Politiche di Sviluppo, Unita di Valutazione degli Investimenti
Pubblici, 2006.

Tab. 3 - Les dépenses de I’Axe-Ville dans les Régions italiennes.

ENSEMBLE DES INTERVENTIONS NOUVELLES INTERVENTIONS
R e ogy [MOTIST| PSS | Cour [MOMAT | b

OPERATIONNELS FINANCE | oo cOUT | FINANCE | = =20 EFFECTUES/

REGIONAUX (€ 0,00) (€0,00) | prvance | Fnance | (€0.00) | o 0iNep | COUT FINANCE
BASILICATE 86.368 39.839 99% 20% 25.220 98% 2%
CALABRE 314.052 487.021 52% 35% 323.376 28% 14%
CAMPANIE 436.668 406.940 46% 29% 90.030 23% 14%
POUILLES 366.784 143.107 100% 68% 125.770 100% 68%
SARDAIGNE 371.902 338.441 47% 33% 237.589 48% 30%
SICILE 533.950 643.657 34% 24% 413.957 30% 17%
TOTAL 2.109.724 | 2.059.005 49% 32% 1.215.912 41% 24%

Source: Elaboration Dipartimento per le Politiche di Sviluppo, Unita di Valutazione degli Investimenti
Pubblici, 2006.

76 Le Tab. 2 illustre les données globales de dépense alors que le Tab. 3 montre la situation des dépenses
dans les différentes Régions. Les tableaux opérent une importante distinction entre les interventions financées:
I’Unité d’Evaluation des Investissements Publics a, en effet, introduit la définition d’intervention appelee
cohérente par laquelle, dans le langage conventionnel des fonds communautaires pour le développement régio-
nal, on entend une intervention conclue du point de vue comptable dans les interventions financées, méme si
elle a déja été précédemment couverte par d’autres sources de financement, et pour cette raison définie 2
I’origine dans un contexte de programmation différent et souvent, méme si ce n’est pas toujours le cas, déja
en cours de réalisation au moment du lancement du programme communautaire; ou bien, associée au pro-
gramme méme apres, justement parce qu’en cours de réalisation (Cf. Bianchi, Casavola, 2008).
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La Calabre semble se distinguer positivement pour la fagon dont les dépenses ont été effec-
tuées, avec un colit admis qui est méme supérieur a celui prévu par ’Axe - Ville; cependant, le
résultat est principalement généré par les interventions cohérentes, alors que la capacité de conce-
voir et de réaliser de nouvelles interventions, prévues directement par le Programme Opérationnel
Régional et par les projets communaux, apparait assez limitée. Méme chose concernant la Basi-
licate et la Campanie, avec un résultat inférieur a la moyenne, méme en prenant en considération
les interventions cohérentes. Dans cette perspective, les données de la Sicile, des Pouilles et de la
Sardaigne sont différentes par rapport aux données numériques qui les placent en-dessous de la
moyenne; en effet, celles-ci n’ont pas réussi & promouvoir et a développer complétement les
nouvelles interventions déterminées directement par le programme.

On peut plus généralement affirmer que les projets cohérents ont été amplement utilisés, avec
41% des ressources programmées, et des données ultérieures provenant du Systeme de controle
officiel des Fonds Structurels, qui montrent que ces projets ont été réalisés grace aux mesures du
Fonds Européen pour le Développement Régional pour les Communes chefs-lieux. Ces données
indiquent que le plus gros volume et la plus grande capacité de concevoir des projets des Admi-
nistrations locales les plus grandes et les plus stables ont conduit les Régions a les solliciter
davantage en tant que promoteurs des interventions cohérentes, comme cela s’est passé dans les
Communes de la Calabre. Cependant, une telle capacité de conception n’a pas été utilisée par les
Administrations locales pour la réalisation de projets nouveaux, aussi bien a cause des incertitu-
des, des retards et des inefficacités dans la définition des rapports administratifs et institutionnels
entre les Régions et les Administrations municipales, que pour les obstacles cités précédemment,
qui concernent I’aspect organisationnel et qui sont liés au processus d’avancement de la réalisation
technique pour chaque intervention'”’.

Les données du Systeme de contrdle officiel des Fonds Structurels montrent que, fin 2005, un
total d’un peu moins de 2000 interventions de I’Axe-Ville avait généré des engagements juridi-
quement contraignants et que dans la plupart des cas, ces derniers ont donné lieu a des paiements.
Parmi ceux-ci, les projets cohérents représentent une partie significative avec environ 800 inter-
ventions, soit 50% des engagements!’s.

Le Tab. 4 présente un cadre de la situation concernant les réalisations de 1’Axe-Ville, en
différenciant la dimension moyenne et le nombre des interventions par type ou secteur d’inves-
tissement.

Il ressort que les interventions d’infrastructure urbaine sont largement majoritaires et en termes
financiers elles s’élevent a environ la moitié de ce qui a été réalisé ou qui est en cours de réalisa-
tion; cette vaste gamme concerne des interventions dites plus classiques, telles que le mobilier et le
décor urbain, ’éclairage, les équipements pour le transport de superficie et les parkings (standards
d’urbanisme). La part des structures pour les services publics et sociaux, tels que la construction,
I'agrandissement ou I'adéquation de structures et d’espaces réceptacles destinés a cette fonction
est importante. Cette action est particulierement évidente dans les Régions qui ont inclus dans les
Programmes Opérationnels Régionaux des mesures pour les services sociaux et les services a la
personne, comme le prévoit le Fonds Social Européen. Dans certaines Régions, ce trend est
ultérieurement mis en place par un effort d’investissement des Organismes a but non lucratif
(aides aux entreprises/projets sociaux en Calabre), ou bien des investissements pour la réalisation
de plans d’études (comme les Plans de Zone Sociale en Campanie)'”’.

77 Unita di Valutazione degli Investimenti Pubblici, 2006. Pour de plus amples informations, consulter le
site www.dps.mef.gov.it/qcs

178 Elaboration Unita di Valutazione degli Investimenti Pubblici - Dipartimento per le Politiche di Sviluppo,
(2004) sur les Projets Intégrés Urbains.

179 Les plans et études d’activités de monitoring sont des instruments de planification, d’information et de
contrdle de trois secteurs distincts, et plus précisément: la préparation des Plans de Zone Sociale en Campanie;
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Tab. 4 - Dimension moyenne des interventions de 1’ Axe-Ville (2006).

DIMENSION MOYENNE NOMBRE
TYPE D’ INTERVENTION DES INTERVENTIONS | D’INTERVENTIONS
(£ 0,000)
FORMATION POUR DES PERSONNES TRAVAILLANT DEJA 398 44
INFRASTRUCTURES DE TRANSPORT 9.070 52
INFRASTRUCTURES URBAINES 1.382 752
OUVRAGES DE PROTECTION/VALORISATION ENVIRONNEMENTALE 818 18
PLANS, ETUDES ET CONTROLE 122 458
STRUCTURES POUR LES SERVICES PUBLICS ET SOCIAUX 559 258
STRUCTURES SPORTIVES ET RECREATIVES 107 179
TRANSFERTS A DES ORGANISMES A BUT NON-LUCRATIF 349 116

Source: Elaboration Dipartimento per le Politiche di Sviluppo, Unita di Valutazione degli Investimenti
Pubblici, 2006.

Si les infrastructures de transport sont une branche essentielle de I’ Axe-Ville, au niveau finan-
cier, compte-tenu du grand nombre des interventions cohérentes dont le cotlt unitaire est tres
élevé, dans ce panorama, on note I’absence quasi-totale des interventions pour transferts et servi-
ces pour les entreprises. En effet, les données du Systeme de contrdle officiel des Fonds Structu-
rels ne présentent aucun type d’intervention dans ce domaine, ni dans celui de la conception
urbaine (Campanie, Pouilles et Sardaigne); la Sicile fait figure d’exception; cependant les aides aux
entreprises sur les projets urbains de Catane et Palerme font partie de I’Axe - Développement
local.

Les plus grandes difficultés concernent I’analyse des données pour le peu de projets intégrés ou
les interventions pour 'aide a I'entrepreneurialité constituent I'ossature centrale de la stratégie du
pro]et local (exemple de Crotone, avec dix interventions diversifiées et sans aucune croissance
économique pour une dépense d’un peu plus de 20.000 euros). Enfin, on remarque la faible ou
I’absence d’incidence des interventions en matiére de patrimoine culturel, travaux de protection et
de valorisation de I’environnement: dans le premier cas cependant les fonds avaient été program-
més dans ce but mais, au cours de la réalisation du processus, les fonds ne sont pas parvenus aux
interventions prévues; pour les infrastructures en matiére d’environnement le discours est diffé-
rent, car le secteur a été pénalisé dans la programmation des interventions de la ville, un parcours
qui doit nécessairement s’inverser dans le futur, étant donné la priorité décisive pour la program-
mation urbaine 2007-20131%,

des mesures de contrdle pour ’environnement durable dans les Pouilles (la pollution electromagnétique ou la
pollution acoustique); et en Sicile, la construction d’un systéme informatique géographique régional satellitaire,
accompagnée d’une cartographie adaptée et de points d’information sur le territoire régional.

1891 *Unité d’Evaluation des Investissements Publics a, en outre, évalué de facon synthétique les activités de
programmation et de réalisation mises en place par les Régions et les Collectivités locales (Tab. 5). Certaines
considérations importantes peuvent étre faites. Chaque Programme Opérationnel Régional, les Compléments
de Programmation et les Projets Territoriaux Intégrés ont suivi fidelement I'objectif de relance et de trans-
formation économique de la ville, mais I’analyse des choix programmatiques (les plans financiers, I’ensemble des
interventions approuvées par les Régions et les Collectivités locales pour chaque projet) démontrent une
volonté limitée de soutenir la stratégie. Les investissements prévus (comme les transferts aux entreprises, les
infrastructures économiques et de services, ’aide a I’entreprenariat) sont pratiquement invisibles dans les
données de contrdle et, en effet, méme certaines inerventions prometteuses (comme dans certaines villes de
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Le deuxieme Objectif de I’Axe-Ville insistait sur 'amélioration de la qualité de la vie des
habitants qui devait étre atteinte a travers les multiples spheres agissant sur cette derniére. La
programmation présente un large éventail de solutions et de propositions convaincantes et cette
donne est également confirmée dans la phase de réalisation ot les données du Systeme de contrdle
officiel des Fonds Structurels confirment le bon état d’avancement des projets (infrastructure
urbaine et autre) pour une augmentation de la qualité de la vie de I’espace public avec un
agrandissement des espaces verts, des restaurations fonctionnelles, historiques et artistiques du
patrimoine public. Ce jugement positif augmente aussi grace a la concrétisation des interventions
(nouvelles et cohérentes) pour les équipements sportifs, la culture et le temps libre. Ces domaines
d’intervention sont en réalité trés liés aux priorités des services et des infrastructures sociales.
Enfin, beaucoup de ressources ont été envisagées lors de la phase de programmation pour le
renforcement du capital social, étant donné que toutes les Régions ont prévu une aide pour
Pamélioration des services a la personne, quelquefois intégrée dans les plans d’investissement
dans les villes chefs-lieux, en approuvant des financements de projet qui embrassent des zones
intercommunales sur ’ensemble du territoire régional. A cela s’ajoute les investissements pour les
infrastructures sociales, gérés par le Fonds Européen de Développement Régional'!.

L’aspect négatif concerne I'inadéquation de la participation des ressources des acteurs privés
dans les projets de développement de 1’Axe-Ville, ou le peu de projets proogrammés ont montré
d’autres limites au moment ou la phase de réalisation se rapprochait. En effet, les Institutions
régionales, qui étaient au départ intéréssées, se sont souvent soustraites a |'utilisation des fonds de
projets contenus dans les Programmes Opérationnels Régionaux, en passant ainsi d’un PPP a un
simple appel d’offre, en finissant par mettre de cdté I'investissement prévu. Cette considération
peut étre étendue a ’ensemble du Cadre Communautaire d’ Appui, étant donné que les obstacles
liés a la réalisation de ce dernier ne concernent pas seulement des dynamiques rigides au niveau
local ou national, mais les Fonds Structurels eux-mémes qui normalement devraient créer plus de
conditions favorables a ’expansion du PPP. Par contre, méme si la programmation a sous-évalué
'intervention de I’étude et du suivi stratégique et territorial, les données disponibles montrent de
bonnes performances concernant la réalisation: des plans sociaux, des sytémes d’information
géographique, le controle de ’environnement et de la mobilité sont déja opérationnels dans de
nombreuses Régions!®2,

Pendant la période de programmation 2000-2006, les Régions du Sud comprises dans ’ex-
Objectif 1 ont lancé une expérimentation intense des Projets Territoriaux Intégrés. L’atout maitre
a la base des Projets Territoriaux Intégrés, héritiers de 'expérience des Pactes Territoriaux, car ce

la Campanie, de la Sardaigne, et de la Sicile) ne suffisent pas 2 donner une crédibilité et une fiabilité au processus
de réalisation du projet, selon les criteres de croissance économique et d’innovation de la ville (Cf. Magrassi,
2007).

8111 faut signaler le Programme Opérationnel Régional des Pouilles, qui a explicitement déclaré la lutte 2
I’exclusion et a la marginalité, invitant la majorité des centres 3 une attention constante en partant des zones
centrales concernées vers les zones périphériques ou dégradées des cinq chefs-lieux.

8211 convient de faire une remarque particuliere en ce qui concerne les 55 plans stratégiques, en cours
d’élaboration, dans tous les chefs-lieux, en plus des réseaux inter-communaux, financés dans les huit Régions du
Sud de I'Italie. L’analyse de 2003 avait démontré combien I’absence, dans les villes, d’une stratégie commune et
applicable avait affaibli les possibilités de créer de I'innovation et de la valeur ajoutée dans les choix de pro-
grammation des Communes dans les Projets Territoriaux Intégrés. Cette absence a été intégrée dans le pro-
cessus de révision A moyen terme, insérant ainsi la planification stratégique dans les activités a privilégier en cas
de re-programmation. C’est dans cette intention qu’est née la Réserve des Aires Urbaines pour le Sud avec la
Délibération du Comité Interministériel pour la Programmation Economique n° 20 de 2004, qui représente une
source de financement plus facile pour les plans stratégiques soutenus par le Fonds pour les Zones Sous-utilisées
(Cf. Unita di Valutazione degli Investimenti Pubblici - Dipartimento per le Politiche di Sviluppo, 2006).
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sont des instruments visant a saisir et 3 exprimer la multisectorialité des politiques urbaines et
territoriales, est la conception articulée de I'idée de territoire.

Tab. 5 - Evaluation des objectifs du Cadre Communautaire d’Appui 2000-2006.

1 = bonne 2 =passable 3 =faible 4 = insuffisante PROGRAMMATION | REALISATION
OBJECTIFS STRATEGIQUES
TRANSFORMATION ECONOMIQUE 3 4
QUALITE URBAINE 1 1
DEVELOPPEMENT SOCIAL 1 2

OBJECTIFS INSTRUMENTAUX

INTEGRATION 1 2

CONCENTRATION 1 2

PARTICIPATION DES ACTEURS PRIVES 3 4
DEVELOPPEMENT SYSTEMES DE PLANIFICATION REGIONALE ET LOCALE 3 2

Source: Elaboration Dipartimento per le Politiche di Sviluppo, Unita di Valutazione degli Investimenti
Pubblici, 2006.

Ce dernier est considéré, au départ, comme un simple support, autrement dit un milieu spatial
des interactions entre les participants aux actions de développement local, donc comme réceptacle
de ressources potentielles matérielles et immatérielles!>.

Dans la perspectlve du projet 1ntegre, le territoire finit par assumer la fonction de réseau entre
sujets publics et privés, capables de s’auto-organiser afin d’auto-concevoir leur propre dévelop-
pement'®%. De plus, dans le cas de la politique régionale communautaire, le principe du partena-
riat, qui prévoit I'implication de partenaires économiques et sociaux dans toutes les phases du
processus d’intervention, est un élément solide. Il est demandé aux différentes Autorités natio-
nales de le respecter. Ce respect est prévu par la [égislation qui reglemente I'utilisation légitime des
Fonds Structurels!®.

L’élément qui distingue les Projets Territoriaux Intégrés a I'intérieur des Programmes Opéra-
tionnels Régionaux est donc la volonté de ramener a un seul but ces groupes d’intervention qui
constituent une réponse aux exigences et aux potentialités d’une zone territoriale spécifique. La
finalité unique des pro]ets est exprimée par ce qu'on appelle Iidée force autrement dit 'objectif de
synthése commun a toutes les interventions prévues par le projet en vue d’un changement a
appliquer au niveau national. La définition des idées force est le fruit de la rencontre entre la

% Les idées de territoire comme support et réceptacle se mélangent dans 'interaction entre les acteurs
destinée a la valorisation des ressources locales et a leur transformation en ressources dont on peut jouir et
que lon peut exporter.

184 Cf. Dematteis, 2004.

"85 ’implication des représentants des intéréts des entreprises, des travailleurs et des citoyens est désormais
une pratique consolidée non seulement dans la phase de préparation des programmes mais également au cours
de leur réalisation, a travers la participation des Organismes de Surveillance des sujets qui représentent les
intéréts concernés. Les Projets Territoriaux Intégrés partent donc de politiques se basant et encourageant les
consultations partenariales pour étendre la méme méthode participative a des groupes d’interventions intégrées
au niveau local (Cf. Consiglio dell’Unione Europea, 2006).
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volonté régionale et locale: la premiere impliquée pour atteindre les objectifs définis dans les
Programmes Opérationnels Régionaux; la seconde est le fruit des attentes des acteurs locaux!'$6.

Malgré la possibilité offerte par le renvoi du Cadre Communautaire d’Appui Objectif 1 au
projet intégré, le document n’identifiait pas cette modalité opérationnelle destinée au développe-
ment local au sens propre, comme I'ouverture de la participation aux sujets privés ou la décen-
tralisation des pouvoirs aux Collectivités locales; ces arguments n’apparaissaient pas dans la
définition du Cadre Communautaire d’Appui concernant le projet intégré. C’est une des raisons
de la disponibilité fragmentaire d’informations sur la quantité et la qualité des Projets Territoriaux
Intégrés, a laquelle il faut ajouter le lancement d’ensemble retardé des initiatives de Projets
Territoriaux Intégrés, qui dans certaines Régions du Sud n’ont revétu une physionomie définitive
qu’a la fin de 2004; P’instabilité dans le panel des interventions financiéres des Projets Territoriaux
Intégrés, méme apres cette date; I'inadaptation du Systeme du controle officiel des Fonds Struc-
turels, qui n’avait pas été pensé pour prendre en compte les logiques des interventions contenues
dans les Pro;ets Territoriaux Intégrés's’. Il est utile, a ce sujet de se référer au Systeme de
Monitoring géo-référencé des Projets Territoriaux Intégrés, dont s’occupe I'Unité d’ Evaluation
des Investissements Publics, qui puise des données du Systeme de contrdle officiel des Fonds
Structurels, mais contient des informations supplémentaires spécifiques, relatives aux aspects
stratégiques, institutionnels et opérationnels des projets intégrés!ss.

Dans le Sud, on dénombre 200 initiatives qui peuvent étre classées comme des projets intégrés,
inscrits dans la programmation communautaire 2000-2006. Seule une partie de ces projets répond
en tous points a la dénomination de Projets Territoriaux Intégrés, étant donné que les Régions ont
souvent utilisé des acronymes différents quand elles ont eu recours au projet intégré et cela a des
répercussions sur les difficultés que nous avons rencontrées pour fournir des données fiables sur la
situation des Projets Territoriaux Intégrés'®. Il est donc possible d’examiner la distribution

186 Cependant, il s’agit plus souvent d’une confrontation animée que d’une rencontre entre les deux volontés,
qui émerge du flou de nombreuses idées force, dont certaines ont été définies avant I’élaboration concrete des
interventions alors que pour d’autres, la formulation a eu lieu apres. Par conséquent la fonction de I’idée force a
été de trouver la rationnalité collective en amont, en répertoriant les logiques de leur intégration (Cf. Palermo,
2004, pp. 327 et suiv.).

%7 Les Projets Territoriaux Intégrés apparaissent aujourd’hui dans le Systeme de monitoring officiel des
Fonds Structurels de fagon indirecte, A travers chacune des initiatives de projet contenue 3 I'intérieur, et
considérée comme faisant partie d’un Projet Territorial Intégré par une variable supplémentaire qui la ca-
ractérise. Cependant une telle modalité d’identification, outre qu’elle est établie tardivement dans I’expérience
de monitoring n’est pas de toute fagon, exhaustive et patit énormément des pratiques hétérogenes par lesquelles
les gestionnaires de programmes insérent les projets dans le systeme de monitoring (Cf. Bianchi, Casavola,
2008).

811 n’est par contre pas nécessaire de faire une reconstruction détaillée des cadres de programmation de
départ des Projets Territoriaux Intégrés, étant donné que I’activité de programmation, si I’on s’en tient aux
expériences passées, ne s’est jamais limitée a la phase initiale du cycle de vie des programmes en question mais
elle s’est prolongée dans les phases successives, car une logique d’intégration des interventions capable de muter
rapidement, en fonction de nouvelles exigences sociales et économiques, constitue une caractéristique typique
du projet intégré.

189 Par conséquent, les Projets Territoriaux Intégrés dans les sept Régions de I'ex Objectif 1 sont au total 156.
IIs correspondent aux projets présents dans le systeme de monitoring géo-référencé. Les Projets de zone
comprennent toutes les initiatives qui ont trouvé un facteur thématique suffisant pour le transformer en idée
force afin de valoriser les ressources locales; les Programmes de zone ont des objectifs généraux de développe-
ment économique alors que les Projets Urbains concentrent les interventions de développement dans des zones
caractérisées par la présence d’une ville. Certains projets échappent aux relevés de 'Unité d’Evaluation des
Investissements Publics, comme les Projets Intégrés pour le Développement rural financés uniquement par le
Fonds Européen pour I’Agriculture, fonds structurel qui n’a pas financé les Projets Territoriaux Intégrés plus
généralistes et les différents projets inégrés dans le secteur touristique.
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thématique des idées force des Projets Territoriaux Intégrés en question grace a la classification
utilisée a I'intérieur du Réseau des groupes d’experts chargés de I’évaluation.

Fig. 4 - Distribution thématique des idées force des Projets Territoriaux Intégrés.

SECTEUR

[ INDUSTRIE

[ DEVELOPPEMENT URBAIN

[1 Tourisme

[ ENVIRONNEMENT

] DEVELOPPEMENT RURAL

1 TraNsPORTS

[ RecHERCHE & INNOVATION

[ DEVELOPPEMENT TERRITORIAL GENERAL

Source: Dipartimento per le Politiche di Sviluppo, Rete dei Nuclei di Valutazione e Verifica degli Inve-
stimenti Pubblici, 2008.

Il émerge de la Fig. 4 une présence massive d’idées force liées au développement touristique, et
dues a un potentiel économique inexprimé des ressources locales artistiques, culturelles et envi-
ronnementales; viennent ensuite les autres catégories comme le développement industriel, rural et
urbain. I y a une caractéristique évidente concernant le fait que les Projets Territoriaux Intégrés
recouvrent la quasi totalité du territoire faisant I’objet de ’action du Cadre Communautaire
d’Appui. Les 156 Projets Territoriaux Intégrés ont recu, si ’on tient compte des dossiers approu-
vés au départ, un peu plus de 16 % des ressources des Programmes Opérationnels Régionaux. Le
Tab. 6 met en évidence la divergence des choix entre les Régions en matiere de nombre et de
dimension moyenne des projets intégrés'®.

"9En Calabre, les Projets Territoriaux Intégrés, méme si leur nombre se maintient, ont subi une réorganisa-
tion thématique et financiére. La Sardaigne se distingue par le faible poids financier représenté par les Projets
Territoriaux Intégrés dans I’ensemble du Programme Opérationnel Régional, dii & leur nombre réduit; actuel-
lement, de nouvelles formes de projet intégré sont en cours, avec des modalités qui cherchent & compléter la
couverture du point de vue thématique et territorial, de ce qui au niveau régional a longtemps été vécu comme
un processus tronqué. Le choix des Pouilles d’appliquer le projet intégré a des milieux territoriaux plutdt vastes
implique un colt financier élevé des projets. La plus grande partie des ressources utilisées sont celles qui sont
mises 2 la disposition des Programmes Opérationnels Régionaux, méme si la part des financements publics
provenant d’autres sources n’est pas négligeable. La Campanie en est un bon exemple car elle expérimente un
financement non communautaire des Projets Territoriaux Intégrés s’élevant 3 40% de la valeur des projets
intégrés. Cette donnée, associée a celle sur la variété des fonds communautaires utilisés, donne une idée des
Projets Territoriaux Intégrés comme expérience d’intégration et de programmation avec des sources financiéres
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Tab. 6 - Coft financier absolu et relatif des Projets Territoriaux Intégrés par Région.

RESSOURCES PROGRAMMES PART DES PROJETS
NOMBRE DE OPERATIONNELS REGIONAUX | VALEUR MOYENNE | TERRITORIAUX
PROJETS FORMELLEMENT ATTRIBUEES DU PROJET INTEGRES DANS LES
REGIONS TERRITORIAUX AUX PROJETS TERRITORIAUX TERRITORIAL PROGRAMMES
INTEGRES INTEGRES INTEGRE OPERATIONNELS
REGIONAUX
BASILICATE 10 310.063.563 31.006.356 18,3
CALABRE 29 428.308.290 14.769.251 10,6
CAMPANIE 51 2.035.108.947 39.904.097 26,3
MOLISE 7 63.119.837 9.017.120 13,4
POUILLES 10 714.503.537 71.450.354 13,7
SARDAIGNE 13 353.365.299 27.181.946 8,3
SICILE 36 1.342.045.951 37.279.054 15,9
TOTAL 156 5.246.515.424 33.631.509 16,4

Source: Monitoring géo-référencé des Projets Territoriaux Intégrés, Département des Politiques de Déve-
loppement, Retenuvv, 2008.

Pour ce qui concerne la destination des ressources allouées, il est utile d’observer la répartition
programmée par les Projets Territoriaux Intégrés entre les trois types d’opérations, qui résument
bien de fagon synthétique les réalisations typiques des projets de développement: infrastructures,
aides aux entreprises et interventions de nature immatérielle, réalisées a travers I’acquisition de
biens ou, plus généralement de services. Environ 20% des ressources est programmé pour &étre
tranféré au secteur privé sous forme d’aide aux entreprises; cependant, la catégorie qui bénéficie de
la majorité absolue des ressources est celle des infrastructures'?!.

La dimension des infrastructures de transport prend une place moins importante dans les
Projets Territoriaux Intégrés avec des valeurs moyennes pour les interventions autour de
330.000 euros et ce, en raison de la nature évidemment tres différente des interventions de plus
vastes dimensions en matiere de transports qui, dans les Projets Territoriaux Intégrés ne sont pas
planifiées, laissant de I’espace aux petites interventions de maintenance et a la construction d’in-
frastructures locales de transport!%2.

différentes, une sorte d’anticipation i ’échelle territoriale réduite de la programmation commune des ressources
pour le développement introduite dans le cycle 2007-2013. Parmi les Fonds Structurels, le Fonds Européen de
Développement Régional occupe une place dominante, avec le Fonds de Developpement Rural et le Fonds
Social Européen qui dépassent a eux trois un quart de ’ensemble des ressources programmées uniquement pour
la Basilicate, le Molise et les Pouilles.

I'Nous avons pensé utile de faire une présentation détaillée des interventions faisant partie des Projets
Territoriaux Intégrés, afin de mieux identifer les effets de changement attendus par le projet intégré. La
catégorie des interventions sur le patrimoine culturel reccueille le pourcentage le plus élevé de ressources, avec
924 interventions, ce qui laisserait supposer une attention excessive des Projets Territoriaux Intégrés 3 la
promotion du développement local par la valorisation du patrimoine culturel, méme s’il faut rappeler que c’est
le Cadre Communautaire d’Appui qui a voulu le premier orienter les Régions vers le projet intégré, comme
modalité privilégiée pour la valorisation des ressources culturelles pour le développement.

192 Méme les réseaux infrastructurels civils sont en nombre réduit, étant donné que cette catégorie d’inter-
ventions est prévue principalement par les instruments de programmation générale comme les plans territoriaux
sectoriels de zones étendues; cependant, il n’y a aucun doute sur I'importance de ce type d’interventions qui
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Par contre, les interventions de nature non matérielle telles que la formation et le soutien aux
services pour 'emploi dépassent 40 % des ressources consacrées a ce type d’interventions, suivies
par les études, les campagnes promotionnelles et d’information et, pour finir, les services aux
entreprises. L’investissement dans les secteurs de la recherche, les services aux personnes et les
activités récréatives et culturelles est faible, ce qui est presque un paradoxe étant donné les
objectifs de valorisation des ressources locales que les Projets Territoriaux Intégrés se sont fixés.
La troisieme catégorie concerne les transferts directs a des sujets privés, pour lesquels dominent
les aides aux entreprises de soutien a I'investissement. Cependant, le faible poids, dans les inter-
ventions, des aides aux entreprises, inférieur aussi bien du point de vue numérique que de celui de
la valeur, et encore plus s’il est confronté avec celui des Programmes Opérationnels Régionaux
plus vastes, confirme que les Projets Territoriaux Intégrés ont représenté une inversion de ten-
dance par rapport aux expériences de programmation négociée précédentes, principalement les
Pactes Territoriaux!%.

Les Projets Territoriaux Intégrés, comme nous I’avons déja souligné, sont aussi caractérisés par
la participation de sujets locaux, donc liés au territoire, qui bénéficie des interventions prévues,
comme les Organismes publics ou mixtes, les entreprises seules ou associées, les organisations
privées a but non-lucratif dans toutes les phases du processus, de la conception au financement et
au suivi. Face a des indications claires, aussi bien de la part de I’Administration centrale que des
Régions, sur 'utilisation des formes de partenariat, I'implication a pris des formes différentes aussi
bien entre les Régions qu’a 'intérieur de celles-ci!*. L’intensité et le contenu de la participation
des sujets différents des Institutions ne peuvent étre évalués par des données simplement quanti-
tatives méme s’il est sans aucun doute intéressant de relever la nature et le nombre des partners des
Projets Territoriaux Intégrés.

Il émerge du Tab. 7 que 15% sculement des partenaires sont des entreprises, méme si les
pourcentages sont plus élevés pour les Pouilles et la Sicile; aucun élément ne permet de savoir

dans plusieurs cas auraient pu étre considérées comme des conditions préalables pour les initiatives de valorisa-
tion des ressources locales propres faisant partie des Projets Territoriaux Intégrés.

"> Le degré de nouveauté des Projets Territoriaux Intégrés, par rapport au reste de la programmation
régionale dont ils font partie, est représenté par la capacité des Administrations Publiques de les réaliser. Le
recours marginal, pour les Projets Territoriaux Intégrés, aux interventions de type cohérent, que 'on peut
dénombrer a 456 interventions sur un total de 8.547 (Elaboration sur les données du Syteme de contrdle officiel
des Fonds Structurels, mis a jour le 31 Décembre 2007), montre que le reste des interventions, classées comme
nouvelles, ont été réalisées en respectant les prévisions des Programmes Opérationnels Régionaux et des Projets
Territoriaux Intégrés eux-mémes. Cela peut également s’expliquer par le fait que les Projets Territoriaux
Intégrés répondent plus directement aux exigences spécifiques des territoires, par rapport auxquels les gestion-
naires des programmes ont pris des engagements plus explicites et contraignants. Du point de vue de la gestion,
les Régions ont décidé dans trés peu de cas de la confier entierement ou en partie a des sujets existant déja, tels
que les sociétés mixtes ou des autonomies fonctionnelles, autrement dit des sujets différents des catégories
traditionnelles de Collectivités locales. D’autre part, nombreux ont été les cas ou les Communes ont délégué la
responsabilité pour la réalisation 3 des organismes opérant a une échelle plus vaste, telles que 'Union de
Communes ou le Bureau Unique. Il s’agit de cas d’innovation administrative, capables de générer des effets
bénéfiques sur le fonctionnement des Institutions locales, qui ne se limitent pas au projet intégré.

194 Plusieurs études nous apprennent que la participation n’est pas toujours réelle et que dans certains cas,
elle ne subsiste que sur le papier (Cf. Colaizzo, 2004). Quand la participation a été effective et substantielle, elle
a toujours été intense et intéressée dans la premiere phase du cycle de vie, pendant laquelle ont été définies les
priorités d’intervention et certaines des opérations. Avec I’entrée des projets dans la phase de réalisation, la
participation réelle des partenaires plus actifs au départ a fait défaut. Tout cela nuit a la réussite effective du
projet, étant donné que dans la phase de réalisation, le plan élaboré doit non seulement &tre approuvé mais qu’il
y a aussi des décisions trés importantes 2 prendre qui sont liées aux modalités opérationnelles par lesquelles on
décide de transformer le projet pour qu’il devienne réalité. L’absence d’un tel support implique la redéfinition
des contenus des projets qui voit, naturellement, le sujet public comme seul décideur.
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Les Projets
Urbains Intégrés

si ces entreprises ont pris part au projet (en fonction du poids économique ou de compétences
sectorielles). Les Organismes a but non lucratif dominent. Ils partagent avec les Organismes
pubhcs les finalités d’utilité publique. Cependant la part1c1pat10n de ces sujets est due A une
présence massive d’organisations représentant le domaine économique et le monde de I'entreprise,
alors que toutes les autres categorles des associations de défense de I’environnement aux asso-
ciations philanthropiques, n’ont pas un poids important. Il est donc clair que les orgamsatlons
syndicales, professionnelles et entrepreneurlales classiques, fortes de leur expérience a Iéchelle
nationale, ont plus de facilité a affronter I'izer procédural des politiques publiques, et donc les
processus décisionnels qui déterminent les contenus des Projets Territoriaux Intégrés'®>. Cepen-
dant, elles sont peu adaptées a représenter des instances particulieres, localisées et différentes au
sein des territoires, empéchant le projet intégré d’acquérir et d’assimiler les connaissances néces-
saires pour satisfaire les exigences locales. Le manque d’implication dans le projet de ces sujets
capables d’offrir des contributions utiles et en symbiose avec les finalités proposées par 1'idée
force, compromet la bonne réussite du projet intégré!®.

Tab. 7 - Distribution des partenaires des Projets Territoriaux Intégrés (différents des Collectivités locales) par
macro-typologie.

ORGANISMES A BUT NON

PUBLICS ENTREPRISES LUCRATIF AUTRE TOTAL

REGIONS

BASILICATE 0 187 125 209 521
CALABRE 36 29 262 1 328
CAMPANIE 99 19 428 160 706
MOLISE 9 45 26 4 84
POUILLES 17 31 143 1 192
SARDAIGNE 20 1 138 3 162
SICILE 148 92 447 35 722

329 404 1.569 413 2.715

TOTAL

Source: Monitoring géo-référencé des Projets Territoriaux Intégrés, Département des Politiques de Déve-
loppement, Retenuvv, 2008.

Dans le contexte des politiques urbaines, il est important de s’arréter sur les Projets Urbains
Intégrés, que 'on peut définir comme un sous-groupe des Projets Territoriaux Intégrés'?’,
auxquels les programmes opérationnels confient le réle principal pour favoriser les processus
de développement et de transformation socio-économique des villes et des systémes urbains,
continuant ainsi les objectifs principaux dans le Cadre Communautaire d’Appui pour I’Axe-Ville.

Les Projets Urbains Intégrés a plein régime peuvent étre subdivisés en quatre sous-catégories
de domaines d’intervention, en fonction des choix des Communes sur le type de rarger de
I'intervention de requalification urbaine: banlieues dégradées (9% du total des ressources finan-

195 Elaboration Unité d’Evaluation des Investissements Publics a partir de données du Systéme de Monitor-
ing géo-référencé des Projets Territoriaux Intégrés.

19 Cf. Lo Cicero, 2004.

711 est utile de rappeler ce que nous avons déja abordé concernant la difficulté de classer les expérimenta-
tions de projet intégré au niveau régional; par conséquent, les Projets Urbains Intégrés examinés ne coincident
pas nécessairement avec un Projet Territorial Intégré.
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cieres employées par les Projets Urbains Intégrés); centres historiques (30% des ressources);
nouvelles centralités urbaines (29% des ressources); Commune entiére ou Aire métropolitaine
(32% des ressources)!?.

Une part importante des ressources publiques a été consacrée au développement urbain, qu’el-
les proviennent des Fonds Structurels ou bien du financement national, pour le projet intégré
urbain des Régions de ’Objectif 1; environ 15% selon les relevés de I'Unité d’Evaluation des
Investissements Publics, en prenant en compte aussi bien les Projets Territoriaux Intégrés que
d’autres formes de projets intégrés.

Les Projets Urbains Intégrés réalisés dans les Communes chefs-lieux représentent un sujet
d’étude intéressant, innovateur dans le panorama de la programmation communautaire étant
donné que, comme nous I’avons déja dit, ils anticipent le contenu des Lignes d’Orientation,
des Reglements et des Communications émanant de la CE sur la urban dimension dans la période
2007-2013'"%. Quant aux Projets Urbains Intégrés, on peut mentionner les exemples les plus

198 Elaboration Unité d’Evaluation des Investissements Publics a partir de données du Systéme de Monitor-
ing géo-référencé des Projets Territoriaux Intégrés. Les systemes urbains qui, selon la classification de I'Unité
d’Evaluation des Investissements Publics, sont concernés par des Projets Urbains Intégrés sont: Val d’Agri en
Basilicate; Avellino, Bénévent, Naples et Salerne en Campanie; Bari dans les Pouilles; Sassari, Oristano, Cagliari
en Sardaigne; Palerme et Catane en Sicile. Au-dela de la classification de I'Unité d’Evaluation des Investisse-
ments Publics, d’autres Projets Urbains Intégrés, concernant plus particulierement Caserte, Capoue, Reggio de
Calabre, Tarante présentent, de toute fagon, une forte caractérisation sur les problématiques urbaines, bien que
d’autres motivations soient prédominantes, comme celles relatives au renforcement des capacités d’attraction
culturelle et touristique. En plus des Projets Territoriaux Intégrés, il faut aussi prendre en considération les deux
Programmes Intégrés de Développement Urbain dans les villes de Matera et Potenza, ainsi que les sept Projets
Stratégiques Urbains en Calabre, concernant les villes de Catanzaro, Cosence, Crotone, Vibo Valentia, Reggio
de Calabre, Lamezia Terme et Rende. Si on analyse les investissements a 1’échelle régionale, on peut noter
combien les problemes a résoudre changent en fonction de I’espace régional considéré. Dans les Pouilles, par
exemple, ’objectif défini concerne les aires périphériques et les malaises sociaux qui en découlent; en Campanie
au contraire, ’attention se concentre sur I’archéologie industrielle, les couloirs urbains, les centres historiques et
les zones désaffectées qui avaient auparavant un rdle fondamental dans la totalité du systeme urbain et terri-
torial; en Basilicate et en Calabre, au contraire, les ressources sont distribuées sans un programme orienté vers
un objectif unique mais plutdt vers des interventions ponctuelles et de nature différente; en Sicile on privilégie
les aires metropohtalnes dont Catane et Palerme sont les principaux protagonistes, et par conséquent méme des
villes qui ne sont pas chef-lieu de département comme Gela, mais qui cependant, assument une centralité
particuliere au niveau départemental et territorial; la méme chose se passe en Sardaigne, ot les villes protago-
nistes sont Cagliari et Sassari.

19 Cest en particulier dans les deux chefs-lieux de la Basilicate que I’on peut voir les premiers objectifs
prévus dans les programmes de réalisation, pour ce qui concerne les structures et les espaces urbains et quelques
interventions de liaison routiére, avec une implication dans les interventions de requahﬁcatlon environ-
nementale urbaine (parcs et espaces verts) et de requalification de certains quartiers, prévues lors de la pro-
grammation, et d’amélioration du réseau routier. En Calabre, fin 2003, ont été approuvés les six plans présentés
un an auparavant par les cing chefs-lieux, auxquels s’est ajouté également par la suite le chef-lieu du nouveau
Département de Lamezia Terme. Aprés 2005, la Région Calabre commence une action de contrdle du bilan des
dépenses, qui se révele étre de 3% a peine de la valeur des ressources allouées dans le Programme Opérationnel
Régional. La Campanie, avec les villes de Naples et Salerne, les principales protagonistes, connait des difficultés
pour des problemes de dépense et d’attribution des appels d’offre pour la sélection de I'opérateur privé en
respectant les termes prévus par ce systeme d’incitation. Autre point négatif concernant I’aide aux entreprises ot
I’on enregistre un degré d’avancement nul. Les Projets Urbains Intégrés prévus par les Pouilles pour ses
Communes chefs-lieux enregistrent aujourd’hui un avancement médiocre des interventions de requalification
urbaine, interventions a caractére social et assistanciel, avec une prédominance de réalisations de structures
sportives, culturelles, scolaires et d’infrastructures de complément. La aussi, comme en Campanie, 1’aide aux
entreprises est complétement absente. La Sardaigne répond trés bien aux politiques de réalisation, avec une
bonne répartition des dépenses sur les nouvelles interventions, en particulier si ’'on considere I'utilisation
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intéressants afin de mettre en évidence les atouts et les points critiques de 'instrument de projet
intégré en Italie?®.

Le Projet Intégré Citta di Caserta est intéressant a plus d’un titre. Il fait partie d’un plan
d’ensemble de relance du systeme urbain, déja mis en ceuvre en 2000, avec le support technico-
scientifique de ’OPSAT (Osservatorio per la Programmazione dello Sviluppo Sostenibile e I’Assetto
del Territorio = Observatoire pour la Programmation du Développement Durable et I’Aména-
gement du Territoire) de 'Université de Salerne. Dans le détail, le Projet Intégré contient la
programmation du projet déja réalisée a travers d’autres instruments, comme le Plan pluriannuel
des ouvrages publics, le Programme de Requalification Urbaine et de Développement Durable du
Territoire, URBAN II. Le Projet Intégré Citta di Caserta est, en outre, étroitement lié du point de
vue fonctionnel au Projet Grande Reggia, approuvé séparément par rapport au premier. Ce lien a
conduit notamment a |'unification des Tables de Concertation des deux Projets, choix qui a
permis aux acteurs locaux, aussi bien publics que privés, d’expérimenter concretement la signifi-
cation de la dimension intégrée des interventions. La stratégie de fond des deux Projets est de
relancer le patrimoine touristique de la région de Caserte et de valoriser les nouvelles formes
d’économie naissante, en particulier dans le secteur artisanal, liées a la valorisation des ressources
de la zone, avec pour objectif de stimuler le développement territorial et d’améliorer les condi-
tions sociales et économiques de la population?®.

Méme pour ’Aire Métropolitaine de Bari, le Projet Territorial Intégré, lancé en 2005, a été
I’occasion de renforcer et rendre plus concrete la stratégie d’ensemble de développement urbain
d’une aire qui couvre 66.076 hectares et comprend au moins seize Communes. Le Projet Territo-
rial Intégré constitue, en effet, un instrument de grande importance pour unir les Communes de
I’Aire métropolitaine dans un projet général de développement et d’intégration de zones caracté-
risées par une hétérogénéité dans les niveaux de développement, entre la zone autour du chef-lieu
de région et les zones plus internes. Le Projet Territorial Intégré contribue en effet a créer les
conditions, également au niveau de la consolidation des rapports et des relations institutionnelles,
pour lancer le processus de constitution de la Ville Métropolitaine. L’objectif du Projet Territorial
Intégré est donc la consolidation du poéle de réseaux de services et de points de connexion aussi
bien par rapport aux réseaux dits «matériels», autrement dit les infrastructures de logistique et de

d’interventions cohérentes sur I’Axe-Ville. Le Projet Urbain Intégré de Cagliari est un bon exemple, étant
donné que, non seulement il y a eu de nombreuses interventions actives mais aussi parce que, selon les
responsables, de telles interventions ont généré un effet revitalisant dans I’ensemble de I’aire urbaine; comme
le prouvent les investissements considérables du secteur privé pour les activités culturelles et hotelieres qui ont
déja été réalisés.

9 Cf. FORMEZ, 2006.

1 Le territoire de Caserte est, en effet tenaillé, depuis longtemps, par des probléemes socio-économiques, tels
qu’un chomage élevé, des niveaux de revenu inférieurs au seuil de pauvreté, la présence d’immigrés et I’exclu-
sion ainsi que la marginalisation sociale qui en découlent. Les différents programmes n’ont pas, jusqu’a main-
tenant, produit les effets escomptés et les raisons sont bien mises en évidence dans le Document d’Orientation
Stratégique du Projet Territorial Intégré redlge en 2002: les facteurs qui empéchent qui empéche le développe-
ment territorial et la réalisation des plans qui, du moins sur le papier, contenaient des mesures 31gn1ﬁcatlves pour
la requalification de la zone, concernent 'incapacité de gérer des grandes ressources culturelles et 'incapacité de
la médiation entre les Institutions et les acteurs sociaux, politiques, administratifs et économiques. Les per-
spectives de développement de la ville, dans le Projet Territorial Intégré sont donc axées sur la valorisation du
Palais Royal, dont on cherche a rompre les barriéres par rapport au centre historique. Ont donc été prévues des
opérations de requalification du centre historique, ’aide 2 la requalification du tissu entrepreneurial, plusieurs
interventions de formation; ’ensemble pour un total de 71 millions d’euros, dont presque 16 millions d’euros
devraient étre financés par le secteur privé. Ces opérations s’intégrent étroitement avec les travaux prévus pour
le Palais Royal (en matiére de maintenance, requalification, restauration), qui risquaient de rester isolés et de ne
pas étre en mesure de produire les formes positives d’intégration du monument avec la ville.
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transport que par rapport aux réseaux dits «immatériels», comme les services innovateurs basés sur
la société de I'information. Le résultat attendu prévoit la création d’un systeme socio-économique
homogene caractérisé par un niveau élevé d’interconnexion interne et d’intégration au niveau
productif, social et administratif?®.

L’idée force A la base du Projet Territorial Intégré est donc celle d’un territoire comme systeme
qui dispose déja d’un avantage compétitif remarquable, grice a la position stratégique de liaison
entre Europe du Nord et Moyen-Orient, grice a la présence d’un tissu productif ayant une bonne
propension a I’exportation et avec des points d’excellence dans le secteur tertiaire, grice également
au bon niveau d’avancement institutionnel favorisé par les expériences précédentes qui ont im-
pliqué l'utilisation d’instruments de programmation négociée. Par contre, les lignes du Projet
Territorial Intégré vont se répercuter sur les principaux points de faiblesse qui empéchent la
réalisation d’un systeéme territorial intégré: 'inadaptation du systéme de transport et de connexion
intermodale, avec des répercussions négatives sur les communications et sur la mobilité des
marchandises et des passagers, en plus du développement du tissu entrepreneurial; la fragmenta-
tion dudit tissu, qui est constitué de PME (Petites et Moyennes Entreprises), peu enclines par
conséquent a faire des investissements dans I'innovation; I'inadéquation du niveau de sécurité
générale dans les territoires concernés avec des répercussions sur la qualité de la vie et sur le
déroulement des activités économiques?®. Par conséquent, apreés concertation sur le Projet Ter-
ritorial Intégré, les Communes ont accepté I'idée de renforcer les caractéristiques du systeme dans
I’Aire métropolitaine, en choisissant comme référence un projet de développement et d’intégra-
tion qui transcende certainement les limites temporelles et les limites de ressources du Projet
Territorial Intégré, grice également au role de propulseur et 3 ’engagement de taille de la
Commune de Bari pour construire un partenariat institutionnel trés compact. Les Communes
ont donc réussi a construire une logique de systeme qui les a amenées a renoncer partiellement a la
réalisation d’intéréts locaux, face a un plus grand engagement pour réaliser les intéréts du projet.

Le Projet Territorial Intégré Palerme capitale de ’Euroméditerranée se situe en continuité
explicite des programmes en cours ou en phase conclusive de développement urbain, et plus
particulierement avec le Programme d’Initiative Communautaire URBAN, considéré comme une
expérience positive aussi bien pour les effets visibles obtenus que pour la création du partenariat
stratégique pour le développement de la ville. L’idée force du Projet Territorial Intégré part de la
these que le territoire de la Commune de Palerme, situé dans une zone de grande importance
stratégique pour le développement de I'économie de la Méditerranée, n’est pas équipé aujourd’hui
pour ]ouer concretement ce role. La zone intéressée, qui comprend 680.000 habitants est en effet
caractérisée par une économie reposant sur les télécommunications et sur la culture mais dont le
secteur commercial traverse une crise depuis plusieurs années. De plus, il n’y a eu aucune défini-

292 Le Projet Territorial Intégré intervient dans une zone dont un des atouts est la présence d’un tissu productif
relativement solide et fortement spécialisé dans le secteur métallurgique (agglomération Bari-Modugno), dans le
secteur agroalimentaire (aire interne et au sud-est de Bari), dans la recherche (il Politecnico et I'Université de Bari,
le Centre International d’Agronomie) et dans la grande distribution commerciale (les grands complexes le long de
’axe Bari-Tarante). La présence d’un systéme industriel de telles dimensions possédant un degré de spécialisation
aussi élevé porte 2 la nécessité d’un systéme intégré territorial qui consent de partager des services et infrastruc-
tures, d’attirer des investissements et d’améliorer les conditions de I’environnement et de la mobilité.

29 La stratégie pour assainir les situations de handicap consiste donc 2 accroitre la sécurité de la zone, par la
constitution d’un réseau territorial pour la sécurité et la coopération entre les polices municipales; 2 renforcer le
réseau de transport en développant des connexions intermodales, par la réalisation d’infrastructures et la
modernisation du réseau; a renforcer I'identité socio- économique et culturelle de la zone, par la consolidation
de I'identité locale en créant un musée de la mémoire urbaine; & soutenir le developpement des secteurs
productifs les plus i importants;  accroitre I’efficacité des politiques locales du travail par un réseau intercom-
munal des centres territoriaux pour ’emploi et un soutien renouvelé a I'insertion professionnelle des personnes
a risque.
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tion d’un modele de développement en mesure d’intégrer tous les atouts du territoire: la situation
géographique qui place la ville au centre de la zone euro-méditerranéenne, le patrimoine culturel
multifactoriel et pluridisciplinaire, les facteurs endogenes qui rendent le territoire potentiellement
compétitif. Le modele d’intervention délimité, a partir de I’zdée force, et concordé entre I’Admi-
nistration municipale, la Chambre de Commerce et I’Agence Départementale pour le Dévelop-
pement du Tourisme, cherche a utiliser toutes les potentialités offertes par la ville de Palerme,
depuis l'ouverture de la zone de libre-échange, en transformant le couloir de connexion entre
I’Europe et la Méditerranée en Centre Stratégique de I’Euroméditerranée et, donc en la «pro-
clamant» pdle d’attraction des fonctions et des services spécialisés?%*.

Nous aurions voulu présenter d’autres études de cas, dans I'intention d’évaluer 'instrument du
Projet Territorial Intégré dans la réalisation des stratégies de développement urbain et
d’aménagement du territoire, mais les informations utiles sont peu nombreuses et manquent
parfois de fiabilité. Il y a une double raison a la base de cette carence d’informations: d’un c6té,
’analyse des aspects qualitatifs des projets contenus dans les Projets Territoriaux Intégrés et dans
les Projets Urbains Intégrés suppose leur réalisation compléte, alors qu’aujourd’hui ce n’est pas
encore le cas; de I'autre, les difficultés objectives que ces instruments de projet intégré ont
rencontrées, empéchent en réalité de conduire une analyse complete des effets territoriaux et
des implications géo-économiques qui en découlent?®.

Les motifs du faible succes dans le cadre économique et fonctionnel, s’explique par I’approxi-
mation avec laquelle les Administrations Publiques remplissent les conditions que demandent de
telles interventions, rendant ainsi les solutions prévues par les plans de soutien inadaptées et peu
pragmatiques. Autre élément discriminant, le fonctionnement correct de I'izer prévu n’inclut pas
le soutien et la clarté pour les sujets privés, qui n’ont pas été suffisamment impliqués dans les
différentes phases de planification et de gouvernance de la programmation communautaire, en
plus de I'inefficacité en matiere d’assistance technique spécialisée, utile pour une mobilisation
rapide des capitaux privés dans les projets urbains.

Il est nécessaire d’individualiser, tout en se référant aux implications économiques et sociales
des interventions prévues dans les Projets Territoriaux Intégrés en Italie, quels sont les facteurs
dont dépend I'impact du projet intégré sur le territoire?®. En premler lieu, un Projet Territorial
Intégré, sans connexion avec d’autres interventions de politique économique et de planification

2%* Les interventions comprises dans le Projet Territorial Intégré prévoient la réalisation d’infrastructures et
I’introduction de subventions aux entreprises. De telles interventions sont cependant limitées 2 la seule exten-
sion du périmeétre communal, excluant du méme coup les zones du systeme local du travail, de I’Aire métro-
politaine ou, de toute fagon, du domaine territorial défini dans le Plan du paysage régional. Une autre limite du
Projet Territorial Intégré est représentée par la faiblesse des ressources financiéres mises a disposition pour
résoudre les problématiques d’ordre social, dues également a une programmation des interventions fortement
orientée vers la réalisation d’infrastructures (plus de 55% des interventions), dont de nombreuses ont déja été
réalisées. Il n’y a donc pas eu d’actions prévues pour augmenter ’efficience du systéme de transport public,
récupérer les zones urbaines dégradées, transférer ou réorienter les grands services urbains et territoriaux.

2% Malgré tout, pour un cadre de la situation, le Tab. 8 illustre la distribution typologique des interventions
programmées par les Projets Urbains Intégrés jusqu’en 2004. La premiere considération est que la majeure
partie des interventions se traduisent en projets et améliorations de I’espace public en général, alors que les
interventions ordinaires et les investissements dans des secteurs plus traditionnels commencent a perdre du
terrain par rapport au passé. Pour ce qui concerne par contre le développement économique et productif, ’aide
aux services spécialisés, commerciaux ou en matiére de direction, ils connaissent une baisse, exception faite des
Projets Urbains Intégrés de quelques villes, comme Cagliari et également, de fagon plus limitée, Naples, Salerne,
Crotone, Palerme et Catane, qui prévoient des transformations économiques et fonctionnelles de certaines
zones, encourageant les interventions culturelles et muséales, méme s’ils mettent en évidence des problemes
dans la réalisation des programmes eux-mémes (Cf. Unita di Valutazione degli Investimenti Pubblici, 2006).

206 Cf. Garofoli, 2004.

ISBN 9788835101734



PREMIERE PARTIE - ASPECTS ET PROBLEMES LIES A LA MISE EN (EUVRE DU PROCESSUS PARTENARIAL

59

territoriale ou avec des projets de developpement durable, n’est pas en mesure d’avoir un impact
socio-économique important, également a cause des ressources limitées dont souvent il dispose.
En second lieu, expérience a montré combien dans de nombreux cas les Projets Territoriaux
Intégrés se réduisent a un ensemble d’interventions sans une réelle capacité d’impliquer des
secteurs divers et sans intégration de projet; de cette facon, le concept méme d’intégration vient
a manquer, étant donné que les investissements dans des secteurs différents mais reliés par des
interdépendances productives viennent 2 manquer ainsi que la séquentialité des différentes inter-
ventions prévues. Enfin, comme le démontrent largement certaines expériences étrangeres analy-
sées, I'implication des opérateurs privés et la réalisation de partnerships public-privé effectifs et
efficaces, aussi bien en phase de concertation pour la conception qu’en phase de réalisation des
interventions, se révele étre essentielle pour obtenir des résultats significatifs et visibles sur le tissu
socio-économique??’.

Tab. 8 - Distribution des ressources par type d’intervention dans les Programmes Urbains Intégrés (2004).

% DES RESSOURCES

TYPE D’INTERVENTION PROGRAMMES OPERATIONNELS REGIONAUX
INFRASTRUCTURE ECONOMIQUE 16
INFRASTRUCTURE SPORTIVE ET RECREATIVE 3
INFRASTRUCTURE SOCIO-CULTURELLE 13
PARKINGS, ROUTES, TRANSPORTS 21
ESPACE PUBLIC ET RESTAURATION 29
AUTRES INTERVENTIONS 5
AIDES AUX ENTREPRISES 11
FORMATION PROFESSIONNELLE 2

Source: Unita di Valutazione degli Investimenti Pubblici, 2006.

D’autres obstacles, d’ordre gestionnel, institutionnel et technico-administratif, ont compromis
une réalisation plus efficace et souple des Projets Territoriaux Intégrés. En premier lieu, on peut
relever de longues périodes s’écoulant entre la définition des procédures technico-administratives

297 La carence de connexions avec les autres interventions de politique économique et sociale et le manque
d’intégration en mati¢re de projets révéle P'incapacité, de la part de ’Administration régionale et locale, d’ana-
lyser le contexte socio-économique et donc, de savoir saisir les opportunités et les scénarii possibles qui peuvent
modifier "'aménagement local. Cette incapacité dépend aussi bien de la faible volonté politique et administrative
de réaliser des politiques territoriales bottom up que de ’absence ou bien du manque d’implication dans le
processus décisionnel, en mesure d’avoir une perspective des opportunités de changement des réalités locales;
opportunités représentées par I'utilisation de ressources propres dans des territoires caractérisés par des syste-
mes productifs non intégrés et qui nécessitent donc un réseau de relations entre acteurs, secteurs et initiatives
qui s’influencent réciproquement. Quant 2 la volonté politique, il est nécessaire de mettre en évidence combien
certaines Régions répertorient ex ante les territoires 2 inclure dans les projets intégrés, alors que d’autres laissent
que les Communes s’unissent entre elles aprés avoir individualisé de facon ponctuelle les problemes et le projet
commun. Enfin, étant donné que les Projets Territoriaux Intégrés et les Projets Urbains Intégrés voient dans la
Collectivité locale le principal sujet qui réalise, une approche top down, avec une délimitation du périmetre
imposée d’en haut par un organisme supra-local, apparait difficilement acceptable au niveau local et ne stimule
pas les acteurs locaux a promouvoir un projet qui en réalité ne correspond pas a I’analyse des exigences du
territoire.
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entre les Régions et les Communes, comme cela s’est déroulé en Campanie et en Calabre, ou le
temps qui s’est écoulé entre I'approbation et la définition du projet pour la réalisation des inter-
ventions proposées, a été de plus d’un an. En effet, la plus grande centralisation régionale a
soustrait des compétences aux Administrations municipales dans la gestion commune du projet,
sans pour autant garantir efficience et respect des échéances a ’ensemble du processus. En second
lieu, le faible niveau de maintenance technique et des problemes identiques ont ralenti I’avance-
ment du projet municipal de la phase prehmlnalre a Pattribution des travaux.

Concernant I'intégration du projet, des expériences comme celle du Consorcio Turisme de
Barcelona, malheureusement presqu’absentes dans le panorama italien du projet intégré, peuvent
lancer des processus de développement local. En effet, avec la réalisation de nouvelles initiatives et
la mobilisation et la valorisation des ressources locales, exclues du circuit économique, il peut y
avoir un effet de cascade sur différents secteurs productifs. Le cas le plus intéressant, dans le
panorama italien, est celui de la Commune de Caltagirone en Sicile, ot Pensemble des projets de
développement local, depuis le Pacte Territorial européen pour I'emploi jusqu’au Projet Territo-
rial Intégré, a porte a la réhabilitation et a la restauration du patrimoine artistique et architectural
savamment associé au rétablissement des savoirs traditionnels locaux, comme le travail de la
faience artistique et de la restauration, et avec la mobilisation de ressources humaines, nécessaires
aussi bien pour la restauration et la réhabilitation que pour la organisation des événements,
manifestations culturelles et activités de promotion touristique. La valorisation des ressources
locales a amélioré attractivité des localités, en stimulant le lancement d’initiatives entrepreneu-
riales dans le secteur de la restauration, de la capacité d’accueil hoteliere et du tourisme rural;
P'accroissement du flux touristique a déterminé une augmentation de la demande des produits
locaux typiques, en particulier ceux qui sont liés aux savoirs traditionnels cités plus haut?®.
Malheureusement, il n’est pas facile de citer une expérience semblable dans les autres Projets
Territoriaux Intégrés, étant donné que nombre d’entre eux sont centrés sur un seul secteur, preuve
de Iincapacité du décideur public a identifier les ressources qui peuvent constituer I’axe du projet
de développement et le point de convergence de I'interaction entre les acteurs publics et privés,
poussant ces derniers 2 investir dans de telles ressources.

La majorité des expériences de projet intégré dans les Régions de ’Objectif Convergence
concerne de grandes zones urbaines en retard ou avec des problemes d’ordre social ou de réor-
ganisation du territoire, ou les interventions prévues par les Projets Territoriaux Intégrés ou par
les Projets Urbains Intégrés, sont réalisées par les acteurs publics sans aucun recours au PPP, parce
que la dimension territoriale limitée et la complexité des relations sociales et institutionnelles
déterminent une difficulté majeure dans I’application d’idées force et dans la capacité de mobiliser
des ressources ainsi que dans la création d’interrelations entre les opérateurs, qui soient en mesure
de changer la situation socio-économique pré-existante. Cette réflexion est confirmée par I’ana-
lyse des études de cas, dans lesquelles émergent certains éléments communs de criticité concernant
la participation des sujets privés?®. Le premier élément concerne la complexité et la confusion de
la procédure administrative, qui empéche de fait la participation de tous les acteurs éventuelle-
ment impliqués dans la définition et le lancement de la stratégie de développement urbain et
d’aménagement du territoire?!®. Le deuxieme probleme est représenté par le rapport entre les
Autorités publiques et les acteurs sociaux privés; méme s’il est difficile de ne financer qu’avec des
fonds pubhcs des projets de developpement capables de valoriser les ressources, le rapport avec les
opérateurs économiques privés se révele étre difficile et parfois inexistant, a cause de la résistance

208 Cf. Garofoli, 2003.
27 Cf. Lo Cicero, 2004, pp. 317 et suiv.

219Souvent, la Région n’a pas de modeles de stratégies d’interventions réalisées et elle se trouve confronter au
chevauchement de compétences avec d’autres organismes, comme les Départements, ce qui crée une bureau-
cratie empéchant la programmation et I’aide au développement local.
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traditionnelle de I’Administration Publique a 1mphquer les sujets privés dans ses propres activités,
ce a quoi il faut a]outer I’existence d’entreprises privées de dimension limitée et incapables de faire
de Pefficience économique et de la rationnalité managériale un objectif propre. Pour finir, un
troisieme élément de caractere structural pour le Sud, concerne le manque d’objectifs intermé-
diaires, comme la requalification du systeme financier, la création d’un réseau de services capables
de mettre en valeur les ressources naturelles locales, le renforcement des systemes éducatifs et leur
intégration dans le processus d’expansion des entreprises. Dans le reste de I'Italie, ce sont les
acteurs forts et les relations qu’ils entretiennent dans une logique de subsidiarité entre le secteur
public et le secteur privé, qui produisent des externalités profitables qui sont nécessaires pour
dépasser la faible incidence de la concertation sur la réalité locale.

4. Propositions pour la diffusion du Partenariat Public-Privé. - La Commission Européenne
entend instituer un cadre qui permet la coopération effective entre le secteur public et le secteur
privé, par I'intermédiaire d’une série d’actions visant 2 promouvoir et a développer I'instrument
partenarial et sur la base d’un dialogue entre toutes les parties concernées?!!. Il s’agit, d’un coté de
mesures applicables directement par les instruments communautaires de la Commission Euro-
péenne et de 'autre de mesures de liaison, de coordination et de promotion du PPP pour faciliter
P'acces au financement des initiatives partenariales et accroitre le role de la Banque Européenne
d’Investissement dans le financement des projets plus importants. Il est clair que les décisions finales
devront étre adoptées par les Etats Membres qui conservent la discrétionnalité sur les regles et les
modalités d’application du PPP. Les propositions de la Commission Européenne tiennent également
compte des orientations internationales en la matiere?!2, qui fixent certaines conditions indispensa-
bles pour une bonne utilisation des PPP: une forte implication de la part de tous les acteurs publics ou
privés; un cadre normatif clair et raisonnable qui reglemente la genése des partenariats; des processus
décisionnels du sujet public dans le choix des partenaires prlves transparents et équitables; I'effi-
cience de 'utilisation du capital humain et financier, avec des mécanismes tels qu’ils préviennent le
gaspillage de ressources publiques et la corruption.

Le premier objectif de la Commission Européenne est d’améliorer I’acces aux financements
pour les PPP, en renforgant et en élargissant le domaine d’application des instruments commu-
nautaires qui soutiennent actuellement le PPP ainsi que les autres initiatives qui peuvent contribuer
a la diffusion et au développement de projets en partenariat, comme JASPERS, JESSICA et le Fonds
Marguerite cités précédemment. La Banque Européenne d’Investissement joue un rdle essentiel,
étant donné que dans I'optique de la Commission Européenne, elle doit insérer parmi les objectifs
principaux de ses activités, 'augmentation de sa participation au financement des infrastructures
de 'Union Européenne, en particulier dans le cas des initiatives d’une valeur socio-économique
importante, comme les projets transfrontaliers et les plans pour la protection de ’environne-
ment?3,

La collaboration entre la Commission Européenne et I’European PPP Expertise Centre est
cruciale pour ’amélioration et la diffusion des compétences et devrait assurer un soutien renforcé

21 Cf. Commissione Europea, 2009.

12 Cf. United Nations Economic Commission for Europe, 2007.

213 La Banque Européenne d’Investissement est également invitée 2 développer les instruments de garantie
nécessaires pour faciliter le financement des PPP, par une activité de promotion du role des marchés de capitaux,
de la part des investisseurs et du secteur public comme fournisseurs de liquidités pour les PPP. Enfin, pour
essayer d’améliorer les informations et diffuser les connaissances et les compétences pertinentes, la Commission
Européenne va publier des lignes directrices sur les questions juridiques et méthodologiques concernant 'uti-
lisation des financements communautaires dans les projets de PPP, afin de faciliter le recours au partenariat avec
les Fonds Structurels; elle va également publier des lignes directrices concernant ’applicabilité des formes plus
simples de PPP telles que les contrats de construction, de gestion et de cession.
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i long terme aux Etats Membres qui ont I’intention de se doter d’un PPP pour utiliser au maxi-
mum les Fonds Structurels et le Fonds de Cohésion: cette aide consisterait a élaborer de meilleurs
projets de partenariat, plus adaptés au secteur privé. Dans I'optique de la Commission Euro-
péenne, I’European PPP Expertise Centre va évoluer vers une plateforme pour I’échange des
informations et des «<bonnes pratiques» avec pour objectif ultime d’accroitre la capacité du secteur
public de réduire les colts liés aux PPP. Cette condition préalable & I’accroissement de cette
capacité dérive de la connaissance, de la part des sujets publics, de mécanismes d’évaluation ex
ante des projets, qui permettent également d’analyser le partage des risques entre le secteur public
et privé. A cet égard, la Commission Européenne a publié un Guide d’Analyse des Cotits-Béné-
fices des projets d’investissement, mis a jour en 2008, et étayé par des lignes directrices métho-
dologiques adaptées?', qui constitue I’outil indispensable pour évaluer les avantages économiques
des projets par 'identification de leurs incidences possibles et, par conséquent, d’en déterminer la
valeur monétaire?'. En outre, dans le cadre de I’Analyse des Cofits-Bénéfices, des variables, qui
ne sont pas directement liées 4 la réalisation du projet, peuvent étre prises en considération. La
référence concerne les externalités positives et négatives qu’un projet déterminé peut ou pas
produire sur le systeme local. A cet égard, la contribution du Géographe est essentielle pour
déterminer les impacts du projet sur le territoire, par I’évaluation des effets produits sur la
valorisation des ressources d’un territoire, sur I’efficacité des réseaux de connexion et, de fagon
plus générale, sur les conditions sociales et économiquees dans lesquelles vit la population concer-
née?1®,

La Commission Européenne a confirmé son engagement ferme a coopérer avec les Etats
Membres afin d’identifier les dispositions normatives nationales qui empéchent ou entravent la
création de PPP, en faisant des discriminations fondées sur la gestion publique ou privée du projet.
L’examen conjoint de normes et pratiques communautaires et nationales prendra fin en 2010 et les
résultats seront probablement accompagnés de propositions de la Commission Européenne des-
tinées aux Etats concernés?!”.

214 Cf. Commissione Europea, 2008; Commissione Europea (b), 2006.

251 objectif de la Commission Européenne est de finaliser I’ Analyse des Cofits-Bénéfices pour démontrer
I’opportunité du projet, en vue de réaliser les objectifs de la politique régionale communautaire et, par consé-
quent, la validité financiere du projet en question pour 'utilisation des fonds communautaires. Cette analyse
peut étre adaptée et utilisée au niveau national afin de déterminer la cohérence, la pertinence et la faisabilité des
projets.

?16Selon les directives de la Commission Européenne, les contenus minimaux de I’Analyse des Cofits-
Bénéfices sont: une partie générale d’encadrement, avec la définition des objectifs a atteindre grice a la réalisa-
tion du projet; I'identification de ce dernier et les résultats des études de faisabilité qui indiquent le projet
sélectionné comme I’option la mieux adaptée parmi celles retenues; une analyse financiere, qui, a partir des flux
de trésorerie, évalue la rentabilité et la viabilité financiére de I'investissement; une analyse économique qui, &
partir de I’examen des flux de trésorerie tienne compte des corrections fiscales, des effets externes du projet,
qu’ils soient positifs ou négatifs, du meilleur colit possible des facteurs de production et de la disponibilité des
consommateurs a payer pour acquérir les produits du projet; une analyse des risques, qui identifie les variables
critiques du projet en mesure de modifier sensiblement les indicateurs économiques et financiers examinés dans
les analyses précédentes. Sur la base des constatations faites par I’Analyse des Colits-Bénéfices, le sujet public
disposerait d’un ensemble d’informations telles qu’elles permettraient de détecter tout d’abord, si le projet peut
étre réalisé par le biais de 'instrument partenarial et, par conséquent, si ce type de PPP est plus avantageux et
efficace pour sa réalisation (Cf. Commissione Europea (a), 2003).

217 Parmi les objectifs secondaires, on trouve un traitement adapté de la dette et du déficit des PPP et des
mesures visant 2 faciliter la création de partenariats grace a des procedures d’appel d’offre, objectif qui exige une
intervention normative des Institutions communautaires, non sans avoir évalué au préalable I'impact sur le
marché et sur les bénéficiaires. La réalisation de ces objectifs est soumise a des actions-clés spécifiques que la
Commission Européenne adoptera au plus tard fin 2010: création d’un groupe PPP impliquant toutes les parties
concernées, qu’il s’agisse de sujets privés ou publics; renforcement des ressources financiéres disponibles de la
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En ce qui concerne les actions i réaliser dans les Etats Membres, ¢’est justement I’ Exropean PPP
Expertise Centre qui a proposé des remedes possibles pour affronter la crise économique et
financiére et donner une nouvelle accélération au marché des PPP218. Parmi ces recommandations,
qui coincident en grande partie avec celles indiquées par la Commission Européenne, figurent
celles préconisant d’éviter, au moins momentanément, le financement par 'instrument partenarial,
de grands projets et d’opter, au contraire, pour des projets limités dont la réalisation requiert des
temps plus courts. Le recours a la procédure de dialogue compétitif, comme nous I’avons déja
indiqué, et 'amélioration de la répartition des risques entre secteur public et privé completent le
cadre d’actions nécessaires pour la relance du marché des PPP.

En ce qui concerne I'Ttalie, 'Unité Technique de Financement de Projet a récemment identifié
les mesures a appliquer pour surmonter les obstacles empéchant le bon développement des PPP21%:
encourager le recours 3 des modeles contractuels normalisés pour I'attribution des projets en PPP;
assurer une intervention rapide, utile et dynamique de nouveaux financeurs pour remplacer des
concessionnaires défaillants; régler le contentieux de facon a garantir un juste équilibre entre les
droits des adjudicataires, des concurrents et de I’Administration et des tiers.

Tout le monde est désormais convaincu, sur la base des études de cas, de la nécessité de
surmonter la vision selon laquelle le recours aux formes de PPP dépend uniquement et exclusi-
vement de I’absence de ressources publiques pour la réalisation des projets. En ce sens, la troi-
sieme rectification du Code des marchés publics, avec 'obligation d’effectuer une étude de
faisabilité, semble avoir poussé les Administrations Publiques vers une évaluation préliminaire
plus attentive de I'utilité réelle du recours au PPP. A cet égard, I’Autorité de Surveillance des
Marchés Publics a fourni, par I'intermédiaire de certaines décisions??, des directives précises sur
’étude de faisabilité. En ce qui concerne la faisabilité, la vérification de I'utilité du recours au PPP
dans la réalisation d’ouvrages d’infrastructure, pourrait étre réalisée en faisant le PPP test??!, qui
consiste en une analyse économique du marché et de la réalisation du pro]et ainsi qu'une analyse
de la gestion de D'infrastructure, en la mettant en relation avec les retours économiques garantis
par le projet. Cela permettrait d’évaluer I'utilisation de I'instrument partenarial, en se servant de la
méthodologie de comparaison du Public Sector Compararor??? et de I'analyse des risques??.
Toutefois, méme avec une Administration Publique organisée qui, dans la phase la plus délicate
de définition de la forme de PPP a réaliser, se dote des outils d’évaluation managériale comme le
Public Sector Comparator, le probleme de la faible attraction que les PPP exercent sur les sujets
privés persiste. En ce sens, ’opportunité d’un partenariat pourrait étre augmentée grice a la
prévision d’avantages fiscaux et financiers, en particulier dans le contexte de crise internationale

Banque Européenne d’Investissement en faveur des PPP; évaluation de la possibilité de proposer un instrument
législatif qui reglemente de fagon spécifique les PPP.

18 Cf. European PPP Expertise Centre, 2009.

219 Cf. Unita Tecnica Finanza di Progetto, 2010.

220 Cf. Décision n° 1 de I’Autorité de Surveillance sur les Marchés Publics 14 Janvier 2009 Directives sur le
financement de projet apres entrée en viguenr de ladite “Troisiéme rectification™.

221 Autorité de Surveillance sur les Marchés Publics et Unité Technique de Financement de Projet, Analyses
des techniques d’évaluation pour le choix du modéle de réalisation de I'intervention: la méthode Public Sector
Comparator et 'analyse de la valeur, Septembre 2009, sur www.autoritalavoripubblici.it

22 Cf. Unita Tecnica Finanza di Progetto, 2009.

2 Le Public Sector Comparator est un outil d’évaluation qui permet de comparer différentes procédures de
financement d’un projet donné, par I’analyse, pour chacune d’elles, de la répartition des risques et de son utilité.
L’objectif final consiste 2 établir le Value for Money du projet, autrement dit la possibilité réelle de réduire les
colits de construction et la gestion de ’ouvrage, d’améliorer la répartition des risques, d’accélérer la mise en
ceuvre du projet et d’augmenter la qualité et la rentabilité (Cf. Public Governance Committee, 2008).
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actuelle??*. Le développement d’une culture dans le domaine du financement des projets reste
cependant une priorité. Celle-ci doit mettre les Administrations Publiques en condition d’agir
avec professionnalisme et compétence a tous les stades du processus conduisant a la réalisation
et la gestion des ouvrages publics et d’utilité publique, ainsi que dans les relations délicates avec le
secteur privé, depuis les négociations jusqu’aux discussions avec les promoteurs et des financiers??.

Une plus grande participation de la Banque Européenne d’Investissement dans les projets
d’infrastructure nationaux également, si possible avec les project bonds pourrait constituer une
incitation a I’élaboration de PPP. L’émission de ces titres implique la création d’une dette euro-
péenne souveraine, qui devrait toutefois étre en mesure de se résorber dans le temps, étant donné
que les bonds sont destinés a la création d’infrastructures a long terme; cela nécessiterait, en tout
cas, une politique economlque partagée par les Etats Membres, avec la création d’une cellule
spe01al1see en matiere de dette publique européenne. Du point de vue institutionnel, il faudrait
ensuite renforcer le role des Cellules d’Evaluation des Investissements Publics, créées au sein des
Régions, en tant que sujets jouant un role propulseur et de support a la coordination et a la
confrontation entre les différents niveaux institutionnels, aussi bien pour éviter une action légis-
lative incohérente et confuse de I’Etat et des Régions que pour diffuser et partager les best
practices et les expériences.

Au niveau leglslatlf la question est plus complexe, 13 ou, selon la doctrine, certaines inter-
ventions sont nécessaires pour corriger les problématiques dues aux prescr1pt10ns normatives
récemment introduites pour essayer de créer une impulsion nécessaire a la procédure de project
financing, et également afin de surmonter la complexité de la réglementation précédente??®.

2241 expérience du Fonds de Garantie pour les Ouvrages Publics, récemment mis en place par la Caisse des
Dépdts et Préts, est sans doute un excellent exemple d’instrument de garantie qui peut étre utilisé dans les cas ot
il y a une valeur de rachat a restituer au concessionnaire a la fin de la période de concession pour assurer
’équilibre économique et financier des investissements et de la gestion de I'ouvrage, avec une considérable
atténuation du risque financier de ’opération. Une participation accrue des banques serait également souhai-
table, avec pour objectif particulier le développement des territoires pour ’octroi de financements 3 taux
favorables, aussi bien en termes de taux d’intérét qu’en termes de durée, de fagon a réduire les cotits financiers
des opérations de partenariat (Cf. Unitd Tecnica Finanza di Progetto, 2005). Les responsables de la Caisse des
Dépdts et Préts concordent également sur la nécessité de fournir un ensemble cohérent de mesures pour faciliter
ou stimuler I'investissement 2 long terme (Cf. Bassanini, 2009). Selon eux, le recours au project financing et plus
généralement, au PPP doit faire ’objet d’une politique publique stratégique pour le Pays, qui influence les
initiatives de politique étrangere, de politique européenne, de politique fiscale et industrielle nationale. La
condition pour que le PPP bénéficie de telles conditions strateglques est la création d’un systéme institutionnel
et d’instruments financiers appropriés capables d’accroitre la diffusion des projets d’eenvres chaundes, c’est-a-
dire capables d’assurer des rendements acceptables pour les investisseurs qui seraient par conséquent naturel-
lement mieux disposés & participer a des projets a long terme.

%5 Cf. Draghetti, 2005.

226 Tout d’abord, la question du pouvoir discrétionnaire de I’Administration Publique exige une plus grande
attention, tant dans le choix du recours au project financing que dans le choix du promoteur. L’utilisation du PPP
est, comme nous I’avons déja souhgne une hypothése marginale, en particulier dans le cas de la procedure
monophasique, parce que les organlsmes ad]udlcateurs peuvent procéder a Pattribution de la concession uni-
quement s’ils ont déja approuvé un avant-projet, avec des indications claires sur les travaux a réaliser, sur les
modalités de réalisation et sur la faisabilité et le rendement de ’ouvrage. En outre, en ce qui concerne le choix
du promoteur, il s’agit encore actuellement d’une discrétionnalité administrative, plutot que d’une discrétion-
nalité technique, qui garantirait mieux le respect des régles d’égalité de traitement et de concurrence. De plus,
des changements importants devraient étre apportés a la procédure de double adjudication, permettant, comme
le prévoit la procédure monophasique, au promoteur choisi de ne pas tenir compte des changements demandés
par ’entité adjudicatrice lors du résultat de la seconde adjudication parce que de meilleures offres n’ont pas été
présentées ou bien parce que d’autres offres n’ont pas du tout été présentées. Le systeme actuel, qui oblige en
fait le promoteur A adapter sa proposition aux exigences de ’autorité adjudicatrice, a un effet négatif sur la
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Il reste par conséquent des obstacles concrets a la diffusion et au développement du PPP en
Italie qui dérivent d’abord de I’absence d’un cadre législatif simple et clair, du faible nombre
d’opérateurs privés en mesure de proposer et d’investir dans les interventions de développement
urbain et de ’absence d’expertise dans les Administrations Publiques. Le renforcement des
compétences techniques, indispensables d’une part pour évaluer la validité du recours a
I'instrument partenarial et d’autre part pour transférer concrétement une partie des risques au
sujet privé est strictement lié  la bonne définition et 4 la bonne gestion des PPP qui se caractérisent
généralement par la complexité technique, légale, économique et financiere?”. Cependant, il ne
s’agit pas seulement de compétences strictement techniques, parce que le personnel des
Administrations Publiques, lorsqu’il congoit ou réalise les PPP, doit nécessairement interagir avec
les sujets privés qui sont impliqués dans le projet, et l’organlsme public lui-méme, jouant dans la
plupart des cas le réle de coodinateur et de superviseur dans les PPP contractuels et celui
d’actionnaire majoritaire dans les PPP institutionnalisés. Au-dela de ces compétences managériales
indispensables pour la définition et la réalisation d’un PPP, subsiste également le probleme de la
carence du personnel en mesure d’évaluer ex ante la portée des implications environnementales,
territoriales, économiques et sociales d’interventions qui, en réalité, requiérent des instruments
théoriques et analytiques pour aider le décideur public et le décideur privé.

La consultation spécialisée du Géographe pourrait étre un support nécessaire aussi bien dans la
phase de conception que dans celle de la réalisation de I'intervention, car elle vise & accroitre la
capacité du décideur 2 comprendre la complexité des thématiques environnementales, sociales et
économiques préexistantes et ¢émergentes sur le territoire. En effet, le Géographe dispose, non
seulement des connaissances mdlspensables pour I’analyse des formes d’ orgamsatlon du territoire
et du paysage — aussi bien du point de vue physique, environnemental, economlque que culturel
et historique — mais aussi des compétences relatives a I’étude des phénomenes économiques et
des systemes politico-administratifs, des structures de la population et de I’habitat. Il peut offrir
une aide valable dans la phase d’évaluation et de réalisation des projets de développement urbain
et d’aménagement du territoire, qui peuvent également étre financés en faisant appel a des formes
de partenariat. La contribution du Géographe se traduit donc par une vaste gamme d’analyses et
d’évaluations qui vont de la planification a la programmation, dans une perspective interdisci-
plinaire concernant I’étude des ressources, 'utilisation de I’espace, la localisation des activités,
I'innovation ainsi que les répercussions sur le systeme urbain et régional en tenant compte des
différentes échelles territoriales??s.

Aujourd’hui, il n’existe pas, de parcours universitaire, post-universitaire ou de formation qui
conjuguent étroitement le theme du PPP au processus de développement urbain et de 'aménage-
ment du territoire. Cependant certaines expériences affrontent aussi bien le theme de 'aménage-
ment du territoire et de I'urbanisme que celui lié a la réalisation des ouvrages publics et des

faisabilité et la rentabilité de ’ouvrage et compromet la liberté de I'initiative privée si elle inclut le droit de
renoncer 2 investir, sans oublier que la norme ne prévoit aucune compensation ou remboursement supplémen-
taire dans le cas des modifications en question. Enfin, il faudrait que les termes de procédure soient définis. Ils
sont aujourd’hui presque totalement absents, pour limiter le risque administratif, qui se manifeste précisément
en ’absence de définition des temps de réalisation de I’'ouvrage. La définition de ces temps pourrait avoir des
répercussions positives du coté de la capacité des opérateurs privés de planifier de fagon adéquate les inter-
ventions publiques, qui seraient protégées du risque de hausse des cofits au cours de Iappel d’offre (Cf. Guzzo,
2010).
27 Cf. Unita Tecnica Finanza di Progetto, 2010.

2287] existe une autre p0331b111te, bien qu’elle soit caractérisée par des problemathues de réalisation plus
importantes par rapport au recours  la consultation spécialisée, qui consiste 2 assurer une formation sectorielle
du personnel qui travaille déja dans les Administrations Publiques qui gérent le territoire. Il s’agit évidemment
d’un parcours qui demande une implication et un investissement de ressources abondantes sur le long terme.
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infrastructures, en cherchant a offrir, au personnel des Administrations Publiques et aux nou-
veaux diplémés une formation capable de leur garantir une vision d’ensemble des problématiques
de conception et de réalisation.

Le Mastere spécialisé (bac+6) interuniversitaire intitulé Ecole d "Aménagement du Territoire de
I'Université de Florence est une initiative intéressante car il constitue le premier exemple de
spécialisation sur les thématiques analysées jusqu’a présent. Ce Mastere répond 2 la fois 2 la
demande de formation de la part du systeme des Autonomies locales et du monde du travail;
cette demande découle des problématiques liées aux nouvelles dynamiques du marché et de la
culture de ’environnement et du paysage, dont le développement exige une pluralité de compé-
tences et de sensibilités techniques et culturelles: de ’environnement au paysage, du point de vue
économique et social au point de vue esthétique et architectural?®.

Certains Masters proposent une formation peut-étre plus sectorielle et concentrée sur des
aspects du probleme pris séparément comme par exemple le Master en Economie de I’Environ-
nement et du Développement de I'Université de Sienne, qui entend former des diplomés capables
d’individualiser, d’analyser et de gérer les multiples problématiques liées & 1’'usage durable de
’environnement pour le développement économique. Il s’agit donc de compétences utiles dans
’analyse des projets de développement durable avec une attention particuliere pour effectuer une
évaluation correcte de I’'usage des ressources, une analyse des sources d’énergie, un examen des
dommages environnementaux possibles et une valorisation des projets historiques, culturels et
environnementaux de développement.

L’Université de Turin propose deux Masters liés a ’'aménagement du territoire, congus comme
une continuation naturelle des cours existant en Sciences Géographiques. Par conséquent le cours
en Economie des institutions, de I’environnement et du territoire entend former des experts dis-
posant d’une préparation culturelle et professionnelle avancée, basée sur des connaissances dans le
domaine économique, territorial, social, culturel et environnemental intégrées a une solide forma-
tion technique, alors que le cours interfaculté en Géographie pour le développement et les res-
sources du paysage répond i la demande croissante de figures professionnelles, dans le domaine
public et privé, qui soient en mesure, & partir d’une formation fortement interdisciplinaire, d’ac-
complir des taches exigeant une compétence élevée dans la représentation et 'interprétation des
transformations du territoire et du développement. Le cours a pour objectif ’acquisition des
compétences spécialisées pour le savoir-faire disciplinaire des sciences géographiques et territo-
riales et de leurs applications; la maitrise des instruments pour représenter et interpréter scienti-
fiquement les systemes territoriaux dans leurs aménagements, les processus et les dynamiques de

229 Pour de plus amples informations, consulter le site www.unifi.it Afin de former des professionnels pour
les Administrations locales et régionales, capables de comprendre les dynamiques sociales et culturelles et plus
enclins 2 ces nouvelles sensibilités que ne I’est la vision européenne du paysage, de I’environnement, de la ville,
des espaces publics, des infrastructures, de la conception et de ’évaluation, le Master a comme mission ’inté-
gration et ’enrichissement culturel des multiples compétences techniques et opérationnelles nécessaires dans la
formation et la mise en ceuvre des politiques territoriales et des instruments de ’urbanisme local. Pour de plus
amples informations, consulter le site www.economia.unisi.it Le cours est organisé autour de deux curricula,
dont I'un est consacré a la valorisation des biens environnementaux et culturels et vise & former des experts dans
la gestion et le contrdle des entreprises et des agences de promotion du développement territorial, dans la
gestion et la valorisation du patrimoine culturel, historique et environnemental, dans la conception et la gestion
de programmes de promotion du tourisme durable, avec une attention particuliere aux thématiques de son
impact socio- economlque et de son équité. Ce cours fournit, a travers une présentation du rapport entre
développement économique et environnement centrée sur les contenus économiques, entrepreneuriaux et ju-
ridiques, les connaissances spec1al1sees pour I’identification d’une utilisation économiquement durable des
ressources environnementales aussi bien naturelles qu’historiques et culturelles et pour leur valorisation éco-
nomique.
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transformation; ’acquisition de la capacité de reconnaitre et d’individualiser 'impact environne-
mental et social des systémes territoriaux aux différentes échelles?.

Pour finir, il est intéressant de signaler la contribution a la formation pour la diffusion du Ppp
appliqué aux transformations territoriales apportée par I'Ecole pour la Direction d’Entreprise
Luigi Bocconi, étant donné qu’elle constitue peut-étre la seule expérience en mesure de conjuguer
méme partiellement, I’aspect de "'aménagement du territoire avec I'utilisation du PPP?!.

Le premier cours en Partenariat Public et Privé: application a des interventions urbaines
complexes et territoire a pour objectif la conceptualisation de nouvelles connaissances, surtout
dans les Collectivités territoriales, en matiere d’instruments innovateurs appliqués a 'aménage-
ment du territoire, aux infrastructures et aux ouvrages publics; le développement de capacités
capables d’attirer des ressources alternatives et des sujets économiques liés au développement
durable du territoire et de "'aménagement urbain; ’accroissement de I’atout compétitif territorial
des administrations a 'intérieur desquelles travaillent les étudiants. Le programme de formation
est caractérisé par un profil interdisciplinaire qui permet d’affronter la thématique du partenariat
du point de vue de la gestion, du droit, de 'urbanisme et du territoire?*?. Le second en Mana-
gement des interventions urbaines complexes: urbanisme, travaux publics est destiné aux mémes
sujets et a les mémes objectifs que le programme que nous venons d’analyser mais il se concentre
davantage sur la gestion des interventions d’urbanisme et moins sur le PPP. Cependant, la question
du rapport avec le secteur privé est affrontée indirectement aussi bien en référence a la conception
et a la réalisation des instruments d’urbanisme complexes, a travers le dialogue compétitif, la
procédure négociée, I’accord-cadre et I'appel d’offre intégré, qu’a I'implication des ressources
privées, financiéres et managériales, dans la réalisation des interventions infrastructurelles dans
les villes?3.

#%Pour de plus amples informations, consulter le site www.geografia.unito.it Ces figures professionnelles
sont en mesure d’exercer des fonctions de grandes responsabilités dans la direction des centres d’études et de
recherches, publics et privés, dans des Institutions gouvernementales et locales dans les secteurs de la planifica-
tion territoriale et de la gestion des ressources environnementales, du traitement et de I'interprétation des
données sociales et spatiales, des analyses territoriales et peuvent, en outre, effectuer une activité de consultation
dans les mémes secteurs et travailler également en collaboration avec d’autres spécialistes complémentaires,
donc dans le secteur du PPP appliqué aux transformations du territoire.

! Pour de plus amples informations, consulter le site www.sdabocconi.it La qualité de I'offre de formation
est également assurée par l’expérience de P’Ecole pour la Direction d’Entreprise Bocconi en tant que lead
partner d’un projet d’intervention urbaine complexe (CoURBIT), financé par 'Union Européenne ayant comme
partenaires des villes italiennes et des villes du Nord de ’Europe. Dans le cadre du Projet, 'Ecole pour la
Direction d’Entreprise s’occupe de répertorier les projets financiables, les procédures pour obtenir des fonds et
la gestion des projets urbains complexes. Il y a en particulier un parcours adapté consacré a la gestion des
processus de réalisation des ouvrages publics et des infrastructures.

#2Du point de vue pratique, il ya des simulations des modeles de PPP cohérentes avec les législations
nationales, régionales et communautaires, simulations convergentes, durables et financiables, s’attachant plus
particulierement aux instruments nouveaux ou existants, par la rédaction et I’étude de cartes de simulation
d’interventions et ’analyse des procédures de négociation en matiére d’urbanisme.

3 Le programme prévoit au départ une analyse des instruments urbains de négociation d’ancienne et de
nouvelle génération, avec une attention particuliére 2 la thématique du marketing territorial et a 'utilisation de
I’ Analyse SWOT (Strengths, Weaknesses, Opportunities, Threats); les éleves sont de toute fagon incités 2 raison-
ner dans une perspective d’intégration, aussi bien par rapport aux différents instruments d’urbanisme dont ils
peuvent disposer, que par rapport aux sources de financement pour leur réalisation, qui peuvent étre nationales,
communautaires ou provenir du secteur privé. Il y a donc une partie consacrée également aux interventions
complexes liées aux financements communautaires.
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DEUXIEME PARTIE

MODELES DE PARTENARIAT PUBLIC-PRIVE INSTITUTIONNALISE
POUR LA REQUALIFICATION DES CENTRES HISTORIQUES MINEURS

1. Larequalification des Centres Historiques Mineurs, entre identité culturelle et sauvegarde
active du patrimoine architectural historique. - La réhabilitation des monuments historiques et la
nécessité d’identifier des stratégies de sauvegarde active du patrimoine architectural historique,
prennent une place de plus en plus importante dans la recherche interdisciplinaire concernant les
politiques de gestion du territoire?**, car conservation et valorisation, comme requalification du
patrimoine culturel et économique, correspondent a la définition d’un nouveau role des contextes
urbains. En ce sens, une approche territorialiste s’affirme peu a peu, qui ne se focalise pas seulement
sur le développement local des entreprises, mais également sur le style et la qualité de vie des
habitants?*, le territoire devenant de ce point de vue dépositaire d’un capital de richesses s’étant
consolidé dans le temps et pouvant étre utilisé dans la production actuelle de nouveaux biens?*®.

Comme on le sait, les spécificités ont puisé leurs origines au cours de I’'Histoire a travers
I'interaction co-évolutive des populations avec les ensembles géographiques de conditions natu-
relles et socio-culturelles, mieux connus sous le nom de milieux territorianx. Un tel processus s’est
étendu sur des milliers d’années, jusqu’a ce que I’homogénéisation de I’économie capitaliste
prévale sur la différenciation culturelle, conduisant a la perte de I’héritage culturel?”. L’UNESCO
a proclamé cependant en 2005 la diversité culturelle patrimoine de "'Humanité, sans considérer
pour autant qu’en I’absence d’interventions adéquates, il courait le risque d’étre perdu ou altéré.
Les manifestations culturelles du passé doivent par conséquent étre reconnues comme des valeurs
a défendre et a conserver, précisément dans un moment ou les conditions qui assuraient par le
passé une production culturelle diversifiée sont en train de disparaitre. C’est 1a qu’interviennent
les Centres Historiques Mineurs, mineurs ayant une connotation trop secondaire pour parler des
patrimoines culturels les plus répandus et caractéristiques d’Italie.

Dans les Centres Historiques Mineurs, la permanence de caracteres originels est souvent liée au

234 Cf. Wallach, 2010.
235 Cf. Salone, 2005.

236 Le capital territorial est en effet un concept aussi bien relationnel que fonctionnel, et comprend diverses
composantes, présentant des caractéristiques substantielles communes (immobilité, spécificité et caractéristiques
relatives au patrimoine) (Cf. Governa, Dematteis, 2008). La redécouverte des valeurs anciennes et des diverses
cultures enracinées dans les différents territoires, est le sujet d’étude de ces derniéres années, qui a conduit les
Géographes a la redécouverte d’anciennes pratiques de construction, d’habitation, culturelles et ethno-géogra-
phiques, appartenant aux traditions et aux populations vivant sur les rives du mare nostrum. Par conséquent, la
valeur ajoutée de la diversité culturelle locale, de 'innovation et du développement constituent le patrimoine et
les ressources d’une aire géographique.

237 Les processus d’homogénéisation rencontrent cependant une grande résistance locale, qui s’oppose i cette
vision, avec la perpétuation de modes d’habitation et de production pour arriver a des formes d’hybridation
locale sur une base innovante (Cf. Crystal, 2000).

ISBN 9788835101734

Introduction



76

GERMANA CITARELLA

Nouvelles
orientations
de projet

retard économique et a un emplacement périphérique, sur le plan géographique, la ou I’exode
rural est un élément de plus qui contribue a I'image de délabrement social et économique?*®. Il ne
fait aucun doute qu’il soit nécessaire de multiplier les ressources et énergies disponibles afin de
protéger et sauvegarder 'immense patrimoine historique qui risque de disparaitre par incurie,
mais il est aussi vrai qu’une intervention architecturale, méme judicieuse, ne pourra garantir la
sauvegarde durable de tels témoignages que si elle s’insere dans une logique d’interventions
stratégiques, éliminant les facteurs de dégradation, en inventant ou en réhabilitant un modele
relationnel entre le produit et son environnement?¥.

L’Ttalie a un patrimoine culturel d’une grande valeur, ot la qualité et 'importance du passé
constitue une forte caractéristique qui la différencie de la plupart des Etats européens. Dans ces
petites entités vivent encore beaucoup de gens capables de reconnaitre la valeur d’une vie
différente des standards proposés par les grandes implantations urbaines. De plus, la réhabilitation
des espaces historiques et I’organisation de chacune des interventions sont des domaines ou se
pose le probleme du contrdle de I'image des constructions et du territoire, entrant ainsi dans un
rapport d’identité qui présuppose un véritable processus de requalification, aussi bien concernant
les solutions de mise en ceuvre que les procédures de gestion et de contrdle de ces interventions#.
C’est pour cela que si les Centres Historiques Mineurs ne sont pas concernés par des interventions
de cette nature, ils continueront a subir, avec le temps, une destruction silencieuse?*!, bien que les
vides urbains soient encore suffisamment importants pour mettre en évidence les espaces qui
constituent une identité culturelle?*2.

La recherche appliquée aux Centres Historiques Mineurs permet de développer des méthodes
et des résultats intéressants, concernant notamment ’expérimentation géographique et urbaine
ainsi que le contrdle de la qualité architecturale??, dans lequel les facteurs d’échelle (plus mai-
trisables dans les centres de petite dimension) constituent 1’élément privilégié de la mise en place
des analyses territoriales et fonctionnelles?**. Si donc, d’une part, la ville diffuse qui s’étend
géographiquement propose le theme de la complexité, rendant difficile I'analyse basée sur des
parties ou des fragments du tissu urbain, les lieux mineurs conjuguent d’autre part événements
culturels et historiques, lesquels ont faconné le paysage et ’architecture, exigeant des modeles
interprétatifs aidant 3 comprendre les processus de dégradation en cours et a identifier des criteres
méthodologiques pour une intervention-phare?*.

Puis, en tenant compte du contexte économique, il faut évaluer la portée de 'intervention des
fonds publics ou privés, destinés a la réhabilitation du patrimoine immobilier a usage résidentiel et

% Cf. Maietti, 2008.

29 En effet, le patrimoine que constituent les Centres Historiques Mineurs en Italie représente un ensemble
de témoignages identitaires, qui nécessite des ressources et une énergie visant 2 la sauvegarde, a la protection
active et a affirmation culturelle du développement local (Cf. Pini, 2004).

%1 e projet de requalification urbaine se pose comme un réel instrument de projection dans un contexte
nouveau, accessible, utilisable, confortable, portant également en lui des critéres d’intervention capables de
générer des formes et des modeles, malheureusement presque toujours étrangers a I'identité des lieux et tendant
a Pauto-imitation.

2 Cf. Gresleri, 1992.

**2En outre, il peut sembler anachronique d’appliquer des échelles de valeur arbitraires dans 1’évaluation
quahtatlve d’un espace historique, puisqu’oublier la valeur d’un entretien convenable et d’une adaptatlon
progressive de la scéne urbaine, ferait passer a co6té d’un probleme de fond, c’est-a-dire trouver une stratégie
combinée de récupération du matériau, d’adaptation technologique et de revitalisation de ce qui existe déja.

283 Cf. Baldeschi, 1994.

2**On obtient ainsi un scénario clair, ol apparaissent identités, relations sociales et processus de transfor-
mation (Cf. Lynch, 1985).

245 Cf. Boeri, Lanzani, 1992.
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productif, alors que les parties restantes du tissu urbain, essentiellement privé, dépendent de
'intervention d’opérateurs ou de groupements, malgré les ressources techniques ou financiéres
des programmes publics. Le plan public identifie ainsi les lieux, les complexes immobiliers rele-
vant de 'urbanisme, destinés a assumer le role d’éléments de revalorisation d’un environnement
urbain restructuré, comme les résidences, les services et les habitations temporaires. Les inter-
ventions privées devraient en revanche s’orienter vers les batiments qui représentent le tissu
urbain, regroupant la fonction résidentielle et les petites activités de service et artisanales.

Les Géographes ont également apporté de nombreuses contributions scientifiques concernant
le degré d’adaptabilité du tissu ancien, les actions de conservation et de transformation, éliminant
la rigidité du zoning et des standards urbains, mais soulignant I'importance du facteur géomor-
phologique, en particulier pour les risques sismiques et hydro-géologiques. De ce point de vue, les
méthodes d’analyse largement utilisées dans la pratique suggerent des facteurs déterminants dans
le choix du projet, aussi bien en ce qui concerne la conservation que 'utilisation, puisque ’orga-
nisation du programme doit comprendre la structure urbaine, les voies de communication, les
conditions de salubrité, la statique des batiments, ainsi que son degré d’utilisation et sa destination
actuelle. Un programme-cadre regroupant les objectifs ci-dessus s’organise selon les principes de
’assainissement, de la réhabilitation immobiliere, de la sauvegarde des valeurs historiques, urbai-
nes et architecturales, et réalise ces objectifs généraux en suivant trois axes: a) assainissement et
récupération du tissu résidentiel; b) récupération des grands batiments désaffectés et renforcement
des services et des utilisations (tertiaire, artisanal et commercial); ¢) sauvegarde du paysage et de
’environnement au sein de ’habitat historique.

Le role du plan refuse cependant toute forme de dialectique?#, alors que I'on tente difficile-
ment de prendre une nouvelle orientation qui pose les bases de la reconnaissance du territoire
comme seule ressource organique pour un développement durable, introduisant ainsi le concept de
statut des lieux?*. Les procédés qui président a la transformation sont encore fortement marqués
par des procédures basées sur les réegles de mise en ceuvre du zoning, créatrices d’automatismes
formels et de processus projectuels minimaux?*. Pourtant une forme de projet sectoriel semble de
plus en plus nécessaire afin de définir des projets-phares appropriés, ayant comme priorité d’uti-
liser une méthode axée sur la requaliﬁcation urbaine?®. La solution est donc contenue dans une
législation réalisée a travers ’observation critique, traduite sur le plan cartographique, du riche
échantillonnage du réel, ou seront recueillis les exemples et modeles auto-dégénératifs, ainsi que
les procédures relatives au contexte historique et local.

246 Cf. Ventura, 2000, pp. 169-170.
2*7 Cf. Ventura, 2000, pp. 208-212.

2*8 Ceux-ci produisent deux effets négatifs: le premier consiste en la perte de références et de connaissances
au niveau intermédiaire, alors que I’on affronte pas le probleme des liaisons relatives A I’expansion des zones; le
second consiste en la perte de qualité des projets, amorcée par un manque de motivation, d’analyse du contexte,
de recherche formelle et de qualité de représentation dans la production des projets, créant un comportement de
soumission 2 la répétition entre les parties du projet.

**7En ce sens, les analyses approfondies constituent une bonne approche pour définir les champs visuels, la
décomposition entre les parties, les études de la morphologie urbaine des frontieres et des éléments architectu-
raux. Le processus d’acquisition des données constitue une instrumentation technique compréhensible, qui
amene les intervenants, publics et privés, a reconnaitre les qualités d’un lieu et 3 comprendre les harmonies
entre ses parties. Tout cela est la base de la réalisation d’un plan de réhabilitation et, en étendant ce concept de
réhabilitation aux zones marginales, il devient encore plus aisé de coordonner et de sélectionner les ressources
nécessaires A une intervention, parfois avec des mesures incitatives, visant 3 une réelle requalification du tissu
urbain privé, mais aussi pour réorganiser la restauration du tissu connectif public, en général le plus abandonné
et délabré.
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Au cours des dernieres années, les recherches sur le réle de la culture et 'importance de la
cultural economy se sont considérablement développées, ce concept ayant en littérature une
signification multiple, interprétable selon deux approches: la premiere, ramenée a I'industrie de
la culture, se réfere A I'analyse des secteurs d’activité économique liés a la culture et aux
connections possibles avec d’autres secteurs de I’activité locale; la seconde se concentrant plus
sur une recherche orientée sur le territoire, considére le patrimoine culturel comme un facteur
crucial dans la définition des identités territoriales et dans I’élaboration de stratégies de déve-
loppement local et de compétitivité internationale. Le terme de patrimoine culturel a donc une
double valeur: d’une part, il comprend ’ensemble des productions culturelles d’un groupe humain
occupant un territoire donné, c’est-a-dire la structure matérielle, les produits manufacturés, les
instruments et les techniques; d’autre part, les expressions de la culture sociale et les signes de la
culture non-matérielle, comme la capacité de produire et de transmettre des idées?>°. Ce sont donc
les contextes géo-économiques, et non les contenus, qui sont mis en relief, [A ol le patrimoine
culturel s’est sédimenté, devenant ainsi partie intégrante de ceux-ci; en effet, selon cette acception,
le patrimoine n’est pas seulement constitué de sédiments artistiques, mais de ressources de natures
variées: environnementale, territoriale, socio-économique etc. Par conséquent, la communauté
locale se reconnait dans ce patrimoine culturel stratifié dans le territoire, qui devient la base de
son identité?!.

Les concepts d’identité, de patrimoine et de territoire sont intimement liés aux sujets qui
attribuent aux lieux de telles valeurs, gérant 1’équilibre entre ces trois facteurs de deux fagons:
de I’extérieur, prenant la valeur du patrimoine dans son extériorité et comme ressource de déve-
loppement; ou, d’un point de vue interne, comprenant sa propre culture comme une expression du
territoire et comme valeur ajoutée aux manifestations culturelles et aux productions qui y sont
liées?52. Par conséquent, la valorisation du patrimoine culturel a une signification, non seulement
en relation avec I'identité territoriale, mais également avec le développement économique et social
du territoire, puisqu’investir dans la culture correspond a une augmentation du bien-étre et a une
amélioration de la qualité de vie des communautés locales, s’ajoutant A un niveau culturel global et
a la capacité innovatrice des individus qui y vivent. En outre, un cultural heritage solide peut
encourager un tourisme culturel durable, capable de contribuer aux bien-étre collectif stimulant le
secteur économique de 'intérieur de facon équilibrée, puisqu’il est autonome et auto-alimenté?33.
Selon cette approche, les Centres Historiques Mineurs, qui s’identifient au patrimoine culturel et
en accroissent les atouts en termes de développement et d’attraction des ressources de I’extérieur,
consentent a adopter un modele de développement basé sur les districts culturels, c’est-a-dire les
territoires ou les activités culturelles sont enracinées dans la réalité socio-économique locale et
deviennent des piliers de I'image territoriale. Porter I’attention sur les Centres Historiques Mi-
neurs signifie avant tout les identifier, puisqu’ils représentent une condition désormais résiduelle,
dépendante de I’économie de soutien, de la proximité plus ou moins grande avec un centre de
dimensions plus importantes et autres facteurs semblables. Si dans les années 70, ¢’était la présence
de fonctions de base qui faisait la différence, la derniére décennie voit apparaitre la nécessité de
mettre ’accent sur ’existence d’un patrimoine culturel, sur les investissements allant dans ce sens

250 Cf. Bellini, Cortesi, Lazzeroni, Loffredo, 2009.
251 Cf. Rose, 2001.
52 Cf. Magnaghi, 2005.

33 Par conséquent, les actions de promotion ne devraient pas soutenir directement les activités ou clusters
culturels, mais devraient viser a créer les conditions favorables au développement de la culture locale, investis-

sant dans le milien culturel et dans les relations qui concernent les individus qui le peuplent (Cf. Antoci, Sacco,
Zarri, 2003).
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et sur I’ouverture aux réseaux internationaux?>. Par conséquent, I’approche de la cultural econo-
my offre d’importantes opportunités aux centres de pet1tes dimensions, ou la valorisation du
patrimoine culturel est toute indiquée comme stratégie 3 adopter pour le bien-étre de la popula-
tion et le développement global?.

La législation italienne sur les centres historiques peut étre divisée en deux périodes: la
premiére, caractérisée par une politique de conservation du patrimoine immobilier, excluant ainsi
les interventions de réhabilitation ou de transformation; la seconde, par des normes prévoyant la
réalisation d’interventions non seulement de conservation mais également de transformation?®.
Plus précisément, pendant la premiére période, la Loi n° 765 de 1967 prévoyait la possibilité
d’apporter des modifications d’office, en instance d’approbation, aux Schémas Directeurs
d’Aménagement Urbain adoptés par les Communes afin d’assurer la protection du paysage et
des complexes historiques, immobiliers, environnementaux et archéologiques. De plus, la méme
loi introduit deux concepts fondamentaux relatifs a la protection et la valorisation des centres
historiques: ’exigence d’insérer le centre historique dans le plan urbanisme général et
I’établissement de standards urbains, qui prescrivent normalement la conservation des densités
immobilieres et fonciéres pré-existantes et I'interdiction de dépasser la hauteur des batiments déja
présents. Il est en outre prévu qu’en I’absence de Schémas Directeurs d’Aménagement Urbain,
seules les interventions de consolidation et de restauration sans altération des batiments seront
autorisées et que les éventuelles zones libres seront non-constructibles jusqu’a I’approbation de
I’instrument de planification urbaine, prévoyant donc des contraintes 2 la réalisation de
transformations qui pourraient altérer la configuration du centre historique avant I'introduction
de I'instrument de planification urbaine?”’.

C’est a la seconde période qu’appartiennent sans aucun doute les normes contenues dans la Loi
n° 457 du 5 Aofit 1978 Normes concernant 'immobilier résidentiel, relatives a la réhabilitation du
patrimoine immobilier déja existant, au moyen de I’adoption des plans de réhabilitation spéciaux,
réalisables en partie grace a 'apport privé. Une telle mesure ne distingue pas la réhabilitation et la
revitalisation des centres historiques des autres interventions de réhabilitation, donnant aux
Communes la tiche d’identifier des zones spécifiques on, en raison de conditions de dégradation,

24 Cependant, quelques cas d’étude examinés font émerger la vocation presque entierement tourlsthue de
ces territoires, basée sur le patrimoine culturel, et un modtle de développement encore incertain puisquau lieu
d’attirer un tourisme de masse pour des vacances rapides, il pourrait attirer principalement des flux continus et
lents, qui accroitraient ultérieurement le profil culturel. Il s’agirait donc de passer d’un modele culturel exclu-
sivement consumériste 3 un modele culturel entendu comme un atout pour la construction d’une identité,
définissant ainsi un brand 2 offrir A extérieur, impliquant un remaniement du projet de développement local
(Cf. Massey, 2005).

%5 Cf. Gibson, Kong, 2005; Cf. Lorenzen, Scott, Vang, 2008.

%6 Appartiennent  la premiere période: les dispositions de la Loi n° 1089 du ler Juin 1939 Protection des
biens d’intérét artistique et historique et de la Loi n° 1497 du 29 Juin 1939 Protection de la beauté naturelle, ainsi
que les dispositions transitoires concernant I’urbanisme (Loi n° 765 du 6 Ao(it 1967 Modifications et intégrations
de la loi d’urbanisme n° 1150 du 17 Ao#t 1942). Une telle législation a introduit pour la premiere fois dans la
législation italienne, une discipline spécifique se référant aux centres historiques, avec une série d’éléments
nouveaux (méme si décousus) par rapport a la Loi n° 1150 de 1942, dont elle reprend en substance la structure.

57 Les limites inéluctables de densité immobiliere, de hauteur, de distance entre les batiments, ainsi que les
rapports maximums entre les espaces destinés aux implantations résidentielles ou productives et aux espaces
publics ou réservés aux activités collectives, aux espaces verts ou aux parkings, sont fixés par le Décret Minis-
tériel n° 1444 du 2 Avril 1968 Limites inéluctables de densité immobiliére, de hauteur, de distance entre les
batiments, et rapports maximums entre les espaces destinés aux implantations résidentielles on productives et aunx
espaces publics ou réservés aux activités collectives, aux espaces verts on anx parkings a observer dans le but de
constituer de nonveaux instruments urbains oun de réviser les anciens, aun sens de l’art. 17 de la Loi n° 765 du 6
Aoiit 1967.

ISBN 9788835101734

Le cadre
législatif de
référence



80

GERMANA CITARELLA

la réhabilitation du patrimoine immobilier et urbain existant serait opportune, an moyen d’inter-
ventions de conservation, d’assainissement, de reconstruction et allant dans le sens d’une meilleure
utilisation de ce méme patrimoine. Les dites zones penwvent comprendre des batiments isolés, des
complexes immobiliers, des patés de maisons et des terrains, ainsi que des batiments destinés a érre
équipés. Cette législation a constitué la premiere tentative d’adaptation du systeme de planifica-
tion, construit sur le modele de 'urbanisme de I’expansion, aux nouvelles nécessités dictées par la
réhabilitation. Elle a en outre classifié les interventions immobilieres sur les constructions déja
existantes, interventions qui jusqu’a présent n’étaient pas différenciées des nouvelles construc-
tions?*s.

La Loi n° 179 du ler Février 1992 Normes concernant I'immobilier résidentiel public, mérite
une attention particuliére; elle a en effet introduit les Programmes d’Intervention Intégrés, basés
sur la rencontre des volontés publiques et privées concernant la fixation des prescriptions en
matiere d’urbanisme et ayant comme finalité la requalification urbaine, immobiliere et environ-
nementale de la zone intéressée. Un tel type d’outil, complété par des Programmes complexes,
représente le premier pas vers le nouveau theme de I'urbanisme consensuel et se pose comme un
outil innovant dans la réalisation d’interventions de grande ampleur, ainsi que comme la solution
stratégique pour la revitalisation du territoire urbain. En fonction d’une telle législation, le conte-
nu du Programme d’Intervention Intégré se caractérise par diverses fonctions et par I'intégration
de différents types d’interventions (y compris les travaux d’urbanisation), d’une dimension ca-
pable d’influer sur la réorganisation urbaine, avec le concours possible de plusieurs opérateurs et
de ressources financieres publiques et privées. La tendance a favoriser 'implication des acteurs
privés dans la définition d’une telle intervention se révele dans Iattribution, 3 ces derniers indi-
viduellement ou réunis en consortiums ou associations, de la faculté de présenter a la Commune
des Programmes d’Intervention Intégrés pouvant s’appliquer non seulement a des zones cons-
truites mais aussi a des zones destinées a de nouvelles constructions, pour leur réhabilitation
urbaine et environnementale. Enfin, la Loi de finances de 2008 a autorisé, sans que cette disposi-
tion soit entrée en vigueur??, la stipulation de certains types de préts contractés pour la réhabi-
litation des centres historiques, le montant des intéréts étant a la charge du Budget de I'Etat?%.

Cela dit, il n’existe pas dans le panorama législatif national une définition ad hoc du concept
de centre historique, bien qu’il y ait de nombreuses références a ce concept dans différentes lois.
La premiere se trouve dans les dispositions transitoires citées ci-dessus, qui interdisaient en
particulier toute altération des bitiments et toute construction dans des espaces libres, dans
les agglomérations urbaines ayant un caracteére historique, artistique ou une valeur environne-

258 Se réferent a ces normes générales, une série hétérogene de mesures concernant les centres historiques
spécifiques et en particulier les diverses lois sur la ville de Venise et les nombreuses dispositions concernant la
reconstruction des zones ayant subi un tremblement de terre.

#?1a méme disposition a prévu la promulgation d’un décret interministériel (adopté par le Ministere de
’Economie et des Finances, en collaboration avec le Ministere des Activités et du Patrimoine Culturel) concer-
nant la définition des modalités et des criteres de distribution des contributions sur des comptes 2 intéréts, afin
de garantir le respect de la limite en question. Le Décret Interministériel n’a pas été promulgué, en raison du fait
que l'autorisation de dépense a été remise a zéro pour les trois ans allant de 2008 a 2010 par I’annexe du Décret
Législatif n° 93 du 27 Mai 2008 Dispositions urgentes de sauvegarde du pouvoir d’achat des foyers.

2911 s’agit des préts sur vingt ans allant jusqu’a 300.000 euros, stlpules par les organismes de crédit conven-
tionnés par le Ministere de I’Economie et des Finances, avec les proprletaures d’immeubles délabrés des Centres
Historiques de Communes ayant une population inférieure a 100.000 habitants, pour la restauration et le
rétablissement fonctionnel d’immeubles ou de portions d’immeubles. La Loi comprend également les préts
contractés par les Organismes locaux avec la Caisse des Dépdts et des Préts, pour la réhabilitation et la
conservation des bitiments reconnus patrimoine de "'Humanité par 'UNESCO ou appartenant au patrimoine
culturel, aux termes du Décret Législatif n° 42 du 22 Janvier 2004 Code du patrimoine culturel et du paysage, au
sens de Particle 10 de la Loi n° 137 du 6 Juillet 2002.
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mentale particuliere, jusqu’a I’approbation de I'instrument de planification urbaine. En I’absence
de définition des dites implantations, la détermination spécifique d’un tel concept par le Conseil
communal est devenue opportune, au moment de I’adoption du Schéma Directeur d’Aménage-
ment Urbain ou par délibération spécifique. La méme année, le Ministeére des Travaux Publics a
donné une définition des dites implantations dans la Circulaire n° 3210 du 28 Octobre 1967, se
référant aux structures urbaines dont la majeure partie des patés de maisons contient des immeu-
bles construits avant 1860, méme en I’absence de monuments ou d’édifices d’une valeur artistique
particuliere; aux structures urbaines entourées de murs d’enceinte anciens completement ou par-
tiellement conservés, y compris d’éventuelles extensions qui rentreraient dans la définition ci-
dessus; anx structures urbaines réalisées apres 1860, qui constituent de par lenr structure un
témoignage hantement qualifié des coutumes immobiliéres. Une autre référence se trouve dans
le Décret Ministériel n° 1444 du 2 Avril 1968, qui définit, parmi les différents secteurs territo-
riaux homogenes, la Zone A qui comprend les parties du territoire constituées d’agglomérations
urbaines revétant un caractére historique, artistique ou une valenr environnementale particuliere,
ou des parties de celles-ci, comprenant les zones périphériques qui peuvent étre considérées comme
faisant partie intégrante, pour les mémes caractéristiques, des agglomérations elles-mémes.

Le manque de détermination dans la formulation des dispositions transitoires, associé au fait
que le Décret Ministériel n°1444, en classifiant la Zone A, y inclut non seulement I agglomerauon
urbaine antique et dotée d’une importance historique, artistique et environnementale, mais éga-
lement les zones périphériques qui peuvent étre considérées comme faisant partie intégrante, pour
les mémes caractéristiques, des agglomérations elles-mémes, ont de ce fait favorisé ’affirmation
d’une interprétation extrémement extensible et élastique, selon laquelle I’opération de délimita-
tion, dans le domaine du Schéma Directeur d’ Aménagement Urbain, du centre historique comme
entité juridique et urbaine, devient un véritable choix d’urbanisme. Enfin, le Code du patrimoine
culturel et paysager, déja cité, inclut dans les biens paysagers que ses dispositions protegent les
complexes de biens immobiliers d’aspect caractéristique ayant une valeur esthétique et tradition-
nelle, y compris les centres historiques.

Nombreuses sont les lois d’initiative régionale qui tendent a favoriser le développement cultu-
rel, touristique et économique des centres historiques. Les Régions ont établi des criteres de
priorité concernant la définition des interventions a accepter et les procédures d’affectations
des contributions prévues?!. On se rappelle avant tout la derniere législation de la Région des
Abruzzes en la matiére, la Loi n° 13 du 17 Mars 2004262, Au regard d’une telle loi, sont considérées
comme centres historiques les implantations urbaines qui conservent dans leur organisation ter-
ritoriale, dans leur systeme urbain ou dans leurs structures immobiliéres, les signes d’une forma-
tion lointaine et de fonctions économiques, sociales, politiques et culturelles propres. On retrouve
la méme définition dans la Loi Régionale n° 29 du 13 Octobre 1998 de Sardaigne?®. La Loi
Régionale n° 11 de 1997 de la Région des Marches?** prévoit, afin d’encourager les interventions
de réhabilitation immobiliere dans les centres historiques, d’accorder aux Communes des contri-
butions qui concourent a réduire les dépenses a la charge des sujets réalisant les interventions.
Toujours dans la Région des Marches, la Loi Régionale n° 43 du 14 Décembre 1998 Valorisation

2111 s’agit en général de la réhabilitation du patrimoine immobilier public ou privé ayant une importance
historique ou artistique, ou étant situé dans un contexte de grande valeur environnementale, mais se limitant a
I’extérieur des batiments, et de la réhabilitation et de "aménagement des structures et éléments urbains liés 2 de
précédentes interventions.

92 Loi Régionale n° 13 du 17 Mars 2004 Dispositions concernant la réhabilitation et la valorisation des centres
historigques.

263 Loi Régionale n° 29 du 13 Octobre 1998 Protection et valorisation des centres historigues de Sardaigne.

%4 Loi Régionale n° 11 du 20 Janvier 1997 Interventions régionales concernant la rébabilitation diffuse des
centres historiques.
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du patrimoine historique et culturel de la région. Initiative 111 millénaire, a également promu,
dans le cadre d’un programme extraordinaire concernant les interventions de restauration et
d’assainissement a des fins de conservation ainsi que la manutention extraordinaire du patrimoine
immobilier architectural, historique et artistique, la réalisation de Programmes de Réhabilitation
Urbaine pour les batiments situés dans les centres historiques. De la méme fagon en Ligurie, la Loi
Régionale n° 29 du 10 Juillet 2002 Mesures de soutien ponr les interventions de réhabilitation et de
requalification des centres historiques et normes d’assouplissement des procédures de délivrance des
titres immobiliers, renvoie, selon la définition de centre historique, aux zones construites définies
en Zone A, dans le Décret Ministériel n° 1444 de 1968. Il convient de rappeler également la Loi
Régionale n° 26 du 18 Octobre 2002 Normes et encouragements pour la valorisation des centres
bistoriques de Campanie et pour le catalogage des biens environnementaux de valeur paysagere.
Modifications de la Loi Régionale n° 3 du 19 Février 1996 de Campanie, centrée sur la réhabilita-
tion et la revalorisation des centres historiques, ou les centres historiques sont définis comme les
implantations urbaines ou agglomérations urbaines ayant été des centres de culture locale ou de
production artistique qui, outre les témoignages de culture matérielle, contiennent des cenvres d’art
en adéquation avec le contexte historiqgue duquel elles sont nées et en rapport avec le tissu urbain,
étendu avec pertinence aun contexte paysager, comme il est défini dans iconographie traditionnelle,
et qui conservent laspect et lesprit d’ensemble de la ville ancienne on d’une partie de celle-ci.

En ce qui concerne ’évolution normative plus récente, un Projet de Loi a été présenté en 2006
Mesures de soutien des Communes d’une population inférieure ou égale a 5.000 habitants ainsi que
des Communes appartenant aux zones protégées, actuellement en train d’étre examiné par les
Commissions Budgétaires et Environnementales de la Chambre des Députés. La finalité du Projet
de Loi concerne les petites Communes et consiste en: la promotion et le soutien des activités
économiques, sociales, environnementales et culturelles se déroulant sur leur territoire; la protec-
tion et la valorisation de leur patrimoine naturel, rural, historique, culturel et architectural, au
moyen d’interventions prévues par cette méme proposition de loi; le fait de favoriser I'adoption de
mesures avantageant aussi bien les habitants que les activités productives, et en particulier le
systeme de services territoriaux, avec également pour objectif de stimuler et d’augmenter le
mouvement touristique.

Le Projet de Loi attribue aux Régions le devoir de promouvoir, avec ’avis des Associations
représentant les Collectivités locales (Association Nationale des Communes Italiennes et Union
des Provinces d’Italie), des initiatives ayant pour but d’encourager I'Union de Communes?®® ayant
une population inférieure ou égale 4 5.000 habitants. La disposition requiert d’une part, le respect
du principe de subsidiarité et des Art. 117 et 118 de la Constitution, et d’autre part, se réfere
expressément aux formes prévues par le Texte Unique des Collectivités Locales?®; les petites
Communes, en association ou en groupe, peuvent stipuler des conventions avec les dioceses pour
la sauvegarde et la réhabilitation des biens culturels, historiques, artistiques et libraires des Col-
lectivités ecclésiastiques reconnues civilement. Des conventions similaires peuvent étre stipulées
avec les représentants d’autres confessions religieuses ayant conclu des ententes avec I Etat italien.
Concernant I’acquisition de zones dégradées, la proposition prevon que les Communes d’une
population inférieure ou égale a 5.000 habitants peuvent acquérir, avec un plafond économique
défini par le Cadastre territorialement compétent, ou stipuler des ententes ayant pour but la

265 Au 17 Octobre 2008 se sont constituées 288 Unions de Communes, pour une population globale de
4.756.848 habitants. La majeure partie des Communes (environ 90%) adhérentes compte une population
inférieure a 5.000 habitants (Cf. Tab. 9): 50% des Unions de Communes sont concentrées dans le Nord de
I’Ttalie; 21% dans le Centre; 18% dans le Sud et 11% dans les Iles.

266 Décret Législatif n° 267 du 18 Aotit 2000 Texte unique des lois sur la réglementation des Collectivités
locales.
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réhabilitation des stations ferroviaires, des maisons cantonnieres, de casernes, de bitiments des
Eaux et Foréts désaffectés?®’.

Au cas ot le Projet de Loi deviendrait loi, un fonds serait constitué afin d’accorder aux petites
Communes des contributions de I’Etat, destinées au financement des interventions, définies par
un décret spécial et ayant pour but la protection de I’environnement et du patrimoine culturel, la
mise en sécurité des infrastructures routieres et des institutions scolaires, la promotion du déve-
loppement économique et social, 'encouragement de I'installation de nouvelles activités produc-
tives et la réalisation d’investissements.

Tab. 9 - Distribution géographique des Communautés de Communes (2008).

REGION COMMUNAUTES DE COMMUNES
PIEMONT 48
LOMBARDIE 57
VENETIE 30
EMILIE-ROMAGNE 15
TRENTIN 2
FRIOUL-VENETIE JULIENNE 6
MARCHES 13
OMBRIE 1
LATIUM 26
ABRUZZES 7
CAMPANIE 12
MOLISE 10
POUILLES 20
CALABRE 9
SICILE 26
SARDAIGNE 6
TOTAL 288

Source: ANCI, Section Petites Communes, Communautés de Communes et associationnisme.

%7 Ces biens peuvent étre destinés, en ayant recours a Pinstitut en faveur des organisations bénévoles, aux
dirigeants de la protection civile et de la sauvegarde du territoire, ou en accord avec I’Agence Nationale pour
I’ Attraction des Investissements et le Développement de SpA, a des fins de promotion et de vente éventuelle des
produits locaux et d’autres activités locales. A également un grand intérét la norme établissant le principe selon
lequel les artisans résidant dans de petites Communes peuvent exposer et vendre leurs produits, en dérogeant
méme aux dispositions en vigueur concernant les autorisations commerciales et artisanales dans des espaces
prévus a cet effet et pas plus de quatre jours par mois. Les petites Communes sont en outre autorisées a délibérer
sur I'ouverture des établissements commerciaux les jours fériés, dérogeant également aux dispositions en vi-
gueur.
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Le soutien

de 'UE

En ce qui concerne les instruments de planification urbaine et de programmation, le Projet de
Loi prévoit que les Communes répertorient des espaces urbains et ruraux ou le patrimoine
immobilier et urbain existant devrait &tre réhabilité. Les Programmes d’Intervention Intégrés,
dont I'art. 16 de la Loi n° 179 du 17 Février 1992 Normes concernant I'immobilier résidentiel
public, ou sont prévues des interventions de revalorisation urbaine, immobiliére et environne-
mentale, constituent I'instrument d’une telle répertorisation. Les Programmes d’Intervention
Intégrés ont pour objectif: une récupération strictement paysagere et environnementale, la réali-
sation d’un ensemble complet et caractéristique d’interventions concernant les fonctions et les
services urbains, la réhabilitation des édifices et immeubles désaffectés, dans le respect du mode de
construction traditionnel et du paysage, et 'utilisation de formes et de matériaux appropriés aux
contexte environnemental. Et vice versa, les objectifs des Programmes de Réhabilitation Urbaine,
Immobiliere et Environnementale, partiellement soumis aux objectifs des Programmes de Reva-
lorisation Environnementale, consistent en une re-conception des implantations urbaines et dans
la valorisation, en respectant les modes de construction traditionnels et le paysage, de leur identité
historique, culturelle et environnementale. Et cela grice également A un ensemble complet et
caractéristique d’interventions concernant ’adéquation des standards d’habitation, la détermina-
tion des conditions d’utilisation et d’efficacité des services et la réhabilitation des édifices et
immeubles désaffectés. Le domaine d’application de tels programmes se limite au périmeétre des
centres historiques et, en cas d’absence d’adoption des instruments de planification urbaine, au
périmetre des centres historiques définis par les Communes en instance de rédiger des Program-
mes d’Intervention Intégrés ainsi qu’au périmetre des zones rurales habitées?6s.

L’acteur principal des interventions de réhabilitation et de valorisation était I'acteur public,
llmphcatlon des acteurs privés étant alors partielle ou inexistante. Les interventions étaient
financées grace aux ressources mises a disposition par I'Union Européenne dans le cadre de la
programmation des Fonds Structurels 2000-2006%%? (Tab. 10), intégrées par le Fonds des Zones
Sous-utilisées, qui depuis 2003 constitue I'outil de gestion de la nouvelle politique régionale
italienne de réalisation d’interventions dans les Zones Sous-utilisées?”°.

28 Enfin, le Projet de Loi discipline les financements et le role des acteurs privés, prévoyant que les fonds
destinés par la Région a I’élaboration et la réalisation des Programmes d’Intervention Intégrés, puissent étre
assignés directement aux Communes qui en font la demande et puissent étre également utilisés pour le transfert
et I'installation temporaire des familles dans les immeubles concernés par les travaux. En outre, il est reconnu
aux propriétaires d’immeubles et d’espaces appartenant aux zones de requahﬁcatlon définies comme telles, la
faculté de présenter individuellement ou sous forme d’association, des propositions de Programmes d’Interven-
tion Intégré. Dans ce cas, les Communes peuvent attribuer les fonds destinés par les Régions a la réhabilitation
du patrimoine immobilier, directement aux acteurs privés et aux consortiums, publics et privés, ayant fait la
demande d’activation d’un Programme d’Intervention Intégré Les mesures prévues par le Projet de Lot
concernent 5.708 petites Communes, dont presque un cinquieme est classé comme Communes attractives, soit
12% des Communes italiennes (Elaboratlon Cittalia sur la base de données ISTAT 2001) ot la notion d’attrait est
entendue comme une capacité de compétition territoriale en termes d’offre de biens et de services, et en général,
de ressources pouvant attirer des visiteurs de I’extérieur.

?%Les Fonds Structurels constituent les instruments financiers de la politique régionale de I'Union Euro-
péenne, dont le but est d’égaliser les différents niveaux de developpement entre les Régions et les Etats
Membres. Ceux-ci contribuent donc pleinement a I’objectif de cohésion économique, sociale et territoriale.

*°La Loi de finances pour ’année 2004 a unifié¢ le Fonds pour les Zones Sous-utilisées relevant de la
compétence du Ministere de "Economie et des Finances, et le fonds inscrit dans le Bilan des prévisions du
Ministere des Activités de Production, relevant de la compétence du méme Ministere. Selon le Département des
Politiques de Développement et de Cohésion dans les zones sous-utilisées, on retrouve les Régions des Abruz-
zes, du Molise, de la Basilicate, de la Campanie, de la Calabre, des Pouilles, de la Sardaigne, de la Sicile et des
zones du Centre-Nord, destinataires des fonds communautaires des précédents cycles de programmation des
Fonds Structurels.
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La réhabilitation des Centres Historiques Mineurs a bénéficié de fonds pour I’Axe II - Res-
sources culturelles et ’Axe V - Ville de la politique régionale italienne de 2000 a 2006, respecti-
vement de 3,3 et de 5,5 milliards d’euros; le Piémont, la Campanie et les Pouilles sont les Régions
ayant majoritairement bénéficié des ressources allouées pour I’Axe II - Ressources culturelles?”!.
Dans le programme de 2007-2013 sont prévues des ressources supplémentaires de 1,6 milliard
d’euros, pour les Programmes Interrégionaux Attractifs Culturels et Touristiques (Programme
Opérationnel interrégional) destinés a promouvoir et soutenir le développement socio-écono-
mique des Régions concernées par I’Objectif Convergence a travers la valorisation, le renforce-
ment et la mise en ceuvre a ’échelle supra-régionale des facteurs d’attraction touristique du
patrimoine culturel, naturel et du paysage?’%.

Tab. 10 - Politique Régionale Nationale: Programmation 2000-2006.

DONT FONDS DONT FONDS POUR
MONTANT | % SUR LA POUR
LES ZONES
AXE (MILLIONS | VALEUR LES ZONES .
s . SOUS-UTILISEES
D’EUROS) TOTALE SOUS-UTILISEES %)
(MILLIONS D’EUROS) (%
I - RESSOURCES NATURELLES 15.185,42 17,68 5.281,73 24,61
II - RESSOURCES CULTURELLES 3.303,00 3,85 1.326,19 6,18
IIT - RESSOURCES HUMAINES 1.639,83 1,91 873,81 4,07
IV - SYSTEMES LOCAUX DE
DEVELOPPEMENT 11.720,13 13,64 3.767,14 17,54
V - VILLES 5.557,67 6,47 1.650,11 7,69
VI - RESEAUX ET POINTS DE SERVICE | 48.488,64 56,45 8.565,51 39,91
TOTAL 85.894,69 100,00 21.464,49 100,00

Source: Ministere du Développement Economique, Département des Politiques de Développement, 2008.

En ce qui concerne le recours au PPP pour la requalification des Centres Historiques Mineurs
en Italie, une nouvelle impulsion a été donnée par la réalisation d’accords internationaux et par la
législation communautaire, dans le cadre des initiatives sur le développement durable. Parmi
celles-ci, on retient le Programme d’Initiative Communautaire URBAN (URBAN I 1994-1999 et
URBAN II 2000-2006), qui se propose de contribuer a la recherche de solutions a la crise de
nombreux milieux urbains, encourageant les interventions de relance socio-économique et favo-
risant aussi bien la rénovation des installations et des infrastructures afin d’améliorer ’environ-
nement, que I’élaboration et la réalisation de stratégies spécifiques et innovantes de revitalisation
socio-économique des centres urbains ou des quartiers dégradés. Au niveau national, une telle

7! Parmi les interventions de grande importance ayant été réalisées avec succes, on retient: le Palais Royal de
Venaria dans le Piémont (200 millions d’euros dont 48,5 issus du Fonds pour les Zones Sous-utilisées); la
réhabilitation d’un vieux quartier du centre historique de Montemitro (257.000 euros), des anciennes boutiques
et de la vieille rue commercante de Fossato (268.000 euros), toutes deux dans le Molise; la restauration, la
valorisation et la promotion culturelle et touristique du Bourg de Fossanova dans le Latium (1,5 millions
d’euros); les interventions de conservation de ’ancien faubourg rural de Precatore et du Faubourg médiéval
d’Oppido Mamertina (2 millions d’euros) dans la Province de Reggio de Calabre.

2721, Objectif Convergence a été introduit pour la période allant de 2000 a 2013 et hérite des outils et des
buts du précédent Objectif 1 et tout comme ce dernier, il s’applique aux Régions les moins développées
d’Europe.
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initiative est, aprés un lancement difficile dii en grande partie aux obstacles objectifs dérivant de la
gestion des programmes assujettis aux procédures, assez complexes, caractéristiques des Fonds
Structurels dans un régime de partenariat absolu, un outil supplémentaire visant aux actions de
réhabilitation. En effet, avec la délibération du Comité Interministériel sur la Programmation
Economique n° 146 du 6 Aott 1999, Loz n° 183 du 16 Avril 1997 Cofinancement national de
Pindexation 1997 de I’Initiative Communautaire URBAN, se sont ajoutées aux ressources finan-
cieres mises a disposition par 'Union Européenne, de nouveaux cofinancements nationaux pu-
blics. Avec le Décret Ministériel du 19 Juillet 2000 Programmes d’initiative communauntaire
concernant la revitalisation économique et sociale des villes et des zones adjacentes en crise afin
de promouvoir un développement urbain durable - URBAN II, on a réussi 4 activer le Programme
d’Initiative Communautaire URBAN II [zalie 2000-2006, qui a prévu le financement sur le territoire
italien de huit programmes, dont quatre situés dans les Régions concernées par le Cadre Commu-
nautaire d’Appui des Régions faisant partie de I’Objectif 1 pour la période allant de 2000 a 2006.
Le Programme d’Initiative Communautaire URBAN II est destiné aux Communes de petite et
moyenne taille, ayant une population supérieure a 20.000 habitants, alors que le précédent Pro-
gramme d’Initiative Communautaire URBAN I concernait les villes de plus de 100.000 habitants.
En particulier, le Programme Européen de Coopération Interrégionale URBACT devient le réseau
des Programmes d’Initiative Communautaire URBAN II pour I’échange d’informations et d’expé-
riences concernant le développement urbain durable dans ’'Union Européenne. En général, grace
a ces fonds, des politiques publiques en faveur des zones ayant un retard de développement ont
été mises en place depuis désormais plus de dix ans, en grande partie en Italie Méridionale, avec
pour but de combler les décalages économiques des Centres Historiques Majeurs par des sub-
ventions aux investissements, au détriment des Centres Historiques Mineurs. Dans le méme
temps, la réduction du cotit du capital et du cotit du travail a été le pivot voué a compenser les
grandes difficultés d’entreprise dans les Régions Méridionales, ol une entreprise active dans les
grands centres d’Italie Méridionale était considérée comme ["unique sujet capable de promouvoir
le réveil économique de ces Régions?”.

L’inefficacité des interventions pour la protection des Centres Historiques Mineurs peut étre
ramenée 2 ’absence substantielle d’un corpus de normes spécifiques et a 'insuffisante capacité de
gestion du territoire. Au niveau institutionnel, le processus de décentralisation, ayant commencé
en Italie dans les années 80 avec une accélération majeure les dix années suivantes, a modifié le
rapport entre centre et banlieue, contribuant a ’amincissement bureaucratique de la machine
d’état en faveur d’une plus grande autonomie administrative périphérique, tout en consolidant
quelques institutions normatives, basées sur la coopération inter-institutionnelle, sur la
programmation négociée et sur le partnership entre public et privé, ayant pour but I'intervention
sur le territoire. Toutefois, malgré ’autonomie reconnue aux réalités locales et I’émergence d’un
mode d’inter-relations entre public et privé plus adapté, le territoire continue a étre considéré de
fagon tres réductrice, comme un simple support, ce qui se traduit par un comportement caractérisé
par une forte homogénéisation envahissant toute forme d’intervention et ne valorisant pas les
particularités?’*.

Par conséquent, I'insuffisante capacité de gestion du territoire est une des causes de I'important
dépeuplement des Centres Historiques Mineurs, allant des montagnes de Calabre, de Sicile et de

#31exemple de la Région de Campanie est emblématique, puisque celle-ci a compté sur les Programmes
Territoriaux Intégrés et sur les considérables ressources financiéres du Plan d’Action Régional de 2000-2006. En
ayant recours aux Programmes Territoriaux Intégrés, les Communautés locales sont amenées a jouer un role
actif, ol les domaines possibles de développement sont principalement les Parcs régionaux et nationaux (en
particulier dans les zones du Cilento et du Vésuve), les chefs-lieux, la filiere agro-alimentaire, la filiére thermale,
les districts industriels etc.

274 Cf. Governa, Dematteis, 2008.
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Sardaigne a la chaine alpine tout entiére, en passant par les reliefs des Apennins centre-sud et par
les campagnes toscanes, de 'Ombrie et des Marches. Méme ici, on note un décalage entre Nord et
Sud, puisque la stabilité économique des zones septentrionales a rendu possible la réhabilitation et
I’assainissement de certains Centres Historiques Mineurs gravitant autour de complexes urbains
et industriels de plus grandes dimensions, alors que dans les zones méridionales, les graves
carences des infrastructures et le retard économique aggravent les conditions de malaise, de
délabrement et d’abandon des Centres Historiques Mineurs. Bien que les fonds européens alloués
pour les Programmes d’Initiative Communautaire URBAN aient comme objectif I’assainissement
de ces milieux, ils ont été en réalité seulement utilisés pour des portions de tissu historique des
grandes villes, augmentant ainsi I’écart entre les centres urbains et les Centres Historiques Mi-
neurs, désormais 2 la limite de ’abandon total?>.

Le premier probleme rencontré est I'impossibilité pour les propriétaires d’assumer, non seu-
lement les cotits de restructuration et de restauration, mais également les cotits de manutention
ordinaire. En outre, étant donné que ces implantations urbaines sont trés souvent situées sur des
territoires développés sur le plan touristique, on court le risque que les spéculations constituent
’'unique opportunité de requalification du tissu existant, au détriment de I'intégration sociale et
des activités y étant liées. Le probleme est encore plus grave si 'on consideére les Centres Histo-
riques Mineurs en dehors des espaces forts déja cités, ou le patrimoine immobilier devient le
refuge des campagnes abandonnées, utilisé comme résidence provisoire ou comme lieu de refuge
pour les couches sociales les plus modestes?”®.

Le territoire est considéré, non comme une somme d’espaces potentiellement constructibles,
mais comme un systéme environnemental complexe ot les implantations urbaines traditionnelles
sont hébergées et doivent s’adapter alalogique et a la nature du territoire. Sur ce principe, I’Emilie
Romagne a rédigé le premier Plan paysager ayant pour but la protection et la valorisation®”,
introduisant une invariance structurelle, comme un indice qui englobe tout ce qu’il est nécessaire
de protéger et limiter, méme en ignorant les différences entre paysage, construit, environnement et
nature, éliminant ainsi cette forme de synthése qui réglemente un environnement altéré par
I’lhomme, a la lumiere de possibles transformations?’s.

Au cours des dernieres décennies, divers problemes ont jailli de la délimitation comme sépara-
tion contextuelle de I’habitat ancien, et de la conservation, comme modalité unique de I'interven-
tion muséale. Pourtant, aucun modele spécifique de planification n’est prévu pour les implanta-
tions historiques mineures, qui en définirait le role strateg1que dans les politiques pubhques de
gestion du territoire?”, oli, au sein d’une gouvernance a plusieurs niveaux, auraient dii s’insérer
des cadres régionaux, des stratégies de planification départementale et les acteurs privés avec les
Communes. Toutefois, la convergence au rabais constitue un risque, quand 'unique hypothese
facilement acceptable par presque tous est la conversion des Centres Historiques Mineurs en bed
& breakfast, en fétes populaires, et parades historiques ot le tissu ancien fait seulement office de
toile de fond.

275 Cf. Converti, 2005.

76 On remarque toutefois au cours de la derniere décennie une légere contre-tendance, puisque quelques
Communes de petite taille, insérées dans un territoire économiquement riche, ont été capables d’assumer de
nouvelles fonctions touristiques et résidentielles. Il semble donc possible que les Communes de petite taille
puissent jouer un rdle déterminant dans tous les secteurs d’excellence italienne, comme en ce qui concerne le
patrimoine historique et artistique, le paysage, les produits locaux, la cohésion sociale, le niveau de vie et la
créativité, de facon 2 lancer un processus de réelle valorisation des ressources a grande échelle, allant du
tourisme & la promotion de produits de qualité et issus de P’agriculture traditionnelle.

277 Cf. Monti, 2004.

78 Cf. Regione Emilia Romagna, 1975.

279 Cf. Properzi, 2004.

ISBN 9788835101734



88

GERMANA CITARELLA

Le milien
territorial,
facteur de

développement

2. Le Partenariat Public-Privé pour le développement local et 'aménagement du territoire. -
Pour bien comprendre les expériences suivies dans le domaine de la réhabilitation, de la requalifica-
tion et de la valorisation des Centres Historiques Mineurs, étant donné les spécificités locales de
chaque contexte dans lequel de telles expériences se réalisent, il est nécessaire d’aborder le theme des
relations existant entre les districts culturels, les acteurs locaux et les différents niveaux de gouver-
nement, en développant, méme de fagon synthétique, le concept du milieu territorial, pour lequel les
Géographes ont fourni de remarquables contributions?®°.

Au niveau de la politique territoriale, le milieu est un ensemble permanent de caractéres
socioculturels qui se sont sédimentés dans une zone géographique donnée a travers I’évolution
historique des rapports interpersonnels, a leur tour en relation aux modalités d’utilisation des
écosystemes naturels locaux. Cependant, il est nécessaire d’élargir cette perspective et de chercher
a comprendre comment chaque systeme local s’insere dans les processus de développement éco-
nomique 2 I’échelle globale ou comment les propriétés spécifiques d’un lieu se traduisent en atouts
compétitifs, a I'intérieur d’une dynamique local-global.

A Pintérieur des zones dont les dimensions répondent a I’échelle locale-régionale, dans les-
quelles les petites et moyennes entreprises représentent le moteur économique des districts indus-
triels, selon un principe désormais établi dans les faits qui affirme qu’il existe a I'intérieur du
territoire une non-homogénéité de I’espace économique, des frictions et des inerties exercées par
des héritages sociaux-culturels, émergent des facteurs permettant d’ouvrir le regard sur I’ensemble
d’un district, permettant par la méme d’insérer une dimension géographique, historique et socio-
logique. On a défini le concept de milieu innovatenr comme la contrepartie dynamique du district
industriel. Il représente un des concepts fondamentaux parmi les plus récentes expériences sur le
role des facteurs territoriaux locaux dans les dynamiques de développement?s!.

D’un point de vue général, le probleme est représenté par la définition des modalités a travers
lesquelles ’organisation territoriale interagit avec les stratégies innovatrices de développement,
exagérant la capacité de chaque contexte local de favoriser de telles synergies. La dynamique
d’innovation est donc déterminée non seulement par P'action de chaque entreprise mais plutot
par le comportement du systeme territorial dans son ensemble, étant donné que les entreprises
bénéficieront des ressources spécifiques contenues dans le milieu dans lequel elles sont situées, les
transformant et devenant 2 leur tour génératrices d’un certain environnement.

Un milien innovatenr, pour une organisation territoriale ou naissent et se développent des
processus d’innovation, est caractérisé par la convergence de trois facteurs: a) un espace géogra-
phique unitaire, constitué par des ressources immatérielles et matérielles, sans oublier un ensemble
d’acteurs individuels et collectifs; b) une logique d’organisation, tournée vers I'innovation, qui
permet aux acteurs d’utiliser les ressources du milieu; ¢) une capacité spécifique d’apprentissage,
de type cumulatif, qui consent aux acteurs de modifier leur comportement en fonction des
changements qui ont lieu dans ’environnement extérieur. Cependant, ’approche a I'innovation
n’est pas limitée a ’aspect rigoureusement technologique, mais comporte un élargissement a la
dimension socioculturelle de 'innovation, étant donné que le concept méme de milieu comprend

07 e concept d’environnement constitue I’ensemble des conditions qui entourent un sujet ou les étres
humains, alors que le milieu correspond, par définition, & ce qui est au centre. En effet, I'introduction de ce
concept dans les réglementations territoriales implique une modification du schéma de raisonnement de base,
car parler de milieu signifie un environnement interne comme donnée structurante, un concept fonctionnel pour
la reconnaissance de ’autonomie locale. Ainsi, chaque systeme local ne sera plus interprété comme faisant partie
d’un supra systéme complexe, mais plutdt comme un systeme doté de spécificités propres, de caractéristiques
propres, d’une identité qui le distingue de tout ce qui est externe (Cf. Governa, Dematteis, 2008).

81 Nous nous référons principalement aux recherches du Groupe de Recherche Européen sur les Milienx
Innovateurs, fondé en 1985, dont le but est de développer une approche théorique et méthodologique commune
a PPétude des phénomenes innovateurs.
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non seulement les ressources mais aussi les acteurs qui en jouissent, ce qui désigne non pas tant
’environnement, mais le systeme local lui-méme.

Dans la conception dynamique de milieu, I'image et le rdle actif des sujets locaux qui s’auto-
organisent en systémes interactifs appelés réseaux locaux, sont nécessaires. Celui-ci devient un
ensemble de relations entre différents sujets contenues dans un systeme territorial local?®. La
notion de résean est utilisée dans différents contextes, avec des significations différentes, sans
aucune définition critique préliminaire ou précise. Dans ce cadre, le systeme local territorial se
caractérise comme tel en fonction de la référence a une identité territoriale spécifique, fournie par
les caractéristiques du milieu?®3.

Au-dela des aspects purement économiques des opérations de PPP, il est reconnu au niveau
international que les partenaires, en tant que manifestations des relations entre sujets dans un
systeme local déterminé, constituent une opportunité importante du point de vue culturel pour
sortir des logiques d’action sur le territoire exclusivement centrées sur les procédures
traditionnelles, comme I’appel d’offre ou la convention, qui ne visent qu’a gérer chaque
intervention sans aucune perspective géographique stratégique orientée vers les problemes du
territoire, indispensable pour la réhabilitation, la requalification et la valorisation des Centres
Historiques Mineurs. Il a été en effet démontré qu’encourager et stimuler la diffusion des modeles
de partenariat porte a une synergie entre les acteurs qui sont impliqués par les problématiques
affrontées ainsi que par I'acquisition des différentes perspectives sur les problemes en question?%*.

Malgré tout, les associations qui se sont développées dans les vingt derniéres années dans notre
pays, faisant preuve de volontarisme et dont I’objectif est de promouvoir et valoriser les centres
historiques, ont rencontré des limitations importantes dues au faible esprit associatif des acteurs
locaux et au manque d’instruments de liaison entre plusieurs initiatives?$>. D’autre part, un projet
de réhabilitation, de requalification et de valorisation d’un Centre Historique Mineur ne peut pas
se baser uniquement sur la bonne volonté de chacun des entrepreneurs, mais il a besoin d’une
convergence d’intéréts entre le petit commerce, les habitants et I’Administration Publique?®.

Pour répondre a cette exigence, a partir de la fin des années 1980 différentes initiatives de Town
Centre Management se sont développées en Europe, visant 2 donner une perspective stratégique
aux activités de promotion et de marketing. L’expérience la plus accomplie de Town Centre
Management est sans conteste I’exemple anglais, suivi des initiatives suédoises, frangaises et
allemandes, déja en place depuis la fin des années 19902%.

82 1e concept de milieu embrasse deux themes fondamentaux qui vont de pair: I'identité et le développe-
ment, étant donné qu’il constitue 2 la fois le fondement local et territorial d’une identité collective spécifique et
aussi ’ensemble des ressources et des potentialités endogenes du développement. En effet, les potentialités
locales fonctionnent comme des catalyseurs du processus de développement, déterminant dans le temps les
lignes de transformation et d’évolution des systemes territoriaux. En réalité, ’ensemble des relations de coo-
pération ou de conflits qui relient entre eux les différents sujets a 'intérieur du systeme local en question, pour
I'utilisation, la valorisation et la reproduction des composants du milieu, est appelé résean local.

283 e milieu est une référence commune pour les sujets locaux et permet la construction d’une identité
spécifique du systéeme en tant qu’entité collective. En ce sens, le milieu influence I’action des sujets en fonction
du partage du méme territoire, jouant ainsi un double rdle en tant que base identitaire et la structure du
changement. En outre, plus le systeme local est en mesure d’auto-organiser les ressources et les sujets locaux
autour d’input spécifiques provenant de ’extérieur et de I'intérieur, plus le sens d’appartenance du systeme local
dans son ensemble sera fort.

284 Cf. Braccichetto E Al., 2008

285 Cf. Whysall, 1998.

2% Cf. Cardillo, 1998.

287 e e ~ . ~ . P

% Les initiatives de Town Center Management, méme si elles peuvent étre organisées de différentes fagons,
visent a favoriser toutes les activités de marketing et les initiatives promotionnelles qui peuvent renforcer
Pattractivité des Centres Historiques Mineurs, et visent également a valoriser la zone d’implantation concernée
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La réalisation de I'initiative peut prendre différentes formes, aussi bien du point de vue de
I'implication des sujets privés que par rapport aux sources de financement. 1l est possible que la
Commune, acteur public prmc1pal propose un plan d’intervention basé sur ’analyse des pro-
blemes, laissant les sujets privés ainsi éventuellement que d’autres sujets institutionnels, en dehors
du processus décisionnel pour ensuite les impliquer en aval, dans ’exécution. Au contraire,
I’Administration locale peut étendre la participation privée en ament de la mise en place du Plan
de réhabilitation, requalification et valorisation, en impliquant des acteurs privés également dans
la définition des orientations du projet, peut étre par I'institution d’un lieu de confrontation,
appelé Forum, ou tous les acteurs intéressés peuvent se réunir et discuter des problemes a résoudre
et des politiques & mettre en place. Cette initiative se traduit donc en réalité par la constitution
d’une société de valorisation, ayant une nature juridique différente, ot sont définis les stratégies et
les programmes des interventions. Le financement de I'initiative peut étre effectué aussi bien en
amont du projet avec une attribution d’ensemble des fonds qui couvre I’ensemble des interven-
tions programmées, que par une recherche constante de nouveaux financements pour chacun des
projets composant I’ensemble de I'initiative; dans les principales expériences qui ont eu lieu a
’étranger, cette deuxieme forme pour trouver des fonds est la plus répandue?ss.

La formulation initiale de I’action est cruciale pour la détermination du réle de ’acteur public,
dans ce cas la Commune, qui peut en assumer le contrdle direct, ou bien jouer une simple fonction
institutionnelle de liaison et de médiation entre les acteurs impliqués; on peut retrouver ce choix
dans I'implication de I’Administration locale, dans I’aspect gestionnel ou, au contraire, dans la
décision d’assumer un rdle de contrdle dans la gestion de la part des sujets privés. L’option
retenue de préférence est la premiere, avec un plus grand nombre d’expériences pour lesquelles
la participation du sujet public est majoritaire par rapport a la participation privée?.

La participation des sujets institutionnels constitue une condition essentielle pour le lien entre
administration, économie et pour le financement de la mise en route de I'initiative, alors que la
présence d’entreprises commerciales de taille moyenne et de grande taille s’explique par la né-
cessité d’impliquer les opérateurs qui soient en mesure d’apporter des ressources financiéres et des
capacités de management dans la gestion de I'initiative. Les petits opérateurs offrent des services
commerciaux et sont en mesure de s’occuper de fagon efficace et efficiente de la promotion et du
marketing, opérations nécessaires pour renforcer I'attractivité du Centre Historique Mineur lui-
méme. Enfin, les organisations spécialisées dans le secteur servent a obtenir le consensus autour de
Iinitiative, ainsi que la mobilisation et la sensibilisation des acteurs qu’elles représentent?®.

Dans d’autres expériences européennes, on enregistre une scission tres rigide entre la conserva-
tion du patrlmome historique et sa valorisation, comme cela se passe en France ot la seconde est
mise en ceuvre A travers la formation d’Etablissements publics de coopération intercommunale, car
la séparation des compétences est encore trés rigide. La conservation suit des canaux plus ponc-

aussi bien pour les habitants que pour les touristes. Elles visent 2 améliorer I’offre des services dans la zone et 2
promouvoir une utilisation efficace des ressources impliquées, aussi bien publiques que privées, par une appro-
che coopérative pour trouver la solution des problemes (Cf. Association of Town Centre Management, 1997).
288 Cf. Association of Town Centre Management, 2004.
289 Cf. Zanderighi, 2004.

*°Les initiatives de Town Centre Management, comme de nombreuses tentatives de coopération entre
sujets publics et privés, ont rencontré, au cours des années, plusieurs difficultés. Les principaux obstacles sont
dis 2 la complexité de la définition des objectifs communs aux différents participants, parmi lesquels les acteurs
privés représentent I’obstacle majeur étant donné qu’ils sont enclins a considérer les zones historiques comme
un simple lieu consacré au commerce et non pas comme une réalité articulée constituée d’autres dimensions. En
outre, secteur public et secteur privé peuvent avoir une vision différente aussi bien des objectifs 2 atteindre que
du calendrier pour les réaliser.
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tuels et traditionnels, alors que la valorisation est liée 2 I’expérience intercommunale, en France
plus consolidée qu’en Italie, et & la promotion du développement local?!.

Dans les années 1990 et au début des années 2000, émergent de profondes transformations et
modalités de concevoir les processus de développement local dans le contexte frangais; en effet, le
role du territoire en relation avec I’entreprise est repensé et tout s’accélere et est catalysé par les
nouvelles propositions de décentralisation mises en place par I'Union Européenne et par les
nouveaux instruments communautaires sur le développement local. C’est dans ce contexte que
nait une perspective territoriale qui exprime une approche territorialiste au développement local
du point de vue géo-économique, a travers ’apparition de nouvelles configurations territoriales,
encouragées a travers des formes innovatrices d’agglomération et de fédération entre les territoires
et les nouvelles relations entre territoire et entreprises: c’est ainsi que nait ’expérience des pays
pour la réorganisation du territoire, et les Systemes Productifs Locaux pour les actions orientées
vers le développement économique??. Ces nouvelles formes d’organisation territoriale autorisent
la présence et la nécessité de construire des entités territoriales intermédiaires, prévues par les
politiques de décentralisation??.

L’intercommunalité nait d’abord comme concept relatif aux batiments fonctionnels, comme
instruments de regroupement sur la base de stratégies de developpement sur le territoire. Les
expériences historiques du vingtieme si¢cle ont évidemment préparé le terrain a une telle mutation
d’organisation: en 1959 les districts et les syndicats intercommunaux sont créés; en 1966 naissent
les quatre premieres communautés urbaines de Lille, Bordeaux, Lyon et Strasbourg; en 1971 est
promulguée la Loz Marcellin, concernant la fusion et le regroupement des Communes, a travers la
fusion-association; en 1992 est promulguée la Loi d’Administration Territoriale de la République
qui réorganise la coopération intercommunale, selon deux nouvelles formules: les communautés
de Communes et les Communauntés de Villes, composées de représentants élus dont ’objectif est
de réorganiser les structures intercommunales; et pour finir, la Loi d’Orientation d’Aménagement
et de Développement du Territoire, qui prévoit que les Communes peuvent élaborer des projets de
développement au sein d’un périmeétre de solidarité. De tels projets, apres avoir été soumis a la
révision du Département, peuvent constituer des Communautés de Communes (dans le milien
rural) ou des Communautés de Villes (dans le milien urbain), avec des compétences concernant le
développement économique et 'organisation territoriale. Le processus prend fin en ’an 2000 avec
'intégration de la Loi d’Orientation d’Aménagement et de Développement du Territoire avec
trois autres lois complémentaires de la Gauche plurielle (Loi Voynet, Loi Chevénement et Loi
relative a la Solidarité et an Renouvellement Urbains) qui développent, approfondissent les réles
et les compétences de toutes les Collectivités locales par rapport a I'Etat et du territoire; de telles
strategles et optiques peuvent ainsi constituer un objet de contractualisation entre le systeme local,
né d’un projet de stratégie territorialisée, 'Etat et les Régions. L’expérience des pays nait juste-

2L A partir des années 1960, par conséquent, les mesures d’intervention économique locale acquierent des
formes de standardisation élevée, bien que les communautés aient la possibilité de manceuvrer a 'intérieur de
chaque mesure adoptée, entravant la libre coopération entre acteur public et privé. La particularité du cas
frangais est liée 2 une idée de I’Etat trés forte et enracinée, ou la politique nationale a pour role de gérer, définir
et dessiner les transformations du territoire 2 plusieurs niveaux, y compris local. La centralité typique des
pouvoirs publics a porté pendant longtemps a une profonde omission de la dimension locale du développement
et, au moment ou elle a émergé, ’Etat en a dominé les marges de manceuvre de fagon rigide, encadrant la
dimension locale dans des schémas et des limites trés marqués.

292 Cf. Dansero, Giaccaria, Governa, 2008.

293 A Péchelle locale, deux nouvelles réalités sont nées de I'interaction Région-Commune: les agglomérations
et les pays, dont les particularités consistent dans la production de politiques toujours plus mises en ceuvre par
des institutions de coopération, qui sont apparues suite aux processus de recomposition territoriale, étant donné
que les Communes et les Départements n’ont pas été capables de gérer les changements territoriaux (Cf. Pinson,
Santangelo, 2001).
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Le prp
institutionnalisé

ment 2 cette période, comme une réponse au probleme de la nécessaire réconciliation entre
espaces ruraux et espaces urbains, en se proposant comme niveau territorial adapté a ’action
collective territorialisée?%*

En réalité, dans I’échelle territoriale environnante, la dimension urbaine joue un réle important
étant donné que, comme nous ’avons dit, plus la zone de référence est grande et moins il y a de
possibilités que les Communes qui en font partie puissent étre impliquées dans une démarche de
pays, justement parce que 1’écart entre les exigences de développement urbain et les exigences de
développement rural est beaucoup plus fort. Les pays, en effet, sont pensés en tenant compte d’une
dimension durable, en se basant sur des projets et des stratégies de développement IIs deviennent
de cette maniere des systemes locaux territoriaux insérés dans une stratégie de développement a
moyen ou long terme sur un territoire non institutionnel?®. Les pays deviennent ainsi un instru-
ment privilégié pour mettre en place des politiques de développement local, étant donné qu’ils
regroupent des domaines d’action suffisamment larges pour la compétition entre les territoires
dans le contexte européen, élevant leur degré de territorialité a une plus grande souveraineté, avec
les Communes et les Régions, par 'intermédiaire desquelles il est, de cette maniére, possible de
dépasser le processus de décentralisation qui venait de commencer dans les années 1990%%.

Les processus observés en France mettent en évidence un phénomene que I'on peut observer
également sous d’autres formes dans d’autres pays européens, dont I'Italie. Le développement
local est strictement lié¢ a la définition des niveaux utiles de gouvernement”’, processus qui tend 2
attribuer au niveau national le rdle de garant d’un espace de solidarité, alors qu’il octroie au niveau
régional la responsabilité de la compétitivité territoriale, de la mise en ceuvre des ressources
nécessaires, de la gestion des dynamiques de développement.

3. Modéles de Partenariat Public-Privé institutionnalisé dans les interventions de planifica-
tion et d’aménagement du territoire. - Le PPP est un instrument auquel les Centres Historiques
Mineurs, souvent dans I'impossibilité d’attirer des flux d’investissement, doivent recourir, en consi-
dération des difficultés financiéres dans lesquelles tombent les Collectivités locales, rendant néces-
saires certains mécanismes d’autogestion, par le biais d’interventions oti les acteurs privés joueraient
eux aussi un role actif. Le recours au PPP est en outre motivé par le fait que les Centres Historiques
Mineurs constituent, du point de vue géo-économique, des biens mixtes, & savoir un mélange de
biens privés purs (hab1tat10ns magasins, ateliers etc.) et de biens pubhcs purs (rues, places publiques
etc.); celaimplique nécessairement la participation de I'acteur privé dans la planification et la gestion
des interventions?’s. Plus particulierement le PPP de type institutionnalisé implique une coopération

2%#La définition, au niveau national, des régles utiles  la promotion du developpement local, dans le sillon
d’une tradition francaise étatiste, se croise, dans ce cas avec le développement de mécanismes de coopération
intercommunale sur plusieurs niveaux territoriaux: les pays deviennent alors le niveau territorial dans lequel les
aménagements trouvent une cohérence politique, représentant ainsi cet espace de solidarité que le Département
n’a jamais réussi a étre. Le pays devient un instrument fédératif, des territoires, des personnes, des stratégies,
destiné a la gestion durable du developpement economlque etal’ organisation des services. Ils assurent un triple
objectif: garantir I’équité sociale, promouvoir P’efficacité economlque garantir le respect de ’environnement,
alors qu’avant la réforme de la Gauche plurielle, ils n’étaient qu’un instrument par lequel le territoire concerné
par le projet devait trouver sa réalisation. En effet, la Loi d’Orientation d’Aménagement et de Développement
du Territoire, avec les bassins d’emploi donne forme a une organisation dynamique du territoire national fondée
sur des domaines d’activités et de services cohérents, transformant par la méme le pays en un instrument de
solidarité entre espaces ruraux et espaces urbains (Cf. Portier, 2001).

295 Cf. Dematteis, 2001.

6 Cf. Laurent, 2006.

297 Cf. Fremont, 2005.

298 Cf. Stanghellini, 2010.
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entre les deux secteurs au sein d’une entité distincte. Il s’agit du schéma organisationnel des sociétés
mixtes publiques-privées?”?, qui est 'un des plus accrédités dans le panorama européen. Il appartient
aux formes d’externalisation des services, pratique considérée encore aujourd’hui comme I’un des
principaux outils d’innovation du secteur public®®. Outre ’apport de ressources financieres et de
management de la part de I’acteur privé, fondamentaux pour la réalisation d’ouvrages et le déve-
loppement des services, la forme de PPP institutionnalisé consent un allégement des risques a la
charge dela partie publique et "application de méthodes de fonctionnement et de contrdle typiques
du secteur privé. La répartition des choix administratifs, adaptables au cours de I’ opération parte-
nariale, et la possibilité, pour le partner public, de développer et d’acquérir les connaissances tech-
niques et de management, compleétent le tableau des avantages du PPP institutionnalisé tel qu’il est
défini par la Commission Européenne3°!.

La Commission Européenne n’impose de limites ni aux parts de participation publique ni aux
activités affiliées a la société partenariale, mais se concentre sur les problemes relatifs a la sélection
du partenaire privé. Insistant sur le respect des principes du Traité CE3%, elle affirme l’obligation
du recours a des procedures publiques de sélection du partner privé, que celui-ci constitue une
part majoritaire ou minoritaire, quand le partnership s’accompagne de I'attribution de marchés
publics ou de concessions. Dans ce document, la Commission Européenne aborde également
’aspect procédural au moyen duquel les opérations de PPP institutionnalisé peuvent étre gérées
ou conclues. La procédure de dialogue compéritif introduite avec la Directive 2004/18/CE du 31
Mars 2004 relative a la coordination des procédures d’adjudication des marchés publics de travaux,
de fournitures et de services est définie comme le meilleur outil de la sélection du partner privé,
sans modifier le respect des principes de libre compétition et I’avantage de partager de fagon
anticipée les aspects sociétaires et contractuels avec les candidats au partnership. La procédure,
consent a ’organisme adjudicateur d’engager un dialogue avec les candidats, axé sur le dévelop-
pement de solutions adaptées. Au terme de cette phase, les candidats seront invités a déposer leur
proposition finale, comprenant tous les éléments demandés et nécessaires pour la réalisation du
projet de requalification, sur la base des solutions proposées au cours du dialogue’®.

Selon la Commission Européenne, ’application dans le droit national de la procédure de
dialogue compétitif permettrait aux parties intéressées de disposer d’une procédure particuliere-

% Connues également dans les pays étrangers sous le nom de kooperationsmodell, joint ventures et sociétés
d’économie mixte.

%% Organisation for Economic Co-operation and Development, 2005.

91 Cf. Commissione Europea (a), 2005. La Commission Européenne a plus particulierement retenu utile, au
moyen d’une communication interprétative relativement exhaustive, de dissiper les doutes concernant les
modalités de mise en route et de gestion du PPP institutionnalisé, également & 'appui du développement d’une
telle forme d’organisation (Cf. Commissione Europea, 2008). Le premier aspect abordé dans le texte concerne
I’attention soutenue qui doit étre portée a la phase de mise en route; au-dela de la nécessité d’évaluer ex ante le
caractere opportun du recours a I'instrument partenarial, le type de relation avec le partenaire privé, défini grace
au statut et aux pactes para-sociaux, constitue le pivot autour duquel s’articulent les relations juridiques qui en
découlent. Cette question doit étre abordée avec les compétences requises au sein de ’Administration Publique
(Cf. European Parliament, 2006).

9271 est fait référence a la liberté d’établissement, 2 la libre prestation de services et a la transparence, ainsi
qu’a la non-discrimination.

% Une telle procédure permet de garantir la flexibilité nécessaire, a condition que le dialogue soit conduit
dans le respect des principes de transparence et d’égalité de traitement, et qu’il ne mette pas en péril les droits
des opérateurs économiques. Elle se base sur I'idée que les modes de sélection doivent étre protégés en toutes
circonstances, puisqu’ils contribuent A garantir objectivité et 'intégrité de la procédure se concluant par le
choix d’un sujet. C’est une garantie de la bonne utilisation des fonds publics, les risques de pratiques peu
transparentes sont diminués et la sécurité juridique nécessaire 2 la réalisation de tels projets en est renforcée.
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ment adaptée a la création du PPP institutionnalisé dans la mesure ou I’acteur public, en consti-
tuant la société mixte chargée de la réalisation des interventions de requalification ou de la gestion
du service, pourrait choisir, grice a la confrontation avec les intervenants intéressés, le modele
juridique et de gestion le plus adapté aux nécessités et aux objectifs du projet, dans le respect et la
protection de la concurrence’®.

Malgré ’engagement de la Commission Européenne dans le soutien du développement du PpP
institutionnalisé, ce dernier n’est pas completement appliqué et surtout, il ne constitue pas encore
I'instrument principal au moyen duquel sont réalisées les interventions de requalification des
milieux historiques. D’autre part, les expériences réalisées mettent en évidence des facteurs de
succes aussi bien que des critiques®®. Il s’agit en premier lieu d’un choix obligé, surtout dans les
cas ou le secteur public ne peut pas recourir 2 'endettement en vertu des contraintes supra-
nationales et qu’il n’est pas possible d’augmenter la pression fiscale pour financer de nouveaux
projets*®. Cependant, dans la majeure partie des cas, les gouvernements locaux préferent ne pas
s’aventurer 2 utiliser 'instrument partenarial, ayant plutdt recours aux formes classiques de
financement entierement public ou renongant simplement au projet de requahﬁcatlon Cela est
encore plus évident en cette période de con]onctures partlcuheres, car la crise économique et
financiére contraint les Gouvernements & dépenser et a s’endetter pour soutenir la reprise de
’économie et son maintien, en particulier dans les zones marginales ot sont implantés la plupart
des Centres Historiques Mineurs. Dans cette situation, ’acteur public tend a intervenir directe-
ment, sans avoir recours a la participation privée; la diminution d’un tiers des investissements dans
des projets de PPP en 2008 par rapport a I’année précédente en est la preuve’”. En second lieu, il
est possible, grace a 'instrument partenarial, d’épargner en termes de dépense publique, aussi bien
par une réduction des dépenses pour les infrastructures grace a I'efficacité naturelle du secteur
privé compétitif, que par la répartition du cotit du financement de I'infrastructure pour la durée de
vie de ’actif*%. En troisieme et dernier lieu, un meilleur partage des risques entre secteur public et
secteur privé peut augmenter I'efficacité du projet de requalification et de développement d’un
Centre Historique Mineur: il s’agit d’un avantage qui ne peut réellement se réaliser que si les
risques sont transférés d’une partie a I'autre et seulement dans le cas ou lattribution de telle ou
telle responsabilité a été attentivement évaluée par I’acteur public, qui pourrait néanmoins sures-
timer le colit d’un risque déterminé et payer le sujet privé qui en aurait la charge, plus que cela lui
aurait colté de le gérer lui-méme3®.

Si l’on ne tient pas compte des difficultés liées a la crise économique et financiere actuelle, les
problémes de I’outil partenarial concernent principalement sa phase de mise en ceuvre, comme par
exemple le cotit élevé de la phase de préparation et de présentation de I’offre, dGi en grande partie a

%*La Communication interprétative a donc fourni un cadre de référence plus clair et exhaustif, approfon-
dissant ainsi les aspects secondaires, a savoir la durée de la concession aux sociétés mixtes, la discipline de la
conclusion du rapport social, les comptes rendus et la participation aux appels d’offre des organismes publics et
privés (Cf. Contessa, De Salvo, 2006).

>% Cf. Hall, 2008.

7% En effet, une étude de la Banque Européenne d’Investissement a en effet souligné que sur dix applications
de partenariat en zone communautaire, aucun des projets financés n’aurait pu voir le jour s’il avait été financé
autrement (Cf. European Investment Bank, 2009).

307 Cf. International Financial Services London, 2009.

7% Méme dans ce cas, il est de toute fagon nécessaire d’émettre quelques doutes: 5’1l est vrai que le cotit de
I’infrastructure est réparti sur plusieurs années, il est aussi vrai que le capital privé employé doit étre remboursé
3 un colit plus élevé, comme c’est le cas avec des intéréts.

309 Cf. Fondo Monetario Internazionale, 2004.
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la recherche et a la détermination des compétences spécifiques nécessaires a la gestion des contrats
et des accords financiers complexes®'°.

Le dernier et peut-étre le plus complexe des problemes, est la difficulté d’élaboration des
projets. Le bon rendement d’un PPP dépend de la p0381b111te pour les partners privés d’obtenir
des recettes proportionnelles aux risques; il est donc nécessaire que d’une part, ’acteur public
évalue et fasse connaitre le potentiel et les faiblesses du projet de réhabilitation d’un Centre
Historique Mineur, et que d’autre part, il tienne compte de sa rentabilité lors de la sélection de
’acteur privé. Cette condition ne peut se réaliser qu’en présence d’un cadre normatif et financier
national approprié, qui fournisse deés le début des orientations certaines sur la base desquelles
pourrait s’élaborer un PPP, depuis I’appel d’offre jusqu’a la gestion proprement dite.

La réforme constitutionnelle de 2001°!'! a instauré le principe de subsidiarité du rdle des
Collectivités locales avec I'initiative privée. Par conséquent, dans une période ot les Communes,
paralysées par les restrictions et obligations de bilan, ont de sérieuses difficultés a conserver leurs
fonctions, le PPP, dans sa forme institutionnalisée, constitue une opportunité valable tant pour
P’acteur public que pour lacteur privé, de réaliser des investissements dans de nouvelles initiatives
pour les Centres Historiques Mineurs concernant principalement les infrastructures ou liées au
développement économique et a organisation du territoire®'2. Il faut cependant relever que les
modalités de réalisation de I'instrument de partenariat sont réglées par les dispositions législatives
sur le financement du projet; d’autres concernent la propriété privée des immeubles faisant ’objet
d’une intervention par le biais de systemes d’encouragement; d’autres encore se basent sur la
création de nouvelles entreprises a caractéere mixte, comme les Sociétés de Transformation
Urbaine, qui font a juste titre partie des formes du PPP?!3. On sait de toute maniére que les projets
de réhabilitation des Centres Historiques Mineurs doivent étre en mesure d’intégrer les différents
types d’investissement dans I’espace et dans le temps®'* et qu’ils doivent étre insérés dans une
stratégie d’ensemble tres vaste3!®. Les initiatives en matiere de financement de projet se basent sur
un plan économique et financier qui vérifie la capacité du projet 3 rémunérer, au moyen des
profits qu’il réalisera, toutes les ressources employées dans sa réalisation, a savoir les propriétés
immobilieres, les moyens financiers, les capacités de gestion et d’entreprise. Sur la base de cette
capacité de rémunération, il est possible de distinguer trois types de projets a financer et a réaliser:
les cenvres chaudes qui consentent au secteur privé un recouvrement intégral des cofits
d’investissement, comme dans le cas des parkings; les cuvres tiedes qui prévoient une
contribution publique aux produits commerciaux du projet, comme les services culturels payants;
et pour finir les euvres froides réalisées et gérées directement par ’acteur privé qui tire
exclusivement ou principalement profit des paiements de I’Administration Publique sur une base

>1°0On devrait pouvoir retrouver de telles compétences dans le cadre du secteur public, ot une formation
intense a Iacquisition de connaissances relatives aux projets de PPP est souvent nécessaire. Le développement du
PPP requiert en outre un engagement gouvernemental sur le long terme et une volonté politique de partager la
réalisation de grands projets avec le secteur privé (Cf. DLA Piper, 2009).

> Loi constitutionnelle n° 3 du 18 Octobre 2001, Modifications du titre V de la seconde partie de la
Constitution.

312 Cf, Giovannini, 2010.

>3 Pour une vue d’ensemble des modalités d’intervention sur les Centres Historiques Mineurs, Cf. Maietti,
2008.

>1* Cf. Stanghellini, 2010.

15 Les dispositions législatives sur le financement de projet se trouvent dans le Décret Législatif n° 152 du 11
Septembre 2008, qui contient des dispositions supplémentaires rectificatives et complémentaires du Décret Légis-
latif n°163 du 12 Avril 2006, instaurant le Code des marchés publics relatifs aux travaux, services et fournitures,
aux termes de Particle 25, alinéa 3, de la Loi n. 62 du 18 Avril 2005 appelé troisieme décret correctif du Code des
marchés publics.
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commerciale, comme c’est le cas pour les rues et les places des Centres Historiques Mineurs ou
pour les services culturels gratuits®!®. Il faut signaler, en particulier dans le cas des Centres
Historiques Mineurs, qu’étant donné la prédominance d’cenvres tiédes, la contribution publique
peut également étre représentée par une cession, ayant pour but la réhabilitation et la valorisation
des biens immobiliers publics. Dans certaines Régions, comme les Marches et la Toscane, les
opérations financieres de réhabilitation, de requalification et de valorisation sont également
soutenues par des ressources communautaires, grice au Programme d’Initiative Communautaire
JESSICA (Joint European Support for Sustainable Investment in City Areas)’".

Il est donc difficile de faire un tableau synthétique des interventions réalisées dans les Centres
Historiques Mineurs au moyen des dispositions sur le financement du projet, étant donné qu’il
s’agit souvent d’interventions ponctuelles et consacrées a la réhabilitation et a la valorisation de
batiments historiques et/ou d’édifices uniques. On peut supposer raisonnablement que les inter-
ventions en vue de la requalification des Centres Historiques Mineurs relévent du secteur d’amé-
nagement public de la ville et des espaces verts, du secteur du patrimoine culturel et surtout de
celui de la réhabilitation urbaine. Ces trois secteurs présentent un accroissement du nombre
d’appels d’offre pour des PPP, mais une réduction de moiti¢ des investissements, a ’exception
des interventions de réhabilitation urbaine?'8.

Les mesures d’encouragement de I’Etat visent également 2 stimuler les investissements privés,
en se fondant sur la dimension publique des biens et services privés, comme dans le cas de la
restructuration de facades de batiments ou celui du soutien et de la revitalisation, mais étant donné
’hétérogénéité de cet instrument et des sources normatives qui le régissent, il ne semble pas
possible, méme dans ce cas, de dresser un tableau caractéristique des interventions ni de vérifier
leurs effets et implications territoriales®!.

316 Cf. Unita Tecnica Finanza di Progetto (a), 2010.

17 En Toscane, linitiative s’insére sans un parcours entrepris depuis longtemps par la Collectivité régionale,
dont la finalité est le financement des Plans Intégrés de Développement Urbain Durable, ou du moins, des
parties ayant une capac1te de rémunération, a travers les Fonds de Développement Urbain comprenant des
capitaux publics et privés. En outre, la Région la Toscane a déja lancé la seconde phase d’étude, en collaboration
avec la Banque Européenne d’Investissement, afin d’évaluer la possibilité de constitution d’un Fonds de Dé-
veloppement Urbain relié aux Plans Intégrés de Développement Urbain Durable. La Région des Marches a elle
aussi stipulé en Novembre 2009 un Protocole d’entente prévoyant I’activation d’instruments financiers JESSICA,
avec un plafond de 20 millions d’euros.

18 Les données de 2008 sur les avis de project financing pour la réhabilitation urbaine et la requalification
montrent en effet, face a une légere augmentation du nombre d’appels d’offre publiés, une augmentation de
20% du montant moyen des appels d’offre. Quant 2 la valeur totale des appels d’offre pour ce secteur, les
interventions de requalification urbaine devant étre réalisées en PPP se placent en 5™ position, avec une
augmentation de 70% par rapport a 2007, apres les transports, les réseaux routiers, la propreté urbaine et la
santé.

1 Par exemple, la Région de Vénétie a prévu, avec la Délibération du Conseil Régional n° 1447 du 19 Mai
2009 Interventions régionales en faveur des centres historigues des Communes mineures. Modalités d’acces anx
bénéfices et criteres d’attribution des contributions relatives & Pexercice financier de 2009 (Loi Régionale n° 2/
2001). Adoption de la disposition 49/CR du 7 Avril 2009, une contribution ayant pour but de promouvoir la
sauvegarde et la valorisation des Centres Hlstorlques Mineurs des Communes ayant une population inférieure 2
3.500 habitants et des zones d’habitation allant jusqu’a mille habitants dans les Communes ayant une population
inférieure 3 15.000 habitants. Cette contribution concerne les propriétaires (aussi bien privés que publics)
d’immeubles faisant ’objet d’une intervention, et peut étre distribuée dans le cas d’une réhabilitation du
patrimoine immobilier publlc ayant une valeur historique ou artistique, dans le cas d’une réhabilitation du
patrimoine immobilier privé ayant une valeur historique ou artistique, et enfin dans le cas d’une réhabilitation et
d’un aménagement des structures et des éléments urbains reliés aux précédents types d’intervention. La Région
de Toscane a, en revanche, mis en ceuvre une mesure concernant la réhabilitation des Centres Historiques, et en
particulier mineurs, dans le cadre d’un programme extraordinaire de réhabilitation des logements sociaux
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Enfin, en ce qui concerne la création de nouvelles entreprises, la législation offre diverses
opportunités de réaliser un PPP institutionnalisé, ce dernier permettant aux Collectivités locales
souhaitant gérer des projets en partenariat avec les acteurs privés, de déterminer et d’adopter la
solution concrétement la plus adaptée’?. Les principales modalités de réalisation du PPP institu-
tionnalisé sont représentées par une société mixte de gestion et de valorisation immobiliere**! ainsi
que par la Société de Transformation Urbaine déja citée. Cependant la forme juridique de parte-
nariat qui s’adapte le mieux aux actions de réhabilitation, de requalification et de valorisation des
Centres Historiques Mineurs, aussi bien selon les orientations du Gouvernement et les études
effectuées’??, semble étre la Société de Transformation Urbaine, a condition qu’un plan d’inter-
ventions articulé, particulierement complexe et coliteux, ait été rédigé au préalable.

Prévue a Porigine par la loi Bassanini bis’?, la Société de Transformation Urbaine est
aujourd’hui soumise a I’Article 120 du Texte Unique pour les Collectivités locales, qui en
constitue avec la Circulaire explicative n° 622 du 11 Décembre 2000 du Ministere des Travaux
Publics, la seule source de réglementation. Cette derniére prévoit que ces sociétés soient
constituées a I'initiative des Villes métropolitaines et des Communes, et uniquement sous la forme
de sociétés par actions, avec un capital minimum de 120.000 euros et qu’elles aient comme objectif
exclusif le projet et la réalisation d’interventions de transformation urbaine, prévus par les
instruments de planification urbaine en vigueur en vue de la commercialisation successive des
immeubles réalisés ou réhabilités.

Avant méme d’analyser, brievement, la constitution et le fonctionnement des Sociétés de
Transformation Urbaine, il convient de s’arréter sur 'importance de cet instrument et de son
rapport avec la réglementation en matiére d’urbanisme. L’Article 120 cité précédemment prévoit
que les interventions de transformation urbaine soient mises en place pour réaliser les instruments
de planification urbaine en vigueur et non pas en conformité avec ces derniers. Ce qui suppose une
plus grande portée de la Société de Transformation Urbaine par rapport a la simple exécution des

inutilisés, prévoyant un investissement de 143 millions d’euros. Il s’agit de la prévision d’un fonds de 5 millions
d’euros de contributions pour les jeunes couples désirant rénover des logements abandonnés, la Région Toscane
étant convaincue, que c’est uniquement en favorisant les fonctions résidentielles qu’il est possible de freiner la
dégradation et la transformation en simples musées a ciel ouvert de tant de Centres Historiques.

2% Outre les formes juridiques telles que la coopérative et le consortium, ou les simples contrats comme la
location d’agence et I’association en participation, les sociétés a responsabilité limitée et les sociétés par actions
revétent une importance particuliere. Cette derniére est destinée a un usage plus particulierement financier,
alors que la premiere offre de plus grandes opportunités, en partie grice i la récente réforme du droit des
sociétés, lancée avec le Décret Législatif n° 6 du 17 Janvier 2003 Réforme organique de la discipline des sociétés
de capitaux et des sociétés coopératives, en application de la Loi n° 366 du 3 Octobre 2001, qui en a augmenté les
marges de flexibilité, pour imposer I’organisation sociétaire (Cf. Libanora, 2008).

2 ntroduite par la Loi n° 142 du 8 Juin 1990 Réglementation des Autonomies locales, la société mixte a été
initialement conﬁguree avec une participation publique ma)orltalre, détenue par la Collectivité publlque locale
de gestion du service public, comme une alternative a la gestion économique et a la concession a un tiers, qui est
devenu 'unique modele d’extériorisation des services, ainsi que les entreprises spéciales s’étant substituées aux
ex-entreprises municipalisées des Communes. Le Texte Unique des Collectivités Locales a encouragé, a partir
de 2000, leur arrét.

322 Cf. Fanizza, 2002.

2 TLa Loi n° 127 du 15 Mai 1997, intitulée Mesures urgentes pour Passouplissement de Pactivité adminis-
trative et des procédures de décision et de controle réglementait, a ’alinéa 59 de I’Article 27, les modalités de
constitution et de fonctionnement des Sociétés de Transformation Urbaine, en fixant comme objectif d’ordre
social le projet et la réalisation de travaux de requalification urbaine. Cependant, on releve la présence de
sociétés assimilables aux Sociétés de Transformation Urbaine d’aujourd’hui, actives dans le domaine de la
transformation urbaine et créées avant ’application de la loi de 1997, méme si elles répondaient déja aux normes
sur les sociétés d’économie mixte (Cf. Copiello, Perticarari, 2005).

ISBN 9788835101734

La Société de
Transformation
Urbaine



98

GERMANA CITARELLA

prévisions des Schémas Directeurs d’Aménagement Urbain; la Circulaire ministérielle n° 622 de
2000 citée précédemment prévoit trois éventualités différentes par rapport a I'interaction entre la
Société de Transformation Urbaine et les instruments de planification urbaine. La premiére
hypothése concerne justement la simple réalisation des prévisions du Schéma Directeur d’Amé-
nagement Urbain, alors que la seconde prend déja en compte la possibilité, pour la Société de
Transformation Urbaine, d’apporter des modifications au Schéma Directeur d’Aménagement
Urbain au moment de la réalisation des interventions, tout en respectant, en substance, les di-
rectives de ce dernier. Il s’agirait en réalité de corrections mineures concernant le zoning et les
tracés des infrastructures prévus par le Schéma Directeur d’Aménagement Urbain, limitées aux
zones faisant ’objet d’intervention de la part de la Société de Transformation Urbaine. La troi-
sieme hypothese, la plus accomplie, permettrait au plan ou au projet d’intervention de modifier de
fagon significative les prévisions du Schéma Directeur d’Aménagement Urbain, en modifiant les
principales infrastructures, le nombre de batiments voire méme le principal usage auquel ils sont
destinés. Dans les deux variantes par rapport au Schéma Directeur d’Aménagement Urbain, la
modification des instruments de planification urbaine reste de toute fagon la prérogative de
I’Administration communale. Tout cela fait que, du moins en théorie, la Société de Transforma-
tion Urbaine représente un instrument opérationnel de la planification urbaine qui, tout en
agissant dans les limites fixées par le Schéma Directeur d’Aménagement Urbain, implique égale-
ment les opérateurs privés dans la phase de réalisation exécutive ou définitive3?.

Pour ce qui concerne les aspects de procédure, que I’on doit également prendre en considéra-
tion dans les analyses et dans les études préliminaires auxquelles les Géographes pourraient
donner une contribution importante, la constitution d’une Société de Transformation Urbaine
est trées complexe et prévoit tout d’abord une délibération du conseil de 'administration instituée
qui approuve la convention obligatoire entre la Société de Transformation Urbaine et les Col-
lectivités locales concernées, et apres la constitution proprement dite, a travers un acte public et
par la rédaction des statuts®?. La convention obligatoire est, par conséquent, le document qui
reglemente les rapports entre les Collectivités locales concernées, les associés privés et la Société
de Transformation Urbaine proprement dite3?. Elle joue en outre le role de document de pro-
grammation, qui peut contenir la description des interventions de Réhabilitation et de Requali-
fication des Centres Historiques Mineurs a réaliser et les conditions sur la base desquelles peuvent

2 En réalité, apporter des variantes au Schéma Directeur d’Aménagement Urbain n’est pas aussi simple
quiln’y parait, et cela, A cause des différentes procédures adoptées par les Régions; le probléme des variantes ne
se poserait pas, si les instruments de planification urbaine étaient le résultat d’un processus de partage des choix
d’utilisation du territoire et non pas unlquement une distribution des zones a batir de moins en mois tournée
vers Iefficacité de la gestion du territoire (Cf. Lavosi, 2004).

%5 C’est donc le Conseil municipal qui décide, par délibération, de la création de la Société de Transforma-
tion Urbaine et c’est I’équipe municipale qui, généralement, prévoit une étude de faisabilité du prOJet au
préalable. Celle-ci est recommandée par Porganisme ministériel, pour évaluer Iopportunité de recourir 2 ce
type de société mixte dans la réalisation des interventions de réhabilitation et de requalification, qui ont été
retenues nécessaires ou bien opportunes et qui se distinguent par leur particuliere complexité et leur cotit élevé.
L’étude de faisabilité est jointe a la proposition du conseil rendue par délibération, avec un schéma du statut et
de la convention; a cette documentation s’ajoute un Plan de réhabilitation et de requalification du Centre
Historique Mineur, qui répertorie et décrit les zones, qui relévent de I'utilité et qui font I’objet des interventions
(Cf. Vecchi, 2008).

?26Son contenu peut varier selon les différentes réalités locales, également en fonction de la forme initiale
que ’on veut donner a la société. En general la Commune est seule actionnaire dans un premier temps et ensuite
la participation s *étend aux sujets privés. I s’agit donc d’une structure flexible, qui peut varier lorsque la
convention arrive i échéance et qu1 peut étre modifiée en prévoyant des appels d’offre pubhcs pour sélectionner
des associés privés pouvant acquérir une participation dans la société méme en cédant a la Société de Trans-
formation Urbaine les biens faisant I'objet des interventions (Cf. Vecchi, 2008).
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se dérouler les activités concernant le projet et sa réalisation. Les autres aspects abordés dans la
convention obligatoire concernent Iattribution des tiches en matiére de stratégie, d’économie et
de technique, réalisées en collaboration avec I’Administration communale et les Collectivités
territoriales impliquées dans les interventions, et la fixation des ressources professionnelles a
attribuer a la Société de Transformation Urbaine.

Pour ce qui concerne le statut de la Société de Transformation Urbaine, les dispositions liées a
la gouvernance de la société revétent une trés grande importance: étant donné la fonction d’intérét
public liée a la structure de la société, un contrdle efficace de la part de la Commune est prévu, par
la nomination d’un certain nombre de membres du conseil d’administration, des syndicats et du
comité de surveillance®?. Il existe un autre aspect particulier concernant I’activité d’acquisition
des zones d’intérét public répertoriées par le Plan de Réhabilitation et de Requalification, régle-
mentée par des normes qui prévoient aussi bien un consensus entre les différentes parties que le
recours 2 des procédures d’expropriation®?.

Pour ce qui concerne au contraire ’exécution des travaux de réhabilitation et de requalification
et la prestation des services nécessaires, la réalisation des interventions nécessaires peut étre
confiée directement a des actionnaires privés, ce qui permet a la Société de Transformation
Urbaine de jouer pleinement son réle d’instrument de PPP, pas seulement de fagon limitée a
I'aspect social mais aussi par rapport au déroulement de sa propre mission. Cette possibilité
qui fait encore aujourd’hui ’objet de discussions et d’analyses, également au niveau communau-
taire®?, différencie la Société de Transformation Urbaine des autres sociétés, généralement sou-

327 Cf. Strocchia, 2009.

28 Dans le premier cas, le prix est déterminé en fonction de la volonté des parties en présence, alors que la
procédure d’expropriation est exécutée par la Commune et la zone expropriée transférée a la Société de
Transformation Urbaine. Ce pouvoir d’expropriation n’est donc pas finalisé exclusivement 2 la réalisation de
travaux publics, mais plutdt a la réalisation de projets d’utilité publique qui, étant donné I’ampleur des inter-
ventions sur le territoire, contiennent des immeubles non concernés par la réalisation de travaux publics au sens
strict et qui, par conséquent ne pourraient faire ’objet d’une expropriation, selon les dispositions prévues par le
Décret Législatif n° 325 du 8 Juin 2001 Texte unique concernant les dispositions législatives en matiére d’ex-
propriation liée a Putilité publigue. Cependant, il existe d’autres possibilités, pour les sujets privés, de céder les
immeubles 2 la Société de Transformation Urbaine. Ils peuvent en effet en faire don 2 la société en en devenant
actionnaire, toujours par I'intermédiaire de procédures de négociation; bien que cette possibilité soit prévue par
la Circulaire explicative n° 622 de 2000 citée plus haut, la jurisprudence a déja affirmé que le recours a la
procédure des appels d’offre publics est le seul critere de choix légitime des actionnaires privés. Pour résoudre le
probleme, une partie des chercheurs ont proposé d’établir une différence entre les actionnaires instrumentaux,
autrement dit les propriétaires des zones et les actionnaires opérationnels, dont le choix optimal dérive du
marché A travers des procédures d’appel d’offre public. Etant donné qu’il n’existe pas encore une interprétation
univoque de la Loi, il existe deux théses en présence: la réglementation sur les appels d’offre publics ne
s’applique pas étant donné qu’il n’est pas possible de soumettre les propriétaires a des procédures de concours;
ou bien la Loi s’applique et les propriétaires, pour participer, doivent &tre sélectionnés a travers un concours
adapté. Dans ce dernier cas, il est évident que les propriétaires des zones concernées ne peuvent devenir
actionnaires qu’aprés le résultat d’une négociation privée. Autrement dit, I’Administration qui constitue la
Société de Transformation Urbaine devrait démontrer que la participation des propriétaires des zones concer-
nées est nécessaire pour la réussite de I"opération et que d’autres solutions valables ne sont pas envisageables
(Cf. De Lucia, 2004). Les autres modalités d’acquisition des immeubles peuvent concerner des cas partlcuhers
d’aliénation, comme par exemple la vente avec des clauses accessoires, telles que le pacte de préemption,
d’option ou de rachat; toutes ces modalités permettent au vendeur d’obtenir de nouveau la propriété du bien
vendu ou de conserver une forme quelconque d’usufruit de ce dernier (Cf. Passalacqua, 2010).

2 La Cour de Justice Européenne affirme que méme une petite participation privée au capital social d’un
sujet économique, avec une participation majoritaire de I’Administration Publique, constitue une raison valable
pour empécher de confier la gestion directe d’un service. Malgré cela, le Conseil d’Etat a plusieurs fois souhaité
le déroulement d’un seul appel d’offre public, pour ce qui concerne le choix de ’actionnaire opérationnel de la
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mises a Iobligation d’accomplir des procédures d’appels d’offre publics non seulement pour la
sélection des actionnaires mais aussi pour le choix du sujet auquel confier les interventions a
réaliser3°.

Une fois que les travaux, pour lesquels la Société de Transformation Urbaine a été constituée
ont été réalisés, cette derniere est aussi chargée de la commercialisation des immeubles transfor-
més. Lorsqu’il s’agit de biens publics, ils retournent a la Commune, alors que le discours est
différent s’il s’agit de biens expropriés ou vendus par des sujets privés. Ceux-ci peuvent réintégrer
les propriétés dont ils faisaient partie par la dissolution de la Société de Transformation Urbaine,
ou bien en faisant valoir les contrats d’aliénation, dont nous avons déja parlé précédemment. Dans
tous les cas, la Société de Transformation Urbaine, ayant accompli la mission sociale pour laquelle
elle a été constituée, perd la propriété des biens transformés et cesse toute activité®*!.

Il existe deux modeles opérationnels parmi les Sociétés de Transformation Urbaine mises en
place. Le premier constitué pour la réalisation d’interventions de transformation urbaine visant a
la requalification, le plus souvent ponctuellement, aussi bien suite 4 I'abandon d’installations
industrielles inutilisées que pour la récupération de batiments dans des zones résidentielles. Le
deuxieme est orienté vers des interventions de nouvelle urbanisation sur des zones agricoles
destinées a des batiments industriels. Il existe également un troisieme modele de Société de
Transformation Urbaine, tourné vers la requalification de zones caractérisées par la présence
d’infrastructures importantes32.

L’analyse des données permet de tirer les premieres conclusions qui sont évidemment loin
d’étre positives quant a I’évaluation de cet instrument sociétaire. Tout d’abord, au moins un quart
des sociétés enquétées est doté du capital minimum prévu par la Loi, c’est-a-dire 120.000 euros,
situation qui, toujours selon ce qui est prévu par la loi, ne devrait étre que temporaire, en
attendant le choix les actionnaires privés. Le prolongement de cette capitalisation minimum porte
a douter des capacités opérationnelles réelles de la Société de Transformation Urbaine, étant
donné que dans les premieres années d’activité, les dépenses pour la réalisation du projet et pour
les consultations spécialisées sont tres élevées et que les profits ne seraient dégagés qu’avec la
commercialisation des produits finis. Par conséquent, la permanence d’une Société de Transfor-
mation Urbaine au capital aussi bas laisse a penser a une faible activité de la part de la société et a
un gaspillage de la part de ’Administration locale. Deuxiemement, un quart des sociétés seule-

société mixte, sans pour cela qu’une procédure soit nécessaire. Il a malgré tout demandé ’intervention du juge
communautaire, afin qu’il clarifie cette question une fois pour toute.

7% exception est motivée, compte tenu du caractére instrumental de la Société de Transformation Urbaine
parce qu’elle est déja titulaire ex lege de la fonction publique de la gestion du territoire: d’un c6té, donc, 'appel
d’offre public afin de choisir ’actionnaire privé pour légitimer les gestions successives directes, de l'autre, il y
aurait un contrdle interne plus important de la part de I’actionnaire public sur ’actionnaire privé (Cf. Consiglio
di Stato, 2007).

1 La Circulaire explicative n° 622 du 11 Décembre 2000 citée plus haut, définit la Société de Transformation
Urbaine comme une société ayant un but précis, autrement dit avec une mission a accomplir. En 2007, dix ans
apres la loi Bassanini bis, on dénombrait 40 structures sociétaires assimilables au modele de la Société de
Transformation Urbaine en exercice, dont une bonne partie avaient été constituées expressément aux termes
de ’Article 120 du Texte Unique des Collectivités locales, alors que les autres, méme si leur constitution n’était
pas directement liée a la Loi, avaient été malgré tout créées pour réaliser des projets de réhabilitation, de
transformation et de requalification (Cf. Copiello, 2007). Entre 2002 et 2007, au moins 33 sociétés ont été
constituées (neuf en Emilie Romagne, huit en Campanie et six en Vénétie). Il faut de toute fagon signaler que
certaines d’entre elles sont destinées a cesser leur activité a court terme, aussi bien parce qu’elles ont accompli la
mission pour laquelle elles avaient été constituées que pour des problemes structurels de gestion.

2 Contrairement 2 ce qui était prévu par la Circulaire ministérielle n° 622 de 2000, mais aussi par les experts
du secteur, les cas de Sociétés de Transformation Urbaine créées pour la réhabilitation et la valorisation des
Centres Historiques Mineurs sont rares.
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ment dispose d’un capital détenu majoritairement par des actionnaires privés, alors qu’environ la
moitié des Sociétés de Transformation Urbaine est dotée d’un capltal exclusivement public, per-
dant du méme coup le statut de société mixte pubhque et privée. Dans ce dernier cas, il devrait
s’agir d’une situation transitoire, utile en vue de créer les conditions pour ’entrée d’actionnaires
privés3?.

Il ressort de cette bréve analyse une difficulté substantielle dans le développement des Sociétés
de Transformation Urbaine, si ’on fait abstraction de la typologie des zones a transformer. Les
obstacles, comme nous ’avons souligné précédemment, dépendent avant tout d’une réglementa-
tion qui ne clarifie pas expressément le rapport entre les Sociétés de Transformation Urbaine et le
panorama hétérogene d’instruments et de procédures pour modifier I'aménagement urbain de
’habitat; s’ajoute a cela le manque fréquent de partage des projets de transformation urbaine au
sein de ’Administration communale, souvent dii aux bilans publics qui doivent étre assainis et aux
intéréts particuliers trop nombreux autour des interventions a réaliser; ces problemes assument un
caractere encore plus important dans le cas des interventions dans les Centres Historiques Mi-
neurs, allant jusqu’a la non-approbation du projet de réhabilitation et de requalification dans de
nombreux cas®*.

Les difficultés des Sociétés de Transformation Urbaine sont en réalité les difficultés que ren-
contre le modele de PPP institutionnalisé en Italie, contrairement a d’autres situations européen-
nes, comme en France, ol ce type de modele est désormais apprécié et largement utilisé3*>. Par
conséquent, le theme central qui caractérise n’importe quel processus de réhabilitation et de
transformation, et encore plus pour un Centre Historique Mineur, concerne les conditions his-
toriques italiennes qui se caractérisent par un déficit en matiere d’aménagement du territoire, ainsi
que par I'exces de regles. L’ensemble peut se traduire par une faible attention généralisée pour
Pintérét général qui est due a une faible capacité politique et des institutions administratives a
définir les objectifs et les stratégies, condition qui s’est ultérieurement aggravée avec I'introduc-
tion du systeme électoral bipolaire qui a déclenché une série de conflits entre les Administrations
Publiques concernées et les niveaux de gouvernement territorial, et souvent également a cause de
normes et de dispositions contradictoires les unes avec les autres, empéchant la réalisation®*¢ de
n’importe quel projet de transformation urbaine, ou de projet de réhabilitation et de requalifi-
cation.

>3] y a eu une tentative de coordonner, d’uniformiser et de développer Iactivité des Société de Trans-
formation Urbaine et des organismes et institutions de PPP opérant dans le secteur des réhabilitations, des
requalifications et des transformations urbaines avec la création de 1’Association Nationale des Sociétés de
Transformation Urbaine (pour plus d’informations 2 ce sujet, consulter le site www.astur.biz), fondée par sept
sociétés (Bagnolifutura SpA de Naples, Citta Giovani e Innovazione SpA de Salerne, Porta Sud SpA de
Bergame, Pianoro Centro SpA, Via Nuova Trento SpA de Macerata, Osservanza Srl d’Imola et STU Pasubio
de Parme). C’est dans ce but et afin de promouvoir la diffusion des Sociétés de Transformation Urbaine et plus
généralement les différentes formes de partenariat pour la réalisation des projets complexes de requalification et
de transformation urbaine, que I’Association, également 2 travers ses partenaires associés, propose des consul-
tations et sa collaboration aux Administrations Publiques pour étudier et trouver des solutions a ces problé-
matiques.

>* C’est aussi le cas de centres historiques d*une certaine importance, comme par exemple Forli, Bénévent et
Syracuse pour lesquels des études de faisabilité ont été réalisées pour constituer une Société de Transformation
Urbaine pour réaliser des interventions méme si, pour différentes raisons les projets n’ont pas été réalisés.

3358i ’on s’en tient aux données du Sole 24 Ore, une étude de faisabilité sur dix seulement a vu la constitu-
tion effective d’une Société de Transformation Urbaine qui reprend le modele du PPP institutionnalisé, autre
preuve que la politique est toujours moins en mesure de gérer les rapports entre les intéréts publics et privés,
ceci ayant pour effet que les instruments de partenariat ne se développent pas autant que cela pourrait étre utile
et nécessaire.

336 Cf. Pasanisi, 2005.
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La nécessité de
compétences
managériales

4. Importance de la formation pour accroitre les potentialités de la coopération public-privé.
- En résumé, nous avons mis en évidence les potentialités du PPP institutionnalisé pour la réhabilita-
tion, la requalification et la valorisation des Centres Historiques Mineurs. Cependant, le peu d’ex-
périences laisse a penser qu’il reste des obstacles a leur diffusion. Par exemple, ’absence d’une
réglementation simple et claire, le faible nombre d’acteurs privés en mesure de proposer des inter-
ventions et d’investir mais surtout, ’absence d’expertises®.

La question du renforcement des compétences techniques est affronté par 'Ecole Supérieure de
I’ Administration Publique de la Présidence du Conseil des Ministres qui organise depuis plusieurs
années un cours intensif sur le financement de projet et sur le PPP33. Ce cours s’adresse aux
fonctionnaires et aux cadres des Administrations locales dans les Régions de I’Objectif Conver-
gence®. Cependant, il ne s’agit pas de compétences strictement techniques. Le personnel de
I’ Administration Publique, qui élabore et réalise un PPP institutionnalisé, se trouve nécessairement
en position d’interagir avec les acteurs privés impliqués dans le projet et le sujet public lui-méme.
Par exemple, il est contraint, dans la plupart des cas, de jouer le role d’actionnaire majoritaire dans
les sociétés mixtes. Ce qui implique le dépassement du réle traditionnel du décideur public, pour
aboutir 2 une nouvelle facon de gérer et de diriger les processus: le New Public Management,
autrement dit le changement et la rationalisation du fonctionnement des Pouvoirs Publics pour les
aspects liés a 'organisation, la gestion, I'information et au contréle. Si ce type d’approche résout
les problemes liés a la gestion entrepreneuriale de la société publique, il ne regle pas le probleme
de la fréquente incapacité de la part de Collectivités locales de travailler avec des partenaires privés
ou bien, plus fréquemment, avec la société civile, face aux roles nouveaux et plus importants que
P’Etat joue aujourd’hui: du réles d’opérateur direct i celui de régulateur, de superviseur et de
coordinateur>#.

Il en découle une exigence de moderniser I’Administration Publique, en mettant en place des
politiques élaborées sur le rapport actif et avantageux avec 'environnement extérieur, selon la
perspective internationale de la Public Governance®!. A partlr de ce paradlgme, la nécessité d’un
développement comptable, non seulement d’un point de vue économique mais aussi environne-
mental et social, détermine ’incapacité de résoudre de fagon autonome de la part des Collectivités
locales les nombreuses polémiques qu’il est nécessaire d’affronter lors de la mise en place de
modalités innovatrices d’aménagement, également basées sur la coopération public-privé et sur
I'interaction entre Administration Publique et société civile’*2. C’est pourquoi, si d’un coté la
perspective de la Public Governance prévoit la construction de relations formelles et informelles,
verticales et horizontales, afin que I’Administration Pubhque réussisse a gérer et coordonner les
réseaux de sujets qui composent le systeme socio-économique, de 'autre, elle demande une
concentration sur I’efficacité et sur ’efficience de ses propres actions.

Les nouvelles compétences et les nouveaux modes de gérer I’Administration Publique se
heurtent a une réalité difficile et complexe, représentée également par les caractéristiques et par
la formation du personnel de la Collectivité locale, qui représente le sujet public dans les pro-

37 Cf. Unita Tecnica Finanza di Progetto (a), 2010.
% Dautres informations sont disponibles sur le site www.sspa.iunet.it

» Le cours, également établi avec I’aide de Géographes, a pour objectif de développer les éléments néces-
saires 2 la réalisation d’un projet de PPP, de la conception a la réalisation, en passant par I’appel d’offre, et
jusqu'a la phase de gestion et de contrdle. Grice a I'étude d’exemples concrets, on donne la possibilité aux
participants d’ acquérir la capacité de gérer un programme de partenariat et de choisir les solutions les plus
adaptées du point de vue de 'organisation. Le cours est, en outre, caractérisé par une interaction importante et
continue avec les participants. Cette dernieére comporte des approches et des méthodes didactiques diversifiées.

%9 Cf. Organisation for Economic Co-operation and Development, 2005.

31 Cf. Considine, Lewis, 2003.

**2 Cf. Meneguzzo, 1997.
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cédures de partenariat. Dans ce but, il est donc utile a présent d’analyser les résultats publiés dans
le dernier Rapport de I'Institut pour les Finances et 'Economie Locale sur la formation du
personnel des Collectivités locales*®. Les premiéres certitudes concernent I'incapacité des Admi-
nistrations locales de se renouveler, en s’ouvrant aux changements requis par le nouveau role de la
Collectivité locale, et de sortir des procédures rigides et des responsabilités standardisées®**. Le
rapport International Financial Services London met également en évidence un manque généra-
lisé, de la part des Administrations communales, pour ce qui concerne la définition des propres
besoins en matiere d’information®?, tout comme ’absence d’une stratégie de formation, étant
donné que les bureaux de formation des Collectivités locales, méme lorsqu’ils effectuent des
analyses de compétences et de besoins, ne jouent qu’un simple rdle de soutien aux autres bureaux,
ne répondant qu’a des exigences spécifiques individuelles ou sectorielles®#.

La formation des experts du Project financing dans les Administrations locales et la production L’importance de
de matériel technique présentant les lignes d’orientation et des manuels de réhabilitation et de 12 formation
requalification des centres Historiques Mineurs, ne sont souvent pas suffisants pour garantir la
réussite d’un projet de valorisation, s’il manque une figure au sommet, capable de coordonner
aussi bien le processus de construction du PPP que la mise en ceuvre proprement dite du projet,
tout en faisant attention 2 la réglementation du secteur, a la sauvegarde de I'identité locale, au
développement durable et a la gestion efficace et efficiente des ressources. Il existe, & ce propos,
différentes initiatives visant a créer des figures professionnelles capables de remplir ces tiches
complexes. Le Mastere Spécialisé (bac + 6) en Valorisation et gestion des Centres Historiques
Mineunrs, est a ce titre un exemple intéressant. Il en est désormais a sa huitieme édition et est
organisé par la premiere Faculté d’Architecture “Ludovico Quaroni” de I'Université La Sapienza
de Rome en collaboration avec la Fondazione Centro Studi “Citta di Orvieto”3*. L’objectif de ce
Mastere est justement de diffuser la culture de base et la capacité de proposition pour concevoir et
suivre des projets de valorisation, également a travers la coordination d’une équipe de spécialistes
de différents secteurs scientifiques et professionnels. Son caractere multidisciplinaire oriente et
prépare a la programmation intégrée des ressources, au développement local, a I’élaboration des
programmes réalisables et durables a travers un partenariat entre secteur public et privé, a la
reconstruction des identités locales. Une attention particuliere, 2 I’intérieur du cours, est
consacrée a l’application de la méthodologie des Analyses SWOT (Strengths, Weaknesses,
Oppormnities Threats) qui est considérée depuis plusieurs années comme un instrument essentiel
pour préparer des interventions de mise en ceuvre intégrée dans des contextes géographiques
particuliers, surtout quand il est nécessaire d’évaluer les potentialités et les situations critiques

343 Cf. International Financial Services London, 2009.

>* Les facteurs qui empéchent ce changement peuvent étre synthétisés en quelques points. En premier lieu,
la diffusion de la conscience chez les cadres, de se trouver dans des systemes administratifs inadaptés, étant
donné la disproportion entre les tiches de la Collectivité locale et les exigences du territoire qui en dépend. En
deuxieéme lieu, la nécessité de devoir se confronter également avec les autres niveaux de gouvernement demande
le développement de capacités entrepreneuriales mais aussi politiques. Il en va de méme concernant la confusion
en matiere de réglementation qui a des répercussions sur les modalités opérationnelles des Communes. Pour
finir, émerge 'importance du probléeme des ressources humaines qui ne peuvent étre reconverties, étant donné
que les compétences nécessaires sont trop éloignées des aptitudes développées par le personnel chargé de la
coordination.

B 1l n’y a que 38,2% des Communes 2 effectuer une analyse des besoins en matiére d’information, alors que
19,9% effectuent I’analyse des compétences professionnelles du personnel. Parmi celles qui effectuent ce genre
d’analyses, il existe une exigence répandue aussi bien d’approfondir les réglementations sectorielles en intégrant
la théorie a la pratique que de développer les compétences de type entrepreneurial.

346 Cf. Boscaino, 2009.

>*” Pour de plus amples informations sur le mastere, consulter le site http://w3.uniromal.it/arcorvieto/Home.html
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de ces milieux dans les processus de développement local. Pour une meilleure intégration des
cours, un stage de formation est prévu. Il doit étre effectué au sein des Administrations Publiques
de différents niveaux et des sociétés privées de consultants3*S.

Autre expérience digne d’intérét, le Master en Stratégie et finances pour la transformation
urbaine, organisé par I'Istituto Adriano Olivetti, en collaboration avec I'Istituto Nazionale di
Urbanistica e Sistema Iniziative Locali, qui en était a sa quatrieme édition en 2008. Le Master a
pour objectif de former des figures professionnelles capables de gérer les transformations terri-
toriales et en méme temps d’utiliser les instruments innovateurs que les finances mettent a dis-
position pour le développement du territoire3#.

Enfin, il nous semble intéressant de signaler la contribution apportée a la formation pour la
diffusion du PPP appliqué aux transformations territoriales, par ’Ecole pour la Direction d’En-
treprise de 'Université “Luigi Bocconi”. Cette derniére organise des cours de formation post-
expérience qui s’adressent au personnel des Collectivités locales et des sociétés. Elle propose, entre
autre, un parcours adapté consacré a la gestion des processus de réalisation des travaux publics et
des infrastructures. Le parcours de formation cherche justement a faire face a I'appauvrissement et
au retard des capacités stratégiques de plusieurs Administrations Publiques qui en fait ne posse-
dent pas cette figure professionnelle essentielle qu’est le coordinateur, doté des connaissances
spécialisées indispensables et en mesure d’anticiper et de guider les facteurs de changements en
mati¢re de travaux publics, d’infrastructures, de patrimoine, d’environnement, de territoire et
d’interventions urbaines complexes. Le cours est donc destiné plus particulierement a des figures
professionnelles qui meénent une activité ou ont I'intention de mener une fonction de direction 2
I'intérieur des Administrations Publiques et, plus exactement, a I'intérieur des domaines de la
réalisation, de la gestion du patrimoine infrastructurel et de la gestion de I'intervention sur le
territoire.

Au-dela des compétences managériales nécessaires pour la formulation et la réalisation d’un
PPP institutionnalisé, émerge également le probleme de la formation relative a la réhabilitation, a la
requalification et a la valorisation des Centres Historiques Mineurs. Des interventions d’une telle
portée demandent des instruments théoriques et méthodologiques interdisciplinaires pour
renforcer les capacités des participants, qui opérent dans un contexte en évolution constante,
en stimulant les capacités d’adaptation aux thématiques émergentes, aux best practices, aux
innovations technologiques et aux nouvelles dispositions de la législation.

La formation dans le domaine des Centres Historiques Mineurs n’est pas encore complétement
développée. Cependant, il y a des initiatives sporadiques et localisées, visant 2 former des compé-
tences techniques qualifiées et des connaissances spécifiques. Sur ce theme, il est obligatoire de
signaler les tentatives des Collectivités locales de définir des grandes lignes pour la réhabilitation,

%8 Cf. Magrassi, 2007. Les stages ont impliqué différentes Institutions locales et ont eu pour objet I’évalua-
tion et la gestion des Plans Territoriaux Intégrés, la réalisation de Plans stratégiques, de Programmes complexes
et de Programmes d’Initiative Communautaire URBAN destinés a la réhabilitation des Centres Historiques
Mineurs, ainsi que les interventions des Sociétés de Transformation Urbaine pour la revitalisation des zones
d’habitat historique.

%9 Basés sur une préparation multidisciplinaire, les cours ont concerné I’étude de la réglementation en
matiere d’urbanisme et des aspects géographiques, économiques et financiers qui en dépendent. Ils ont toujours
été complétés par des discussions approfondies des exemples nationaux et internationaux les plus significatifs.
Une attention partlcuhere a été consacrée A ’analyse géographique, a la planification urbaine, 3 1’évaluation
économique des projets urbains, aux processus décisionnels des Collectivités locales en matiere de strategles de
développement urbain et d’aménagement du territoire, & I’encadrement des différentes formes de PPP et 2 la
construction et 2 la gestion du modele de partenariat choisi préalablement. Dans ce cas également, les partici-
pants ont eu la possibilité, au cours d’un stage final, d’approfondir et de consolider les notions apprises en cours.

ISBN 9788835101734



DEUXIEME PARTIE - MODELES DE PARTENARIAT PUBLIC-PRIVE INSTITUTIONNALISE POUR LA REQUALIFICATION DES CENTRES HISTORIQUES MINEURS 105

la requalification et la valorisation des Centres Historiques Mineurs, souvent en collaboration
avec des structures universitaires et des professionnels du secteur.

A ce propos, on peut signaler le trés intéressant projet de la Région Lombardie en partenariat
avec le Piémont, le Val d’Aoste, Le Frioul-Vénétie Julienne, les Assemblées francaises des Conseils
d’Architecture d’Urbanisme et de Environnement et le Canton des Grisons. Ce projet, appelé
Connaissance et valorisation des Centres Historiques et des paysages culturels dans le territoire
alpin, est réalisé avec I'aide du Politecnico de Milan**. Le projet vise a sauvegarder et a valoriser
I'habitat dans le territoire alpin, en améliorant la conscience des caractéristiques typiques des
Centres Historiques Mineurs alpins et en encourageant des politiques d’intervention durables
et intégrées dans le respect des différents contextes culturels, historiques, sociaux et économiques.
Le projet s’articule comme un véritable support décisionnel pour I’Administration Publique qui
entend réaliser des interventions de réhabilitation, de requalification et de valorisation, également
en collaboration avec le secteur privé. En répertoriant et en cataloguant les composantes du
patrimoine culturel alpin, en utilisant les Analyses SWOT (Strengths, Weaknesses, Opportunities,
Threats), instrument de planification stratégique utilisé pour évaluer les atouts, les faiblesses, les
opportunités et les menaces d’un projet ou d’une intervention des réalités locales, la promotion de
politiques d’action pour la sauvegarde du patrimoine et la divulgation des best practices, 1’équipe
du projet met a disposition des Collectivités locales une base documentaire et aussi technique, sur
laquelle les acteurs publics peuvent structurer les interventions!.

Nous tenons a citer une autre initiative intéressante: la rédaction de manuels pour la réhabilita-
tion et la restauration des centres historiques de la part de la Sardaigne en collaboration avec les
Universités de Cagliari et Sassari’*2. L’ Administration régionale, grice a un observatoire consacré
aux centres historiques et aux transformations urbaines?», a voulu fournir un instrument utile aux
Communes pour protéger leur propre identité territoriale par la conservation et la valorisation du
bati historique. Chaque manuel, consacré a une des grandes zones géographiques, caractérisées
par des cultures homogenes en matiére de construction®, a été précédé d’une recherche sur
’architecture historique et sur les liens qui existent entre ’ancien et le nouveau pour définir les
valeurs sédimentées a récupérer et & conserver. Il se propose de définir les régles qui devraient étre
suivies par les instruments d’urbanisme municipaux aussi bien pour les interventions de restaura-
tion que pour les projets de requalification, ainsi que pour conduire les nouvelles interventions en
harmonie et en continuité avec la mémoire historique et le contexte. Il s’agit d’un instrument qui,

»*®Pour de plus amples informations sur le Master, consulter le site http://www.culturalp.org

! Le travail de support effectué jusqu’a présent est, en outre, caractérisé par un contenu technique impor-
tant: contrairement aux nombreux catalogues qui consistent en une description historique, archéologique et
stylistique des bitiments, des inventaires établissant une typologie des édifices anciens afin de conduire leur
restauration ou leur réhabilitation ont été réalisés. De cette fagon, le sujet public peut transformer les informa-
tions techniques en outils opérationnels pour les interventions. Concepteurs, entreprises et propriétaires des
immeubles seront ainsi contraints dans la réalisation de 'intervention, de se référer a la description précise des
matériaux traditionnels, de leur emploi et du know-how correspondant.

32 Pour de plus amples informations, consulter le site www.sardegnaterritorio.it

33 Dans le cadre des activités effectuées, les Lignes d’orientation ont été réalisées pour la protection du
paysage dans les centres d’habitation ancienne et antique. Il s’agit de deux ouvrages consacrés aux critéres
d’intervention pour la conservation des batiments et la maintenance et la requalification des espaces publics. Ils
sont plus généraux par rapport aux contenus sectoriels et spécifiques des manuels déja cités. La coordination de
I’Observatoire des centres historiques et des transformations urbaines est confiée au Service des politiques pour
les zones urbaines de la Région Sardaigne.

>* Les ouvrages sont intitulés: Architecture en terre crue des Campidani, du Cixerri et du Sarrabus; Manuel
thématique de la Terre crue; le Sulcis et 'Iglesiente, la construction diffuse et les villages; Architecture en pierre
des Barbagies, de 'Ogliastra du Nuorese et des Baronies; Manuel de la réhabilitation des centres historiques des
collines.
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s’il est réellement utilisé, permet de garantir une gestion de qualité des interventions sur le
patrimoine historique bati, en termes de maintenance, de restauration et de requalification®.

Certains exemples méthodologiques et procéduraux pour la réhabilitation et la requalification
des Centres Historiques Mineurs sont liés aux expériences didactiques menées dans les cours de la
Faculté d’Architecture de Roma Tre¢, et se sont concrétisés dans des laboratoires de conception
de projets et dans les Masters en Restauration architecturale et réhabilitation de la beauté des
centres historiques, un theme pour lequel les plus beaux villages du Latium ont été protagonis-
tes’””. En effet, cette thématique s’insére de plus en plus dans le débat qui implique un nombre
plus élevé d’Instituts universitaires et de recherche, des Collectivités locales et des Associations
pour la défense de ’environnement, mais aussi des opérateurs économiques italiens et internatio-
naux, qui s’interrogent sur le futur patrimoine culturel et immobilier a réhabiliter, & reconvertir et
a valoriser, concrétisant par la méme une perspective d’insertion professionnelle facile, étant
donné qu’en Italie, on dénombre environ 20.000 Centres Historiques Mineurs, dont la moitié
compte moins de 10.000 habitants parmi lesquels 5.000 risquent déja I’abandon. En effet, certains
de ces centres de montagne sont déja complétement abandonnés alors que pour d’autres, plus
grands et situés pres des axes de communication, la dégradation apparait sous différentes formes:
d’un c6té, on assiste a un processus de substitution du bati hérité et a la transformation avec des
matériaux et des types de constructions completement étrangers a I'histoire du lieu; de I'autre, on
assiste 2 une expansion incontrolée des types de batiments unifamiliaux isolés qui occupent les
anciennes zones cultivées. Cependant, alors que pour les Centres Historiques Mineurs de dimen-
sion moyenne, on espére une inversion de tendance représentée par I’élimination de ces types
d’habitation, pour les petits batiments, on prévoit un futur prometteur grace aux nouvelles fonc-
tions touristiques (I’hérel diffus), mais aussi a de nouvelles catégories d’habitants potentiels,
capables d’interagir avec ’ensemble de la communauté grace également au télétravail3s.

Le projet de réhabilitation et de requalification devra donc prévoir I’élaboration d’un plan de
réutilisation d’ensemble du Centre Historique Mineur, de son habitat et des espaces ouverts; dans
le plan général, des parties du tissu et/ou des édifices a démolir sont répertoriées, étant donné
qu’elles sont étrangeres au contexte, ainsi que les zones ou, éventuellement il est prévu de les
reconstruire selon un plan ordonné compatible au processus de transformation accepté au pré-
alable et aux types de batiments reconnus. Ensuite, on met en place le projet de restauration de
chaque batiment en développant un plan d’exécution qui comprenne aussi bien la partie archi-

%5 Larticulation de chaque Manuel met en évidence la qualité et l'utilité des contributions qu’il contient:
une premiére partie est consacrée i I’encadrement géographique de I’habitat et au profil des cultures d’habitat et
des types de constructions; une deuxieme partie se concentre sur les éléments de fabrication et sur les caracté-
ristiques de la construction ancienne; une troisiéme, qui, avec la deuxieéme, constitue la section technique

q q q
proprement dite du manuel, sur la dégradation et sur les modalités de réhabilitation; une derniére partie, qui
n’est pas toujours présente, sur les best practices.

p ) p
3% Cf. Stabile, Zampilli, Cortesi, 2009.
357 Cf. Marconi (a e b), 2005.

> Un des exemples est Santo Stefano di Sessanio, un merveilleux bourg médiéval sur les versants du Gran
Sasso d’Italia, transformé depuis quelques années en un village-hotel par 'architecte Lelio Oriano Di Zio pour
I’entrepreneur italo-suédois Daniele Kihlgren qui, enthousiasmé par le succes, a élargi son projet a d’autres
Centres Historiques Mineurs du Sud, dans lesquels on expérimente des propositions de réceptivité horizontale
pour la reconversion et la réutilisation Centres Historiques Mineurs qui, autrement, étaient destinés a s’éteindre.
On peut également citer les exemples suivants de réhabilitation de centres abandonnés par des interventions
publiques: Laino Castello en Calabre, Roscigno et Romagnano al Monte en Campanie, Balestrino en Ligurie, et
tant d’autres exemples également en Sardaigne, dans le Frioul-Vénétie Julienne et en Toscane. Un nouveau
modele de restauration apparait dans le domaine de la réhabilitation environnementale qui mise pour le bon
résultat du projet sur des modalités soft d’intervention et sur des fonctions compatibles avec le tissu minuscule
qui constitue la partie prépondérante du bati des Centres Historiques Mineurs.
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tecturale que structurelle avec des graphiques élaborés qui vont jusqu’a s’intéresser aux détails de
construction. Par conséquent, il est nécessaire de procéder au préalable a une analyse cartogra-
phique et a un relevé topographique in situ, et faire de méme également sur la feuille et la parcelle
figurant au Cadastre urbain ainsi que dans les différentes Zones A du plan d’urbanisme en
vigueur; la conjonction entre ces deux types de sources documentaires permet d’avoir un cadre
exact de la situation pour chaque Centre Historique Mineur. Une étude successive des espaces et
du tissu bati selon ’époque de construction et les différentes destinations prévues pour chaque
batiment donne I’acceés & une interprétation générale, fonctionnelle et de répartition de I’habitat,
devenant ainsi un guide de référence pour des approfondissements ultérieurs du point de vue
géographique et architectural et de I'urbanisme.
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L'étude examine dans la premiére partie les aspects et les problemes liés a la mise en
oeuvre du processus partenarial et se concentre, dans la deuxiéme, sur les modeles de
Partenariat Public-Privé institutionnalisé pour la requalification des Centres Historiques
Mineurs. Un champ d’action dans lequel le Géographe peut réaffirmer sa profession-
nalité dans la vérification de la compatibilité du développement.

Il émerge clairement que le développement urbain et 'aménagement du territoire,
dans le cadre du processus d’intégration de I'Union Européenne, impose aux Gouver-
nements et aux Collectivités locales la nécessité d’adopter des interventions dans des
secteurs stratégiques et ce livre constitue un support particuliérement utile a ceux qui
ont des responsabilités dans la mise en oeuvre des orientations de programmation éco-
nomique et de politique en matiére d’habitat.
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En tant que Superviseur, elle a mené ses recherches scientifiques a I'Observatoire de
la Planification du Développement Durable et de I'Aménagement du Territoire (OPSAT),
structure scientifique du Département d'Information et de Génie Electrique et Mathé-
matiques Appliquées (DIEM) de la Université de Salerne, sur des questions importantes
telles que la coopération euro-méditerranéenne, I'aménagement du territoire, le touri-
sme durable, le partenariat public-privé au sein des politiques de développement terri-
torial et la sécurité urbaine. De plus, ses récents intéréts scientifiques se situent dans le
cadre de I'étude et de I'analyse des formes d'organisation territoriale, ainsi que des dy-
namiques avec lesquelles les communautés locales connectent les environnements et
les ressources pour promouvoir le partage d’'un méme systeme de valeurs, a la base du
processus d'accumulation du capital social.
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