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RESUME

L'objectif de cette theése est d’interroger la mise en ceuvre locale des politiques du patrimoine
urbain. Ce travail propose de dépasser une approche juridique des instruments d’action publique
pour analyser leurs dimensions territoriales et appréhender leurs effets sur les centres-villes.
Nous avons construit une approche comparée des modalités de l'institutionnalisation locale de
I'action patrimoniale a partir de I'’étude de trois villes du Val de Loire (Angers, Tours et Orléans)
pour montrer le réle des instruments dans la patrimonialisation des espaces urbains. Ce travail
retrace l'instrumentation du patrimoine depuis le XIX® siécle jusqu’a aujourd’hui, avant de
confronter les outils aux réalités locales. Les modalités de mise en oeuvre des politiques
patrimoniales ont été différentes dans les trois villes, tant dans leurs temporalités, effectivités et
dimensions territoriales que dans le choix des outils. Il s’agit de comprendre en quoi les
instruments sont une grille de lecture des enjeux de la patrimonialisation des centres anciens. Ce
travail interroge les relations entre diffusion des politiques patrimoniales et instruments
territorialisés. Il permet de saisir, dans sa complexité, les spécificités locales de la mise en ceuvre

de politiques patrimoniales.

ABSTRACT

The aim of this thesis is to examine the implementation of local policies in the field of the
protection of urban heritage. This work seeks to overcome a legalistic approach of the tools of
public action, to analyze their territorial dimensions, and to understand their effects on city
centers. We have constructed a comparative approach considering the different forms of local
"institutionalization". We have used this comparative approach to examine what "players" did to
enact heritage preservation regulations in three towns of the Loire Valley : Angers, Tours and
Orleans. We have shown the role of the various tools in the process of heritage protection. This
study analyzes these tools used to protect the heritage from the XIXth century to the present, and
examines how the process confronts local realities. The forms of heritage policies implementation
have been different in the three cities in their temporality, efficacy and territorial dimensions due
to the choice of these tools. The objective of this study is to show how these tools are useful as
keys to aid in understanding the stakes of patrimonialization of the old city centers. This study
also examines the links between the expanding of heritage policies and the use of localized tools.
In conclusion, it helps to grasp, in all its complexity, the local specificities of the implementation of

heritage policies.
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INTRODUCTION

« Si cher patrimoine »

« Si cher patrimoine » ; c’est le titre d’un article du quotidien Le Monde paru a I'occasion
des dernieres journées du patrimoine, ou la journaliste écrivait dans son chapeau qu’a « vouloir
protéger toujours plus nos églises, mairies, chateaux, immeubles ou lavoirs, notre pays risque de
pétrifier son présent plutot que de se projeter vers 'avenir »'. Vision caricaturale d’un patrimoine
débordant les limites du monument dans lequel il était ancré depuis la Révolution, sa formule est
I'expression du désarroi d’un grand nombre de spécialistes, qu’ils soient architectes,
universitaires, philosophes qui fustigent 'inflation patrimoniale, déja évoquée par Henri-Pierre
Jeudy lors des entretiens du patrimoine de 2001°. Force est de constater que le patrimoine est
plus que jamais en vogue comme en témoigne la fréquentation accrue lors des journées qui lui
sont consacrées car il « doit contribuer a révéler a chacun son identité, grace au miroir qu’il lui
fournit de I'autre »* et, ce faisant, rappeler que I’avenir se construit grace a ce dont on a hérité. Le
Littré donne une définition concise du patrimoine, assez largement dépassée aujourd’hui : c’est
un « bien d’héritage qui descend, suivant les lois, des péres et meres a leurs enfants »*. D’abord
privée, la notion de patrimoine a pris une toute autre tournure lorsqu’il s’est agit de transmettre
les héritages d’une société aux générations futures. Ce n’est plus seulement I’héritage personnel
qui est transmis mais aussi I'héritage collectif, qui prend de nombreuses formes ce qui fait du
patrimoine une notion complexe. Le patrimoine est ainsi pluriel et mouvant : une série de
qualificatifs a été imaginée pour le décrire : il est bati, culturel, naturel, immatériel, privé ou
méme commun... Pour Alain Bourdin, « on se trouve au carrefour de deux processus essentiels
dans toute société, la production de la sécurité et celle de la valeur »>. Dans la ville
contemporaine européenne, le patrimoine a été construit comme une valeur sociale en ce qu’il
constitue le socle d’une histoire commune. Le patrimoine serait un élément qui stabilise les
rapports sociaux car il est le vecteur d’une identité collective qui permettrait de s’affirmer face a
I"'uniformisation des modes de vie. Cet appel au passé ferait donc figure de mouvement de
résistance car « dans I'obsession de I'authenticité, la recherche d’une filiation, du pere, source de
toute valeur, le retour vers I'ancien nous fournirait un rééquilibrage d’autant plus nécessaire que
le fonctionnel ne nous offre rien de tout cela »°. Le patrimoine est alors un repére dans un monde
troublé car «le sens le plus courant attribué a la conservation patrimoniale est celui d’un

maintien de 'ordre symbolique des sociétés modernes »’.

!« Si cher patrimoine », Le Monde culture & idées du 15 septembre 2012.

% Cf. ROUSSO Henry (prés.), 2003, Le regard de Ihistoire : 'émergence et I’évolution de la notion de patrimoine au cours
du XX° siécle en France, Paris, Fayard, 389p.

* pouLoT Dominique, 1998, « L’histoire du patrimoine : un essai de périodisation », pp. 21-33, in ANDRIEUX Jean-Yves
(dir.), Patrimoine et société, Rennes, Presses Universitaires de Rennes, p. 21.

* Dictionnaire de la langue francaise d’Emile Littré.

> BOURDIN Alain, 1984, Le patrimoine réinventé, Paris, Presses Universitaires de France, p. 18.

® Ibid., p. 227.

7 JEUDY Henri-Pierre, 2001, La machinerie patrimoniale, Paris, Sens&tonka, p. 18.
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Au-dela du symbole, le patrimoine occupe une place de plus en plus importante dans
I’espace urbain et chaque année, les journées du patrimoine replacent la question des traces de la
mémoire collective de nos villes au cceur du débat sur leur évolution. D’aucuns estiment que dans
la ville européenne, « le centre est I'espace historique par excellence. Il est la mémoire de la ville,
le lieu ou subsistent, sur un espace restreint, dans le tissu urbain le plus ancien, les monuments et
les édifices les plus prestigieux. Son role est analogue aux cathédrales médiévales : c’est un livre
de pierres et de briques qui raconte, a travers les vestiges du passé, I'histoire de la ville et celle de
la société dans son ensemble »'. Le patrimoine a envahi la ville et on lui préte de multiples vertus.
Outre Atlantique, Jane Jacobs estime ainsi que « les villes ont tellement besoin d’'immeubles
anciens qu’en leur absence, il est pratiguement impossible de voir se développer des rues et des
districts plein de vie ». Plus qu’un héritage, le patrimoine serait un facteur indispensable a la vie
de la cité. Plus encore, il incarnerait I'avenir de celle-ci car « parler de patrimoine dans ce contexte
de filiation collective revient a poser le principe d’une conservation des biens regus par héritage
(pas tous en fait, une sélection), en vue de leur transmission. Le patrimoine recéle donc la
perspective d’une projection dans le futur »*. Aujourd’hui, la patrimonialisation généralisée des
centres anciens est une forme de symptome de ce désir effréné de transmettre aux générations
futures I’héritage des siécles passés. Nathalie Heinich évoque, comme beaucoup d’autres, le trop
plein patrimonial et estime que « la patrimonialisation ou muséification a gagné, se rapprochant
toujours plus du présent »*. La limite temporelle qui détermine ce qui fait patrimoine de ce qui
n’est pas encore assez ancien pour I'étre tend a se rapprocher du présent a tel point que certains
édifices intégrent le statut d’objet patrimonial avant méme d’étre achevés ! Aujourd’hui, le
patrimoine ne concerne plus seulement ce qui est ancien tout comme il ne s’arréte plus aux
objets matériels. L'avenement du patrimoine immatériel illustre cette frénésie patrimoniale. Dans
I'argumentaire du dernier colloque qu’elle a organisé, la commission nationale frangaise de
FUNESCO admettait que «la définition extrémement large et généreuse du patrimoine
immatériel ouvrit la boite de Pandore »°. Des danses folkloriques aux langues presque disparues
en passant par le repas gastronomique francais, 'UNESCO inscrit volontiers des formes nouvelles
de patrimoines immatériels. Mais alors le patrimoine n’aurait plus de limite, puisque tout peut
étre protégé au nom du patrimoine. Cette inflation patrimoniale n’est pas sans conséquence :
« un musée s’ouvre dans le moindre patelin chaque jour, I'hystérie patrimoniale muséifie I'objet

le plus anodin de la veille»®. Cette accumulation de patrimoines décrite ici de maniére caricaturale

b LEvy Jean-Paul, 1987a, « Réflexions sur I’évolution contemporaine des centres-villes », pp. 307-315, in Bulletin de
I'association des géographes frangais, n°4, Paris, Institut de Géographie, p. 308.

2 JACOBS Jane, 1991, Déclin et survie des grandes villes américaines, Liege, Pierre Mardaga Editeur, p. 191.

® DI MEO Guy, « Processus de patrimonialisation et construction des territoires », communication présentée a
I"occasion du colloque au colloque Patrimoine et industrie en Poitou-Charentes : connaitre pour valoriser, Université de
Poitiers, 12 au 14 septembre 2007.

* HEINICH Nathalie, 2009, La fabrique du patrimoine : de la cathédrale a la petite cuillére, Paris, Editions de la Maison
des Sciences de 'Homme, p. 21.

> Colloque « Le patrimoine oui, mais quel patrimoine ? », Paris, les 3 & 4 avril 2012.

® FINKIELKRAUT Alain, GUILLEBAUD Jean-Claude & TILLINAC Denis, 2000, Ou va le monde ? Genéve, Editions du
Tricorne, p. 37.
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prend corps dans nos sociétés modernes alors méme qu’est posée I'hypothése d’un trop plein
patrimonial. Un des apports de I'historiographie du patrimoine a été de montrer que si le
patrimoine s’élargit trop, ce dernier n"aura plus de sens : en évoquant les « difficultés auxquelles
se heurtent les historiens qui affectionnent justement les lieux de mémoire », Olivier Mongin
rappelle la « surcharge, [le] trop plein de mémoire »*. C'est dans ce débat que nous inscrivons
cette these dans la mesure ol l'instrumentation croissante du patrimoine (et non son
instrumentalisation) pose la question de I'asphyxie patrimoniale.

Pragmatiquement, certains évoquent I’hyper-juridicisation du patrimoine aujourd’hui :
que reste-t-il d’exceptionnel dans les zonages patrimoniaux soit disant fondés sur des criteres de
I’exception patrimoniale ? La grande majorité des centres anciens sont protégés, soit par un
zonage spécifique, soit par l'addition des périmetres de protection des quelques 43.000
monuments historiques francais. Certes, le patrimoine n’est pas un cas unique et le méme proces
pourrait étre établi a I'encontre de zonages environnementaux, mais la multiplication des zonages
exceptionnels tend a les banaliser au risque d’une perte du sens premier de ce qui fonde leur
originalité. Aprés avoir évoqué la « croisade pour la consommation mercantile du patrimoine »?
Francoise Choay parle de sclérose, arguant que « muséification, dysneylandisation, pastiches sont
les signes d’une stérilisation progressive, d’une incapacité a construire une alternative a un
univers technicisé et monosémique »°. Le patrimoine, une menace ? Méme sa restauration fait
débat : en 2010 le magazine Télérama faisait état des querelles doctrinales entre les tenants de la
restauration lourde, préts a inventer de toute piece les monuments, et les partisans de la vérité
historique. Trop de pastiches et de faux sont a déplorer dans la restauration du patrimoine : le
journaliste cite le chateau de Versailles, emblématique, ol ont été inventés de toute piece
certains ornements esthétiques. Méme constat au chateau de Chinon ou le logis a été restauré
selon des choix plus esthétiques qu’historiques. Pourquoi ces restaurations hasardeuses ? Le
journaliste s’aventure a répondre « qu’au-dela de toute doctrine, le patrimoine est un marché »".
De poursuivre : « partout, jusqu’au fin fond des contrées les plus reculées, on sait aujourd’hui la
puissance d’attraction de ces témoignages du passé. Au risque de tous les standardiser au
laminoir de lindustrie culturelle »*. L'excés de patrimonialisation aurait donc des effets
diamétralement opposés a ses objectifs: au lieu de révéler les spécificités du territoire, la
patrimonialisation participerait a son lissage en régle. Il y a la une contradiction évidente entre les
objectifs des « patrimonialisateurs » et les résultats qu’ils produisent car en voulant se démarquer
du modele d’une ville jugée trop commune, ils sauvegardent une ville elle-méme standardisée :

partout les mémes pavés au sol, les mémes candélabres faussement anciens et les mémes

! MONGIN Olivier, 2010, « Le patrimoine au contact de I'immatériel, nouvelles perspectives », pp. 15-22, in BENHAMOU
Frangoise & CORNU Marie (dir.), Le patrimoine culturel au risque de I'immatériel : enjeux juridiques, culturels,
économiques, Paris, L’'Harmattan, p. 17.
2 CHoAY Francoise, 2009, Le patrimoine en questions : anthologie pour un combat, Paris, Editions du Seuil, p. XLI.
® Ibid., p. XLII.
‘;« Patrimoine, jusqu’oU restaurer ? », Télérama du 15 septembre 2010.

Idem.
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facades trop ravalées... Méme si aujourd’hui, « la nouvelle identité de la ville cherche a s’appuyer
sur ce qui fut »* et que le patrimoine est au premier plan de cette construction identitaire, il ne
s’agirait que d’'un processus de « touristification » des lieux, essentiellement destiné a vendre la
ville sur le marché du voyage. La tension entre I’homogénéisation et la mise en exergue des
spécificités locales interroge le bien fondé de la patrimonialisation des espaces urbains.

Mais aujourd’hui, le patrimoine est en crise ; les débats récurrents sur la décentralisation
patrimoniale montrent qu’on ne se sait plus qui doit le gérer, qui en a la charge, qui doit assumer
la responsabilité de la sélection patrimoniale et ce que I'on doit ou peut en faire ? Jacqueline
Morand-Deviller fustige la survalorisation du patrimoine et estime qu’il « faut, au nom de
I’esthétique, préserver nos monuments d’une menace qui se profile depuis quelques années :
celle de I'ingénierie culturelle »>. Mais en tant de crise financiére, que devient le patrimoine si on
ne le rend pas rentable ? La journaliste du Monde pose la question — trés pragmatique — du co(t
du patrimoine et note que « trés rares, sur les milliers de monuments classés, sont ceux qui
dopent I'économie d’une ville ou d’une région »’. L'espace urbain est le support de cette
machinerie patrimoniale® et les interventions en tissu ancien produisent immanquablement des

réactions qui montrent I'attachement au patrimoine dans nos sociétés.

Protéger et détruire : Pambivalence de la place du patrimoine dans la
ville moderne

Dans son anthologie pour un combat, Frangoise Choay revient sur les textes qui ont
participé au faconnement d’une conscience patrimoniale au fil des siecles. Le corpus qu’elle réunit
avec dextérité montre comment on est passé du monument au patrimoine, au gré de combats
complexes. En France, ce n’est qu’a partir de la Révolution que la prise en compte du patrimoine
commence a s’installer dans la conscience collective. Alors le patrimoine a fait I'objet de
protections, de plus en plus nombreuses et de plus en plus variées : « au nom d’une politique dite
"culturelle", la notion de patrimoine n’a cessé de s’enfler et de se diversifier. Les lois et décrets y
font de plus en plus volontiers allusion et si cet élargissement est en lui-méme bienvenu, la
confusion du contenu en réduit la portée »°. Le patrimoine, surprotégé ? Lorsqu’en 1972, les
Halles Baltard de Paris sont démolies pour faire place a une structure moderne en plein cceur de

la capitale, le critique d’architecture André Fermigier s’insurge : « spectacle navrant, honte d’un

régime ; depuis la destruction des Tuileries, rien de comparable n’avait été osé ; plaie qui ne se

! ANDRE Jean-Louis, 1994, Au cceur des villes, Paris, Editions Odile Jacob, p. 131.

> MORAND-DEVILLER Jacqueline, 19964, « La ville, le paysage et le beau », pp. 180-193, in Archives de philosophie du
droit, tome 40, Paris, Dalloz,p. 183.

3 «Si cher patrimoine », Le Monde culture & idées du 15 septembre 2012.

* Pour reprendre le titre de I'ouvrage de Henri-Pierre Jeudy, op. cit.

> MORAND-DEVILLER Jacqueline, 1993, « Esthétique et patrimoine », pp. 89-97, in Actualité juridique du droit
administratif, Paris, Dalloz, p. 95.
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refermera pas dans ce coeur de Paris, livré enfin a la "curée" »'. La bataille de Paris, titre satyrique
de son recueil de critiques, est perdue. Les pavillons de fer emblématiques du XIX® siécle n’auront
pas résisté a la frénésie de I'urbanisme moderne des années soixante-dix, provoquant pourtant la
colére des parisiens. Les Halles Baltard ne trouvaient pas leur place dans le Paris moderne parce
qu’elles étaient encore trop récentes ; parce que les héritages du XIX® n’étaient pas élevés au rang
de patrimoine. Le méme processus existe aujourd’hui avec le patrimoine XX° qui ne fait pas
'unanimité : «les édifices récents suscitent rarement, au-dela des enjeux personnels, la
sympathie »*. Le classement de certains immeubles emblématiques, comme les unités
d’habitation de Le Corbusier, fait débat alors que les édifices du XIX® sont maintenant entrés dans
la grand-messe patrimoniale. Le patrimoine est une question de temps et de temporalités : ce qui
n’est pas le patrimoine d’aujourd’hui sera sGrement le patrimoine de demain. Dans les débats sur
I"avenir de la ville, il a toujours été la proie d’une ambivalence névrotique entre des conceptions
nouvelles de I'urbanisme faisant table rase du passé et une vision plus mesurée dans laquelle les
héritages architecturaux avaient leur place : les deux chartes d’Athénes montrent a cet égard une
antinomie intéressante : « la premiére insistait sur la continuité avec le passé. La deuxieme
insistait sur le besoin d’instaurer une véritable rupture avec celui-ci pour pouvoir mettre en
chantier la modernité »*. Alors que nous évoquions I'avénement du tout patrimoine et la frénésie
protectrice, force est de constater que nous en sommes toujours aujourd’hui encore a
questionner la place du patrimoine dans les centres anciens. Méme si la tabula rasa n’est plus
envisagée, le patrimoine n’en est pas sauvé pour autant, mais Patrice Beghain note que « le débat
s’est déplacé; il a cessé d’avoir un caractére idéologique et se pose surtout en termes
économiques et sociaux »*. Premiére destination touristique au monde, la France mise sur son
patrimoine qui devient un produit come un autre, créant une plus-value certaine. Mais les enjeux
qui gravitent autour du patrimoine sont plus larges, comme en témoigne la polémique sur la
vente projetée de I'H6tel de la Marine a Paris. Le souléevement massif face a la privatisation d’un
bien national montre I'attachement viscéral des Frangais au patrimoine commun de la nation : ce
batiment est porteur de valeurs nationales qui en font un objet sacralisé, presque intouchable. Ce
n‘est qu’'un exemple parmi d’autres qui montre que le patrimoine est le support d’enjeux dans
I'imaginaire collectif. La transformation du patrimoine, sa réutilisation ou sa reconversion sont
des processus difficiles a mettre en ceuvre car ils ne sont pas neutres. Comme il est le support de
la mémoire collective, le patrimoine doit étre manipulé avec précaution : c’est ce que tendent a
prouver la multitude de débats et de travaux qui entourent les processus de patrimonialisation,

démolition et mise en mémoire. C'est sous ces trois angles que Vincent Veschambre propose

' FERMIGIER André, 1991, La bataille de Paris, Paris, Editions Gallimard, p. 228.

2 MONNIER Gérard, 1998, « Un patrimoine controversé : les édifices du XX siécle », pp. 123-131, in ANDRIEUX Jean-
Yves, Patrimoine et société, Rennes, Presses Universitaires de Rennes, p. 123.

> GRAVARI-BARBAS Maria, 2002, « Patrimoine et modernité : les monuments historiques dans les deux chartes
d’Athénes, 1931-1933 », pp. 185-195, in BERDOULAY Vincent & CLAVAL Paul (dir.), Aux débuts de I'urbanisme francgais,
Paris, L'Harmattan, p.187.

* BEGHAIN Patrice, 1998, Le patrimoine : culture et lien social, Paris, Presses de Sciences Po, p. 18.
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d’aborder la question de la place des traces des héritages urbains dans la ville, appropriées et

instrumentalisées dans la construction du présent.

Pour une approche territoriale du patrimoine

Michel Rautenberg estime qu’il existe « deux modes majeurs de "faire du patrimoine" :
d’'une part, des politiques publiques, héritieres de deux siecles d’histoire politique et
administrative, assumant a la fois la définition de I'objet, sa restauration et, assez largement, son
colit; et d’autre part, des consciences patrimoniales qui se constituent dans une réactivité
collective aux effets du temps et de I'histoire »°. En réalité, si ces deux modes de production du
patrimoine peuvent sembler distincts, ils se répondent constamment, les politiques publiques
devant aussi répondre a une forme de demande sociale. La soif de patrimoine engrange des
processus de patrimonialisation par les institutions qui répondent positivement a la demande :
« les politiques du patrimoine [...] donc, loin d’étre tournées vers le passé et sa conservation, sont
a considérer comme ce qui organise la tradition, c’est-a-dire, au sens propre, ce qui organise
I'acte de transmettre »°. La transmission du bien commun (c’est-a-dire de ce qui a été construit
comme un héritage collectif) résulte d’un choix institutionnalisé. Mais si nous plagons cette thése
du coté d’une analyse en termes de politiques publiques — c'est-a-dire institutionnalisées — nous
verrons néanmoins que « les consciences patrimoniales » sont omniprésentes dans la
construction de I'action publique patrimoniale. Nous rejoignons donc Fabrice Ripoll et Vincent
Veschambre pour qui « il apparait alors clairement non seulement que le patrimoine est une
construction sociale, mais que celle-ci est initiée et portée par certains groupes qui défendent des
normes et intéréts particuliers en invoquant la mémoire ou lidentité collective »*. La
patrimonialisation de I'urbain, si elle est institutionnalisée par la puissance publique, n’en est pas
moins un processus qui peut étre porté par des groupes sociaux particuliers.

La patrimonialisation est — pour reprendre les termes d’André Micoud — « I’activité sociale
consistant a faire étre quelque chose qui prend nom et valeur de patrimoine »*: c’est un
processus social par lequel des objets sont érigés au rang de patrimoine, le sens de |'objet
s’entendant de facon large. Le zonage patrimonial, et plus largement I'instrument territorialisé de
protection du patrimoine, sont alors une forme de patrimonialisation de I'espace qui présuppose

I'investissement de ce dernier par certains groupes d’acteurs. Pour Yves Barel, « le phénomene

! Cf. VESCHAMBRE Vincent, 2008, Traces et mémoires urbaines : enjeux sociaux de la patrimonialisation et de la
démolition, Rennes, Presses Universitaires de Rennes, 315p.

2 RAUTENBERG Michel, 2003, La rupture patrimoniale, Paris, A la croisée, p. 120.

* MICOUD André, 1995, « Le Bien Commun des patrimoines », pp. 25-38, in COLLECTIF, Patrimoine culturel, patrimoine
naturel, Paris, La Documentation Frangaise, p. 29.

* RIPOLL Fabrice & VESCHAMBRE Vincent, 2002, « Face a I'hégémonie du territoire : éléments pour une réflexion
critique », pp. 261-287, in JEAN Yves & CALENGE Christian (coord.), Lire les territoires, Tours, Presses Universitaires
Frangois-Rabelais, p. 276.

> MICOUD André, 2005, « La patrimonialisation ou comment redire ce qui nous relie (un point de vue sociologique) »,
pp. 81-96, in BARRERE Christian, BARTHELEMY Denis, NIEDDU Martino & VIVIEN Franck-Dominique (éds.), Réinventer le
patrimoine : de la culture a I'économie, une nouvelle pensée du patrimoine ? Paris, L’'Harmattan, p. 81.
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patrimonial est aussi un phénomene territorial parce qu’il repose, par principe, sur une relation
spécifiante qui découpe, dans le corps social, une population qui n’est pas comme les autres »". La
spécificité du choix endogéne de ce que I'on transmet permet aux différents groupes d’acteurs de
marquer leur ancrage territorial, a tous les niveaux. Nous nous intéresserons dans cette thése a la
patrimonialisation des espaces urbains portée par I'action publique sans écarter les processus
patrimoniaux portés par des groupes spécifiques. C'est donc une lecture territoriale de la
patrimonialisation que nous proposons et non une lecture anthropologique qui s’attacherait a
comprendre le processus de mise en patrimoine au prisme de ses dimensions culturelles et
symboliques. Nous montrerons en quoi la dimension territoriale des politiques patrimoniales est
un enjeu important pour les acteurs de I'aménagement urbain: « le recours au patrimoine
permet aux acteurs de revendiquer, voire de légitimer, assez facilement (on pourrait presque dire
"naturellement") un territoire, notamment dans son identité, dans son caractére de projet et dans
ses délimitations, au sens de périmétre »°. On I'aura compris, le patrimoine est le vecteur de
multiples enjeux, a plusieurs échelles. S’il existe une politique nationale du patrimoine au nom de
I'intérét national, le patrimoine est aussi un enjeu au niveau local. Enjeu
symbolique d’appropriation de I'espace puisque « le patrimoine des uns n’est pas le patrimoine
des autres »*: les collectivités locales tentent de choisir leur politique du patrimoine et plus
largement leur propre patrimoine a travers des outils qui leur sont proposés. Enjeu pragmatique
aussi : le patrimoine fait 'objet d’une économie spécifique qui a des conséquences indéniables
sur les espaces patrimonialisés alors théatralisés. Notre travail entend prendre en considération
ces enjeux et comprendre comment ils sont exprimés a travers des politiques patrimoniales

locales.

Posture de recherche et structure de la thése

De nombreux travaux sur la notion de patrimoine reléevent de |'essai ou de la
monographie. Certains textes entendent définir et délimiter le patrimoine quand d’autres se
proposent de I’étudier au travers d’analyses architecturales précises. L’enjeu de cette recherche
est de dépasser ces approches du patrimoine en se placant du coté d’une géographie de I'action
publique. Dans ce cadre, le patrimoine n’est donc pas I'objet de la recherche : nous nous
concentrerons davantage sur le processus de patrimonialisation. Il ne s’agit donc pas de porter un
jugement sur l'inflation patrimoniale tant décriée par certains mais de comprendre en quoi elle a
des répercussions sur les politiques urbaines et plus largement sur I'espace urbain. Notre lecture
de la patrimonialisation des espaces urbains est donc tournée vers I'analyse de I'action publique

patrimoniale. Ce faisant, nous tentons de dépasser I'approche classique de I'étude des politiques

' BAREL Yves, 1984, La société du vide, Paris, Editions du Seuil, p. 118.

2 BONERANDI Emmanuelle, 2005, « Le recours au patrimoine, modéle culturel pour le territoire ? », pp. 91-100, in
Géocarrefour, vol. 80, n°2, Lyon, Association des amis de la RGL, p. 93.

* RAUTENBERG Michel, op. cit., p. 121.
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publiques qui se traduit souvent par la rédaction de monographies locales trés bien étayées mais
qui se bornent a tester I'application locale d’une politique nationale. L’entrée par les instruments
d’action publique nous permet en partie d’aller plus loin car il s’agit non pas de les considérer
comme de simples dispositifs de mise en ceuvre des politiques publiques, mais comme des
indicateurs qui permettent de comprendre les processus locaux de patrimonialisation. En partant
du postulat que le choix d’un instrument par les acteurs n’est pas neutre et que l'instrument est
donc porteur de valeurs spécifiques, nous chercherons a comprendre la mise en ceuvre locale des
politiques publiques patrimoniales par ce biais.

Le choix de ce sujet est la conséquence d’une recherche commencée en maitrise et qui
interrogeait le processus de mise en patrimoine d’un quartier XIX® péricentral de Tours. Par la
suite, dans le cadre d’'un Master 2, I'étude de la mise en place de la zone de protection du
patrimoine architectural, urbain et paysager d’Orléans, au cceur de I'action puisqu’elle n’était pas
approuvée, a ouvert la voie a une réflexion sur l'instrumentation de I'action publique patrimoniale
dans le processus de patrimonialisation des espaces urbains. Alors que nous avons constaté une
patrimonialisation de |’espace urbain visible sur trois contextes ligériens qui nous étaient
familiers, la question des instruments utilisés pour produire ces effets ainsi que de leurs
temporalités de mise en ceuvre nous est apparue intéressante pour comprendre la logique de la
patrimonialisation des espaces urbains. Cette recherche part donc d’un constat : Angers, Tours et
Orléans sont trois villes du Val de Loire qui ont fait I'objet de politiques trés différentes dans leurs
temporalités, modalités, effectivités et dimensions territoriales. Les stratégies n’ont pas été les
mémes, les temporalités d’action non plus, et les instruments sont différents. Or, il n’est pas
possible a priori de classer ces villes selon un gradient d’efficacité de I'action patrimoniale, ni
d’intensité de la requalification du centre-ville. Les temps de I'action publique patrimoniale ont
été différents dans chacune des villes. Si la politique nationale du patrimoine a concerné (et
concerne toujours) les trois contextes, les acteurs n’ont pas mis en place les mémes politiques
patrimoniales & I'échelle locale. A Tours, le secteur sauvegardé est ancien et la politique
patrimoniale est le fruit d’'une expérimentation rendue possible par la volonté des acteurs locaux
alors qu’a Orléans, le temps de la territorialisation du patrimoine a été plus distendu en raison
d’opérations urbaines malheureuses et d’un manque d’investissement local du patrimoine.
Angers n’a pas encore procédé a la mise en place d’'un zonage patrimonial alors que la
municipalité revendique une politique du patrimoine au travers d’actions de valorisation. Il n’est
donc pas possible de dresser une étude comparée linéaire de la patrimonialisation des espaces
urbains dans la mesure ol le temps de I'action est fragmenté en fonction des contextes. L'enjeu
sera alors d’analyser les différentes modalités de [linstitutionnalisation des politiques
patrimoniales via I'étude de la mise en ceuvre des outils de I'action publique patrimoniale alors
qu’il ne semble pas y avoir, a priori, de différence d’usage de ces instruments. A travers la
diversité des instruments mobilisés dans chacun des contextes, il s’agit de saisir les raisons de ces

politiques différentes mais aussi les effets de la mise en ceuvre de ces divers instruments, alors
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méme que chaque ville revendique un méme objectif de patrimonialisation de son centre
historique et que les dynamiques urbaines semblent similaires. L'enjeu de cette thése est donc de
guestionner la place des instruments d’action publique dans le processus de patrimonialisation
des espaces urbains et leur dimension territoriale.

Pour tenter d’éclairer ce constat et ces premiéres hypotheses aux fondements
empiriques, nous avons choisi de structurer notre travail en trois parties. Dans un premier temps,
nous présenterons le contexte de I'’étude et son cadre théorique. Le premier chapitre entend ainsi
resituer la these dans son environnement scientifique et dresser un état des lieux des recherches
sur la question de la patrimonialisation des espaces urbains. Le deuxieme chapitre présente
précisément la posture de recherche et développe la spécificité de notre entrée d’analyse. Il pose
les hypothéses de recherche en évoquant les grandes lignes de ce que sera la thése. Enfin, le
troisieme chapitre présente la méthodologie mobilisée pour traiter le sujet ainsi que les trois
terrains d’étude. La deuxieme partie traite de I'instrumentation de I'action publique patrimoniale
a I'échelle nationale, en considérant la question patrimoniale au prisme de ses outils de
protection. A travers trois chapitres, il s’agit de montrer comment on est passé du patrimoine
monumental au patrimoine urbain territorialisé et d’analyser finement les procédures mises en
ceuvre depuis la fin du XIX® siécle pour prendre en compte le patrimoine et son extension
sémantique et spatiale. Le dernier chapitre de cette partie s’attache a traiter des instruments de
mise en valeur du patrimoine architectural et urbain et d’expliquer leurs interactions avec les
autres outils de I'action publique patrimoniale. La troisieme partie propose de confronter les
problématiques développées dans les chapitres précédents aux trois contextes urbains choisis. Il
s’agit donc d’un changement d’échelle puisque nous passerons de I’analyse d’instruments au
niveau national a I'’étude de leurs applications locales. Cette troisieme et derniere partie se veut
empirique et analytique en ce qu’elle présente les apports de terrains. D’abord, nous avons voulu
saisir les temporalités patrimoniales, c’est-a-dire comprendre la logique de la mise en ceuvre des
politiques patrimoniales sous un angle diachronique. En plagant les instruments d’action publique
au cceur de I'étude, nous analyserons les attentes liées a I'instrumentation du patrimoine urbain
et les effets des politigues du patrimoine avant d’interroger le fonctionnement d’une
patrimonialisation sans instrument territorialisé. Nous verrons aussi en quoi les moments de
controverses patrimoniales peuvent constituer une mise en débat d’un cadre d’action publique

instrumentalisé.
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Introduction

L'enjeu de cette partie est de montrer en quoi I'approche de la patrimonialisation des
espaces urbains par les instruments d’action publique constitue une entrée d’analyse innovante.
En tant qu’objet de recherche, le patrimoine a été étudié sous des angles tres différents. Les
historiens de I'art, archéologues ou historiens ont apporté des connaissances sur les monuments,
sites et objets anciens, certains s’attachant a construire I’histoire de la notion de patrimoine.
Pluridisciplinaire, la notion a été abordée selon des lectures différenciées, les unes se concentrant
sur la symbolique et la signification de la patrimonialisation, les autres interrogeant le processus
de sélection mémorielle opéré dans toute forme de protection du patrimoine. Avec I'extension
sémantique de la notion, de nouvelles recherches ont vu le jour, questionnant le sens du
patrimoine, qui prend aujourd’hui des formes nouvelles® dans la société moderne.

Dans le premier chapitre, nous dresserons un bilan des recherches sur la
patrimonialisation en adoptant une posture géographique, considérant le patrimoine comme un
objet spatialisé. Du monument au patrimoine urbain, nous verrons que les travaux de recherche
ont suivi I'évolution de la notion. Nous montrerons comment le patrimoine a intégré les
recherches sur les centres-villes pour en devenir un des éléments primordiaux. Dans le deuxieme
chapitre, nous aborderons donc la question des instruments d’action publique dans une
perspective territoriale : les outils spatialisés nous intéressent particulierement en ce que les
zonages d’exception — qu’il s’agisse du patrimoine ou de I’environnement — participent a la mise
en code juridique et symbolique de I'espace. En ce concentrant sur les instruments liés a la
protection du patrimoine, nous comparerons trois terrains d’étude dans lesquels
I'institutionnalisation des politiques du patrimoine ne s’est pas faite selon les mémes modalités.
Pour ce faire, nous exposerons dans le troisieme chapitre la méthodologie que nous avons mise
en place afin de saisir la construction des politiques patrimoniales, a la fois au niveau national et
au niveau local. La présentation des terrains et une premiere comparaison sur un plan
géographique général permet de justifier le choix de ces contextes d’action, assez semblables
pour rendre la comparaison pertinente. C'est justement parce qu’Angers, Tours et Orléans sont
trois villes du Val de Loire relativement proches sur un certain nombre de critéres mais tres
hétérogenes dans la fagcon de construire les politiques patrimoniales locales que leur comparaison

devient enrichissante.

1 . . . . . . . o] . . . s
En témoigne I'inscription de biens immatériels au patrimoine mondial de I’'humanité.
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CHAPITRE 1

DE LA PATRIMONIALISATION DES ESPACES URBAINS

Ce chapitre a pour vocation de dresser un état des lieux des recherches en France sur le
patrimoine et plus largement sur la patrimonialisation. Il ne s’agit pas de rediscuter les
conclusions de travaux de recherches antérieurs mais bien de justifier notre positionnement
théorique au regard des champs de recherche qui se sont ouverts autour de la question
patrimoniale. Nous proposons une double lecture de la recherche sur le patrimoine : en premier
lieu, nous rappellerons comment le patrimoine a été construit en tant qu’objet de recherche et
guelle lecture de la patrimonialisation a pu étre faite par les sciences sociales. Dans un second
temps, il s’agira de saisir en quoi la patrimonialisation a été considérée comme un objet de
recherche sur les dynamiques socio-spatiales des espaces urbains. Les travaux sur les centres-
villes ont en particulier abondamment traité de la question patrimoniale, sans forcément la

mettre au coeur des études.

l. Patrimoine et patrimonialisation

Un champ de recherche s’est constitué autour du patrimoine, mais d’abord sous I'angle
du rapport au passé ou de la question de la mémoire. Ce n’est que lorsque les disciplines des
sciences sociales se sont saisies de la question que I'on a pu voir émerger des travaux sur la
patrimonialisation des espaces urbains. Dans I'introduction de son ouvrage, I’historien Jean-Pierre
Vallat montre a quel point les ramifications de la notion de patrimoine se sont démultipliées et
comment les recherches sur le patrimoine sont devenues foisonnantes : « patrimoine bati et
immatériel, patrimoine vernaculaire et monumental, patrimoine local, national, international font
I'objet d’une telle bibliographie et de tant de colloques que c’est un peu une gageure que de
vouloir réexaminer ces questions »*. Pourtant, le patrimoine en tant qu’objet de recherche se
renouvelle et de nouvelles approches émergent aujourd’hui en sciences sociales. Avant
d’expliquer I'originalité de notre entrée d’étude, nous allons revenir sur les grandes thématiques

qui ont orienté les recherches sur le patrimoine.

A. De la signification du patrimoine et de la mise en patrimoine

Plusieurs essais ont traité de la question de la signification du patrimoine et ont tenté, par

N spe o 2 . . s .
la, de le définir". L'apport des historiens a été notable dans les questionnements sur la

L VALLAT Jean-Pierre (dir.), 2008, Mémoires de patrimoines, Paris, L’'Harmattan, p. 9.
2 Cf. les travaux de Frangoise Choay, Henri-Pierre Jeudy, Michel Rautenberg, Jean-Michel Leniaud, etc. cités dans la
these.
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signification symbolique du patrimoine dans les sociétés modernes ainsi que celui des historiens
de l'art et des archéologues qui ont interrogé la place du patrimoine dans la construction de la

société au sein d’approches discutant les formes d’inscription matérielles des patrimoines. Ils ont

apporté des éléments factuels dans la datation et I'évolution des héritages urbains, au travers
d’études approfondies de batiments ou de fouilles archéologiques. Ainsi, certaines théses
d’archéologie portent sur la fabrique urbaine des villes', retracant, a partir du sous-sol de ces
dernieres, la construction de l'espace urbain. L’évolution des études scientifiques sur le
patrimoine a suivi celle de I'acception et de I'extension du patrimoine. Au départ, les réflexions
autour de la notion de patrimoine ne concernaient que les ceuvres d’art et les monuments
historiques puis, le champ des études s’est diversifié de telle sorte que le patrimoine urbain a

constitué une catégorie d’analyse a part entiére.

1. Monument et patrimoine

Le patrimoine n’a pas toujours été un champ de recherche a part entiére : on le retrouve
en filigrane dans un certain nombre de travaux et de publications qui ne prétendent pas en faire
leur objet principal. C’'est a travers des notions connexes que le patrimoine apparait au second
plan. Déja en 1903, Alois Riegl évoque le monument comme « ceuvre créée de la main de
I'homme et édifiée dans le but précis de conserver toujours présent et vivant dans la conscience
des générations futures le souvenir de telle action ou telle destinée »%. La notion de transmission,
préalable a toute forme de patrimoine, est déja bien présente dans ses écrits et finalement, que
fait Alois Riegl sinon évoquer la notion de patrimoine sans la nommer ? La concentration des
recherches autour du monument évoque pourtant un type particulier de patrimoine sous I'angle
de sa conservation méme si « au départ, la préoccupation des chercheurs n’était d’ailleurs pas le
monument en lui-méme, mais la mémoire qu’il constituait »°. Les historiens et historiens de I'art
ont largement contribué a enrichir les connaissances sur les monuments historiques au travers de
monographies architecturales approfondies. Ces travaux ne traitent pas du patrimoine en
particulier mais l'intégrent en tant que composante inhérente au monument en ce que le
monument a été le premier support physique du patrimoine collectif. Dés la premiere moitié du
XIX® siécle, la description et la datation des monuments s’abstraient du caractére romantique qui
les caractérisait: les professionnels de la conservation commencent a publier des études
historiques sur les édifices anciens, parfois dans le cadre d’une opération d’inventaire®. Dans ce
cadre, Jean-Michel Leniaud note que I'ceuvre de Viollet-le-Duc n'y est pas étrangére en ce qu’elle
a fourni « au lecteur un gigantesque corpus de mots. Décrire, dater, comparer, placer au sein

d’une école résultent désormais d’'une combinatoire de connaissances rangées par notions

L Cf. entre autres, les travaux du Laboratoire Archéologie et Territoires de 'UMR 7324 CITERES.

2 RIEGL Alois, 1903 (éd. 1984), Le culte moderne des monuments, Paris, Editions du Seuil, p. 35

* LOYER Frangois, 1998, « Du romantisme a |’archéologie. L'invention de la notion de patrimoine », pp. 113-120, in
ANDRIEUX Jean-Yves (dir.), Patrimoine et société, Rennes, Presses Universitaires de Rennes, p. 113.

4t Infra, Partie 2, Chapitre 4, |, A.
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correspondant 3 des termes»'. Cest 1a le commencement des études scientifiques du
patrimoine. Aujourd’hui encore, les historiens de I'art continuent d’apporter des connaissances
sur le patrimoine a travers ces études architecturales. Mais si le monument a pu étre lié —
sémantiquement — a la notion de patrimoine, cette derniére le transcende aujourd’hui. Ola
Soderstrom distingue, dés l'introduction de sa these, le patrimoine et le monument en insistant
sur le fait que le deuxieme ne concerne plus aujourd’hui que des éléments physiques
exceptionnels quand le patrimoine renvoie non seulement a des formes physiques bien
délimitées mais aussi a un héritage et une construction sociale’. A travers la notion de monument,
Alois Riegl s’intéresse aussi a la transmission, donc a une forme de permanence du passé dans le
présent. Cette continuité n’a de sens qu’en ce qu’elle est construite : le patrimoine tel que nous le
définissons aujourd’hui n’est pas simplement I'héritage des siecles passés, il est aussi une
construction sociale opérée a mesure des choix mémoriels des époques. Plus encore, la mise en
patrimoine — autrement nommée patrimonialisation — procéde d’un processus qui transforme
I'objet lambda en patrimoine. Des recherches ont cherché a schématiser ce processus de
patrimonialisation en dégageant un certain nombre d’étapes fondamentales. La question des
étapes de la patrimonialisation a été développée par plusieurs auteurs. Jean Davallon en
distingue six> quand Francois Hugues, Maud Hirczak et Nicolas Sénil ont schématisé le processus
en cing phases : la sélection, la justification, la conservation, I'exposition et la valorisation®. Dans
ce processus, dont le nombre d’étapes peut varier en fonction des auteurs, tous s’accordent a
dire que le patrimoine connait trois changements radicaux. En premier lieu, I'objet patrimonialisé
connait une modification de statut lorsqu’il est authentifié : c’est a ce moment la qu’il acquiert sa
valeur patrimoniale puis une modification d’état lorsqu’il est conservé puisqu’il sera protégé,
voire restauré. Puis, il connait aussi une modification d’usage lors de son exposition : la fonction
premiere de I'objet passe derriére sa valeur patrimoniale qui le transforme en « objet a voir ». Un
certain nombre de travaux ont concerné ces trois changements de statuts, considérées comme

des moments fondamentaux dans la construction du patrimoine.

2. De la sélection patrimoniale

Certains travaux insistent sur I'impératif de mémoire auquel renvoie le patrimoine car la
patrimonialisation découle d’un choix mémoriel : en conservant tel objet, on choisit de préserver
tel symbole qui y est attaché. A cet égard, André Micoud note que « jamais le passé ne peut &tre

conservé tel quel ; toujours il est le résultat incessant d’un tri et d’une ré-interprétation pour le

' LENIAUD Jean-Michel, 2002a, Les archipels du passé : le patrimoine et son histoire, Paris, Fayard, p. 131.

2 Cf. SODERSTROM Ola, 1992, Les métamorphoses du patrimoine. Formes de conservation du construit et urbanité,
thése de lettres, Lausanne, Université de Lausanne, 463p.

3 Cf. DAVALLON Jean, 2002, « Comment se fabrique le patrimoine ? », pp. 74-77, in Sciences humaines, hors série n°36,
Paris, Editions Sciences Humaines.

* HUGUES Frangois, HIRCZAK Maud & SENIL Nicolas, 2006, « Territoire et patrimoine : la co-construction d’une
dynamique et de ses ressources », pp. 683-700, in Revue d’économie régionale et urbaine, n°5, Paris, Armand Colin, p.
691.
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présent »*. Pour exprimer ce rapport au temps particulier (car procédant d’un choix tangible), il
propose de parler de mémoire, « passé incorporé dans le présent et le structurant de part en
part »%, et non de passé, « objet substantivé et susceptible d’étre connu objectivement »*. Les
recherches sur la mémoire — et plus largement sur la construction de celle-ci — ont été entreprises
et I'on retiendra a cet égard le travail dirigé par Pierre Nora avec la publication en trois tomes des
Lieux de mémoire®. 'espace est le support physique de cette mémoire : Maurice Halbwachs,
s’interrogeant sur I'attachement de I'homme aux objets qui I’'entourent, écrivait que « notre
entourage matériel porte 3 la fois notre marque et celle des autres »°. Autrement dit, le
marquage de 'espace constitue un point de repéere nécessaire qu’il faut préserver. C'est tout le
sens des monuments intentionnels, définis par Riegl, auxquels est rattachée une valeur de
remémoration et qui constituent des reperes fixes qui cristallisent une histoire en un lieu.
Sigmund Freud, qui rapporte les troubles de réminiscences a des symboles traumatiques, les
compare aux « monuments dont nous ornons nos grandes villes [qui] sont des symboles
commémoratifs du méme genre »°, comme si la soif de patrimoine reflétait le symptome d’une
névrose sociale. Cette idée a d’ailleurs été développée a plusieurs reprises dans les essais de
Henri-Pierre Jeudy pour qui « on pourrait interpréter la ferveur contemporaine pour le culte du
passé comme un moyen de conjurer cette menace qui pese en permanence sur I'homme
moderne : la possibilité de perdre le sens de sa propre continuité »”. Il y a 1a un enjeu évident
dans la conservation des objets ; un enjeu de perpétuation de la mémoire collective qui a fait du
patrimoine un champ de recherche. Certes, il y a le patrimoine dont on hérite de fait et de facon
inconditionnelle (le patrimoine génétique entre autres), mais il y a aussi celui que I'on fagonne et
qui reste soumis aux choix d’'une société a un moment donné de son histoire : « nul autre sens de
I’héritage que celui d’un tri, sr de son fait, convaincu de redessiner le passé pour la postérité »®.
Car dans I'idée de choix, il y a celle de I'avenir a construire. Jean Davallon, avec d’autres, parle de
filiation inversée car dans la construction du lien avec les hommes du passé, « c'est nous qui
décidons que nous sommes leurs héritiers et qui estimons alors ce que nous devons garder pour
le transmettre a ceux qui viendront aprés nous »°. De poursuivre, « les héritiers choisissent de
facto ce qu’ils ont hérité et de qui ils ont hérité »'. Les premiers travaux sur la patrimonialisation
des espaces urbains se sont attachés a comprendre les logiques de la sélection patrimoniale, qui
font encore I'objet de publications pluridisciplinaires. Alain Bourdin identifie trois modes de
production du patrimoine : la production savante (praticiens, scientifiques, intellectuels amateurs

de patrimoine), la production politique et stratégique et un mode de production spontané pour

! MICOUD André, 1995, op. cit., p. 28.

2 Ibid., p. 29.

? Idem.

“ Cf. NORA Pierre, 1986, Les lieux de mémoire, 3 vol., Paris, Editions Gallimard, 4751p.

> HALBWACHS Maurice, 1950 (éd. 1997), La mémoire collective, Paris, Albin Michel, p. 194.

® FREUD Sigmund, 1909 (éd. 2004), Cinqg legons sur la psychanalyse, Paris, Payot, p. 19.

7 JEUDY Henri-Pierre, op. cit., p. 23.

8 pouLoT Dominique, 1997, Musée, nation, patrimoine : 1789-1815, Paris, Editions Gallimard, p. 11.
° DAVALLON Jean, op. cit., p. 77.

0 1dem.
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laquelle «la valeur patrimoniale n’est ni le résultat d’un choix de pouvoir, ni celui des
élaborations du monde scientifique ou intellectuel »'. Toutes ces productions patrimoniales
posent la question (voire le constat) d’un trop plein patrimonial. Martin Drouin et Anne Richard-
Bazire s’interrogent alors dans l'introduction de l'ouvrage trés justement intitulé La sélection
patrimoniale : « si le patrimoine est partout, doit-on pour autant croire que nous ne sommes plus
capables de choisir ? »2. A travers les contributions de chercheurs de tous horizons, ils entendent
démontrer que « le "tout patrimoine" ne serait pas nécessairement lié a notre incapacité de
choisir, mais plutét a la sélection patrimoniale elle-méme, dont les modalités, les critéres
justificatifs et les acteurs impliqués ont beaucoup évolué »*. Jean-Michel Leniaud va plus loin et
estime que « les interrogations sur ce qu’on doit conserver, sur les criteres de sélection et sur les
personnes qui ont autorité pour les mettre en ceuvre nécessitent des réponses diment méditées
et sans cesse susceptibles d’étres remises en cause »*: le choix n’est pas immuable’. Les travaux
sur la sélection patrimoniale sont donc constamment réactivés et ce fut particulierement visible a
I’occasion de I'invention du patrimoine immatériel, institutionnalisé par 'UNESCO.

Un autre champ de recherche s’est ouvert avec la question des musées et de la mise en
scéne du patrimoine dans l'institution muséale qui questionne la diffusion de la mémoire
collective institutionnalisée dans des lieux dédiés. Le musée donne a voir la sélection patrimoniale
opérée au cours des siecles et la ville s'improvise parfois musée lorsqu’on la fige, I'exemple le plus
frappant restant sans doute a cet égard Oradour-sur-Glane® dont les ruines sont entretenues
comme on prend soin d’un tableau de maitre. Les recherches sur les institutions muséales,
auxquelles Dominique Poulot a largement contribuées’, tendent a expliquer les logiques
meémorielles qui président la mise en valeur d’objets anciens. En ce sens, patrimoine et mémoire
sont intimement liés, de méme que patrimoine et identité collective. La notion de « haut lieu »e
développée par Pierre Nora regroupe ces dimensions : mémorielle, identitaire, patrimoniale. A
travers son tryptique’, les auteurs explicitent ce qui fonde I'unicité de la Nation et décortiquent
les symboles patrimoniaux qui font la spécificité de la France. Le champ de recherche autour de la

guestion de la sélection (et de sa diffusion) est donc loin d’étre épuisé, méme si dans les sciences

! BOURDIN Alain, 1996, « Sur quoi fonder les politiques du patrimoine urbain ? », pp. 6-13, in Annales de la recherche
urbaine, n°72, Paris, PUCA, p. 9.

2 DROUIN Martin & RICHARD-BAZIRE Anne (dir.), 2011, La sélection patrimoniale, Québec, Editions Multimondes, p. 1.

* Ibid., p. 2.

* LENIAUD Jean-Michel, op. cit., p. 21.

> En témoigne la possibilité de procéder au déclassement d’'un monument historique par exemple. Cf. Infra, Partie 2,
Chapitre 4, I, C, Encadré 8.

® Oradour-sur-Glane est une commune de la Haute-Vienne tristement célébre pour le massacre de sa population durant
'occupation de I'Allemagne nazie. Les vestiges du village ont été conservés en |'état et furent érigés en lieu de
mémoire. L'institutionnalisation de cette mémoire collective est d’ailleurs passée par la construction d’un centre de la
mémoire a I'entrée des ruines.

7 Dominique Poulot a notamment travaillé sur la création des premiers musées frangais post-révolutionnaires, dont le
destin était intimement lié a celui de la nation naissante. Les musées conservent la mémoire du passé, méme celui-ci
est instrumentalisé ; en témoigne la préservation et I'exposition dans chaque département d’une réplique miniaturisée
de la Bastille, taillée dans une pierre de I'édifice écroulé.

® Le terme est ici entendu comme un lieu (nommé, localisé) auquel un systeme particulier de valeurs est attaché.

° Cf. NORA Pierre, op. cit.
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de I'espace et des sociétés, on s’oriente davantage vers |'explication des dynamiques liées aux

conséquences de cette sélection : protection et mise en valeur du patrimoine.

3. Patrimoine et identité

L’entreprise dirigée par Pierre Nora montre bien que le patrimoine est intimement lié a la
notion de territoire. Au regard de cette parenté conceptuelle, nous posons |I'hypothése que le
patrimoine recouvre une dimension identitaire forte. L’espace constituerait le support de ces
identités, qui participent a faconner un sentiment d’appartenance et donc, constituent une forme
de territorialisation. A I'échelle du pays, le patrimoine a été instrumentalisé de facon a construire
la nation autour d’une histoire commune (comme le mentionne tres clairement I'article L.110 du
Code de I'Urbanisme : « le territoire francais est le patrimoine commun de la nation » — nous y
reviendronsl), mais a un niveau macro, le patrimoine sert aussi a rassembler en exacerbant les
particularismes locaux puisque « les villes comme d’autres entités collectives aspirent a se doter
d’une identité collective, véritable principe de reconnaissance et de cohésion »2. Dans ce cadre,
Guy Di Méo a bien expliqué en quoi le patrimoine était vecteur d’identités. Pour lui, « toute
société localisée recherche des attaches et des valeurs territoriales. Elle s’efforce toujours
d’ancrer son rapport spatial dans la longue durée, réelle ou mythifiée »°. De ce point de vue, le
patrimoine contribue a la construction d’identités locales car « les collectivités s’efforcent de
produire un passé commun apte a résoudre les contradictions socio-territoriales du moment. Le
patrimoine est alors ce territoire réinventé, vecteur d’identités »*. La patrimonialisation des
espaces urbains est une des facettes de cette construction de I'identité territoriale et nous faisons
le constat qu’aujourd’hui elle se généralise a travers le monde, dépassant toutes les frontiéres :
physiques et temporelles. Sans doute les processus de globalisation, les évolutions
technologiques (trés) rapides, les révolutions culturelles et sociales ont peu a peu modifié notre
rapport au monde, or «le monde contemporain évolue dans le sens d’une plus grande
homogénéisation et uniformité, et cette évolution porte atteinte aux identités et aux
appartenances traditionnelles »°. Dans cette indéniable mutation, la référence au passé apparait
donc comme un élément stabilisateur. Suggérer un patrimoine renverrait donc aux traditions qui
fondent I'unicité des lieux et des sociétés. Dans ce cadre, « le patrimoine aurait ainsi perdu sa
fonction constructive au profit d’'une fonction défensive qui assurerait la recollection d’une

identité menacée »°. La mobilisation du patrimoine répondrait alors a un besoin d’enracinement,

e Infra, Partie 2, Chapitre 4, |, A, 1.

2 PUMAIN Denise, PAQUOT Thierry & KLEINSCHMAGER Richard, 2006, Dictionnaire de la ville et de I'urbain, Paris,
Economica, p. 148.

*DIMEO Guy, 1996, « Production des identités et attachement au lieu », pp. 247-271, in LAMY Yvon (dir.), L’alchimie du
patrimoine : discours et pratiques, Bordeaux, Editions de la MSH d’Aquitaine, p. 249.

4 LAMY Yvon, 1996, « Le territoire revendiqué, le monument contesté, la ville patrimonialisée », pp. 232-244, in LAMY
Yvon (dir.), L’alchimie du patrimoine : discours et politiques, Bordeaux, Editions de la MSH d’Aquitaine, p. 234.

> TODOROV Tzveta n, 2004, Les abus de la mémoire, Paris, Arléa, p. 53.

® CHOAY Francoise, 1996, L’allégorie du patrimoine, Paris, Editions du Seuil, p. 182.
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un retour au local a I'heure de I'avénement du global. Pourtant, l'inflation du phénomeéne
patrimonial participe a cette standardisation tant décriée. La mise en patrimoine généralisée des
centres anciens, bien qu’elle se présente comme ancrée sur des identités locales, se contente en
réalité de répéter un modele comme si la société, au niveau mondial, s’habituait a reconnaitre ce
qui fonde la valeur patrimoniale d’'un objet ou d'un lieu. Une conception universelle du
patrimoine semble exister et les villes, dans I'image qu’elles donnent d’elles, mobilisent de facon
systématique le passé, donc le patrimoine, dans leurs supports de communication. De cette
facon, le patrimoine — sous toutes ses formes — contribue a construire ces identités locales (méme

fantasmées) et répond au besoin d’enracinement.

B. Le patrimoine en sciences sociales

Les travaux des historiens et des historiens de l'art ont donc cherché a définir le
patrimoine et a en faire un objet de recherche : c’est donc le processus de patrimonialisation en
tant que résultante de la définition du patrimoine qui est mis en exergue dans ces recherches et
non le processus social et décisionnel par lequel s’effectue cette mise en patrimoine des lieux.
C’est donc I'épistémologie de la patrimonialisation qui a d’abord intéressé les chercheurs. Pour les
sciences de l'espace et des sociétés, ce sont davantage les dynamiques socio-spatiales
engendrées par des processus accrus de patrimonialisation qui ont poussé les chercheurs a
s’intéresser a la question patrimoniale. Les recherches sur les effets des politiques patrimoniales
sur I'espace et les sociétés se sont donc largement développées en méme temps que I'objet

patrimonial a pris une importance toute particuliére dans les politiques urbaines.

1. Quelles approches du patrimoine ?

A la fin du XX siécle, la définition de la notion de patrimoine s’est stabilisée et les travaux
sur la question ont davantage concerné la prise en compte de la notion, a la fois dans les
politiques publiques et dans les mentalités, de telle sorte que I'on « n’assiste pas seulement a une
mode, mais 3 un véritable mouvement d’opinion »'. Linternationalisation du processus de
patrimonialisation a, avec |'apparition d’un label patrimoine mondial porté par I'UNESCO,
largement favorisé la médiatisation du patrimoine au point que tout devient patrimoine
aujourd’hui. Dans ce cadre, comment les sciences sociales se sont-elles saisies de cet objet
complexe et évolutif ? Constatant que le patrimoine s’imposait comme une thématique
incontournable dans les sociétés modernes, les sciences sociales I'ont intégré dans leurs axes de
recherches, certainement d’abord en tant que fait sociologique avant d’en dégager ses

implications spatiales. En dehors de I’histoire de la notion de patrimoine et son sens symbolique,

1 BOURDIN Alain, 1984, op. cit., p. 19.
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la prise en compte du patrimoine comme objet de recherche spécifique en sciences sociales a
émergé dans la seconde moitié du XX® siécle.

Fondamentalement pluridisciplinaire et transversale, la notion de patrimoine a été traitée
sous des angles tres diversifiés. De nombreux travaux évoquent les conséquences de la
patrimonialisation, a l'instar d’Olivier Lazzarotti qui met en rapport patrimoine et tourisme, et
affirme que « le tourisme et le patrimoine sont deux phénomeénes aujourd’hui conjoints comme le
réveélent, spectaculairement, les journées du patrimoine en France »". Dans sa thése, Saskia
Cousin a finement étudié la mise en tourisme de la ville de Loches en Indre-et-Loire’ et montre
comment la mise en tourisme de cette petite ville passe par une appropriation et une valorisation
du patrimoine local ; le tourisme étant ici a la fois la cause et la conséquence de la politique
patrimoniale. Elle questionne I'identité locale au prisme d’une politique patrimoniale aux objectifs
touristiques assumés. Plus que d’évoquer le tourisme comme simple effet de Ia
patrimonialisation, Olivier Lazzarotti va plus loin et montre par quels mécanismes le tourisme joue
contre le patrimoine : il expose que les grandes villes touristiques « s’élevent contre ce qu’elles
estiment étre une "surfréquentation"” touristique dont les premiers effets seraient de détruire

3. Inversement, la mise en

cela méme qui constitue le principal attrait: la qualité du lieu »
patrimoine peut constituer un antidote du tourisme en ce que les zonages de protection peuvent
restreindre le développement urbain d’espaces fragiles. La question du tourisme pose
logiquement celle de la valeur économique du patrimoine qui peut s’appréhender de plusieurs
fagons. En premier lieu, Xavier Greffe propose une lecture économique de la valorisation du
patrimoine : pour lui, « un objet devient patrimoine parce qu’il présente une valeur économique
et que sa disparition pourrait constituer une perte pour la collectivité »*. Ce faisant, il propose
trois valeurs essentielles du patrimoine : la valeur d’activité (le patrimoine est une source de
revenus et d’emplois), la valeur d’intégration sociale (le patrimoine permet le renforcement des
identités) et la valeur cadre de vie (le patrimoine renforce I'image de la ville). Ces valeurs
attachées a I'objet patrimonial consolident les théses de certains praticiens qui veulent faire du
patrimoine un levier du développement urbain. La plupart des études de cas montrent d’ailleurs
que l'objectif de préservation n’est jamais détaché de celui de la valorisation économique. Il
s’agissait, notamment en géographie économique, de saisir les nouveaux services liés au
patrimoine : entreprises pour la restauration immobiliére, développement de I'hotellerie et des
voyagistes... Cette approche économique des effets de la patrimonialisation s’est développée
qguand les collectivités territoriales ont commencé a considérer le patrimoine comme un atout a

valoriser dans leurs politiques urbaines : Michel Lussault a montré la puissance symbolique du

! LAZZAROTTI Olivier, 2003, « Tourisme et patrimoine : ad augusta per angusta », pp. 91-110, in Annales de géographie,
n°629, Paris, Armand Colin, p. 92.

% Cf. COUSIN Saskia, 2003, L’identité au miroir du tourisme. Usages et enjeux des politiques de tourisme culturel, these
d’anthropologie sociale et ethnologie, Paris, EHESS, 623p.

3 LAZZAROTTI Olivier, op. cit., p. 93.

* GREFFE Xavier, 2000, « Le patrimoine comme ressource pour la ville », pp. 29-38, in Les annales de la recherche
urbaine, n°86, Paris, PUCA, p. 31.
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patrimoine dans I'image des villes. A partir de I'étude de cas de la ville de Tours, il analyse et met
en rapport I'image de la ville et les politiques urbaines, incluant la dimension patrimoniale dans
un travail plus général sur I'espace urbain. Il évoque « les références au patrimoine ou (et) a
I’ame, l'identité de la ville, c’est-a-dire a une richesse matérielle ou (et) spirituelle, le tout souvent
associé »* dans les supports de communication institutionnels et il les analyse comme des
systemes de représentations qui, interagissant avec d’autres, fondent la politique urbaine de la
ville. Par la, Michel Lussault n’entend pas se saisir du patrimoine comme objet de recherche mais
note comment les acteurs locaux s’en emparent pour construire une image de leur ville. Le
patrimoine est donc un des objets développés par la géographie des représentations qui décrypte
toute la symbolique qui lui est attachée dans la construction des politiques urbaines en centre-
ville. Les mutations du patrimoine — de l'objet rejeté a I'objet adulé — n’ont pas été sans
conséquence sur les usages de l'espace puisque la généralisation des processus de
patrimonialisation et de mise en tourisme des centres anciens ont accéléré les évolutions des
dynamiques socio-spatiales dans ces espaces. Avant d’évoquer les conflits liés aux nouveaux
usages du patrimoine, il y a lieu de préciser que la thématique de la reconversion du patrimoine a
fait I'objet de publications, pas seulement en Europe. Aux Etats-Unis, ou elle a discuté certains
phénoménes urbains, Jane Jacobs allait jusqu’a penser que « la fagon ingénieuse dont les locaux
anciens sont adaptés a des usages tout a fait différents de leur destination initiale, constitue
vraiment 'un des spectacles les plus merveilleux et les plus plaisants que puisse offrir une grande
cité »°. Ces reconversions patrimoniales — aussi visibles en Europe — et les nouveaux usages
gu’elles imposent ne sont pas sans occasionner de conflits sociaux, créant un nouveau champ de
recherche chez les géographes et les sociologues. Patrice Melé a étudié les conflits d’usage d’un
quartier patrimonialisé ou I'évolution des dynamiques commerciales a engendré des conflits
d’usage de I'espace protégé : « terrasses, foule constante, amplitude des horaires des bars et
discothéques sont considérées comme des nuisances par les habitants ayant investi dans la
restauration, la réhabilitation ou simplement I'achat dans un secteur valorisé du centre
historique »*. Il s’agit bien d’étudier les usages du patrimoine et de construire un objet de
recherche jusque la inexistant. Autant les travaux sur la patrimonialisation se sont attachés a
décrypter les processus a I'ceuvre dans la protection du patrimoine, autant la question des usages
renvoie a l'analyse des transactions autour d’un objet patrimonial déja défini. Mais au-dela des
conflits liés aux usages du patrimoine, certains travaux ont aussi montré comment le patrimoine
était un argument largement mobilisé dans des actions collectives contre des projets urbains, qu’il

s’agisse de démolitions® ou de constructions. En étudiant la contestation autour de la construction

L LUSSAULT Michel, 1993, Tours : images de la ville et politique urbaine, Tours, Maison des Sciences de la Ville, p. 124.

% JACOBS Jane, op. cit., p. 197.

3 MELE Patrice, 2004, « Habitants mobilisés et devenir d’'un espace patrimonial », pp. 223-230, in Géocarrefour, vol. 79,
n°3, Lyon, Association des amis de la RGL, p. 223.

4 Cf. les travaux de Vincent Veschambre autour des enjeux de la démolition : VESCHAMBRE Vincent, 2005, « Le
recyclage urbain, entre démolition et patrimonialisation : enjeux d’appropriation symbolique de I'espace. Réflexions a
partir de quatre villes de I'ouest », pp. 79-92, in Norois, n° 195, Rennes, Presses Universitaires de Rennes.
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de barrages dans plusieurs vallées montagneuses, Francoise Clavairolle releve que «les
arguments identitaires, symboliques ou patrimoniaux étayent la contestation, au regard de
I'histoire d’une vallée, de son patrimoine architectural, de son inscription territorial »*. Le
patrimoine devient alors le support de luttes méme lorsqu’il ne s’agit pas directement de sa
protection. La définition du patrimoine et la mise en ceuvre de politiques patrimoniales peuvent
en effet a elles seules faire I'objet de conflits, sans qu’il n’existe d’enjeux autour de projets de
démolitions. Maria Gravari-Barbas et Vincent Veschambre expliquent en quoi le patrimoine peut
devenir un enjeu d’appropriation de I'espace, donc un enjeu territorial, et montrent comment « le
processus de patrimonialisation et donc la production de normes supposent des conflits de
définition entre groupes en présence » Ils nous renvoient a la dimension juridique du patrimoine
(sa protection) saisie par le droit comme un champ de recherche avec une approche pragmatique
fondée sur la fagon dont le patrimoine s’insere dans le droit de I'urbanisme et la maniére de
réglementer la construction de la ville aujourd’hui®. Le développement et la multiplication des
procédures de protection du patrimoine ont encouragé les juristes a étudier la spécificité de ce
droit du patrimoine dans la législation francaise.

Toutes ces facons d’envisager le patrimoine comme objet de recherche montrent
I’existence d’une forme de typologie patrimoniale : la définition méme du patrimoine s’est affinée
a mesure que les entrées choisies en recherche se sont diversifiées et I'on distingue aujourd’hui le
patrimoine matériel du patrimoine immatériel ; le patrimoine monumental du patrimoine urbain,
etc. Dans ce concert patrimonial, la définition du patrimoine comme objet de recherche s’est
précisée pour permettre de décrypter la patrimonialisation des centres anciens d’autant que le
néologisme de patrimonialisation recouvre lui aussi des significations diverses et la multiplicité
des patrimoines comme I'étendue de leur champ spatial constituent un biais certain de I'analyse
des politiques patrimoniales dans la mesure ol un seul type de patrimoine est rarement isolé des

autres.

2. Un succes croissant au regard des théses sur le sujet

En géographie, deux auteurs ont dressé un portrait de la recherche sur le patrimoine.
Vincent Veschambre en 2007 et Anne Herzog en 2011. En premier lieu, I'apport de Vincent
Veschambre a été important et confirme que le patrimoine s’est imposé comme un objet de
recherche a part entiére au cours des années quatre-vingt-dix. Il a quantifié I’évolution du nombre
de théses soutenues avec « patrimoine » dans le titre entre 1977 et 2004. Comme lui, nous avons

dressé un portrait des recherches doctorales en cours sur le patrimoine : il s’agit d’inventorier le

! CLAVAIROLLE Frangoise, 2010, « Contester un barrage. Anthropologie d’un processus de gestion sociale a Alqueva
(Portugal) », pp. 291-304, in SHNEIER-MADANES Graciela, L’eau mondialisée, Paris, La Découverte, p. 294.

2 GRAVARI-BARBAS Maria & VESCHAMBRE Vincent, 2004, « Patrimoine: derriere I'idée de consensus, les enjeux
d’appropriation de I'espace et des conflits », pp. 67-82, in MELE Patrice, LARRUE Corinne & ROSEMBERG Muriel
(coord.), Confilits et territoires, Tours, Presses Universitaires Frangois-Rabelais, p. 75.

3 Cf. les travaux de Pierre-Laurent Frier, Pascal Planchet ou Jérobme Fromageau.
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nombre de théses en cours depuis 2002 avec le mot « patrimoine » ou « patrimonialisation » dans
le titre. Le Tableau 1 ci-dessous montre la prédominance du droit dans les travaux doctoraux en
cours sur le patrimoine. Ce phénomeéne est a relativiser puisque le droit privé en particulier prend
le terme de patrimoine dans une acception juridique, c’est-a-dire en tant qu’un ensemble des
biens appartenant a une personne physique ou morale. C'est le sens premier du mot — celui de
I’héritage et donc de la transmission des biens — qui est utilisé dans les théses de droit privé. Seul
le droit public mobilise le patrimoine dans une acception plus large et notamment au sens de
patrimoine culturel. Les historiens continuent de s’intéresser a la question patrimoniale mais ont
cessé de le définir. Les théses en cours depuis 2002 se rapprochent davantage des recherches
menées en sciences sociales qui traitent de la patrimonialisation et en particulier de la question

de la valorisation patrimoniale.

« Patrimoine » « Patrimonialisation »
dans le titre dans le titre
Droit 83 2
Histoire 62 11
Géographie 46 10
Anthropologie et ethnologie 33 13
Sciences de l'information et de la communication 26 3
Histoire de I'art 24 2
Sociologie 20 4
Economie et sciences de gestion 18 0
Etudes étrangéres 16 0
Aménagement de I'espace, urbanisme 13 5
Lettres et arts 12 2
Divers (histoire des sciences, philosophie, etc.) 12 0
Architecture 9 0
Archéologie 8 0
Science politique 5 0
Muséologie 4 0
Musicologie 4 1
TOTAL 396 53

\ . . . .« 1e . . 1
Tableau 1. Les théses en cours avec « patrimoine » et « patrimonialisation » dans le titre

La géographie rassemble 46 theses avec « patrimoine » dans le titre et se place en troisieme
position, prouvant bien que les travaux ne touchent désormais plus seulement a la recherche
d’une définition de la notion mais a des analyses en termes de processus spatialisés. Vincent

Veschambre a d’ailleurs montré que « la géographie fait partie des premieres disciplines au sein

! Inventaire réalisé en juillet 2012 a partir de la base de données de I’ABES : www.theses.fr.
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desquelles émerge la notion de patrimoine dans un sens nouveau »' au début des années quatre-
vingts. En somme, il y a de plus en plus de travaux de recherche sur la notion de patrimoine et
surtout de plus en plus dans les sciences sociales. Si I’histoire de I'art ou I'’ethnologie continuent
de s’intéresser au patrimoine en tant qu’objet d’étude, la sociologie, la géographie ou encore
I'aménagement de I'espace se sont largement appropriés la notion en multipliant les recherches
sur les politiques du patrimoine, en particulier autour du theme de la valorisation. Le processus de
mise en patrimoine intéresse les chercheurs puisque I'on dénombre 53 theses en cours avec
« patrimonialisation » dans le titre, mais il ne semble pas spécifiguement réservé a la géographie
qui ne comptabilise que 10 occurrences. Seulement une vingtaine de théses en cours traitent de
la patrimonialisation des espaces urbains. Peu de travaux sur le patrimoine s’intéressent
finalement au processus de patrimonialisation et ses conséquences sur les espaces urbains : c’est
ce que nous proposons d’aborder dans cette these. L'utilisation massive des ressources
patrimoniales par les acteurs du développement territorial a intéressé les urbanistes, faisant du
patrimoine un prétexte aux recherches sur les dynamiques urbaines. Anne Herzog qui par son
article intitulé « Les géographes et le patrimoine », s’inscrit dans le prolongement direct de I'état

des lieux de la recherche entrepris par Vincent Veschambre, estime que « l'intégration des

problématiques patrimoniales dans les approches géographiques est a I'évidence le produit de ce
contexte social marqué par le "golt du passé", ou les questions patrimoniales et mémorielles
deviennent des préoccupations sociales et politiques, voire se muent en injonction a se souvenir
ou a conserver »°. Ce faisant, la montée en puissance du patrimoine dans les recherches en
géographie ne ferait que suivre les évolutions du patrimoine et de sa place dans la société. C'est
pourquoi les travaux sur les centres-villes ne peuvent aujourd’hui ignorer la question patrimoniale
et I'intégrent méme comme un facteur d’analyse parmi d’autres. On peut tout de méme noter le
succes du patrimoine et des processus de patrimonialisation auprés des sciences sociales qui
prouve que ce processus est un phénoméne fondamentalement socio-spatial, notamment lorsque
I'on considére que le patrimoine est une construction sociale, ce qui semble aujourd’hui

communément admis.

Il. Analyser la patrimonialisation de I'urbain

La pluralité des travaux sur la notion de patrimoine montre le développement progressif
d’un champ lexical particulier attaché au patrimoine. L'image qu’il véhicule, la territorialisation
gu’il initie parfois et les mobilisations dont il est I'objet montrent bien que la question de la mise

en patrimoine est désormais au cceur des projets urbains. Lorsque I'on s’intéresse a I’évolution

! VESCHAMBRE Vincent, 2007, « Patrimoine : un objet révélateur des évolutions de la géographie et de sa place dans les
sciences sociales », pp. 361-381, in Annales de géographie, n°656, Paris, Armand Colin, p. 363.

2 HERZOG Anne, 2011, « Les géographes et le patrimoine », in EchoGéo [en ligne], n°18, Paris, UMR 8586 PRODIG,
consulté en 2012. URL : http://echogeo.revues.org/12840.
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des espaces urbains, c’est aujourd’hui une donnée a prendre en compte quel que soit le contexte

national.

A. Des recherches qui suivent I’évolution de la notion de patrimoine

La notion de patrimoine a profondément évolué et de nouvelles catégories de
patrimoines ont été créées (le patrimoine industriel, le patrimoine immatériel, etc.) De nouveaux
champs de recherche s’ouvrent en paralléle de ces mutations et parmi ces nouvelles thématiques,
les géographes ont étudié I'action publique patrimoniale comme une forme de territorialisation

du patrimoine.

1. La question d’une action publique patrimoniale

Un champ de recherche s’est constitué autour de l'action publique que Jean-Claude
Thoenig caractérise comme « la maniére dont une société construit et qualifie des problemes
collectifs, élabore des contenus et des processus pour les traiter »*. Il va plus loin et considére que
« le concept d’action publique traduit de radicales modifications par rapport a la théorie standard
du gouvernement des affaires publiques. D’une part, la politique devient une variable a expliquer
[...] d’autre part, 'institutionnel est érigé en probléme pour la recherche ». L’action publique est
donc un paradigme qui remet en cause les analyses centrées sur les actions de I'Etat et entend
prendre en compte les « scenes d’action multiples, occasionnelles ou durables, informelles ou
officielles, [qui] existent au niveau local comme au niveau mondial »°. Ce faisant, les recherches
sur l'action publique permettent d’ouvrir les boites noires des politiques publiques en considérant
I'ensemble du systéme d’acteurs engagé dans la définition et la résolution d’un probléme
publicisé. En se concentrant sur ce systeme d’acteurs publics, Patrice Melé propose d’aborder
I’étude de la dynamique des centres des villes mexicaines en accordant « aux actions des pouvoirs
publics une valeur déterminante non pas seulement par leurs impacts réels sur la mutation des
espaces concrets mais aussi par la production d'un discours sur la ville, d’une vision de
I'organisation intra-urbaine, de la définition des conditions d’intervention des acteurs privés »”. Il
fait donc des situations d’action un objet d’analyse en soi. Le champ disciplinaire des recherches
sur I'action publique est donc vaste : certes les politistes ont ouvert la voie avec des réflexions
centrées sur la création de systemes d’acteurs dans la définition et I’élaboration des politiques
publiques mais les géographes ont emboité le pas en considérant I'action publique comme un

déterminant fondamental dans I'évolution des espaces. Des travaux ont donc été produits sur la

! THOENIG Jean-Claude, 2005, « Pour une épistémologie des recherches sur I'action publique », pp. 285-306, in FILATRE
Daniel & TERSSAC (De) Gilbert (coord.), Les dynamiques intermédiaires au cceur de I'action publique, Toulouse, Octares,
p. 289.

2 Ibid., p. 288.

® Ibid., p. 289.

4 MELE Patrice, 1998, Patrimoine et action publique au centre des villes mexicaines, Paris, Presses de la Sorbonne
Nouvelle, p. 8.
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question de I'action publique, dans des secteurs bien définis. Les thématiques du patrimoine et de
I’environnement ont, a cet égard, profondément marqué la recherche : I'intérét d’une entrée par
I'action publique par rapport a la simple étude des interventions publiques est notamment « de
ne pas réifier le caractére consensuel du patrimoine et de I’environnement et d’étudier leur
définition en situation »*. C’est ce que Franck Huyghues Despointes se propose d’étudier dans sa
these” lorsqu’il évoque la construction d’une action publique Loire. Il ne s’agit pas tant de traiter
les interventions effectives des pouvoirs publics sur le terrain mais de considérer la définition de
la Loire en tant qu’objet d’une action. Le concept d’action publique permet donc de saisir
I'institutionnalisation d’un objet en tant que probléme public a régler. Certains auteurs ont ainsi
construit le patrimoine comme objet d’une action publique et proposent, ce faisant, une lecture
de la patrimonialisation des espaces urbains. Sébastien Jacquot présente un triple regard sur la
patrimonialisation et décele trois dimensions du patrimoine: c’est un instrument de
transformation urbaine, un enjeu et une fagon de révéler les imaginaires. Ses travaux sur 'action
publique patrimoniale a Génes, Liverpool et Valparaiso ont pu éclairer ces trois dimensions et
« faire apparaitre la fagcon dont la patrimonialisation structure le débat public et politique sur les
choix de développement urbain »°. A travers cette comparaison internationale, Sébastien Jacquot
a développé dans sa thése les multiples figures que peut prendre le patrimoine dans I'action
publique sur les centres anciens. Liant intimement le patrimoine a I'aménagement urbain, il
interroge « les conceptions légitimes du patrimoine, autorisant des opérations spatiales »”
autrement dit, la définition du patrimoine en tant qu’objet d’une action publique par les acteurs
de la ville. Il s’agit bien d’une recherche sur la construction de la patrimonialisation des espaces
urbains au prisme de I'action publique. Dans cette thése, nous parlerons d’action publique
patrimoniale pour évoquer les modalités de construction du patrimoine en tant qu’objet de
politiques publiques. Par 13, nous verrons comment le patrimoine — et en particulier le patrimoine
urbain — est approprié par les acteurs publics dans le cadre de politiques urbaines en centres

anciens.

2. L’émergence d’une nouvelle catégorie : le patrimoine urbain

On a montré que les sciences de I'espace et des sociétés se sont saisies de la question
patrimoniale lorsque le champ patrimonial a commencé a s’élargir, ne prenant plus seulement en

compte le monument historique. A partir du moment ou le patrimoine est devenu une valeur

! MELE Patrice, 2011, Transactions territoriales : patrimoine, environnement et actions collectives au Mexique, Tours,
Presses Universitaires Frangois-Rabelais, p. 17.

% Cf. HUYGHUES DESPOINTES Franck, 2008, Des barrages au patrimoine mondial : la Loire comme objet d’action
publique, thése d’aménagement de I'espace — urbanisme, Tours, Université Frangois-Rabelais, 440p.

* JAcQuoT Sébastien, 2012, « Analyser I'action publique patrimoniale, un triple regard sur la patrimonialisation », pp. 7-
18, in GIGOT Mathieu (coord.) Construction politique et sociale des territoires : « Analyser la patrimonialisation des
espaces urbains », n°1, Tours, UMR 7324 CITERES, p. 13.

* JACQUOT Sébastien, 2007, Enjeux publics et privés du réinvestissement des espaces historiques centraux : une étude
comparée de Génes, Valparaiso et Liverpool, thése de géographie, Angers, Université d’Angers, p. 10.
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mobilisée dans le discours sur la ville, difficile de ne pas le considérer comme une donnée comme
une autre. Certes, le patrimoine est avant tout une construction sociale, nous I'avons évoqué,
mais il est devenu un facteur systématiquement pris en compte dans I'élaboration des politiques
urbaines, comme s’il devenait une donnée matérielle plus que la résultante d’une construction
idéologique. Nous verrons comment la mise en ceuvre des secteurs sauvegardés constitue les
prémices d’une vaste entreprise de restauration des centres-villes frangais, mais il faut des lors
insister sur le caractere particulier du patrimoine urbain. L’étude du patrimoine monumental a
été menée assez tot, nous I'avons évoqué, mais les travaux qui en découlérent ne permettaient
pas de prendre en compte I'ensemble des problématiques urbaines liées aux centres anciens. On
a vu que les historiens ne se sont saisis de la question patrimoniale que ponctuellement, comme
si le monument était dégagé de tout contexte urbain. Or, les abords du monument lui répondent
souvent et constituent un patrimoine particulier, aujourd’hui objet de nombreuses recherches. En
réalité, I'intérét porté au patrimoine urbain en tant qu’objet de recherche semble avoir suivi
I’évolution de la législation® : 'extension du champ patrimonial du XX® siecle a permis I’émergence
de catégories patrimoniales jusque la inexistantes.

C’est au début du XX® siécle que la notion de patrimoine urbain fait son apparition en tant
que telle. Avant, on évoquait « I'architecture mineure », le « patrimoine domestique » ou encore
le « petit patrimoine ». La forme urbaine du patrimoine n’était alors pas admise et n’avait pas sa
place dans le concert patrimonial : « la genése de la notion de patrimoine urbain a été une longue
et difficile aventure qui s’est déroulée sur trois-quarts de siécle »”. Certes, John Ruskin attribuait
déja des valeurs mémorielles & I'architecture domestique® dans la seconde moitié du XIX® siecle —
ce qui I'a d’ailleurs conduit a se battre pour préserver les villes anciennes d’Europe — mais il ne
parle pas encore de patrimoine urbain. C'est Gustavo Giovannoni qui pose réellement les
fondements idéologiques du patrimoine urbain. Il part de deux constats : d’'une part, il estime
gu’un « grand monument prend sa valeur dans son contexte visuel et spatial, parmi les masses et
les couleurs ou il a pris naissance » et que, d’autre part, « I'aspect typique des villes ou des
villages et leur valeur artistique et historique essentielle résident souvent d’abord dans
I’expression collective offerte par le plan topographique, par les agencements d’édifices et la vie
architecturale qui s’exprime dans les ceuvres mineures »”*. Partant, Gustavo Giovannoni s’inscrit
dans le courant de pensée développé par Camillo Sitte qui déplorait la valorisation des
monuments par le vide®, mais va plus loin en prenant conscience « d’une part, de la corrélation

existant entre une ceuvre et les ouvrages mineurs qui I'entourent [et] d’autre part, de I’"harmonie

! Cette évolution est présentée en détail dans la Partie 2.

2 CHOAY Frangoise, 2002, « La notion de patrimoine en urbanisme », pp. 23-31, in BAZIN Marcel & GRANGE Anne-Marie
(dir.), Les urbanistes et le patrimoine, Presses Universitaires de Reims, p. 24.

3 Frangoise Choay précise la conception mémoriale de I'architecture pour John Ruskin : « il congoit notre héritage
architectural et urbain comme transitoire et promis a terme a la disparition. Sa conservation est simplement la
condition de sa continuation novatrice, elle nous insere dans un processus qu’il s’agit de poursuivre et non de répéter ».
Cf. CHOAY Francgoise, 2002, op. cit., p. 25.

* GIOVANNONI Gustavo, 1931 (éd. 1998), L’urbanisme face aux villes anciennes, Paris, Editions du Seuil, p. 211.

> Pour Frangoise Choay, « I'objectif de Sitte est avant tout esthétique » : c’était un moderniste qui considérait la ville
ancienne comme inadaptée a son époque. Cf. CHOAY Frangoise, 2002, op. cit., p. 25.
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régnant entre les ceuvres secondaires, dont I'ensemble offre une expression d’art urbain avec son
style et sa couleur propres »*. La notion d’ensemble que Giovannoni évoque est a la base d’une
idéologie du patrimoine urbain car « pour lui, la ville ancienne constitue en soi un monument
unique »°. Cette idée prendra corps dans la législation francaise une trentaine d’années plus tard.

En fait, les textes ont suivi en décalé les constats de Giovannoni : en premier lieu les abords des

monuments seront pris en compte, non pour leur valeur propre mais pour I'écrin qu’ils forment
autour de I'édifice protégé et, ensuite, c’est la ville ancienne en tant qu’ensemble historique que
I’on s’attachera a préserver. Il ne faut pas voir dans les écrits de Giovannoni une volonté de figer
la ville ancienne, crainte toujours exprimée lorsque I'on évoque la protection du patrimoine
urbain: Francoise Choay qui signe la préface de la traduction francaise précise qu’en
« considérant les ensembles urbains comme des composants a part entiere des "nouveaux
organismes urbains", Giovannoni prend position contre ceux qui préconisaient la muséification du
tissu ancien, isolé de la vie contemporaine et embaumé a des fins historiques, esthétiques et
touristiques »>. La prise en compte du patrimoine urbain dans les politiques urbaines a donc initié
de nouvelles dynamiques socio-spatiales en centres-villes. Cette nouvelle approche du patrimoine
et sa concrétisation dans la législation francaise avec l'invention des secteurs sauvegardés en
1962 ouvre la voie de nouvelles recherches sur la patrimonialisation des centres anciens. Si la
guestion d’une géographie des centres existait déja a priori, cette derniére ne considérait le
patrimoine que comme une donnée parmi d’autres et, qui plus est, une donnée en ruines. Avec
I'avéenement du patrimoine urbain, un champ de recherche lié a cette nouvelle catégorie de
patrimoine a vu le jour et s’est attaché a analyser les dynamiques urbaines liées a la
patrimonialisation des centres anciens pour leur valeur d’ensemble. Dans ce cadre, le patrimoine
urbain constitue I'une des principales thématiques développée dans la recherche sur les centres-

villes.

B. La place du patrimoine dans les recherches sur les centres-villes

Les recherches sur les centres-villes sont aujourd’hui nombreuses et pluridisciplinaires. Le
centre, « c’est la ou les choses se passent » et partant de ce postulat, c’est 1a ol les dynamiques
sont les plus fortes : dynamiques urbaines, dynamiques sociales, dynamiques économiques, etc.
Jean-Paul Lévy détermine trois phases dans les recherches sur les centres : jusqu’au début des
années cinquante, il remarque que le phénoméne urbain n’est pas tres lisible dans les travaux
universitaires. La France est encore profondément marquée par sa ruralité, I'exode rural n’étant
pas encore des plus importants. Dans la deuxieme période, les études urbaines se focalisent sur le

centre-ville et « I'orientation des recherches est trés nettement fonctionnaliste. Il s’agissait, alors,

! Idem.
2 CHOAY Francoise, 2002, op. cit., p. 26.
* Introduction de Frangoise Choay de la traduction frangaise de I'ouvrage de Gustavo Giovannoni (op. cit.), pp. 12-13.
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de répondre a la crise des centres et de lui trouver des remédes »'. C’est cette crise des centres,
sur laquelle nous allons revenir, qui a été a I'origine de la troisieme vague de recherches depuis
les années soixante-dix qui renouvelle les approches et les méthodes d’analyse. Depuis les années
guatre vingt, on observe un phénomeéne de retour au centre : de nouvelles problématiques sont
apparues, tant du point de vue spatial que social et la question patrimoniale est trés présente

dans les travaux de recherche sur les centres-villes.

1. Lacrise des centres

L'action publique en centre-ville est singuliére car le centre est un espace particulier : « il
est 'espace le plus marqué sur le plan symbolique [...] Plus que tout autre espace, il est émetteur
de signes et de symboles »°. Le centre est donc spécifique, en tant qu’espace vécu d’abord, en
tant qu’espace percu ensuite. Le centre-ville est vécu comme un espace fonctionnel qui regroupe
I'ensemble des activités urbaines en un méme lieu: il est caractérisé par I'accumulation de
fonctions religieuses, politiques, judiciaires et économiques. En tant qu’espace représenté, « il est
percu avec complexité dans les multiples articulations liant étroitement ses fonctions aux
symboles qu’il représente ou qui sont matérialisés par certains lieux et aux valeurs auxquelles les
unes et les autres renvoient »°. C’est bien le centre-ville qui réunit tous les symboles forts d’une
ville en ce que ses espaces batis, ses places, ses monuments portent en eux I’histoire urbaine des
lieux et octroient de ce fait des valeurs particulieres au centre. Pour toutes ces raisons, I'action
publique au centre des villes ne peut étre anodine : elle est fortement politisée, marquée de
symboles forts (le renouveau, le respect du passé, etc.) et préte a réagir.

L’état des centres anciens frangais au sortir de la Seconde Guerre mondiale a posé la
question d’'une action publique forte dans ces espaces alors délaissés. Les centres anciens se
vident et menacent ruine: « le dépeuplement en premier lieu a été incontestablement le

phénomeéne le plus spectaculaire »*

estime Jean-Paul Lévy. Claude Soucy note alors que I'on
« parle souvent, a propos des centres, de dépérissement » et s’inscrit dans le courant de des
travaux sur la crise des centres, alors admise et construite en tant que champ de recherche, en
particulier chez les géographes et les sociologues. Il poursuit son analyse par un retour a l'ere
industrielle, durant laquelle la bourgeoisie s’est éloignée des centres pour chercher en périphérie
une meilleure hygiéne de vie. Il note que « le centre ancien apparait ainsi comme un lieu de
refuge a la fois pour les résidents les plus pauvres, les activités artisanales et le commerce ancien
ou de gros, certains types de loisirs ou de relations défavorisés »°. Au-dela de la crise des centres

c’est aussi la crise de la centralité qui est questionnée : « peut-il y avoir centralité sans centre

! LEVY Jean-Paul, 1987b, Centres-villes en mutation, Paris, Editions du CNRS, p. 15.

2 LEVY Jean-Paul, 19873, op. cit., p. 309.

* Ibid., p. 49.

* LEVY Jean-Paul, 1987b, op. cit., p. 9.

> soucy Claude, 1980, La crise des centres : orientation de la recherche, contribution a une sociologie des centres
urbains, Paris, Centre de sociologie urbaine, p. 33.

® Ibid., p. 70.
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urbain ? »* Les mutations des centres-villes en France ont donc passionné les chercheurs qui ont
voulu a la fois expliquer les mécanismes de ces évolutions et leurs conséquences — néfastes — sur
les centres et qui, d’autre part, ont cherché des solutions a cette crise. De multiples travaux de
recherche se sont donc développés dans cette quéte d’'un reméde a la crise des centres.

Cette crise s’explique doublement: d’abord I'ampleur des destructions dues aux
bombardements a profondément marqué les centres. La destruction de nombreux centres-villes a
posé la question, a l'occasion de leur reconstruction, d’'une nouvelle facon de concevoir la
centralité. Ensuite, les mutations socio-économiques des années cinquante-soixante (crise du
petit commerce, généralisation de |'utilisation de I'automobile, améliorations techniques des
conditions de vie, etc.) ont entrainé une évolution des centres, a la fois sur le plan conceptuel (ils
changent de fonction) et pratique (ils ne sont plus adaptés a la vie moderne). Si la Seconde Guerre
mondiale a participé au renouveau urbain entrepris aprés I'armistice, elle ne peut I'expliquer a
elle seule puisque méme avant la guerre, les centres anciens des villes frangaises étaient pour la
plupart dans un état de délabrement avancé. Beaucoup de statistiques sont disponibles sur le
sujet et montrent a quel point les centres anciens nécessitaient une action publique de
réhabilitation. A partir du cas de Saint-Etienne, Frangois Tomas montre par quels mécanismes le
centre-ville s’est paupérisé et fut peu a peu désaffecté’. Il évoque notamment 'ampleur de la
désaffection des logements anciens et les limites du réle social joué par les parcs HLM,
principalement développés en périphéries dans les années soixante sous forme de grands
ensembles. La crise du petit commerce a été abordée par la géographie économique car I'échange
commercial est une des fonctions primordiale de la ville. Dans la méthode d’étude des centres-
villes qu’elle propose, Jacqueline Beaujeu-Garnier mentionne « I’étude fondamentale du
commerce »* avant méme d’aborder la question de I'utilisation du sol. La fonction commerciale
du centre a été remise en cause a I'occasion de la décentralisation des commerces alimentaires.
L'invention du supermarché au début des années soixante a entrainé une crise du petit commerce
et a fortement contribué au phénomene de la crise des centres. Mais les interventions en centres
anciens ont d’abord porté sur la question de I’habitat : la crise des centres, c’est d’abord la crise
du logement. Marcel Roncayolo le rappelle : « au lendemain de la guerre par I'effet des retards
accumulés, des destructions et d’'une demande virtuelle [...], c’est la principale préoccupation »*.
Par une série de statistiques du milieu des années cinquante, il montre a quel point la situation
est critique, presque 10 ans apres le début des premiers chantiers de reconstruction. Il s’agissait
donc de répondre rapidement a la situation catastrophique du logement des centres-villes.

Espaces délabrés, paupérisés, insalubres, etc. les centres anciens souffraient de maux

Y Ibid., p. 34.

2 TOMAS Francgois, 1985, « Quartiers anciens et stratégies urbaines, d’une crise a I'autre, vus de Saint-Etienne », pp.
174-203, in Revue de Géographie de Lyon, vol. 60, n°3, Lyon, Association des amis de la RGL.

3 BEAUJEU-GARNIER Jacqueline, 1965, « Méthode d’étude pour le centre des villes », pp. 695-707, in Annales de
géographie, n°6, Paris, Armand Colin, p. 702.

4 RONCAYOLO Marcel, 2001, « A la recherche des politiques urbaines », pp. 91-154, in RONCAYOLO Marcel (dir.), La ville
aujourd’hui : mutations urbaines, décentralisation et crise du citadin, Paris, Editions du Seuil, p. 94.
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incommensurables, le vocabulaire médical ayant été tres souvent employé par de nombreux
auteurs pour décrire cette situation. Les travaux des années soixante ont particulierement insisté
sur cette crise des centres qui se vidaient et dépérissaient. A la réponse des autorités publiques
en termes d’habitat succéderent les recherches sur ces solutions proposées et Bruno Duriez a par
exemple montré en quoi I'insalubrité des centres anciens est devenue un fait politique. Il explique
en s’inspirant du cas de Roubaix que « la rénovation de la ville, qu’elle prenne la forme de la
rénovation urbaine, de la résorption de I’habitat insalubre ou de la réhabilitation de I'habitat
ancien, c’est d’abord l'intervention de I'Etat, qu’il s’agisse de I’Etat local ou de I'Etat central »!
démontrant bien que la question des centres-villes est devenue une question d’intérét public.
Cette action publique en centre ancien marque en effet 'engagement de la puissance publique
dans I'évolution de la ville. Le développement de la géographie urbaine a aidé a comprendre les
mécanismes a I’ceuvre dans ces espaces centraux qui avaient perdu de leur importance et de leur
renommée. La question patrimoniale n'a pas été posée de maniére systématique dans les
recherches comme dans I'action publique en centre ancien. La priorité allouée a I'amélioration de
I’habitat a pu se faire au détriment d’une prise en compte du patrimoine urbain, bien qu’elle ait
pu I'engager dans certains cas. A la nécessité d’une revitalisation des centres-villes s’est donc
aussi posée la question du patrimoine urbain. Or, certains acteurs de I'urbanisme ont réussi a
imposer une vision de l'urbanisme moderne qui permettrait a la fois de soigner la ville sans

I'amputer de son organe vital : le centre.

2. Retours aux centres

La grande crise des centres-villes de I'aprés guerre a laissé place dans les années soixante-
dix a un regain d’intérét pour ces espaces délaissés. On commence a évoquer la revitalisation des
centres-villes et alors que I'action publique prend a bras le corps le probléme de leurs centres
anciens, les chercheurs I'intégrent dans leurs travaux. Il y a donc eu deux phases dans la vie des
centres-villes de la seconde moitié du XX° siécle : la crise et la revitalisation. Pour Jean-Paul Lévy,
« les villes ont connu ces deux étapes, mais selon des modalités et des rythmes qui varient
considérablement d’une ville & I'autre, mais aussi a l'intérieur méme d’une ville »%. Chaque
contexte n’a pas réglé le probleme du dépérissement du centre ni de la méme fagon, ni au méme
moment et ces différences expliquent notamment la variabilité de la place du patrimoine dans les
politiques de revitalisation des centres. Quoi qu’il en soit, cette mutation est « caractérisée par
une amorce de recentrage de la dynamique urbaine, qui aprés s’étre manifestée dans les franges
urbaines et périurbaines depuis les années soixante, touche beaucoup plus intensément les

quartiers anciens, comme |’atteste I'essor vigoureux de la réhabilitation dans le processus de

! DURIEZ Bruno, 1979, « De l'insalubrité comme fait politique », pp. 37-55, in Espaces et sociétés, n°30-31, Paris,
Editions Eres, p. 41.
2 LEVY Jean-Paul, 1987b, op. cit., p. 9.
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transformation de la trame urbaine »'. Les centres anciens (re)deviennent des espaces attractifs
dont les maux décrits plus haut peuvent étre soignés sans procéder a I'amputation d’'un morceau
de ville.

Le centre-ville est donc devenu l'objet d’'une action publique qui en a fait I'objet de
politiques publiques spécifiques grace a des mécanismes mis en place par I'Etat a travers la
promulgation de nombreuses mesures destinées a panser les plaies des centres : Jean-Paul Lévy
en liste certaines (rénovation urbaine, OPAH, restauration, réhabilitation, secteurs sauvegardés,
etc.?) et montre que le patrimoine tend & occuper une place importante dans ces politiques de
revitalisation. L'idée de la table rase cede donc la place a celle du respect du patrimoine et sa
réhabilitation. Ce regain d’intérét pour les centres-villes n’a pas été des plus évidents: les
hommes politiques ont d’abord hésité entre un discours hygiéniste dans les années cinquante,
avec l'idée de vider les centres anciens souvent détériorés et transformés en taudis, et un
discours protecteur fondé sur I'idée de nécessaire conservation des traces de I'histoire locale.
D’autre part, ces centres — dégradés ou non — sont habités et leurs occupants produisent eux-
mémes une forme de discours sur ces lieux patrimoniaux. Les centres anciens ont donc une
spécificité et les géographes comme les sociologues I'ont bien comprise car non seulement I'objet
patrimonial est en lui-méme un sujet mais il se positionne dans la ville de fagon centrale. Un grand
nombre de travaux ont porté sur la question des centres-villes : la crise des centres dont on a
évoqué les principaux critéres plus haut a été analysée dans plusieurs contextes francais et c’est
dans la méme logique que les chercheurs ont approché la renaissance des centres anciens. De
nombreux travaux ont ainsi cherché a montrer par quels mécanismes la redynamisation des
centres-villes a pu s’opérer et quelles conséquences cela a pu avoir. Le centre en tant qu’objet de
recherche est devenu un terrain tres prisé, en particulier pour les géographes et une certaine
sociologie dans la mesure ou ces études mélent les mutations spatiales aux transformations
sociales. En géographie économique, des travaux ont montré par quels mécanismes le commerce
de centre-ville, aprés avoir dépéri, s’est adapté aux nouvelles configurations spatiales de la ville
moderne. Dans une lecture de la dialectique centre-périphérie, Jean-Pierre Bondue précise que
« le centre-ville a su progressivement affirmer sa spécificité de lieu de concentration d’une offre
en produits rares et en bien anomaux [...] Chargé d’une dimension symbolique, il se démarque de
la monofonctionnalité de la distribution périphérique »*. C’est I'épaisseur historique du centre
qui, lorsqu’elle est valorisée (restaurations, piétonisations, etc.) peut concurrencer les centres
commerciaux périphériques qui « ne peuvent constituer, malgré leur aménagement luxueux et

I’'abondance des commerces, des services et des loisirs, que de pales répliques de la ville au coeur

! MADORE Frangois, 1994, « Marchés immobiliers des espaces centraux et dynamiques sociales de moyennes villes
frangaises », pp. 15-44, in CHEVALIER Jacques & PEYON Jean-Pierre (dir.), Au centre des villes: dynamiques et
recompositions, Paris, L’'Harmattan, p. 15.

2t Infra, Partie 2.

* BONDUE Jean-Paul, 1987, « Le commerce urbain francais et les rapports centre-périphérie : la nouvelle donne », pp.
327-336, in Bulletin de I'association des géographes frangais, n°4, Paris, Institut de Géographie p. 328.
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des banlieues »*. Mireille Bachelard évoque les centres commerciaux intégrés en centre-ville, et
estime que « la création, de toutes pieces, d’équipements commerciaux, intégrés dans de vastes
opérations de rénovation urbaine, a constitué depuis 15 ans l'une des actions les plus
spectaculaires en matiére de revitalisation des centres-villes »*. C’est en fait le modele du mall
périphérique qui est importé en centre-ville, « en particulier dans les secteurs piétonniers qui
ressemblent de plus en plus aux galeries des nouveaux centres commerciaux »>. Le renouveau du
commerce en centre-ville serait donc I'un des facteurs propices a sa guérison.

Ce ne sont pas seulement les nouvelles dynamiques commerciales qui ont mobilisé les
chercheurs dans I'étude de la reconquéte des centres anciens: un champ de recherche s’est
développé autour de la thématique de I’habitat et du réinvestissement des centres par de
nouvelles classes sociales. Cette thématique a d’abord été abordée par les travaux anglo-saxons
qui parlent de gentrification, puis par les chercheurs francais qui analysent souvent cet état de fait
comme une conséquence de la patrimonialisation des espaces urbains. A travers ces études, les
géographes et les sociologues ont pris la question du retour en ville a bras le corps pour observer
les nouvelles dynamiques urbaines a I'ceuvre : le renouveau des classes sociales a directement
influencé I’habitat et le foncier, modifiant considérablement les espaces urbains et leur
composition sociale’. Emmanuel Amougou a décrypté les nouvelles dynamiques sociales &
I’ceuvre dans les centres anciens en prenant I'exemple de la réhabilitation du Foyer du Célibataire
de Strasbourg. Pour lui, la réhabilitation du patrimoine constitue un champ de luttes en ce que
« I'intervention sur les cadres batis anciens a vocation surtout résidentielle, suppose un ensemble
de pratiques sociales qui engagent des agents divers dont les logiques et les stratégies
contribuent a structurer un espace ou un champ socialement identifiable a I'intérieur duquel se
déroulent des luttes autour d’enjeux spécifiques »°. L’enjeu des luttes socio-spatiales et
d’appropriation de I'espace en centre ancien réhabilité a été largement traité dans les travaux sur
la gentrification, a I'image de Vincent Veschambre qui considére qu’a « travers l'initiative privée
et les aménagements publics, on assiste a un marquage de I'espace, qui refléte la présence des
catégories sociales dominantes »°. Mais la gentrification en tant que cadre d’analyse des
conséquences sociales de la patrimonialisation des espaces urbains est aujourd’hui remise en
question, le concept étant trop souvent mobilisé pour expliquer les transformations des centres-
villes. Alain Bourdin propose ainsi de déconstruire la gentrification en faisant I’'hypothese qu’elle

est « devenue un masque qui nuit a I'analyse des processus sociaux aussi bien que de la

! idem.

2 BACHELARD Mireille, 1987, « Les centres commerciaux intégrés en centre-ville », pp. 271-281, in Bulletin de
I"association des géographes frangais, n°3, Paris, Institut de Géographie, p. 281.

® Ibid., p. 278.

* f. TER MINASSIAN Hovig, 20093, Ciutat Vella entre réhabilitation et gentrification : politiques et changements sociaux
dans le centre ancien de Barcelone (1980-2008), thése de géographie, Paris, Université de Paris 1 Panthéon-Sorbonne,
571p.

> AMOUGOU Emmanuel, 2001, La réhabilitation du patrimoine architectural : une analyse sociologique de la domination
des notables, Paris, L’Harmattan, p. 137.

® VESCHAMBRE Vincent, 2008, op. cit., p. 72.
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transformation des villes, et qui I'enferme dans des débats outrageusement simplificateurs »*. A
travers une série d’exemples puisés dans le monde entier, il tente de démontrer que I'analyse des
processus de transformations socio-spatiales a I'ceuvre dans les quartiers anciens valorisés par le
biais du concept de gentrification ne peut saisir la diversité et la complexité des évolutions en jeu.

Le patrimoine urbain ne constitue pas systématiguement I'objet principal de ces
recherches mais demeure en filigrane dans la mesure ou les terrains choisis étaient en centres
anciens plus ou moins patrimonialisés. L’ensemble de ces travaux ont démontré la spécificité du
centre-ville dans I'analyse des espaces urbains et de nombreux concepts ont été mobilisés pour
comprendre les processus a I'ceuvre dans ces espaces pluriels : la centralité, bien s(r, mais aussi
I'urbanité ou l'identité. Ainsi, Véronique Stein analyse-t-elle la patrimonialisation des centres
anciens (en particulier la reconversion de friches urbaines) en partant du postulat cher a Henri-
Pierre Jeudy selon lequel le phénomene de globalisation et de standardisation implique un retour
fort du local et donc du patrimoine, forme d’identité co-construite’. Comme Camillo Sitte®,
Véronique Stein note I'importance des espaces publics dans I'aménagement urbain et met en
relation la patrimonialisation des espaces urbains avec une intervention sur I'espace public et
certaines formes de centralité. Son analyse porte classiqguement sur la réhabilitation des centres
anciens et son effet mais non sur les modalités de mise en ceuvre de ces réhabilitations. Ce

postulat de départ est souvent a I'origine de nombreux travaux.

3. Une analyse cantonnée aux causes et conséguences de la
patrimonialisation ?

La grande majorité des travaux, quelque soit leur origine, évoquent le phénoméne de
patrimonialisation en distinguant les causes, les conditions de mise en valeur et les effets sur les
centres anciens. L’analyse se fait donc en termes de dynamiques spatiales : il y a modification de
I’espace a un moment donné pour des raisons données en vue d’objectifs et ce changement
produit des effets, attendus ou non. Certains travaux s’intéressent de pres aux effets de la
patrimonialisation dans les centres anciens, qu’ils concernent le changement des relations entre
les acteurs, la redéfinition de leur réle, les effets sur I'espace en lui-méme (requalification) ou
encore les effets sociaux de la réhabilitation ou des effets économiques (tourisme). Mais certains
auteurs discutent aussi des limites de la patrimonialisation des espaces urbains, comme Maité
Clavel qui estime qu’en « Europe, |'accés au centre valorisé est souvent difficile, et I'impossibilité
d’adapter les espaces construits a de nouvelles activités, a cause de I'exiguité des parcelles et de

la protection de la qualité historique de l'architecture, tend a en faire des lieux de loisirs,

! BOURDIN Alain, 2008, « Gentrification : un "concept" a déconstruire », pp. 23-37, in Espaces et sociétés, n°132, Paris,
Editions Eres, p. 24.

% Cf. STEIN Véronique, 2003, La reconquéte du centre-ville : du patrimoine a I'espace public, thése de géographie,
Geneéve, Université de Geneve, 375p.

* Camillo Sitte a insisté dans son ouvrage sur I'importance des places dans I'urbanisme et la construction de la ville
moderne. Cf. SITTE Camillo, 1889 (éd. 1996), L’art de bdtir les villes : I'urbanisme selon ses fondements artistiques, Paris,
Editions du Seuil, 188p.
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d’habitats prestigieux pour les professions de la communication et du spectacle, et des espaces
muséifiés »'. Cette question de la « disneylandisation » des centres-anciens” (qui va au-dela de
celle de la muséification qui ne prend pas en compte la mise en scéne patrimoniale) ouvre
aujourd’hui un nouveau champ de recherche basé sur une forme d’évaluation des politiques
patrimoniales. Il ne s’agit pas tant de comparer les objectifs affichés par les acteurs avant la
patrimonialisation des centres-villes que d’en mesurer les effets et de discuter la pertinence des
modalités de cette patrimonialisation. Les recherches sur I'embourgeocisement des quartiers
anciens réhabilités s’inscrivent dans cette perspective mais critiquent de fagon plus virulente
I"action publique patrimoniale.

Si la question des effets a été au cceur des préoccupations des recherches en sciences
sociales, celle des modalités d’intervention n’a que peu été développée. Par exemple, Samuel
Périgois s’interroge sur la facon dont on construit la patrimonialité d’une ville sans véritablement
poser la question de Iutilisation des instruments d’action publique®. Ce n’est pas le processus de
patrimonialisation en tant qu’acte formel qui I'intéresse mais plus la mise en patrimoine dans son
acception symbolique. Méme si certains travaux font la part belle aux jeux d’acteurs® dans
I’élaboration des politiques patrimoniales, peu s’intéressent aux instruments utilisés pour réaliser
de telles politiques. Lorsque les instruments d’action publique sont mobilisés dans les analyses
des dynamiques patrimoniales, c’est davantage en tant qu’outil explicatif qu’en tant qu’objet de
recherche. En effet, I'entrée par les instruments d’action publique a d’abord concerné les
politiques environnementales mais pas les politiques patrimoniales. Or nous pensons que
I'analyse des modalités de mise en ceuvre de la patrimonialisation des espaces urbains par les
instruments d’action publique territorialisés et, plus largement, I'examen de I'action publique
patrimoniale au prisme de ses outils participent au développement d’un champ de recherche
encore trop inexploité. Nous posons donc I’hypothése que I'analyse des instruments de I’action
publique patrimoniale permet une nouvelle interprétation de la patrimonialisation des espaces

urbains, sous plusieurs angles.

! CLAVEL Maité, 2002, Sociologie de I'urbain, Paris, Anthropos, pp. 60-61.

2 Cf. I'ouvrage de Sylvie Brunel qui utilise cette expression pour décrire les conséquences du fait touristique : BRUNEL
Sylvie, 2006, La planéte disneylandisée : chroniques d’un tour du monde, Paris, Editions Sciences Humaines, 275p.

3 Cf. PERIGOIS Samuel, 2006, Patrimoine et construction d’urbanité dans les petites villes. Les stratégies identitaires de la
requalification des centres-villes en Isére, these de géographie, Grenoble, Université Grenoble | Joseph-Fourier, 547p.

* Le mémoire de Sarah Russeil décrypte par exemple les relations des différents acteurs de plusieurs niveaux impliqués
dans la politique d’inscription de Lyon a la liste du patrimoine mondial de I’humanité, sans insister sur les outils
mobilisés dans cette inscription. Cf. RUSSEIL Sarah, 2001, Les enjeux patrimoniaux entre processus de mobilisation et
transformation de I'action publique locale : I'inscription au patrimoine mondial du Site Historique de Lyon, mémoire de
DEA sciences politiques, Lyon, Université Lumiere-Lyon 2, 102p.
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CHAPITRE 2

LE PATRIMOINE SAISI PAR
LES INSTRUMENTS D’ACTION PUBLIQUE

L'analyse de I'action publique patrimoniale sous I’angle des instruments d’action publique
permet de saisir un certain nombre d’enjeux patrimoniaux porté par des groupes d’acteurs
spécifiques. C'est dans le cadre de l'analyse des politiques publiques que I'approche
instrumentale a pu se développer puisque ces instruments sont bien les outils qui permettent de
réaliser concretement une décision politique visant a mettre en place une politique publique. Au
départ, il s’agissait de comprendre les systémes gouvernementaux a |I'ceuvre et de mieux saisir le
fonctionnement des bureaucraties et autres modes de régulations des rapports sociaux par I’Etat.
Cette approche étatocentrée des politiques publiques qui tendait a démontrer que « tout se
passe comme si les autorités politiques et administratives légitimes occupaient une position sinon
monopolistique, du moins hégémonique, dans le traitement des problemes publics sinon des
enjeux collectifs au sein d’une société »* a posé probléme dans les années quatre-vingt-dix et a
été dépassée par le paradigme de I'action publique qui intéegre mieux la question de la définition
du probleme public par tous les acteurs du champ d’intervention. Deux champs de recherche
proches se sont donc ouverts consécutivement, étudiant d’une part I'intervention publique dans
la résolution de problemes spécifiques et, d’autre part, la définition méme de ces problémes par
les autorités publiques. Enfin, I'’étude des instruments permet de saisir de quelle fagon I'action

publique définit et réalise la politique publique.

|. Comprendre les politiques publiques par les instruments

A. Les politiques publiques : un champ de recherche

1. Politiques publiques et processus décisionnels

Le theme de I'analyse des politiques publiques et en particulier des instruments d’action
publique a vu le jour en France dans le courant des années quatre-vingts grace aux politistes qui
se sont intéressés aux travaux anglo-saxons sur la question. Dés les années soixante-dix, des
auteurs comme Peter Woll? ont travaillé sur la question des public policies, devenues « politiques
publiques » dans le vocabulaire francgais. Pour Yves Mény et Jean-Claude Thoenig, « une politique

publique est le produit de I'activité d’une autorité investie de puissance publique et de légitimité

! THOENIG Jean-Claude, 1998, « Politiques publiques et action publique », pp. 295-314, in Revue internationale de
politique comparée, vol. 5, n°2, Bruxelles, De Boeck Université, p. 298.
2 Cf. WOLL Peter, 1974, Public policy, Lanham, University Press of America, 265p.
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gouvernementale »* et en tant que produit, elle est la conséquence d’une définition du probleme
et des moyens mis en ceuvre par l'action publique pour le régler. S’il existe des politiques
publiques gouvernementales a I'échelle nationale, d’autres demeurent locales et font intervenir
une multitude d’acteurs d’échelons territoriaux tres divers : I'un des apports fondamentaux dans
les recherches sur les politiques publiques a été d’interroger la place de I'Etat dans la conception
des programmes d’action. Parmi les hypothéses qu’ils posent, Yves Mény et Jean-Claude Thoenig
se demandent « quelle efficacité ont les divers outils auxquels I'Etat a recours »° : par [a-méme, ils
montrent que les politiques publiques prennent appui sur des instruments, choisis par I'autorité
publique. Pour eux, « l'approche en termes de politiques publiques peut se définir a la fois
comme un champ et comme une méthode »*; nous irons plus loin en faisant de I'analyse des
instruments de I'action publique patrimoniale une fagon de comprendre la patrimonialisation des
espaces urbains. Ce faisant, nous cherchons a répondre aux deux questions auxquelles I'approche
par les politiques s’intéressent selon Jean-Claude Thoenig: « I'une est celle des modalités de
I'intervention publique [...] L'autre porte sur l'inventaire des activités que la puissance publique
déploie pour traiter de ses programmes »*. A travers I’analyse de I'action publique patrimoniale, il
s’agit de comprendre comment la puissance publique intervient dans la patrimonialisation des
espaces urbains et par quels moyens (avec quels instruments).

L’analyse des politiques publiques implique donc d’appréhender les situations selon une
logique actorielle basée sur la prise de décision. Dans ce cadre, la mise en place des instruments
d’action publique éclaire le chercheur sur les objectifs et les moyens mis en ceuvre par les acteurs
pour mener a bien une politique publique. A travers cette approche, c’est tout un pan de 'action
publique que I'on se propose d’étudier : celui de I'aréne décisionnelle. Les processus décisionnels
sont au cceur des travaux sur les politiques publiques car ce sont eux qui mettent en avant les
objectifs poursuivis par les acteurs et la fagon dont ils sont réalisés. C’est lors de la négociation de
la décision que lI'on peut appréhender le role de chaque acteur et comprendre en quoi
I'instrument proposé pour réaliser la politique publique serait le plus efficace. Yves Mény et Jean-
Claude Thoenig ont dressé un portrait international des recherches sur les mécanismes de
décision et ont développé par la suite une analyse du systeme décisionnel dans le cadre de
politiques publiques®. Parmi les études de cas qu'ils traitent, beaucoup sont des contextes
américains, toujours en avance sur la facon de penser I'action publique. Ainsi, des les années
soixante, un certain nombre de travaux ont été réalisés sur la question de la décision publique et
de nombreuses conclusions seront développées dans notre travail. L'approche que nous avons
choisie de développer en particulier est celle du jeu car elle implique une analyse des interactions
entre les acteurs. Il s’agit donc de comprendre en quoi il existe des jeux d’acteurs ou un jeu dans

la négociation.

Y MENY Yves & THOENIG Jean-Claude, 1989, Politiques publiques, Paris, Presses Universitaires de France, p. 129.
2 Ibid., p. 12.

% Idem.

* THOENIG Jean-Claude, 2005, op. cit., p. 287.

> Cf. I'analyse du « welfare state » en Grande-Bretagne et aux Etats-Unis entre autres.
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2. L’'usage du vocabulaire des politiques publiques

Avant d’aborder I'analyse des interactions des acteurs dans la prise de décision, il nous
faut expliciter certains termes propres aux politiques publiques. En premier lieu, il convient de
noter que le mot « politique » ne s’entend pas au sens politicien du terme mais comme un
dispositif pensé et réfléchi pour traiter un probléme donné. La politique publique désigne donc un
ensemble de mesures mises en place par un certain nombre d’acteurs publics en vue d’agir dans
un domaine donné. Ce sont les acteurs, leurs interactions et surtout les stratégies qu’ils mettent
en place qui sont au coeur de I'analyse des politiques publiques. Comme Peter Knoepfel, Corinne
Larrue et Frédéric Varone, nous entendrons par acteur « aussi bien un individu (un ministre, un
député, un journaliste spécialisé, etc.), plusieurs individus (formant par exemple un bureau ou
une section d’une administration), qu’une personne morale (une entreprise privée, une
association, un syndicat, etc.) ou un groupe social »'. Cette acception large du concept d’acteur
permet de ne pas exclure de I'analyse un certain nombre de personnes qui ont, de pres ou de loin,
une influence dans la construction et la mise en ceuvre des politiques publiques. Néanmoins,
I'utilisation du terme sans qualificatif mérite d’étre discutée lorsqu’il désigne un acteur collectif,
dans la mesure ou en parlant d’acteur (au singulier) on désigne plusieurs individus. La question
centrale demeure alors celle des objectifs communs : en dénommant une organisation par le
terme d’acteur, nous supposons que les individus qui la composent poursuivent le méme but. Or,
la réalité est souvent plus complexe et dans son interprétation des travaux de Fritz W. Scharpf,
Emiliano Grossman explique que « I'acteur collectif exige la prise en compte de la dimension
interne et externe. De I'extérieur, il s’agit de déterminer sa capacité a mobiliser les ressources
dont il dispose dans une action stratégique. De l'intérieur, il faut analyser les interactions entre
acteurs internes aboutissant aux actions attribuées a l'acteur collectif »>. Dans I'étude des
politiques publiques patrimoniales, les acteurs sont rarement de simples individualités, sauf a
considérer que le maire d’'une commune agit seul. En réalité, c’est I'administration, sous
I'impulsion d’une décision politique (émanant d’ailleurs d’'un groupe de personnes [le Conseil
municipal par exemple]) qui agit et fabrique la politique du patrimoine locale. Au niveau national,
lorsque I'on désigne I'Etat en tant qu’acteur, il s’agit en réalité de réunir sous ce terme a la fois
ceux qui font les lois et ceux qui les appliquent. Dans ce cadre, 'administration centrale est
considérée comme un acteur aux logiques propres mais dont les individus qui la composent ont
les mémes objectifs, a savoir I'application d’une politique nationale décidée par le parlement et le
gouvernement. L'administration a méme un pouvoir de décision lorsqu’elle applique les textes, ce
qui explique les différences locales de pratiques en termes de protection du patrimoine. Parler

d’action publique patrimoniale est un moyen de regrouper I'ensemble des acteurs publics dans la

! KNOEPFEL Peter, LARRUE Corinne & VARONE Frédéric, 2001, Analyse et pilotage des politiques publiques, Genéve,
Helbing & Lichtenhahn, p. 46.
2 BOUSSAGUET Laurie, JACQUOT Sophie & RAVINET Pauline (dir.), 2010, Dictionnaire des politiques publiques, Paris,
Presses de Sciences Po, p. 33.
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fabrique de politiques publiques mais I'analyse de cette action publique nécessite la prise en

compte des interactions entre des sous-groupes d’acteurs.

3. La qualification des jeux d’acteurs

La construction d’une politique publique suppose des interactions fortes entre les acteurs
publics de différentes institutions et & différentes échelles. A travers la mise en ceuvre d’une
politique publique, les acteurs doivent conserver leurs intéréts en s’assurant le minimum de
pertes dans la négociation des décisions. Dans la construction des politiques patrimoniales,
plusieurs services de I'Etat — déconcentrés ou centralisés — doivent collaborer dans I'objectif
commun de sauvegarde du patrimoine, mais tous les acteurs n’ont pas les mémes intéréts ni les
mémes stratégies pour atteindre ce but. Localement, la politique nationale du patrimoine n’est
pas appliquée partout de la méme maniere et de multiples négociations se construisent entre
tous les acteurs impliqués dans la construction d’une telle politique. C’est sans compter
I'implication des acteurs privés (organisés ou non) qui complique encore la négociation des
décisions. C’est par la notion de jeu que nous proposons d’aborder ces interactions car il semble
juste de considérer la négociation de la décision publique a travers une telle métaphore.

La notion de jeu insiste sur trois points essentiels dans I'analyse des processus d’action publique :

- La dimension pluriactorielle : 'aréne publique regroupe une multitude d’acteurs autour

d’une thématique commune. Chacun de ces acteurs, en fonction de son rble, de sa
légitimé ou de son influence, pésera différemment dans la décision. En tout cas, la
décision n’est pas prise par un seul individu de maniére unilatérale comme le remarquent
Yves Mény et Jean-Claude Thoenig dans leurs analyses : « Le décideur n’est pas seul et
omnipotent, loin de la. Car, dans sa substance, le pouvoir est réparti entre de nombreux
joueurs, dont le poids varie selon les enjeux concernés »".

- La présence de regles : tout jeu est normé et codifié. Pour que la « partie » se déroule

Iy

bien, il est nécessaire que chacun des joueurs accepte de se soumettre a un certain
nombre de régles du jeu. Selon la décision a prendre, son échelle et son importance, la
régle ne sera pas fixée de la méme fagon et sera plus ou moins précise. Ainsi, dans
certains domaines, dont celui qui nous intéresse — le patrimoine — c’est principalement
I’Etat qui fixe les régles du jeu et se positionne méme en position d’arbitre. C’est une des
autres dimensions du jeu que celle de I'arbitrage. La production des normes juridiques
apparait donc au premier plan lorsque I'on veut saisir I'action publique par le jeu.
Fréderick-George Bailey distingue deux types de regles dans la conduite du jeu politique :
les régles normatives et les regles pragmatiques. Les premiéeres « ne prescrivent aucun

type particulier d’action, mais délimitent plutét, de fagon assez large, le champ des

! MENY Yves & THOENIG Jean-Claude, op. cit., p. 191.
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actions possibles. Elles laissent au joueur une possibilité de choix »'. Les secondes sont,
comme leur nom I'évoque, orientées vers |'efficience des procédés mis en ceuvre, elles
« conseillent les tactiques et les manceuvres qui seront probablement les plus
efficaces »°. Dans I'analyse des politiques publiques, il est indispensable de prendre en
considération ces deux types de regles qui constituent en quelque sorte ce que l'on
pourrait appeler le formel et I'informel ; le visible et I'invisible.

- La présence de stratégies : I'acteur impliqué dans une politique publique « doit d’abord

étre capable d’action stratégique »°. Toute décision dans une politique publique n’étant
pas toujours encadrée par des regles de procédures spécifiques, les acteurs a qui
reviennent ces décisions développent des stratégies d’action destinées a servir leurs
intéréts propres. L’enjeu pour un acteur dans un processus de négociation est bien de
trouver le consensus en faisant le moins de concessions possible. D’autre part, les acteurs
mobilisent un certain nombre de ressources pour réussir a peser dans la négociation.
Considérant que les acteurs qui construisent les politiques publiques développent des stratégies
d’action, nous rejoignons I'approche de I'analyse stratégique développée par Michel Crozier et

Erhard Friedberg en sociologie des organisations.

Michel Crozier et Erhard Friedberg décomposent le raisonnement stratégique en quatre points
principaux : d’une part, ils considérent que « les participants d’une organisation peuvent étre considérés
comme des acteurs ayant chacun leur propre stratégie » ; ensuite, que « si I'on connait les stratégies de
chacun des acteurs, et si I'on connait les contraintes objectives auxquelles ils sont soumis du fait des
incertitudes que comporte la réalisation de leurs activités [...] on peut reconstituer le jeu a partir duquel
ces stratégies peuvent devenir toutes en méme temps également rationnelles ». De plus, les acteurs
doivent adopter une « stratégie gagnante » dans le jeu en vue de minimiser leurs pertes. Finalement, ils
concluent que « I'organisation comme phénomeéne sociologique est donc un construit culturel grace
auquel les hommes parviennent a orienter leurs comportements de facon a obtenir un minimum de

coopération, tout en maintenant leur autonomie d’agents libres ».

Encadré 1. Le raisonnement stratégique comme entrée d’analyse du jeu des acteurs d’une politique publique4

L'entrée par le jeu nous parait donc pertinente pour comprendre les processus de construction
des politiques publiques, tant ces dernieres font intervenir un grand nombre d’acteurs aux
intéréts divergents. Le systeme d’acteurs engagé dans I'élaboration d’une politique publique
patrimoniale est complexe et nous verrons comment on peut tenter de le qualifier. Dans ce jeu
d’acteurs grandeur nature, chaque protagoniste dispose de ressources qu’il va mobiliser en
fonction de ses besoins. Parmi ces ressources, une est particulierement importante car elle

permet le bon déroulement du jeu: il s’agit des outils dont les acteurs se saisissent pour

! BAILEY Fréderick-George, 1971, Les régles du jeu politique, Paris, Presses Universitaires de France, p. 18.

2 Idem.

 BOUSSAGUET Laurie, JACQUOT Sophie & RAVINET Pauline, op. cit., p. 31.

* CROZIER Michel & FRIEDBERG Erhard, 1977, L’acteur et le systéme : les contraintes de I'action collective, Paris, Editions
du Seuil, p. 198.
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construire la politique publique. Les instruments d’action publique sont donc I'une des facettes du
jeu. Pris séparément, nous verrons qu’ils permettent d’analyser finement la partie engagée mais il
convient de garder a I'esprit I'idée qu’ils demeurent des outils saisis a un moment donné dans les

jeux d’acteurs.

B. L’instrument d’action publique : une entrée d’analyse pertinente

1. Les prémices de I’analyse par les instruments d’action publique

Au-dela des travaux sur la sociologie des organisations, notamment autour de la question
de la place de I'Etat dans la mise en ceuvre des politiques publiques, une analyse fondée sur les
instruments de ces politiques a été testée dans plusieurs cas : les politiques publiques peuvent
aussi s’analyser par rapport aux choix des instruments, « plusieurs auteurs soutiennent en effet
que ce choix représente 'enjeu majeur de I'élaboration d’une intervention étatique ». Certains
auteurs comme Leslie Pal* notent en outre que les instruments sont en lien logique avec le
probleme traité et les objectifs d’une politique publique et que c’est la manifestation la plus
visible de l'action. Les instruments sont donc des moyens d’action qui peuvent former une
catégorie d’analyse de I'action publique® car ils constituent « un excellent traceur du changement
au-deld du volontarisme des acteurs et des rhétoriques politiques »*. Les analyses en termes
d’instrumentation de I'action publique ont émergé dans les pays anglo-saxons dans le courant des
années cinquante mais Pierre Lascoumes et Louis Simard notent que « durant plusieurs
décennies, les questions liées aux instruments d’action publique (leurs propriétés, les critéres de
leur choix, leurs effets et leurs combinaison) sont restées un impensé (ou un peu pensé) de
I’action gouvernementale »® : ce n’est qu’au milieu des années soixante-dix que 'approche par les
instruments a été réellement développée a partir d’études de politiques sectorielles.

Dans les pays anglo-saxons, particulierement aux Etats-Unis et au Canada, la question des
instruments d’action publique a été développée a partir d’'une réflexion sur les politiques
environnementales. De multiples rencontres se sont déroulées dans les années quatre-vingt-dix
sur le théeme de la régulation de I'action publique environnementale. |l s’agissait de comprendre
les mécanismes décisionnels mis en ceuvre pour lutter contre la pollution ou toute forme
d’agression de l'environnement. Michael Howlett a largement développé dans ses travaux
I'analyse des politiques environnementales sous I'angle des instruments : « These tools have a

special place in the consideration and study of policy design because, taken together, they

! VARONE Frédéric, 1998, Le choix des instruments des politiques publiques, Bern, Haupt, p. 24.
2 Cf. PAL Leslie A., 1992, Public policy analysis : an introduction, Toronto, Nelson, 303p.
3 Christopher C. Hood est allé jusqu’a développer une analyse du « government’s as a tool-kit » [gouvernement comme
boite a outils] dans son ouvrage : HOOD Christopher C., 1986, The tools of government, Chatam, Chatam House
Publishers, 178p. Il utilise notamment le vocabulaire lié a la construction d’une action par l'outil : toolshed [cabane a
outils], tool-kit [boite a outils], etc.
* LASCOUMES Pierre & SIMARD Louis, 2011, « L’action publique au prisme de ses instruments : introduction », pp. 5-22,
én Revue frangaise de science politique, vol. 61, n°1, Paris, Presses de Sciences Po, p. 6.

Ibid., p. 7.
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comprise the contents of the toolbox from which governments must choose in building or creating
public policies. Policy design elevates the analysis and practice of policy instrument choice —
specifically tools for policy implementation — to a central focus of study, making their
understanding and analysis a key design concern »' [Ces instruments ont une place spéciale dans
la considération et I'étude du design des politiques publiques car pris ensembles, ils forment une
boite a outils a partir de laquelle les gouvernements doivent choisir pour construire ou créer des
politiques publiques. La conception des politiques publiques détermine I'analyse et la pratique du
choix de l'instrument d’action publique — dont les outils de mise en ceuvre politique — vers un
objectif d’étude, faisant de leur compréhension et de leur analyse une préoccupation clé]. Si le
systeme législatif classique fut mobilisé par les gouvernements, un arsenal de mesures fut testé
qui intéressait les politistes. C’est la naissance de la contractualisation (en tant qu’outil d’action
publique) et du duo incitation / coercition : dans I'introduction générale des actes du colloque de
Rotterdam de 1992, Pieter Winsemius affirme : « environmentals contracts and covenants do
provide new instruments for a realistic environnemental policy »* [Des contrats environnementaux
et des accords contractuels fournissent de nouveaux instruments pour une politique
environnementale réaliste]. Une nouvelle facon de penser et de faire I'action publique s’est
développée dans les pays anglo-saxons, loin du modéle centralisé classique. En effet, plusieurs
procédures ont été testées comme la taxation, le systéme bonus / malus que nous connaissons
aujourd’hui en France, des incitations fiscales, etc. L'ensemble de ces outils constituent autant
d’instruments a la disposition des gouvernements qui les mettent en ceuvre. Au demeurant, ces
nouveaux outils ne remplacent pas les mesures législatives mais les completent : « It will be clear
that environmental covenants cannot go as far as replacing licences prescribed by law »* [Il est
clair que des accords contractuels environnementaux ne pourront aller aussi loin que le
remplacement des autorisations prescrites par la loi]. Ainsi, les mesures environnementales mises
en place par un gouvernement s’appuient sur des textes de loi autant que sur des instruments
pensés comme capables de régler un probléme donné. Avec ces nouveaux outils, I'analyse des
politiques publiques a pris un tournant décisif en s’orientant clairement vers le décryptage de
I'instrumentation de I’action publique qui participe a définir le design de la politique. Différentes
approches de cette instrumentation généralisée se sont succédées depuis les années soixante-

dix :

' HOWLETT Michael, 2011, Designing public policies : principles and instruments, Abingdon, Routledge, p. 22.

2 WINSEMIUS Pieter, 1992, « Environmental contracts and covenants : new instruments for a realistic environmental
policy ? », pp. 5-15 in DUNNE Jan M., Environmental contracts and covenants: new instruments for a realistic
environmental policy ? Rotterdam, Institute of Environmental Damages, p. 15.

* BUUREN (Van) Peter J.1., 1992, « Environmental covenants possibilities and impossibilities: an administrative lawyer’s
view », pp. 49-55 in DUNNE Jan M., Environmental contracts and covenants: new instruments for a realistic
environmental policy ? Rotterdam, Institute of Environmental Damages, p. 51.
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Dans leur texte qui entend dresser un état des lieux des recherches sur les instruments, Pierre Lascoumes
et Louis Simard relayent les travaux de Christopher C. Hood et considerent qu’il existe trois approches
fondées sur les instruments : « la premiére s’attache a I'instrumentation au sens de politics of tools, c’est-
a-dire au problémes du choix et de I'adéquation entre un objectif de politique publique et les moyens
susceptibles de I'atteindre. La deuxiéme est de nature typologique et se focalise sur la diversification
constante des instruments et les problémes de coordination qui en découlent. La troisieme envisage les
instruments comme des institutions sociologiques, elle est centrée sur les dynamiques de construction
permanente d’appropriation par les acteurs »'. Ces trois approches ont été développées a travers de
nombreux travaux de politistes anglo-saxons. Elles ont tardé a s'importer en Europe : ce sont des auteurs
comme Pierre Lascoumes et Patrick Le Galés, en particulier, qui se sont saisis des instruments comme
catégorie d’analyse des politiques publiques. D’autres comme Frédéric Varone ont tenté une synthese
des travaux pour montrer comment les instruments sont devenus des variables explicatives du choix

d’acteurs publics.

Encadré 2. Les différentes approches par les instruments d’action publique

Les instruments d’actions publiques sont donc des dispositifs mis en ceuvre pour réaliser une
politique publique, des moyens d’actions choisis par les acteurs : le choix des instruments d’action
publique est une facon d’analyser les politiques publiques. Ce faisant, nous nous placons
résolument dans une approche qui « place au centre de ses questionnements les processus et les
critéeres de choix des instruments qui définissent le style (policy design) d’une politique
publique »°. Le développement de la contractualisation et les nouvelles mesures imaginées par les
gouvernements pour régler certains problemes sociaux ont amené les chercheurs a repenser leurs
cadres d’analyses. L'approche fondée sur I'analyse des systemes décisionnels classiques (en
termes de gouvernement) a laissé place a une analyse en termes de gouvernance induisant la
notion de négociation de 'action publique. Ce processus s’observe en particulier lors de la mise
en place des instruments, d’ailleurs parfois créés pour favoriser la négociation: c’est le
renouvellement des mécanismes de décisions qui a notamment construit une nouvelle fagon
d’appréhender la construction de I'action publique. Les cadres d’analyse ont donc évolué vers une
approche basée sur les instruments d’action publique. L'instrument d’action publique n’est pas
une politique publique en soi: une lecture technique, dans le prolongement d’'une approche
bureaucratique des politiques publiques, montrera qu’il est I'outil qui permettra la réalisation de
la politique publique ; Michael Howlett de préciser : « policy instruments are especially significant
in this process as they are the techniques or means through wich states attempt to attain their
goals »* [Les instruments des politiques publiques sont particulierement significatifs dans ce
processus puisqu’ils sont les techniques ou les moyens par lesquels les Etats essayent d’atteindre
leur but]. De ce fait, 'analyse des politiques publiques et des jeux d’acteurs peut se faire au

prisme des instruments d’action publique car ces derniers « ne sont pas axiologiquement neutres,

! LASCOUMES Pierre & SIMARD Louis, op. cit., p. 11.
2 1dem.
> HOWLETT Michael, op. cit., p. 22.
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et indifféremment disponibles. lls sont au contraire porteurs de valeurs, nourris d’une
interprétation du social et de conceptions précises du mode de régulation envisagé »*. Autrement
dit, le choix d’un instrument plutot qu’un autre révele des stratégies d’action et renseigne
indubitablement sur les mécanismes de fabrication des politiques publiques nous permettant de

pénétrer au coeur de la partie qui se joue entre tous les acteurs de la politique publique.

2. Construire I'instrument d’action publique comme catégorie d’analyse

Pour Lester M. Salamon, il existe trois grands principes dans |'approche par les
instruments d’action publique : « three basic premises underlie this approach : first, that is really
possible to discern a limited number of tools of action among the welter of individual government
programs ; second, that each of these tools has its own dynamics and operating characteristics ;
and third, that these characteristics have more or less predictable implications for the way the
programs that embody the tool function »* [Trois prémices sont a la base de cette approche :
premierement, il est possible de distinguer un nombre limité d’instruments d’action publique
parmi 'ensemble des programmes individuels gouvernementaux ; deuxiemement, chacun de ces
outils a sa propre dynamique et ses propres caractéristiques d’exploitation et troisiemement, ces
caractéristiques ont des implications plus ou moins prévisibles dans la facon dont les programmes
incarnent la fonction des instruments d’action publique]. Il existe donc plusieurs instruments
disponibles pour gérer une politique publique, ayant chacun leurs spécificités et des effets plus ou
moins prévisibles. De ce point de vue, I'idée qu’une archéologie des instruments puisse permettre
de retracer I'historique de politiques publiques semble pertinente dans la mesure ou I'invention
et le recyclage d’outils répondent bien a des problématiques données dans un temps donné.
L'analyse d’une politique publique par les instruments positionne la recherche de fagon a ce que
I'on puisse retracer et expliquer des choix d’acteurs engagés dans la mise en ceuvre de
programmes d’action. Si les objectifs de ces acteurs restent centraux dans la compréhension de
leurs actions, I'entrée par les outils d’action publique permet d’affiner des stratégies et de voir
plus clair dans le jeu des acteurs en place. Les années quatre-vingt-dix ont vu naitre une pluralité
de travaux scientifiques sur les instruments d’action publique qui mettaient en évidence la
question du choix et de la légitimité des instruments dans la réalisation des objectifs d’une
politique publique®. Chaque instrument a des propriétés et des effets qui lui sont propres : leur
utilisation est donc un facteur d’analyse de I'action publique en soi. Effectivement, avec la
multiplication des outils d’action publique sur des politiques sectorielles, le choix d’'un mode
d’action particulier par rapport a un autre reléeve bien d’une stratégie visant a atteindre un but

donné a un moment donné par des acteurs donnés et révele de fait des conceptions et des

! LASCOUMES Pierre & LE GALES Patrick, 2004a, « L’action publique saisie par les instruments », pp. 11-44, in

LASCOUMIES Pierre & LE GALES Patrick (dir.), Gouverner par les instruments, Paris, Presses de Sciences Po, p. 13.

2 SALAMON Lester M., 1989, Beyond privatization : the tools of government action, Washington, The Urban Institute
Press, p. 14.

3 Cf. HOWLETT Michael, op. cit. ; VARONE Frédéric, op. cit. ; LASCOUMES Pierre & LE GALES Patrick, op. cit. ; etc.
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objectifs d’acteurs publics ainsi que des représentations de I'espace et de I'action publique.
Frédéric Varone a d’ailleurs montré qu’a « un niveau micro, I'expérience antérieure avec divers
instruments, la fonction professionnelle, le statut institutionnel de méme que l'idéologie et les
valeurs personnelles des décideurs influencent leurs perceptions de la contribution potentielle de
tel ou tel instrument a la résolution du probléme »*. On ne saurait expliquer la mise en place d’un
instrument particulier par le hasard : il est la résultante d’une forme de mise en cohérence de
I'action publique. La politique publique impulsée par des acteurs publics est un ensemble
cohérent de mesures censé atteindre des objectifs prédéfinis. On suppose donc que les acteurs
font des choix rationnels qui servent leurs intéréts propres méme si « I’homme agissant dans une
organisation administrative a une capacité de connaissance et de choix limitée »* puisqu’il doit
composer avec les contraintes qui s'imposent a lui ou choisir entre différents instruments
préfabriqués. Mais en méme temps, d’autres auteurs posent I’hypothése que linstrument
« impose de lui-méme de nouvelles solutions et limite les options offertes aux dirigeants. Les
instruments sont ici des objets consistants qui finissent par dicter aux décideurs politiques la
conduite a tenir »°. Des études de cas tendent a montrer que I'existence d’instruments pensés a
priori pour régler un probleme donné va orienter le comportant des décideurs. On peut donc
analyser le choix d’un instrument sous deux angles différents : d’'une part, I'instrument choisi pour
construire la politique publique est la résultante d’'un processus réflexif de la part des
décideurs ; et d’autre part, c’est I’existence de I'instrument en tant que produit prét a I'emploi qui
dicte la bonne politique a mener. Les études de terrain tendent néanmoins a montrer que les
deux approches se mélangent.

On peut donc poser I'hypothése que le choix d’un instrument territorialisé de protection
du patrimoine répond a des stratégies développées par les acteurs publics. Soit I'instrument a un
certain nombre de propriétés connues de ces acteurs qui vont le mobiliser en vue d’obtenir des
effets prévus qui répondent a leurs besoins, soit ses propriétés en font un compromis acceptable
par I'ensemble des acteurs, tous niveaux confondus, dans la négociation de la politique publique
patrimoniale. Dans cette recherche, on émet donc le postulat que le choix des instruments n’est
pas neutre et qu’il constitue une facon de comprendre les stratégies des acteurs engagés dans la
construction d’une politique publique patrimoniale. De méme, la mobilisation des instruments
d’action publique, en tant que référentiels communs, par certains acteurs a l'occasion de
controverses patrimoniales suppose qu’ils sont des dispositifs appropriés et intégrés par

I’ensemble des acteurs qui s’intéressent a la politique publique patrimoniale.

! VARONE Frédéric, op. cit., p. 60.

2 MENY Yves & THOENIG Jean-Claude, op. cit., p. 77.

® BAUDOT Pierre-Yves, 2011, « L'incertitude des instruments : I'informatique administrative et le changement dans
I'action publique (1966-1975) », pp. 79-103, in Revue frangaise de science politique, vol. 61, n°1, Paris, Presses de
Sciences Po, p. 80.
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3. Classer les instruments pour mieux comprendre leurs propriétés

Les instruments d’action publique sont donc spécifiques et inventés pour répondre a un
probleme donné : « chaque instrument a une histoire, et ses propriétés sont indissociables des
finalités qui lui sont attribuées »*. Puisque tout instrument est inédit, il est donc possible de
dresser une typologie des instruments d’action publique. Plusieurs auteurs ont catégorisé les
instruments d’action publique dans différents classements qui tantét mettent I'accent sur le
degré de coercition de I'instrument et tantot sur ses effets. Cette « frénésie typologique », pour
reprendre I'expression de Pierre Lascoumes et Louis Simard, doit permettre de mieux comprendre
I'implication de chaque outil dans la construction d’une politique publique. Le classement des
instruments selon certaines de leurs propriétés permet de mieux saisir les choix qui sont faits par
les acteurs publics dans I'élaboration des politiques publiques. Dans un article de 1990, Anne
Schneider et Helen Ingram® ont distingué plusieurs types d’instruments selon leur degré
d’applicabilité (authority tools, incentive tools, capacity tools, symbolic tools, learning tools [Outils
d’autorité, outils incitatifs, outils de rentabilité, outils symboliques, outils pédagogiques]) : cette
typologie implique donc une hiérarchie dans les instruments et il est intéressant de noter que
dans un méme contexte et sur un méme objet, plusieurs outils se superposent. Ainsi, il est
possible d’élaborer une politique publique avec plusieurs instruments, du plus coercitif au plus
incitatif. D’autres critéres visent a distinguer les instruments qui ont vocation a orienter des
comportements individuels ou collectifs (taxes, systéme bonus / malus déja évoqué, etc.) mais qui
ne s’appliquent pas en fonction d’aires géographiques données. D’autres instruments sont
territorialisés et visent a accorder certaines propriétés a un morceau d’espace au nom d’une
spécificité reconnue : c’est le cas des certains zonages patrimoniaux ou environnementaux. Pierre
Lascoumes et Patrick Le Galés ont isolé cing grandes familles, mais sans prendre en compte leur
dimension spatiale®. Or, le fait qu’un instrument soit applicable sur un espace donné au nom de
caractéristiques propres a cet espace est pour nous fondamental. Dans notre approche
géographique de linstrumentation des politiques publiques, la territorialisation que peut
impliquer un instrument d’action publique est une des propriétés de cet instrument que I'on
étudiera avec soin car ce peut-étre un des facteurs prédominants pour des acteurs dans le choix
d’un instrument plutdét qu’un autre. Dans ce cadre, nous nous intéresserons a la question des
zonages patrimoniaux qui constituent une forme de territorialisation du patrimoine et qui sont
des outils abondamment utilisés par les acteurs publics dans la construction d’une politique
patrimoniale et ce, a tous les niveaux. Par ailleurs, la multiplicité des zonages d’exception, qu’ils
soient patrimoniaux ou environnementaux, montre bien les différentes fagons pour les acteurs

d’aborder ces thématiques. Il n’existe donc pas d’instrument unique et univoque qui assurerait la

! LASCOUMES Pierre & LE GALES Patrick, op. cit., p. 15.

% Cf. SCHNEIDER Anne & INGRAM Helen, 1990, « Behavioral assumptions of policy tools », pp. 510-529, in The journal of
politics, vol. 52, n°2, West Nyack, Cambridge University Press.

3 Cf. LASCOUMES Pierre & LE GALES Patrick, 2004b, « De I'innovation instrumentale & la recomposition de I’Etat », pp.
357-369, in LASCOUMES Pierre & LE GALES Patrick (dir.), Gouverner par les instruments, Paris, Presses de Sciences Po,
371p.
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territorialisation du patrimoine, mais bien plusieurs outils qui sont mobilisés en fonction des
effets qu’ils produisent et notamment des interactions qu’ils permettent avec d’autres
instruments. L'extension du champ patrimonial a aussi provoqué un accroissement des outils de
protection et de valorisation du patrimoine et chaque contexte est marqué par une superposition
d’instruments. De la sauvegarde des monuments historiques, on a glissé vers la protection de
I’ensemble de la ville sous toutes ses épaisseurs. Conséquence directe de la multiplication des
procédures, la superposition des zonages patrimoniaux sur un méme espace (pour n’évoquer que
les instruments territorialisés), complique la lecture du systéme de valeur de cet espace. En
prenant I'exemple de Parthenay (Deux-Sévres) ol quatre zonages de protection se superposent,
Brigitte Boissavit-Camus a montré que « ces protections sont devenues hétérogenes, parfois
s’interférant, parfois se substituant les unes aux autres [...]. Les services instructeurs ont des
compétences distinctes qui se recouvrent et sont souvent source de gestion administrative
conflictuelle »*. Chaque instrument proposant son propre mode de régulation, leur accumulation
non pensée peut entrainer des difficultés de gestion autant que de lisibilité des objectifs de
I'action publique patrimoniale. Ainsi, lorsque I'on évoque les instruments territorialisés, on
remarque que plusieurs instruments d’action publique sont mis en place au sein de la méme aire
géographique, mais sur des politiques sectorielles différentes. Au niveau du patrimoine, plusieurs
zonages peuvent a la fois co-exister ou se superposer sur un méme espace, mais c’est sans
compter les autres zonages, déconnectés du patrimoine mais produisant eux aussi des normes
particuliéres. Il n’est alors pas impossible d’imaginer que deux instruments puissent, de par leur
interaction, produire des effets collatéraux imprévus. A l'inverse, certains effets issus de la
superposition de deux instruments peuvent étre souhaités et dans ce cas précis, la
complémentarité possible de deux instruments fera partie du choix opéré par les acteurs, nous y
reviendrons.

Afin de mieux cerner ces superpositions d’outils et ce qui les différencie, nous avons établi
une typologie des instruments d’action publique territorialisés, c’est-a-dire provoquant a minima
la création d’un zonage (Tableau 2). Ce tableau permet de rendre compte de la diversité de
contenu des zonages : si certains produisent des régles de droit, d’autres se limitent a inventorier
les ressources d’un espace particulier ou encore a le valoriser via des procédures exceptionnelles

(aires subventionnées, etc.).

! BOISSAVIT-CAMUS Brigitte, 2008, « Les espaces qualifiés au titre de leur qualité patrimoniale », pp. 129-143, in MELE
Patrice & LARRUE Corinne (coord.), Territoires d’action, Paris, I'Harmattan, p. 131.
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Type d’instrument Exemples

Instruments normatifs - Documents d’urbanisme
- Zonages fondés sur des criteres d’exception et producteurs de regles

juridiques sur I'espace

Instruments incitatifs - Zonages ouvrant droit a des dispositions fiscales particuliéres pour les
riverains

- Zonages ouvrant droit a I'acquisition de subventions pour les riverains

Instruments cognitifs - Inventaires

- Zonages visant a mettre en valeur I'espace

Tableau 2. Une typologie des instruments territorialisés

Les acteurs en charge de I'élaboration d’une politique publique patrimoniale font donc appel a
toute une série d’instruments de nature tres différente. Certains de ces outils ont une charge
symbolique plus importante que d’autres : I'inventaire est a ce titre une procédure qui entérine
de facon trés marquée la reconnaissance d’éléments patrimoniaux alors que les zonages ouvrant
droit a I'acquisition de subventions seront davantage considérés sous un angle opérationnel.
Finalement, I'analyse de I'instrumentation des politiques patrimoniales reste complexe en ce que
tous ces instruments territorialisés renvoient des représentations différenciées de I|'espace
patrimonial. Tous sont des zonages, mais tous n'ont pas le méme sens. Certains outils s’axent sur
la réglementation des usages du sol alors que d’autres opérent une remise en ceuvre du systéme
de valeurs attachée a cet espace. L’analyse de la patrimonialisation des espaces urbains par les
instruments de cette patrimonialisation se complique d’autant plus lorsque I'on prend en compte
les outils non territorialisés qui participent a la mise en ceuvre de politiques patrimoniales ou qui,
d’une certaine fagon, les influencent. De plus, méme si les instruments d’action publique sont
créés pour résoudre un probleme donné a un moment donné, il n’est pas rare de constater le
réemploi d’un instrument particulier dans un cadre autre que celui imaginé au départ. L'une des
particularités des outils de I'action publique est leur capacité d’adaptation. Certains instruments
territorialisés de protection du patrimoine ont ainsi été volontairement créés dans le but de
s’adapter a des patrimoines tres variés. Au-dela de I'adéquation de I'instrument avec le probleme
traité, il faut aussi évoquer le recyclage des instruments qui, sans fondamentalement changer,
peuvent étre transformés en un autre outil, présenté comme étant plus moderne mais
provoquant en réalité les mémes effets. Pierre Lascoumes parle de cycle des instruments : il y a
donc des carriéres d’instruments qui sont mobilisés a une époque et moins a une autre ou qui
reprennent vie sous une autre forme.

La démarche de classification présentant des limites, certains auteurs ont développé une
approche en termes d’attributs des instruments : il s’agit de se pencher sur les caractéristiques
fondamentales des instruments. Cette vision des choses permet de rendre compte des multiples

dimensions des instruments et de les comparer entre eux. Linder et Peters offrent, selon Varone,
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« 'apercu le plus systématique des différents attributs évoqués par la littérature »* car ils tentent
d’isoler un certain nombre d’attributs permettant a eux seuls de cerner I'’économie générale d’un

instrument et sa capacité a traiter un probléme particulier?.

Il. Les apports d’'une entrée d’analyse par les instruments d’action
publique

Saisir la patrimonialisation des espaces urbains par les instruments d’action publique est
original puisqu’il s’agit de traiter les enjeux du processus dans les centres anciens sous tous leurs
aspects. Des recherches se sont attachées a décrire un certain nombre de phénomenes liés aux
effets des instruments ou bien se sont focalisées sur des politiques sectorielles, désolidarisées du
traitement des centres-villes dans leur intégralité. Peu de travaux réussissent a englober tous les
enjeux liés a la mise en patrimoine des espaces urbains et I'analyse des instruments de |’action

publique patrimoniale est intéressante en ce qu’elle permet de saisir ces enjeux.

A. Saisir les enjeux, comprendre le jeu

1. L’instrumentation comme catégorie d’analyse de la patrimonialisation

Nous allons montrer que I'analyse par les instruments d’action publique est d’une grande
richesse si I'on s’attache a comprendre les stratégies des acteurs dans I’élaboration d’une
politique publique. Les outils sont a disposition de |’action publique, comme s'ils étaient
disponibles sur étagéres pour que les acteurs les choisissent en fonction de leurs propriétés et
effets. L'approche de la patrimonialisation par les instruments d’action publique autorise donc
une analyse transversale qui doit permettre de pénétrer au mieux les mécanismes de
construction de l'action locale patrimoniale. Pierre Lascoumes développe bien l'intérét d'une
approche par les instruments en leur octroyant plusieurs usages. D’abord, chaque instrument a
des propriétés qui lui sont propres, nous I'avons évoqué : il aide a la réalisation d’une politique
publique qui « représente la réponse du systéme politico-administratif a un état de la réalité
sociale jugé politiguement inacceptable »* et il a donc vocation & traiter ce probléme et a
produire des effets donnés au nombre desquels on trouve a la fois des effets régulateurs en
termes de droit (notamment dans les zonages patrimoniaux) mais aussi des effets en termes de
cadrage des relations entre les acteurs. En effet, la mise en place d’un instrument de protection
du patrimoine présuppose une réorganisation du champ d’acteurs selon de nouvelles regles du
jeu, introduites par l'instrument lui-méme. Plus que montrer les stratégies mises en place par les

décideurs, I'analyse du choix des instruments d’action publique permet de saisir les

! VARONE Frédéric, op. cit., p. 39.

? Dans son ouvrage, Frédéric Varone distingue la connotation idéologique, I'intensité des ressources, le risque politique
encouru et la qualité du ciblage.

3 KNOEPFEL Peter, LARRUE Corinne & VARONE Frédéric, op. cit., p. 25.
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représentations qu’ont les acteurs de ces instruments et des objectifs de I'action publique :
« I'instrument est producteur d’une représentation spécifique de I'enjeu qu’il traite, il a un sens
cognitif direct »* : élus et techniciens produisent du discours autour de I'instrument, en lui prétant
des propriétés ou des effets qu’il n’a pas forcément, ou a contrario en montrant leur ignorance
vis-a-vis d’'une procédure. Ces croyances, plus ou moins fondées, ne sont pas a écarter dans la
mesure ou elles guident en grande partie I'action publique. La ressource cognitive des acteurs est
donc une donnée de premiéere importance dans I'analyse des politiques publiques : les élus sont
guidés par les experts, techniciens territoriaux, fonctionnaires d’Etat ou cabinets d’urbanisme
privés. La capacité de ces experts a convaincre les élus de la bonne utilisation d’un instrument
sera donc un élément important pour comprendre certains choix dans la mise en place d’une
politique publique patrimoniale. Des études préalables sont réalisées avant de décider la mise en
ceuvre d’'un outil, et avantages et inconvénients sont discutés de facon a contenter les intéréts
des élus (ménagement du corps électoral entre autres) et ceux des techniciens (selon leur
position : protection du patrimoine, densification, etc.). On peut donc poser I'hypothése de
I’existence de transactions des ressources entre élus et experts, les uns ayant une légitimité
politique, les autres une légitimité technique. Ces transactions autour des instruments prennent
la forme de négociations intenses et fondent la politique patrimoniale que I'on pourrait analyser
comme fondée sur un consensus, @ minima, entre ces deux types d’acteurs.

Ce travail est donc fondé sur une analyse minutieuse de la mise en ceuvre de politiques
publiques patrimoniales par des instruments d’actions publiques, territorialisés pour la plupart.
Leur dimension spatiale est un déterminant essentiel dans notre développement puisqu’il
implique un discours et une action sur I'espace, loin d’étre neutre. Effectivement, en décidant la
mise en place d’un zonage patrimonial lié a un instrument d’action, les décideurs octroient un
certain nombre de valeurs et de propriétés a cet espace, éléments qui mettent au jour leurs
représentations plus ou moins conscientes d’'un espace ou de sa vocation. L'ensemble des
discours produits autour de ces modes opératoires par tous les acteurs impliqués (élus,
techniciens, associations) nous donne matiere a comprendre la perception de ['espace.
Patrimonial pour certains, banal pour d’autres, c’est bien la mise en ceuvre des instruments
d’action publique qui forme des moments propices a la compréhension de ces enjeux car ils
ouvrent une aréne de négociation — formelle ou informelle ; publique ou privée — entre des

acteurs impliqués dans la transformation des espaces urbains.

2. L’instrumentation comme grille de lecture des enjeux urbains

L'entrée par les instruments d’action publique permet d’appréhender un certain nombre
d’enjeux urbains. Le nombre d’instruments différents qui existent pour traiter la question des

centres-villes montre bien que ces espaces font I'objet d’investissements tres variés et qu’ils ont

! LASCOUMES Pierre & SIMARD Louis, op. cit., p. 19.
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constitué a des époques différentes de véritables enjeux. Les travaux sur les dynamiques urbaines
ont prouvé que les espaces centraux sont I'objet de politiques publiques tres diverses : politique
patrimoniale, touristique, de I’habitat, commerciale, etc. Une analyse sectorielle basée sur des
procédures particuliéres est intéressante dans la mesure ou elle montre les tenants et les
aboutissants d’une politique publique, mais elle élude la question de la superposition des
instruments sur un méme espace qui est aussi synonyme d’une superposition des enjeux liés a cet
espace. Ainsi, les politiques du patrimoine vont plus loin que la simple sauvegarde d’éléments
batis puisqu’elles doivent étre en mesure de traiter la question des centres sous différents
aspects. L'étude de I'ensemble des outils de I'action publique mis en ceuvre dans le cadre d’une
telle politique permet de saisir I’'ensemble de ces enjeux car grace a cela, on saisit la complexité et
la logique des politiques mises en place sur un méme espace avec des instruments différents.
C'est donc la superposition d’instruments territorialisés de protection du patrimoine avec des
outils opérationnels ou d’autres incitatifs qui permet de comprendre la logique d’une politique
patrimoniale.

Dans ce cadre, la territorialisation du patrimoine se lit au travers des instruments de
I'action publique. Territorialiser le patrimoine reléve d’un projet politique visant a reconnaitre
I’existence méme d’un patrimoine par la mise en place d’un instrument dédié : créer un outil de
protection du patrimoine, c’est déja accepter la possibilité d’'un patrimoine. De fait, I'analyse du
choix des élus dans la mise en place des politiques patrimoniales — avec ou sans instrument
d’action publique spécifique — nous apprend beaucoup sur les représentations de I'espace qu’ont
les acteurs publics au nombre desquels figurent les décideurs locaux. Le choix d’un instrument
d’action publique n’est pas anodin et entre dans une politique plus globale, pensée et réfléchie
dans le cadre de projets urbains, mais au-dela, les instruments d’action publique sont aussi choisis
en fonction des effets attendus en particulier sur I’attribution de roles aux différentes acteurs. Le
jeu de l'action publique patrimoniale est donc un jeu territorial : parce que les acteurs qui
définissent la politique publique patrimoniale I'ancrent sur un espace donné en produisant a la
fois des normes et des discours sur cet espace, ils participent au processus de territorialisation de
I'action publique. Guy Di Méo note d’ailleurs la parenté qui existe entre patrimoine et territoire” :
« I'un et I'autre jouissent simultanément d’une double nature matérielle et idéelle [...]. Comment
comprendre la territorialité, notamment dans ses dimensions phénoménologiques et
symboliques, sans lui conférer une valeur patrimoniale ? Inversement, comment interpréter le
sens du patrimoine sans tenir compte de |'assise spatiale élargie qu’il conquiert depuis des
années ? »”. Lentrée territoriale nous parait alors pertinente car si I'on prend le territoire comme
une construction sociale mouvante, alors les politiques patrimoniales sont territoriales : I'espace
patrimonial est délimité dans un processus particulier (la patrimonialisation) et son appropriation

passe par I'attribution des valeurs d’exception que les acteurs lui attribuent. Une autre approche

Lt Supra Chapitre 1, |, A, 3 ol nous avons discuté des rapprochements conceptuels entre patrimoine et identité.
2 DI MEO Guy, 1996, op. cit., p. 264.
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tend a considérer le patrimoine comme une ressource territoriale : en revenant sur les étapes de
la patrimonialisation’, Hugues Francois, Maud Hirczak et Nicolas Sénil ont montré que «le
patrimoine peut étre abordé avec la notion de ressource, au sens ou il fait lien entre un objet et
un systeme (ici la dynamique patrimoniale) au travers du processus de patrimonialisation. Cette
dynamique étant fondamentalement liée a la dynamique territoriale, les ressources territoriales
constituent une forme de patrimoine »% Ainsi, la patrimonialisation s’apparente a une politique
territoriale en ce qu’elle révele une forme d’appropriation de I'espace, « enjeu fondamental du
processus [...] puisque la patrimonialisation suppose que I'on distingue ce qui fait sens pour les
acteurs »*. La valeur patrimoniale attribuée a certains espaces montre bien que la
patrimonialisation est une forme de politique territoriale ; I'instrument territorialisé est alors
I'artéfact de cette politique. Cependant, la dimension territoriale des politiques patrimoniales
peut étre discutée si I'on considere comme Jéréme Dubois que le « territoire choisi, "a la carte",
n’est que faiblement structurant pour les individus ou les institutions qui peuvent le découper, en
changer ou le supprimer »*. Nous posons néanmoins I'hypothése que méme choisi, le territoire
d’action peut-étre structurant, sinon pour la population, au moins pour les élus locaux. C’'est
pourquoi nous avons choisi d’analyser la mise en ceuvre des zonages patrimoniaux comme une
forme de territorialisation car, comme Patrice Melé I'exprime dans les propos introductifs de
I'ouvrage Territoires d’action, nous pensons que « |'étude des processus de qualification de
I’espace liés aux pratiques de zonages permet d’interroger les modalités de (re)territorialisation
des sociétés contemporaines »°. C'est en cela que nous qualifions les instruments d’action
publiques qui produisent un zonage comme étant territorialisés : le dessin du zonage — nous y
reviendrons — est une fagon pour les acteurs qui le portent de territorialiser leur action et, dans le

cas qui nous intéresse, leur action patrimoniale®.

B. La dimension juridique des instruments d’action publique

La question d’'une approche juridique est forcément posée lorsque l'on évoque
I'instrumentation de I'action publique : les outils territorialisés que nous analysons dans cette
recherche sont producteurs de normes spécifiques. Méme lorsque la regle n’est pas directement
induite par I'instrument en lui-méme, elle peut changer de facon concomitante a la mise en place
dudit instrument. Ainsi, les instruments incitatifs, c’est-a-dire non producteurs de normes
juridiques directes, répondent a des regles de droit définies a priori : pour les incitations fiscales,

par exemple, il faut que le contribuable s’assure de son éligibilité, d’ores et déja prévue dans la

e Supra, Chapitre 1, I, A.

2 HUGUES Frangois, HIRCZAK Maud & SENIL Nicolas, op. cit., p. 690.

® Ibid., p. 692.

* DUBOIS Jéréme, 2009, Les politiques publiques territoriales : la gouvernance multi-niveaux face aux défis de
I’'aménagement, Rennes, Presses Universitaires de Rennes, p. 118.

> MELE Patrice, 2008, « Territoires d’action et qualifications de I'espace », pp. 15-45, in MELE Patrice & LARRUE Corinne
(coord.), Territoires d’action, Paris, I'Harmattan, p. 43.

®Cf. Infra, Partie 3, Chapitre 8, Il, A.
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législation. Si I'instrument incitatif ne produit pas directement une prescription réglementaire, il
se sert donc des normes existantes pour se mettre en place. Mais la définition de zonages
patrimoniaux, inclus dans les instruments d’action publique, produit pour certains de nouvelles
normes juridiques. Nous verrons par la suite que les qualifications juridiques de I'espace ont des
conséquences directes sur ledit espace dans la mesure ou son statut évolue : d’'un espace banal il
glisse vers |'espace patrimonial. En résumé, I'instrument d’action publique territorialisé suppose
un changement de la norme classique préétablie et dans ce cadre, il semble pertinent de prendre
en compte leur dimension juridique.

Les géographes s’intéressent peu au droit dans leurs études, en tous cas «il est
simplement considéré comme une réalité extérieure aux espaces ou aux processus étudiés »"
alors qu’il est plus qu’un outil mobilisé par les acteurs locaux du développement local. Le droit va
au-dela de la simple production de normes juridiques : il attribue aussi de nouvelles qualifications
aux espaces (pas seulement juridiques), modifie les rapports de force entre les acteurs sociaux,
résout ou provoque des tensions... L'approche juridique nous permet de comprendre finement les
évolutions du droit sur un espace particulier et d’en saisir les mécanismes : le vote d’un reglement
de protection du patrimoine va bien modifier les droits attachés a cet espace. Le propriétaire
d’une parcelle concernée par ce nouveau réglement n’aura plus les mémes droits qu’auparavant
sur cet espace. La propriété privée étant limitée au nom de l'intérét général, I'analyse de la norme
est intéressante en ce qu’elle permet d’entrer dans I'appréhension de l'intérét général tel que
considéré par le législateur. En somme, s’intéresser a la dimension juridique des outils, c’est se
préoccuper de comprendre la facon dont les acteurs publics décident de se représenter I'espace.
Le choix de mise en ceuvre un instrument d’action publique producteur d’une nouvelle
réglementation de I'espace révele la perception d’'un manque juridique a combler. Analyser la
norme juridique permet de mieux intégrer les représentations des acteurs en lisse dans une
politique publique. L'observation minutieuse des processus de qualification juridique de I'espace
est une entrée pertinente dans I'analyse de la territorialisation de I’action publique patrimoniale.
Si I'étude des dimensions juridiques peut se révéler insuffisante a elle seule pour comprendre les
jeux d’acteurs dans la construction d’une politique publique patrimoniale, les qualifications
juridiques qui y sont liées sont pleines de sens pour décrypter les reconfigurations territoriales a
I’'ceuvre lors de la mise en place d’une politique patrimoniale spatialisée.

Au demeurant, I'approche juridique reste incompléte. Si elle permet de saisir les
représentations de I'espace et la logique des acteurs qui choisissent de réguler I'utilisation de
I'espace, elle ne peut autoriser I'analyse des processus décisionnels comme I'explique trés bien

Pierre Grémion :

! MELE Patrice, 2009, « Pour une géographie du droit en action », pp. 25-42, in Géographie et cultures, n°79, Paris,
L’'Harmattan, p. 26.
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« Dans une séquence de décision, le juriste ne peut appréhender que les moments privilégiés de la
séquence ol sont posés les actes soumis a obligation et sanction. Mais ces moments juridiques privilégiés
ne sont bien souvent que des moments seconds pour les acteurs engagés dans le processus. Dans
nombre de décisions administratives, ce sont les éléments séquentiels antérieurs ou postérieurs au
cheminement réglementaire qui sont essentiels, non seulement pour comprendre la logique de la

e s . . . s o . < sa s e 1
décision, mais aussi pour saisir I'impact de I'action de I'Etat sur la société civile »".

Encadré 3. Une critique de la dimension juridique

Ne regarder que les moments privilégiés reviendrait a exclure I'informel. Or, le travail de terrain
montre que I'informel occupe une place de premier rang dans les mécanismes de construction de
I'action publique. D’aucuns évoquent la régle et I'esprit de la régle : il est finalement facile de
déroger au reglement sous prétexte d’adaptation aux spécificités locales. Jean-Daniel Reynaud
définit le formel comme « ce qui est écrit dans les reglements intérieurs ou dans les codes » et
I'informel comme « les relations réelles que découvre I'observateur soigneux de la vie de I'atelier
ou du bureau quand il a eu le temps et la patience de rechercher ce qui se fait vraiment derriere
les fictions officielles ». De rajouter que « I'objectif méme du sociologue des organisations est de
découvrir les pratiques réelles des acteurs, et pour cela, il doit écarter la facade qu’ils présentent
et la théorie qu’ils s’en font »°. Pour analyser les instruments de I'action publique, il faut prendre
en compte ces deux réalités ; ces deux niveaux d’analyse différents mais tout aussi importants. Si
la norme régule les comportements individuels, elle ne les annihile pas totalement. Tous les
services, déconcentrés et décentralisés, disposent d’une certaine marge de manceuvre — nous
I'avons évoqué — pour appliquer et donc négocier la regle. L’approche juridique, utile en ce qu’elle
est riche d’enseignements sur ceux qui produisent la regle, nécessite d’étre doublée d’une vision
pragmatique fondée sur des observations empiriques. En ce sens, il nous parait primordial de
développer I'entrée par les instruments d’action publique selon deux facteurs clés : le formel et
I'informel. A cet égard on distinguera deux moments particuliers ou I'informel tient une place
prépondérante. D’une part, lors de la mise en ceuvre d’un instrument territorialisé, les relations
entre les acteurs sont primordiales si I'on veut comprendre la logique du choix de I'instrument.
Nous verrons comment les relations personnelles entre certains acteurs clés d’un champ
patrimonial local peuvent conditionner ce choix ou orienter un certain nombre de décisions. Les
acteurs peuvent ainsi formuler explicitement des attentes liées a la mise en place d’un instrument
et prévoir implicitement des effets rendus possibles par une gestion informelle de I'outil. La aussi,
nous saisirons la capacité des élus a s’approprier un instrument d’action publique afin de I’afficher
tout en exploitant seulement certains de ses effets. D’autre part, dans le systéme de régulation
produit par I'instrument, I'informel tient aussi une place importante car les acteurs peuvent sinon
contourner, au moins adapter la régle produite par le dit instrument, selon leur volonté de

coopérer. Les relations informelles, en ce qu’elles peuvent conditionner la fabrication et le

! GREMION Pierre, 1976, Le pouvoir périphérique, Paris, Editions du Seuil, p. 158.
2 REYNAUD Jean-Daniel, 1993, Les régles du jeu : I'action collective et la régulation sociale, Paris, Armand Colin, p. 103.
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fonctionnement d’une politique publique, ne peuvent étre évacuées de I'analyse et doivent aider

a la compréhension de l'institutionnalisation locale des politiques patrimoniales.

C. Stratégies de recherche

1. Limites du cadre conceptuel

L'analyse par les instruments d’action publique permet donc d’entrer en profondeur dans
les stratégies des acteurs chargés de mener a bien une politique publique donnée. Cette lecture
tendrait a admettre I'existence d’une sorte de boite a outils a disposition des acteurs publics qui
choisiraient leur fagon de procéder parmi un panel de produits préconcus et « préts a I'emploi ».
Or, l'instrument ne dicte pas les comportements mais les oriente : autrement dit, chaque
institution, chaque acteur, s’appropriera I'instrument selon ses propres enjeux et objectifs : « les
instruments constituent un type particulier d’institutions, qui contraignent I’évolution des
comportements et des représentations des acteurs ; leur choix n’est ni neutre, ni systématique, et
ils produisent des effets structurants a long terme »'. Les travaux qui traitent du choix des
instruments d’action publique insistent bien sur la dimension contraignante que ceux-ci peuvent
avoir, en particulier dans la modification des processus décisionnels et de négociation qu’ils
entrainent. En outre, I'absence d’instrument territorialisé peut aussi étre analysée comme un
outil en soi, permettant justement une organisation plus libre des acteurs entre eux : absence
d’instrument ne veut donc pas dire absence de politique patrimoniale, nous le développerons
dans la troisieme partie’. Dans ce cadre, une analyse uniquement centrée sur les instruments
d’action publique se révélerait insuffisante : il est nécessaire de la doubler d’'une analyse du jeu
d’acteurs en présence. La question des effets pragmatiques est aussi intéressante au sens ou les
instruments ont parfois des suites inattendues et pas toujours anticipées ce qui pose la question
de la teneur méme de lI'instrument : est-ce que les instruments de protection du patrimoine sont
bien inventés a une échelle globale pour réguler I'’échelon local ou est-ce que les pratiques locales
fondent ce qui deviendra un instrument a I’échelle globale ? A ce titre, on remarquera que chaque
instrument d’action publique n’est pas utilisé de la méme maniere, ni dans les mémes
temporalités en fonction des contextes.

Nous privilégierons une analyse par les acteurs des politiques publiques patrimoniales,
c’est-a-dire tous ceux qui sont engagés dans la négociation de I’action publique. Cela n’exclut pas
les acteurs privés puisqu’ils sont pris en compte dans I'élaboration des politiques publiques,
lorsqu’ils ont un rdle a part entiére. Il ne s’agit donc pas de discuter de la réception des politiques
publiques par les acteurs privés lorsqu’ils ne constituent qu’une entité qui subit ou profite des

effets de la politique publique mise en ceuvre (« acteurs privés passifs ») : I'objectif de cette

! HALPERN Charlotte & LE GALES Patrick, 2011, « Pas d’action publique autonome sans instruments propres », pp. 51-
78, in Revue frangaise de science politique, vol. 61, n°1, Paris, Presses de Sciences Po, p. 56.
2 Cf. Infra, Partie 3, Chapitre 9.
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recherche n’est pas d’appréhender les effets sur les habitants, commergants ou simples touristes.
En revanche, si les acteurs privés participent a I’élaboration de la politique publique (« acteurs
privés actifs »), ils entrent pleinement dans I'analyse des jeux d’acteurs qui contribuent a
construire cette politique. A cet effet, il faut prendre en considération les demandes des groupes
privés, investisseurs, promoteurs et commercants, tous intéressés par l‘action publique
patrimoniale (pour des raisons souvent différentes et parfois antagonistes). Dans ce travail, nous
développerons particulierement I’action des associations constituées pour peser dans I'arene de
négociations au moment de la conception de la politique publique, ou a posteriori, a I'occasion de
mises en débats de la politique existante. Nous avons identifié les acteurs en jeu dans les
processus de patrimonialisation des espaces urbains et nous avons choisi de nous concentrer
principalement sur les autorités politico-administratives qui élaborent et appliquent la politique.
Cependant, la question des effets sur les acteurs privés reste présente dans I'analyse puisque la
mise en place d’une politique patrimoniale a des effets attendus et espérés sur ces acteurs ; effets
potentiels qui guident le choix des acteurs publics chargés de résoudre le probléeme. La question
des effets n’est donc pas écartée car en tant que conséquences prévues de I'instrumentation du
patrimoine, ils conditionnent en partie le choix des outils. Nous nous concentrerons néanmoins
sur la construction des politiques publiques et leur évaluation qui nous intéressent comme
moments de mise en débat de I’action publique patrimoniale. Car c’est bien dans ces temporalités
de I'action qu’il y a production de discours. Finalement, il s’agit bien de regarder comment
fonctionnent les politiques publiques patrimoniales par I'entrée des instruments d’action
publique lors de la mise en ceuvre des outils et pendant leur application. Nous placons donc cette
étude dans le champ d’une géographie de I'action publique attentive aux legons de la sociologie
de I'action publique, de la sociologie des organisations et de I'analyse des politiques publiques.
Nous nous rapprochons aussi des analyses en termes de jeux d’acteurs, de systeme de décision
dans lesquels il y a négociation, notamment grace a I’évolution de 'acception de I'Etat qui n’est
pas vu ici comme une administration centrale ultra bureaucratisée mais comme un Etat émietté,
rendant possible des pratiques locales entre fonctionnaires et élus territoriaux. L'approche par les
instruments implique entre autres de s’intéresser a I'analyse des normes juridiques qui ont un
effet sur le jeu des acteurs et sur 'espace. Par ailleurs, le choix de s’intéresser a des instruments

territorialisés implique une dimension géographique indéniable.

2. Hypotheses de recherche

Chaque instrument implique des objectifs inédits et doivent amener a des effets précis.
Mais au-dela du décryptage des politiques publiques, « I’analyse des instruments révele la
transformation des modes de gouvernement / gouvernance et la restructuration de I'Etat »'. Car

une des propriétés essentielles des instruments est bien de réguler les rapports entre les acteurs.

! LASCOUMES Pierre & LE GALES Patrick, 2004b, op. cit., p. 360
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Dans ce cadre, certains instruments modifient substantiellement des liens de tutelles ou des
rapports de force entre plusieurs groupes d’acteurs, ce qui peut étre un effet prévu (auquel cas la
modification des rapports fait partie intégrante du choix) ou au contraire un effet non anticipé
(qui implique alors une réorganisation rapide des rapports). Finalement, les instruments d’action
publique, de par leur diversité, forment une catégorie d’analyse des politiques publiques
patrimoniales a part entiére. Cette entrée d’analyse de la patrimonialisation des espaces urbains
est nouvelle et permet de formuler plusieurs hypotheses de recherches que I'on tentera
d’explorer a travers I'étude de trois terrains de recherche :

- En considérant I'instrument d’action publique comme une entrée d’analyse, on suppose
que celui-ci permet de comprendre les mécanismes de patrimonialisation des centres
anciens.

- La question du choix des outils suppose I'existence d’acteurs rationnels capable d’établir
ce choix de facon a ce qu’il produise des effets anticipés.

- On pose aussi I'hypothése que la diversité des instruments et leur complémentarité ou
leur superposition montrent qu’ils sont porteurs d’un certain nombre de valeurs saisies
par les acteurs publics. De fait, il n’existe pas une facon univoque de faire une politique
patrimoniale : le choix d’un instrument plutot qu’un autre révele des stratégies.

- La mise en place d’un instrument territorialisé de protection du patrimoine suppose aussi
une capacité des acteurs a penser I'espace urbain en tant que support de leurs choix
politiques. A cet égard, lutilisation d’un outil plutét qu’un autre dévoile les
représentations qu’ont les acteurs de cet espace.

- Finalement, s’il existe de multiples instruments pour construire une politique
patrimoniale, on peut poser I'hypothése qu’ils n‘ont pas les mémes effets et qu’il
existerait donc des degrés différents dans la protection du patrimoine.

- Partant, on peut interroger les propriétés des instruments et voir s’il existe des analyses
du type « contraintes / avantages »: est-ce que les instruments de protection du
patrimoine peuvent étre classés selon leur degré de contrainte réglementaire ? Est-ce que
leur complémentarités avec d’autres instruments peut-étre une propriété fondamentale
dans le choix des acteurs ?

Pour explorer ces pistes de recherches, nous avons choisi de traiter trois terrains d’étude dans
lesquels les politiques patrimoniales n’utilisent pas les mémes instruments. Or, les acteurs
affichent, dans les trois villes, une politique patrimoniale. Il s’agit donc d’interroger I'efficacité des
instruments dans la construction de cette politique. Nous allons donc essayer de cerner les
différences entre les effets des outils choisis pour construire les politiques du patrimoine : les trois
villes étudiées ont en commun un certain nombre de dynamiques et de procédures qui rendent
difficilement lisibles la spécificité du choix des instruments. Cette recherche part donc du postulat
que les instruments produisent des effets différenciés selon les cas et la comparaison de ces trois

contextes doit permettre de montrer le role des outils dans la construction locale d’une politique
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patrimoniale. Il ne s’agit donc pas d’étudier les politiques publiques patrimoniales comme
produits finis, mais de se concentrer sur leur construction par 'action publique, en mobilisant la
guestion des instruments qui permettent d’ouvrir la boite noire de cette action publique

patrimoniale.

lll. Appréhender les acteurs de I'instrumentation patrimoniale

Les instruments d’action publique sont mobilisés par I'autorité publique, au niveau local
et national, pour construire une politique patrimoniale. Comprendre les outils de I'action publique
patrimoniale implique d’appréhender la logique de |'organisation du champ d’acteurs de la
politique patrimoniale. On est progressivement passé d’une administration centralisée du
patrimoine a un champ beaucoup plus large qui intégre le niveau local dans la construction des
politiques patrimoniales. Sans évoquer la prise de décision en tant que telle, largement restée aux
mains de I’Etat, nous y reviendrons, il s’agit de saisir en quoi la décentralisation® a engrangé une
extension du champ des acteurs dans la construction des politiques publiques patrimoniales et de
discuter la pertinence du projet urbain en tant qu’outil phare dans la construction des politiques
urbaines, y compris lorsqu’il s’agit du patrimoine. La décentralisation a engendré la multiplication
des échelles d’actions impliquées dans la mise en place des politiques publiques et ce faisant, a pu
participer a la construction d’une recherche basée sur I'analyse des jeux d’acteurs, des
interactions qu’ils produisent et des choix qu’ils font a plusieurs échelles. L'entrée par les
instruments d’action publique est dans ce cadre d’autant plus pertinente que ces derniers font
I'objet de moments forts de mise en débat de I'action publique lorsqu’ils entrainent une

négociation des acteurs publics.

A. De I'administration du patrimoine au champ patrimonial

1. L’évolution de I’administration patrimoniale

Les instruments de I’action publique patrimoniale sont supervisés par I'administration du
patrimoine. Parfois méme ils sont imaginés par cette méme administration qui a pu acquérir une
expérience solide dans I'évaluation des effets des outils de protection du patrimoine. Nous
verrons que |'action patrimoniale est majoritairement une prérogative d’Etat. Mais ce serait une
erreur de croire en un corps patrimonial cohérent et uni : les approches sont multiples et les avis
divergents, méme au sein de I'administration centrale. Il n’est donc pas opportun de penser
I'organisation de cette administration en termes de bureaucratie dont on a « une vision quasi

déterministe (et pessimiste) [...] fondée sur la théorie du "cercle vicieux" »*. Méme si les discours

! Loi n°83-8 du 7 janvier 1983 relative a la répartition de compétences entre les communes, les départements, les
régions et I'Etat, dite loi Deferre.
2 QUERMONNE Jean-Louis, 1991, L’appareil administratif de I’Etat, Paris, Editions du Seuil, p. 18.
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de certains citoyens incrédules devant les décisions des services patrimoniaux évoquent une
administration extrémement bureaucratisée, un peu comme Kafka le décrit dans Le procésl, il
n’est pas pertinent de considérer I'administration patrimoniale comme une entité asservie a un
pouvoir hiérarchique implacable. Lorsque I'architecte des batiments de France (ABF) refuse au
pétitionnaire la pose d’une lucarne sur sa toiture, c’est certes parce qu’il se référe a un reglement
défini par un pouvoir exécutif mais c’est aussi parce qu’en sa qualité d’expert, il peut justifier sa
position au-dela de ce qu’énonce la loi. Assez largement étudié par la sociologie des
organisations, le systeme bureaucratique n’est plus une entrée d’analyse pertinente car il amene
a penser le fonctionnement de I'administration comme rigide et impersonnel. Or de nombreuses
études montrent que « I'administration est un systeme fait d’arrangements, de particularismes,
d’exceptions »°. Malgré des cadres contraignants, tout fonctionnaire conserve une marge de
manceuvre qui lui permet de s’adapter aux situations locales trés diverses, et plus le fonctionnaire
est autonome et hiérarchiqguement supérieur, plus sa marge de manceuvre sera grande. Ainsi, les
ABF, bien que contraints par les normes en vigueur et les directives de leur ministére de tutelle,
conservent un degré d’autonomie relativement élevé, ce qui leur est par ailleurs assez largement
reproché. Pierre Grémion note que « les administrations territoriales sont chargées d’appliquer a
la périphérie un corps de regles édictées par le centre, mais I'observation du fonctionnement des
unités déconcentrées de I'appareil de I'Etat révéle que cette application n’est pas mécanique. Elle
est au contraire le lieu d’une intense négociation »*. Le développement des processus de
négociation des normes — largement attribué a la décentralisation — est en réalité un phénomene
connu dés lors que I'on opére un changement d’échelle. L'application au niveau local des
directives centrales entraine quasiment mécaniquement une négociation entre les acteurs. Jean-
Claude Thoenig avait aussi montré dans sa théorie des régulations croisées comment a n‘importe
quelle échelle d’actions il existe une forme d’interdépendance des acteurs: « la relation est
inégale car un partenaire domine I'autre. Cependant en méme temps elle suscite
I'interdépendance entre eux »*. L'idée d’une bureaucratie indivisible et immuable est supplantée
par les analyses empiriques qui font état d’'une administration complexe et mouvante : du fait de
son incroyable capacité a évoluer, I'administration ne facilite pas le décodage de I'action publique.
Les ministeres changent de nom, disparaissent ; les services associés sont peu a peu remplacés
par d’autres ou changent de tutelle.

On empruntera le concept de systeme d’action concret, développé par Michel Crozier et
Erhard Friedberg, pour décoder I'organisation de I'administration patrimoniale. lls postulent en
effet que « I'on peut démontrer concretement I'existence de jeux réglés et donc de systémes

d’action concrets »°, entendus comme des ensembles d’acteurs qui agissent et dont I'action

! KAFKA Franz, 1925 (éd. 2001), Le procés, Paris, Librairie frangaise générale, 285p.

2 DUPUY Frangois & THOENIG Jean-Claude, 1985, L’administration en miettes, Paris, Fayard, p. 18.

* GREMION Pierre, op. cit., p. 165.

* THOENIG Jean-Claude, 1975, « La relation entre le centre et la périphérie en France : une analyse systémique», pp. 77-
123, in Bulletin de I'institut international d’administration publique, n°36, p. 88.

> CROZIER Michel & FRIEDBERG Erhard, op. cit., p. 209.
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collective est régulée. L'administration patrimoniale, n’étant pas un corps unique mais
I'agrégation de niveaux administratifs différents, et la présence d’acteurs dépendants de niveaux
différents ayant chacun leurs spécificités, se préte bien a une analyse en termes de systémes
d’action concret. La négociation permanente entre les entités de cette administration dans la
définition de politiques nationales ou locales du patrimoine constitue le jeu réglé (ou régulé) a
I'intérieur méme de I'administration. Nous tenterons donc de distinguer les différents acteurs de
I’administration patrimoniale en fonction de leur appartenance a un service qui se positionne a un
certain niveau territorial. Pour ce faire, il est nécessaire d’intégrer les évolutions de I’Etat central,
déconcentré et méme décentralisé. « L’Etat acteur » tel qu’il est présenté dans les discours des
praticiens, en tant qu’entité capable d’agir, recouvre en fait la notion d’'une idéologie nationale
défendue localement par des représentants ciblés. Pourtant, si les ABF, représentants de I'Etat au
niveau local en ce qui concerne le patrimoine, rendent des avis au nom de la protection d’'un
patrimoine national, ils le font en leur &me et conscience d’expert. Plus simplement, si 'on peut
dire que le préfet incarne I'Etat dans un département, I’ABF incarne I'expert d’Etat, soumis au
contrdle du préfet, mais aux yeux des élus, il est I'Etat. L’Etat est une mosaique dont tous les
carreaux ne dessinent pas nécessairement un ensemble soudé et cohérent. Emiettée,
déconcentrée, I'administration du patrimoine doit donc affirmer sa légitimité localement dans un
contexte d’autonomisation du local. Organisée de facon pyramidale, elle se déploie au plus pres
des administrés dans des directions locales aux compétences spécifiques (Figure 1 ci-dessous). Au
sommet de la pyramide on trouve le ministre de tutelle, puis ses services directs, réorganisés en
2010. Les anciennes directions spécialisées ont laissé place a quatre directions générales qui se
divisent en services. Chaque région est pourvue d’une DRAC qui doit assurer au niveau régional la
politique du ministere. Au niveau départemental, les SDAP qui dépendaient jusqu’en 2010 du
ministére ont été transformées en STAP qui sont désormais placés sous la tutelle des DRAC.
Depuis 2007, un certain nombre de services ont aussi été décentralisés : c’est le cas du service de
I'inventaire qui dépendait des DRAC et qui est aujourd’hui pris en charge par la région, collectivité
territoriale autonome. Le systeme d’action concret du patrimoine est d’autant plus difficile a
appréhender qu’au-dela des réorganisations dont il fait régulierement I'objet, il est dilué dans les
collectivités territoriales jusqu’au niveau local : la déconcentration et la décentralisation de
certains services patrimoniaux contribuent a sa complexification. Si la décentralisation du
patrimoine n’est pas vraiment réalisée’, les collectivités locales peuvent a leur niveau développer
des actions patrimoniales (en particulier en ce qui concerne la valorisation), et la multiplication
des niveaux d’action et I'éparpillement des compétences dans le domaine patrimonial rend la
lecture du champ patrimonial ardue. Cependant, si I'on circonscrit I'étude aux politiques de
protection du patrimoine, les services de I'Etat conservent la plupart des responsabilités, les
collectivités n’intervenant essentiellement que pour les politiques d’inventaire et de mise en

valeur.

Ler Infra, Partie 2, Chapitre 5, Il, C.
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Figure 1. L’organisation de I'administration patrimoniale
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2. La constitution de champs locaux du patrimoine

Au-dela de l'organisation de I'administration du patrimoine qui ne regroupe que les
fonctionnaires engagés dans la protection et la valorisation du patrimoine, un véritable champ
d’acteurs semble s’étre développé autour du patrimoine. Le systeme d’action concret du
patrimoine que nous avons évoqué ne permet pas d’appréhender I'ensemble des acteurs
manifestant un intérét — quel qu’il soit — pour le patrimoine. Si nous avons pu représenter
I'organisation de I'administration du patrimoine par ce biais, le systéme d’action concret ne
permet pas de saisir les acteurs non institutionnels, comme les acteurs économiques, les
associations ou méme les particuliers isolés. Nous utiliserons alors la notion de champ qui permet
de sortir de la simple idée d’organisation et donc de dépasser le systéme d’action concret. Par la
notion de champ, nous entendons un regroupement d’acteurs qui se reconnaissent autour d’'une
thématique commune, mais sans étre forcément en interaction. Pierre Bourdieu note a ce sujet
gue « tous les gens qui sont engagés dans un champ ont en commun un certain nombre d’intéréts
fondamentaux, a savoir tout ce qui est lié a I'existence méme du champ »', autrement dit tous les
participants du champ partagent une idéologie commune de ce champ et participent a sa
construction. Le champ ainsi construit n’est pas déconnecté de la réalité mais il « n"existe"
effectivement pas en tant que tel dans la "réalité" [...] la construction d’'un champ ne s’effectue
pas non plus par un acte décisoire indépendant des "réalités" que I'on peut observer »°. Il n’est
pas réel en ce qu’il na pas été construit sciemment par un groupe d’acteurs mais s’est constitué
autour d’une idéologie commune. Ainsi, la construction du champ patrimonial s’opére a mesure
que les acteurs se fédérent autour du patrimoine. De I'administration patrimoniale, on est donc
passé a la constitution d’'un champ patrimonial qui intégre a la fois les acteurs publics et privés ;
ayant tous un intérét a l'existence du champ (lucratif ou non, personnel ou collectif, etc.).
L’analyse du champ patrimonial montre que méme lorsqu’ils sont en désaccord, les acteurs
justifient leurs positions au nom du patrimoine et participent ainsi a la construction d’'un champ
patrimonial. A la différence d’une analyse en termes de systémes d’action concrets qui ne saisit
gue l'organisation des acteurs dans un cadre régulé, le champ d’acteurs confond I'ensemble des
acteurs de tous niveaux et de toutes natures. Le champ patrimonial ne s’arréte donc pas a
I’'administration du patrimoine, qui en est une composante essentielle, et intégre les élus locaux
qui développent des politiques patrimoniales, les associations de sauvegarde du patrimoine ou
méme les bénéficiaires collatéraux de la politique publique (commergants, touristes, etc.). Si 'on
émet I'hypothése de I'existence d’un systéme d’action concret du patrimoine, on suppose aussi
gu’il existe un champ d’acteurs du patrimoine, ou plutot des champs locaux du patrimoine.

L'administration patrimoniale est organisée au niveau national méme si elle a

déconcentré et décentralisé certains de ses services a des niveaux infranationaux. Localement,

! BOURDIEU Pierre, 1984, Questions de sociologie, Paris, Editions de minuit, p. 184.
2 PATTE Yves, 2006, « Sur le concept de "champ" : 'approche "more geometrico" d’un débat public, la prostitution en
Belgique », pp. 235-261, in Sociologie et sociétés, vol. 38, n°1, Montréal, Presses de I'Université de Montréal, p. 242.
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elle participe a la construction des politiques patrimoniales avec d’autres acteurs dans un systeme
d’action concret patrimonial. La notion de champ va plus loin et permet d’intégrer la myriade
d’acteurs qui s’estiment concernés par la question patrimoniale méme s’ils n’interagissent pas
ensemble. Le champ patrimonial permet donc d’appréhender les acteurs en dehors d’un cadre
régulé. Dans chaque contexte, le champ du patrimoine sera plus ou moins grand, plus ou moins
riche et plus ou moins actif. En effet, dans certains cas c’est I'administration du patrimoine qui
initie et gére les politiques patrimoniales sans que n’interviennent d’autres acteurs. Mais dans
d’autres contextes, on observe une implication tres forte des acteurs locaux dans I'action
patrimoniale. C’est pour bien comprendre la construction locale des politiques patrimoniales qu’il
est nécessaire de prendre en compte tous ces acteurs en plus de I'administration du patrimoine.
La définition de champs d’acteurs locaux du patrimoine permet donc d’appréhender
I'institutionnalisation locale des politiques patrimoniales. Si I'on pousse le raisonnement plus loin,
on peut poser I'hypothése que I'utilisation des instruments territorialisés de protection du
patrimoine obéit aux représentations des acteurs de ces champs locaux du patrimoine.
Autrement dit, la mise en oceuvre de tel ou tel instrument serait conditionnée par les
représentations de cet instrument admise par le groupe d’acteurs qui réussira a s'imposer dans le
champ. Il y a méme des cas ou les acteurs d’'un champ local arrivent a inventer des instruments
qui ne sont pas proposés par I'administration patrimoniale, prouvant par la-méme que l'initiative
des acteurs locaux peut participer a la création d’outils, nous le verrons dans la troisieme partie
avec les exemples d’Angers et Tours, dans deux temporalités différentes’. Cela permet
notamment de questionner I'idée selon laquelle les politiques nationales du patrimoine seraient
appliquées au niveau local. Mais lorsque I'on prend en compte la question des champs locaux du
patrimoine, il semblerait que cette hypothése ne soit pas si évidente. Nous avons donc besoin
d’une autre conceptualisation de la mise en ceuvre des politiques locales. Celle-ci passe par la
diffusion de référentiels et de représentations de modes d’action légitimes et pertinents au sein
de champs locaux. L’analyse des débats autour de la mise en ceuvre locale d’instruments, outils
de la politique patrimoniale, et de la construction des modalités locales d’intervention
patrimoniale permet de nourrir la réflexion sur la fagon dont se diffusent et se mettent en ceuvre

les formes concretes de I'action publique patrimoniale.

B. Un cadre d’action patrimoniale

Le mécanisme de la décision publique résulte d’un jeu d’acteurs du champ patrimonial
dont les régles sont en partie fixées par leur position hiérarchique mais aussi sur la présence, le
cas échéant, d’'un instrument régulateur. Si l'instrument territorialisé fixe des regles du jeu
spécifiques, son absence ne signifie pas qu’il n’existe aucune regle. La décision publique, si elle est

entérinée par ce que I'on peut nommer la puissance publique, reste négociée entre toutes les

Ler Infra, Partie 3, Chapitre 7, | et Chapitre 9, I.
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parties prenantes. Ainsi, sous le terme public, on rangera aussi bien I'Etat et I'ensemble de ses
services déconcentrés que les collectivités locales qui, bien qu’autonomes, doivent composer avec
ces services étatiques dans la mesure ou il ne saurait exister des politiques locales sans
fondement national. Le systeme d’acteurs du patrimoine est normé en ce sens qu’il existe bien
une politique nationale du patrimoine, héritée des grandes lois de 1913 et 1943 sur les
monuments historiques et leurs abords’, nous I'aborderons en détail dans la deuxieme partie.
Dans tous les contextes locaux dénués de documents territorialisés de protection du patrimoine,
la gestion du patrimoine continue de s’effectuer selon cette politique nationale aux mains des
ABF, dont nous verrons dans la deuxieme partie qu’ils ont un role pivot dans la plupart des
instruments de protection du patrimoine®. Une posture caricaturale maintes fois utilisée par les
élus consiste a dénoncer les abus de pouvoir des ABF et méme si des solutions ont pu étre
envisagées, notamment dans le cadre des zones de protection du patrimoine architectural, urbain
et paysager (ZPPAUP)’, le fonctionnement classique de la protection du patrimoine perdure
malgré toutes les critiques dont il est I'objet. De fait, il ne saurait y avoir de situations aussi
triviales que la dualité tant décriée du bon maire contre un ABF contraignant ou inversement du
maire démolisseur contre un ABF protecteur : si ce dernier conserve son pouvoir de veto, un
dialogue existe avec les élus locaux. La normativité du systeme de protection basique montre
donc ses limites lorsqu’il s’agit de considérer les qualifications juridiques des espaces. En
revanche, la pratique de la négociation a su s’instaurer entre les acteurs des différents échelons
territoriaux.

L'action tout a la fois individuelle et collective des acteurs devient alors indispensable a la
compréhension du fonctionnement des sphéres décisionnelles et le fonctionnement des
organisations ne peut se comprendre qu’en abandonnant le principe de rationalité des acteurs si
cher a certains sociologues. Nous rejoindrons volontiers I'analyse certes un peu ancienne, mais
pleine de sens, de Michel Crozier et Erhard Friedberg pour qui « toutes les analyses un peu
poussées de la vie réelle d’'une organisation ont révélé a quel point les comportements humains
pouvaient y demeurer complexes et combien ils échappaient au modéle simpliste d’une
coordination mécanique »*. La mise en perspective de ce point de vue avec I'analyse de la
construction d’une action publique patrimoniale locale révele bien des comportements
particuliers en fonction des acteurs considérés, de leur rdle, leur influence, leur position
hiérarchique mais aussi leur caractere, leur simple fagon d’étre : « Since organizations are set up
to accomplish purposes, the study of administration must necessarily be concerned with the
rational aspects of human behavior »° [Depuis que les organisations sont configurées pour

accomplir des objectifs, I'étude de I'administration doit nécessairement prendre en compte les

Ler Infra, Partie 2, Chapitre 4.

2 Cf. Infra, Partie 2, Chapitres 4 & 5.

3Cf. Infra, Partie 2, Chapitre 5, II.

* CROZIER Michel & FRIEDBERG Erhard, op. cit., p. 35.

> SIMON Herbert A., THOMPSON Victor A. & SMITHBURG Donald W., 1991, Public administration, New Brunswick,
Transaction Publishers, p. 58.
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aspects rationnels de comportement humain]. Méme s’il est difficile d’objectiver réellement le
comportement des acteurs en jeu dans la construction des politiques patrimoniales, la
comparaison des trois terrains d’étude et plus largement la lecture a un niveau supra-local de la

gestion du patrimoine, montrent des constantes dans les rapports entre les acteurs.

1. La place de I’expert dans la décision patrimoniale

Schématiquement, on peut dire que la question patrimoniale est gérée par deux grands
types d’acteurs : les élus d’une part et les experts d’Etat d’autre part. La décision patrimoniale est
donc prise a deux niveaux. Il faut néanmoins noter que ces deux types d’acteurs ne poursuivent
pas les mémes objectifs et n'ont pas les mémes légitimités. Ainsi, si le maire décide en qualité
d’élu par les citoyens, I’ABF entre lui dans un réle d’expertise justifié par sa fonction. Depuis la
décentralisation des compétences en urbanisme aux collectivités locales, la place de I'Etat — nous
I’'avons souligné — a radicalement changé et par extension, celle de ses experts locaux aussi. La
montée en puissance du local dans la fagon de penser 'aménagement des territoires a modifié les
échelles d’action et les modalités de construction de 'action publique : « 'Etat n’est pas écarté
mais son statut change: jadis acteur central, il se redéfinit comme un partenaire du
développement »*, voire méme comme un animateur des débats ! Impliqués dans la dynamique
généralisée de contractualisation des politiques publiques, les fonctionnaires d’Etat doivent
maintenant apprendre a négocier avec les élus locaux selon deux objectifs principaux. D’une part,
ils ont une mission d’accompagnement et doivent infuser leur savoir et mettre a la disposition des
élus leurs compétences techniques : un expert municipal orléanais évoquait justement cela en ces
termes: « nous sommes en permanence dans "I’éducation du client" et comme ce client se
renouvelle, qu’il soit politique, promoteur ou professionnel de la ville, la tache est immense car
indépendamment de I'éducation de ces acteurs, c’est leur connexion et leur interaction qui font la
qualité d’un projet ». D’autre part, il nous semble que les experts d’Etat ont un rdle, certes moins
visible, de « séducteur » en cela qu’ils doivent réussir a convaincre les élus du bien fondé de leurs
conseils. La thése avancée ici serait de dire que les experts d’Etat cherchent a faire appliquer
localement une politique nationale.

Il existe bien une politique nationale du patrimoine, soutenue, développée et suivie par le
ministére de la Culture et de la Communication et ses services déconcentrés, nous le verrons dans
la deuxieme partie. Bien que relativement indépendants dans leurs décisions, les ABF appliquent
localement ces politiques nationales du patrimoine. La plupart concernent le classement des
monuments historiques mais aussi la mise en ceuvre de documents territorialisés dans les

collectivités territoriales® : les ABF ont un role local de catalyseur d’action. De par leurs conseils, ils

! GAGNON Christiane & KLEIN Juan-Luis, 1991, « Le partenariat dans le développement local : tendances actuelles et
perspectives de changement social », pp. 239-255, in Cahiers de géographie du Québec, vol. 35, n°95, Laval, Université
de Laval, p. 242.

? Entretien avec Laurent Mazuy du 14 février 2007.

Ce fut, par exemple, le cas a Orléans pour la mise en place de la ZPPAUP.
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affectent eux-mémes une certaine valeur a I'espace en ce sens qu’ils vont chercher a faire
pencher la balance pour telle ou telle procédure en fonction de la fagcon dont ils les
appréhendent. Dans ce cadre, leur expérience de terrain — souvent dans d’autres départements —
les amene a considérer de prées les choix stratégiques a faire adopter aux municipalités. Dans leur
exercice solitaire du pouvoir, les ABF tentent parfois d'imposer leur propre vision de la ville, fait
largement critiqué par les élus locaux. Contrairement & Emile Durkheim qui soutient la thése selon
laquelle les fonctionnaires d’Etat sont dépourvus de toute caractéristique sociale, Pierre
Birnbaum estime quant a lui « qu’il est parfois difficile au fonctionnaire, dans I'exercice méme de
sa fonction, d’oublier sa conscience d’homme »'. La culture particuliere des ABF et leurs
expériences font qu’ils ne peuvent donc pas s’abstraire totalement de leur passé qui les pousse
parfois a tenir des positions contradictoires a leurs prédécesseurs ou incomprises des élus locaux.
Car on note non seulement un esprit de corps d{l a la formation des ABF a I’école de Chaillot’ mais
aussi des considérations plus personnelles, une sensibilité particuliére a chaque étre humain. Avec
I'avéenement des dynamiques partenariales, leur role se complexifie donc pour deux raisons
majeures : I'objectif de protection et de mise en valeur du patrimoine qu’ils poursuivent doit étre
en adéquation avec les projets municipaux bien gqu’ils doivent tenir leur place de protecteur du
patrimoine national. C'est toute la difficulté du r6le des ABF depuis la décentralisation : ils ne sont
plus seulement des garants de la protection du patrimoine national mais doivent participer a la
construction du patrimoine local et contribuer a engager des processus de patrimonialisation
locaux, portés par les collectivités. L’ABF se pose aussi en responsable du patrimoine national qui
certes impose ses décisions aux collectivités locales mais surtout les assume au nom de I'Etat’. La
position hiérarchique des ABF, fonctionnaires d’Etat, leur assure une assise confortable lorsqu’il
s’agit de défendre des dossiers épineux. Dans certaines collectivités soumises a une pression
fonciére intense, I'intervention de I’ABF dans le cadre de la protection des abords des monuments
historiques peut étre salvatrice dans la mesure ou les élus seuls n’ont pas le charisme suffisant
pour pouvoir résister a toutes les pressions immobiliéres. Lorsque le débat sur la suppression de
I'avis conforme en ZPPAUP faisait rage®, un ABF déclarait qu’il « y a des maires pour qui c’est
catastrophique parce qu'’ils se tapent la responsabilité au premier plan »°.

Ces considérations patrimoniales amenent la question de la place de I'expert dans le
mécanisme de la décision. C'est un pan entier de la sociologie des organisations qui est
qguestionné avec la décentralisation : I'élu a le pouvoir de décision mais ce sont les experts qui
détiennent le savoir et force est de constater que « I'administration dispose de la plus grande

latitude pour organiser I'expertise comme elle I'entend »° au sens ol les experts fonctionnaires

! BIRNBAUM Pierre, 1976, « La conception durkheimienne de I’Etat : I'apolitisme des fonctionnaires », pp. 247-258, in
Revue frangaise de sociologie, vol. 17, n°2, Paris, Association revue frangaise de sociologie, p. 255.

2t Infra, Encadré 9.

? Ceci méme s'il s’agit parfois de préférences personnelles...

4t Infra, Partie 2, Chapitre 5, B, 1.

> Entretien avec Frédéric Aubanton du 15 juin 2009.

® ENCINAS DE MUNAGORRI Rafael, 2002, « Quel statut pour l'expert?», pp. 379-389, in Revue frangaise
d’administration publique, n°103, Paris, ENA, p. 381.
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d’Etat sont directement dépendants de la tutelle ministérielle. Aux premiers pas de la
décentralisation, I'expertise urbaine était principalement assurée par services déconcentrés de
I’Etat ou, a fortiori, par des institutions autonomes comme les agences d’urbanisme ou les
cabinets privés. Avec la montée en puissance des notions de projets urbains locaux, les
municipalités ont appris a se doter de ressources propres et « dans les grandes villes, a c6té des
directions de l'urbanisme, déja anciennes mais confirmées dans la gestion administrative,
apparaissent des services spécialisés dans I'assistance a I'exercice de la maitrise d’ouvrage et la
conduite des projets opérationnels »*. L’expertise municipale s’est ainsi développée a tous les
niveaux y compris en ce qui concerne le patrimoine : les villes importantes se dotent souvent de
services patrimoniaux qui ont une mission d’expertise en marge de celle de I’ABF et qui entrent
parfois en contradiction dans leurs conclusions, nous le verrons a Orléans a I'occasion d’une
controverse patrimoniale’. Autrement dit, la négociation des politiques publiques se gére &
plusieurs niveaux a la fois : entre décideurs et experts d’Etat mais aussi entre experts locaux et
élus : de fait, si I'on se place du coté d’une analyse stratégique de I'expertise, « I'expert est pris
dans un réseau de relations entre acteurs dont les objectifs sont partiellement ou totalement
contradictoires »* mais leur influence en tant que ressources cognitives reste déterminante dans
le mécanisme de décision locale®. En ce sens, 'expert conserve une autonomie significative car en
détenant cette ressource, il se garde une place de premier ordre dans la négociation des décisions
d’autant que son savoir, son expérience et sa maitrise du vocabulaire technique le rendent
légitime dans le jeu d’acteurs. D’ailleurs, la technicité est un des facteurs qui permet aux experts
de s’abstraire du jeu politique : pour Francis de Baecque et Jean-Louis Quermonne, « le secret de
la marge de liberté des fonctionnaires a I'égard des responsables strictement politiques est leur
capacité, au cours des négociations que comprend le processus de mise au point des textes, a
occulter les objectifs politiques derriére un langage purement technique, juridique, administratif
ou financier »°. La maitrise d’un lexique spécialisé et de procédures purement technico-
administratives affirme la position de I'expert dans I'aréne locale de décisions. Si I’élu détient le
pouvoir décisionnel, il ne peut donc se passer des experts qui disposent du savoir indispensable a
toute prise de décision et finalement, les experts influencent fortement les choix politiques voire

les modifient en fonction de leur propre vision de la ville.

! NOVARINA Gilles, 1997, « Les réseaux de politique urbaine. Concurrences et coopérations entre acteurs », pp. 213-
254, in GODARD Francis (coord.), Le gouvernement des villes ; territoire et pouvoir, Paris, Descartes et Cie, p. 225.

% Cf. Infra, Partie 3, Chapitre 10, 1.

® FREYSSINET Jacques, 2008, « L’expert, entre le savant et le politique : I'efficacité des rapports d’expertise sur I'emploi
et la formation », pp. 199-212, in Formation emploi, n°101, Paris, La Documentation Frangaise, p. 199.

“Ace titre, un élu local, adjoint a I'urbanisme, nous a regus avec I'architecte municipal.

> BAECQUE (De) Francis & QUERMONNE Jean-Louis, 1981, Administration et politique sous la Cinquieme République,
Paris, Presses de Sciences Po, p. 217.
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2. Des réseaux d’influence

Le champ patrimonial ne se résume pas a I’élu et I’ABF : de multiples spheéres d’influences
gravitent autour de la question patrimoniale. Acteurs publics et privés agissent de facons
différentes mais marquées sur le patrimoine bati. La décentralisation a fondamentalement
modifié les structures locales du pouvoir et le réle des édiles locaux s’est considérablement
renforcé comme I'a montré Albert Mabileau en 1997 : il définit des catégories de notables locaux
qui ont su se placer dans une double configuration d’élu local et national : pour lui, «la
décentralisation suscite une accumulation des pouvoirs sur la scéne locale »* et offre aux notables
locaux des ressources qu’ils n’avaient pas auparavant. De fait, le cumul des mandats de maires et
de député / sénateur est pratique courante, en particulier dans les grandes villes et le méme
auteur d’affirmer que I'on « aurait garde d’oublier I'importance que revét dans la promotion
notabiliaire du maire le cumul des mandats. Celui-ci intervient comme une ressource
fondamentale du pouvoir municipal »® notamment parce qu’il permet I'accés aux sphéres
centrales, élément nécessaire sinon passage obligé pour accroitre la légitimité des élus locaux
dans leur exercice du pouvoir municipal. Cette configuration du pouvoir, mélangeant plusieurs
échelles institutionnelles, rend plus opaque son fonctionnement dans la mesure ou les sphéres
décisionnelles s’exportent du local au national et inversement. Les élus locaux savent mobiliser
leur assise nationale pour renforcer leurs politiques locales : le réseau d’influence des élus locaux
semble donc appuyer et renforcer les politiques locales. lls défendent en effet une conception
localisée de l'intérét général — alors transformé en intérét local — qui pose probléme dans
I’exercice du cumul : difficile de croire au dédoublement d’intéréts du député-maire, laissant de
cOté ses objectifs locaux quand il siege a I'assemblée nationale. La contractualisation des
politiques publiques a toutes les échelles a renforcé cet aspect réticulaire de la décision avec la
constitution de réseaux plus ou moins formels d’acteurs de tous horizons.

La question des ressources mobilisables par I'ensemble des acteurs dans la construction
d’une action publique pose donc la question de leur capacité a agir dans un contexte local donné.
Comme les élus, les techniciens ont leur propre réseau d’expertise qui leur permet d’échanger un
certain nombre d’expériences. C'est d’ailleurs dans cette optique que sont créés les réseaux de
villes qui constituent a la fois des vecteurs de diffusion d’une culture urbaine particuliere, autant
pour les acteurs locaux que le grand public, mais aussi une aréne d’échanges empiriques
fondamentale. Cette pratique qui reste fondée sur le volontarisme local retient toute notre
attention dans la mesure ou elle signifie un engagement des élus locaux dans des actions bien
spécifiques en fonction de I'association de villes convoitée. Bien souvent, chaque réseau de villes
développe son label ou bien découle de la création d’un label, mais dans chaque cas on trouve

toujours le principe de la charte. Ces réseaux de villes constituent bien une nouvelle organisation

! MABILEAU Albert, 1997, « Les génies invisibles du local. Faux-semblants et dynamiques de la décentralisation », pp.
340-376, in Revue frangaise de science politique, vol. 47, n°3-4, Paris, Presses de Science Po, p. 353.

2 MABILEAU Albert, 1989, « Une logique politique d’action communale : pouvoir du maire et politiques municipales »,
pp. 21-51, in MABILEAU Albert & SORBETS Claude (dir.), Gouverner les villes moyennes, Paris, Pédone, p. 30.
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du niveau local qui joue avec les échelles en interrogeant I'échelle large pour agir a une échelle
fine. Ainsi, un technicien de I'association nationale des villes et pays d’art et d’histoire (ANVPAH)
précise qu’il « a semblé important pour les élus de se rassembler pour créer une association
nationale qui puisse étre I'interlocuteur de I'Etat »*. L’union faisant la force, I'association de villes
selon des caracteres particuliers (en I'occurrence des villes patrimoniales) leur permet de peser

face a un Etat central omniprésent dans ce domaine.

C. Le « tiers secteur » associatif

Paul logna-Prat a développé dans sa these de droit public la conception d’un tiers secteur
associatif émergeant a la fin du XX° siécle. La montée en puissance des associations de sauvegarde
du patrimoine va de pair avec le développement trés prégnant du principe de démocratie
participative mais aussi avec une prise de conscience généralisée des valeurs patrimoniales dont
la compréhension était réservée jusque-la aux élites. Ce tiers secteur est loin d’étre homogene
puisque selon les contextes, on trouve a la fois des sociétés savantes a |'existence souvent
ancienne et reconnue mais aussi des associations de sauvegarde du patrimoine, beaucoup plus
récentes et virulentes, qui se posent en gardiennes du temple patrimonial. Si les premieres
s’indignent généralement de destructions a travers des manifestes éloquents parfois peu efficaces
mais sous la plume de grands noms?, les secondes disposent de ressources cognitives eu égard au
fonctionnement administratif et juridique de la protection du patrimoine car elles sont trés
souvent composées de techniciens territoriaux ou de spécialistes de la question (juristes,
urbanistes, géographes, etc). En réalité, « dans la majorité des cas, elles [les sociétés savantes]
demeurent concentrées sur des activités cognitives érudites sur le patrimoine local, laissant la
mission de conduire des actions concretes de sauvegarde et de valorisation du patrimoine a de
nombreuses autres associations »*. Dans leur étude réalisée a la demande de la direction de
I'architecture et du patrimoine, Hervé Glévarec et Guy Saez montrent combien I'implication des
associations dans la sauvegarde et I'animation du patrimoine est grande. Ils pointent notamment
le fait que les associations du patrimoine opérent, par leurs actions d’une part et par leur simple
existence d’autre part, une forme de territorialisation du patrimoine et ils constatent que « le
patrimoine visé par les porteurs d’association est d’emblée un patrimoine territorialisé »* puisque

ces associations se placent soit d’un point de vue national, soit restent strictement locales.

! Entretien avec Jean-Michel Galley du 6 avril 2009.

2 A titre d’exemple, Michel Debré alors Premier Ministre avait écrit un article dans la revue de la société archéologique
de Touraine.

® |OGNA-PRAT Paul, 2009, Le patrimoine culturel entre le national et le local : chances et limites de la décentralisation,
thése de droit public, Angers, Université d’Angers, p. 723.

* GLEVAREC Hervé & SAEZ Guy, 2002, Le patrimoine saisi par les associations, Paris, La Documentation Frangaise, p. 290.
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1. Le « G8 » patrimonial

A I'instar des grandes puissances économiques mondiales, les associations nationales de
sauvegarde du patrimoine se réunissent en grand comité afin de mieux peser dans les instances
nationales de décisions. L'union faisant la force, ce G8 patrimonial1 entend travailler avec les
instances dirigeantes et gestionnaires (élus et ministeres) afin que ces derniers relayent
efficacement les préoccupations locales des membres qu’elles défendent. La particularité de ce
rassemblement tient slirement au fait qu’il ne compte que des associations reconnues d’utilité
publique®, fédérant ou chapotant des réseaux locaux pour la plupart. Fortes d’une organisation
solide tant au niveau national qu’au niveau local avec, pour beaucoup, des délégations régionales
ou départementales, ces associations pour certaines trés anciennes ont su développer
efficacement leurs moyens d’actions. Dés 1901°, les premiéres associations de sauvegarde du
patrimoine se mobiliserent dans le but affiché de défense de patrimoines menacés alors
gu’aucune procédure de classement n’était réellement mise en application. C'est curieusement
par la défense des sites naturels que la grande histoire de ces associations a débuté : la Société
pour la Protection des Paysages et de |'Esthétique de la France (SPPEF), fondée dés 1901, a ainsi
commencé par prendre la défense des sources du Lison (Jura) alors menacées par la construction
d’un barrage hydroélectrique. Depuis, cette société forte de 350 associations adhérentes,
multiplie ses actions selon plusieurs principes : d’un c6té il y a I'action en justice, possible grace a
une structuration forte du tissu associatif au niveau national et des moyens conséquents
(notamment en termes de ressources cognitives et de compétences)® et de I'autre, tout le pan de
sensibilisation de 'administration et plus généralement du grand public’. Méme si ces grandes
entités associatives, anciennes et bien organisées demeurent un relais important — voire
incontournable — du local au national, elles n’agissent pas a proprement parler aux cotés des
acteurs locaux de la premiéere entité administrative qu’est la commune. Au mieux les délégations
sont départementales et permettent d’apporter aide et soutien (notamment logistique) a des
particuliers ou des associations strictement locales. Cependant, force est de constater que ce G8
patrimonial pése lourd dans le débat public, eu égard au fait que les dirigeants de ces associations
sont pour beaucoup d’anciens hommes politiques ou fonctionnaires ministériels. De plus, il est
maintenant devenu quasiment impossible pour I’administration de passer outre ces associations ;

c’est pourquoi elles sont intégrées aux différents groupes de travail et souvent conviées a

! Groupe national créé en 2003 et officialisé par arrété ministériel du 20 janvier 2005.

% Les huit associations concernées sont : la FNASSEM, la Demeure Historique, la Ligue Urbaine et Rurale, les Maisons
Paysannes de France, le Rempart, la Sauvegarde de I’Art Frangais, la Société pour la Protection des Paysages et de
I'Esthétique de la France et les Vieilles Maisons Frangaises.

* Grace a la loi du 1% juillet 1901 relative au contrat d’association qui marque le commencement d’une longue histoire
associative francaise.

* A titre d’exemple, la SPPEF indique sur son site Internet que « souvent, le simple fait que notre association saisisse le
juge conduit I'administration a retirer d’elle-méme I’acte attaqué avant que le tribunal ne se prononce ». De plus, elle
n’hésite pas a dresser une liste de toutes les victoires juridiques au cours des années 1990 (source : http://sppef.free.fr,
février 2011).

> Notamment par le biais de la publication de revues dédiées aux patrimoines ou l'organisation de concours de
restaurations.
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participer a des colloques sur la question patrimoniale, aux cotés de fonctionnaires d’Etat, d’élus

et de chercheurs™.

2. Des associations nationales aux associations locales

Il existe donc un certain nombre d’associations nationales de sauvegarde ou de mise en
valeur du patrimoine mais qui se posent davantage en termes de fédérations d’associations
locales que d’associations. Localement donc, un certain nombre d’associations se sont constituées
autour de l'objet patrimonial en posant comme objectifs tantdt sa valorisation, tantot sa
protection. De fait, il semble possible de dresser une typologie des associations du patrimoine, ce
gu’Hervé Glévarec et Guy Saez ont fait dans leur étude de maniere non exhaustive et a partir de
cas d’études ciblés. Ainsi dégagent-ils des associations portées par des relations conflictuelles
avec le pouvoir local, d’autres qui 'accompagnent dans une démarche de valorisation ou encore
certaines qui entrent en concurrence avec les politiques culturelles locales. L'intérét d’un tel
découpage n’est pas tant de catégoriser les associations du patrimoine que d’observer le
glissement d’une catégorie a une autre en fonction des contextes. On verra comment des
associations peuvent passer d’un objectif de valorisation du patrimoine bati a celui d’une

opposition frontale avec I'’équipe municipale en place.

L y avait six représentants de ces associations au colloque d’Angers les 10 et 11 février 2011 : « Une nouvelle
gouvernance pour la gestion du patrimoine architectural et paysager frangais : des ZPPAUP aux AVAP du Grenelle Il ».
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CHAPITRE 3

TROIS TERRAINS D’ETUDE

L'objectif de ce chapitre est de justifier le choix des trois contextes mobilisés dans |’étude
de I'action publique patrimoniale au prisme de ses instruments. C'est parce qu’ils étaient assez
semblables tout en connaissant des politiques patrimoniales fondamentalement différentes dans
leurs modalités et effectivité, qu’Angers, Tours et Orléans nous ont paru étre trois villes
pertinentes a comparer de ce point de vue. Au-dela du choix et de la présentation des spécificités
de chacun des terrains, ce chapitre est aussi I'occasion de discuter des méthodes que nous avons

mobilisées dans le travail de terrain.

l. Une analyse croisée de trois contextes urbains

Pour interroger la pertinence d’une entrée par les instruments d’action publique dans
I'analyse des politiques publiques patrimoniales, nous avons choisi de traiter trois contextes du
Val de Loire : Angers, Tours et Orléans. Ces terrains ont été sélectionnés selon plusieurs critéres
(appartenance au bassin versant de la Loire, similitudes diverses, stratégies d’action différenciées,
etc.). Relativement proches les uns des autres, ces trois terrains d’étude se révélent intéressants

dans leurs spécificités comme dans leurs ressemblances.

A. L'intérét de la comparaison

La comparaison est devenue une fagon d’analyser des faits sociaux tres utilisée dans la
mesure ol elle permet de démontrer la pertinence de modéles théoriques ou méme de les
construire. « La comparaison contient tout a la fois les idées d’analogie, de ressemblance, de
similitude, d’identité, de concordance et de parallele d’une part ; de différence, de contraste et
d’altérité d’autre part »' : il faut pouvoir justifier de la comparabilité des objets de recherche pour
pouvoir les confronter dans I'objectif de démontrer une hypothése. L’analyse comparative a
souvent été exploitée pour tester la pertinence d’'un modele sur plusieurs terrains: c’est la
méthode hypothético-déductive. Il s’agit de vérifier par plusieurs études de cas la fiabilité d’un
modele théorique élaboré selon plusieurs hypotheses de recherche. Cette méthode hypothético-
déductive est mobilisée dans notre étude en ce qu'’il s’agit de voir en quoi les instruments d’action
publique patrimoniaux construisent les politiques publiques patrimoniales. En comparant trois

cas, nous cherchons a savoir si un instrument particulier est plus efficace qu’un autre et par la

! BERTHOUD Gérald, 1986, « La comparaison : une idée ambigué », pp. 5-15, in Revue européenne des sciences sociales,
n°72, Genéve, Librairie Droz, p. 6.
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méme, nous testons les hypothéses formulées en deuxieme partie sur l'utilisation a I'échelle
globale des instruments d’action publique. A I'inverse, la réflexion peut aussi émerger des
observations de terrain sous une forme plus inductive: nous avons choisi trois villes
patrimonialisées avec des instruments différents. Il s’agit alors de comprendre quelle est la place
des instruments dans la mise en place des politiques patrimoniales locales en interrogeant la
spécificité de ces trois contextes aux méthodes différentes. C'est la combinaison de ces deux
méthodes — réflexion a partir du terrain et a partir d’'un cadre théorique — que nous avons
comparé les trois contextes choisis pour cette thése, afin de pouvoir discuter les hypotheses de
recherche formulées dans la problématique générale de I'étude. Les multiples outils de I'action
publique patrimoniale appellent deux types de comparaison :

- Il aurait été possible de choisir des terrains d’étude dans lesquels le méme instrument
était mis en place afin de tester le modéle méme de l'instrument. Cette comparaison
permettrait de montrer qu’un instrument d’action publique n’est pas appliqué partout de
la méme maniére et qu’il est donc dans une certaine mesure malléable selon ce que les
acteurs souhaitent faire en I'utilisant et que ses effets sont liés au contexte de régulation
dans lequel il s’insére. Ce type de comparaison est évoqué en deuxiéme partie lorsqu’a
I'occasion de I'étude poussée de chaque instrument de protection et de valorisation du
patrimoine nous avons voulu confronter les propriétés de chaque instrument et leurs
applications locales manifestement variées.

- Un deuxieme type de comparaison est possible : il s’agit de confronter des terrains dans
lesquels les instruments choisis sont différents. C’'est I’entrée que nous avons choisi de
traiter ici. A la différence de la comparaison de plusieurs cas utilisant le méme instrument,
qui permet de questionner I'application a I'échelle locale d’un outil inventé a I'échelle
nationale, la confrontation de plusieurs contextes aux stratégies d’action différentes
permet d’interroger I'efficacité des instruments dans la réalisation de politiques publiques
patrimoniales. En étudiant la mise en place ou le fonctionnement d’un instrument dans
un contexte donné et en retragant I’histoire locale de la politique publique patrimoniale, il
devient possible de comprendre la logique d’intervention en centre ancien et de saisir en
quoi l'utilisation d’un outil plutdt qu’un autre serait plus efficace selon les acteurs qui font
la politique. Une telle comparaison n’entend donc pas discuter des différentes fagons
d’appliquer a I’échelle locale un méme instrument d’action publique mais se concentre
davantage sur les propriétés mémes de ces instruments qui expliquent en partie leur
choix par les acteurs locaux.

Si le cceur de cette étude s’appuie sur le deuxieme type de comparaison, nous n’avons pas pour
autant exclu le premier type qu’il est nécessaire de prendre en compte si I'on veut comprendre

I'implication locale des instruments des politiques patrimoniales.
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B. Deux échelles dans la définition d’une méthode

Pour comprendre les enjeux patrimoniaux de chacun des contextes étudiés et saisir
comment s’institutionnalisent localement les politiques patrimoniales, il a été nécessaire dans un
premier temps d’aborder I'instrumentation de I'action publique patrimoniale a grande échelle de
facon a comprendre comment le systeme national de protection et de valorisation du patrimoine
fonctionnait. Localement, I'enjeu était notamment de saisir si ce systéeme national avait une
application unilatérale ou si I'ajustement des outils entrepris par les acteurs locaux pouvait
permettre la création de politiques locales du patrimoine. A travers I'entrée par les instruments
d’action publique, nous avons donc établi deux échelles dans la définition d’'une méthodologie de

recherche afin de cerner au mieux la construction d’une action publique patrimoniale.

1. A petite échelle : examiner I'instrumentation du patrimoine

L'approche par les instruments d’action publique nécessite une étude fine de ceux-ci dans
un contexte volontairement élargi et non circonscris a nos seuls terrains d’études. Il est
indispensable de comprendre comment chacun des outils patrimoniaux a la disposition des
acteurs publics peut fonctionner. Nous nous sommes donc attachés a dégager les propriétés
intrinseques de chaque instrument en prenant en compte de maniéere systématique :

- Ses origines : chaque instrument a été créé dans un contexte donné, il est donc possible
de comprendre ses modalités de mise en ceuvre ainsi que ses buts lorsque I'on replace
ceux-ci dans le contexte socio-économique du moment. De fait, I'instrument — devant
répondre a un probleme social — est créé en fonction des besoins du moment avec les
techniques et les outils du moment.

- Son histoire : il est possible de retracer I'évolution de chaque instrument, comme si I'on
faisait une archéologie des outils de I'action publique. Chaque instrument est évolutif et
son utilisation dans différents contextes le fait changer. Effectivement, les acteurs qui
choisissent de mettre en place tel ou tel type d’instrument peuvent |'appliquer de
différentes maniéres, dans la limite de ses propriétés. L'accumulation des expériences
locales en termes d’applications fait donc évoluer I'instrument et peut, parfois, I'éloigner
de ses objectifs originaux. Ainsi, certaines procédures ont pu étre détournées et utilisées
pour d’autres buts que ceux prévus initialement lors de I'invention de I'instrument.

- Ses effets prévus : chaque outil est inventé pour produire un certain nombre d’effets :

nous avons rangé sous le terme effets prévus tous les effets de I'instrument anticipés et
souhaités par le législateur. Par exemple, le subventionnement de ravalements de fagades
doit inciter les propriétaires d'immeubles a exécuter le ravalement. C'est I'objectif de
I'outil et la réalisation du ravalement, un effet prévu et voulu. L'étude des effets prévus
permet de comprendre le choix des instruments par les acteurs en place. Comme on liste

un certain nombre de ces effets pour chaque outil, cela permet de mieux saisir la logique
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du choix rationnel des acteurs locaux. Mais I'étude des effets prévus ne se suffit pas a
elle-méme et doit étre accompagnée d’une étude des effets induits.

Ses effets induits : c’est-a-dire des effets que I'instrument produit de facto mais qui n’ont

pas été anticipés ou qui ne sont pas voulus. L'interaction d’un instrument avec un autre,
I"'appropriation des outils par des groupes d’acteurs font que chaque instrument peut
potentiellement avoir des effets inattendus.

Ses complémentarités : certains instruments peuvent étre complétés par un autre de

facon a produire des effets cumulatifs spécifiques; nous avons évoqué le cas des
superpositions de zonages patrimoniaux sur un méme espace'. Mais un zonage
patrimonial peut aussi étre complété par un outil non territorialisé mais opérationnel. Par
exemple, le couplage d’'une zone de protection du patrimoine architectural, urbain et
paysager (ZPPAUP) et d’'un périmetre de restauration immobiliere (PRI) ouvre la
possibilité de mise en ceuvre une politique d’incitation fiscale en faveur de propriétaires
privés. La ZPPAUP seule ne l'autorise pas: ici, le PRI est un outil indispensable a cette
politique incitative, nous y reviendrons’. L’étude des complémentarités possibles entre
différents instruments d’action publique (territorialisés et non territorialisés) nous éclaire
sur la question du choix des acteurs publics. Mais ce serait une erreur de penser que
toutes les interactions entre les outils sont connues et pensées a priori. Souvent, les
acteurs locaux n’ont pas connaissance des effets prévisibles dans le cadre de la mise en
ceuvre concomitante de deux outils. Cette derniére étant parfois fortuite (superposition
non pensée de deux zonages patrimoniaux par exemple), elle peut produire des effets
induits. Le discours des élus a cet égard montre bien qu’il y a parfois une méconnaissance
des possibilités de couplages entre instruments.

Dans le cas de zonages patrimoniaux, leur répartition sur le territoire national : il s’agit

d’essayer de comprendre si la répartition des différents instruments territorialisés de
protection du patrimoine (secteurs sauvegardés et ZPPAUP) répondent a une logique
spatiale. A cette fin, nous avons réalisé deux SIG a partir de bases de données qui
compilent différentes données du ministere de la Culture et de la Communication, des
arrétés de création (en ce qui concernent les secteurs sauvegardés), et des
renseignements obtenus au fil de I'eau (superficies des secteurs sauvegardés, nombre
d’abandon de ZPPAUP, etc.). Un SIG a été réalisé pour les deux grands instruments
territorialisés : secteurs sauvegardés et ZPPAUP, ce qui a permis de dresser des cartes
montrant la répartition par région ou par département (échelles pertinentes au regard de
la distribution des services patrimoniaux compétents dans ce domaine) et de chercher
des corrélations potentielles. De méme, cette méthodologie a permis d’apprécier

comment les typologies des instruments construites en amont se comportent du point de

ter Supra, Chapitre 2, 1, B, 2.
2 Cf. Infra, Partie 2, Chapitre 6, I.
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vue spatial : il s’agissait de répondre a des questions ciblées afin de confirmer ou — a
contrario — d’infirmer un certain nombre d’hypotheéses. (Est-ce que telle région regroupe
de grands secteurs sauvegardés ? Est-ce que tel département regroupe des ZPPAUP
créées avant les années quatre-vingt-dix ?).
Pour établir ce balayage complet des outils patrimoniaux, une recherche ciblée sur chaque
instrument d’action publique patrimoniale a été menée a la fois dans la littérature grise mais aussi
par le biais d’entretiens semi-directifs avec des responsables des services patrimoniaux au
ministére de la Culture et de la Communication. Au vue des différents résultats de recherche,
nous avons tenté de dresser une typologie des deux principaux instruments territorialisés de
protection du patrimoine afin de comprendre s'il était possible de les différencier en fonction des
applications locales. C'est une fois ce travail achevé qu’il a été possible de cerner les actions

locales en matiére de politique patrimoniale.

2. Une méthodologie pour comprendre [linstitutionnalisation locale des
politiques patrimoniales

La comparaison de trois terrains d’étude a nécessité la définition d’'une méthodologie
commune assez souple pour étre adaptée dans chacun des contextes, puisqu’aucune des villes
étudiées n’a mis en place le méme instrument territorialisé de protection du patrimoine. Afin
d’appréhender chacun des trois contextes étudiés, nous avons dressé un portrait de chaque ville
étudiée en essayant de s’axer autour de points communs présentés ci-aprés. Pour ce faire, nous
avons étudié attentivement les supports de communication institutionnelle (magazines
municipaux, sites Internet, presse locale', etc.). L’ensemble de ces supports sont riches
d’enseignements pour maintenir une veille constante quant aux évolutions urbaines des
contextes. Dans son ouvrage L’étude des politiques publiques, Vincent Lemieux détermine un
certain nombre de sources utiles a I'analyse des politiques publiques : des documents officiels aux
sources écrites non officielles (trés présentes notamment dans le cadre de conflits d’acteurs), il
est déja possible de cerner une politique publique avant méme de mener des entretiens aupres
des acteurs qui la produisent. Au demeurant, Vincent Lemieux note que « I'une des limites des
sources documentaires tient au fait qu’elles sont arrétées dans le temps [...]. A elles seules elles
ne permettent pas toujours d’obtenir toute I'information requise dans I'analyse d’une politique. I
faut alors avoir recours a d’autres sources, dont le questionnaire »*. Les entretiens permettent de
rentrer plus en profondeur dans les mécanismes de construction des politiques publiques a la
condition de prendre la mesure du poids des acteurs interrogés.

Pour répondre a la problématique qui nous intéresse directement, nous avons réalisé 25

entretiens avec différents acteurs du champ patrimonial préalablement défini (Tableau 3 ci-

L Cf. Annexe 3 pour une liste exhaustive de tous les articles de presse cités dans la thése.
2 LEMIEUX Vincent, 2002, L’étude des politiques publiques : les acteurs et leur pouvoir, Québec, Presses de I'Université
de Laval, p. 149.
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apres). Il s’agissait, dans chacun des cas et en fonction des instruments mis en place, de cibler un
certain nombre d’acteurs clés'. Ainsi, dans les trois cas, nous avons rencontré I’ABF et I'élu a
I'urbanisme. Ensuite, nous avons adapté la recherche de personnes ressources aux spécificités de
nos terrains. A chaque fois, c’est I'entretien semi-directif qui a été pratiqué car il « combine
attitude non-directive pour favoriser I'exploration de la pensée dans un climat de confiance et
projet directif pour obtenir des informations sur des points définis & 'avance »°. C’est la méthode
qui nous paraissait la plus adaptée a notre contexte d’étude dans la mesure ou la problématique
s’axe autour de la question de l'instrumentation de l'action publique. Un guide d’entretien
volontairement évolutif et malléable a été imaginé pour balayer de la facon la plus exhaustive
possible tous les points qu’il nous semblait indispensable de traiter’. L'identification des acteurs a
interroger s’est faite dans un premier temps selon leur fonction (choix systématique de I’élu
référent, de I’ABF, etc.) les autres ont été choisis selon une stratégie réticulaire. C’est la rencontre
avec des acteurs clés qui nous a parfois permis d’identifier des acteurs moins visibles dans le

champ patrimonial (technicien spécialisé, architectes, etc.).

Terrain | Angers Tours Orléans
Type d’acteur
Architecte des Batiments de | D Latron S Madelain-Beau F Aubanton
France M Dollfus
Adjoint a I'urbanisme /
au patrimoine JL Rotureau A Devineau O Carré
F Panterne

Services urbanisme P Gautier G Ratsimbazafy A Luder-Pescheux
R Alenet F Moreau
Services patrimoniaux O Biguet JL Porhel L Mazuy
D Letelier C Alix
Associations / Opposition P logna-Prat A Goléo O Marchant

F Denier-Pasquier

V Veschambre

E Bouvet

C Leveleux-Teixera

Tableau 3. Répartition des entretiens par terrain d’étude

L Cf. 'Annexe 1 pour une liste exhaustive de tous les entretiens utilisés dans la thése.

2 BERTHIER Nicole, 2008, Les techniques d’enquéte en sciences sociales, Paris, Armand Colin, p. 78.

3 Cf. Annexe 2.
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La combinaison de ces différentes méthodes a permis de constituer un corpus complet en vue de
traiter efficacement la problématique de recherche. Néanmoins deux difficultés majeures ont pu
se révéler au fil de I'étude :

- D’une part, il a parfois été difficile de saisir les subtilités des textes juridiques alors que
I'on sait que la précision du vocabulaire juridique est primordiale dans I'écriture et la
compréhension de la norme. L'instrument d’action publique étant un dispositif ancré
solidement dans un contexte juridique, il est indispensable de bien saisir les procédures
qui les créent.

- D’autre part, il est difficile d’objectiver les situations informelles que I'on a évoquées dans
le deuxiéme chapitre’, et la méthode de I'entretien ne permet pas d’en rendre compte
efficacement. Jean-Claude Thoenig notait dés 1975 qu’un « certain nombre de relations
se déroulent entre des personnes appartenant a des institutions différentes et souvent
antagonistes. Elles sont discretes, a I'abri des regards publics, peu visibles. De nature
informelle, elles lient surtout des dirigeants d’institutions appartenant a des filiéres
différentes »°. L’autonomisation des collectivités locales a accéléré le développement de
ce type de relations. Dans notre thése, un certain nombre d’informations ont été
récoltées en off du fait de la position délicate de certains acteurs, notamment lorsqu’il
existe un conflit. Si ces entretiens off sont trés riches en informations, nous ne pouvons
les réutiliser directement, ce qui ne nous autorise pas a justifier I’explication de situations
concrétes. C'est en croisant plusieurs entretiens et en les confrontant a une réalité
institutionnalisée qu’il est alors possible d’exploiter ces informations confidentielles qui
servent alors de pistes exploratoires plus que d’informations de premier rang.

Le Tableau 4 ci-aprés synthétise I'ensemble des méthodes utilisées sur chacun des terrains dans la

compréhension de la mise en place des politiques patrimoniales locales.

ter Supra, Chapitre 2, 1I, B.
2 THOENIG Jean-Claude, 1975, op. cit., p. 80.
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Tableau 4. Synthése méthodologique
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[l. Des contextes urbains relativement semblables

Les agglomérations d’Angers, Tours et Orléans sont équivalentes en termes de population
(un peu plus de 270.000 habitants). A plus petite échelle, si I'on considére les unités urbaines?,
c’est Tours qui regroupe le plus de population (344.739 habitants) mais aussi le plus de
communes (36), devant les unités urbaines d’Angers et d’Orléans qui rassemblent respectivement
218.816 et 268.468 habitants pour 10 et 19 communes. Au demeurant, la population des
communes centres est équivalente : Tours compte 135.218 habitants, Angers 147.305 et Orléans
113.247. Toutes trois sont des villes moyennes concernées par des enjeux communs. Leur forme
urbaine est bien entendu originale mais reste classique au regard des modeles développés par les
théoriciens de I'urbanisme. Leur centre-ville en particulier est relativement semblable, regroupant
peu ou prou les mémes fonctions urbaines. Elles ont suivi les grandes phases de I'évolution d’une
ville, largement étudiées dans tous les manuels d’urbanisme?®. Outre ces généralités urbaines,
étudier Angers, Tours et Orléans implique de prendre en considération une différenciation
régionale (Pays de la Loire, Région Centre), donc plusieurs armatures urbaines. La fenétre
d’analyse concerne aussi trois départements. Bien que proches et quasiment équidistantes (Carte
1), ces trois villes ne répondent pas aux mémes logiques d’organisation. Leurs similitudes,
nombreuses a I'échelle d’analyse choisie (villes moyennes de province), les rendent néanmoins
comparables. Nous allons discerner les éléments d’analogie et de différenciation qui justifient la

démarche comparative de ces trois terrains.

' |”INSEE définit les unités urbaines comme « un ensemble de communes qui comporte sur son territoire une zone batie
d'au moins 2.000 habitants ol aucune habitation n'est séparée de la plus proche de plus de 200 métres ».

2 Cf. notamment les essais de la collection Que sais-je ? MERLIN Pierre, 1991, L’urbanisme, Paris, Presses Universitaires
de France, 127p. ou HAROUEL Jean-Louis, 1985, Histoire de I'urbanisme, Paris, Presses Universitaires de France, 128p.
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Carte 1. Situation des trois terrains d’étude

A. Deux facteurs prédominants dans la comparaison

Christophe Demaziere et Serge Thibault notent que « d’Orléans a Nantes, la vallée de la
Loire présente le double avantage d’étre proche de l'une des régions européennes les plus
dynamiques — I'lle-de-France — et d’étre bien équipée en infrastructures routiéres et ferrées ».
Deux facteurs reviennent alors lorsque I'on évoque Angers, Tours ou Orléans. En premier lieu, le
Val de Loire est un élément important qui implique un double effet : effet de site d’'une part, effet
de situation d’autre part. Le site de ces trois villes se ressemble méme si elles ont chacune opté
pour des implantations différenciées. Elles se sont établies dans le lit majeur du fleuve, en bas des
coteaux et méme parfois en position mésopotamienne. De ce point de vue, le site présente deux

inconvénients majeurs : le premier est lié aux caprices du fleuve, le second a la barriére naturelle

! DEMAZIERE Christophe & THIBAULT Serge, 2002, « Projets de territoires et observation des agglomérations :

réflexions a partir des cas de Tours et d’Orléans », pp. 91-104, in JEAN Yves & CALENGE Christian (coord.), Lire les
territoires, Tours, Presses Universitaires Frangois-Rabelais, p. 91.
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gu’il représente. Mais en méme temps, le franchissement de la Loire en des points stratégiques
entraine un effet de situation idéal en ce que le croisement de la Loire (navigable jusqu’au début
du XX° siécle) et des routes qui la franchissent crée des points d’échanges névralgiques,
engrangeant des activités commerciales importantes. Le deuxieme facteur est lisible de maniere
différencié dans chacune des villes de notre étude mais toujours présent dans les discours des
acteurs publics et des urbanistes : il s’agit de I'influence de Paris. A travers I'explicitation de ces

deux facteurs, nous montrerons la pertinence de la comparaison de ces trois contextes.

1. Le Val de Loire, fil conducteur

Indéniablement, la Loire revét un caractere primordial dans notre analyse, comme si elle
constituait une sorte de fil d’Ariane. D’ailleurs, une de nos hypothéses est de considérer que la
Loire a une influence sur les politiques patrimoniales urbaines mises en place dans les contextes
gue nous étudions. En effet, son inscription au patrimoine mondial de I’'humanité a amené, depuis
2000, a de multiples rencontres entre les acteurs impliqués dans la gestion du patrimoine, sous
toutes ses formes. Partant, on se place en opposition avec Frangoise Choay qui considére que
« I'inscription sur la liste du patrimoine mondial n’a pas d’autre intérét qu’économique »" puisque
nous pensons que I’émulation produite par I'inscription participe a la réflexion des élus locaux
dans leurs engagements patrimoniaux. Certes, Angers ne fait pas partie des communes inscrites
au patrimoine mondial de I'humanité mais la Loire fait partie intégrante de son identité, ne serait-
ce que parce que la ville est intégrée au bassin versant de la Loire, a quelques kilomeétres de la
confluence avec la Maine. L’inscription doit étre considérée comme un catalyseur d’action, le plan
Loire grandeur nature allant jusqu’a stipuler que « l'inscription du Val de Loire sur la liste du
patrimoine mondial de 'UNESCO est I'expression d’un engagement fort de I'Etat, des régions
Centre et Pays de Loire et de leurs partenaires »°. La Mission Val de Loire qui gére le territoire
inscrit se fixe donc le role de coordination des actions locales en matiére de préservation et de
valorisation des patrimoines.

Il n"en reste pas moins que la Loire constitue le fil qui raccorde les trois contextes. Si ce
n’est pas dans la politique patrimoniale que cette liaison prend forme, c’est au moins dans une
culture commune liée au fleuve et ses dynamiques. Dés le XIX® siécle, la Loire semble étre, dans
les représentations, vecteur d’une identité particuliere®. C’est ce caractére ligérien, largement
fantasmé, qui a toujours fasciné intellectuels et artistes. De nombreux écrivains I'ont raconté®,
Olivier Debré le peignait et plusieurs photographes adulent encore aujourd’hui ses paysages” : « |a

Loire connait ainsi un large processus d’affection. Symbole culturel et historique de la région, le

! cHoAY Francoise, 2002, op. cit., p. 29.

% Plan Loire grandeur nature, 2006, p. 19.

* Nous faisons notamment référence a la représentation du fleuve par les peintres romantiques, qui ont contribué a la
construction de cette identité.

* parmi tant d’autres, citons Stendhal, Gracg, Genevoix ou Balzac...

>En témoignent les nombreux blogs et sites Internet qui mettent en scene le fleuve dans des ceuvres photographiques.
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N

fleuve est a l'origine d’une forte conception identitaire basée sur un grand nombre de
représentations »*. Ces images qui fondent I'identité ligérienne ont été institutionnalisées : la
Mission Val de Loire évoque « I'identité paysagére du site inscrit »* et tente de préserver un
paysage culturel reconnu par I'lUNESCO. Dans sa these d’urbanisme, Franck Huyghues Despointes
développe la spécificité ligérienne en évoquant les représentations qui gravitent autour du
fleuve : « le Val de Loire garde des images positives dans I'imaginaire collectif, son patrimoine est
mis en avant. On parle de ses chateaux, de sa douceur (angevine ou tourangelle), du "dernier
fleuve sauvage de France" »*. Tous ces éléments plus ou moins fantasmés font du Val de Loire un
paysage culturel unique dont les spécificités se lisent dans ses villes :

- D’abord par les matériaux de construction : le tuffeau, cette pierre blanche friable, est un
premier élément commun a toutes ces villes. Les facades en pierre de taille bien blanche
annoncent déja clairement I'appartenance d’une ville a la vallée ligérienne ;

- La douceur du climat, propice au développement d’une végétation diversifiée et qui
explique les nombreux établissements humains sur les coteaux ;

- Le caractére historique de ce fleuve royal : la vallée regroupe de nombreux chateaux,
résidences royales permettant aux bourgs de prospérer ;

- Les aménagements du fleuve : digues et levées qui rappellent que la Loire est dangereuse
et qui renvoient a I'histoire d’une dialectique forte entre le milieu naturel et ses
occupants.

Toutes ces particularités peuvent se lire dans les contextes que nous étudions : il semble bien que
I'identité ligérienne — méme fantasmée — soit une réalité palpable d’autant qu’elle fut clairement
institutionnalisée lors de l'inscription de la vallée au patrimoine mondial de I'humanité. La Loire
en tant que fil d’Ariane se lit donc a travers certaines politiques publiques communes
(notamment en termes de patrimoine ou d’aménagements fluviaux) mais aussi dans la
constitution de groupes de recherche (comme la Zone Atelier Loire qui cherche a rassembler les
chercheurs qui travaillent sur un contexte ligérien) et autres manifestations thématiques.

Les trois villes montrent donc un intérét pour le fleuve qui les traverse, le considérant
désormais comme un atout plus qu’une barriére a franchir. Ce phénomene n’est pas isolé et
beaucoup de villes de France (et d’Europe) entérinent des politiques de reconquéte des berges
assez largement abandonnées sinon oubliées. Sans doute I'inscription de la vallée de la Loire au
patrimoine mondial de I'humanité n’a pas été étrangere a la mise en ceuvre d’'aménagements
urbains en bord de fleuve. Orléans a choisi de réaménager ses quais via une réfection des espaces
publics et leur piétonisation en vue d’en faire « une vitrine de la ville, une vitrine de ses

potentialités, de sa qualité de vie »*. De méme, le « Festival de Loire » se déroule désormais tous

! PASSE Fabrice, 2007, Usages et perceptions de la Loire a Tours : une représentation patrimoniale ? mémoire de Master
1 géographie, Tours, Université Frangois-Rabelais, p. 97.

2 Cf. www.paysagesduvaldeloire.fr (avril 2012).

* HUYGHUES DESPOINTES Franck, op. cit., p. 59.

* CASTOLDI Baptiste, 2009, Enjeux et mécanismes du projet urbain : 'exemple de 'aménagement des quais a Orléans,
mémoire de Master 1 géographie, Tours, Université Frangois-Rabelais, p. 27.
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les deux ans en bord de Loire. Organisé par la municipalité d’Orléans, ce festival se propose de
redécouvrir la Loire a travers une grande manifestation qui veut mélanger tradition et modernité.

Sans analyser I'ensemble du programme des cinqg premieres éditions, la création d’un tel

événement marque la volonté de la ville de redynamiser les quais de Loire. Les élus tourangeaux
ont plutét choisi de mettre en place une guinguette temporaire tous les étés afin que la
population locale comme les touristes pratiquent les bords de Loire alors désertés au profit des
terrasses du Vieux Tours. Par ailleurs, 'organisation pendant de nombreuses années du festival
« Jour de Loire » a Tours par le Conseil général montrait la volonté des acteurs locaux de se
réapproprier le fleuve. A Angers, méme si la Loire ne coule pas en centre-ville, la municipalité a
entamé une démarche de reconquéte des berges de Maine actuellement transformées en
autoroute urbaine. L’équipe municipale projette de couvrir la route et créer un grand parc afin de
permettre & nouveau 'accés au fleuve, mais le projet ne fait pas I'unanimité’. Ces trois exemples
démontrent le souhait de reconquérir la voie d’eau progressivement délaissée dans le courant du
XIX® siécle au profit du rail. C’est une évolution classique au regard des villes de France : lorsque le
réseau ferré s’est mis en place, les ports devenaient obsolétes et le fleuve n’était plus considéré
gue comme un danger. Ce n’est qu’avec I'importance toujours croissante de la notion de cadre de
vie et grace a I'avénement du patrimoine paysager que les acteurs locaux ont pris conscience de
I'atout auquel ils tournaient le dos. Angers comme Tours et Orléans ont donc cherché a repenser

la relation de la ville avec son fleuve.

2. Larelation a Paris

Chacun des trois contextes d’étude est fortement marqué par sa proximité avec Paris :
« Angers commande la radiale Paris-Nantes comme Tours commande la radiale Paris-Bordeaux et
Orléans la radiale Paris-Toulouse, et ce n’est pas par hasard si a la similitude de fonction des trois
grandes villes de Loire répond leur similitude de taille »*. En effet, les trois villes sont assez
semblables non seulement dans leur nombre d’habitants, mais aussi fonctionnellement. Dans ce
cadre, la relation a Paris apparait comme primordiale si 'on veut expliquer I'évolution de ces
contextes dans les cinquante dernieres années. L'influence parisienne n’a pas toujours été
évidente mais s’'impose aujourd’hui comme un facteur de développement non négligeable. La
communication de ces villes passe d’ailleurs immanquablement par cette thématique. Nous
verrons qu’Orléans a trés tot exploité sa proximité avec la capitale en développant le commerce®.
Tours a, quant a elle, réellement bénéficié de I'attraction parisienne lorsque le TGV I'a placée en
1990 a une heure de la capitale soit deux fois moins qu’auparavant. Ainsi, de nombreux cadres

ont choisi de vivre a Tours en continuant de travailler a Paris. Angers se place a un peu plus d’une

L Cf. I'article de presse : « Le remodelage des berges crée des remous », Le Courrier de I’Ouest du 29 septembre 2009.

2 BABONAUX Yves, 1978, « Angers, les Pays de la Loire », pp. 117-138, in BEAUJEU-GARNIER Jacqueline (dir.), La France
des villes. Volume 2 : Ouest et Centre-Ouest, Paris, La Documentation Frangaise, p. 121.

3Cf. Infra, B, 3.
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heure et demie de Paris en TGV, ce qui a aussi permis le développement des migrations
pendulaires. A Angers, Tours comme a Orléans, la gare a une place importante dans la ville et de
nombreux projets sont imaginés dans ces lieux, points névralgiques de ces villes. La gare d’Orléans
a été totalement restructurée a I'occasion d’un grand projet architectural ; Angers met en place
un grand projet urbain dans le quartier avec son projet « Gare Plus » et Tours revoit la place et la
fonction de sa gare avec l'arrivée du tramway et le développement d’un pdle multimodal. La
proximité de Paris a donc joué un role primordial dans le développement de ces trois villes. Dans
un premier temps, Orléans avait fortement tiré parti de cette situation lors du desserrement
industriel parisien et pour Michel Grésillon, « le dynamisme de I'ensemble orléanais tient aussi a
la permanence du facteur de localisation le plus généralement énoncé par les responsables
d’entreprises eux-mémes: la proximité de Paris »'. Tours n’a pu bénéficier de Iinfluence
parisienne que plus tardivement et d’'une autre maniere : le différentiel de prix entre un billet
Intercités (Orléans-Paris) et un billet TGV (Tours-Paris) trie d’une certaine facon les catégories
socio-professionnelles des migrants pendulaires. Angers bénéficie moins, quant a elle, de I'effet
TGV puisqu’il n’existe pas de ligne directe qui raccourcirait le temps de trajet.

Le cadre de vie gu’offrent ces villes du Val de Loire allié a leur proximité géographique de
Paris semble étre un facteur d’attraction majeur. C'est notamment pour cela que ces villes
apportent un soin tout particulier a ce qui fonde la qualité de leur cadre de vie et dans les
représentations de ce qui constitue I'expression cadre de vie, il y a notamment le soin apporté au
patrimoine architectural, I'esthétique des espaces publics, le fleurissement, etc. Emmanuel Torres
détermine un certain nombre de dimensions de la notion de cadre de vie dans la facon dont les
habitants d’une ville peuvent se représenter I'espace dans lequel ils vivent. « La premiére des
dimensions est la dimension esthétique et de confort. Elle se rattache a la perception sensorielle
du citadin et a des jugements de qualité sur ces perceptions » quand la derniere est la dimension
« identitaire, sociale et patrimoniale du cadre de vie »%. La « belle ville » agréable a vivre doit en
ce sens répondre a des criteres communément admis : la mise en valeur des centres anciens
répond directement a cette demande sociale et le desserrement parisien accentue fortement
cette derniére. Il n'est donc pas étonnant qu’Angers, Tours et Orléans mettent en ceuvre des
politiques d’embellissement, des plans d’éclairage urbains ou des chartes sur le paysage urbain®.
En comparant Tours et Orléans, Marc Dumont distingue deux grandes périodes dans les politiques
urbaines : 'une « marquée par la dominance des opérations d’envergure, de développement
économique a laquelle font suite toujours dans les deux cas, des politiques centrées sur

I'amélioration ponctuelle du cadre de vie urbain »*. Les politiques patrimoniales menées dans ces

! GRESILLON Michel, 1995, Orléans, Paris, Anthropos, p. 77.

2 TORRES Emmanuel, 2002, « Adapter localement la problématique du développement durable : rationalité procédurale
et démarche-qualité », in ZUINDEAU Bertrand (éd.), Développement durable et territoire, Villeneuve d’Ascq, Presses
Universitaires du Septentrion, p. 89.

3t Infra, Partie 3.

* DUMONT Marc, 2005, « Le développement urbain dans les villes intermédiaires : pratique métropolitaine ou nouveau
modele spécifique ? Le cas d’Orléans et Tours », pp. 141-162, in Annales de géographie, Paris, Armand Colin, p. 144.
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trois villes (aussi larges soient-elles) participent a cette mise en valeur des espaces urbains qui
doivent non seulement attirer les touristes mais aussi de potentiels habitants ou méme des

entreprises.

3. Orléans — Tours : une comparaison plus fréguente

Nous avons mis en évidence les deux facteurs prédominants qui prévalaient dans la
confrontation des trois contextes choisis dans le cadre de cette these. Si 'on se réfere a une
géographie des modeéles, il est plus facile de comprendre en quoi Angers, Tours et Orléans
peuvent étre comparables. La distance entre chacune des villes est approximativement similaire
(environ 120 kilomeétres) et chacune est séparée d’une ville de rang inférieur (Saumur entre
Angers et Tours ; Blois entre Tours et Orléans) comme le montre la Carte 1. Nous aurions pu,
alors, imaginer un modele d’organisation spatiale du Val de Loire fondé sur la théorie des lieux
centraux mais nous nous garderons de tenter une telle expérience. Malgré tout, il est évident que
le développement de ces trois villes et leurs interrelations découlent d’une situation particuliere
dans la vallée de la Loire. Cependant, I'appartenance d’Orléans et Tours a la méme région
administrative accentue leur mise en relation et le nombre de comparaisons faites a leur sujet. En
Région Centre, des essais de modélisations de |’organisation spatiale de I'espace ont été entrepris
et avancent que « cinq choremes relevant des grandes lois qui font les espaces géographiques
suffisent pour expliquer les principes fondamentaux de structuration et la dynamique de I'espace
de la Région Centre »'. Parmi eux, I'attraction de Paris, le tropisme de I'axe ligérien et la
bipolarisation régionale (Figure 2). La région Pays de la Loire, comme la Région Centre sont
doublement influencées : la premiére par 'effet de fagade atlantique et I'attraction ligérienne ; la

deuxiéme par son appartenance au Bassin Parisien et a celui de la Loire.

! LEROY Stéphane, 2000, « La Région Centre en modeles », pp. 36-40, in Mappemonde, n°58, Belin-Reclus, Montpellier,
p.37.
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a- L'attraction gravitaire de Paris - b- Le tropisme de I'axe ligérien - c- La bipolarisation régionale par

un gradient auréolaire, des la région «utile» Orléans et Tours, les quasi-semblables
orbites de villes

Clerm
d- Les auréoles héritées de l'agriculture Toulouse  Ferrand

e- La radialité du treillage, avec
Tours, future aville-carrefours ?

©Mappemonde 2000 (GS) Réalisation: S. Leroy, 2000

Figure 2. Structures et dynamiques spatiales de la Région Centre

Angers fonctionne davantage avec la fagade Atlantique, sans doute du fait de son
appartenance a la région des Pays de la Loire mais conserve des liens forts avec les villes
ligériennes. Dans son ouvrage paru en 1994, Félix Damette a élaboré un schéma de |'organisation
urbaine de la France® dans lequel Angers, Tours et Orléans sont au méme niveau hiérarchique par
rapport a Paris. Cependant, I'auteur classe Angers dans le réseau urbain de Nantes et non dans
celui de Paris (comme pour Tours et Orléans), appuyant ainsi une différenciation nette entre ces
deux groupes de villes : Orléans et Tours sont donc logiquement plus en concurrence que Tours et
Angers qui n"appartiennent pas au méme systeme urbain. Le positionnement a équidistance de
ces trois villes, toutes sous influence parisienne (plus ou moins importante puisqu’Orléans est
nettement plus intégrée au cercle d’influence de la capitale avec Tours dans une moindre mesure)
explique aussi en partie cette forme de compétition.

Orléans et Tours, deux villes quasiment aussi peuplées se livrent une guerre dont elles
gagnent chacune tout a tour certaines batailles : Orléans a obtenu la préfecture de région alors
que Tours a arraché le passage du TGV et la comparaison est récurrente. La presse nationale s’en
est beaucoup amusée (Encadré 4) et cette concurrence semble maintenant ancrée dans les
mentalités méme si des partenariats se tissent lentement entre les deux agglomérations. Dans
leurs travaux, Christophe Demaziere et Serge Thibault ont montré la complexité des relations

entre ces deux villes dans I'organisation de I'espace régional. Leurs similitudes, les atouts et les

! DAMETTE Félix, 1994, La France en villes, Paris, La Documentation Frangaise, pp. 178-179.
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Y

inconvénients qu’elles partagent sont autant de facteurs qui les rendent difficiles a partager :
« I'une, Orléans ayant le statut de capitale régionale, et I'autre se qualifiant de "ville capitale", ces
deux agglomérations principales de la région Centre se disputent depuis la création des régions

francaises, le titre de métropole régionale »'.

« Les atouts économiques de chacune des deux villes sont souvent complémentaires et s'équilibrent.
Difficile de distinguer un gagnant. Orléans compte plus de sieges sociaux, d'emplois tres qualifiés, et
s'appuie sur sa position de capitale régionale ; Tours a incontestablement I'avantage pour le trafic SNCF,

s . o . e . 2
le nombre d'étudiants ou celui des visiteurs dans les foires et salons » .

Encadré 4. Orléans-Tours, une concurrence exacerbée ?

Tours et Orléans regroupent de nombreux atouts et si nous ne dresserons pas la liste de ces
derniers, il est intéressant de noter la persistance de la comparaison entre ces deux villes, quasi
systématique, y compris dans les discours des praticiens. Ce fut frappant lors de nos entretiens :
certains acteurs que nous avons interrogés a Orléans comparaient leur ville a Tours (notamment
sur la thématique des politiques publiques). Le fait que la thése ait été préparée a I'université de
Tours n’a sGrement pas été étranger dans cette comparaison récurrente mais une urbaniste
orléanaise exprimait un retard rattrapé sur Tours dans le domaine de la protection et de la mise
en valeur du patrimoine®. Les acteurs tourangeaux, quant a eux, n’entrent pas dans le jeu de la
comparaison, pas plus sur Orléans que sur Angers et il en va de méme pour les acteurs angevins
gue nous avons interrogés. Il semble que le fait qu’Angers et Tours ne soient ni dans la méme
région administrative, ni dans le méme réseau urbain joue beaucoup sur les relations qu’elles
peuvent tisser. Les deux villes cultivent la différence et il est clair que Tours se tourne davantage
vers |'axe ligérien a I’est et Paris au nord alors qu’Angers regarde vers I'océan quand bien méme
les deux régions font partie intégrante de la Loire Moyenne. Yves Babonaux compare ces deux
régions naturelles entre elles et note que « les affinités sont vives entre Touraine et Anjou. Une
méme lumiere, une méme chaleur déja méridionales conférent aux deux provinces des caracteres
qu’une agriculture minutieuse a su de longue date exploiter »*. Ressemblances frappantes et
dissemblances notables nourrissent les comparaisons entre ces trois villes qui tentent d’imposer

leur identité locale dans le paysage francais.

B. Des évolutions urbaines contrastées

Angers comme Tours et Orléans ont connu des phases de développement similaires bien

gue conservant chacune des spécificités dans leur développement. Leur dimension ligérienne a

! DEMAZIERE Christophe & THIBAULT Serge, op. cit., p. 92.

2« Orléans-Tours ; puissance économique : égalité », L’Express du 6 mars 2003.

3« Par rapport a Tours, on disait qu’on était en retard, maintenant c’est Tours qui est en retard sur nous ; Si on compare
Tours et Orléans : j’étais subjuguée par Tours quand je suis arrivée il y a sept ans maintenant Tours me parait fade par
rapport a Orléans » (Entretien avec Audrey Luder du 16 juin 2009).

* BABONAUX Yves, op. cit, p. 133.
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cependant largement influencé leur histoire urbaine en ce que la Loire a longtemps favorisé le
commerce et |'établissement des résidences royales dans la vallée et a aussi contribué a I'essor de
cette derniere. Il n’est pas question de dresser une histoire urbaine fine des villes que nous allons
étudier. Certes il est indispensable d’appréhender I'espace urbain dans toute son épaisseur
historique, mais davantage pour comprendre ce qui fait que le tissu urbain du centre de ces villes

sont ce qu’ils sont aujourd’hui, que pour écrire une histoire méticuleuse de leur évolution.

1. Angers, « la belle endormie »

Angers ne s’est pas implantée le long de la Loire mais sur les bords de la Maine, a
quelques kilomeétres de la confluence (phase A : I'oppidum). Les premieres traces d’occupation
sont situées sur le coteau sud alors que la rive droite de la Maine est totalement inoccupée : « a
I'effet de site de type talus est ajouté celui de type cours d’eau qui crée une limite que
I’agglomération ne franchit pas »'. Pendant longtemps, le développement d’Angers se fait autour
du quartier aujourd’hui connu sous le nom de quartier de la Cité. La phase E (la ville multiple) du
schéma montre I'extension de la ville au début du XI° siécle sur la rive droite du fleuve:
I'urbanisation outre Maine s’engage et ne cessera de s’accentuer au fil des siécles. Trois grands
quartiers se démarquent et se cotoient : le quartier canonial (la Cité), « la Ville » (c’est-a-dire
I’espace urbanisé intra-muros qui jouxte le quartier canonial) et la Doutre, extension d’outre
Maine (Figure 3). Le schéma de la phase F (la ville réunie) montre déja I'emprise des fortifications
analogues a celles qui ont laissé des traces dans la forme urbaine de la ville (boulevards circulaires
en rive droite). La ville s’étend aussi vers le sud, vers la Loire, sans pour autant en atteindre les
rives. Si Angers a bénéficié du commerce fluvial comme en atteste la présence d’un port sur les
berges de la Maine, ce n’était pas la sa principale activité : c’est avant tout une ville administrative
et militaire liée au pouvoir comtal’. La construction du chateau sur les hauteurs de la ville a en
grande partie assuré la fonction politique de la ville dans sa région et force est de constater
qu’Angers n’était pas tournée vers I'ouest comme elle peut I'étre aujourd’hui puisqu’il est
intéressant de noter que sous I’Ancien Régime, Angers était sous l'autorité de la généralité de
Tours.

Au XIX® siécle, la ville était réputée pour des activités intellectuelles, a tel point qu’elle fut
surnommeée « I'Athénes de I'ouest », surnom que certains de ses maires réutiliserent pour la
qualifier méme au XX° siécle. Mais la ville d’Angers était aussi un pdle industriel important, ce qui
a conforté son développement jusque dans la deuxieme moitié du XX° siécle : elle rassemblait de
grandes entreprises comme les établissements Bessonneau spécialisés dans la filature jusque

dans les années soixante>. Ville moyenne de I'ouest, elle est aujourd’hui fortement incluse dans le

' LEFEVRE Benjamin, 2010, « Angers : étude chrono-chorématique » [en ligne], in Mappemonde, n°100, Montpellier,
Belin-Reclus, consulté en 2012. URL : http://mappemonde.mgm.fr/num28/articles/art10404.html.

2 Cf. entre autres LEBRUN Francois (dir.), 1975, Histoire d’Angers, Toulouse, Privat, 340p.

*0on peut aussi citer les ardoisieres de Trélazé ou l'usine des allumettes qui ont fonctionné jusque dans la deuxiéme
moitié du XX siécle et qui ont contribué a I'importance du péle industriel angevin.
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réseau urbain nantais et peu dans celui de I'axe ligérien. Sa morphologie urbaine est relativement
classique : ville fortifiée dont les remparts ont laissé place a des promenades plantées, entourée
de nombreux faubourgs. L'implantation de la gare au sud de la vieille ville et la présence de
grandes manufactures (les Ardoisiéres ou les Allumettes) aiderent au développement urbain
méridional, sans qu’il ne soit excessif. Comme de nombreuses villes moyennes, Angers a engagé
d’importantes opérations urbaines au cours des Trente Glorieuses (construction de grands
ensembles [Belle-Beille, Roseraie], création d’un campus universitaire, creusement du lac de
Maine, etc.). La ville n’a pas connu de phase de grande croissance comme on aurait pu s’y
attendre au vue de son potentiel : 'urbanisation d’Angers est longtemps restée timide, comme en
atteste I'emprise relativement faible de la ville intra-muros. De méme, les faubourgs historiques
angevins ne se sont pas développés de facon spectaculaire, comme cela a pu étre le cas a Orléans
ou leur emprise reste encore visible aujourd’hui. Au regard de son évolution urbaine, on peut dire
gu’Angers est une ville moyenne classique dont la spécificité n’est pas clairement affirmée, d’ol
son surnom de « belle endormie ». Pour autant, Ila ville se positionne maintenant en capitale
européenne du développement durable, essayant ainsi de se démarquer fortement de ses

voisines et concurrentes.
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Figure 3. L’évolution urbaine d’Angers jusqu’au XIII® siecle
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Carte 2. Typologie globale des espaces urbains angevins

101



PARTIE 1. CONTEXTE DE LA RECHERCHE ET CADRE THEORIQUE
CHAPITRE 3. TROIS TERRAINS D'ETUDE

2. Tours, ville double : martinopolis et la cité

L’histoire et I'’évolution de la ville de Tours sont tres marquées par saint Martin qui en fit
un haut lieu de pelerinage. Historiens et archéologues ont aujourd’hui pu retracer finement la
construction urbaine de la capitale tourangelle'. Un groupe de recherche spécialisé dans la
chrono-chorématique urbaine a tenté une modélisation de I'évolution urbaine de la ville. Nous ne
nous engagerons volontairement pas dans I'explication de la démarche et ne montrerons que les
schémas préalables a la définition des modeles, comme nous I'avons déja fait pour Angers. Les
auteurs montrent, entre autres, un fait marquant dans I'espace urbain et qui a encore des
conséquences importantes aujourd’hui dans la gestion du patrimoine de la ville : « I'héritage
antique de la Cité, centre politique, est doublé de la formation d’un nouveau podle, un lieu saint,
autour de la tombe de saint Martin »*. Une des spécificités de la ville de Tours réside en une
bipolarité ancienne, dépassée aujourd’hui, mais qui peut poser probleme dans le choix des
zonages patrimoniaux. Le développement concomitant de deux poles alors non contigus entraine
des héritages contrastés qui ne seront pas sauvegardés de la méme facon : il n’est donc pas
évident de considérer un zonage patrimonial homogene dans un espace fondamentalement
hétérogene. Les deux noyaux anciens formés par la Cité a I'est et Chateauneuf a I'ouest (partie
injustement appelée Vieux Tours) renferment chacun des éléments patrimonialisés. Les études de
Pierre Boille dans les années soixante / soixante-dix et I'archéologie moderne® montrent
I'importance de I'épaisseur historique de la ville dans ces deux secteurs. Entre eux, se trouve une
zone entierement reconstruite aprés la guerre qui tranche architecturalement avec les maisons
basses du centre ancien. Certes, 'architecte en charge de cette reconstruction a mis un point
d’honneur a utiliser les matériaux locaux (en particulier la pierre blanche et I'ardoise) mais la
coupure entre les deux noyaux historiques est palpable (Carte 3 ci-aprés). De plus, avec le
basculement de I'axe de développement principal, Michel Lussault estime que « la structure
urbaine fut radicalement modifiée. La direction est-ouest se vit concurrencée puis remplacée par
I’axe nord-sud, accueillant désormais la route d’Espagne »*. Si ce basculement, intervenu au XVIII®
siecle a l'occasion du percement de la Tranchée et de la construction d’un nouveau pont
franchissant la Loire, a permis de conquérir les territoires encore peu urbanisés au sud de la ville,
il a freiné le développement de I’économie liée au fleuve (Figure 4°). Le déplacement de I’hdtel de
ville, auparavant en bord de Loire, aux portes sud de la ville — tout prés de la gare — a mis un point

d’arrét au développement urbain de la partie nord de la vieille ville et I'arrivée du chemin de fer

! Cf. entre autres CHEVALIER Bernard, 1983, Tours ville royale : 1356-1520, Chambray-les-Tours, CLD, 343p. et le
catalogue trés complet de I'exposition Tours antique et médiéval. Lieux de vie, temps de la ville.

2 RODIER Xavier, GALINIE Henri & BRUNET Roger, 2010, « Tours: étude chrono-chorématique » [en ligne], in
Mappemonde, n°100, Montpellier, Belin-Reclus, consulté en 2012. URL: http://mappemonde.mgm.fr/
num?28/articles/art10406.html.

*En témoignent les nombreux travaux menés sur ce sujet par le Laboratoire Archéologie et Territoires (UMR 7324
CITERES).

* LUSSAULT Michel, op. cit., p. 46.

> Les schémas présentés dans la Figure 4 sont issus d’un essai de chrono-chorématique présenté dans la revue
Mappemonde (n°100) déja citée. La construction des schémas et des chorotypes qui s’en suivent sont détaillés dans le
dossier thématique de la revue.
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au XIX® siécle a signé la mort de la navigation fluviale et de toute I’économie qui y était attachée.
Dans son ouvrage, Michel Lussault revient en détail sur ces grandes phases fondamentales dans le
dessin de la ville de Tours telle qu’on I'appréhende aujourd’hui et montre a quel point elles ont
marqué le paysage urbain et au-dela, la fagon de concevoir les politiques urbaines dans la ville.

La ville de Tours n’a pas évolué selon un modeéle radio-concentrique puisque la bipolarité
fonctionnelle et le basculement de I'axe principal de développement dont les deux facteurs
majeurs qui ont dicté I'urbanisation de la ville depuis son origine. De plus, un effet de site a dicté
le développement de la ville puisqu’elle s’étend entre deux cours d’eau : la Loire et le Cher. On ne
retrouve donc pas dans le plan de la ville un noyau historique homogene et des faubourgs
centripetes. Au sud, une ville nouvelle (Saint-Etienne extra, actuellement le quartier des
Prébendes d’0Oé) s’est développée par dela les remparts, arasés en 1861. Exempte des taxes
locales, cette excroissance urbaine a attiré beaucoup de bourgeois séduits par le régime fiscal
intéressant’. Devant I'ampleur du développement urbain, les édiles tourangeaux prirent la
décision d’annexer a la ville la commune de Saint-Etienne extra. A I'est et a I'ouest, dans le
prolongement de I'axe historique de développement, les faubourgs ont été intégrés a la ville
puisque les barrieres d’octroi sont en limite des communes voisines, proches du centre ancien.
Finalement, la ville de Tours n’a pu se développer le long de cet axe, trop restreint. De plus, il y a,
a Tours, deux effets de site particulierement contraignants puisqu’elle est circonscrite entre la
Loire au nord et le Cher au sud. Cette position mésopotamienne n’a pas laissé beaucoup de
possibilités d’évolutions. Certes, au fur et a mesure de son développement, les terres
marécageuses de I'entre deux fleuves ont été assainies (au XIX® siécle pour la construction des
Prébendes d’Oé par exemple), et méme dans la seconde moitié du XX° siécle, 'urbanisation s’est
effectuée sur I'ancien tracé du Cher (dévié et comblé pour y construire un grand ensemble), mais
malgré tout, la ville est enserrée entre ses deux fleuves et c’est au nord, sur le coteau ou des
terrains sont disponibles sans aménagement préalable, qu’elle se développera le plus.

Dans la deuxiéme moitié du XX siécle, la ville change profondément sous I'impulsion de
Jean Royer, son maire, qui entreprend la construction de nombreux grands ensembles et entend
donner a sa ville les équipements qu’elle mérite. Ainsi sortent de terre des quartiers entiers : le
Sanitas au sud du centre-ville, le quartier de I'Europe sur le coteau nord, les rives du Cher, etc.
C'est aussi durant les mandats de Jean Royer que la ville s’équipe de grandes infrastructures
publiques : palais des sports, centre de congres, parc des expositions... L’alternance politique en
19952 va plus loin qu’un simple changement de couleur politique puisque pour Marc Dumont,
« les opérations urbaines du mandat de Jean Germain vont correspondre a ces transformations
comme une sorte de symétrie inverse : la nouvelle équipe se focalise rapidement sur une intense

transformation des espaces existants, ne réalisant pas réellement d'équipements ou de

' Cf. le mémoire de maitrise d’Armelle Boucher qui a travers I'histoire de la construction du quartier des Prébendes
d’0é, explique la création des premieres formes de lotissements a Tours. Cf. BOUCHET Armelle, 2000, Urbanisme et
architecture du quartier des Prébendes d’Oé a Tours de 1830 a nos jours, mémoire de maitrise d’histoire de I’art, Tours,
Université Frangois-Rabelais, 93p.

2 Cf. Supra, I, B, 2.
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programme d'urbanisation massive »'. Jean Germain, maire en place depuis 1995, se concentre
dans un premier temps sur le centre-ville, avant de lancer un vaste projet urbain autour de la
réalisation d’un tramway.

La configuration spatiale de la partie mésopotamienne, enserrée entre Loire et Cher,
explique en partie la difficulté qu’ont aujourd’hui les autorités a fédérer le centre-ville bipolaire
(voire tripolaire avec le déplacement de I'hotel de ville et du développement autour de la gare au
sud du centre ancien). La morphologie urbaine est hétérogéne, les faubourgs assez peu
clairement définis (Carte 3). Dans son essai de chorématisation de la ville de Tours?, Roger Brunet
montrait bien que I'organisation de la ville découlait de cette influence double : la Loire a imposé
une dynamique est-ouest quand l'influence de Paris imposait un développement nord-sud. La
forme urbaine de chaque contexte peut s’expliquer par ces effets de situation mais les effets de
site (présence de coteaux, position mésopotamienne, etc.) ne sont pas a écarter dans I’évolution

de la morphologie des villes.

! DUMONT Mare, op. cit., p. 147.
? Chorématisation présentée lors du colloque Composition(s) urbaine(s) (Tours, 23 au 28 avril 2012).
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Figure 4. Schématisation de I’évolution urbaine de Tours
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Carte 3. Typologie globale des espaces urbains tourangeaux
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3. Orléans, ville ligérienne septentrionale

Orléans se situe au point le plus au nord de la Loire et par la méme occasion, au point du
fleuve le plus proche de Paris. Au croisement de deux routes commerciales, Orléans a tiré parti de
sa situation de carrefour. Edouard Ingrain note que si « rien n’attirait spécialement ’lhomme dans
le site d’Orléans », la ville s’est développée parce que « c’est a Orléans que s’opére le contact
entre ces deux routes au mode de transport différent, donc le transbordement des gens et des
marchandises. Et la rupture de charge implique la présence d’une ville »*. C’est sa situation de
carrefour qui a permis a Orléans de se développer et de devenir une ville d’échanges
commerciaux : c’est la fonction premiére de la cité. Yves Babonaux précise que « la fortune
d’Orléans lui vient de ce qu’associant sous ses murs roulage et batellerie, elle a su exploiter deux
mille ans durant, & son avantage, une lucrative rupture de charge »’, au moins jusqu’a
I'avenement du rail qui, sans I'oublier, ne lui aura pas été des plus favorables. Les vinaigreries
d’Orléans, jusqu’alors prospéres, ne purent supporter le poids du train et un grand pan de
I’économie locale s’effondra. Joél Mirloup schématise cette situation et montre que Paris et la
Loire sont les deux clés de la situation d’Orléans (Figure 5 ci-dessous) : « a l'intersection de ces

deux espaces, [elle] en cumule les avantages ou les inconvénients selon les moments »°.

Situation Paris
d'Orléans
et du Val de Loire

Champ \

de gravitation parisien Orléans

2
S
= ———————— |
Tours ™~ __
—— —
Val de Loire
BMappemonde 2002 (GS) Reéalisation: J. Mirloup, 2002

Figure 5. Les deux clés de la situation d’Orléans

! INGRAIN Edouard, 1953, « Orléans : essai de géographie urbaine », pp. 98-105, in L’information géographique, vol. 17,
n°3, Paris, Armand Colin, p. 98.

2 BABONAUX Yves, 1978, « Orléans, Tours et la Vallée de la Loire », pp. 181-219, in BEAUJEU-GARNIER Jacqueline (dir.),
La France des villes. Volume 1 : Le Bassin parisien, Paris, La Documentation Frangaise, p. 189.

® MIRLOUP Joél, 2002, « Orléans : éléments d’un systéme métropolitain », pp. 36-41, in Mappemonde, n°68, Belin-
Reclus, Montpellier, p. 37.
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Orléans s’est donc construite autour du commerce et en particulier des activités fluviales. De ce
fait, le port avait dans la ville une place primordiale. Au-dela de la simple fonction d’échanges due
a la rupture de charge, la ville a développé I'industrie du vinaigre qui a profondément marqué sa
structure urbaine. Cette spécialisation semble s’expliquer simplement : le temps que les bateaux
chargés de tonneaux remontent la Loire jusqu’a Orléans, le vin tournait aigre et ne pouvait étre
livré a Paris en |'état. Il était donc transformé en vinaigre a Orléans qui a tiré parti de cette
situation. Assez logiquement, les vinaigreries orléanaises se sont développées prés du port, donc
de la Loire, laissant une emprunte tangible dans la structure urbaine du centre-ville. La Figure 6

montre les différentes phases d’évolution de la ville, fortement liée a la Loire.
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Carte 4. Typologie globale des espaces urbains orléanais
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Figure 6. L’évolution urbaine d’Orléans
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D’apres les études du service archéologique municipal d’Orléans, I'agglomération se fixe sur la
rive droite de la Loire en téte de pont dés le I1° siécle de notre ére (a). Comme Tours, Orléans se
développe ensuite d’est en ouest, le long du fleuve sans négliger la voie nord-sud depuis le pont
gallo-romain qui semble constituer le cardo maximus (b). La ville se dote d’une enceinte (c) qui
s’étendra progressivement au XIV€ siécle puis au XVI° siécle (e). Le tracé des boulevards circulaires
délimite aujourd’hui I'intra-mails des faubourgs et reprend peu ou prou le tracé des remparts du
XVI¢ siécle qui avaient permis d’englober plusieurs espaces alors extra-muros. Depuis les portes
des remparts partent des voies de circulation dont les abords s’urbanisent fortement pour former
des faubourgs dont la morphologie est encore tres visible, dans le parcellaire comme dans le
paysage urbain (g). Comme la plupart des villes de cette importance, Orléans a connu une phase
de travaux au XVIII° siécle (h) avec la construction d’un pont de pierre sur la Loire et le percement
de voies royales (actuelle rue Royale pensée en paralléle de la place du Martroi). Enfin, au XIX®
siecle, les remparts tombent et la ville se développe hors de ses murs (i) tout en se parant
d’équipements publics de grande importance (théatre, palais de justice, etc.) Plus récemment, la
ville s’est fortement étendue au sud avec la création d’'un quartier rattaché a la ville centre :
Orléans-la-Source. Cette excroissance urbaine regroupe quasiment tous les équipements
universitaires de la ville — comme le voulait la mode des campus des années soixante-dix —
I’'hopital et de nombreuses entreprises. Aujourd’hui, cette ville nouvelle reste problématique,
notamment a cause des difficultés de liaisons avec le centre, toujours insatisfaisantes malgré la
création d’une ligne de tramway qui la dessert.

Du point de vue de I'évolution des espaces urbains (présentée ici grossierement), Orléans
présente une évolution classique : c’est une ville circulaire en bord de fleuve, entourée de
multiples faubourgs dont la trame se lit encore aujourd’hui (Carte 4). Si Tours n’a pas de
faubourgs réticulaires, elle a néanmoins des points communs avec Orléans, notamment dans la
période contemporaine. Aux XVIII® et XIX® siécle, Tours a aussi procédé a de grands percements
urbains ainsi qu’a la construction d’équipements publics structurants. A la différence de Tours,
Orléans n’a connu une évolution qu’a partir d’'un seul noyau urbain qui s’est étendu vers I'ouest
puis au nord apres que les enceintes ont été détruites. Méme franchie par un pont, la Loire a
longtemps constitué un obstacle a I'urbanisation puisqu’un seul faubourg s’est développé sur la
rive gauche, dans le prolongement de I'axe transligérien. Ce n’est que dans la période
contemporaine qu’Orléans s’est fortement urbanisée au sud en créant notamment une ville
nouvelle rattachée a la cité mére : la Source. C’est a huit kilomeétres au sud que ce grand quartier
fut construit, regroupant un campus universitaire, un péle commercial et des habitations. De ce
fait, une des grandes problématiques actuelles consiste a relier ce morceau de ville a la cité meére
afin de redynamiser le centre, notamment avec le retour des étudiants en cceur de ville. Comme
pour Tours, 'alternance politique de 2001 et le changement d’équipe municipale marque un
tournant dans les politiques urbaines municipales : « le programme d’action [de Serge Grouard]

est strictement symétrique a la situation tourangelle, antinomique des grands gestes et projets de
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son prédécesseur. La nouvelle équipe accorde une importance trés nette au traitement des
espaces publics, ainsi qu’a la culture et aux animations »*. Depuis 2001, s’est opéré un retour au

centre des politiques urbaines, longtemps concentrées en périphérie.

Méme si ces trois villes détiennent des points communs, elles ont chacune des
spécificités liées a leur site et leur situation. Ces deux facteurs — basiques dans I'analyse du fait
urbain — expliquent en grande partie la facon dont ces agglomérations ont évolué au cours des
siecles. Mais en dépit des différences évoquées ici, force est de constater que toutes trois doivent
répondre a des enjeux communs a toute ville moyenne : renforcement de I'attractivité, quéte

d’identité, positionnement au sein des réseaux de villes, etc.

C. Retour sur des tendances politiques locales

Si nous avons pu mettre en avant un certain nombre de points communs qui rendent les
trois contextes de I'étude comparables, il n’est pas inutile de montrer en quoi leurs évolutions
politiques n‘ont pas été les mémes et amenent donc a des choix de développement différents
aujourd’hui. Retracer I’histoire politique locale permet de saisir des enjeux actuels, notamment en
termes de politiques publiques patrimoniales. Nous expliquerons en détail I'avenement des
politiques patrimoniales dans chacune des trois villes’ mais il est d’abord nécessaire de montrer
leurs spécificités locales. Le contexte politique est un facteur prédominant dans I'élaboration des
politiques publiques. Le choix de tel ou tel mode d’action sera en partie déterminé par le maire et
son équipe au pouvoir. Le poids de la figure d’un notable, I’alternance politique, la pratique du
cumul des mandats ou non sont autant de facteurs qui influent sur les stratégies locales de
développement. Il est alors indispensable de brosser un tableau rapide de I'histoire politique des

trois contextes d’étude afin de comprendre les stratégies d’action publique patrimoniale.

1. Angers : dans les traces de Jean Monnier

L’élection de Jean Monnier en 1977 a constitué une forme de rupture pour Angers qui est
passée de droite a gauche®. L3 n’est pas la caractéristique principale de I'histoire politique
angevine. Cette derniére réside surtout dans le paradoxe de I'attitude électorale des angevins en
ce qu’ils n’ont pas adopté le méme comportement électoral selon que les mandats étaient locaux
ou nationaux. Elu lors des Trente Glorieuses, Jean Monnier, déja bien connu dans le paysage
politique local, s'impose comme une figure incontournable de la vie politique municipale. I

incarne le progres au sens ou « la construction politique édifiée par Jean Monnier repose sur

! DUMONT Marg, op. cit., p. 149.

2t Infra, Partie 3.

* Pour Paul logna-Prat, « il s’est passé a Angers ce qu’il s’est passé a Tours. Jean Turc s’est présenté et son premier
adjoint s’est présenté contre lui donc la droite a été battue ». Entretien du 2 octobre 2009.
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I'idée, héritée des années soixante, d’'un développement vigoureux de I’économie et de la société
locale grace a une municipalité interventionniste »'. Comme Jean Royer a Tours, Jean Monnier a
initié de multiples projets d’urbanisme de grande importance (quartiers d’habitat social, grands
équipements, etc.) y compris en centre-ville : « I'action sur le paysage urbain est encore plus nette
avec le remodelage continu des quartiers centraux »% L’ére du « Roi Jean »* est-elle réellement
terminée ? Jean-Claude Antonini, maire jusqu’en 2012 qui lui succéda en 1998 avait intégré

I’équipe de Jean Monnier dés 1977 jusqu’a devenir le premier adjoint de la ville (Figure 7).

Figure 7. Les maires angevins depuis 1947 selon leur couleur politique

Il'y a une réelle continuité politique entre Jean Monnier et Jean-Claude Antonini. Méme équipe
municipale, méme bord politique : Jean-Claude Antonini apparait bien comme le dauphin. Les
Angevins suivent en reconduisant le maire sortant en 2008 mais I’héritage moniériste est difficile
a gérer: Jean-Claude Antonini veut rompre avec la vision urbaine — entre autres — de son
prédécesseur en revenant sur certains aménagements urbains, dont les voies sur berges qu’il
projette de couvrir. De plus, Jean Monnier et Jean-Calude Antonini ne s’entendent plus, le dernier
refusant de s’inscrire dans le sillage du premier. L’élection de 2008 a été difficile et marquée par
la position de Jean Monnier qui n’assurait plus de facon évidente son soutien a Jean-Claude

Antonini.

! MAZE Julie & PIHET Christian, 1997, « Elections municipales et pouvoir politique local. L'exemple d’Angers », pp. 495-
505, in Norois, n°175, Rennes, Presses Universitaires de Rennes, p. 505.

2 Ibid., p. 497.

3 pour reprendre |'expression de Maurice Grassin (in GRASSIN Maurice, 1998, Jean Monnier, Laval, Silog, 303p.)
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« Aprés trente ans de centre-gauche et de "moniérisme", Angers s'appréte peut-étre a tourner la page.
Encore que ? Jean Monnier, édile de la ville entre 1977 et 1998, reste la figure marquante de la politique
angevine, et distribuerait, dans I'ombre, les bons et les mauvais points. Jean Monnier, 78 ans, a régné sur
Angers pendant 21 ans, le plus long mandat qu'a connu la ville. Surnommé le "roi Jean", il ferait encore la
pluie et le beau temps dans les arcanes politiques de la "dix-septiéme ville de France".

[...]

Consulté par tous, son soutien, officiel ou non, serait une arme ravageuse. Il avait adoubé le socialiste
Jean-Claude Antonini en 1998, quittant le fauteuil de maire a mi-mandat. Pour ces élections municipales
de 2008, Jean Monnier ne s'est pas déclaré officiellement. Mais les bruits courent dans la ville. Jean

Monnier et Jean-Claude Antonini sont fachés et c'est Christophe Béchu qui serait le nouveau dauphin

;. ;1
désigné » .

Encadré 5. La puissance d’une figure locale

L'influence de Jean Monnier est donc restée considérable méme apres sa démission en 1998 :
I’'homme a fortement marqué la ville et a longtemps pesé dans la politique locale. Son héritage
n‘est pas simple a gérer méme si Jean-Claude Antonini a tranché dans les choix de son
prédécesseur. Des mandats d’Antonini, on retiendra I'accent porté sur le développement durable

et la volonté d’intégrer Angers dans I'Europe des villes.

2. Tours : la stabilité

La particularité tourangelle réside dans une forme de stabilité politique. La ville n’a connu
qgue deux maires depuis 1959 (Figure 8) : Jean Royer, figure emblématique au pouvoir pendant 36

ans, et Jean Germain, maire depuis 1995.

Figure 8. Les maires tourangeaux depuis 1947 selon leur couleur politique

Certes la couleur politique des deux hommes n’est pas la méme mais Jean Royer a connu une
longévité politique que Jean Germain semble reconstruire aujourd’hui’. L’analyse de la vie
politique locale semble donc assez simple mais Jean-Philippe Roy évite cet écueil et fait une
analyse en termes de temporalités en considérant « d’emblée qu’il y a un temps du rapport
gauche-droite a Tours et un "temps Royer" »°. Beaucoup d’auteurs ont nommé ce dernier temps

« I'ére Royer » tant ’homme a marqué cette période politique. Jean Royer a laissé une empreinte

Y« Angers, le calme et la tempéte », Le JDD.fr du 11 février 2008.

? |l est d’ores et déja annoncé que Jean Germain briguera un quatrieme mandat aux élections de 2014.

® ROY Jean-Philippe, 2001, « Terrains d’élection », pp. 194-203, in LUSSAULT Michel (dir.), Tours, des légendes et des
hommes, Paris, Autrement, p. 195.
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durable et pas seulement politiqguement : il était de ces maires batisseurs des Trente Glorieuses et
féru d’urbanisme. De nombreux quartiers sont sortis de terre sous son mandat et nous verrons
par ailleurs qu’il n’est pas étranger a la protection du patrimoine tourangeau. En 36 ans a la téte
de la ville, Jean Royer a pu initier et suivre plusieurs politiques de développement local et
s’'imposer comme une figure emblématique de la droite tourangelle : il pratique le cumul des
mandats et s'impose a la députation. L'élection municipale de 1995 s’apparente donc a une
rupture nette : « 1995 marque un tournant, apparemment une ligne de fracture, dans la vie
politique tourangelle : Jean Royer, maire depuis 1959, "figure du commandeur" de la vie politique
locale, perd les élections, et laisse la mairie a son challenger socialiste Jean Germain. Ce résultat
n’est pas la conséquence d’un duel. En 1959, Jean Royer avait profité d’une triangulaire. Le méme
cas de figure se reproduit en 1995 : alors que la droite est nettement majoritaire, c’est pourtant la
liste de gauche qui "remporte la mise" »'. Outre la bascule de droite a gauche, c’est surtout
I'usure politique du maire sortant qui est a noter : Jean Royer ne représente plus a lui seul la
droite tourangelle. Pour Jean-Philippe Roy, la rupture se confirme aux législatives de 1997 pour
lesquelles Jean Royer ne se présente pas sans pour autant nommer de successeur : c’en est fini de
la droite tourangelle personnifiée. Le paysage politique local change donc au-dela de la
municipalité.

Il n’était pas pour autant évident de savoir si Jean Germain allait acquérir la légitimité que
son prédécesseur avait longuement conservée. C'est sans doute pour accentuer I'effet de rupture
qgu’il choisit, au départ, de ne pas cumuler son mandat local avec un mandat national, comme
pour signifier aux Tourangeaux son attachement a se consacrer pleinement a sa mission locale en
tant que maire. Si Jean Royer était impliqué au niveau national (député, ministre du Commerce et
méme candidat a I'élection présidentielle), Jean Germain s’est concentré sur Tours, bien
gu’élargissant son pouvoir a la communauté d’agglomération qu’il contribua largement a créer, et
a la Région Centre. Aujourd’hui, Jean Germain a rejoint l'aréne politique nationale puisqu’il

occupe un poste de sénateur depuis 2011.

3. Orléans : l’alternance et le cumul

L'histoire politique orléanaise est plus tumultueuse que celle de Tours. Une forme
d’instabilité politique est a noter puisque depuis 1947, la ville a vu huit maires se succéder (Figure

9), sans compter les maires par intérim (suite au décés de certains maires en cours de mandat).

6} Jean-Philippe, 2002, « Tours. La fin de I'ére Royer, le début de I'ére Germain ? », pp. 323-333, in DOLEZ Bernard &
LAURENT Annie (dir.), Le vote des villes : les élections municipales des 11 et 18 mars 2001, Paris, Presses de Science Po,
p. 323.
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Figure 9. Les maires orléanais depuis 1947 selon leur couleur politique

Cette inconstance politique n’est pas sans conséquence car elle peut jouer en défaveur de la mise
en place de politiques publiques. Les temps électoraux ne sont pas toujours adaptés aux
politiques urbaines. La réflexion sur le devenir de la ville, la mise en ceuvre de programmes
d’actions ou la seule étape de mise sur agenda des problémes sociaux prennent parfois un temps
qui dépasse celui du mandat municipal. Lorsque la stabilité s’installe, comme se fut le cas a Tours
avec Jean Royer, le suivi des politiques publiques est a priori plus simple a mener puisque les
décisions qui en sont a I'origine ne sont pas remises en question. L’alternance politique — méme
sans changement de couleur politique — peut amener des difficultés dans le suivi de politiques
locales si les élus modifient leurs orientations dans les choix de développement local. Pour
Jacques de Maillard, on oublie trop souvent l'articulation difficile de ces deux temporalités
(électorale et politique) et méme si I'alternance n’entraine pas nécessairement de changement
dans la conduite des politiques publiques déja engagées, elle ne facilite pas la continuité linéaire
d’une action publique. Dans les conclusions de ses études, Jacques de Maillard montre qu’il « est
beaucoup plus facile d’ajouter que de défaire » et que «le potentiel de changement est
également lié a 'usure des recettes passées »*. En ce sens, I'alternance politique ne saurait é&tre
nécessairement synonyme de rupture dans la conduite des politiques locales : le changement de
cap de l'action publique est aussi la résultante de plusieurs facteurs exogénes aux élections.
Cependant, I'échéance électorale et le désir d’'une réélection jouent sur la facon que les élus ont
de gérer I'action publique. La difficulté des politiques patrimoniales réside en ce que les temps
patrimoniaux dépassent largement les temps électoraux. La mise en valeur des centres anciens
dans ce qu’elle a de plus pragmatique (réfection des espaces publics, campagnes de ravalements
de facades, etc.) arrive a se calquer sur la durée d’un mandat alors que la reconnaissance
patrimoniale est plus longue a initier car les documents d’urbanisme a visée patrimoniale sont
plus longs a mettre en place que les documents d’urbanisme généraux®. De ce point de vue,
I'alternance politique a Orléans semble avoir contribué a I’échec de la protection du patrimoine

en centre-ville, nous y reviendrons par la suite.

! MAILLARD (De) Jacques, 2006, « La conduite des politiques publiques a I'épreuve des temporalités électorales.
Quelques hypothéses exploratoires », pp. 39-53, in Péle Sud, n°25, Montpellier, ARPOS, p. 46.
2 Cf. Infra, Partie 2.
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La vie politique orléanaise connait une seconde caractéristique, elle aussi classique dans
les villes moyennes : tous les maires de la ville ont, depuis 1947, cumulé un mandat de député ou
de sénateur en plus de leur fonction mayorale. Les analyses de cet état de fait divergent en
fonction des auteurs : d’aucuns prétendent que « le mandat local constitue en méme temps un
tremplin pour entrer dans la carriere politique nationale et une sorte d’assurance d’y rester plus
longtemps »' quand d’autres opérent le raisonnement inverse en arguant que le mandat national
constitue une ressource d’action pour le mandat local, nous y reviendrons®. Nous pouvons
néanmoins citer quelques exemples frappants dans lesquels les élus locaux mobilisent leur assise
nationale : « ici, le maintien d’une caserne, d’'une maternité ou d’un tribunal, ailleurs, I'ouverture
d’une nouvelle filiere de formation, la créativité d’un pole de compétitivité ou la délocalisation
d’un service de I'Etat »°. Pour Pierre Albertini, « c’est la priorité accordée systématiquement a
I'exercice des mandats locaux qui fait probléeme »* et on notera qu’une « bonne partie des
députés, notamment parmi les députés-maires, se concentrant sur leur mandat local, le
Parlement en tant qu’organe de la représentation nationale est menacé d’atrophie »° : la question
du cumul pose aujourd’hui un réel probléeme dans le fonctionnement de la démocratie
représentative. Pratique courante, ce cumul n’est pas anodin dans la réussite (ou I’échec) de

politiques locales.

! MEDARD Jean-Frangois, 1972, « La recherche du cumul de mandats par les candidats aux élections législatives sous la
Cinquieme République », pp. 139-159, in MABILEAU Albert (dir.), Les facteurs locaux de la vie politique nationale, Paris,
Editions Pédone, p. 145.

2 Cf. Infra, Partie 3.

3 ALBERTINI Pierre, 2011, La France est-elle gouvernable ? Paris, L’Harmattan, p. 193.

* Ibid., p. 193.

> KIMMEL Adolf, 1983, L’assemblée nationale sous la Cinquiéme République, Paris, Presses de Sciences Po, p. 266.
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Conclusion

L’intérét d’une approche transversale

Notre travail se veut pluridisciplinaire et transversal. En premier lieu, c’est I'objet de la
recherche qui impose cette diversité disciplinaire : le patrimoine est une notion transversale : nous
avons montré qu’il n’a pas été approprié en tant qu’'objet de recherche par une seule et méme
discipline. Historiens, ethnologues, sociologues, géographes, juristes... tous ont trouvé une entrée
d’étude de cet objet fondamentalement mouvant. Méme les sciences dures mobilisent le patrimoine
dans leurs champs de recherche : il sera génétique, géologique, etc. Dans le domaine des sciences
sociales, I'émulation s’est faite autour des dynamiques socio-spatiales que la patrimonialisation
semble provoquer. En second lieu, I'expansion patrimoniale et I'accroissement de son utilisation
dans les politiques urbaines en font aujourd’hui une notion quasiment incontournable lorsque I'on
étudie la ville, au moins en Europe. L'extension sémantique de la notion a conduit les chercheurs et
les acteurs a la catégoriser pour mieux la comprendre : on parlera de patrimoine monumental,
immatériel, naturel, paysager ou urbain ; la liste n’est pas exhaustive. Nous plagons notre étude dans
le sillage des travaux sur le patrimoine architectural et urbain. Cette derniére catégorie (le
patrimoine urbain) nous intéresse tout particulierement car nous entendons considérer I'évolution
de l'action publique patrimoniale dans les centres anciens. Car c’est précisément dans ces lieux
chargés d’histoire que les politiques urbaines sont les plus chargées de sens. De plus, le patrimoine
urbain n’est encore pas toujours considéré pour sa valeur d’ensemble par les décideurs locaux, nous
y reviendrons. Ce faisant, nous nous inscrivons délibérément dans un champ de recherche développé
par les géographes dés les années soixante-dix qui s’attache a comprendre les dynamiques urbaines

des centres-villes.

La place du patrimoine urbain dans les politiques urbaines

Nous faisons le constat que le patrimoine urbain fait partie d’'un tout, d’'un systéme urbain
complexe et mouvant. Agir sur le patrimoine, en le protégeant ou en le valorisant, c’est agir sur la
ville de maniére globale. La thématique patrimoniale n’est quasiment jamais absente des politiques
urbaines : tantot en filigrane, tant6t en exergue ou bien sous-entendue. D’une certaine facon,
I'héritage est la et c’est aux acteurs de composer — ou non — avec. Il n’y a donc pas une politique du
patrimoine mais une multitude de politiques qui touchent — de prés ou de loin — au patrimoine.
D’une certaine fagon, il est devenu impossible d’intervenir en tissu ancien sans prendre en compte
son aspect patrimonial, au risque d’affronter conflits et controverses. Pour autant, cela ne signifie
pas forcément la mise sous cloche de la ville, crainte majeure des élus municipaux face a un
protectionnisme poussé a son paroxysme. Que le choix s’oriente vers la démolition ou la sauvegarde,

il y a toujours dans le discours qui légitime I'une ou l'autre de ces actions, une référence au
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patrimoine urbain. D’un c6té il est mis sur un piédestal et de l'autre écarté au nom d’'une
modernisation nécessaire mais quoiqu’il en soit, le patrimoine urbain est toujours mobilisé dans les
représentations du centre-ville, accepté ou non, c’est un autre probléme. Au fond, travailler sur la
patrimonialisation de l'urbain nécessite d’appréhender la dynamique des centres-villes dans leur
ensemble : la compréhension des mécanismes de production ou de transformation de la ville en tissu
ancien transite inévitablement par l'identification d’enjeux propres aux espaces centraux. Qu'ils
soient commerciaux, touristiques, économiques et sociaux; qu’ils concernent la politique des
transports ou de |’habitat, tous ces enjeux se lisent et se comprennent a travers le prisme
patrimonial toujours présent en filigrane. Dans ce cadre, agir sur le patrimoine urbain n’est pas
neutre mais bien au contraire profondément porteur de sens. Un sens politique d’abord car la
modification d’'un espace patrimonial (par sa destruction ou sa valorisation) implique une
appropriation symbolique de I'espace. Des objectifs de valorisation commerciale ou touristique sont
aussi souvent poursuivis dans le cadre de la compétition interurbaine, impliquant nécessairement un
travail sur la mise en valeur des espaces patrimoniaux dans un objectif marchand. Autant d’enjeux et
d’objectifs développés par des groupes d’acteurs en coalition ou en concurrence mais qui se jouent
sur le terrain patrimonial. La patrimonialisation est un phénomeéne indissociable des dynamiques

urbaines.

L’instrumentation de I'action publique patrimoniale : une entrée originale

Nous avons donc choisi une analyse des modalités de mise en oeuvre de cette
patrimonialisation des espaces urbains pour mieux I'appréhender. L’approche par les instruments
d’action publique va permettre de saisir les mécanismes de construction des politiques locales du
patrimoine. En engageant une analyse des jeux d’acteurs par des méthodes ciblées (entretiens,
délibérations, etc.) et une analyse fine des différents enjeux des instruments d’action publique
patrimoniaux, il sera possible de déterminer la part de responsabilité et d’engagement des différents
acteurs du patrimoine dans la réalisation des politiques patrimoniales. L’analyse de Ia
patrimonialisation des espaces urbain par le biais de linstrumentation de [I'action publique
patrimoniale peut s’avérer riche a condition de dégager les régulations induites par les instruments
eux-mémes et celles dues aux relations formelles et informelles entre les acteurs du champ
patrimonial. Les instruments d’action publique permettent néanmoins de dégager les objectifs
poursuivis dans la réalisation d’'une politique patrimoniale, bien que cela suppose que leurs effets
soient anticipés, ce qui n’est pas toujours le cas. La aussi, I’entrée par les instruments impose un
regard transversal : si la dimension territoriale des outils est un des facteurs prédominants dans
notre travail, il faut aussi considérer ces outils sous I'angle des régulations et des regles qu’ils
produisent. Autrement dit, cela nécessite de prendre en compte a la fois leurs dimensions juridiques
et politistes. L'inscription de cette thése dans le champ de I'analyse des politiques publiques permet

de prendre en considération ces deux dimensions.
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Des terrains idéaux pour une comparaison construite

Les contextes d’Angers, Tours et Orléans sont intéressants de ce point de vue en ce qu’ils
sont comparables et que les choix en matiére de protection et de valorisation du patrimoine n’ont
pas été les mémes et pas dans les mémes temporalités. Trois villes semblables dans lesquelles le
patrimoine trouve sa place d’'une fagcon ou d’une autre : difficile a priori de cerner toutes les
différences entre elles. Les facades blanches sont ravalées, les pans de bois restaurés, les rues
piétonnisées, les monuments mis en valeur, etc. Le lissage patrimonial est a I'ceuvre ici comme
ailleurs et les politiques patrimoniales produisent des centres anciens standardisés en proie aux
mémes problématiques : conflits d’usages des espaces patrimoniaux, gentrification plus ou moins
maitrisée, mise en tourisme plus ou moins réussie, etc. La pluralité des instruments patrimoniaux
prouve pourtant que la patrimonialisation des espaces urbains peut s’opérer de différentes facons. Si
la territorialisation du patrimoine urbain en centre-ville s’est opérée a Tours dés la fin des années
cinquante avec I'utilisation d’outils formant les prémices du secteur sauvegardé approuvé au début
des années soixante-dix, Orléans aura attendu 2008 pour avoir une ZPPAUP, aprés quelques
tentatives infructueuses d’institutionnalisation des politiques patrimoniales par un zonage
patrimonial. A Angers, les élus semblent avoir choisi « de ne pas choisir » dans la mesure ou, malgré
les demandes insistantes de la part des associations de sauvegarde du patrimoine notamment, aucun
instrument territorialisé de protection du patrimoine n’a jamais été mis en place et les acteurs du
champ patrimonial local semblent s’en accommoder. Pourtant, il semble difficile a priori de classer
les villes selon un gradient d’efficacité de I'action patrimoniale, ou d’intensité de la requalification du
centre-ville. A travers la diversité des instruments mobilisés dans chacun des contextes, nous voulons
comprendre les raisons de ces politiques différentes mais aussi les effets de la mise en ceuvre de ces
divers outils, alors méme que chaque ville revendique un méme objectif de patrimonialisation de son
centre historique et que les dynamiques urbaines semblent similaires. L'étude précise de chacun de
ces outils — territorialisés ou non — ainsi que la compréhension de leur logique d’évolution, doivent

permettre de comprendre leurs spécificités et les enjeux qu’ils portent.
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Introduction

Cette partie traite de l'instrumentation de I'action publique patrimoniale sous une double
dimension historique et territoriale. Il s’agit de montrer par quel biais s’est opéré le glissement de la
protection du monument a la protection du territoire puisque de la protection du seul monument et
de son environnement immédiat, nous sommes passés aujourd’hui a la préservation de centres
anciens entiers, et méme plus ! Méme le sous-sol des villes est protégé au titre du patrimoine
archéologique' : nul besoin que la ville existe encore pour qu’elle soit protégée. Cela montre
indéniablement I'importance de la place du patrimoine dans les villes d’aujourd’hui. L’évolution de la
notion de patrimoine s’est traduite dans les instruments qui ont été mis en place depuis le XIX® siécle
pour assurer sa persistance. Au départ, ce sont les valeurs d’historicité et d’esthétique qui ont
présidé la conservation du patrimoine. Des instances spécialisées ont inventorié les richesses
patrimoniales du pays et le droit s’est chargé de les protéger : Jessica Makowiak distingue bien le
processus de sélection de celui de protection en ce que « le droit ne dit pas le beau, il exprime ce
qu’il convient d’en faire »°. Comment doit-on comprendre la notion de protection du patrimoine ? Au
sens commun, la protection se rapporte a une action de protéger et sous-entend l'idée d’une
défense contre quelque chose ou quelgu’un. De ce point de vue, le Chapitre 4 montrera comment la
construction d’une protection patrimoniale par le droit s’ancre dans les attaques faites aux édifices
anciens par le vandalisme révolutionnaire. La notion de patrimoine se construit alors, en réaction,
pour conserver les témoins du passé alors destinés a batir I'avenir. De conflits en mobilisations, « la
notion et la pratique du patrimoine se sont élaborées dans la douleur et dans I'affrontement, sur un
peu plus d’un siecle »*. Et pourtant, la protection du patrimoine est aujourd’hui un fait indiscutable,
communément admis a tel point que I'on constate «non seulement une extension (dans le temps et
dans I'espace) du champ des ceuvres protégées mais un renouvellement des principes qui président
aux procédures d’intervention »* : nous I'avons vu, le patrimoine devient un enjeu urbain, intégré
aux problématiques de la ville contemporaine et les instruments sont porteurs de ces enjeux’.

Dans la typologie des instruments territorialisés présentée dans le Chapitre 2° (Tableau 2),
nous avons évoqué trois types d’instruments : normatifs, incitatifs et cognitifs. Pour comprendre en
quoi les instruments de l'action publique patrimoniale traduisent les enjeux urbains, nous avons
choisi de consacrer le Chapitre 5 a I'analyse spécifique des outils territorialisés de protection du

patrimoine, c’est-a-dire des instruments normatifs (aussi cognitifs par nature). Il s’agit de

la premiére loi réglementant les fouilles archéologique date de 1941 (loi du 27 septembre 1941 portant réglementation
des fouilles archéologiques).

2 MAKOWIAK Jessica, 2004, Esthétique et droit, Paris, LGDJ, p. 147.

* BEGHAIN Patrice, 2005, « De I'Etat aux collectivités territoriales : I'évolution des politiques patrimoniales », pp. 41-44, in
ESO, n°23, p. 42.

* TOMAS Frangois, 2004, « Les temporalités du patrimoine et de 'aménagement urbain », pp. 197-212, in Géocarrefour, vol.
79, n°3, Lyon, Association des amis de la RGL, p. 201.

® Cf. Supra, Partie 1, Chapitre 2, 11, A, 2.

8¢t Supra, Partie 1, Chapitre 2, I, B, 3.
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comprendre les tenants et les aboutissants des secteurs sauvegardés et des ZPPAUP. Nous verrons
que chaque instrument correspond a un contexte donné : ils n‘ont pas été inventés au méme
moment et ne poursuivent, a priori, pas les mémes objectifs. Au demeurant, la comparaison plus fine
de leurs spécificités permettra de comprendre les logiques qui peuvent présider leurs choix par les
acteurs. Par ailleurs, nous discuterons de I’évolutivité des instruments territorialisés et I’analyse du
processus de transformation des ZPPAUP en AVAP étayera la thése du recyclage des instruments que
nous avons présentée dans le Chapitre 2' puisque nous verrons qu’il s’agit davantage d’un effet
d’annonce que d’'une véritable évolution de l'instrumentation du patrimoine. Les instruments
incitatifs sont évoqués dans le Chapitre 6 qui s’attache a comprendre les dispositifs de mise en valeur
du patrimoine qui accompagnent souvent la mise en ceuvre des instruments présentés dans les deux
chapitres précédents. Le patrimoine est associé au cadre de vie « car la qualité de la vie s’appuie
fortement sur la qualité de la vue »2, d’ol la nécessité d’entretenir le patrimoine, de le restaurer ;
bref, de le mettre en valeur. De mesures strictement conservatoires, on est passé a des dispositifs qui
visent deux objectifs complémentaires : la protection et la valorisation du patrimoine. La mise en
valeur peut dans ce cadre s’analyser sous différents aspects. Dans un premier temps, il s’est agit de la
restauration immobiliére, puis d’aménagements urbains connexes visant a sublimer le patrimoine
protégé dans une mise en scéne largement théatralisée. La restauration devient alors une nécessité
méme si elle s’arréte aux facades. Car dans le domaine de la mise en valeur, nous verrons que de
multiples instruments existent, plus ou moins opérationnels, colteux mais qui doivent pouvoir
répondre aux stratégies patrimoniales locales. Considérant la construction des politiques
patrimoniales au prisme des instruments normatifs, territorialisés ou non, nous avons choisi de
traiter les outils opérationnels et la question des labels comme des dispositifs d’accompagnement,
souvent complémentaires, mais a un autre niveau d’action. Néanmoins, il nous a semblé nécessaire
de les évoquer dans la mesure ou les acteurs s’en saisissent de fagon récurrente. Par conséquent, le
Chapitre 6, qui traite de ces dispositifs, se contente principalement de les présenter sans en dresser
une analyse compléte car nous verrons dans la Partie 3 qu’ils sont mobilisés dans les trois villes que

nous étudions, mais de fagon complémentaire des instruments normatifs.

ter Supra, Partie 1, Chapitre 2, |, B, 3.
> MORAND-DEVILLER Jacqueline, 1994, « Environnement et paysage », pp. 588-595, in Actualité juridique du droit
administratif, Paris, Dalloz, p. 588.

128



PARTIE 2. L'INSTRUMENTATION DE L’ACTION PUBLIQUE PATRIMONIALE
CHAPITRE 4. LE PATRIMOINE MONUMENTAL ET SON INTEGRATION DANS L'URBANISME

CHAPITRE 4

LE PATRIMOINE MONUMENTAL ET
SON INTEGRATION DANS L’URBANISME

Ce chapitre traite de la construction de la notion de monument historique en France et des
mesures conservatoires qui 'accompagnent. A travers une perspective diachronique, il s’agit de
revenir sur les débuts de la législation en matiere de protection du patrimoine et de montrer
comment la sauvegarde d’édifices ponctuels a glissé vers la préservation d’espaces urbains entiers
méme sans que leur valeur patrimoniale ne soit reconnue. Car la protection du patrimoine est
étroitement liée a l'esthétique urbaine: les premieres mesures conservatoires, destinées a
contrecarrer le vandalisme révolutionnaire, avaient une indéniable finalité esthétique « mise a
I’lhonneur par la référence expresse a I'art »'. Cette dimension reste visible, nous le verrons, a travers
la définition des criteres de classement des sites et monuments de France, et dans le champ
d’application des zonages patrimoniaux de la deuxiéme moitié du XX® siécle. En expliquant d’ou cette
nécessité de sauvegarde provient, nous allons présenter par quels mécanismes I'Etat s’est imposé
comme seul et unique garant des monuments historiques et comment ont évolué les procédures
encore utilisées aujourd’hui. Au demeurant, avec le glissement sémantique de la notion de
patrimoine qui tend a englober de multiples objets plus ou moins anciens, les documents
d’urbanisme de droit commun prennent aujourd’hui en compte ce patrimoine dans la planification

urbaine générale.

I. Une protection ponctuelle : les monuments historiques

Victor Hugo, dans ses Pamphlets pour la sauvegarde du patrimoine écrivait : « il faut arréter
le marteau qui mutile la face du pays. Une loi suffirait ; qu’on la fasse »°. Cette idée portée dés 1825
sera stabilisée presque un siecle plus tard dans un texte fondateur de la législation patrimoniale
francaise. Cet écrit de référence pour la protection des monuments historiques fut voté dans la nuit
du 31 décembre 1913 : il s’agit de la loi instituant le classement et l'inscription sur l'inventaire
supplémentaire de certains édifices voire ensembles de batiments. Plusieurs fois modifiée, cette loi a
été abrogée par une ordonnance de 2004° qui I'insére directement dans le Code du Patrimoine® mais

ses fondements restent les mémes.

! MORAND-DEVILLER Jacqueline, 1993, op. cit., p. 91.

2 HUGO Victor, 1863 (éd. 2006), Pamphlets pour la sauvegarde du patrimoine : guerre aux démolisseurs ! Apt, L’archange
Minotaure, p. 19.

® Ordonnance n°2004-178 du 20 février 2004 relative 2 la partie législative du Code du Patrimoine.

* Cf. Annexe 5.
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A. Le classement des monuments historiques

1. La naissance du patrimoine national dans la conscience collective

La Révolution Francgaise constitue un moment décisif dans la définition du patrimoine. Si
« I'idéal [...] des révolutionnaires a toujours été le nivellement, la "table rase" »*, c’est aussi pendant
cette période mouvementée que le patrimoine a été construit en tant que base de la nation et que
les édifices anciens ont été sauvegardés. Le souvenir douloureux du poids de I'Eglise et de la
monarchie a amené les insurgés a procéder a la destruction de ce qui pourrait rappeler une époque
désormais révolue: il convenait d’effacer toute trace du traumatisme qui avait conduit a la
Révolution. Mais en réalité, c’est ce vandalisme systématique qui entraina les premiéres mesures
conservatoires : le processus de destruction post-révolutionnaire fit émerger un mouvement
protecteur en réaction, marquant la un premier conflit patrimonial chargé symboliquement : « dans
I'esprit de nombreux révolutionnaires cultivés, les considérations touchant a la valeur historique ou
artistique de trés nombreux biens doivent &tre mises en avant et défendues avec vigueur »*. Avec la
Révolution, le patrimoine a changé de sens. Dominique Poulot a montré comment les traces de
|’avant Révolution ont été réappropriées dans la construction de la Nation : « entre I'ancien régime
antiquaire et le sens du patrimoine moderne, les enjeux se sont transformés. L’héritage, son
entretien et son étude font l'objet d'une exigence identitaire parce qu’ils garantissent la
représentation de la Nation »°. Auparavant objet de collection, le patrimoine devient un symbole
identitaire qui, rappelant I'histoire, participe a la construction de la République. Pour André Chastel,
« les monuments et les ceuvres d’art ont toujours, dans les temps troublés, le sort des symboles
qu’ils véhiculent. C’est donc dans ces conditions difficiles que s’est obscurément déclaré ¢a et la puis
vivement manifesté un attachement soudain aux ouvrages anciens »*. Il évoque aussi des raisons
bien plus pratiques: I’écroulement successif de nombreux édifices religieux et le réemploi
systématique des pierres dans la construction a saturé le marché et probablement enrayé le
processus de destruction. Dans la construction de la nation, les traces du passé ont leur utilité. Ainsi,
le transfert des biens ecclésiastiques a I’Etat posa de fait une question cruciale : que faire de toutes
ces églises dont on souhaite chasser la symbolique pesante d’un clergé tout puissant? La
nationalisation des églises se traduisit par leur sauvegarde, « une conservation préventive » selon
Francoise Choay. Apres I'orage révolutionnaire et I'installation de la République, une série de décrets
virent le jour, ordonnant la démolition de tout monument rappelant la féodalité (la destruction des
symboles de I'ancien régime est autorisée par le décret du 14 aolt 1792). Loin des phénomeénes
classiques de pillages perpétrés depuis toujours dans les périodes de troubles, le vandalisme devient
ici un acte citoyen. Frangoise Choay montre comment ce qu’elle nomme «la conservation

réactionnelle » se met en place dans ce nouveau contexte avec des hommes tels que Grégoire et

' REAU Louis, 1994, Histoire du vandalisme, Paris, Editions Robert Lafont, p. 234.

2 |OGNA-PRAT Paul, op. cit., p. 84.

*pouLoT Dominique, op. cit., p. 13.

* CHASTEL André, 1986, « La notion de patrimoine », pp. 405-450, in NORA Pierre (dir.), Les lieux de mémoire. Volume 2 : La
nation, Paris, Editions Gallimard, p. 411.
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Lakanal. Des septembre 1792, la conservation des chefs d’ceuvres menacés par |'euphorie
révolutionnaire est votée, bient6t argumentée par I'abbé Grégoire en 1794 qui présente un rapport
sur le vandalisme révolutionnaire. Dés lors, le patrimoine acquiert de nouvelles valeurs et des valeurs
attribuées a ces monuments notamment une valeur nationale. S’ensuivent des valeurs telles que
I’éducation, I'’économie ou la valeur artistique et « en faisant des monuments historiques la
propriété par héritage du peuple tout entier, les comités révolutionnaires [...] leur attribuaient des
destinations nouvelles ». Sans doute ces premiéres formes de reconversions patrimoniales
permirent le maintien du parc monumental francais. Ce patrimoine, bien commun de la nation, ne
peut qu’étre géré par I'Etat centralisé pour conserver I'idéologie nouvelle que les monuments ont
acquis. La Révolution fut donc une sorte de laboratoire de la protection du patrimoine, une premiere
expérimentation liée a un traumatisme profond. Pourtant, les premiéres mesures de protection du
patrimoine ne se mirent réellement en place qu’un siécle plus tard, alors que les villes anciennes et

leurs monuments souffraient de I’élan progressiste de la Révolution industrielle.

2. D’inventaires en classements : les prémices de la loi de 1913

Méme si la loi instituant leur protection n’est votée que tardivement, la préservation des
monuments historiques émane donc de la Révolution et se construit petit a petit dans le courant du
XIX® siécle. Car avant de protéger les monuments historiques, il y a lieu de procéder 3 leur inventaire
sur le territoire national. Aprés I'épisode révolutionnaire de la fin du XVIII®, « il fallut un demi-siécle
pour traduire sous forme officielle I'intuition qu’il existe un patrimoine monumental essentiel a la
conscience nationale »*. Cette traduction prend la forme d’une institution chargée de définir le
patrimoine monumental a travers son inventaire. C'est Frangois Guizot qui, le premier, préconise la
création d’'un corps des inspecteurs des monuments historiques en 1830, chargés d’inventorier les
richesses patrimoniales de la France. La tache s’avere plus difficile que prévu et la poursuite d’'un
inventaire exhaustif devient complexe au vue du nombre d’édifices a prendre en compte. André
Chastel estime que « sur le plan "scientifique", I'histoire de ce comité de Guizot fut celle d’une lente
et décourageante découverte de I'immensité du patrimoine francais »°. Les premiéres listes de
classement sont établies au milieu du XIX® siécle, sous I'impulsion de Prosper Mérimée alors
inspecteur des monuments historiques, et ne retiennent que certains édifices, écartant les
immeubles plus modestes de moindre intérét : c’est la conception monumentale du patrimoine qui
prime. Mais le monument n’est plus seulement intentionnel, puisque la loi de 1913 consacre aussi le
monument historique. L'invention du monument historique en France marque donc le début de la
prise en compte du patrimoine par une institution d’Etat. On peut alors estimer que la procédure
d’inventaire, sans qu’elle n’entraine de protection effective du bien recensé, constitue la premiere

politique du patrimoine en France : « le statut d’héritage collectif repose désormais sur I'utilité que

! cHOAY Frangoise, 1996, op. cit., p. 89.
2 CHASTEL André, op. cit., p. 424.
® Ibid., p. 425.
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garantissent des procédures ad hoc, en lieu et place d’un sens assuré naguére par la transmission
généalogique »*. La sélection patrimoniale par des institutions nationales doit participer a la

construction de la nation en ce que ces derniéres légitiment la constitution du patrimoine.

3. Laloi de 1913 et ses conséquences juridiques

C’est la loi du 30 mars 18872 qui, assurant « un cadre légal aux interventions de I'Etat »*, pose
la pierre initiale du systeme de préservation du patrimoine. On n’évoque alors que la protection de
I’exception et c’est le premier texte de 1887 complété par le décret du 3 janvier 1889 et porté par
Jules Grévy qui assure la protection des monuments historiques en attribuant officiellement a I'Etat
un pouvoir de classement : « initialement cette opération n’était constituée que par un simple
recensement effectué par les préfets en vue de déterminer la liste des batiments qu’il convenait de
protéger. Désormais elle prend la forme d’une décision de protection entrainant la création de
servitudes qui grévent le fonds en question »*. Cette disposition entend légitimer la création d’une
catégorie particuliere de patrimoine dont les éléments sont choisis par I'Etat, souverain en la
matiére. On dépasse donc le simple inventaire puisqu’il est ici question de protéger les éléments
recensés. C'est donc la puissance publique qui décide de ce qui constitue le patrimoine méme si la
portée juridique du texte reste limitée puisqu’un immeuble ne peut étre classé qu’avec I'accord du
propriétaire : son refus empéche le classement sauf a compter sur une expropriation. Une fois le
classement opéré, I'immeuble ainsi protégé ne peut étre démoli ou modifié sans un accord
ministériel. Cette premiére loi est fondamentale dans la prise en compte du patrimoine en France
méme si ses effets restent limités du fait de son incapacité a contraindre les propriétaires de
protéger voire restaurer leur immeuble. Elle fut rapidement remplacée par une loi plus compléete et
qui entérine un principe novateur : la limitation du droit de propriété pour cause d’intérét général. La
loi de 1913 se substitue a celle de 1887 et précise les conditions du classement d’un édifice sur la
liste des monuments historiques et les conséquences qui en découlent (Encadré 6) : elle oblige méme
la puissance publique a procéder au classement des biens dont la valeur est reconnue. Le texte de
I'article 1*" de la loi de 1913 est d’ailleurs clair : « Les immeubles dont la conservation présente, au
point de vue de I'histoire ou de I'art, un intérét public, sont classés comme monuments historiques ».
Les auteurs d’'un Manuel méthodologique sur la protection des immeubles au titre des monuments
historiques notent que si le caractere général du texte permet la prise en compte d’éléments de
natures multiples (s’adaptant aux évolutions de la notion de patrimoine), « il est écrit que les
immeubles "sont classés" et non qu’ils "peuvent étre classés". Cela signifie que, dés lors qu’un

immeuble présente un intérét public d’art ou d’histoire, I'Etat a le devoir et pas seulement la faculté

pouLoT Dominique, 1997, op. cit., p. 133.

% Loi du 30 mars 1887 sur la conservation des monuments et objets d’art ayant un intérét historique et artistique.

® AUDRERIE Dominique, 1997, La notion et la protection du patrimoine, Paris, Presses Universitaires de France, p. 19.

* BLEYON Jean-Benoit, 1979, L’urbanisme et la protection des sites : la sauvegarde du patrimoine architectural et urbain,
Paris, LGDJ, p. 21.
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d’en assurer la conservation par une mesure de classement »'. De ce point de vue, le classement est
une procédure qui exacerbe la notion d’intérét public sous-entendue en 1913 comme un intérét
national : « dans I'esprit de I'époque, le classement pouvait donc s’appliquer a des immeubles
relativement modestes, comme la maison de Jeanne d’Arc a Domrémy ou la lanterne des morts de la
Souterraine, mais pas a des monuments d’intérét seulement anecdotique ou local »°. Le classement
des monuments historiques reste donc une mesure visant a construire la nation au travers de ses

monuments.

Selon I'article L.621-1 du Code du Patrimoine, « les immeubles dont