L’ANALYSE DES POLITIQUES PUBLIQUES

AUX PRISES AVEC LE DROIT


catégories de la pensée administrative, mais rien de ce qui prend forme et sens de politique publique ne saurait échapper au travail du droit. Telle est l’orientation méthodologique qu’appelle selon moi la réflexion qui vient d’être esquissée. Il lui faut croiser deux types d’exigences complémentaires, combiner constitution politique du droit et constitution juridique des politiques publiques.
Constitution politique du droit ?

Ébauche d ’une problématique générale

La dévalorisation politiste du droit apparaît d’autant plus paradoxale qu‘elle dévitalise la réalité juridique en la vidant de toute sa substance politique. Écartons, parce qu’elle n’est peut-être pas la plus signiﬁcative de cette composition, l’idée que le droit sert de vecteur politique68, qu’il est l’un des canaux privilégiés qu’emprunte le discours politique, il reste pour appréhender la teneur politique du droit à examiner trois des figures majeures de l’expérience, mieux de la réalisation du juridique.

ll y a tout d’abord à considérer dans le droit un formidable enjeu politique, au sens propre d’un mot qui suppose des joueurs en train de se battre pour une mise préalable. Cette vocation du juridique est souvent immédiatement visible: un texte juridique c’est aussi cette chose pour laquelle on se mobilise ou contre laquelle on va s’insurger. On réclamera indifféremment l’élaboration ou l’abrogation de telle loi, de tel réglement ou de telle circulaire. En pareille situation débats et actions politiques trouvent leur raison d’être dans ou par le droit qui va, un temps, saturer l'horizon politique. Le juridique devient alors ce pourquoi l’échange politique se construit. Mais, de façon beaucoup plus difuse, sans être au principe de l’action politique, le droit va apparaître dans le cours même de cette expérience comme un enjeu plus ou moins décisif, susceptible par son usage de peser sur le rapport de forces. A celui qui s’avère le plus apte à le mobiliser, il offre des ressources considérables, une veritable réserve de legitimation. L'acteur dont la prétention passe pour être l’expression du droit voit sa position modiﬁée dans le champ de la lutte politique, il change de statut en prenant alors la posture du sujet universel. L’appropriation du droit a pour effet de lui faire perdre symboliquement son identité partisane: il n'a plus de contradicteurs légitimes. Le voilà au-dessus de la mêlée, détenteur momentané mais consacré de la vérité. Pour tous les autres qui n'ont pas pu ou su avoir accès à la ressource, le juridique aura été une contrainte déterminante.

68 Cette propriété juridique ne saurait pour autant être tenue pour négligeable du point de vue même ici retenu. Pour s'en convaincre cf. D. LOCHAK "Le droit discours de pouvoir”, dans Études en l’honneur de L. Hamon, Economics, 1982, p. 429 sq.
categorias de pensamento administrativo, mas nada que tome forma e senso de política pública pode escapar do trabalho de direito. Essa é a orientação metodológica que, na minha opinião, exige a reflexão que acaba de ser delineada. Deve atravessar dois tipos de requisitos complementares, combinando a constituição política do direito com a constituição jurídica das políticas públicas. 

Constituição política do direito?

Rascunho de um problema geral 

A desvalorização política do direito parece ainda mais paradoxal porque desvitaliza a realidade jurídica, drenando-a de toda a sua substância política. Vamos descartar, porque talvez não seja a mais significativa dessa composição, a idéia de que o direito serve como vetor político, que é um dos canais privilegiados que o discurso político
 resta por apreender o teor político do direito ao examinar três das principais figuras da experiência, melhor a partir da realização do jurídico.
Em primeiro lugar, há uma questão de direito como uma aposta política formidável, no sentido literal de uma palavra que envolve jogadores lutando por uma aposta prévia. Esta vocação do jurídico é muitas vezes imediatamente visível: um texto jurídico é também aquela coisa pela qual nos mobilizamos ou contra os quais nos levantaremos. Vamos indifentemente pedir a elaboração ou revogação de tal legislação, regulamentos ou circulares. Em tal situação, debates políticos e ações encontram sua razão de estar conforme o direito que, por um tempo, irá saturar o horizonte político. O direito torna-se o que a troca política é construída sobre. Mas, muito mais difuso, sem estar no princípio da ação política, o direito aparecerá no curso desta experiência como uma aposta mais ou menos decisiva, suscetível por seu uso de pesar nas relações de poder. Para quem se mostra mais capaz de mobilizá-lo, oferece recursos consideráveis, uma verdadeira reserva de legitimação. O ator cuja reivindicação é considerada a expressão do direito vê sua posição modificada no campo da luta política, ele muda seu status tomando a postura do assunto universal. A apropriação do direito tem o efeito de perder simbolicamente sua identidade partidária: não tem mais adversários legítimos. Aqui ele está acima da disputa, detentor momentâneo mas consagrado da verdade. Para todos os outros que não foram capazes ou capazes de acessar os recursos jurídicos, o direito terá sido uma restrição decisiva.
La problématique du passe-droit chère à P. BOURDIEU ne vient nullement perturber le schéma mais l’enrichir dans la mesure même où elle fait encore de l’appropriation du juridique un élément essentiel de calcul stratégique: l’acteur qui dispose du pouvoir de déroger, ou de faire déroger à la règle acquiert de ce seul fait une position valorisée sinon dominante69.

Le droit joue encore le rôle d'une véritable scène politique où il fait jouer aux acteurs les rôles qu’il leur a distribués, non sans avoir préalablement ﬁxé des règles du jeu, soit en termes de recommandation soit sur le mode de l’obligation. Certes la connaissance de la partition juridique ne donne pas accès au spetacle dans sa réalité empirique mais, par ce qu’elle nous en fait voir, elle offre un terrain privilégié d’observation politique. En elle se découvre une part de l’univers de signification dans lequel nous somme immergés. Mais cette dramaturgie juridique est d’autant moins innocente qu’elle est directement impliquée dans la fabrication des normes, dogmes et autres représentations dont dépendent les choix d’action ou d’inaction.  Souvenons-nous des propos de P. LEGENDRE rapportés plus haut70: il entendait mettre en garde contre l’oubli de ła dimension théâtrale que revêt la construction social de la légitimité. Cette dernière, escrit-il, "est pour une societé son discours de vérité mis en scène"71. En ce qu’ils se confondent avec ce travail de mise en scène les artiﬁces juridiques dévoilent toute la charge politique dont ils sont investis.

Ne convient-il pas enﬁn, tout simplement, de reconnaître dans le droit un objet politique à part entière? Certains théoriciens du droit le font dans ambages. Ainsi R. DWORKIN. S’obligeant au terme de l’un de ses livres à répondre à la question fatale: qu’est-ce que le droit?, il déclare: "L’attitude du droit est constructive: elle vise dans l'esprit d’interprétation, à superposer le principe à la pratique pour montrer la meilleure voie vers un meilleur avenir, tout en respectant comme il convient la ﬁdélité au passé. C’est, pour ﬁnir, une attitude fraternelle, une expression de la façon dont nous sommes unis dans la collectivité, tout en étant divisés sur nos projets, nos intérêts et nos convictions"72. On peut bien sûr ne pas adhérer au lyrisme juridique de l’auteur. On ne lui contestera pas le pouvoir de restituer ainsi au droit ses vraies marques politiques.

La matière étant riche des pires malentendus, il n’est peut-être pas totalement inutile de préciser ce que cette inscription politique signiﬁe pour le droit lui-même. Y voir une pratique de la régulation sociale, examiner de quelle(s)

69 P. BOURDIEU, "Droit et passe-droit. Le champ des pouvoir territoriaux et la mise en oeuvre des règlements", ARS nº 81/82, 1990, p. 86. Pour une analyse critique particulièrement de cette étude, cf. P. LASCOUMES et J. P. BORRHIS, op. cit..
70 Cf. supra la note 49.

71 Ibid., p.109 
72 Cf. R. DWORKIN, L’empire.., op. cit., p. 449-450.

A problemática do “passe-droit” caro a P. BOURDIEU não perturba o esquema, mas enriquece-o na medida em que ainda faz da apropriação do jurídico um elemento essencial do cálculo estratégico: o ator que tem o poder de derrogar, ou de fazer derrogar aa regra adquire uma posição valorizada, se não dominante
. 
O direito ainda desempenha o papel de uma verdadeira cena política onde faz com que os atores desempenhem os papéis que lhes distribuiu, não sem ter previamente definido as regras do jogo, seja em termos de recomendação ou no modo de obrigação. Com certeza o conhecimento da partição jurídica não dá acesso ao espetáculo em sua realidade empírica, mas naquilo que nos permite ver, nos oferece um terreno privilegiado de observação política. Nele é descoberto uma parte do universo de significação em que estamos imersos. Mas esta dramaturgia jurídica é ainda menos inocente porque está diretamente envolvida na fabricação das normas, dogmas e outras representações das quais dependem as escolhas de ação ou inação. Lembremo-nos das palavras de P. LEGENDRE relatados acima
: ele pretendia alertar contra o esquecimento da dimensão teatral da construção social da legitimidade. Esta última, diz ele, "é para uma sociedade seu discurso de verdade encenado"
. Na medida em que se confundem com este trabalho de encenação os artifícios jurídicos revelam toda a carga política em que são investidos. 
Não é apropriado, afinal, muito simplesmente, reconhecer no direito um objeto político completamente separado? Alguns teóricos do direito fazem isso de uma forma abrupta. Assim como R. DWORKIN. Obrigando-se ao final de um de seus livros para responder à pergunta fatal: qual é a lei?, Ele declara: "A atitude do direito é construtiva: visa no espírito de interpretação, para sobrepor o princípio de praticar para mostrar o melhor caminho para um futuro melhor, respeitando a fidelidade ao passado. É, ao final, uma atitude fraterna, uma expressão de como estamos unidos na comunidade, enquanto estamos divididos em nossos projetos, interesses e crenças"
. Naturalmente, não se pode aderir ao lirismo legal do autor. Mas não o contestaremos o poder de restituir ao direito as suas verdadeiras marcas políticas.
Uma vez que o assunto é rico nos piores mal-entendidos, talvez não seja totalmente inútil especificar o que esta inscrição política significa para o próprio direito. Vê-lo como uma prática de regulação social, examinar de que (s)
manière(s) il contribue à la structuration des rapports de force dans l’espace propre à une politique publique, examiner ses usages ou son ignorance comme autant de phénomènes politiques, rien de cela ne saurait servir d’argument à une quelconque banalisation ou devalorisation de la juridicité. Le droit ne s’en trouve pas réduit à une forme passive, vouée à réﬂéchir volontés et réalités politiques. En vérité c’est bien en tant que champ autonome que le juridique peut donner toute la mesure de sa dimension politique. C’est en ce qu’il demeure politiquement indisponible que le droit peut jouer son rôle dans la reproduction et dans l’évolution des formes de la domination politique. "La réduction des normes juridiques à des commandements de législateur", écrit J. Μ. HABERMAS73, "signifierait que dans la modernité le droit se ramènerait en quelque sorte à la politique. Or, du même coup, le concept du politique lui-même se désagrégerait. En tout cas, en adoptant une telle prémisse, il n’est plus possible de comprendre la domination politique comme un pouvoir légitimé par le droit, en effet, un droit qui serait totalement à la disposition de la politique perdrait sa force de légitimation".

Cette épaisseur propre à la matière juridique qui empêche la juridicité de se dissoudre dans la politique n’est pas moins justiciable d’un traitment politique. Prolongeons ces remarques méthodologiques à travers un exemple: celui du texte. Jusqu’où son exégèse juridique peut-elle ignorer qu’il est aussi un objet socio-politique singulier valant d’etre saisi comme tel? Porté par des acteurs multiples publics et privés, individuels et collectifs, qui en attendent des effets matérieles et symboliques, il deviendra une foie mis en forme juridique le véhicule d’idées grosses, elles aussi, d’effets sociaux. On y trouvera, à tort ou à raison, la réalisation anticipée d’une transformation des institutions ou des choses. Attendu par les uns, redouté par les autres, il jouera plusieurs rôles a la fois: stimulation ici, intimidation ailleurs.Tout cela fait que le Texte, entendez par là les textes dans le processus ininterrompu de leur accumulation, n'est nullement étranger à l’ordre social. L’écriture juridique est bien plus qu’une banale histoire de mots. Car ses mots, contrairement à ceux de la littérature pure
73 Cf. Droit et morale, op. cit., p. 7-8. L‘auteur, dans le même texte, rend d’ailleurs hommage à R. DWORKIN (p. 50) : "Alors que les normes morales sont toujours à elles-mêmes leus propre fin, les normes juridiques servent aussi (c'est J. H. qui souligne) de moyens pour des fins politiques. Elles existent, en effet, non seulement à l’instar la morale, pour statuer de manière impartiale sur des conﬂits pratiques, mais aussi pour permettre l’exécution de programmes politiques. C‘est à la forme juridique que les projets collectifs et les mesures d’implementation d‘une politique doivent avant tout leur force d’obligation. Dans cette mesure le droit se trouve entre politique et morale, et c'est pour cela que, ainsi que Dworkin l'a montré, les arguments concernant l'application contenus dans le commentaire de la loi sont liés aux arguments concernant les projets politiques en même temps qu’ils le sont, d’autre part, à des arguments de justification morale".

maneira(s) contribui(em) para a estruturação do equilíbrio de poder no espaço específico para uma política pública, examinar seus usos ou sua ignorância como tantos fenômenos políticos, nada disso evitaria servir como um argumento para uma primeira banalização ou desvalorização da juridicidade. O direito não é reduzido a uma forma passiva, condenada a refletir vontades e realidades políticas. Na verdade, é como um campo autônomo que o jurídico pode pode dar a medida completa de sua dimensão política. É nisso que continua politicamente indisponível que o direito possa desempenhar o seu papel na reprodução e na evolução das formas de dominação política. "A redução as normas legais aos comandos do Legislador", escreve J. HABERMAS
, significaria que, na modernidade, o direito voltaria de alguma forma à política. Ao mesmo tempo, o conceito de política em si iria desintegrá-lo. Em qualquer caso, adotando tal premissa, não é mais possível entender a dominação política como um poder legitimado pela lei, de fato, um direito que estaria totalmente à disposição da política perderia sua força de legitimação. 

Esta densidade própria da matéria jurídica que impede a juridicidade de ser dissolvida na política não é menos passível de um tratamento político. Vamos estender essas observações metodológicas através de um exemplo: o do texto. Até que ponto sua exegese jurídica pode ignorar que é também um objeto sócio-político singular que merece ser apreendido como tal? Realizado por múltiplos atores públicos e privados, individuais e coletivos, que esperam efeitos materiais e simbólicos, se tornará um fígado definido em forma jurídica o veículo de grandes idéias, também estas, de efeitos sociais. Será, com ou sem razão, que haverá uma realização precoce de uma transformação de instituições ou coisas. Esperado por uuns, temido por outros, ele vai desempenhar vários papéis para o fígado: estimulação aqui,intimidação ali. Tudo isso torna o Texto, pelo qual os textos no processo ininterrupto de sua acumulação, de modo algum estranho à ordem social. A escrita jurídica é muito mais do que uma história banal das palavras. Por suas palavras, ao contrário das palavras da literatura pura
74participent de l’agencement des faits et rapports sociaux, au lieu d’être leur propre finalité. Nulle trace de fétichisme du texte dans cette affaire dès lors que son lecteur ne prétend pas y découvrir la réalité par transparence, mais se borne à traiter l'écriture du droit comme une procédure parmi d’autres pour déchiffrer la réalité. Mais le texte n‘autorise le questionnement des faits que pour autant que ceux-ci servent a leur tour la lecture critique du texte.

Illustration

L’histoire présente fournit, me semble-t-il, à ces quelques variations trop abstraites sur la teneur politique du droit les points d’appui matériels qui leur font, ici, défaut. Au nombre de ces fondements édiﬁants: les incidences, réeles mais aussi fantasmatiques, qu’entraîne la construction européenne dans le champ du droit admnistratif français75. Est-il besoin de dire les raisons présidant au choix de ce dossier? S’il n’est pas absurde de s’interroger sur ce que pourrait être l’apport juridique au traitment des politiques publiques, cet enrichissement se fera pour beaucoup par le droit administratif, compte tenu de ce qu’est la structure de l’ordre juridique en France. Les débats qui traversent la doctrine juridique ont toujours eu - parfois malgré eux - cette vertu démonstrative: ils ne laissent rien ignorer du rôle irremplaçable du droit administratif dans la constitution de l’imaginaire étatique français, dans la fabrication de ce que P. LEGENDRE qualifie “composé juridique” du modèle bureaucratique français76. N'est-ce pas précisément cette politique du droit administratif que la construction et les actions communautaires sont en train de faire bouger?77 Quatre questions permettront d’aborder ce dossier.
74 Constatation qui ne réduit en rien l’intérêt d’une approche comparée du droit et du la littérature. Cf. en ce sense R. A. POSNER, "Droit et Littérature", PUF, Paris, 1996. Cf. aussi, le chapitre 6 “De l’analogie entre textes juridiques et textes littéraires", de l’ouvrage précité de R. DWORKIN, Une question de principe.
75 L’affaire a déjà suscité, on s’en doute, une littérature copieuse. Retenons notamment, L’Europe et le droit. Mélanges en hommage à J. Boulouis, Dalloz, Paris,1991; "L’Europe 93 et le droit", Droits, nº 14, 1991. "La communauté: un dialogue d’administration?", RFAP, nº 63, 1992: G. MARCOU (éd.), Les mutations de droit de l’administration en Europe, l’Harmattan, Paris, 1995; “Droit administratif et droit communautaire", n° spécial, AJDA, juin 1996.
76 La formule sert de titre au chapitre 1 de la 3ème partiede son Histoire de l’administration de 1750 à nous jours, précitée.
77 La question ne reçoit certes pas en doctrine une réponse unanime. Certains auteurs sont tentés de relativiser fortement l’influence communautaire (cf. en ce sens J. ΖILLER, "Droit administratif et droit communautaire: du bon usage du principe de subsidiarité" dans Mélanges Chapus, Montchrestien, Paris, 1992, p. 681 sq.; cf. aussi la contribution de G. ΜΑRCOU à l'ouvrage précité conçu sous sa direction). D’autres volent dans la progression des politiques et du droit communautaires la source de "l'ébranlement général subi par le droit administratif français", selon l’expression de J. CHEVALLIER ("Les agences: effet de mode ou révolution administrative", dans Études en l’honneur de G. Dupuis, LGDJ, Paris, 1997, p. 48). Cf. aussi en ce sans, le fameux Rapport public du Conseil d’État, 1994, dans sa partie "Considérations générales: service public, services publics: déclin ou renoveau", EDCE, n° 46, 1994.

fazem parte do arranjo de fatos e relações sociais, e não da sua própriafinalidade. Nenhum vestígio do fetichismo do texto, neste caso, quando seu leitor não pretende descobrir a realidade através da transparência, mas apenas se limita a tratar a escrita jurídica como um dos muitos procedimentos para decifrar a realidade. Mas o texto não autoriza o questionamento dos fatos seja quanto a eles mesmos seja como servindo a uma leitura crítica do texto.

Ilustração

A história atual, parece-me, fornece essas poucas variações muito abstratas sobre o conteúdo político do direito com os pontos materiais de apoio que os fazem faltar aqui. Entre estas fundações edificantes: as implicações reais mas também fantásticas, da construção europeia no domínio do direito administrativo francês
. É necessário dizer as razões para a escolha deste arquivo? Embora não seja absurdo questionar qual poderá ser a contribuição jurídica ao tratamento das políticas públicas, este enriquecimento será muito alcançado pelo direito administrativo, dada a estrutura da ordem jurídica na França. Os debates que atravessam a doutrina jurídica sempre tiveram - às vezes apesar de si mesmos - esta virtude demonstrativa: não deixam nada para ignorar o papel insubstituível do direito administrativo na constituição da imaginário estatal francês, o que P. LEGENDRE qualifica de "composto legal" do modelo burocrático francês
. Não é precisamente nesta política de direito administrativo que a construção e as ações comunitárias estão promovendo mudanças?
 Quatro questões permitirão abordar esta questão.
Quelle implication du droit administratif dans la facture de l’identité politique française?

Imposant l’idée que le droit administratif serait en France "notre vrai droit politique”, les recherches de P. LEGENDRE78 donnent, plus que d’autres79, les réponses qu‘appelle cette question. Elles permettent de suivre les procédures par lesquelles le droit administratif, depuis le moment où les canonistes médiévaux se sont mis à faire travailler l’héritage romain, a pu sous-tendre, informer et marquer de son empreinte l’édiﬁce étatique français. C’est assurément par l'accumulation, la sédimentation historique que ce droit fait la démonstration pratique de son efficience politique. Corps de règles, d'idées et d’images dont la manoeuvre est constructive d‘une véritable science du pouvoir, le droit administratif perpétue un vieux savoir-faire puisé aux sources romaines, remis à l’honneur par les juristes du pouvoir papal avant de servir les desseins étatiques des légistes royaux80. Si bien qu’aujourd’hui encore afﬁrme P. LEGENDRE: "L'État dit libéral n’est rien d’autre que l’État pontife"81. C’est que les énoncés juridiques traditionnels continuent de résonner dans le discours du Juriste moderne qui perpétue ainsi une ancestrale entreprise. Les exemples signiﬁcatifs de cette prégnance historique sur le système français d’administration des rapports sociaux ne manquent pas. J’en évoquerai trois, brièvement. D’abord parce qu’en eux s’accomplit la fonction du droit administratif dans la pérennisation d’un imaginaire étatique singulier. Ensuite parce qu’ils sont, plus que d‘autres peut-être, pris dans les turbulences qu’entraîne l’irrrigation, ﬁnalement soudaine82, de l’ordre juridique national par le droit de l'Europe83.
78 Cf. surtout "Le régime juridique des bureaucraties occidentales. Remarques sur le cas français",et "La royauté du droit administratif. Recherches sur les fonctions traditionnelles de l’Élat centraliste en France", deux études accompagnant la réédition chez Fayard en 1992 de son Histoire de l'administration..., précitée, sous le titre Trésor historique de l'Etat en France. L'administration classique, p. 547 sq. et 578sq.

79 Notamment J.-L. MESTRE, Introduction historique au droit administratif français, PUF, Paris, 1989 [coli. Droit fondamental]; et F. BURDEAU, Histoire du droit administratif, PUF, Paris, 1995 [coll. Thémis).

80 Sur cetre question qui est, décidément, en train d'être beaucoup remuée, cf. J. KRYNEN L'empire du roi. Idées et croyances politiques en France XIlle-Xe siècle, Gallimard, Paris, 1994. Cf. Aussi B. BARRET-KRIEGEL, L'Etat et les esclaves, Calmann-Levy, Paris, 1979; P. BOURDIEU, "De la Maison du Roi à la Raison d'Etat", op. cit.; M. FOUCAULT, II faut défendre la société, Gallimard, Paris, 1997, surtout p. 3-36.

81 Cf. L'Amour du censeur. Essai sur l'ordre dogmatique, le Seuil, Paris, 1974, p. 227.

82 Pour que le phénomène se produise, il a fallu attendre que le Conseil d'État en crée toutes les conditions de possibilité par son célèbre arrêt d'Assemblée du 20 octobre 1989, Nicolo (sur cette affaire, v. notamment la note D. SIMON, AJDA, 1989, p. 788 sq., et la chronique de MM. HONORAT et BAPTISTE, ibid., p, 756 sq.) Jusqu'à cette date la jurisprudence, volontiers qualifiée de "nationaliste", du Conseil d'État compromettait l'efficacité pratique du droit communautaire. Le changement d'attitude de la jurisprudence administrative a permis à ce dernier de jouer tout le rôle qui lui revient. D'ou toutes ces discussions qu'il entretient, bien au-delà du monde spécialisé des juristes.

83 Cf. spécialement à l'appui de ces développements, J. SCHWARZE, Drolt administratif européen, 2 volumes, Bruylant, Bruxelles, 1994.
Qual é o envolvimento do direito administrativo no projeto de lei da identidade política francesa? 

Questionando a idéia de que o direito administrativo na França seria "nosso verdadeiro direito político", a pesquisa de P. LEGENDRE
 dá, mais do que outros
, as respostas que esta pergunta exige. Eles nos permitem seguir os procedimentos pelos quais o direito administrativo, a partir do momento em que os canonistas medievais começaram a fazer o trabalho de herança romana, foi capaz de sustentar, informar e deixar sua marca no edifício do Estado francês. É certamente através da acumulação, sedimentação histórica que este direito faz uma demonstração prática de sua eficiência política. Corpo de regras, idéias e imagens cuja manobra é construtiva de uma verdadeira ciência do poder, o direito administrativo perpetua um vetusto know-how elaborado a partir de fontes romanas, honorificado pelos juristas do poder papal antes de servir os propósitos do Estado dos funcionários da lei real
. Tanto é assim que ainda hoje diz P. LEGENDRE: "O chamado Estado liberal não é nada além do estado pontífice"
. É que as declarações legais tradicionais concordam em ecoar no discurso do jurista moderno que, assim, perpetua uma empresa ancestral. Não faltam exemplos significativos dessa proeminência histórica no sistema francês de administração das relações sociais. Vou mencionar três deles, brevemente. Em primeiro lugar, porque neles a função do direito administrativo é cumprida na perpetuação de uma imaginação de Estado singular. Em segundo lugar, porque são, talvez mais do que outros, apanhados pela turbulência causada pela irrigação, finalmente
, da ordem jurídica nacional pelo direito da Europa
. 

Le régime de la bureaucratie publique française est l’un de ces exemples où s’entend, derrière les bruits de surface qu’occasionne ce que l’on tient pour des changements décisifs, le processus de la répétition institutionnelle84. Le droit moderne de la fonction publique autour duquel on n’en finit pas de mener les mêmes batailles politiques85 nous met en prise directe sur certains des mécanismes fondamentaux où s’entretient l’art de servir le pouvoir. Α cette question du fonctionnariat qui ﬁxe traditionnellement un bonne part des passions et fantasmes que l’État génère, les réponses juridiques sont on ne peut plus répétitives. Avec le droit public français, comment douter de l’invariance du mode de gestion bureaucratique des rapports sociaux. Par lui le lien se noue entre l’Église, "l'État-Pontife" et l’État laïc moderne, jusque dans sa forme libérale et industrielle actuelle. Que l’administration publique d’aujourd’hui ne se reconnaisse plus dans l’administration ecclésiastique du Moyen-Age ne fait n'en à l’affaire: le statut réglé du fonctionnaire réﬂéchit par nombre de signes la présence symbolique de la vieille pensée pontiﬁcale86. Pour éclairer l’organisation présente du statut de la fonction publique, mêmes idéaux, mêmes mythes fondateurs: depuis l’idéal du Père omniscient et tout-puissant toujours au principe de la soumission hiérarchique du fonctionnaire, jusqu’au mythe de la mère nourricière qui fait lien entre l’institution ecclésiastique des “bénéﬁces” et l’installation définitive des serviteurs de l’État dans la carrière.

Parmi les institutions qui assurent la reproduction d’une sorte d’orthodoxie politique française parce qu’elles donnent au modèle d’administration l’une de ses marques identitaires, il faut assurément réserver une place de choix à la partition de l’ordre juridique87. En elle une tradition ininterrompue se manifeste. Au cours du temps cette frontière a connu bien des tracés. Soumise à d’incessantes variations, peut-être même est-elle aujourd’hui promise à de sérieuses révisions car la culture industrielle et managériale s’en accommode difﬁcilement. Toujours est-il que le principe demeure et que le grand partage public/privé n’en finit pas d’alimenter la conﬂictualité politique. Telle qu’elle est vécue et pratiquée en France la division du droit public et du droit privé ne ressortit pas seulement au territoire des juristes. Certes en tant que principe de partage des compétences juridictionnelles ou méthode de distribution des disciplines académiques, cette division est vouée à une interminable glose juridique. 
84 Thèse à laquelle il faudra faire subir l’épreuve du droit communautaire. Cf. pour cela, T. LARZUL, "Droit communautaire et fonction publique", AJDA, juin 1996, p. 28 sq.

85 Cf. J. CALOISSE, "Le statut dela fonction publique et la division de l‘ordre juridique français", dans A. SUPIOT (éd.), Le travail en perspectives, LGDJ, Paris, 1998 [coll. Droit et Sociéte], p. 347 sq.

86 Problématique exposée par P. LEGENDRE dans L’Amour du censeur, Essai sur l’ordre dogmatique, op. cit., surtout p. 212 sq.

87 Pour une réﬂexion plus élaborée sur ce thème, cf. J. CALOISSE, "Droit public-droit privé : sens et portée d'un partage académique“, AJDA, 1996, p. 955 sq.

O regime da burocracia pública francesa é um daqueles exemplos em que se entende o processo de repetição institucional
, por trás dos ruídos superficiais causados pelo que se acredita serem mudanças decisivas. O direito moderno do serviço público em torno do qual as mesmas batalhas políticas
 estão constantemente a ser travadas coloca-nos no controle direto de alguns dos mecanismos fundamentais em que a arte de servir o poder é alimentada. Para essa questão de função, que tradicionalmente define uma boa parte das paixões e fantasias que o Estado gera, as respostas jurídicas são muito repetitivas. Com o direito público francês, como podemos duvidar da constância da gestão burocrática das relações sociais. Através dela, a ligação é forjada entre a Igreja, o "Estado Pontífice" e o estado secular moderno, mesmo na sua forma liberal e industrial atual. Que a administração pública de hoje já não se reconhece na administração eclesiástica da Idade Média não importa: o status estabelecido do funcionário público reflete por muitos sinais a presença simbólica do velho pensamento Papal
. Esclarecer a atual organização do status da função pública, os mesmos ideais, os mesmos mitos fundadores: do ideal do Pai onisciente e todo-poderoso sempre ao princípio da submissão hierárquica do servidor público, ao mito da mãe que liga a instituição eclesiástica de "benefícios" à instalação final dos servidores do Estado na pedreira.

Entre as instituições que garantem a reprodução de uma espécie de ortodoxia política francesa porque dão ao modelo de administração uma de suas marcas de identidade, é certamente necessário reservar um lugar de escolha para a partição da ordem jurídica
. Nela uma tradição ininterrupta se manifesta. Ao longo do tempo, esta fronteira tem visto muitas rotas. Sujeito a variações incessantes, talvez até hoje é prometida revisões sérias porque a cultura industrial e gerencial é difícil de acomodar. No entanto, o princípio permanece e que a grande partilha pública/privada continua a alimentar a conflitualidade política. Como vetusta e praticada na França, a divisão do direito público e privado não só se enquadra no território dos juristas. Certamente como um princípio da partilha de poderes jurisdicionais ou método de distribuição de disciplinas acadêmicas, esta divisão está condenada a um interminável brilho jurídico 

Mais elle est, et depuis l’Ancien Régime, bien plus que cela: procédure de rangement symbolique des pratiques sociales, elle est investie d’une fonction politique déterminante. Le droit rend possible le découpage de la matière sociale pour mieux en soustraire une part au régime juridique commun. Permettant de reprendre sans cesse les limites de l’espace public et de l’intérêt général, l’opposition droit public/droit privé donne à l’État les moyens. de délimiter son propre site.

Le “centralisme à la française" est une autre des grandes constructions politiques portant l’empreinte du droit administratif dans la mesure où celui-ci aura été l’un des principaux vecteurs de l’uniformisation par l'action étatique. Ce centralisme là ne s’identiﬁe pas en effet à la fonction que lui donne la nomenclature juridique. Plutôt qu’une modalité d’agencement des rapports entre le centre et la périphérie étatique, il est une expérience, mieux une religion particulière du pouvoir dont, à des degrés divers, l'Europe latine toute entière – c’est-a-dire le territoire où s’est déployée la forme de civilisation qu’ont connue les pays non réformés de l’Europe occidentale - garde la mémoire juridique. Car c’est par le droit administratif qu’ont pu survivre des dogmes et des croyances qui sont le fond de ce que P. LEGENDRE appelle indifféremment la pensée patriotique ou nationaliste. De ce point de vue ni la Révolution de 178988, ni sans doute la politique de décentralisation de 198289 n’ont entamé en profondeur le culte de l’État bienfaisant et omniscient qui trouve dans le combat contre les différences force et légitimité: "Le patriotisme signifie, nous le savons, l’amour de l’unité, la loi simple d'une rationnelle uniformité, l’intérét du Grand Tout national, car selon les propres mots de Thouret: ‘rien de ce qui tiendrait aux systèmes, aux préjugés, aux habitudses, aux prétentions locales ne peut entrer dans la balance’. Précisément, la nouvelle rationalité définie par la Constituante et sur laquelle furent greffées les élaborations ultérieres du droit administratif, trouve son explication, non dans les propagandes d’occasion, philosophiques, anglomanes, etc... mais dans la progression des pratiques d’uniformité"90.

Quelles incidences de l’Europe juridique sur la politique du doit administratif?
88 P. Legendre fait du découpage départemental une sorte de test: il est pour lui un révélateur de rétat du centralisme français. Dans son principe même d'existence le département est une pièce décisive de la machine centraliste, pensée pour éradiquer les différences et faire entendre partout la même voix étatique. D'où pour l'auteur le paradoxe des réformes de 1982 prétendant produire de la décentralisation à partir d'une institution historiquement chargée de l'uniformisation adiministrative (v. son article paru dans le Monde du 3 novembre 1983 : "La France entre deux centralismes").

89 Cf. cependant les réflexions actuelles de l'auteur sur le processus de désarticulation de l’Etat. Cf. en ce sens "Remarques sur la re-féodalisation de la France", Etudes en l'honneur de G. Dupuis, LGDJ, Paris, 1997, p. 201 Sq.

90 Extrait du texte précité de P. LEGENDRE, "La royauté du droit administratif", op. cit., p. 587. 
Mas ela é, e desde o Antigo Regime, muito mais do que isso: um procedimento de arranjo simbólico de práticas sociais, tem uma função política decisiva. O direito torna possível redistribuir melhor o material social para subtrair parte do sistema jurídico comum. A fim de recuperar constantemente os limites do espaço público e do interesse público, a oposição direito público/direito privado dá ao Estado os meios. delimitar seu próprio campo.
O "centralismo à francesa" é outra das principais construções políticas com a marca do direito administrativo, na medida em que tem sido um dos principais vetores da uniformidade da ação estatal. Este centralismo não se identifica, de fato, com a função que lhe dá a nomenclatura jurídica. Em vez de uma forma de moldar a relação entre o centro e a periferia estatal, é uma experiência, melhor, uma religião particular de poder que, em graus variados, a Europa Latina como um todo - isto é, o território onde se encontra a forma de civilização experimentada pelos países não reformados da Europa Ocidental - mantém a memória jurídica. Pois é pelo direito administrativo que sobreviveram dogmas e crenças que são a substância do que P. LEGENDRE indiferentemente chama de pensamento patriótico ou nacionalista. Deste ponto de vista, nem a Revolução de 1789
 nem provavelmente a política de descentralização de 1982
 têm profundamente começado o culto do estado benéfico e onisciente que se encontra na luta contra as diferenças de força e legitimidade: "Patriotismo significa, como sabemos, o amor pela unidade, a simples lei da racionalidade, o interesse do Grande Nacional de Todos, pois nas próprias palavras de Thouret: 'nada que possa manter os sistemas, os preconceitos, os hábitos, as pretensões locais podem entrar no balanço’. Precisamente, a nova racionalidade definida pela Constituinte, na qual as elaborações posteriores do direito administrativo foram enxertadas, encontra sua explicação, não em propaganda de segunda mão, filosófica e anglo-americana, etc. mas na progressão das práticas de uniformidade"
.

Que impacto tem a Europa jurídica na política do direito administrativo?
Ces trois séries d’exemples n’ont rien d’exclusif. Ils donnent néanmoins une première idée des enchaînements juridiques où prend forme le roman de l’État, ou, pour le dire à la manière de R. DWORKIN, le "roman de la politique"91. Ce seul fait ne justifie-t-il pas que l'on veuille tirrer la théorie des politiques publiques du côté du droit? Surtout, maintenant que l’Europe renouvelle les agencements juridiques du pouvoir, cette perspective méthodologique se fait plus nécessaire que jamais. Dans l’émergence d’un ordre juridique européen il y a bien plus qu’une transformation du droit positif, un événement épistémologique. Avec lui, ce ne sont pas les règles qui, seules, changent mais la manière de penser le droit et de penser le monde dans le droit. L’essentiel n‘est pas tant dans la positivité juridique que dans ces procédures plus ou moins implicites de classement par lesquelles le droit informe notre vision du monde92.

Pour le dire très vite, on peut regrouper les principales incidences de la construction européenne sur la politique du droit administratif  - au sens donné ci-dessus à cette notion - autour de deux grands pôles. Le premier fédère des éléments connus: œuvre d‘une volonté dominante de désétatìsatìon des rapports sociaux93, ils traduisent la dévalorisation du modèle français d’administration. Autour du second, un ensemble de phénomènes qui poussent plus profondément à une certaine dénationalisation du droit français. Deux hypothèses nouvelles s’offrent ainsi à la réﬂexion sur les politiques publiques. D’abord ce fait que le droit appliqué aux rapports administratifs - et par là même aux politiques publiques - se construit de plus en plus hors du droit public d´`Etat avec lequel il a en France presque toujours été confondu94. Ensuite le fait que le droit dont relèvent les rapports administratifs est, lui-même, de plus en plus, tributaire d’un ordre juridique ﬂou et aléatoire.

Désétatisatìon du droit de l’administration en particulier?
91 Dans L'empire du droit, précité, p. 247, Ronald DWORKIN a en effet cette formule: "Les affirmations juridiques sont des jugements d'interprétation (qui) interprètent l'exercice contemporain du droit qu'elles voient comme le déroulement du roman de la politique"

92 Parmi les travaux où l'on s'emploie à donner à l'événement une telle portée, cf. A.-J. ARNAUD, Pour une pensée juridique européenne, PUF, Paris, 1991 [coll. Les voies du droit] cf aussi M DELMAS-MARTY, par exemple, "Droit contre droits", Liber n° 1, octobre 1989, p. 69; "L’Europe : un double défi", l'Ane, n° 38, avril-juin 1989; Vers un droit commun de l'humanité, Ed. Textuel, Paris, 1996, surtout p. 41-72.

93 Cf en particulier B. JOBERT (éd.) Le tournant néolibéral en Europe, l'Harmattan, Paris, 1984; V. WRIGHT et S. CASSESE (éd.), La recomposition de l'Etat en Europe, La Découverte, Paris, 1996. Cf aussi J-A. MAZERES, "L'un et le multiple dans la dialectique marché-nation", dans Marché et Nation. Regards croisés, Montchrestien, Paris, 1996, p. 81 sq.

94 Ici pas plus qu'ailleurs la doctrine des juristes n'a jamais été unanime. Pour une tentative de donner du sens, au-delà du droit positif, à ces divisions théoriques, cf. J. CAILLOSSE, "L'administration française doit-elle s'évader du droit administratif pour relever le défi de l'efficience ?" dans F. LACASSE et J.-C. THOENIG, 1997, op. cit., p. 307-333.
Estes três conjuntos de exemplos não têm nada de exclusivos. No entanto, eles dão uma primeira idéia dos encadeamentos jurídicos em que a forma romântica do Estado toma forma, ou, para colocá-lo na forma de R. DWORKIN, o "romance da política"
. Esse fato por si só não justifica o desejo de extrair a teoria das políticas públicas do ponto de vista do direito? Acima de tudo, agora que a Europa está a renovar os acordos jurídicos de poder, esta perspectiva metodológica é mais necessária do que nunca. No surgimento de uma ordem jurídica europeia, há muito mais do que uma transformação do direito positivo, um evento epistemológico. Com ele, não são as regras que, sozinhas, mudam, mas a maneira de pensar sobre  o direito e de pensar o mundo no direito. O essencial não está tanto mais na positividade jurídica que nos procedimentos de classificação mais ou menos implícitos pelos quais o direito informa a nossa visão do mundo
.
Para dizer muito rapidamente, podemos reagrupar os principais impactos da integração europeia na política do direito administrativo - no sentido acima dessa noção - em torno de dois pólos importantes. O primeiro reúne elementos conhecidos: o trabalho de um desejo dominante de desestatizar as relações sociais
, eles refletem a desvalorização do modelo francês de administração. Em torno do segundo, um conjunto de fenômenos que empurram mais profundamente para uma certa desnacionalização do direito francês. Duas novas hipóteses estão, portanto, abertas a pensar em políticas públicas. Em primeiro lugar, o fato de o direito se aplicar às relações administrativas - e, pelo mesmo modo, às políticas públicas – se constrói cada vez mais em exceção ao direito público do Estado com o qual quase sempre foi confundido na França
. Em segundo lugar, o fato de o direito acerca de relações administrativas ser cada vez mais tributário de uma ordem jurídica vaga e aleatória. Desestatização do direito administrativo em particular?
Le droit communautaire travaille à banaliser l’Etat. Au moins nous presse-t-il d’oublier cet État que le droit administratif français dans sa longue durée a contribué a mythifier. Ce mouvement est perceptible aussi bien dans la relativisation du statut juridique de la loi nationale95 que dans ła redistribution des rôles au sein du système de partage public/prìvé96 ou encore dans la revalorisation de la fonction juridictionelle97. L’existence même de l’Union européenne suppose révision à la baisse de la conception française de l’État telle qu’une lointaine tradition juridique l’a construire et imposée98. Sans jamais agir comme un facteur exclusif99 la pression communautaire se fait partout sentir dans les choix de réduction des secteurs publics. La suspicion active qu’elle entretient à l’encontre de ceux-ci en facilite la compression. Tout en s'accommodant du principe de leur existence le droit communautaire en développe une approche négative: il semble ne les accepter qu’à titre de reste d’un marché dont le système occupe l’espace juridique avec la force d’un fait de Nature. On sait que ce processus a trouvé en France une expression. particulière dans les tensions qu’il impose désormais à deux des notions-clés du droit administratif: le service public et l’entreprise publique. La densité exceptionnelle qu’est en train d’atteindre ici la littérature des juristes ne saurait tromper100.

95 C'est aussi le sens de la jurispridence Nicolo, dès lors qu'elle investit le Juge administratif du pouvoir de faire prévaloir la norme commun autaire sur toute loi postérieure contraire à cette dernière. Cf. la note 82.
96 Cf notre étude précitée, AJDA, 1996.

97 Cette évolution institutionnelle n'est pas seulement visible dans l'office de la Cour de Justice des Communautés européennes (cf sur ce point P. PESCATORE, "Une révolution juridique le role de la Cour de Justice curopéenne", entretien avec H CALVET, Commentaires, n° 59, 1992, p. 569 sq.; aussi l'étude de A. STONE, "Le néo-institutionnalisme..., op. cit. Le juge national tire lui aussi profit du droit communsutaire. Il peut grâce à lui s'émanciper d'avantage de la loi et d'administrations qu'il contrôle plus et mieux.

98 C'est pourquoi le débat politique se mène régulièrement sur le terrain juridique et de façon plus précise ici, sur le registre de ia souveraineté. D'aucuns avaient pour cette raison violemment réagi à l'arrêt NICOLO en y voyant sauter "Le dernier verrou de la souveraineté", pour reprendre le titre d'un article de M. AURILLAC, le Monde 3 novembre 1988. Cf. aussi en ce sens les prises de position catégoriques de P. MAZEAUD (par exemple "L'Europe et notre constitution", le Monde, 20 janvier 1996, et surtout "Droit communautaire et constitutions nationales", Assemblée nationale, Délégatian pour I'Union européenne, Rapport n° 2630). Sur l'ensemble de ce dossier on ne peut que renvoyer à l'ouvrage décisif d'O. BEAUD, La puissance de l'Etat, op. cit, dont la longue conciusion reprend, à partir du Traité de Maastricht, la question de la souveraineté.

99 Cf en ce sens I'article de L. ROUBAN, "La réforme de l'Etat en Europe. Quel avenir pour le service public ?", dans Hommage à J.L. Quermonne, Presses de Sciences Po, Paris, 1996.

100 Dans cette linérature impossible à présenter ici, relevons, outre le Rapport public précité du Conseil d'Etat (1994), à titre d'exemple le Rapport de la Commission présidéc par C. STOFFAES et publié sous le titre Services publics. Questions d'avenir, Eds. O. Jacob La Documentation française, Paris, 1995; le rapport remis au Premier ministre par la Mission présidée par R. DENOIX DE SAINT-MARC, sous le titre Le service public, La Documentation française, Paris, 1996. Cf. aussi F MODERNE, "Le concept de service public à l'épreuve du marché unique européen", dans Mélanges dédiés à J. Mas, Economica, Paris, 1996, p. 239 sq., et R. KOVAR, "Droit communautaire et service public esprit d'orthodoxie et ou pensée laicisée", RTD. europ. 1996, p. 215 sq. et p. 493 sq
O direito comunitário trabalha para banalizar o Estado. Pelo menos ele nos exorta a esquecer esse Estado que o direito administrativo francês a longo prazo tem ajudado a mitificar. Esse movimento pode ser visto tanto na relativização do status jurídico da lei nacional
 quanto na redistribuição de funções dentro do sistema público/privado
 quanto na reavaliação global da função jurisdicional
. A própria existência da União Europeia implica uma revisão para baixo da concepção francesa do Estado como uma longa tradição jurídica construiu e impôs
. Sem nunca atuar como um fator exclusivo
 a pressão da comunidade se faz sentir em toda parte quanto às escolhas de redução dos setores públicos. A suspeita ativa que ela tem contra eles facilita a sua compressão. Ao acomodar o princípio de sua existência, o direito comunitário desenvolve uma abordagem negativa: parece aceitá-los apenas como os restos de um mercado em que o sistema ocupa o espaço jurídica com a força de um fato da Natureza. Sabemos que este processo encontrou na França uma expressão particular nas tensões que impõe agora a dois dos conceitos-chave do direito administrativo: o serviço público e a empresa pública. A densidade excepcional que está alcançando aqui a literatura dos juristas não pode enganar
.

Quelque chose de décisif se joue dans la manoeuvre de ces deux notions: en faisant bouger ces mots, le droit n’a cessé d’étendre la zone d’interpénetration du public et du privé pour produire une expérience originale d’économie mixte. En déstabilisant ces notions parce qu’il fait douter de leur pertinence, le nouvel ordre juridique européen agit sur l’imaginaire politique français101 que toute action publique mobilise et entretient en même temps.

Dénationalisation102 du droit en général?

"Le droit public français démontre une aptitude certaine à penser ‘l’un’ et éprouve une difficulté indiscutable à penser le 'multiple' et encore plus à systematiser les rapports entre ‘l’un’ et le ‘multiple’...". L’auteur de cette formule visait à désigner l’un des problèmes de la décentralisation103. Ses propos valent a fortiori pour la conﬁguration juridique nouvelle résultant de la construction communautaire.

On l’a vu à travers l’exemple du droit administratif: la pensée et la pratique juridiques ont servi en France la cause de l’Unité, sinon celle de l’Unicité et de l’Uniformité. Le droit s’est trouvé impliqué dans le réduction des différences en devenant le haut lieu de la réalisation symbolique de l’Égalité104. Ces valeurs sont inséparables d'un ordre juridique hiérarchisé. La rationalité juridique suppose un monde bien ordonné dont la maîtrise est assurée par les principes d’un fonctionnement linéaire. Pensé sur le modèle de la géométrie euclidienne, le droit pense lui aussi dans ces catégories: au fond, il vaut pour un temps immuable et ordonne un espace uniﬁé. Ce droit-là appartient bien à cette modernité que les Lumières ont fabriquée. Son discours valorise les croyances d’une époque où l’on ne saurait mettre en doute la nécessité linéaire du Progrès, le culte de l’Universel, les promesses de la Raison rayonnante.

101 De là sans doute l'émergence de ce nouveau mythe: "Le service public à la française", et le role particulier du Conseil d'Etat dans la propagation de celui-ci. En plus du Rapport public, op. cit., ef. B. STIRN, "La conception française du service public", Cahiers juridiques de l'Électricité et du gaz, n 489, 1993, p. 299 sq.

102 Le problème se prête à plusieurs lectures. On peut ainsi prendre le mot de nationalisme dans son acception la plus courante et faire le constat qu'on assiste, entre autres phénomènes, à une dénationalisation du droit de la fonction publique dans la mesure où celle-ci n'est plus réservée aux nations français, ou encore à une dénationalisation du territoire juridique de l'État, ce dernier se faisant tributaire de l'Europe et au-delà, de la globalisation des échanges marchands, etc... Mais le mot nationalisme doit encore être entendu, à la manière de P. LEGENDRE, comme une manière de penser le monde dans l'unicité. Le nationalisme tend alors à devenir la référence d'un système où le Centre est parvenu à faire assurer ses propres modèles par la périphérie.

103 Il s'agit de J. MOREAU dans le cadre du "Débat sur le processus de décentralisation" organisé par l’AJDA, n° spécial précité, avril 1992, p. 8.

104 La relance des interrogations (notamment celles de la philosophie politique anglo-saxonne) sur cette question n'a pas laissé indifférent le Conseil d'État. Le numéro 48 de sa revue Études et Documents, 1997, en porte témoignage. En plus du Rapport public consacré au thème de l'égalité, elle offre tout un florilège d'études sur le sujet.
Algo decisivo é descartado na manobra desses dois conceitos: movendo estas palavras, o direito estendeu constantemente a zona de interpenetração do público e do privado para produzir uma experiência original de economia mista. Ao desestabilizar estas noções, porque põe em dúvida a sua relevância, a nova ordem jurídica europeia age sobre o imaginário político francesa
 que toda ação pública mobiliza e mantém ao mesmo tempo.
Desnacionalização
 da lei em geral?
"O direito público francês demonstra uma certa capacidade de pensar 'um’ e tem uma dificuldade inquestionável em pensar 'múltiplo' e ainda mais em sistematizar a relação entre 'um’ e 'múltiplo'...". O autor dessa fórmula visava identificar um dos problemas da descentralização
. Suas palavras são, a fortiori, para a configuração legal nova resultante da construção comunitária. 
Vimos isso através do exemplo do direito administrativo: o pensamento e a prática jurídicos serviram na França a causa da Unidade, se não a da Unidade e da Uniformidade. O direito tem estado envolvido na redução das diferenças, tornando-se o lugar da realização simbólica da Igualdade
. Esses valores são inseparáveis de uma ordem jurídica hierarquizada. A racionalidade jurídica supõe um mundo bem ordenado cujo domínio é assegurado pelos princípios do funcionamento linear. Pensado no modelo de geometria euclidiana, o direito também pensa nessas categorias: basicamente, aplica-se por um tempo imutável e ordena um espaço unificado. Este direito pertence a este modernismo que o Iluminismo fez. Seu discurso valoriza as crenças de uma época em que a necessidade linear do Progresso, a adoração do Universal, as promessas de Razão radiante não podem ser questionadas. 
L’Europe ne fait-elle pas de la sortie de cet univers mental une question d’actualité? Écoutons Μ. DELMAS-MARTY: “Penser le droit à la dimension européenne, ce n 'est pas seulement étendre les concepts juridiques à un espace plus vaste, ou appliquer notre logique juridique à un nouvel ordre normatif, c'est bien autre chose - peut-être faudrait-il parler d’une véritable rupture épistémologique - c'est penser le droit d’une autre manière. Autrement dit il leur (les juristes) faut passer d'une conception linéaire, unitaire, hiérarchisée à ce qui au premier abord est synonyme d’éclatement, de dispersion, de désordre au point que l'on hésite à la nommer ‘juridique’"105.

Pour le juriste assumer la construction européenne c’est prendre le risque de ce qu'A.-J. ΑRNAUD appelle la post-modernité juridique106. Il lui faut pour se mettre à la hauteur de l’événement, donner son plein sens, autant dire son statut théorique à la double mutation que d’ores et déjà l’Europe fait subir à notre culture juridique. Il y a tout d’abord, et pour reprendre très grossièrement les analyses du même auteur, la production d’un droit complexe, car à la pensée juridique aussi l’Europe en formation impose l’expérience de la complexité. Celle-ci s’entend en l’occurrence de la constitution d’une entité faite d’une pluralité de systèmes juridiques obéissant chacun à sa rationalité propre, tout en devenant tributaire de la logique de l’ensemble, lequel emprunte ses éléments aux sous-systèmes dont il est composé. Il appartient aux juristes de faire advenir cette rationalité juridique nouvelle qui serait capable de rassembler la totalité de ces dissemblances sans chercher pour autant à les nier! Mais il leur faut prendre aussi la mesure du pluralisme qui est l’autre marque d’un nouveau monde juridique. Du fait de la pluralité régnant au niveau des sources mêmes du droit coexistent des ordres juridiques distincts entretenant entre eux des rapports pluriels. Dans ce contexte des situations identiques pourront fort bien relever de règles de droit différentes107. Cette pluralité, il va bien falloir la penser, sachant qu’ici ordonner ne saurait νaloir réduction à l’unité. S’il s’agit d’introduire de la cohérence et de prévenir la dispersion, ce ne peut être au prix d’une défaite des ordres juridiques nationaux. Α l’inverse il n’est pas concevable que la combination nécessaire de rationalités juridiques distinctes consiste à faire dépendre le droit européen des systèmes normatifs nationaux. 

105 Extrait d'un article paru dans la revue précitée, L'áne.

106 Notamment dans son livre précité Pour une pensée juridique européenne. Pour un essai d'application du concept de post-modernité au cas de l'administration publique, cf. J.-J. GLEIZAL, "Vers une administration post-moderne?", dans G. BOISMENU et J.-J. GLEIZAL (éd.), Les mécanismes de régulation sociale, Boréal / Presses Universitaires de Lyon, 1988, p. 117 sq. CE aussi C.-A. MORAND, Le droit néo-moderne des politiques publiques, LGDI, Paris, 1999 [Coll. Droit et sociéte] et mon commentaire de cet ouvrage, "Quand l'analyse des politiques publiques se déplace côté ‘droit’", dans Droit et Société, 42/43, 1999, p. 511 sq.

107 On aura un aperçu des difficultés juridiques auxquelles il est ici fait référence dans les études de V. NICOLAS, "Le désordre normatif" et de J.C. GAUTRON, "Une Europe à droits variables", Pouvoirs n 69, 1994, respectivement p. 35 sq. et p. 77 sq.
A Europa não faz da saída deste universo mental uma questão atual? Vamos ouvir M. DELMAS-MARTY: "Pensar no direito à dimensão europeia não é apenas estender conceitos legais para um espaço mais amplo, ou aplicar a nossa lógica jurídica a uma nova ordem normativa; é outra coisa - talvez devesse ser para falar sobre uma ruptura epistemológica real - é pensar o direito de uma outra maneira. Em outras palavras, eles (os juristas) têm que passar de uma concepção linear, unitária, hierárquica ao que a princípio é sinônimo de explosão, de dispersão, de desordem a tal ponto que se hesita em nomeá-la ‘jurídica’"
.
Para o jurista assumir a construção da Europa é correr o risco do que A.-J. -ARNAUD chama de pós-modernidade jurídica
. Tem de fazer jus ao evento, dar o seu pleno significado, tanto para dizer o seu estatuto teórico à dupla mutação que a Europa já está sujeita à cultura jurídica francesa. Em primeiro lugar, e para utilizar a análise do mesmo autor de forma muito grosseira, existe a produção de um direito complexo, porque o pensamento jurídico também na Europa em formação impõe a experiência de complexidade. Isso significa, neste caso, a formação de uma entidade composta por uma pluralidade de sistemas jurídicos, cada um obedecendo sua própria racionalidade, ao mesmo tempo em que se torna tributário da lógica do todo, que empresta seus elementos dos subsistemas dos quais é composto. Cabe aos juristas razer essa nova racionalidade jurídica que seria capaz de reunir todas essas dessemelhanças sem tentar negá-los! Mas eles também devem tomar a medida do pluralismo, que é a outra marca de um novo mundo jurídico. Devido à pluralidade ao nível das próprias fontes do direito coexistem  ordens jurídicas separadas entre si mas que têm relações plurais. Neste contexto, situações idênticas podem muito bem ser capazes de revelar diferentes regras de direito
. Esta pluralidade, terá de ser pensada, sabendo que aqui a ordenação não pode reduzir-se à unidade. Se se trata de introduzir coerência e prevenir a dispersão, não pode ser à custa de derrotar as ordens jurídicas nacionais. Por outro lado, não é concebível que a combinação necessária de racionalidades jurídicas separadas seja tornar o direito europeu dependente dos sistemas normativos nacionais. 
Reste à donner à cette forme inédite de métissage son expression juridique, à mettre en pratique des régulations souples, bref à inventer la logique du flou et de l’aléatoire108.
Rien dans ces interrogations ne devrait laisser indifférente la théorie des politiques publiques dès lors que, de plus en plus, celles-ci se font et se déploient à l’échelle européenne, soit en tant qu’oeuvre même des institutions et autres acteurs communautaires, soit à travers des processus d’européanisation des politiques publiques nationales109.

Constitution juridique des politiques publiques?

Nous voici parvenus à la dernière étape d’un parcours conçu en réponse à la question que le présent exercice s’est donné pour titre. Réagir contre l’attitude dominante qui conduit juristes et politistes à occulter la teneur politique du droit serait sans portée méthodologique si la démonstration ne servait à établir la part que prend le droit dans la fabrication et par là même dans l’analyse des politiques publiques.

Pour être convaincant l’examen commande l’illustration par l’exemple. Je m’appuierai-espérant qu’on ne m’en tiendra pas trop rigueur - sur quelques recherches antérieures110.

Intéressant ainsi qu’on va le voir des secteurs forts diversiﬁés de l’action publique, la raison de leur réunion ici mérite sans doute d’être élucidée. Ils ont en commun d’avoir exigé et d’exiger encore un gros travail juridique largement ignoré des specialistes des politiques publiques, tandis que les juristes qui,

108 D’autant que cette logique n'est tout de même pas étrangère à la rationalité juridique. Cf. à propos de l'exemple du droit administratif, l'ouvrage déjà ancien pourtant de L. SPEZ, L'administration prospective, A. Colin, 1970 [coll. U] CE aussi l'étude prémonitoire d A. HAURIOU, "Le droit administratif de l'aléatoire", dans Mélanges Trotabas, LGDJ, Paris, 1970, p. 197 sq.

109 Sur cette constitution d'un espace européen des politiques publiques, cf. P. MULLER, "La mutation des politiques publiques européennes", Pouvoirs, n° 69, 1994, p. 63 sq. Cf aussi JP. JACQUE, "La communautarisation des politiques nationales", Pouvoirs, n° 48, 1989, p. 29 sq.

110 Je renvoie donc principalement ici, en les citant par champ et par ordre chronologique aux publications suivantes. Sur la modernisation de l'administration et du service public : "La réforme administrative et la question du droit, AJDA, janvier 1989, p. 3 sq.; "L'administration française doit-elle s'évader du droit administratif pour relever le défi de l'efficience ?", Politiques et Management public, 1989, n° 2, p. 163 sq "La modernisation de l'Etat, variations sur le modèle juridique d'administration", AJDA, novembre 1991, p. 755 sq.; "Le manager entre dénégation et dramatisation du droit", Politiques et management public, 1993, n° 4, p. 85 sq. Sur la décentralisation: "Le savoir juridique à r'épreuve de la décentralisation", Annuaire des collectivités locales, 1988, p. 5 sq; "La décentralisation, mode d'emploi", RDP, 1989, p. 1229 sq.; "Le local", objet juridique", dans A. MABILEAU (éd.), A la recherche du local, l'Harmattan, Paris, 1993, p. 111 sq; "De la décentralisation dans ses rapports avec le droit: la révision des dogmes", dans La décentralisation en France, La Découverte, Paris, 1996, p. 317 sq. Sur la ville : "La ville, le droit et la redistribution des territoires administratifs", Politiques et management public, 1995, n° 3, p. 83 sq. "Enfin, sur l'aménagement du littoral: "Qui a peur du droit littoral ?", RJE, n° 4, 1993, p. 513 sq.
Ele continua a dar a essa forma inédita de cruzamento a sua expressão jurídica, para colocar em prática regulamentos flexíveis, em suma, para inventar a lógica do esboço e do aleatório
.
Nada nessas questões deve deixar indiferente a teoria das políticas públicas, uma vez que cada vez mais estão a ser levadas a cabo e a espalhar-se à escala europeia, quer como o próprio trabalho das instituições e de outros atores comunitários, ou por meio de processos de europeização das políticas públicas nacionais
. 
Constituição jurídica das políticas públicas?

Chegamos à fase final de uma viagem projetada em resposta à pergunta que este exercício intitulou. Reagir contra a atitude predominante que leva juristas e políticos a obscurecer o conteúdo político do direito seria não metodológico se a manifestação não fosse usada para estabelecer a parte que o direito leva na fabricação e até mesmo na análise de políticas públicas. 
Para ser convincente, o exame comanda a ilustração pelo exemplo. Vou me apoiar nele – desejando que eu não seja muito rigoroso sobre isso - em alguma pesquisa anterior
.

Interessante como veremos dos setores fortes e diversos da ação pública, a razão para sua reunião aqui merece provavelmente ser esclarecida. Eles têm em comum ter exigido e ainda exigem um monumental trabalho jurídico em grande parte ignorado por especialistas em políticas públicas, enquanto os juristas que,
nombreux, se sont penchés sur ces "machines juridiques" n’ont pratiquement jamais abandonné leur posture favorite de techniciens de la juridicité. Il en est ainsi par exemple pour la modernisation administrative ou pour toute une série d’interventions publiques sur le territoire, qu’il s’agisse de promouvoir la décentralisation, d’initier une politique de la ville ou d’aménager le littoral. Mais la logique du texte impose de commencer par le cas des politiques européennes.
Politiques européennes

L’étude des procédures de décision au sein de l’Europe communautaire montre de façon encore plus ﬂagrante que celle appliquée à la pratique décisionnelle dans les administrations nationales, l’importance de la contrainte et de la ressource juridiques111. Le droit n’est pas simplement le langage commun des États et des institutions européennes112. Il fournit en outre les instruments grâce auxquels se ﬁxeront les choix de politiques publiques: règlements et directives communautaires, mais aussi décisions de la Cour de Justice, autant de formes juridiques où viennent se loger des initiatives engageant chacun des États-membres et hors desquelles celles-ci demeureraient dépourvues de visibilité et d’identité.

S’il est nécessaire de réagir contre la tentation de nombreux professionnels du droit de rabattre l’Europe sur son ordre juridique, ce ne peut être au prix d’une sous-estimation de sa fonction dans la dynamique communautaire et dans l’ensemble des opérations de mise en commun ou de mise à niveau que cette dernière impose113. Cette force matérielle du droit européen a d’ailleurs trouvé son expression jusque dans l’évolution des équilibres intellectuels à l’Université: les spécialistes de la discipline occupent désormais des positions renforcées dans le champ de l’enseignement et de la recherche juridiques. La recomposition de l’espace matériel et symbolique du droit autour de ses sources communautaires, depuis que le Conseil d’Etat en a ouvert les conditions de possibilité, n’est sûrement pas explicable par la seule logique juridique. Ce fait prend place dans la conﬁguration d’où il tire tout son sens: le droit communautaire constitue désormais une réserve de pouvoir, il sert et justiﬁe des redistributions de rôles sociaux tant au niveau des États qu’à celui de la Communauté
111 Cf. par ex. L. DUBOUIS, "Peut-on gouverner à douze?", Pouvoirs, n° 48, 1989, p. 105 sq. Cf encore J.-L. QUERMONNE, Le système politique européen, Montchrestien, Paris, 1ere éd. 1993 (coll. Clefs).

112 Cf à ce sujet les "Quelques réflexions à propos du langage juridique communautaire" de J. BOULOUIS, Droits, n° 14, 1991, p. 97 sq.

113 Cf J.P. JACQUE, "Le rôle du droit dans l'intégration européenne", Philosophie politique, n° 1, 1991, p. 119 sq. Cf. encore J. L. DEWOST, "Droit européen et unification de l'Europe. Quel droit pour quelle Europe?", Projet n° 250, 1997, p. 85 sq.
muitos estudaram estas "máquinas legais" nunca têm abandonado sua posição preferida como técnicosda juridicidade. É o caso, por exemplo, da modernização administrativa ou de toda uma série de intervenções públicas no território, seja para promover a descentralização, para iniciar uma política municipal ou para desenvolver o litoral. Mas a lógica do texto exige começar com o caso das políticas europeias.
Políticas europeias
O estudo dos procedimentos de tomada de decisão na Europa Comunitária mostra ainda mais flagrantemente que é aplicada à prática de tomada de decisões nas administrações nacionais, a importância da restrição jurídica e dos recursos jurídicos
. O direito não é simplesmente a língua comum dos Estados e instituições europeias
. Fornece igualmente os instrumentos pelos quais serão definidas as escolhas de políticas públicas: regulamentos e diretivas comunitárias, mas também decisões da Corte de Justiça, todas as formas jurídicas em que as iniciativas que envolvem cada um dos Estados-membros e fora dos quais permaneceriam desprovidos de visibilidade e identidade. 
Se é necessário reagir contra a tentação de muitos profissionais do direito a submeter a Europa à sua ordem jurídica, não pode ser à custa de subestimar a sua função na dinâmica da Comunidade e em todas as operações de uniformizar ou de nivelar que esta última impõe
. Esta força material do direito europeu encontrou expressão mesmo na evolução dos equilíbrios intelectuais na Universidade: os especialistas na disciplina ocupam agora posições reforçadas no domínio do ensino e pesquisa legal. A recomposição do espaço material e simbólico do direito em torno de suas fontes comunitárias, uma vez que o Conselho de Estado abriu as condições de possibilidade, certamente não é explicada apenas pela lógica jurídica. Este fato ocorre na configuração a partir da qual deriva seu pleno significado: o direito comunitário constitui agora uma reserva de poder, serve e justifica redistribuições de papéis sociais tanto ao nível dos Estados quanto da Comunidade
ou de l‘Union, il favorise ou dessert des stratégies politiques, contribue à faire bouger la position des acteurs et modifier l’équilibre des forces.
C’est pourquoi on ne peut qu’approuver C. LEQUESNE, spécialiste français des politiques communautaires rendant hommage à l’un de ses collègues dans les termes suivantes114: "Simon ΒULMER a raison de souligner que les politistes négligent trop souvent à leur péril la dynamique juridique de l'intégration européenne. A l’inverse, les juristes communautaires ont trop souvent tendance, dans la tradition de la pureté Kelsénienne, à étudier la dynamique endogène de la production normative de la Communauté européenne (en particulier les arrêts de la CJCE) sans mener de réﬂexion systématique sur les conditions comme sur les ﬁnalités politiques et sociales de cette production. Un rapprochement entre science politique et droit paraît cependant utile lorsqu’on aborde un problème comme la mise en œuvre des politiques communautaires au niveau national ou local. Si la mise en œuvre conduit d'abord à étudier un processus d’échanges politiques entre acteurs, on ne saurait en effet omettre - dans une perspective institutionnaliste - que ces échanges sont médiatisés, ce qui ne veut pas dire déterminés, par toute une série d’instruments (règlements, directives, etc...) et de procédures juridiques communautaires, nationales et locales”.

Modernisation administrative

Le choix de ce dossier ne doit évidemment rien au hasard. Sachant le rôle qu’ont pu joueret que jouent encore certains sociologues, notamment ceux du Centre de Sociologie des Organisations115, dans la conception de la réforme administrative en France, on ne s'étonnera pas si en cette matière une doctrine s'est largement imposée qui fait très volontiers du droit - et en particulier du droit administratif - l’un des verrous de la modernisation116. Ce discours a pu se déployer d'autant plus largement qu’il a trouvé sans même les chercher des relais jusque dans la doctrine juridique chez des juristes déterminés à en découdre avec l’État-Providence perçu tout à le fois comme le promoteur et le
l14 C. LEQUESNE fait référence à une étude de S. BULMER intitulée "Four faces of european governance: a new institutional research agenda", EPRU, Discussion paper 2/95, University of Manchester, 1995 ("Union européenne et coordination gouvernementale. Quid novi en France", dans Hommage à J.L. Quermonne, op. cit. p. 259 sq.).

115 On pense bien sûr, parmi d'autres, aux travaux accomplis par ou sous la direction de M. CROZIER. Cf notamment Ou va l'administration française? Eds. d'organisation, Paris, 1974; Etat modeste. Stratégies pour un autre changement, Fayard, Paris, 1987; Comment réformer l'Etat. Rapport au ministre de la Fonction publique et des Réformes administratives, La Documentation française, 1988 [coll. Rapports officiels).

116 Pour reprendre l'intitulé de ma contribution au colloque de l'Association française de science politique, dirigé par P. MULLER, L'administration françalse est-elle en crise?, publiée aux éditions de l'Harmatian, Paris, 1992, p. 251 sq.
ou a União, promove ou serve estratégias políticas, ajuda a mudar a posição dos atores e a alterar o equilíbrio de forças.

É por isso que só podemos concordar com C. LEQUESNE, um especialista francês em políticas comunitárias que presta homenagem a um dos seus colegas nos seguintes termos
: "Simon ULMER tem razão em salientar que os políticos muitas vezes os políticos negligenciam o perigo da dinâmica jurídica da integração europeia. Por outro lado, os juristas comunitários tendem muitas vezes, na tradição da pureza kelseniana, a estudar a dinâmica endógena da produção normativa da Comunidade Europeia (em particular os acórdãos do TJCe) sem qualquer reflexão sistemática sobre as condições bem como os objetivos políticos e sociais dessa produção. No entanto, uma reconciliação entre ciência política e direito parece útil quando se trata de um problema como a implementação de políticas comunitárias a nível nacional ou local. Se a implementação primeiro leva ao estudo de um processo de intercâmbio político entre atores, não pode ser omitido – em uma perspectiva institucional - que esses intercâmbios são mediados, o que não significa serem determinados, por toda uma série de instrumentos (regulamentos, diretrizes, etc...) e procedimentos legais comunitários, nacionais e locais".

Modernização administrativa

A escolha desse registro  obviamente não deve nada ao acaso. Sabendo do papel que alguns sociólogos, especialmente os do Centro de Sociologia das Organizações
, ainda podem desempenhar na concepção da reforma administrativa na França, não é surpreendente que, nesta área, uma doutrina tenha se tornado muito de bom grado ao direito – e, em particular, ao direito administrativo - um dos empecilhos à modernização
. Esse discurso foi capaz de ser implantado ainda mais amplamente porque encontrou sem sequer procurar transmitir, mesmo na doutrina jurídica entre certos juristas s a lutar com o estado de bem-estar percebido tanto como o promotor e o 
bénéficiaire d'un droit contre-productif117. La modemisation offre donc un terrain d’observation privilégié des réactions respectives des juristes et des sociologues face à la montée en puissance du Management public118.
Les décisions prises depuis une dizaine d'années pour réformer ou moderniser, c‘est selon, l’État, l'administration ou le service public - qu’importent, en l'occurrence, les dénominations ofﬁcielles - permettent de relire l’abondante littérature qui, toujours, prépare, accompagne, critique les transformations de l’action publique119. Dans ce discours proliférant fait de recherches savantes, de travaux de vulgarisation, de rapports ofﬁciels120, de circulaires121, etc... prévaut l’hypothèse d’une relation étroite entre la crise du modèle français d‘administration et celle de la culture juridique qui continue de l’irriguer. Ainsi peut s'ouvrir le procès d’un droit qui détourne le secteur public du modèle de l‘entreprise en discréditant l’efﬁcacité et le rendement. Pour l’administration le temps presse: il lui faut vite repenser son organisation et son fonctionnement hors d’un système de pensée juridique qui la fait vivre dans l’ignorance des lois du marché. Personne n’envisage évidemment de soustraire les institutions publiques aux exigences de l’État de droit. Il s’agit de tout autre chose: d’un changement de paradigme. De telle manière que l’idée de bonne administration ne s’entende plus seulement par référence à des comportements globalement respectueux du droit, qu’elle cesse d’être la chose des juristes du Conseil d’Etat et de la Cour des Comptes, pour devenir l’affaire de managers soucieux de performances mesurables. Tout cela, M. CROZIER l’avait

117 Citons parmi les travaux représentatifs de ce courant de pensée, l'ouvrage de L. COHEN-TANUGI, Le droit sans l'Etat, PUF, Paris, 1985 ; l'étude-manifeste de P. DELVOLVE, "Service public et libertés publiques", RFDA, n° 1, 1985 ; l'article d'Y. GAUDEMET, "L'entreprise publique à l'épreuve du droit public", dans Mélanges Drago, Economica Paris, 1986, p. 259 sq.

118 On se reportera sur ce point au n° spécial, précité, de la revue Politiques et management public: "Droit et management public". Cf. aussi l'étude toujours déterminante de J. CHEVALLIER et D. LOCHAK, "Rationalité juridique et rationalité managériale dans l'administration française", RFAP, n° 24, 1982, p. 53 sq.

119 Parmi les analyses récemment produites sur le changement administratif en France, cf. Notamment L. ROUBAN, Le pouvoir anonyme. Les mutations de l'Etat à la française, Presses de la FNSP, Paris, 1994; L. CHATY, L'administration face au management. Projets de service et centres de responsabilité dans l'administration française, l'Harmattan, Paris, 1997. Cf aussi ENA, Le travail gouvernemental, Rapports de séminaires établis par les éièves de la promotion René Char, 2 volumes, La Documentation française, 1996. Cf. encore J. CHEVALLIER, "La politique française de modemisation administrative" dans L'Etat de droit, Mélanges en l'honneur de G. Braibant, Dalloz, Paris, 1996, p. 69 sq ; ID., "La réforme de l'État et la conception française du service public", RFAP, n 77, 1996; et J-C. THOENIG, "Réforme de l'administration et réforme de l'Etat", RPP, n° 9852,

1996, p. 56. V. enfin J. CAILLOSSE et J. HARDY, Droit et modernisation administrative, La doc. française, Paris, 2000 [Coll. Prospectives].

120 Cf. l'ample publicité dont a bénéficié le rapport PICQ, L'Etat en France. Servir une nation ouverte sur le monde, La Documentation française, Paris, 1995 [coll. Rapports officiels].

121 Spécialement la circulaire du 23 février 1989 relative au renouveau de service public, JO du 24 février 1989, p. 2526, et la circulaire du 26 juillet 1995 relative à la préparation et à la mise en oeuvre de la réforme de l'Etat et des services publics, JO du 28 juillet 1995, p. 11217.
beneficiário de um direito contraproducente
. A modemização oferece, assim, uma área privilegiada de observação das respectivas reações de juristas e sociólogos ao surgimento da gestão pública
.
As decisões tomadas nos últimos dez anos para reformar ou modernizar, segundo o Estado, a administração ou o serviço público - que, neste caso, as denominações oficiais - permitem reler a abundante literatura que, neste caso, sempre, prepara, acompanha, critica as transformações da ação pública
. Neste discurso proliferam pesquisa acadêmica, trabalho de popularização, relatórios oficiais
, circulares
, etc... prevalece a hipótese e de uma estreita relação entre a crise do modelo francês de administração e a cultura jurídica que continua a irrigá-la. Assim, pode-se abrir o processo de um direito que afasta o modelo do setor público da empresa, desacreditando a eficiência e o desempenho. Para a administração o tempo está se esgotando: ele deve repensar rapidamente a sua organização e seu funcionamento fora de um sistema de pensamento jurídico que vive a ignorar as leis do mercado. Naturalmente, ninguém está considerando isentar as instituições públicas dos requisitos do Estado de Direito. Isso é algo totalmente diferente: uma mudança de paradigma. De tal forma que a ideia de boa administração já não é entendida apenas por referência a comportamentos que são geralmente respeitosos com a lei, que deixa de ser a coisa dos juristas do Conselho de Estado e do Tribunal de Contas, para se tornar o caso de gerentes preocupados com o desempenho mensurável. Tudo isso, o M. CROZIER tinha 
résumé d’une formule: "Pour parvenir à l’État modeste, il faudra réussirà à remplacer les technocrates interchangeables par des patrons responsables"122.
C’était sans compter sans doute avec l’aptitude du droit (entendez: de ceux qui le fabriquent et le gèrent) à organiser sa propre reproduction. Il semble bien qu’au bout d’une dizaine d’années de politique de modernisation, la célébration tapageuse du Manager ait favorisé une forte réhabilitation du Légiste123. Il faut croire qu’en tout juriste sommeille l´homme d’affaires124.

Territoire(s) en représentation(s) juridique(s)

Il s’agit de parler maintenant de la juridicité du territoire et de cela seulement. Il n’est pas dans la visée d’un tel programme de juridiciser les problèmes qui se posent aux territoires ni d’ailleurs ceux que posent ces territoires. La nécessité d’analyser les jeux et stratégies d’acteurs reste entière, mais il devient impossible d’ignorer que toutes ces interventions sont juridiquement informées car ces acteurs se situent par référence au droit qui marque les territoires125, ils cherchent selon les cas à en tirer parti ou à s’en déprendre. Autrement dit, le droit ne produit pas les territoires. Il contribue en revanche à leur reproduction. Ne serait-ce qu’à travers la mise en scène régulièrement renouvelée de l’espace institué. Si l’on peut parler l’appartenance du territoire au monde du droit c’est non seulement parce qu’il est juridiquement balisé, mais encore parce qu’il provoque à son tour quantité d’effets juridiques. Construction dans laquelle le droit introduit ses marques, le territoire est un fait juridique agissant
122 Cf. M. CROZIER, "L’Etat modeste, une grande ambition", Politiques et management public n° 2, 1989, p. 1 sq.
123 Ce n'est sûrement pas le lieu de r.efaire ni même de prolonger ici des analyses proposées ailleurs (cf. supra, note 110). Rappelons cependant cet inattendu retour en force du juridique jusque dans une politique pourtant désireuse de s'en démarquer. Voici par exemple le statut de la fonction publique vilipendé pour être lune des principales matrices bureaucratiques et qui se trouve à présent plutôt conforté (cf. J. CAILLOSSE, "Le statut de la fonction publique et la division de l'ordre juridique français", op. cit.). Voici encore le service public tenu en suspicion pour cause d'atteinte aux libertés publiques et célébré maintenant comme composante du patrimoine politique français. Et comment ne pas souligner l'aptitude des grands corps de contrôle à se réapproprier Iidée d'évaluation des politiques publiques alors que celle-ci n'a de sens qu'en dehors de la représentation juridique de la décision. Sur ce réinvestissement de l'évaluation par les juristes, cf. J.P. COSTA, "Droit et évaluation", RFAP, n° 66, 1993, p. 221 sq.
124 Une fois de plus constatons la clairvoyance de P. LEGENDRE écrivant ceci : "Innovateurs en

concepts ou gérant les stocks du juridisme existant, les juristes participeront aussi à l'économie de compétition" (dans Leçons VII. Le désir politique de Dieu. Essai sur les montages de l'Etat et du droit, Fayard, Paris, 1988, p. 387

125 Autant dire que la problématique esquisséc ici se limite à montrer de quelle(s) manières(s) le droit travaille le territoire. Une étude complète des rapports qu'entretiennent droit et territoire devrait se développer sur un autre terrain : l'évolution du droit positif (cf. surtout la loi n° 95-115 du 4 février 1995 d'orientation pour l'aménagement et le développement du territoire, JO du 5 février

1995, p. 1973) montre qu'à la juridicisation du territoire répond ce qu'un auteur appelle "La territorialisation du droit" (cf. l'étude publiée sous ce titre par Y. MADIOT, RFDA, n° 5, 1995, p. 947 sq.).
resumo de uma fórmula: "Para alcançar o estado modesto, será necessário ter sucesso na substituição de tecnocratas intercambiáveis por chefes responsáveis"
. Isto foi, sem dúvida, com a capacidade do direito (ouvir: daqueles que o fazem e o gerenciam) para organizar a sua própria reprodução. Parece que depois de uma década de política de modernização, a celebração turbulenta do Gerente promoveu uma forte reabilitação do Legista
. Deve-se acreditar que em cada jurista repousa o empresário
.
Territórios em representação legal
Trata-se de falar agora sobre a legalidade do território e só isso. Não é o objetivo de um programa deste tipo juridicizar os problemas que surgem nos territórios ou mesmo dos problemas daqueles territórios. A necessidade de analisar os jogos e estratégias dos atores permanece sem solução, mas torna-se impossível ignorar que todas essas intervenções são juridicamente informadas porque esses atores estão localizados por referência ao direito que rege cada território
, eles buscam aproveitar-se dele ou se livrar dele. Em outras palavras, o direito não produz os territórios. Por outro lado, contribui para a sua reprodução. Mesmo que apenas através da renovação regular do espaço instituído. Se se pode falar da adesão do território ao mundo do direito, não é só porque é legalmente demarcado, mas também porque, por sua vez, causa muitos efeitos jurídicos. Construção em que o direito introduz suas marcas, o território é um fato jurídico
sur les échanges sociaux. Découpé en zones de compétences, il intervient dans le partage des ressources et des contraintes entre ceux qui décident comme entre ceux que les décisions visent.
Cette juridicité du territoire n’est nullement entamée par le fait que celui-ci ne s’organiserait pas comme le dit ou le veut la règle. L’espace rationalisé du droit est lui-même porteur de convulsions, de ruptures, de conﬂits. L’écart entre la norme supposée et le fait territorial peut toujours advenir, le droit demeure principe de classement des faits empiriques, il demeure référence obligée, que l’on dénonce par exemple les excès d’un urbanisme dérogatoire ou que l’on s’en prenne à des pratiques illégales en matière d’aménagement de la montagne ou du littoral. Tout cela trouve à s’illustrer dans les redéploiements territoriaux de l’action publique126. Tachons de le faire apparaître à travers quelques exemples où l’abondance de la production juridique constitue à elle seule un fait politique édiﬁant: le décentralisation, la ville, le littoral.

Les livres ne manquent pas qui nous ont appris à oublier le droit pour mieux nous faire découvrir les réalités de la décentralisation127. Prenons le risque de réagir contre cette thèse, en examinant de façon succinte, ce que la conaissance de la décentralisation en actes peut retirer de l’exégèse juridique. Peut-on ignorer sans dommages que cette politique territoriale s’énonce immanquablement dans les termes du droit. Comment cette entreprise toujours recommencée de mise en mots serait-elle innocente? Faut-il n’y voir qu’un travail de décoration effectué sur des faits qui pourraient fort bien s’en passer, sans rien perdre de leur identité. Parce qu’elle est juridique la formalisation ne reste pas sans produire d’effets de réalité. Le legislateur ne peut y échapper: il lui faut inscrire son programme dans un ensemble ordonné de formes prédéﬁnies par un Texte. Et cette contrainte n’a rien de purement littéraire Elle agit sur le contenu des choix effectués. C’est que le Texte est mémoire, porteur d’une expérience vivant qu’il s’agit de perpétuer. Dans l’histoire qu’il raconte, nous sommes impliqués. Tous, partisans comme adversaires de la décentralisation, doivent pour défendre leur cause faire usage du droit. Le discours juridique puise de l’efﬁcacité pratique dans les rapports qu’il entretient avec les imaginaires politiques. Il agit sur l’organisation administrative c’est-à-dire sur la distribution spatiale des rapports sociaux par les représentations du territoire qu’il forme comme par celles qu’il informe. Les résistances qu’oppose à la réforme la topographie institucionnelle trouvent elles aussi des éléments
126 Pour une étude particulièrement fouillée et stimulante du sujet cf. P. DURAN et J-C. THOENIG, "L’Etat et la gestion publique territoriale", RFSP, n° 4, 1996, P. 580 sq.

127 Au premier rang de ces livres, le classique de P. GREMION, Le pouvoir périphérique. Bureaucrates et nolables dans le système politique français, Seuil, Paris, 1976. Cf. aussi F. DUPUY et J.-C. THOENTG, L'administration en miettes, op. cit.; J. RONDIN, Le sacre des notables. La France en décentralisation, Fayard, Paris, 1986; S. BIAREZ, Le pouvoir local, Economica, Paris, 1989, etc.
em trocas sociais. Dividido em áreas de competência, intervém na partilha de recursos e restrições entre aqueles que decidem como entre aqueles que são dirigidos às decisões.
Esta legalidade do território não é de forma alguma prejudicada pelo fato de que ele não iria organizar-se como a regra diz ou quer. O espaço racionalizado do próprio direito traz convulsões, rupturas e conflitos. A discrepância entre a suposta norma e o fato territorial pode sempre ocorrer, o direito continua a ser o princípio da classificação de fatos empíricos, continua a ser uma referência obrigatória, seja, por exemplo, denunciar os excessos de um urbanismo depreciativo ou atacar práticas ilegais no desenvolvimento das áreas de montanhas ou costeiras. Tudo isto é ilustrado nas reimplantações territoriais da ação pública
. Vamos tentar fazê-lo demonstrar através de alguns exemplos em que a abundância de produção jurídica  é em si um fato político edificante: descentralização, a cidade, o litoral.
Não faltam livros que nos ensinaram a esquecer a lei para nos fazer descobrir melhor as realidades da descentralização
. Arrisquemos reagir contra esta tese, examinando de forma sucinta o que o conhecimento da descentralização em atos pode derivar da exegese jurídica. É possível ignorar sem danos que esta política territorial é invariavelmente afirmada nos termos do direito. Como esse negócio sempre reiniciado de por em palavras seria inocente? É para ser visto apenas uma obra de decoração realizada em fatos que poderiam muito bem fazer sem ele, sem perder nada de sua identidade. Por ser jurídica, a formalização não permanece sem efeitos na realidade. O Legislador não pode escapar disso: ele deve incluir seu programa em um conjunto ordenado de formulários predefinidos por um texto. E essa restrição não é puramente literária Atua sobre o conteúdo das escolhas feitas. É que o Texto é memória, portador de uma experiência viva que deve ser perpetuada. Na história que ele conta, estamos envolvidos. Todos, tanto os defensores quanto os opositores da descentralização, devem fazer uso do direito para defender sua causa. O discurso jurídico desenha a eficácia prática de sua relação com a imaginação política. Atua sobre a organização administrativa, ou seja, sobre a distribuição espacial das relações sociais pelas representações do território que forma, bem como por aqueles que informa. A resistência à reforma pela topografia institucional também encontrou elementos
d’explication dans une viellle culture politique profondément façonnée par le droit. Le nationalisme propre aux bureaucraties juridiques françaises a tiré forces et légitimations des principes d’unité et d’indivisibilité de la République128. Le mythe juridique se fait argument politique. Ou, allez savoir, le mythe politique s’est fait argument juridique.
Cette problématique, on la verrait se poursuivre dans la revalorisation du "local" d’ores et déjà réalisée par la politique de décentralisation: en prêtant formes et images à l’opération le droit lui a fait changer de dimension, il l’a parée des vertus propres aux états ou phénomènes naturels. Effet de naturalisation attaché à tout geste de codification juridique dirait P. BOURDIEU129. Ce qui est juridiquement formalisé s’en trouve métamorphose: de construction sociale contingente le “local” en devient naturel, le voilà expression de la nécessité. Le droit est ainsi fait: en touchant au discours juridique dans lequel il se montre, l’État ne se borne pas à ouvrir le champ des représentations mentales, il provoque, peut-être même au-delà de sa propre volonté, l’avènement d’échanges renouvelés entre les appareils publics bien sûr, mais aussi entre ceux-ci et les acteurs sociaux.

On devine quelles raisons peuvent inviter à prolonger le réﬂexion du côté de la ville. Certes l’objet n’est pas principalement juridique130, mais sa connaissance ne requiert pas moins un questionnement juridique. L’organisation urbaine, celles des sociétés occidentales en tout cas, renvoie ainsi à un incessant travail du droit, il y a dans la forme de la ville des volontés politiques juridiquement consacrées et formalisées. Et puis l’urbain offre du décalage entre les territoires pertinents que l’on recherche et les territoires juridiques qui existent au travers des institutions un exemple des plus saisissants. La relance actuelle de la question urbaine131 met plus que jamais en accusation une structuration juridique du territoire qui ignore presque tout de la ville pour ne connaître et ne valoriser que des communes. Pour avoir jusqu’à ces dernières années pratiquement fait l’impasse sur le problème de la ville, le système juridique français doit aujourd’hui rendre des comptes sur un terrain qui n’a plus rien de spéciﬁquement juridique: à force de dissoudre l’urbain dans le communal, le droit n’a-t-il pas compromis une gestion rentable des territoires fixés, enfermés dans un mode d’organisation désuet et contre-productif?
128 Cf. la lecture anthropologique que donne de ces principes N. ROULAND avec "La tradition juridique française et la diversité culturelle", Droit et Société, n° 27, 1994, p. 381-419.

129 Cf. P. BOURDIEU, "La force du droit", op. cit.

130 Ce que montre fort bien un ouvrage de synthèse comme celui de M. RONCAYOLO, La ville et ses territoires, Gallimard, Paris, 1990

131 M. CASTELLS fit paraître sous ce titre en 1973 aux éditions François Maspéro un ouvrage qui, en son temps, marqua fortement les études du phénomène urbain.

de explicação em uma velha cultura política profundamente moldada pelo direito. O nacionalismo próprio das burocracias legais francesas tem atraído força e legitimação dos princípios de unidade e indivisibilidade da República
. O mito jurídico é um argumento político. Ou, como sabido, o mito político transformou-se um argumento jurídico. 
Este problema, veríamos que ele continuasse na reavaliação do "local" já realizado pela política de descentralização: ao emprestar formas e imagens à operação do direito que o  fez mudar de dimensão, ela o adornou com as virtudes específicas estados ou fenômenos naturais. Efeito de naturalização ligado a qualquer ato de codificação jurídica diria P. BOURDIEU
. O que é legalmente formalizado é a metamorfose: do contingente de construção social o "local" torna-se natural, aqui é expressão de necessidade. O direito é feito assim: tocando no discurso legal em que se mostra, o Estado não apenas abre o campo das representações mentais, provoca, talvez mesmo além de sua própria vontade, o advento de intercâmbios renovados entre dispositivos públicos, certamente, mas também entre eles e atores sociais. 
Pode-se adivinhar quais razões podem convidar para prolongar a reflexão do lado da cidade. É claro que o objeto não é principalmente jurídico
, mas seu conhecimento não requer menos questionamento legal. A organização urbana, aquelas de sociedades ocidentais em todo o caso, retorna assim a um trabalho incessante do direito, há na forma da cidade vontades políticas consagradas legalmente e formalizadas. E então o urbano oferece uma lacuna entre os territórios pertinentes que estamos procurando e os territórios legais que existem através das instituições um exemplo mais marcante. Mais do que nunca, o atual renascimento da questão urbana
 põe em causa uma estruturação jurídica do território que ignora quase tudo na cidade que conhece e valoriza apenas os municípios. Tendo até os últimos anos praticamente ignorado o problema da cidade, o sistema jurídico francês deve agora ser responsabilizado em um terreno que já não tem nada especificamente jurídico: por dissolver o urbano no município o direito não comprometeu uma gestão rentável dos territórios fixos, travada num modo de organização ultrapassado e contraproducente?
Qui veut traiter, aujourd’hui, de la ville comme objet politique ou comme objet de politiques132, ne se retrouve-t-il pas projeté dans l’espace juridique, confronté aux problèmes politiques que posent et la tradition d’inconsistance juridique de la ville et la tendance actuelle à une consécration du fait urbaine jusque dans le droit?
L’inconsistance juridique de la ville est en France le produit fatal d’un double déﬁcit: au déﬁcit urbain du droit s’ajoute le déficit juridique de la ville. Pour ce qui est de son premier aspect le phénomène est largement dépendant du droit révolutionnaire. La ville ne s’en est pas seulêment trouvé banalisée, commune parmi d’autres communes, mais neutralisée: son sort suit celui que l’ordre juridique réserve à la périphérie toute entière. Le "local" n’est qu’un objet mineur. Il n’a d’existence que dans et par les volontés du Centre, espace résiduel auquel consent ce dernier.

Catégorie juridique inexistante ou embryonnaire133, la ville fait de plus en plus parler d’elle comme machine obéissant à des règles de fonctionenement d’une juridicité trop souvent douteuse. L’idée de ‘fuite de la ville devant le droit’134 n’en finit plus d’être illustré et sa diffusion n’est pas, loin s’en faut, l’oeuvre exclusive des grands média: les corps de contrôle ont pris le relais comme en témoignent les rapports du Conseil d’État135 et des Chambres régionales des Comptes136.

Désignée comme noveau territoire du risque où la vieille question sociale fait son retour, la ville ne pouvait pas ne pas revendiquer une traduction institutionelle que le droit ne lui accorde que chichement. Mais si les éléments d’un nouveau droit sont en cours de construction137, le statut de la ville ne reste pas moins aléatoire. Quelle densité juridique reconnaître à l’affichage tout

132 Problématique même du dossier présenté par la livraison n°1, 1995 de la RFSP qui rassemble des contributions de D. DAMAMME, B. JOBERT, J.-P. GAUDIN et P. LEGALES.

133 Ainsi que l'enonçait il n' y a pas si longtemps J. MOREAU, "Le droit administratif français ignore la ville", ("Les structures supra et infra-citadines", Pouvoirs locaux, n° 1, 1989, p. 78 sq.).

134 La formule appartient à J.-B. AUBY, dans Corps écrit, n° 29, p. 49 sq.

135 Cf., outre le rapport public publié en 1992 (La Documentation française) sous le titre L'urbanisme : pour un droit plus efficace, le Rapport public 1993 sur "Décentralisation et ordre juridique, EDCE, n° 45, 1994.

136 Pour une étude de cette pathologie à partir de l'exemple des Sociétés d'économie mixte locales,cf. J. CAILLOSSE, P. LE GALES et P. LONCLE-MORICEAU, "Les SEM locales, outils de quelle action publique ?", dans Le gouvernement des villes, Descartes et Cie, Paris, 1997, p. 23 sq.
137 On peut les repérer sinon dans l'émergence du moins dans le renouvellement d'un droit de la ville soucieux de régir aussi bien la totalité urbaine, l'agglomération, que chacune de ses parties constitutives : le quartier, voire le grand ensemble. Indéniablement, le droit est en train de faire accéder à la juridicité des éléments qu'il se refusait à reconnaître jusqu'alors. Mais il y a surtout, à la faveur de la politique de la ville, l'affirmation inattendue d'un droit de l'urbanisme mis en cause pour sa contribution active au développement de villes inhumaines. Cf. sur ce thème les actes du colloque de Toulouse sur "Un droit à la ville ?", Droit et Ville, n° 34, 1992.
Quem quer tratar a cidade hoje como um objeto político ou como objeto de política
, ele não se encontra projetado no espaço jurídico, confrontado com os problemas políticos colocados pela tradição de inconsistência jurídica da cidade e do tendência atual para uma consagração do fato urbano ao direito?
A inconsistência jurídicanda cidade é na Françao o produto fatal de um duplo déficit: o déficit urbano do direito  é adicionado ao déficit jurídico da cidade. Quanto ao seu primeiro aspecto, o fenômeno é em grande parte dependente do direito revolucionário. A cidade não se viu banalizada, município entre outros municípios, mas neutralizada: seu destino segue o que a ordem legal reserva para toda a periferia. O "local" é apenas um objeto menor. Ela existe apenas dentro e através da vontade do Centro, espaço residuea ao qual aquele consente. 
Uma categoria jurídica inexistente ou embrionária
, a cidade está cada vez mais sendo falada como uma máquina obedecendo regras de funcionamento de uma juricidade que é muitas vezes duvidosa. A idéia de "esvaziamento da cidade devido ao direito”
 nunca deixa de ser ilustrada e sua disseminação não é, longe disso, o trabalho exclusivo dos principais meios de comunicação: os corpos de controle assumiram a divulgação como evidenciado pelos relatórios do Conselho de Estado
 e das Câmaras Regionais de Contas
. 
Designada como o novo território de risco onde a velha questão social está retornando, a cidade não poderia deixar de reivindicar uma tradução institucional que o direito lhe concede apenas mesquinhamente. Mas se os elementos de um novo direito estão em construção
, o status da cidade não é menos aleatório. Que densidade legal reconhecer na exposição qualquer
idéologique d’un droit à la ville? Si se battre pour une ville plus juste a un sens, on voit mal ce que peut recouvrir le droit au bénéﬁce d’une ville sans ségrégation! Qu’en est-il aujourd’hui de la consécration juridique du pouvoir d’agglomération? La progression de l’intercommunalité est une chose, l’expérience de formes juridiques capables de servir des projets d’agglomération en est une autre. Au total la ville reste bel et bien tributaire de son histoire juridique. La réactivation urbaine provoquée par la décentralisation et la construction européenne n'empêche pas la ville de demeurer un espace que l’État s’emploie à investir, cadre offert, à la territorialisation des politiques publiques du Centre. A l’appui de cette thèse, les arguments ne manquent pas. On pourrait analyser en ce sens la politique foncière, la politique de l’habitat et jusqu’aux contrats de ville138.
Ce n‘est évidemment pas dans le juridique que l’ensemble des problèmes qui font aujourd’hui ce qu’on appelle parfois la crise urbaine trouveront leur solution. Il reste que cette dernière fait du droit une question politique à l’ordre du jour. N’y a-t-il pas dans la revendication d’une ville plus juste, une manière pour le citoyen d’interpeller le juriste?

C’est sur le littoral que s’achèvera notre parcours didactique139. Sur ce territoire spécialement fragile et convoité, politique et droit n’en ﬁnissent plus de se télescoper et de s’imbriquer. L’étude de l’action publique sur le littoral qui stimerait judicieux de taire la juridicité de son objet passerait, de ce fait même, à côté d’une réalité que les acteurs sociaux ne peuvent construire qu’avec le droit. Cette dernière remarque ne signiﬁe nullement que les stratégies d’amenagement et les choix d’équipement développent mécaniquement un programme juridique déjà là et prêt à l’emploi. L’abondance du contentieux dit la nécessité récurrente d’un retour à une règle dont le Juge est, au bout du compte, l’interprète-producteur140. La juridicité se lit ailleurs, dans l’énorme énergie que doivent dépenser les acteurs publics et privés sur le terrain juridique pour fair aboutir leurs projets.

138 Thème dont J.-P. GAUDIN s'est fait une indiscutable spécialité. Cf. notamment sa contribution à l'ouvrage, précité, coordonné par F. GODARD, Le gouvernement des villes, p. 97 sq.

139 Il aurait pu tout aussi bien prendre fin en montagne. Entre le droit applicable à la montagne et celui concernant le littoral l'analogie s'impose. Quant aux usages sociaux de la regle dans ces territoires, ils reièvent fondamentalement d'une même problématique. Cf. en ce sens P. LASCOUMES,"Aménagement et protection de l'environnement. Le difficile ajustement local", Pouvoirs locax, n° 29, 1996, p. 18 sq.

140 L'accès au corpus jurisprudentiel se trouve facilité par l'irremplaçable Jurisprudence administrative illustrée que consacre la Direction de l'architecture et de l'urbanisme du ministère de l'Équipement, du logement et des transports, à la loi littoral du 3 janvier 1986. Pour une appréciation critique et classique du rôle du juge en la matière, cf. A. LANZA, "Faut-il réformer la loi littoral ?",Les cahiers du CNFPT, n° 41, 1996, p. 105 sq.
ideologicamente de um direito à cidade? Se lutar por uma cidade mais justa faz sentido, é difícil ver o que o direito ao benefício de uma cidade sem segregação pode cobrir! E a consagração legal do poder de aglomeração hoje? A progressão da intercomunicação é uma coisa, a experiência de formas jurídicas capazes de servir a projetos de aglomeração é outra. No total, a cidade continua dependente de sua história jurídica. A reativação urbana causada pela descentralização e pela construção europeia não impede a cidade de permanecer uma área que o Estado está trabalhando para investir, como quadro oferecido, na territorialização das políticas públicas do Centro. Em apoio a esta tese, não faltam argumentos. Neste sentido, a política fundiária, a política habitacional e até mesmo os contratos municipais poderiam ser analisados
.

Não é, obviamente, no sistema jurídico que todos os problemas que hoje compõem o que às vezes é chamada de crise urbana vai encontrar a sua solução. No entanto, este último faz do direito uma questão política na ordem do dia. Não há uma maneira para o cidadão desafiar o jurista na reivindicação de uma cidade mais justa? 
É no litoral  que a nossa jornada didática terminará
. Neste território particularmente frágil e cobiçado, política e direito nunca deixam de se misturar e de se imbricar. O estudo da ação pública no litoral, que faria sentido silenciar a juridicidade de seu objeto, perderia assim a realidade que os atores sociais só podem construir com o direito. Esta última observação não significa que as estratégias de desenvolvimento e as escolhas de equipamentos desenvolvam mecanicamente um programa jurídico já lá e pronto para uso. A abundância de contenciosos fala da necessidade recorrente de um retorno a uma regra da qual o juiz é, no final, o intérprete-produtor
. A juridicidade pode ser lida em outros lugares, na enorme energia que os atores públicos e privados devem gastar no campo jurídico para alcançar seus projetos.
La forte juridicisation des rapports sociaux peut sans doute être mise au compte d’un mouvement associatif qui a su faire du droit, quand bien même ce Droit-là serait largement fantasmé, le langage privilégié de son combat en faveur de la protection des espaces littoraux et contre tout ce qui est réputé les dénaturer141. Pour cette raison, peut-être plus qu’ailleurs, sur ce littoral déjà juridiquement saturé, le droit a ﬁni par totalement pénétrer le débat relatif à l’acceptabilité sociale d’à peu près n’importe quel projet d’équipement ou d’aménagement. Toute réalisation éventuelle de travaux provoque, nul ne l’ignore, l’affrontement symbolique entre deux conceptions, deux représentations d’un littoral idéal. Là se retrouvent, dans un face à face toujours recommencé, avocats autoproclamés d’une modernité soucieux de satisfaire les exigences du marché, notamment du marché touristique, et défenseurs non moins supposés d’un Environnement sauvegardé, mobilisés contre tout ce qui vient perturber l’écologie littorale. En pareille situation, c’est sûr, aucune décision ne fera l’unanimité. Son recodage dans les termes de l’affrontement entre défenseurs et bétonneurs des côtes est automatique. Lorsque ce jeu de rôles aura épuisé ses effets, les protagonistes chercheront à en découdre autrement. C’est alors que le droit leur apparaîtra comme ce terrain neutre où il est encore possible de régler des comptes et de gagner. Il s’agira de montrer que l’on a raison non plus dans les faits mais dans les mots. Car le droit provoque ce changement de registre: la prétention acceptable est celle qui trouve sa justiﬁcation dans la ordre juridique des choses. Mais il ne s’agit pas à proprement parler de se rendre à la raison du droit. Celle-ci, justement, est à construire. Une fois déplacé sur la scene juridique, l’affrontement se poursuit donc entre deux réthoriques, chacune s’ingéniant à prouver qu’elle seule trouve dans le droit toute sa raison d’être. Que le juridique ne soit pas vraiment cette zone d’échanges neutre que se plaisent à imaginer les acteurs, qu’il ne soit pas à proprement parler extérieur au champ du conﬂit, cela est en l’occurrence sans importance. Ont voit à travers cet exemple-type142 comment la communication juridique opère et fait entrer les formes du droit dans la réalité littorale.
141 Sur cette approbation associative du droit perçu comme discours nécessairement favorable à la Nature, cf. G. GUYOMARD, Associations de protection de l'environnement et systèmes politico-administratifs locaux. Etude dans quatre arrondissements bretons, thèse de science politique (sous la direction d'Y. MÉNY), Rennes, CRAP, 1981, multig., 517 p. ; ID., "Les associations, l'environnement et le système politico-administratif local", dans Y. MÉNY (éd.), Centres et périphéries: le parlage du pouvoir, Economica, Paris, 1982, p. 203 sq. Cf. aussi J. CAILLOSSE, "Droit, nature et littoral: ébauche d'une problématique", les Petites affiches, 2 janvier 1995, p. 4 sq.
142 L'exemple du port de Trébeurden m'a fourni l'occasion d'une étude en situation. Cf pour un bref compte-rendu, J. CAILLOSSE, "Heurs et malheurs juridiques d'un port de plaisance: Trébeurden", Pouvoirs locaux, n° 15, 1992 p. 116 sq.
A forte juridicização das relações sociais pode, sem dúvida, ser atribuída a um movimento associativo que tem sido capaz de fazer o direito, mesmo que este deva ser amplamente fantasiado, a linguagem privilegiada de sua luta pela proteção dos espaços litorâneos e contra qualquer coisa considerada para desnaturalizá-los
. Por esta razão, talvez mais do que em outros lugares, no litoral já juridicamente saturado, o direito finalmente penetrou totalmente o debate sobre a aceitabilidade social de praticamente qualquer equipamento ou projeto de desenvolvimento. Qualquer trabalho possível é, como não é conhecido, o confronto simbólico entre duas concepções, duas representações de um litoral ideal. Lá, em um face-a-face sempre repetido, os advogados auto-proclamado de uma modernidade social para satisfazer os requisitos do mercado, especialmente o mercado turístico, e os defensores não menos suposto de um meio-ambiente protegido, mobilizado contra qualquer coisa que perturbe a ecologia costeira. Em tal situação, é claro, nenhuma decisão será unânime. Sua recodificação nos termos do confronto entre defensores e misturadores de cimento costeiro é automática. Uma vez que este jogo de personagens esgotou seus efeitos, os protagonistas vão tentar lutar de forma diferente. É então que o direito lhes aparecerá como esta terra neutra onde é ainda possível estabelecer contagens e ganhar. Será uma questão de mostrar que estamos certos não, de fato, mas em palavras. Porque o direito provoca esta mudança de registro: a alegação aceitável é a que encontra a sua justificação na ordem jurídica das coisas. Mas não é uma questão de realmente chegar à razão do direito. Esta, precisamente, deve ser construído. Uma vez movido na cena jurídica, o confronto continua entre duas retóricas, cada uma tentando provar que só ela encontra no direito toda sua razão de ser. Que o sistema jurídico não é realmente aquela área neutra de intercâmbio que os atores gostam de imaginar, que não é, estritamente falando, fora do campo de conflito, é, neste caso, irrelevante. Vimos através deste exemplo-tipo
 como a comunicação jurídica opera e traz as formas de direito para a realidade litorânea. 
Par sa méthode même le petit essai de lecture politique du droit qui trouve ici son terme suppose que juristes et sociologues puissent et veuillent faire système pour élaborer de conserve l’analyse critique de ces manifestations de pouvoir et du pouvoir que sont les politiques publiques. Supposition double en vérité: elle fait des juristes les producteurs éventuels d’un savoir critique directement utile à la sociologie et tient les enseignements de cette dernière pour un matériau juridiquement exploitable. Il n’y a pas que la réalité des rapports actuels entre les deux communautés qui invite à s’interroger sérieusement sur les chances de succès d’un pareil scénario. Il faudrait encore que juristes et sociologues s’arrachent aux dogmatismes respectifs qu’ils incarnent, celui de la Norme pour les uns, celui de l'Acteur pour les autres. D’autant que leur travail est toujours susceptible d’être investi de l’intérieur par des institutions qui sauront en faire leur proﬁt. On sait la proximité du droit avec le pouvoir143. Cela ne sufﬁt pas à tenir la sociologie pour quitte, car elle n’est pas nécessairement cette discipline critique à laquelle elle est parfois un peu vite assimilée. D’aucuns n’hésitent pas à y vοir la vraie science du pouvoir, les spécialistes des sciences humaines et sociales prenant maintenant la place des légistes dans la gestion des croyances144. Telles sont les limites de la thèse qui vient d’être soutenue. La théorie des politiques publiques ne tirera profit des apports croisés du droit et de la sociologie que dans une conﬁguration rare : si le juriste accepte d’apprendre du sociologue les limites d’une rhétorique qui fait ostensiblement l’impasse sur la question du fait, et si ce dernier cesse d’ignorer les choses essentielles que font voir les catégories juridiques. Car il faut bien se faire à ce paradoxe: ce n’est pas parce que le Juriste tend à se détourner des faits que le savoir juridique ne travaille pas à les rendre visibles, y compris, parfois, lorsqu’ils n’ont d’autre existence... que juridique!

143 Cf. I'etude précitée de D. LOCHAK, "Le droit discours de pouvoir" mais l'affaire, on le sait, est ancienne! Cf. E. KANTOROWICZ, Les deux corps du Roi, Gallimard, Paris, 1989. Pour un commentaire actualisé de cette oeuvre, voir l'entretien de la revue Politix avec P. LEGENDRE, n° 32, 1995, précité. 

144 Il y a là un thème récurrent dans la pensée de P. LEGENDRE. Cf. surtout l'ultime chapitre de L'Amour du censeur, op. cit., où l'auteur se demande "Qui tient aujourd'hui la place du canoniste?". Reprise récente de ce thème dans l'entretien, cité supra, avec la revue Politix ou encore dans ses réfiexions sur "Ce que nous appelons le droit", précitées, le Débat, n° 74, 1993. On y trouve, p. 119, cette affirmation expéditive sur le pouvoir despotique des sciences sociales: "Je ne m'attarderai pas sur les sciences sociales qui, dans les sociétés occidentales, sont devenues un carcan de la pensée et, de par leurs liens avec les machineries politiques et gestionnaires, ces grands consommateurs de rapports d'évaluation, de conseils d'experts, et..., exercent en fait une fonction de magistère et de propagande.
Por seu próprio método, o pequeno ensaio de leitura política do direito que encontra seu termo aqui assume que juristas e sociólogos podem e querem fazer sistema para desenvolver a análise crítica dessas manifestações de poder e do poder que são as políticas públicas. Uma verdadeira dupla suposição: torna os juristas s os potenciais produtores de conhecimento crítico diretamente úteis para a sociologia e mantém os ensinamentos da sociologia como um material legalmente explorável. Não é apenas a realidade das relações atuais entre as duas comunidades que levanta sérias questões sobre as chances de sucesso de tal cenário. Juristas e sociólogos ainda teriam que se afastar dos respectivos dogmatismos que encarnam, o da Norma para alguns, o do Ator para os outros. Especialmente porque seu trabalho é sempre suscetível de ser investido a partir de dentro por instituições que farão o seu lucro. Sabemos a proximidade do direito com o poder
. Isso não é suficiente para levar a sociologia para sair, porque não é necessariamente essa disciplina crítica à qual às vezes é um pouco rapidamente assimilada. Alguns não hesitam em ver a verdadeira ciência do poder, com especialistas em ciências humanas e sociais agora tomando o lugar de cientistas forenses na gestão das crenças
. Estes são os limites da tese que acaba de ser apoiada. A teoria das políticas públicas só se beneficiará dos benefícios cruzados do direito e da sociologia em uma configuração rara: se o jurista concordar em aprender com o sociólogo os limites de uma retórica que ostensivamente ignora a questão e se este último deixa de ignorar as coisas essenciais que as categorias legais mostram. Pois devemos nos acostumar com esse paradoxo: só porque o Jurista tende a se afastar dos fatos não faz o conhecimento jurídico funcionar para torná-los visíveis, inclusive, às vezes, quando não têm outra existência... que jurídica!
� Essa propriedade jurídica não pode ser considerada negligenciável do ponto de vista aqui escolhido. Para convencer-se ver D. LOCHAK "O Direito como discurso do poder", em Estudos em homenagem a L. Hamon, “Economics”, 1982, p. 429 ss..


� P. BOURDIEU, " Droit et passe-droit. O campo dos poderes territoriais e a implementação de regulamentos", ARS 81/82, 1990, p. 86. Para uma análise crítica particularmente deste estudo, consulte P. LASCOUMES e J. P. BORRHIS, op. cit..


� ver acima nota 49


� Ibid., p.109


� Veja R. DWORKIN, Império.., op. 449-450.


� Ver “Droit et morale”, op. cit, p. 7-8. O autor, no mesmo texto, presta homenagem a R. DWORKIN (p. 50): "Embora as normas morais estejam sempre em seu próprio direito, as normas legais também servem (é J. H. quem aponta) como meio para fins políticos. Existem, de facto, não só como moral, para se pronunciarem imparcialmente sobre conflitos práticos, mas também para permitir a implementação de programas políticos. É da forma jurídica que os projectos e medidas colectivas para implementar uma política devem a sua obrigação. Nesta medida, a lei está entre política e moral, e é por isso que, como Dworkin mostrou, os argumentos sobre a aplicação contida no comentário da lei estão ligados aos argumentos relativos a projetos políticos ao mesmo tempo. enquanto eles são, por outro lado, para argumentos de justificação moral."


� Este achado não diminui o valor de uma abordagem comparativa ao direito e à literatura. Ver. Nesse sentido R. A. POSNER, "Droit et Littérature", PUF, Paris, 1996. Veja também, capítulo 6 " De l’analogie entre textes juridiques et textes littéraires", do livro acima mencionado de R. DWORKIN, Une question de principe.


� O caso já, suspeita-se, gerou uma literatura abundante. Em particular L’Europe et le droit. Mélanges en hommage à J. Boulouis, Dalloz, Paris,1991; " L’Europe 93 et le droit ", Droits, nº 14, 1991. "La communauté: un dialogue d’administration?", RFAP, nº 63, 1992: G. MARCOU (ed.), Mudanças na lei de administração na Europa, Harmattan, Paris, 1995; "Droit administratif et droit communautaire", nº especial, AJDA, junho de 1996.


� A fórmula serve como título para o capítulo 1 da 3ª parte de sua Histoire de l’administration de 1750 à nous jours, acima citado.


� A pergunta não recebe uma resposta unânime na doutrina. Alguns autores: tentados a colocar a influência da comunidade em perspectiva (ver J. ZILLER, "Droit administratif et droit communautaire: du bon usage du principe de subsidiarité", em Mélanges Chapus, Montchrestien, Paris, 1992, p. 681 ss., cf. também a contribuição de de G. ΜΑRCOU para À obra acima citada concebida sob sua direção. Outros veem no progresso da política comunitária e do direito comunitário a fonte do " l'ébranlement général subi par le droit administratif français ", nas palavras de J. CHEVALLIER ("Les agences: effet de mode ou révolution administrative", em Études en l’honneur de G. Dupuis, LGDJ, Paris, 1997, p. 48). Veja também neste sem, o famoso Relatório Público do Conselho de Estado, 1994, em sua seção "Considérations générales: service public, services publics: déclin ou renoveau", EDCE, nº 46, 1994.


� Veja sobretudo "O regime legal de burocracias ocidentais. Notas sobre o caso francês" e "A realeza do direito administrativo. Pesquisa sobre as funções tradicionais do estado centralista na França, dois estudos que acompanharam a reedição em Fayard, em 1992, de seu Histoire de l'administration...,..., acima citado, o título Trésor historique de l'Etat en France. L'administration classique, 547 ss. e 578 ss..


� Notadamente J.-L. MESTRE, Introduction historique au droit administratif français, PUF, Paris, 1989 [col. Droit fondamental]; e F. BURDEAU, Histoire du droit administratif, PUF, Paris, 1995 [col. Thémis).


� Sobre esta questão que é, decididamente, sendo agitado muito, cf. J. KRYNEN L'empire du roi. Idées et croyances politiques en France XIlle-Xe siècle, Gallimard, Paris, 1994. Ver. Também B. BARRET-KRIEGEL, L'Etat et les esclaves, Calmann-Levy, Paris, 1979; P. BOURDIEU, "De la Maison du Roi à la Raison d'Etat", op. Cit.; Sr. FOUCAULT, II faut défendre la société, Gallimard, Paris, 1997, especialmente p. 3-36.


� Cf. L'Amour du censeur. Ensaio sobre a ordem dogmática, Le Seuil, Paris, 1974, p. 227.


� Para que isso aconteça, não foi até que o Conselho de Estado criou todas as condições de possibilidade por seu julgamento assembleia famosa de 20 de outubro de 1989, Nicolo (sobre este caso, incluindo nota D. SIMON, AJDA, 1989, p. 788 ss. , e a coluna por HONORAT e BAPTISTE, ibid., p, 756 ss.) Até essa data, a jurisprudência, que foi prontamente descrita como "nacionalista”. O Conselho de Estado comprometeu a eficácia prática do direito da UE. A mudança na atitude da jurisprudência administrativa permitiu que este último desempenhasse o seu papel pleno. Daí todas essas discussões que ele tem, muito além do mundo especializado de juristas.


� Veja especialmente em apoio a estes desenvolvimentos, J. SCHWARZE, Droit administratif européen, 2 volumes, Bruylant, Bruxelas, 1994.


� A tese que terá de ser testada pelo direito comunitário. Para isso, T. LARZUL, "Direito Comunitário e Serviço Público", AJDA, junho de 1996, p. 28 ss..


� Veja J. CALOISSE, "O Status do Serviço Público e a Divisão da Ordem Jurídica Francesa", em A. SUPIOT (ed.), Le travail en perspectives, LGDJ, Paris, 1998 [col. Droit et Sociéte], p. 347 sg.


� Problemática exposta por P. LEGENDRE em L’Amour du censeur, Essai sur l’ordre dogmatique, op. cit., especialmente p. 212 ss..


� Para uma reflexão mais elaborada sobre este tema, veja J. CALOISSE, "Direito Público-Privado: o significado e o alcance do compartilhamento acadêmico", AJDA, 1996, p. 955 ss..


� P. Legendre faz da divisão departamental uma espécie de teste: ele é para ele uma revelação do estado do centralismo francês. Em seu próprio princípio de existência, o departamento é uma peça decisiva da máquina centralista, projetada para erradicar as diferenças e fazer a mesma voz de Estado ouvida em todos os lugares. Daí para o autor o paradoxo das reformas de 1982 que pretendem produzir descentralização de uma instituição historicamente responsável pela uniformidade adiministrativa (ver seu artigo publicado no Le Monde em 3 de novembro de 1983: "La France entre deux centralismes").


� Veja, no entanto, as reflexões atuais do autor sobre o processo de desarticulação do Estado. Veja neste sentido "Remarques sur la re-féodalisation de la France", em Etudes en l'honneur de G. Dupuis, LGDJ, Paris, 1997, p. 201 sq.


� Trecho do texto acima mencionado de P. LEGENDRE, "La royauté du droit administratif", op. cit., p. 587.


� Em L'empire du droit, acima citado, p. 247, Ronald DWORKIN tem de fato esta fórmula: "Afirmações legais são julgamentos de interpretação (que) interpretam o exercício contemporâneo da lei que eles vêem como o desdobramento do romance da ‘política’".


� Entre o trabalho para dar ao evento tal escopo, cf. A.-J. ARNAUD, Pour une pensée juridique européenne, PUF, Paris, 1991 [col. Les voies du droit] cf também M DELMAS-MARTY, por exemplo, "Droit contre droits", Livro nº 1, outubro de 1989, p. 69; " L’Europe : un double défi", nº 38, abril-junho de 1989; Vers un droit commun de l'humanité, Ed. Textual, Paris, 1996, especialmente 41-72.


� Cf em particular B. JOBERT (ed.) Le tournant néolibéral en Europe, Harmattan, Paris, 1984; V. WRIGHT e S. CASSESE (ed.), La recomposition de l'Etat en Europe, La Découverte, Paris, 1996. Veja também J-A. MAZERES, "L'un et le multiple dans la dialectique marché-nation", dans Marché et Nation. Regards croisés, Montchrestien, Paris, 1996, 81 ss..


� Aqui, nem em outros lugares, a doutrina dos juristas já foi unânime. Na tentativa de dar sentido, além da lei positiva, a essas divisões teóricas, cf. J. CAILLOSSE, "L'administration française doit-elle s'évader du droit administratif pour relever le défi de l'efficience?" em F. LACASSE e J.-C. THOENIG, 1997, op. 307-333.


� Este é também o significado da jurisorgulho de Nicolo, uma vez que dá ao Juiz Administrativo o poder de fazer cumprir o padrão comum no autaire sobre qualquer lei posterior contrária a ele. Veja a nota 82. 


� Cf. nosso estudo acima mencionado, AJDA, 1996.


� Este desenvolvimento institucional não só é visível no escritório do Tribunal de Justiça Europeu (ver P. PESCATORE, "Uma revolução legal o papel do Tribunal de Justiça curopeano", entrevista com H CALVET, Comentários, 59, 1992, 569 sq.; também o estudo de A. STONE, "Neo-institucionalismo..., op. Cit. O juiz nacional também se beneficia do direito comum. Graças a ele, ele pode emancipar-se mais da lei e das administrações que ele controla mais e melhor.


� É por isso que o debate político é realizado regularmente no terreno jurídico e, mais precisamente, aqui no registo da soberania. Por esta razão, alguns reagiram violentamente à decisão NICOLO vendo "O Último Bloqueio da Soberania" saltar, para usar o título de um artigo de M. AURILLAC, Le Monde 3 novembro 1988. Veja também neste sentido as posições categóricas de P. MAZEAUD (por exemplo, "L'Europe et notre constitution", Le Monde, 20 janeiro 1996, e acima de tudo "Droit communautaire et constitutions nationales", Assembleia Nacional, Delegação da União Europeia Relatório nº 2630). Em geral a este arquivo só podemos nos referir ao trabalho decisivo de O. Beaud, La puissance de l'Etat, op. cit., em que a longa concisão retoma, a partir do Tratado de Maastricht, a questão da soberania.


� Neste sentido, o artigo de L. ROUBAN, "A reforma do Estado na Europa. Que futuro para o serviço público?", em Homenagem a J.L. Quermonne, Presses de Sciences Po, Paris, 1996.


� Nesta literatura indisponível a ser apresentada aqui, notemos, além do referido Relatório Público do Conselho de Estado (1994), como exemplo, o Relatório da Comissão presidido por C. STOFFAES e publicado o título de Serviços Públicos. Questões do futuro, Eds. O. Jacob La Documentation Française, Paris, 1995; o relatório entregue ao Primeiro-Ministro pela missão presidida por R. DENOIX DE SAINT-MARC, o título Le service public, La Documentation française, Paris, 1996. Veja também F MODERNE, "Le concept de service public à l'épreuve du marché unique européen", em Mélanges dédiés à J. Mas, Economica, Paris, 1996, p. 239 ss.., e R. KOVAR, "Direito comunitário e espírito de serviço público de ortodoxia e ou pensamento laicizado", RTD. Europ. 1996, 215 ss. e p. 493 ss..


� Daí provavelmente o surgimento deste novo mito: "Le service public à la française", e o papel particular do Conselho de Estado na propaganda de si mesmo. Além do Relatório Público, op. cit., ef. B. STIRN, "La conception française du service public", em cadernos jurídicos de eletricidade e gás, nº 489, 1993, p. 299 ss..


� O problema presta-se a várias leituras. Pode-se, assim, tomar a palavra do nacionalismo em seu sentido mais comum e observar que estamos testemunhando, entre outros fenômenos, uma desnacionalização do direito da função pública na medida em que não é mais reservado para as nações francesas, ou a desnacionalização do território jurídico do Estado, sendo este último dependente da Europa e de outros países, da globalização do comércio, etc.. Mas a palavra ‘nacionalismo’ ainda precisa ser entendida, à maneira de P. LEGENDRE, como uma forma de pensar sobre o mundo em singularidade. O nacionalismo tende então a transformar-se a marca de nível de um sistema em que o centro resolveu fixar seus próprios modelos da periferia.


� Este é J. MOREAU no "Débat sur le processus de décentralisation", organizado pela AJDA, especial não mencionado, abril de 1992, p. 8.


� O relançamento de perguntas (particularmente as da filosofia política anglo-saxônica) sobre esta questão não deixou o Conselho de Estado indiferente. A edição 48 de sua revista Études et Documents, 1997, testemunha isso. Além do Relatório Público sobre Igualdade, oferece uma riqueza de estudos sobre o assunto.


� Trecho de um artigo publicado na revista acima mencionada, L'áne. 


� Notadamente em seu livro acima mencionado Pour une pensée juridique européenne. Para um ensaio sobre a aplicação do conceito de pós-modernidade ao caso da administração pública, cf. J.-J. GLEIZAL, " Vers une administration post-moderne?", em G. BOISMENU e J.-J. GLEIZAL (ed.), Les mécanismes de régulation sociale, Boréal / University Press of Lyon, 1988, p. 117 sq. Cf. também C.-A. MORAND, Le droit néo-moderne des politiques publiques, LGDJ, Paris, 1999 [Col. Droit et sociéte] e meu comentário sobre este livro, " Quand l'analyse des politiques publiques se déplace côté ‘droit’", em Droit et sociéte, 42/43, 1999, p. 511 sq.


� Teremos uma visão geral das dificuldades jurídicas aqui referidas nos estudos de V. NICOLAS, " Le désordre normatif " e J.C. GAUTRON, "Une Europe à droits variables", Pouvoirs 69, 1994, respectivamente p. 35 ss. e p. 77 ss..


� Na medida em que essa lógica não é estranha à racionalidade jurídica. Veja sobre o exemplo de direito administrativo, l. SPEZ já antigo trabalho, L'administration prospective, A. Colin, 1970 [col. U] . Cf. também o estudo premonitório de A. HAURIOU, "Le droit administratif de l'aléatoire", em Mélanges Trotabas, LGDJ, Paris, 1970, p. 197 sg. 


� Sobre este estabelecimento de uma área de política pública europeia, ver P. MULLER, "La mutation des politiques publiques européennes", Pouvoirs, Nº 69, 1994, p. 63 ss. Veja também JP. JACQUE, " La communautarisation des politiques nationales ", Pouvoirs, Nº 48, 1989, p. 29 ss..


� Refiro-me principalmente aqui, citando-os em campo e ordem cronológica para as seguintes publicações. Sobre a modernização da administração e do serviço público: "La réforme administrative et la question du droit", AJDA, janeiro de 1989, p. 3 ss.; " L'administration française doit-elle s'évader du droit administratif pour relever le défi de l'efficience?", Politiques et Management public, 1989, nº 2, p. 163 ss. "La modernisation de l'Etat, variations sur le modèle juridique d'administration", AJDA, Novembro de 1991, 755ss.; "Le manager entre dénégation et dramatisation du droit", Politiques et management public, 1993, nº 4, 85 ss.. Sobre a descentralização: “Le savoir juridique à r'épreuve de la décentralisation", Annuaire des collectivités locales, 1988, p. 5 ss.; "La décentralisation, mode d'emploi", RDP, 1989, 1229 sg.; "Local objet juridique", em A. MABILEAU (ed.), A la recherche du local, Harmattan, Paris, 1993, p. 111 ss; "De la décentralisation dans ses rapports avec le droit: la révision des dogmes", La Découverte, Paris, 1996, p. 317 ss.. Sobre a cidade: "La ville, le droit et la redistribution des territoires administratifs", Politiques et management public, 1995, nº 3, p. 83 ss.. Enfim, acerca da ocupação do litoral: "Qui a peur du droit littoral ?", RJE, nº 4, 1993, p. 513 ss..


� Veja, por exemplo, L. DUBOUIS, "Peut-on gouverner à douze?", Pouvoirs, nº 48, 1989, p. 105 ss.. Veja novamente J.-L. QUERMONNE, Le système politique européen, Montchrestien, Paris, 1ª ed., 1993 (col. Clefs). 


� Cf sobre este assunto J. BOULOUIS "Quelques réflexions à propos du langage juridique communautaire", Droits, nº 14, 1991, p. 97 ss..


� Cf J.P. JACQUE, "Le rôle du droit dans l'intégration européenne", Philosophie politique, nº 1, 1991, p. 119 ss.. Veja novamente J. L. DEWOST, "Droit européen et unification de l'Europe. Quel droit pour quelle Europe?", Projet nº 250, 1997, p. 85 ss..


� C. LEQUESNE refere-se a um estudo da S. BULMER intitulado "Four faces of european governance: a new institutional research agenda", EPRU, Discussion paper 2/95, Universidade de Manchester, 1995 ("Union européenne et coordination gouvernementale. Quid novi en France", dans Hommage à J.L. Quermonne, op. cit. 259sg. 


� Pensa-se, é claro, entre outros, do trabalho realizado por ou a direção de M. CROZIER. Cf notadamente Ou va l'administration française? Eds. d'organisation, Paris, 1974; Ou va l'administration française? Eds. d'organisation, Paris, 1974; Etat modeste. Stratégies pour un autre changement, Fayard, Paris, 1987; ; Comment réformer l'Etat. Rapport au ministre de la Fonction publique et des Réformes administratives, La Documentation française, 1988 [col. Rapports officiels).


� Para usar o título da minha contribuição para o simpósio da Associação Francesa de Ciência Política, liderada por P. MULLER, L'administration françalse est-elle en crise?, publicado nas edições do Harmatian, Paris, 1992, p. 251 ss..


� O trabalho desta corrente de pensamento, o livro de L. COHEN-TANUGI, Le droit sans l'Etat, PUF, Paris, 1985; de P. DELVOLVE o estudo-manifesto, "Service public et libertés publiques", RFDA, nº 1, 1985; O artigo de Y. GAUDEMET, "L'entreprise publique à l'épreuve du droit public", em Mélanges Drago, Economica Paris, 1986, p. 259 ss.. 


� Este ponto será encaminhado para a edição especial, acima, da revista Politiques et management public: "Droit et management public". Veja também o estudo ainda decisivo de J. CHEVALLIER e D. LOCHAK, "Rationalité juridique et rationalité managériale dans l'administration française", RFAP, nº 24, 1982, p. 53 ss..


� Entre as análises recentemente produzidas sobre a mudança administrativa em França, cf. Notavelmente L. ROUBAN, Le pouvoir anonyme. Les mutations de l'Etat à la française, Presses de la FNSP, Paris, 1994; L. CHATY, L'administration face au management. Projets de service et centres de responsabilité dans l'administration française, Harmattan, Paris, 1997. Veja também ENA, Le travail gouvernemental, Relatórios de Seminários preparados pelos membros da promoção René Char, 2 volumes, La Documentation Française, 1996. Veja novamente J. CHEVALLIER, "La politique française de modemisation administrative", em Honra de G. Braibant, Dalloz, Paris, 1996, p. 69 ss.; ID., "La réforme de l'État et la conception française du service public", RFAP, 77, 1996; e J-C. THOENIG, "Réforme de l'administration et réforme de l'Etat", RPP, nº 9852, 1996, 56. V. finalmente J. CAILLOSSE e J. HARDY, Droit et modernisation administrative, La Doc. Paris, 2000 [Col. Prospectives].


� Veja a extensa publicidade que o relatório PICQ, L'Etat en France. Servir une nation ouverte sur le monde, La Documentation française, Paris, 1995 [col. Rapports officiels].


� Especificamente a circular de 23 de fevereiro de 1989 sobre a renovação do serviço público, JO de 24 de fevereiro de 1989, p. 2526, e a circular de 26 de julho de 1995 sobre a preparação e implementação da reforma do Estado e dos serviços públicos , JO de 28 de julho de 1995, p. 11217.


� Veja M. CROZIER, "L’Etat modeste, une grande ambition", Politiques et management public nº 2, 1989, p. 1 ss. 


� Este certamente não é o lugar para refazer ou mesmo estender aqui análises propostas em outros lugares (veja acima, nota 110). Recordemos, no entanto, este regresso inesperado à força do sistema jurídico, mesmo numa política que quer destacar-se dele. Aqui, por exemplo, está o status da função pública vilipendiado como uma das principais matrizes burocráticas e que agora é bastante fortalecido (cf. J. CAILLOSSE, "Le statut de la fonction publique et la division de l'ordre juridique français", op. cit.). Aqui está novamente o serviço público detido em suspeita por causa da violação das liberdades civis e comemorado agora como um componente do património político francês. E como podemos deixar de sublinhar a capacidade dos principais órgãos de controle de reapropriarem-se da ideia de avaliar as políticas públicas quando só faz sentido fora da representação legal da decisão. Sobre este reinvestimento de avaliação por advogados, consulte J.P. COSTA, "Droit et évaluation", RFAP, nº 66, 1993, p. 221 ss.


� Mais uma vez, vamos ver a previsão de P. LEGENDRE escrita: "Inovadores em conceitos ou gestão dos estoques de legalismo existente, os advogados também participarão da economia competitiva" (em Lessons VII. Le désir politique de Dieu. Essai sur les montages de l'Etat et du droit, Fayard, Paris, 1988, p. 387.


� Basta dizer que o problema aqui delineado é limitado a mostrar como a lei funciona o território. Um estudo abrangente da relação entre direito e território deve se desenvolver em outra área: a evolução do direito positivo (especialmente a Lei 95-115 de 4 de fevereiro de 1995 de orientação para ocupação e desenvolvimento do território, JO de 5 Fevereiro 1995, p. 1973) mostra que a legalização do território responde ao que um autor chama de A territorialização da lei (veja o estudo publicado este título por Y. MADIOT, RFDA, Nº 5, 1995, p. 947 ss.).


� Para um estudo particularmente completo e estimulante do assunto cf. P. DURAN e J-C. THOENIG, "L’Etat et la gestion publique territoriale", RFSP, nº 4, 1996, p. 580 ss. 


�  Na vanguarda destes livros está o clássico de P. GREMION, Le pouvoir périphérique. Bureaucrates et nolables dans le système politique français, Seuil, Paris, 1976. Veja também F. DUPUY e J.-C. THOENTG, , L'administration en miettes, op. Cit.; J. RONDIN, Le sacre des notables. La France en décentralisation, Fayard, Paris, 1986; S. BIAREZ, Le pouvoir local, Economica, Paris, 1989, etc..


� Veja a leitura antropológica desses princípios por N. ROULAND com "La tradition juridique française et la diversité culturelle", Droit et Société, nº 27, 1994, p. 381-419. 


� Cf. P. BOURDIEU, "La force du droit"," op. cit.


� Que livro de síntese como o deM. RONCAYOLO, La ville et ses territoires, Gallimard, Paris, 1990.


� M. CASTELLS publicou este título em 1973 pela editora François Maspéro, um livro que, em seu tempo, marcou fortemente os estudos do fenômeno urbano.


�  Problema do próprio arquivo apresentado pela edição nº 1 1995, da RFSP que reúne contribuições de D. DAMAMME, B. JOBERT, J.-P. GAUDIN e P. LEGALES. 


� Como J. MOREAU não há muito tempo, "Le droit administratif français ignore la ville", ("Les structures supra et infra-citadines", Pouvoirs locaux, nº 1, 1989, p. 78 ss.).


� A fórmula pertence a J.-B. AUBY, em Corps écrit, nº 29, p. 49 ss..


� Ver , além do relatório público publicado em 1992 (La Documentation française) o título L'urbanisme : pour un droit plus efficace, o Relatório Público de 1993 sobre Descentralização e Ordem Jurídica, EDCE, nº 45, 1994.


� Para um estudo desta patologia a partir do exemplo das Sociedades locais de Economia Mista, cf. J. CAILLOSSE, P. LE GALES e P. LONCLE-MORICEAU, "Les SEM locales, outils de quelle action publique ?", dans Le gouvernement des villes, Descartes et Cie, Paris, 1997, 23 ss..


� Eles podem ser identificados, se não no surgimento, pelo menos na renovação de um direito da cidade preocupado em regular tanto a totalidade urbana, a aglomeração, e cada uma de suas partes constituintes: o bairro, ou mesmo o grande complexo. Inegavelmente, o direito está em processo de fornecer juridicidade aos elementos que anteriormente se recusou a reconhecer. Mas, acima de tudo, na esteira da política da cidade, há a afirmação inesperada de um direito de planejamento urbano questionado por sua contribuição ativa para o desenvolvimento de cidades desumanas. Veja sobre este tema os procedimentos do simpósio de Toulouse sobre "Un droit à la ville?", Droit et Ville, nº 34, 1992.


� Tema do qual J.-P. GAUDIN fez uma especialidade indiscutível. Veja em particular a sua contribuição para o livro, acima, coordenado por F. GODARD, Le gouvernement des villes, p. 97 ss.. 


� Poderia muito bem ter terminado nas montanhas. Entre a lei aplicável à montanha e aquela que diz respeito ao litoral a analogia é necessária. Quanto aos usos sociais da regra nesses territórios, eles fundamentalmente reentram no mesmo problema. Veja neste sentido P. LASCOUMES,"Aménagement et protection de l'environnement. Le difficile ajustement local", Pouvoirs locax, nº 29, 1996, p. 18 ss..


� O acesso ao corpus judicial é facilitado pela insubstituível Jurisprudence administrative illustrée dedicada pela Direction de l'architecture et de l'urbanisme du ministère de l'Équipement, du logement et des transports ao direito litorâneo de 3 Janeiro de 1986. Para uma avaliação crítica e clássica do papel do juiz nesta matéria, veja A. LANZA, ""Faut-il réformer la loi littoral ?",Les cahiers du CNFPT, nº 41, 1996, p. 105 ss..


� Sobre este endosso associativo da lei percebida como necessariamente discurso pró-Natureza, ver G. GUYOMARD, Associações de Proteção Ambiental e sistemas políticos e administrativos locais. Estudo em quatro bairros bretões, tese da ciência política (sob a direção de Y. MENY), Rennes, CRAP, 1981, multig., 517 p.; ID., "Les associations, l'environnement et le système politico-administratif local", em Y. MENY (ed.), Centres et périphéries: le parlage du pouvoir, Economica, Paris, 1982, p. 203 sq. Veja também J. CAILLOSSE, "Droit, nature et littoral: ébauche d'une problématique", les Petites affiches, 2 de janeiro de 1995, p. 4 ss..


� O exemplo do porto de Trebeurden proporcionou-me a oportunidade de um estudo situacional. Veja um breve relato, J. CAILLOSSE, "Heurs and legal woes of a marina: Trebeurden", Pouvoirs locaux, nº 15, 1992 p. 116 ss..


� Veja o estudo acima mencionado de D. LOCHAK, "Le droit discours de pouvoir", mas o caso, como sabemos, é velho! Veja E. KANTOROWICZ, Les deux corps du Roi, Gallimard, Paris, 1989. Para um comentário atualizado sobre este trabalho, veja a entrevista da revista Politix com P. LEGENDRE, nº 32, 1995, supra. 


� Há um tema recorrente no pensamento de P. LEGENDRE. Veja acima de tudo o capítulo final de L'Amour du censeur, op. cit., onde o autor pergunta "Quem agora ocupa o lugar do canonista?". Retomada recente deste tema na entrevista, citada acima, com a revista Politix ou em suas refiexões em "Ce que nous appelons le droit", acima, Le Débat, nº 74, 1993. Ali há, p. 119, esta afirmação expedita sobre o poder despótico das ciências sociais: "Eu não vou me debruçar sobre as ciências sociais que, nas sociedades ocidentais, tornaram-se um grilhão de pensamento e, por suas ligações com máquinas políticos e gestores, esses grandes consumidores de relatórios de avaliação, aconselhamento especializado, etc..., na verdade, desempenhar uma função de magistério e propaganda.”.
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