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Gouverner des espaces incertains :

le cas des structures intercommunales en France

Eric Kerrouche

L’échelon municipal frangais a toujours été un objet d’étonnement pour les observateurs,
tout particulierement quand ils sont étrangers. La France est encore souvent considérée
comme la patrie de I'immobilisme communal et la réserve atypique d’un contingent d’€lus
locaux en surnombre. Combien de qualificatifs n’ont-ils pas €té utilisés pour apprécier la
démesure de la situation de la carte communale frangaise et stigmatiser LA monstruosité
territoriale : 36 000 communes pour 60 millions d’habitants.

Pourtant un simple changement de focale permet d’obtenir une nouvelle image qui remet
en cause la tare congénitale supposée qu’est I’émiettement communal. Car voila qu’un autre
mouvement territorial s’est imposé en France et que, par touches législatives successives, se
dessine une nouvelle carte du systéme local hexagonal. Tout se déroule comme si la loi dite
« Chevenement » du 12 juillet 1999 avait sonné un nouveau printemps qui permette que les
fruits passent la promesse des fleurs annoncées par la loi ATR de 1992 relative a
I’administration Territoriale de la République. Fait d’autant plus étonnant que, comme le
rappelle Pierre MAUROY (2000), tout cela a I’apparence d’une révolution tranquille, discrete
mais puissante et irréversible.

On comprend d’ailleurs tout a fait que la dispersion communale hexagonale ait pu étre un
objet d’étonnement. Rappelons les chiffres qui fachent: avec 36 551 communes
meétropolitaines, la France en contient 42 % de celle de I’Union européenne a 25. Parmi
celles-ci 28 183 ont moins de 1 000 habitants. De sorte que seulement 1 739 communes ont
plus de 5 000 habitants et 841 (soit 3 %...) plus de 10 000 habitants. Cette « atomisation »
communale a une autre caractéristique : sa permanence. Jusqu'a récemment rien ne semblait
pouvoir remédier a cette situation pas plus les méthodes autoritaires que celles plus
incitatives. Le cas frangais ¢était d’autant plus incompréhensible que pendant les
années soixante-dix, la plupart des pays européens voisins avaient, de gré ou — souvent — de
force, obtenu un regroupement de leurs entités de base. Ainsi en Allemagne, en Belgique, ou
au Danemark la réduction a-t-elle oscillé entre 40 et 80 % comme en témoigne le tableau
suivant :

Pays AI’mée de Nombre de communes Diminution
réforme Avant réforme | Aprés réforme en %
Allemagne 1968 — 1970 14 338 8414 -41
Belgique 1975 2359 596 -75
Danemark 1967 1387 277 - 80
France 1971 37 708 36 394 -3
Pays-Bas 1951 1010 775 -23

Source : Rapport de la commission Mauroy.

Or les conséquences cumulées des lois ATR et Chevenement amenent un effet de
rationalisation et d’agglomération des communes dont témoigne la montée en puissance des
structures de coopération.

Tvoe de Population
yp , 1999 2000 2002 2004 2006 concernée
communautes
(2006)
Urbaines 12 12 14 14 14 6219 688
D’agglomération 50 120 155 164 20 679 874
De communes 1347 1533 2 032 2 286 2389 26 078 155
Total 1 359 1595 2166 2 455 23567 53 334933




Source : DGCL.

Les effets des lois de 1992 et de 1999 sont patents. En revanche du point de vue de
I’analyse, on constate qu’il existe un « tropisme » frangais dans les mises en perspective du
phénomene intercommunal. Une simple comparaison par contraste avec la littérature
canadienne est révélatrice. Si, de part et d’autre de 1’ Atlantique, les textes législatifs sont
souvent placés sur un registre rationnel « économiciste », les analyses menées sur le theme de
I’intercommunalité différent sensiblement. Les politistes canadiens traitent le sujet sur le
méme registre de la rationalité et de I’efficience de la réforme alors qu’en France, ce sont
avant tout les conditions politico-administratives qui sont au centre de leurs préoccupations
quand ils traitent de l’intercommunalité. De telles analyses sont révélatrices de la place
particuliére réservée aux élus s’agissant du gouvernement local frangais. Ces approches
doivent, selon nous, étre complétées par un recours a des concepts outils qui permettent de
mieux comprendre I’affirmation de ces nouveaux espaces de gouvernement incertains mais
aussi par I’ouverture d’un nouvel agenda de recherche.

SAISIR LA RATIONALISATION DES CARTES COMMUNALES EN SCIENCE POLITIQUE

Comme le rappelle Andréas LADNER (2001), la réflexion sur la nécessité de transformer les
structures locales n’est pas récente en Europe. On peut dire que la phase de croissance
d’apres-guerre et le développement de 1’Etat social servent de point de départ. Comme ’ont
indiqué Bruno DENTE et Franscesco KJELLBERG (1988) les réformes a 1’échelon local visaient
alors essentiellement a satisfaire les exigences organisationnelles d’un Etat en expansion. La
modernisation, I’ elarglssement et la réorganisation des « gouvernements» locaux
s’imposaient pour parvenir & maitriser les défis de I’Etat social (STOKER, 1997).

Dans les décennies 1970 et 1980, avec les offens1ves néoconservatrices, I’appel a plus de
march¢ et de privatisation devient plus pressant’. Les théoriciens du « choix public » pronent
la mise en place de structures concurrentielles avec, comme corrollaire, une diversification
des prestataires, des taxes au lieu d’impots et des mandats de prestations (STOKER, 1997, op.
cit.). Trois tendances se dégagent : deregulation, privatization et marketization (LANE, 1997).
Pour certains auteurs ’adoption des régles du marché fait partie des tendances majeures du
processus de modernisation de 1’administration (NASCHOLD, 1996) ; ils mettent toutefois
davantage I’accent sur ’aspect de la « rationalisation interne » et sur la « décentralisation ».
En outre, depuis les années quatre-vingt, le contexte de crise, 1’orientation néolibérale des
politiques €conomiques et l’intégration européenne ont contribu€, soit a aviver soit a
reformuler les tensions territoriales dans les pays de I’Union. Socialement et politiquement, le
territoire est au cours de cette période devenu ou redevenu un enjeu dans le champ politique
(BALME, 1996). Cette bréeve mise en perspective permet de mieux comprendre dans quel
contexte s’inscrit la volonté de réforme des structures municipales dans les pays — comme la
France ou le Canada— ou ’on estime connaitre un « surnombre » de municipalités. Plus
globalement d’ailleurs, la réflexion sur la transformation des périmetres des autorités locales
est 'une des modalités essentielles de redéfinition de son gouvernement qui s’opére non
seulement en Europe, mais, plus largement dans I’ensemble des démocraties occidentales. En
d’autres termes, la mise en place des structures de coopération intercommunale a, la plupart
du temps, comme objectif de rationaliser une carte communale devenue problemathue
économiquement. Il est toutefois intéressant de constater que, dans le cas du Canada, c’est
également cet angle d’interrogation qui est privilégié par les travaux de recherche.

L’ancrage légal dans un discours a tonalité économique :
le cas du Québec et de la France

Luc ROUBAN a trés bien synthétisé cette évolution : « les Etats occidentaux ont, dans leur grande majorité,
entrepris depuis une quinzaine d'années de modifier en profondeur leurs systémes de gestion. Ces réformes
ne peuvent €tre mises au compte d'une modernisation banale des appareils d'Etat. Elles sont constitutives
d'une nouvelle théorie de I'Etat au nom de laquelle la privatisation doit permettre de transformer non
seulement les administrations publiques mais également les rapports prévalant entre ces administrations, le
pouvoir politique et les citoyens » (ROUBAN, p. 131-149).



La comparaison méme superficielle du processus de mise en place des nouvelles villes
dans la province du Québec a celui de la loi Chevénement portant sur ’intercommunalité de
1999 montre que, dans les deux cas, une vision fonctionnelle de I’espace est privilégiée au
détriment de la pluralité de réalités que celui-ci recouvre. Cette tendance se dégage aussi bien
dans le rapport sur la loi du 12 juillet 1999 que dans le Livre blanc sur la réorganisation
municipale au Québec®. En fait, a travers les discours officiels tenus sur la question de
I’intercommunalité se dessine progressivement 1’idée d’une « absence de coincidence entre
bassins de vie et découpages administratifs » (MAUROY, 2000, op. cit.) a laquelle les pouvoirs
publics doivent répondre en s’appuyant notamment sur les indicateurs élaborés par les
organismes de statistiques respectifs’. Or, les présentations, retenues, des territoires favorisent
une lecture rationnelle au détriment d’une prise en compte des héritages historiques et
politiques. Cette tendance s’exprime trés bien dans la fagon dont sont définis les zonages.

Pour tenir compte des phénomenes d’urbanisation et de I'importance des agglomérations
urbaines, le gouvernement provincial québécois reprend ainsi les concepts de région
métropolitaine de recensement (RMR) et d'agglomération de recensement (AR) utilisés par
Statistique Canada. Une municipalité est comprise dans une RMR ou une AR si sa densité de
population est d'au moins 400 habitants au kilomeétre carré (elle fait alors partie du noyau
urbain de 1'agglomération), ou encore si au moins 50 % de sa population active travaille dans
le noyau urbain, ou si au moins 25 % de la population qui travaille chez elle en provient, ou
enfin si elle est enclavée entre des municipalités qui satisfont aux criteéres précédents. On parle
de région métropolitaine de recensement (RMR) si le noyau urbain comprend au moins
100 000 habitants et d’agglomération de recensement (AR) s'il en comprend entre 10 000 et
99 999. On dénombre ainsi au Québec 6 RMR et 24 AR. Ces 30 agglomérations urbaines
comportent 290 des 1 306 municipalités locales que compte le Québec. En France, le
raisonnement se tient sur la base de « bassin d’emploi » ou « d’aire urbaine » (centrée sur son
pole urbain, ville centre et banlieue). Une aire urbaine est constituée d'un ensemble de
communes d'un seul tenant et sans enclave, contenant un pole urbain rassemblant au moins
5 000 emplois, et par des communes périphériques dont au moins 40 % de la population
résidente ayant un emploi travaille au sein de l'aire géographique ainsi définie. Cette
définition fait apparaitre 1'agglomération comme un ensemble structuré autour d'un bassin
d'emploi, possédant une réelle homogénéité économique et sociale. En France métropolitaine,
42 783 000 personnes, soit trois sur quatre, habitent dans I'une des 361 aires urbaines. Sur ce
nombre, 141 dépassent le seuil de 50 000 habitants et comprennent une ville centre de
15 000 habitants.

Derriére les justifications gouvernementales concernant le renouveau de la carte
communale se dessine la diffusion d’une conception « économiciste » du territoire, comme le
montre cet extrait du Livre blanc : « Les fusions de municipalités peuvent permettre d'offrir
de meilleurs services a la population, et ce, a moindre coiit. En éliminant les duplications et
en rendant possibles des économies d'échelle, elles permettent aux municipalités de réduire
les coiits et d'atteindre le seuil leur permettant d'étre plus efficaces et d'offrir plus facilement
des services de meilleure qualité. Le regroupement de municipalités peut aussi leur fournir
l'occasion d'alléger et de rationaliser leur organisation [...] Finalement, en mettant fin a la
concurrence improductive entre les municipalités [...] les regroupements permettent

Le Livre blanc est un document du ministére des Affaires municipales et de la Métropole intitulé La
réorganisation municipale. Changer les fagons de faire pour mieux servir les citoyens, Québec,
Bibliothéque nationale, 2000, coll. « Livre blanc ». Il va sans dire que 1’angle fiscal est particuliérement
privilégié : « le renforcement du palier supramunicipal n'est pas qu'une question d'efficacit¢ administrative.
La qualité de vie des citoyens bénéficiera de la prise en charge de responsabilités comme le transport en
commun ou l'aménagement du territoire par des instances capables d'avoir une prise significative sur les
enjeux qui se posent dans ces domaines. De méme, le financement sur un territoire plus large des
équipements et des activités a vocation supralocale et de services comme le logement social conduira a une
répartition plus équitable du fardeau fiscal local entre les contribuables ». (Livre blanc, p. 73) & comparer
avec cette phrase extraite du rapport sur la loi du 12 juillet 1999 : « Pour les communes urbaines, il est
indispensable de définir un cadre permettant d'impulser de véritables politiques d'agglomération en
partageant une richesse fiscale, trop souvent inégalement répartie, et des compétences dépassant les limites
administratives actuelles. »

11 serait d’ailleurs particuli¢rement intéressant d’étudier la fagon dont les critéres géographiques utilisés par
les grands services statistiques nationaux se sont standardis¢s.



d'accroitre le potentiel économique et social de 'agglomération urbaine ou de la région ou ils
sont mis en ceuvre, /'aidant a s'insérer dans la nouvelle économie mondiale |...]. »

Le raisonnement retenu est problématique : le risque est de « courir » sans cesse apres les
espaces fonctionnels qui, par définition, varient dans le temps alors qu’un découpage
administratif doit étre pérenne. 1l faut en effet se souvenir qu’« un territoire est un construit
social qui associe a une base matérielle faite d’un espace géographique, un systeme de valeur
qui confére a chacun de cet espace des significations multiples et combinées. Les lieux
géographiques, dont le nombre est potentiellement infini, sont combinés de fagon organique
au sein de cet espace géographique » (DEBARDIEUX, 1996). Ce qui est certain, ¢’est que, dans
les deux cas, cette présentation de 1’espace s’est heurtée aux réalités politiques locales. Aussi
bien au Québec qu’en France, la lecture fonctionnelle des territoires s’est inclinée devant la
nécessité de mettre en place des coopérations politiques opérationnelles. Cela signifie
concretement que les périmetres mis en place ont souvent été éloignés des périmetres
« statistiques ». En France, ceux-ci coincident rarement avec une division optimale de la
zone concernée telle qu elle est présentée par 'INSEE. Au contraire, la plupart des études
montrent que les périmétres choisis pour créer les EPCI® reprennent et pérennisent des
découpages institutionnels ou s’inseérent des pratiques politiques fortement ancrées, comme
c’est le cas du découpage cantonal. La lecture politique des territoires a également été
pr1v11eglee au Québec, alors méme que c’est avant tout une discussion autour de 1’efficience
économique de la réforme qui domine dans les travaux nord-américains.

Un courant canadien critique des transformations de la carte territoriale

Méme avant la politique de réforme intercommunale, de nombreux politistes canadiens
insistaient sur les défaillances économiques des métropoles québécoises. Ainsi,
Yves Bélanger et Jacques Léveillée® mettaient en avant que pour la région de Montréal et ses
banlieues, les blocages politiques empéchaient une vision commune du développement
économique dans la zone montréalaise, notamment en raison de la concurrence entre
municipalités exacerbée par la réforme fiscale de 1979-1980.

Par ailleurs, les analystes québécois ont pu comparer les effets des politiques de fusion
communale puisque les gouvernements des trois provinces maritimes avaient initi¢ au début
des années quatre-vingt-dix une politique de réduction d’une multitude de structures locales
en quelques municipalités. L. exemple autoritaire de la province voisine de I’Ontario lors de la
mise en ceuvre de la loi 103 City of Toronto Act avait également €té fortement remis en
question par les analystes anglophones.

La plupart des critiques ont porté a la fois sur la justification et les finalités économiques
des fusions. La réforme québécoise reposait sur quelques objectifs majeurs : renforcement des
municipalités — pour faire face a I’internationalisation —, volonté de rationaliser les dépenses,
rupture avec le cercle vicieux de la concurrence intra-agglomération entre ville centre et
périphérie immédiate, €élimination du phénomeéne des free riders (les banlieusards fusionnés
étant obligés de payer, par 'entremise d’impodts fonciers équitables, les services qu’ils
consomment de la municipalité urbaine). De nombreuses études ont tenté de vérifier
I’opportunité de ces objectifs et les ont souvent remis en cause, certaines interrogeant méme
le peu de rationalité interne des réformes. Ce sont bien donc les principes de la réforme qui
étaient questionnés. Ainsi, du point de vue organisationnel, rien n’est venu prouver que les
logiques intercommunales étaient moins dispendieuses. Comme le relate Andrew SANCTON
(2000), I'un des plus violents opposants aux fusions, les études menées sur ce sujet sont
souvent difficiles a interpréter dans le cas de trois provinces anglophones canadiennes. Méme
si certaines études québécoises montrent que les regroupements amélioreraient la performance
des municipalités — notamment en termes de services rendus — (BRISSON, 1996), cela n’est pas
vérifié pour tous les services ni pour toutes les tailles de municipalités (DESBIENS, 1996).

Plus largement, c’est le processus de réforme en lui-méme qui a €t€ remis en cause aussi

C’est nous qui soulignons.
EPCI : établissement public de coopération intercommunale.
Yves BELANGER et Jacques LEVEILLEE, 1996, p. 48-52.
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bien en raison de son caractére partiel’ que des limites fiscales imposées aux nouvelles
municipalités (HAMEL, 2001). Par ailleurs, I’ensemble du monde municipal québécois n’a pas
été concerné par ce remaniement territorial ce qui suscite d’importantes interrogations
s’agissant des plus petites collectivités (HAMEL, 2005). L’ensemble de ces facteurs,
additionnés a ’impopularité dans la mise en ceuvre, permettent de mieux comprendre le
renversement intervenu apres 1’élection de 2003 par un nouveau gouvernement libéral qui a
mis en ceuvre une politique de « dé-fusion ». A 1'échelle du Québec, 89 territoires municipaux
ont ainsi tenu des référendums mais, au final, le nombre de 32 municipalités « défusionnées »
fut moindre que ce que certains observateurs avaient pu prédire, surtout si l'on considére
I'ampleur des manifestations populaires au cours de I'année précédente. Reste que le cas de la
région de Montréal demeure problématique puisque 15 municipalités sur 28 ont fait sécession.
Certes, la nouvelle loi prévoit la création d'un conseil d'agglomération sur le territoire des
villes défusionnées qui, a partir de 2006, prendra en charge les compétences dites
d'agglomération, mais beaucoup d’observateurs s’interrogent sur 1’avenir de cette nouvelle
institution (BELLEY, 2005).

L’ensemble de ces éléments illustre assez bien la fagon dont les logiques intercommunales
ont été appréhendées au Québec. Certains ont pu ainsi conclure avec raison que la politique de
fusion québécoise trahissait un mode de pensée ou la compétitivité était reine au sein d’une
modernité toujours plus difficile a saisir (LATOUCHE, 1996). Dans le cas du Québec, ces
réformes mettaient en cause tous les modes d'interaction entre public et privé sur lesquels
repose 1'Etat providence. La mise en perspective de ces travaux est trés différente du regard
que les analystes frangais portent sur la « révolution intercommunale ».

UNE FOCALISATION FRANCAISE SUR LE PERSONNEL ELECTIF

Le cas de la France présente un double décalage par rapport aux analyses canadiennes. Il
semble en effet que les motifs de la réforme communale s’effacent devant la mise en ceuvre
de celle-ci, aussi bien sur le terrain que dans les recherches menées sur le sujet. Certes, le
texte de la loi de 1999 et d’autres documents officiels mettent 1’accent sur 1’aspect fonctionnel
de la coopération intercommunale, s’inscrivant ainsi dans la droite ligne de I’exemple.
Certains travaux d’économistes ou de spécialiste des finances publiques s’interrogent méme
sur ces questions en mettant I’accent sur les problemes de fiscalité intercommunale (GILBERT
et GUENGANT, 2001 ; HERTZOG et SIAT, 2000). En revanche, une grande partie des recherches
menées par les politistes frangais montre que ceux-ci privilégient un angle d’approche qui fait
la part belle au réle des élus. Un tel traitement du probléme est révélateur de la structuration
de notre gouvernement local et de la fagon dont celui-ci est percu par les politistes frangais.

Des études centrées sur les élus

Parmi les ouvrages et articles qui ont pu paraitre sur I’intercommunalité, 1’accent est
souvent mis sur le réle des €lus locaux, aussi bien en ce qui concerne la mise en place des
structures que le fonctionnement de celles-ci. On peut d’ailleurs comprendre assez facilement
cette tendance car elle résulte directement de 1’organisation locale a la frangaise. L’étude du
gouvernement local hexagonal est d’autant plus focalisée sur le personnel €lectif que celui-ci
demeure au cceur des initiatives territoriales et a été conforté par 1’accroissement des
responsabilités intervenu depuis la décentralisation (THOENIG et DURAN, 1996). Cette
influence des €lus est tangible dés le vote des lois qui concernent le systéme local dans la
mesure ou, par le biais du cumul, c’est le méme personnel politique qui oriente les mesures
qui lui seront appliquées territorialement. Les lois sur I’intercommunalité n’échappent pas a la
régle et un bref détour par la comparaison permet de comprendre que la réforme francaise a
offert une place privilégiée aux €lus locaux dans sa mise en ceuvre alors que dans la méthode
québécoise, le processus avait €té confisqué par les hommes du gouvernement (MEVELLEC,
1997). De fait, dans la plupart des travaux disponibles, si d’autres thémes — comme celui de la
démocratie intercommunale, de 'organisation des nouvelles structures, voire la mise en place

7 Jean-Pierre COLLIN, Jacques LEVEILLEE et Claire POITRAS, 2002, p. 317-332.



de politiques spécifiques (LE SAOUT ET MADORE, 2004) — ont été abordés, le questionnement
sur les €lus demeure majeure.

Le réle d’orientation des élus a été analysé en amont, c'est-a-dire pendant les discussions
législatives portant sur la réforme de I’intercommunalité initiée par la loi ATR de 1992
(LE LIDEC, 1997 ; LE SAOUT, 1997). D’autres travaux, comme celui de Patrick MOQUAY
(1998), mettent I’accent sur la compréhension des logiques d’action collective qui sont a
I’ceuvre dans la mise en place des logiques intercommunales. Dans ce cadre les €lus ont une
place privilégiée, méme si elle n’est pas exclusive. De la méme fagon on remarquera que,
dans la synthése des dix-huit études régionales portant sur les premiers mois d’application de
la lot du 12 juillet 1999, Gérard MARCOU (2000) met en avant six critéres pour expliquer la
réussite précoce de la loi Cheveénement. Quatre concernent directement les élus :
’apprentissage institutionnel, 1’existence d’un leadership politique sur la ville centre, la mise
en place du territoire, les négociations sur les compétences et les ressources. L importance du
role des élus est également mise en exergue dans la plupart des contributions régionales
comme elle transparait aussi dans une grande partie des études de cas menées dans I’ouvrage
sur L’invention politique de ['agglomération (BARAIZE et NEGRIER, 2001). Enfin, on se
souviendra que certains auteurs ont précocement tenté une socmgraphle des pres1dents de
structure intercommunale afin de mettre en lumiere les rapports de pouvoirs internes des
EPCI (LE SAOUT et MADORE, 2004).

D’autres travaux mettent I’accent sur les transformations des systemes locaux amenées par
I’intercommunalité, notamment s’agissant de la répartition du pouvoir local entre individus et
entre niveaux. La encore, c’est souvent « I’entrée » par les €lus qui est privilégiée comme
I’illustre bien le travail de Hervé Michel (1999) qui analyse a la fois les raisons de la
coopération entre €lus pour fonder une structure intercommunale comme les conséquences en
terme de stratégies politiques des différents gouvernements locaux pour la maitrise de
I’espace local. D’autres recherches insistent sur I’intérét des nouveaux périmetres utilisés pas
les élus pour s’isoler et pérenniser (ou affirmer) leur pouvoir (MASSARDIER, 1997). Cette
perspective est reprise sous une forme différente quand est évoquée la perspective de la
création de « fiefs intermédiaires » (FAURE, 1999).

Ce court survol d’une partie des travaux de politistes frangais portant sur les
intercommunalités ne fait que rendre compte de I'importance du personnel électif en la
matiere. De fagon triviale, cette focalisation des recherches est liée a un effet de contexte issu
des textes législatifs : les élus sont pratiquement les seuls acteurs maitres d’ceuvre a maitriser
le jeu intercommunal. Mais I’on peut se demander dans quelle mesure cette liberté n’est pas
assortie de servitudes une fois I’EPCI créé.

L’intercommunalité : une machine a « intégrer » les élus ?

Si la lecture des politistes frangais est centrée sur les €lus s’agissant de I’intercommunalité,
c’est que ceux-ci sont la « cible » essentielle des mesures prises par les pouvoirs publics. La
capacité des élus a résister aux transformations territoriales brutales a amené les pouvoirs
publics a repenser les conditions dans lesquelles pouvait se rationaliser la carte communale.

Des élus locaux qui défendent leurs périmétres d’intervention

Deux périodes essentielles peuvent étre distinguées s’agissant de 1’attitude de I’Etat vis-a-
vis de I’intercommunalité sous la v° République. La premiére commence dés 1958 pour
s’achever avec le référendum de 1969. L’arrét de cette période étant confirmé par I’échec de
la loi Marcellin®.

Cette période peut étre qualifiée de « volontariste » puisque durant ce laps de temps la
réforme communale est avant tout ’ceuvre de I’exécutif (LE LIDEC, 1997). On se souv1endra
ainsi, par exemple, que les ordonnances de janvier 1959 créant le district et le SIVOM’ sont
prises dans le cadre de I’article 92 de la Constitution qui, pendant quatre mois, a institué¢ une
procédure tout a fait unique en autorisant le gouvernement a prendre « toutes les mesures

Loi Marcellin sur les fusions et regroupements de communes, 16 juillet 1971.

SIVOM : Syndicat intercommunal & vocation multiple.



nécessaires a la mise en place des institutions et au fonctionnement des pouvoirs publics ».
D’autres mesures, et non des moindres, ont été prises par décret : décret du 22 janvier 1959
facilitant la fusion, décret du 27 aotit 1964 instituant des majorations de subventions en faveur
d’équipement, pilotées par les groupements de communes ou les communes fusionnées...
Pendant cette période, le Parlement n’est réellement associé a la démarche que pour la loi sur
la fiscalité locale indirecte et celle sur les communautés urbaines. La volonté réformatrice de
I’administration centrale, qui prévaut également dans d’autres domaines, s’exprime tout
particulierement dans les tentatives de réforme du systeme local. Si les limites du
volontarisme se manifestent avec I’échec de la proposition de référendum de 1969 (qui, faut-il
le rappeler, comporte un volet territorial), un nouveau revers se dessine a travers 1’incapacité
des pouvoirs publics & imposer une réforme territoriale visant a redéfinir le palier communal,
consacrant le succés du pouvoir périphérique a la francaise (GREMION, 1974). Les
mécanismes de régulation croisée et le cumul des mandats qui sont deux caractéristiques du
systeme local frangais ont clairement montré en ’espece la capacité de résistance — voire
d’anticipation — des €lus. A cet égard, le cas de I’échec de la loi Marcellin sur les fusions de
communes reste symptomatique de I’impuissance du centre a transformer radicalement sa
périphérie.

Il est intéressant, pour mieux comprendre ce processus, de mettre ’accent sur ’'une
disposition de ce texte du 16 juillet 1971. La loi, qui avait comme objectif de mobiliser la
population pour faciliter la réforme des territoires communaux, introduisait une procédure de
référendum pour réaliser la fusion. A 1’époque, l'article L. 112-2 du Code des communes
stipule que les personnes inscrites sur les listes électorales municipales sont consultées sur
l'opportunité d'une fusion de communes lorsque la demande en est faite par la moiti¢ des
conseils municipaux de celles-ci comptant les deux tiers de la population totale ou par les
deux tiers des conseils municipaux des communes comptant la moitié de la population totale.
La consultation peut aussi étre décidée par le représentant de 1'Etat dans le département. Si se
dégage en faveur de la fusion de communes une majorité absolue des suffrages exprimés
correspondant & un nombre de voix au moins egal au quart des electeurs inscrits dans
I'ensemble de celles consultées, la fusion est prononcée (article L. Il 2-4)'. L’ objectif était de
permettre des fusions ou des regroupements de municipalités auxquels s'étaient opposés les
€lus (BLATRIX, 1997). Le référendum, pergu comme une caution de la volonté du représentant
de ’Etat de modifier la carte communale tomba vite en désuétude. Les dispositions de la loi
furent neutralisées par les élus locaux. Une telle maitrise est rendue possible par le
fonctionnement spécifique d’un systéme local qui autorisait les acteurs locaux a controler et
s’accaparer les politiques territoriales étatiques (GREMION, 1974, op. cit.). La ligne de défense
¢tait d’ailleurs toute trouvée : les élus, au nom de la légitimité qu’ils détiennent, s’opposaient
aux prétentions bureaucratiques du centre. La démocratie locale s’inscrivait tout entiére dans
la lutte pour le respect des communes contre la redéfinition de la carte communale imposée
depuis Paris. Dans ce systéme, la mise en ceuvre concrete de la loi a pour principal résultat de
discréditer I’idée de fusion communale. Au final, la loi du 16 juillet 1971 ne servit dans les
faits qu’a traduire I’influence du pouvoir local a la frangaise. Cet échec cuisant a amené une
redéfinition de la politique étatique par rapport a la réforme municipale. Redéfinition d’autant
plus nécessaire qu’elle s’inscrivait dans un nouveau contexte, celui de la décentralisation, qui
donnait encore plus de prérogatives aux élus.

« Pourquoi j’ai tué mon maire » ou I’Etat stratége intercommunal

Une lecture rétrospective des mesures €tatiques en matiere de coopération depuis 1959
témoigne de la mise en place d’un ensemble de dispositifs dont I’accumulation entraine des
transformations fondamentales dans les rapports entretenus par les communes et leurs
groupements. Méme s’il faut éviter de lire la succession de mesures prises comme témoignant
d’une « intentionnalité », on peut néanmoins constater que, par une accumulation de
procédures — pas toujours complémentaires et parfois méme antagonistes — I’Etat central a

' Ne peut cependant étre contrainte & fusionner une commune dans laquelle les deux tiers des suffrages

exprimés représentant au moins la moitié des €lecteurs inscrits dans ladite commune ont manifesté leur
opposition a la fusion.



progressivement altéré la nature de ceux intercommunaux : a ’origine destinés a la gestion
des services publics locaux, ils sont peu a peu réaménagés en vue de permettre et de faciliter
la recomposition de la carte territoriale frangaise. Certes, I’objectif manifeste est de faciliter la
gestion communale par une mise en commun des dépenses les plus colteuses (eau, déchets,
transports), un partage des recettes et I’intégration dans le cadre d’un projet d’aménagement et
de développement (qui limite une compétition fratricide entre communes). 1l n’en demeure
pas moins que le projet latent qui transparailt a travers ce faisceau de mesures est de
transformer radicalement la carte communale. Une relecture de la sédimentation produite par
la succession de textes permet une mise en perspective de I’évolution de 1’intégration
intercommunale quand bien méme cette évolution serait marquée par les échecs des politiques
les plus ambitieuses (loi Marcellin, communautés urbaines), voire par certains retours en
arriere. Au final, tout se passe comme si la toile de la coopération intercommunale se
resserrait progressivement — mais sirement — sur les élus locaux.

On a d’abord une véritable injonction a coopérer qui s’opére par le biais de la tres
importante palette de coopération offerte aux €lus depuis 1959 et qui tend a pérenniser les
relations intercommunales. Certes, la politique étatique est loin d’étre linéaire et les
hésitations de I’Etat se retrouvent dans telle ou telle mesure, comme, pour ne prendre qu’un
exemple, dans la procedure de création mise en place en 1959 : le SIVOM est créé par
unanimité, le SIVU'' a la majorité qualifiée avant que cette formule ne soit généralisée en
1970. TOU]OUTS est-il que la régle de 'unanimité qui prévalait est peu a peu remplacée par
celle de la majorité. Reste que les ordonnances de 1959 constituent une étape essentielle.
Avec leur entrée en vigueur, les regroupements de communes sont qualifiés de territoriaux, ce
qui impose aux acteurs locaux de réfléchir a la dimension géographique de ’institution en
combinant criteres objectifs et subjectifs.

Progressivement, les coopérations intercommunales échappent a la tutelle financiére des
communes, notamment par la promotion et le développement de la fiscalité propre qui prend
des formes inédites (taxe professionnelle de zone ou, plus récemment, taxe professionnelle
unique). Dans le méme temps, on est passé graduellement d’un transfert de compétences
techniques a celui de compétences politiques et stratégiques, comme [’illustrent tout
particulierement les textes de 1992 et de 1999. Certaines régles mises en place par les
deux lois de 1992 sont particuliérement contraignantes pour les communes et pérennisent de
facon presque forcée les relations entre élus (comme en témoignent, entre autres, les
difficultés a se retirer d’une intercommunalit¢).

N’oublions pas également que, potentielles, deux contraintes extérieures ont pu — et
peuvent encore dans le cas de création de nouveaux périmetres ou, tout simplement, dans
celui de I’absence de coopération —se révéler assez efficaces. Il s’agit d’une part des
prérogatives concédées au représentant de I’Etat dans le département : le préfet est doté d’une
capacité d’appréciation importante qui parfois se mue, si les conditions politiques le
permettent, en véritable pouvoir de coercition. D’autre part, le succes des nouvelles formules
est lié a la possibilité de contraindre les opposants — il peut s’agir de réelles OPA amicales ou
non (BARAIZE et NEGRIER, 2001) — et a I’incitation financiére qui accompagne la loi de 1999.
Si ’on ajoute a ces différents éléments les passerelles que le législateur autorise pour aller
vers une intercommunalité toujours plus intégrative1 , on a bien un ensemble de mesures
assez contraignant dirigé vers les élus municipaux. Les derniers textes en date operent a la
fois une rationalisation des mécanismes de coopération et procurent un corpus de regles
communes. Ainsi, depuis la loi de 1999, I’intercommunalité est régie au sein du CGCT" par
un ensemble de regles spécifiques. Dans le méme temps, la complexité des dispositions
légales et réglementaires, le flou dans la définition de certains domaines de compétences,
entrainent une forte mobilisation des acteurs pour définir ensemble les régles réelles du jeu.
Les arrangements territoriaux sont complétement laissés au bon vouloir des élus car c’est
moins la fagcon dont la coopération fonctionne de maniére effective qui intéresse que le fait de
rationaliser la carte communale.

SIVU : Syndicat intercommunale a vocation unique.

Par exemple par la possibilité laissée par le texte de 1992 de transformer le syndicat en district ou en
communauté de communes par décision a la majorité des 2/3 des membres.

CGCT : Code général des collectivités territoriales.



Finalement, ’emboitement et la succession de textes accroissent ou renforcent le role des
structures intercommunales (loi « Voynet » et loi SRU' par exemple) en considérant le
niveau intercommunal comme le seul pertinent. Cette accumulation de régle n’empéche pas
que les €lus disposent encore de latitudes d’appréciation, comme le prouve, par exemple, la
définition des périmetres intercommunaux. Cela signifie que I’intercommunalité se présente a
bien des égards comme un processus incrémental qui se réalise par étape. Mais, dans la
perspective €tatique, ce qui peut sembler un échec dans les principes ne doit pas cacher le
succes que constituent en eux-mémes les regroupements.

Beaucoup de travaux frangais sont donc centrés sur les €lus qui maitrisent la coopération
intercommunale, de la création au fonctionnement. Cela signifie que, dans la configuration
actuelle, I’objectif latent et de moyen/long terme des réformes lancées — la rationalisation de
la carte communale frangaise — s’efface devant 1'objectif manifeste et de court terme de mise
en ceuvre des coopérations. L’interrogation sur la finalité de ces coopérations, malgré
I’affirmation de « territoires de projet », s’efface devant la pression engendrée par la
nécessité de stabiliser politiquement, c'est-a-dire de contréler, des espaces incertains fondés
sur de nouvelles logiques territoriales. Du point de vue méthodologique, on ne doit donc pas
s’étonner de la focalisation sur les élus dans 1’étude des EPCI frangais puisqu’ils constituent
la clef d’entrée essentielle pour comprendre ces structures.

AMELIORER LA COMPREHENSION DES EPCI

Mener une étude des phénomenes intercommunaux implique donc une double exigence.
D’une part, il est nécessaire de se rendre compte du caractére orienté et nécessairement situé
des études francaises. En ce sens la distanciation par la comparaison est un élément
« salvateur ». Cela ne signifie en aucune fagon que les études frangaises en la matiére ne sont
pas pertinentes ; I’ajout d’une mise en perspective étrangere permet seulement de montrer
que d’autres éclairages sont envisageables, ce qui permet une distanciation critique par
rapport a sa propre démarche de recherche et au caractere situé de celle-ci. D’autre part, dans
un souci d’accumulation des connaissances sur le sujet, il semble que les études menées sur
les EPCI doivent étre complétées en ayant recours a de nouveaux concepts outils. On se

ur deux S ,u ur, ’au
focalisera ici sur deux approches complémentaires, ’'une en terme d’acteur, ’autre en terme
de structure.

Enrichir les études actuelles du point de vue de I’étude des acteurs

S’agissant des motifs de la coopération tout d’abord, il nous semble qu’il n’est nul besoin
de recourir a des explications « psychologisantes ». Si ’on s’accorde sur le fait que les
structures intercommunales peuvent étre percues aussi bien au moment de leur création que
plus tard dans leur fonctionnement comme des instances ou domine la nécessité — plus ou
moins bienveillante — de coopération, alors il semble pertinent d’utiliser une modélisation de
la vie sociale trés usitée en théorie des jeux, celle du dilemme du prisonnier. Cela ne signifie
pas forcément de recourir a des modélisations formelles, mais plutot, en ce qui concerne les
EPCI, d’utiliser la logique de cette explication simplifiée des rapports interindividuels.

Le raisonnement qui sous-tend cette métaphore de la vie sociale qu’est le dilemme du
prisonnier est simple : I’absence de communication et I’égoisme de deux individus mis en
prison les incitent a coopérer avec les autorités alors méme que cette solution est la plus
défavorable pour chacun d’entre eux. En revanche, et ¢’est ce qui doit retenir notre attention,
la structure du jeu peut se modifier notablement quand la situation se répete dans le temps
(MORROW, 1994).

Si 'on assimile, dans un but de compréhension et de simplification, le fonctionnement
d’un EPCI a un «tissu» perpétuel de négociation entre délégués communautaires des
différentes communes, on se retrouve dans la situation d’un dilemme du prisonnier répété. Or
James D. MORROW (1994, op. cit.), a la suite d’autres auteurs, montre que dans ce cas les
individus ont intérét a coopérer. Si la négociation est une dimension consubstantielle de tout

" SRU : Solidarité et renouvellement urbains.



EPCI, alors le recours a une telle modélisation des rapports de coopération est utile car elle
permet non seulement d’expliquer jusqu’ou les acteurs sont préts a collaborer sans
sanctionner leur(s) partenaire(s) mais aussi d’identifier les facteurs de crises potentiels. Cela
nécessite de mesurer les avantages que les acteurs anticipent en coopérant, de montrer dans
quelles conditions ils ont intérét a faire défection et les colts — politiques ou financiers —
qu’ils sont préts a supporter s’ils ne jouent pas le jeu. Dans le cadre intercommunal, les
logiques qui sous-tendent la délibération lors des conseils communautaires sont un bon
révélateur de prises de position dictées par la réalité des rapports de force au sein de
Iinstitution (qui dépasse d’ailleurs en général les clivages politiques). Si une telle situation
n’est pas neuve (NAY, 1997), elle prend toute son expression dans les intercommunalités.
Certaines de nos observations de terrains montrent clairement la neutralisation — certes parfois
relatives... — des rapports de force au sein de 1’assemblée communautaire et le déplacement
de ceux-ci dans les autres arénes de négociations (comme, par exemple, le bureau notamment
quand celui-ci comprend tous les maires ou la majeure partie d’entre eux).

Meéthodologiquement, deux solutions sont possibles: l'une consiste a uniquement
s’inspirer de la logique du jeu qui vient d’étre décrit et d’en faire une apphcatlon quahtatlve
’autre, plus ambitieuse, nécessiterait la mise en ceuvre une réelle modélisation, c'est-a-dire de
recourir a une formahsatlon, procédé assez routinier chez les politistes américains. Ceci étant,
une telle approche ne saurait faire fi, méme dans la modélisation, de la considération de
variables qui ne soient pas uniquement stratégiques. Il faut en effet tenir compte de la matrice
territoriale dans laquelle s’insérent ces transactions politiques. Ce que 1’on définit ici est
complémentaire des approches en termes d’échanges politiques territorialisés telle qu’elles
ont pu étre développées par des chercheurs francais'>.” Bien entendu, 1’examen des
coopérations institutionnalisées met particuliérement I’accent sur les acteurs en place et les
ressources dont ils disposent. Il n’en demeure pas moins qu’une réflexion en ces termes est
particulierement opérante dans le cadre des intercommunalités en raison des asymétries de
ressource des acteurs, comme des gains potentiels qu’ils peuvent espérer (VIGNON, 2004).

De nouveaux outils pour de nouvelles structures

11 est tentant d’importer d’autres notions comme, par exemple, celle de régime pour rendre
compte de la situation des EPCL. En effet, on ne peut que constater la place prise par les
intercommunalités dans les politiques pubhques locales, notamment en raison des
prérogatives stratégiques dont elles disposent. Se faisant, ces institutions se retrouvent
souvent en situation d’interlocuteur privilégié aussi bien vis-a-vis des autres acteurs publics et
parapublics que des entreprises (que celles-ci participent a la gestion locale par le biais des
externalisations ou en raison de leur volonté d’influencer les mesures prises localement).

Dans cette perspective, le rapprochement avec la notion de régime apparait intéressant de
prime abord. Dans la littérature anglo-saxonne, un régime décrit les réseaux informels de long
terme qui dirigent les cités américaines. S’y attacher suppose a la fois un dépassement du
cadre légaliste et de celui de 1’angle d’analyse : il ne suffit plus en effet de s’intéresser
uniquement aux leaders politiques ou aux institutions publiques les plus puissantes dans la
mesure ou ni les uns ni les autres n’operent seuls. Plus largement donc, un régime local est
constitué¢ des arrangements informels par lesquels organisations publiques et intéréts privés
fonctionnent de concert afin de prendre et de mettre en ceuvre les décisions de gouvernement.
Dans leur présentation classique, les régimes ne se réduisent pas pour autant a une lecture
économique car ils contribuent a la mise en place d’une variété importante de politiques
(STONE, 1989). Peter JOHN (2001) a bien montré les enjeux d’une transposition d’une telle
analyse a I’Europe. Les régimes correspondraient ainsi a une description d’une forme
émergente de gouvernance et donneraient des indications sur ce qui est susceptible d’advenir,
avec notamment une réaffirmation des partenaires privés sur une scéne locale mondialisée,

> Selon cet auteur un échange politique territorialisé est une transaction ou une série de transactions entre

plusieurs ressources et acteurs dont I’enjeu majeur est constitué¢ par 1’action publique au sein d’un territoire
donné et/ou entre territoires. Ces transactions dépendent de régles du jeu politique, s’inscrivent dans des
configurations territoriales et contribuent de facon dialectique a leur reproduction et a leur changement
(NEGRIER, 2005).



sans toutefois que cela améne a une implication de ceux-ci comparable a la situation
américaine. Bien entendu, cette notion, méme si elle a été reprise par une partie des politistes
¢tudiant le gouvernement local (aussi bien théoriquement qu’empiriquement), demeure
problématique dans le cas européen. La principale critique tient au fait que, étant donné la
force que gardent les Etats en Europe, la dénomination méme de «régime » est
problématique. Il semble difficile alors de parler de régimes autonomes, et ce malgré les
reformulations esquissées (STOKER et MOSSBERGER, 1994).

On voit donc toute la difficulté a « plaquer » cette notion sur la réalité francaise des
nouvelles coopérations intercommunales quand bien méme certaines métropoles hexagonales
comme Lille pourraient correspondre a la définition retenue plus haut (John et Cole, 1998).
Par ailleurs, il est évident que I’on ne pourrait éventuellement classer dans cette catégorie que
les plus grandes structures intercommunales, a savoir les communautés d'agglomération les
plus importantes ou les communautés urbaines. Parler de nouveaux régimes politiques
d’agglomération (LE SAOUT, 2000) apparait des lors quelque peu excessif si I’on s’en tient a
une lecture stricte de la notion, notamment s’agissant du temps nécessaire a 1’établissement
d’un régime ou encore de sa stabilité. Il n’en demeure pas moins que 1’utilisation, méme sur
le mode de I’analogie, d’une telle notion peut étre heuristique : comme le précise P. JOHN
(2001), les recherches anglo-saxonnes sur les régimes mettent surtout ’accent sur la fagon
dont les rapports publics/privés affectent la plupart des politiques publiques locales des
grandes métropoles.

Cette mise en perspective montre que deux pistes doivent étre envisagées de concert. Une
premiere qui puisse tenir compte de ce que ’on a pu nommer le « rééchelonnement » du
politique et qui implique de considérer la fagon dont le pouvoir se redistribue aux différents
échelons territoriaux'®. Dans le cas francais, une prise en considération de la différence de
taille des EPCI apparait alors essentielle, en mettant par exemple en perspective ce qui reléve
de la « question métropolitaine » vis-a-vis du reste du territoire.

Cette prise en compte de la taille a elle-méme pour corollaire de s’intéresser a la
transformation des modes de gouvernance des métropoles les plus importantes et,
singulierement, la nécessaire prise en compte de la spécificité des rapports publics/privés qui
s’y dessinent dans le cadre de I’affirmation des structures intercommunales. Si de tels liens
ont déja existé en France dans le passé (GAUDIN, 2002) ou avant la généralisation des
intercommunalités, on peut cependant conclure que les EPCI participent a la fois d’une
redéfinition du cadre de coopération entre public et privé tout autant que d’une accentuation
d’un brouillage des frontieres entre ces deux spheéres. De fagon induite, cela amene a
envisager les politiques publiques initiées dans le cadre des compétences des EPCI dont
certaines — développement économique, gestion de 1’espace, déchets, logement social — sont
capitales. De telles recherches sont d’autant plus nécessaires que la mise en ceuvre de ces
politiques sur une nouvelle échelle transforme les rapports de force locaux.

*

* *

Les nouveaux EPCI frangais procurent des opportunités de recherche fortes et ouvrent un
agenda de travaux potentiellement chargé. La relative jeunesse des créations permet au
politiste de se retrouver dans une situation « quasi expérimentale ». L’observation de la
montée en régime des EPCI doit permettre de comprendre et d’analyser soit I’affirmation de
la puissance de ces institutions nouvelles, notamment & travers 1’analyse des phénomeénes de
déploiement bureaucratique liés a la prise d’importance de ces institutions soit leur échec
face aux autres existantes (communes, départements...). Ce qui est certain c’est que la lutte
symbolique et réelle entre communes et EPCI est potentiellement intéressante a suivre pour
démasquer le fonctionnement sur le mode associé/rival entre les différents niveaux de
collectivités locales, puisque les relations avec les communes qui la composent sont
déterminantes pour |’institution intercommunale.

Surtout les intercommunalités frangaises, tout comme les fusions québécoises, participent
de la transformation de la distribution du pouvoir local tout en illustrant les changements des

¢ On s’inspire ici des travaux de Neil BRENNER (1998, p. 1-37).



principes dominants de gouvernance dans les Etats occidentaux. Dans les deux cas, ces
structures ont été dotées de prérogatives essentielles. Dans le cas frangais il est saisissant de
constater la place qu’occupent désormais les EPCI — et celle des €lus qui les représentent — :
elles sont a la fois partout présentes et insaisissables. Partout présentes, car ce nouvel acteur,
par ces capacités de financement et son positionnement institutionnel, est sans cesse en
position centrale dans le systéme local. Insaisissables, car le caractére composite de I’EPCI
interdit & ses partenaires une lecture univoque. A terme, il est évident que les pratiques
électives elles-mémes seront altérées par I’existence des intercommunalités. On a évoqué la
création de « fiefs intermédiaires » dans lesquels certains élus ne pouvant lutter avec les
grands leaders établis tentent de s’accaparer cette position pour exister sur un territoire qui,
nécessairement, s’impose comme un carrefour obligé des rapports locaux. A cet égard, une
analyse temporelle des changements d’attitude des élus vis-a-vis des EPCI sera révélatrice. Si
peu de débats avec les citoyens ont eu lieu sur ce théme pendant la campagne
municipale 2001, dans de nombreux territoires les élus s’était répartis les postes de
responsabilités des EPCI qui apparaissaient encore comme des lots de consolation. Mais
comme le remarque Jean PETAUX (2001), I’acceés au conseil communautaire —et a sa
présidence — représente d’ores et déja le troisiéme tour des municipales. L’affirmation des
EPCI tout comme leur potentiel d’intervention devraient rapidement transformer la vision que
les élus ont de ces espaces et donc bouleverser I’économie du systéme local en exaspérant
potentiellement les rivalités (avec le conseil général, la ville centre ou les communes de plus
petite taille).

En ce sens, ce ne seront pas uniquement les pratiques €lectives qu’il conviendra
d’explorer, mais aussi et surtout les changements de représentations et dans les
représentations : ainsi le maire de la ville centre, s’il préside I’EPCI, représente désormais un
territoire plus large auquel il doit adapter son discours. De la méme fagon, s’operent chez les
délégués communautaires des évolutions de perspective par rapport a leur expérience initiale
de conseiller municipal.
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