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réformatrice et verrouillages institutionnels
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Cet article est une forme d'article programme deherche qui va faire I'objet d'une
investigation empirique (série d’entretiens de mxches qui débute fin mai 2015) aupres
d’'un ensemble d’interlocuteurs (élus et cadres ailtiatifs) au sein des lobbys territoriaux
et de I'Etat..

INTRODUCTION

Le leitmotiv de la réorganisation territoriale

En Europe, les institutions locales héritées distidire ne pouvaient constituer I'unique base
de rayonnement de I'action publique (Négrier, 20@5) France, le débat existe depuis fort
longtemps quant a I'opportunité et a la faisabititéne réorganisation du systeme territorial.
Un enjeu ancien, mais qui semble s’étre accélé&s.réformes initi€es récemment, sous les
mandatures de Nicolas Sarkozy et de Francois Hi#lamisent précisément a réorganiser
I'équilibre des pouvoirs territoriaux, davantageéagrenforcer la décentralisation (au sens de
transfert des responsabilités et de leur maitrésel’Rtat vers les collectivités territoriales).
Au-dela des postures politiques circonstanciées, deux exécutifs qui se sont succéedé
ambitionnent de renforcer les nouvelles institwgiofocales, celles a sang chaud
(intercommunalités et régions) au détriment deglleseinstitutions locales a sang froid (les
communes et départements). Cette séquence réfaenatorite de maniere croissante la
critique du désormais « mille-feuille » territoribncais, ou de surpeuplement du paysage
politico-administratif local francais évoqué paradeMarc Offner (2004). Mais de quel
surpeuplement s’agit-il ? L'expression autorise xdeaterprétations distinctes, ou au
contraires complémentaires.

Il peut en effet s’agir du nombre jugé trop élevéchelons de gouvernement et/ou
d’administration. La critique sort affaiblie de @mparaison européenne des lors que la
coexistence de trois échelons ne releve pas deefdion francaise. Pour s’en tenir aux
collectivités territorialestricto seng, la France intégre ainsi un ensemble de septqagsin

de I'Union européenne comptant également troisanixderritoriaux. Or il s’agit la des pays
les plus vastes et/ou les plus peuplés. Cette @xitplordinaire ne conduit pas pour autant a
esquiver le leitmotiv d’'une simplification devaiger un rapport d’'information sénatorial :

« Si la structuration de notre territoire autourtdptyque « communes-départements-
régions », qui ne constitue pas une originalitérando-francaise », invite donc a
nuancer le constat d'une complexité de notre osgton territoriale, celui-ci ne doit

pas pour autant étre esquivé. L'exigence de siitgtibn apparait en effet comme une



priorité aux yeux d'un grand nombre de nos coneitgy en particulier des acteurs
économiques™

La complexité francaise est d’autant plus réelle dwobservateur integre, a coté des
collectivités stricto senspy un quatrieme échelon territorial qui ne dit pas $i.om: les
intercommunalités. Il faut par ailleurs y adjoindlee milliers de syndicats, ou encore les Pays
(méme s'il ne s’agit pas la d’espaces de gestion).

Plus consensuelle parait la critique selon laquellgrobléme est moins celui du trop grand
nombre d’échelons que du trop grand nombre deati®s par échelon. En mai 1994, le
rapport Jean Picq consacré a la réforme de I'Etettait tant le nombre excessif de niveaux
gue leur caractere inadapté Adcune des principales collectivités publiques amf plus
adaptée aux problemes d’aujourd’hui : la commune tegp petite, le département trop
uniforme, la région rarement a I'échelle européemnd.a proposition de Jacques Attali, en
1996, de «simplifier 'Etat en remplacant les 96 départemeiés 22 régions et les 36 000
communes par sept provinces et six mille munidgmlde taille européenne condense
'opinion de nombreux intellectuels et technocratdtachés a la « modernisation » des
pouvoirs publics. Sans compter les nombreusestiggade visant a remodeler le design
institutionnel local : loi Deferre, loi ATR, loi RBgqua, loi Voynet, loi Chevénement, loi
Gayssot.... Ces tentatives, qui imposent ou propogentouvelles architectures juridiques
non dénuées d’effets pratiques, révélent toutesua maniére ce souhait a vouloir faire
correspondre les circonscriptions politiques aescespaces de gestion des problémes publics
(Offner, 2004). La recherche d’'un optimum dimensginpeut apparaitre vaine a ceux qui
considérent que c’est le projet qui fait le teirgcet non l'inverse. A ceux qui considerent que
l'idée d’optimum dimensionnel n’est finalement Vialgu’a la condition d’en tirer toutes les
conséqguences, c'est-a-dire de rompre avec laitadie vocation généraliste des collectivités
pour lui préférer des collectivités spécialiséeiiyl 1990). Si la recherche de coincidence
entre le juridico-institutionnel et le socio-écongme est purement incantatoire, notamment
parce que les temps respectifs accusent un écassant (Caillosse, 1994), I'idée demeure
d'une inadéquation des pouvoirs locaux a la gesties problemes et des défis. Elle
commande pour beaucoup, dans une perspective dermnsation et de rationalisation, de
repenser l'architecture institutionnelle pour I'ptexr a la géographie des problemes et au
fonctionnement des sociétés (Offner, 2004).

L’inadéquation ne ressort pas du seul registre’effichcité, mais emprunte de maniere
croissante au registre de I'efficience dans unexdetde pénurie budgétaire et de mise sous
pression des concours financiers de I'Etat. Nowsst®s une mobilisation croissante de
'argument économique et budgétaire comme regieéme de mise en cause d’un systeme a
la fois complexe et dispendieux. Cette entrée pacohomique permet ainsi a une
organisation internationale comme 'OCDE de prescuine réforme territoriale visant aussi
bien a réduire le nombre de niveaux qu’a réduireolmbre de collectivités par niveau :

« Simplifier la structure des administrations infiionales, notamment en fusionnant
les plus petites des 36 700 communes et en supgries départements, engendrerait
des économies d’échelle substantielles. En moyemme,commune francaise compte
environ 1 800 habitants contre 5 500 pour I'Uniomopéenne et 55 000 au Danemark.
L’intercommunalité, qui aurait d0 permettre de oatliser les dépenses entre
communes, est venue dans les faits surtout ajautemiveau supplémentaire a une

! Rapport d'information n° 264 (2008-2009) de M. ¥¥&attinger et Mme Jacqueline Gourault, fait amrde
la mission Collectivités territoriales, déposé lemiars 2009.



organisation territoriale déja complexe. La pressactuelle a la baisse des dotations
aux communes est de nature a encourager la mati@isdes services et de dégager
ainsi des économies [...] Des économies supplémestagont atteignables en
renforcant les incitations des collectivités tendles a mieux maitriser leurs dépenses.
Premiérement, les recettes fiscales pré-affect@d'administration centrale (taxes
d’accise et taxe intérieure de consommation supteduits énergétiques notamment)
devraient étre transformées en transferts prédétésmétant donné que toute recette
fiscale inattendue a tendance a étre dépensée.iddeement, les dotations de
'administration centrale, qui représentent envil@moitié des recettes des collectivités
territoriales, pourraient étre réduites lorsque ¢g8ns de productivité reéalisables,
déterminés sur la base d’analyses comparatives, isgportants (OCDE, 2011b) »
(OCDE, 2013).

A I'échelon local, les communes apparaissaientoparsous-dimensionnées, donnant lieu a
des politiques de regroupement masaifcontrariq I'échelon régional est ressorti, au-dela
des configurations nationales tres spécifiquegglaent renforcé. Enfin, dans les sept pays de
'UE qui comptent trois niveaux de collectivité, ¢aise a accéléré I'évolution de I'échelon
intermédiaire : disparition progressive des coneigéAngleterre, projet de regroupement des
provinces en ltalie (de 110 a 60), diminution desnpétences et du nombre d’élus des
provinces en Belgique... La France semble elle dagenpeiner a ajuster son armature
institutionnelle et territoriale, maintenant intestles communes, échouant a affaiblir
I'échelon intermédiaire départemental et procé@danh renforcement en trompe-I'ceil d'une

région francaise toujours aussi affaiblie.

Une dépendance au sentier révolutionnaire

Pour comprendre cette idiosyncrasie francaisegtapective néo-institutionnaliste historique
peut étre utilement convoquée. Outre le fait detafroger sur les raisons et modalités qui
font que des sociétés nationales diverses dévetbppes institutions différentes sur des
problématiques communes, I'idée force de ce cowsingue les institutions héritées du passé
continuent & produire leurs effets par dela leurtexte originel d’apparition Dans le champ
politique et juridique, I'institution désigne unguture d'origine traditionnelle ou légale qui
organise la société ou I'Etat. Elle renvoie a emlsle des structures politiques résultant du
régime politique et mis en place par la Constituties lois, les reglements et les coutumes.
Les institutions de départ contribuent a mainténidéveloppement institutionnel sur ce que
des chercheurs ont qualifié de « sentiers de dépeed» path dependengy Ce concept,
introduit a lorigine par les économistes étudialels phénoménes de verrouillage
technologiqué montre I'impossibilité de faire abstraction du g@slont tout changement est
tributaire (David, 1992). Importé par des cherckeem science politique, ce concept rend
compte de la maniere dont des architectures itistitoelles et organisationnelles de
politiques publiques se renforcent au fil du temyadgreé leur caractere jugé sous-optimal ou
frappé d'obsolescence (North, 1990). Les acteulssebrganisations se voient étroitement
tributaires des institutions existantes, cellestazicturant et canalisant les politiques publiques

% Nous laissons ici de coté la définition plus estea proposée par le courant néo-institutionalistar lequel
les institutions recouvrent plus largement « degese des normes et des procédures, des séqueactend
standardisées, plus ou moins coordonnées et cpmaraties, qui gouvernent des interactions entreviohas,
notamment pour la production de politiques publgu€lLascoumes & Le Gales, 2006, p. 98).

% Paul David relevait ainsi que le clavier de maetdrécrire de type QWERTY, dans un univers dynaeniégi
par les lois du marché, se maintenait en dépibdecaractére sous-optimal en raison d’un verragggll¢ock-in)

qui enserre le développement technologique a tigté d’'un sentier de dépendance spécifique



dans des sentiers établis. Ce verrouillage ingtitnel peut obéir, entre autres mécanismes, a
la présence de points de vetetp pointy comme I'a mis en évidence Paul Pierson (2001) a
propos du role tenu par les coalitions transparéisale bénéficiaires pour expliquer I'absence
de changement systémique des systemes de protectoiede ameéricain et britannique au
cours des années 1980

Pour ce qui concerne la décentralisation francaisiste la nécessité de repartir de la
Révolution, période qui de refondation qui contaba établir des institutions et libertés

locales devant composer avec I'impératif supérgrircentralisation administrative, devenu

I'un des principes fondamentaux du continuum éttiffancais (Legendre, 1968). La France
s’est ainsi dotée, au cours des épisodes révohdimes et napoléoniens, d’'une armature
administrative qui garde en partie sa force aujbudAlors que les nécessités originelles du
projet centralisateur sont devenues moins impé@stites défauts d'une telle armature
territoriale sont apparus toujours plus remarqualalex yeux de nombreux observateurs et
acteurs, a I'image du rapport Guichard de 1976gngées territoires institutionnels pensés au
XVllile siécle comme inadaptés aux évolutions sesiat économiques

Nonobstant I'accumulation des critiques, le systéerdtorial s’est vu jusqu’ici sans cesse

aménagé sans rompre pour autant : les institutamaes révelent une continuité historique
marquée par la permanence des départements ebmesunes dans des cadres territoriaux
amendés et complétés par 'avénement tardif dégmmalisation institutionnelle et I'essor de

lintercommunalité (alternative douce aux fusiongps intentions affichées lors de la

précédente réforme territoriale de 2010 de rempladerme les cadres territoriaux fixés par
la Révolution (communes, départements), jugés exigupeu efficaces, par le binbme

intercommunalités-régions, ne se sont une foislde Que trés partiellement concrétisées.
Sans occulter les mutations réelles qui entouemiecentralisation francaise depuis plus de
trente ans, nous assistons néanmoins a un écatilduntre la stratégie d’un nouveau design
territorial, affirmée comme nécessaire au sein decles élitaires et experts nationaux
(politiques, administratifs, académiques) ou iréionaux, et une résilience institutionnelle

des collectivités les plus anciennes. Nous noapgsons ainsi d’étudier la maniere dont les
« vieilles » institutions locales, issues de la Gtétion, ont finalement réussi & se maintenir
malgré les nombreuses mises en cause, tout enrantatl surveillant étroitement le pouvoir

des nouvelles institutions locales que sont ler@ammunalités et les régions.

Le systéme territorial frangais : une empreinte indélébile des origines ?

Acte fondateur du systéme territorial francais eltla Révolution francaise a généeré des
solutions tres largement attachées a I'impérapEsieur de centralisation.

Une refondation territoriale placée sous le signe de la centralisation administrative
L’établissement d’'une chronologie francaise dedati@lisation administrative a opposé ceux

qui, avec Alexis de Tocqueville (1856), en font unstitution d’Ancien Régime, que la
Révolution francaise n’aurait fait que prolonger.ceux qui préférent au contraire évoquer

* Les bénéficiaires verrouillent leurs droits sogiawon pas sur la base de positions partisanes (@noent
ouvrier etpartis de gauche, soutiens historiquespaédiques favorables aux intéréts des classeariéak,
exercant alors une influence moindre), mais sbiake de leurs intéréts en qualité de clients oéfméaires.

® Rapport Vivre ensemblepublié en septembre 1976 par la Commission ditke «développement des
responsabilités locales » présidée par Olivier &idh



une centralisation minimdle Malgré la réduction tendancielle des libertésales sous
'Ancien Régime, il est difficile de suivre la tresl’'une centralisation comparable a celle
observée apres la Révolution francaise, sauf aidénes la centralisation comme un effort
d’unification comme I'a fait Pierre Legendre. Ent@tat de cause, la Révolution francaise a
consacré une vision du territoire servant le mytéeolutionnaire d’'un bonheur collectif,
devenu inséparable d’'un idéal institutionnel plao&s le signe de l'unité et de I'égalité
(Ohnet, 1996). Ce dernier a pris les traits d’'useti@lisation administrative que la montéee en
puissance des thémes de I'égalité et de 'unifaérait 18™° siécle avait préparée. D’un c6té,
I'aspiration a I'’égalité rendait la suppression gasiléges de castes plus pressante. De 'autre
cOté, l'idéologie des Lumieres opposait a I'ordreian, avec ses formes d’administration
particulieres a chaque Province, une vision pltismaelle de I'organisation administrative,
fondée sur une harmonisation égalitaire des cikrgions, et impliquant une uniformisation
du territoire. Dans soRssai sur la Constitution et les fonctions des Addées provinciales
(1788), Condorcet considérait la réorganisationtetutoire comme préalable nécessaire a
tout changement social et politique. Alors que tlegatives de remodelage du territoire
s’étaient succédées depuis les années 1760 jusquize de la Révolution francaise, la
convocation des Etats généraux aboutit a ce qaé jain 1789, les députés du Tiers état se
proclament Assemblée nationale et jurent de ne émarer qu'apres avoir donné une
constitution a la France.

L’entreprise égalitaire et uniformisatrice a d’ahaommandé la destruction des structures
territoriales d’Ancien Régime, ce qui fut choseadaivec I'abolition des privileges territoriaux
(ceux des provinces et des villes). En ouvrantdie & I'affirmation des principes d’égalité,
de souveraineté et de la Nation, la Révolutionafaidisparaitre le droit a la différence des
territoires (Ohnet, 1996). Devant la crainte d’'uésurgence possible de I'autonomie et des
droits coutumiers des anciennes Provinces, il éaid® des le 7 septembre 1789 de mettre a
l'ordre du jour la préparation d'un Plan de muniifgs et de provinces permettant de
rationaliser cette organisation. Un Comité de divisemmené par Condorcet, et les députés
Thouret et Sieyes, fut installé. Dans $&isservations d’'un député concernant la nouvelle
organisation de la Frangepublié en octobre 1789, Siéyeés y exposait a®rgrincipe d'une
division géométrique par carré du territoire fraagampruntant au plan en échiquier qu’avait
elaboré en 1784 le Robert de Hesseln, cartogrdph®i, pour les besoins cadastraux. Le
document prévoyait alors le découpage du territeireneuf régions, composées chacune de
neuf départements, eux-mémes subdivisés en neumooes. En 1789, la nécessité de
composer avec l'impératif centralisateur et unifisateur explique que la réforme se soit
significativement éloignée d’un tel découpage.

Communes, départements et absence de régions : un schéma territorial conforme a
I'idéal centralisateur

Dans son rapport présenté a ’Assemblée constéudes le 29 septembre, le Comité de
division, souhaitant conjurer le risque de fédémdlon, excluait d’emblée I'hypothése de
circonscriptions régionales. Il s’agissait égaletran détruire I'esprit de province » au profit
d’un esprit national. Alors que les Etats généravaient initialement prévu le remplacement
des assemblées provinciales par des états prowinc@mposés de députés librement élus

® Cette thése est par exemple défendue aujourddmul’lpistorien du droit, Sylvain Soleil (2003), gmiet en
garde sur les pieges de lillusion rétrospectivieerchant a revisiter I’Ancien Régime sous le joarrdots, et
donc de réalités, qui lui postérieures, et récigssimilation trop souvent faite entre la centeiisn (activité
institutionnelle) et I'absolutisme (autorité pdiitie).



(déclaration du 23 juin 1789), ces provinces sefiralement supprimées par le décret de
I'Assemblée nationale du 22 décembre 1789. Loidigigaraitre, ces réticences vont perdurer
tout au long du 19"°siécle. Ainsi, Waddington, rapporteur de la Igpaédementale de 1871,
exposait les raisons pour lesquelles la consotidatépartementale avait été préférée a
I'établissement de gouvernements provinciawtL'idée de former des provinces comprenant
plusieurs départements n'a pas été adoptée parevobmmission. En effet, cette nouvelle
création ne répond a aucun besoin actuel et n'astuaement réclamée par l'opinion
publique qui pourrait y voir un retour vers les cles du passé et une menace pour notre unité
nationale, qui exécuterait ses défiances, soit auveau rouage administratif et une nouvelle
série de fonctionnaires ajoutée & d’autsésSous la Troisiéme République, la régionalisation
institutionnelle se voit d’autant plus écartée ¢fa’est vigoureusement défendue par les
ennemis de la République issus du camp de la dutii@ Les tentatives de régionalisation
administrative protées par le régime de Vichy nmerfeque conforter I'idée d’'une opposition
entre Région et tradition républicaine.

En 1789, c’est finalement du coté départemental fauit rechercher un écho révolutionnaire
au plan en échiquier. Le Comité de division retnt effet la création de 81 départements
subdivisés en 9 communes (sortes de districts)titoast des carrés (de six lieues de cote),
chagque commune étant subdivisée en cantons deudsliearrées. A chaque niveau devait
correspondre une administration spécifique. C'est lp loi du 22 décembre 1789 que la
France se voit officiellement divisée en départemdfourchette comprise entre 75 et 85),
comportant entre 6 et 9 districts, puis en cantehgnfin en communes (celles-ci restant des
circonscriptions administratives au détriment dasta@ns). Le décret établissant la liste des 83
départements, adopté le 15 janvier 1790, reparthifire de 81 départements auxquels
s'ajoutent Paris et la Cofsd_e tracé des frontiéres, arrété par le décre2@ifévrier 1790,
s’affranchit néanmoins de la volonté normalisatri@@coupage en carrés inspiré de
'expérience nord-américaine) pour tenir compte g@esticularismes locaux, aussi bien
géographiques, économiques qu’historijués: complexité de I'entreprise, qui résulte de
'apre négociation entre les notables des terafirconduit a ce que le découpage
départemental respecte davantage les limites elidarque ce le projet initial I'augurait
(Ozouf-Marignier, 1989). Mais tout esprit de retaux identités historiques de I'’Ancien
régime n'en est pas moins proscrit. Alors que laodénation générique « département »
désigne la partie d’'un tout, ici placée dans uheatbn subalterne par rapport au territoire de
la Nation, chaque département recoit une dénoroimgtrudente assise sur une neutralité
géographique. Méme assoupli, le découpage révahaice révele un raisonnement sur des
espaces et des limites et non sur la polarisatBuy,(2008). Circonscription créée pour les
besoins de I'Etat et congcue comme un outil du edistne administratif et politique, le
département ne se voit alors reconnaitre aucunetiéonautonome pour la gestion des
« affaires particuliéres » des habitants. Cet ess#r@ent du département dans le projet de
centralisme administratif sort renforcé avec laatioh des préfets de département (loi du 17
février 1800), inspirée par le consul Napoléon Bamge. L'administration préfectorale,
chargée de transmettrelax loi et les ordres du gouvernement jusqu'aux @ees
ramifications de I'ordre social avec la rapidité €éluide électrique» selon la formule de Jean-
Antoine Chaptal, rapporteur de la'fbireconstitue une pyramide administrative, d’aufins
redoutable que les autorités locales cessent dlétee choisies par les citoyens. Mais les

" ACF, 19840560-149.

8 La progression ultérieure du nombre de départesremnfera essentiellement par ajout de nouvearitoters
davantage que par une modification des frontieégadementales .

°Pour une vision plus détaillée du découpage, geaéh 'ouvrage de Catherine Guy (2008).

O Citation reproduitén Legendre P. (1969),administration du Xllléme siécle & nos jouRsaris, PUF, p.42.



réformes ultérieures permettront d'affermir proghesment I'exercice des libertés
départementales au sein de ce format originel @erdé&ntration : possibilité offerte aux
conseils généraux (sauf recours en illégalité)taisr sur un grand nombre d’affaires (voirie,
emprunts, centimes ordinaires...) (cf. loi de juill866) ; allegement de la tutelle préfectorale
et nouveau régime de I'approbation préalable déssases collectivités locales (cf. loi de
juillet 1867) ; élargissement des prérogativesahseil général (loi départementale de 1871) ;
élection d’'un président de conseil général a pddirl899 ; attribution de la clause générale
de compétences en 1926 ; transfert du pouvoir ¢k@upréfet vers le président de conseil
général (loi du 2 mars 1982) ..... Autant d’évolutiaqui enracinent le cours décentralisateur
francais dans le cadre départemental.

Concernant I'échelon de proximité proprement dit,Gomité de division de 1789 avait
initialement prévu d’établir des communes suffiseantrgrandes pour étre viables. Mais le
jacobin Mirabeau se fit le porte-parole de ceux é@taient inquiets devant I'abstraction
schématique proposée d’une division par carré.gBeamit que de si grandes communes
menacent l'autorité du pouvoir central, Mirabeatewd@ alors le particularisme local et le
droit de chaque paroisse a s'autogérer. Le pragital d’'un découpage quasi mathématique
du territoire, division par espaces égaux, échawarmt ces craintes, et la nécessité de tenir
compte des meeurs, des habitudes et des coutumast(QB96). Finalement, une sorte de
compromis fut trouvé avec la loi du 14 décembre9lirtaurant les municipalités. Tenant
compte de I'empreinte territoriale de I'église aditjue, chaque paroisse est vouée a
constituer une commune, sauf les plus petites ligscqui font manifestement partie d'une
méme ville et qui pourront se regrouper. Ainsi,pessque 60 000 paroisses d’Ancien Régime
se transforment en 44 000 entités juridiques mpaies distinctes, dotées d’'un maire et
d’'un corps municipal élu au suffrage censitaire. @xoupage reprend en réalité les
municipalités de paroisse de I'edit du 23 juin 17&3nt l'application avant I'épisode
révolutionnaire fut introuvable. Ce niveau commugete les affaires propres a la commune
(patrimoine, voirie, travaux publics, police adrsinative), et par délégation du pouvoir
central certaines fonctions administratives gémeér@iépartition des contributions directes).

Malgré le desserrement de I'étau centralisateulepiavait faconnées, ces deux institutions
locales et révolutionnaires ont résisté au tempaietcritiques. Au caractere jugé excessif de
la centralisation, critique que Napoléon III lui-mé avait reprise a son comptes’est ajouté

la critique récurrente du caractere inadapté demdts communaux et départementaux au
regard des exigences de I'action publique. Uneaptation qui se voit aujourd’hui de plus

en plus indexée a des considérations managérradesées au célébre triptyque "économie,
efficacité, efficience” (Urio, 1998). La Commissigrour la libération de la croissance

francaise pouvait ainsi dénoncer I'obsolescenceimggutions locales et leur incapacité a
satisfaire de telles exigences :

1 Remontant aux £3%et 14™ siécles, les paroisses voient leur cadre teraitpriécisé par le Concile de Trente
(1545-1563), qui impose une configuration géograpdiprécise sur laquelle s’exerce l'autorité duécdra
paroisse devient alors cette unité culturelle cuinit les fidéles sous la direction d'un curé, ettec unité
administrative servant a la tenue de registresigsianx, véritables documents officiels de I'étaitc(Guy,
2008).

12 bans une lettre du 27 juin 1863 adressée au mangstsidant le Conseil d'Etat, Napoléon Il édtiansi:

« notre systéme de centralisation, malgré les agast a eu le grave inconvénient d'amener un exees
réglementation. Nous avons déja cherché, vousviezsa y remédier ; néanmoins, il reste encore dmegua
faire. Autrefois, le contrdle incessant de I'adstisition sur une foule de choses avait peut-étraisan d'étre ;
mais aujourd'hui ce n'est plus qu'une entrave ».



« La France est un vieux pays. Beaucoup de sétuiitms se sont sédimentées et
fossilisées. Elles coltent souvent trop cher paouservice chaque jour plus défaillant.
Chacune de nos institutions doit étre évaluée gardedu double objectif : garantir la
solidarité et servir la croissance » (Attali, 20p8,8).

La résistance observée des communes et départedodnts lourd tribut aux points de veto
gue représentent les élus.

Entre veto des élus et conservatisme de I'opinion

Davantage qu’une politique électorale ou d’opinidant I'enjeu est d’obtenir des soutiens
larges a la politique que I'on mene, de créer dmdgs coalitions a travers des épreuves
publiques particulierement ouvertes, la réformeedéalisatrice s’apparente a la « politique
des probléemes » dont les messages s’adressent putiBss spécifiques, dont le poids
d’influence est fonction de leur capacité de mehtibn et de leur intensité d’engageni&nt
La réforme décentralisatrice peut ainsi s’analymegc Patrick Le Lidec (2007) comme le
produit des transformations des interdépendanceslest rapports de force entre trois
catégories d’acteurs que sont les élus locaux ouerjt un roéle moteur et offensif, les
administrations dont I'approche est plus défensetel'exécutif national, arbitre partial et
divisé des prétentions rivales. Or ce role jouélgmelus locaux, offensif mais aussi défensif,
opéere comme un meécanisme de verrouillage renduibp@sgar la conjonction de trois
facteurs.

Le premier tient au nombre particulierement élevélud locaux qu’induit I'extréme
fragmentation du paysage communal francais. A eldes, les communes rassemblaient
519 417 conseillers municipaux élus au scrutindes16 mars 2008

Le second facteur tient a la forte interdépendates espaces politiques locaux et national
d’abord permise par le truchement d’associatiorédud, constitués en puissants groupes
d’'intérét agissant au travers de représentatiotionades diverses et spécialisées. La plus
influente d’entre-elles est sans conteste I'Assmmades Maires de France dont le congrés
annuel représente une démonstration de puissande e¢présentativité, qui explique la
présence des plus éminents représentants de |IEf¥IF s’apparente a une organisation
faitiere a c6té de laquelle nous retrouvons digemrsprésentations communales de type
catégoriel et organisées autour de strates ples:finommunes rurales, villes moyennes,
grandes villes... Il convient d'y ajouter I'Associati des communautés de France (AdCF),
'Association des Départements de France (ADF)iajj® I'Association des Régions de
France (ARF). Toutes ces associations peuvent aigsiagir de concert qu'étre placées en
situation de concurrence et chercher a se newralis

Le troisieme facteur, probablement la caractéustiffancaise la plus forte, tient précisément
au fait que la capacité d'influence des élus efedes lobbys est d’autant mieux assurée que
ces lobbys territoriaux sont dans les murs. Laiguatexceptionnellement élevée du cumul
vertical des mandats (mandat national et mandatl)loend ainsi le législateur francais

particulierement perméable aux intéréts locauxsistéme de cumul que la corporation des
élus locaux s’est toujours employée a défendreelx qui semblent s’y opposer a leur entrée
en politique finissent souvent par s’y rallier ar €t a mesure de leur intégration dans le
systeme représentatif (Marrel, 2004). Les lois @i@5let 2000 encadrant ces cumuls n’ont en

13 Sur le distinguo entre politique électorale oupition, et politique des problémes, voir Jean LESD5).
1 Source : données chiffrées de la Direction géaétes collectivités locales.



rient entamé la vitalité de ce systenee,fortiori pour les cumuls verticaux (mandat
parlementaire et mandat local)En 2003, aprés application de la nouvelle loiaginant le
cumul, seuls 62 sénateurs sur 321 (19 % des ségptEexercaient aucun autre mandat,
contre 53 députés sur 577 (9%)A I'étranger, ces cumuls ressortent dans desaptiops
incomparablement plus modestes en raison de fogins’épousent aucune ligne conductrice
générale, tant au niveau européen (traditions mas idiosyncrasiques) qu’'au niveau de
chaque Etat (dispositifs partiels) (Kerrouche, Guéavignotte, 2006) : interdit coutumier (a
image de la Grande-Bretagne) ; interdiction tetalu spécifique (interdiction de siéger
simultanément au sein du Parlement et d'une Comuoi@nautonome en Espagne, ou
interdiction d’étre maire d’'une ville de plus de @W0 habitants pour les parlementaires
italiens) ; découragement économique ; idééutittime job (le mandat parlementaire est une
activité a plein temps) ; théorie drust interdisant aux individus d’étre les avocats dexde
parties (Marrel, 2011). Un rapport de 'OCDE cormifia une spécificité francaise, veéritable
obstacle a la réforme :

« ... Spécificité francaise (Bach, 2012), le cumeélfrent entre un mandat national et
un mandat exécutif local, que le gouvernement ehieterdire en dépit de fortes
résistances, représente un obstacle a la réforofiengle de I'organisation territoriale et,
au-dela, au bon fonctionnement des institutionsh(Caet Zylberberg, 2009 ;
Commission Jospin en 2012) » (OCDE, 2013).

D’un coté, l'influence des élus intervient tét, @mont, au moment méme de I'élaboration des
textes. Les négociations entre représentants des letaux et ministere de I'Intérieur
aboutissent a neutraliser les mesures les plugaignantes et innovantes, susceptibles de
remettre en cause les découpages traditionnels $dwid Guéranger (2008). Ce que ce
dernier met bien en exergue dans son étude de KI'R de 1992, tout comme Patrick Le
Lidec a propos de la LOADT de 1995 et des Payd.ddé&re cote, I'influence des élus locaux
est a rechercher dans les mécanismes de résigtadealétournement observables pendant et
sur le terrain de la mise en ceuvre. A ce titre snmauvons citer avec David Guéranger une
série de réformes dont la mise en ceuvre décaiichéc de la loi de 1971 est rapporté aux
collusions entre le préfet et ses notables quiefigsent a entériner des fusions jugées trop
contraignantes ; I'application de la loi ATR estnddionnée par la structure des
gouvernements locaux établis, c’est-a-dire pastedégies des élus dominants ; la naissance
des premieres communautés d’agglomération suita &il de 1999, elle est référée a
I'exercice d’unleadershippolitique qui se définit moins par le réle du tédue par celui des
élus des villes.

Face a l'intense mobilisation des intéréts teriaiax répond une relative démobilisation des
citoyens sur ce type d’enjeux, a I'exception natabline plus forte réactivité de I'opinion sur
les questions attenantes au tracé des frontiewe®ls de communes, nouveaux ensembles
régionaux). Cette soustraction de la réforme tatale a des épreuves publiques ouvertes,
n'emporte pas la conviction qu’il faille se désnetgser totalement de I'opinion des Francais
lorsqu’elle se voit sondée. Sans entrer dans laeléifat autour du caractére artefactuel de
'opinion publigue sondagiere, nous pouvons raisiement souscrire a l'idée que cette
derniere existe bel et bien en tant que fictionégétnice de ses propres effets de réalité. C’est

13 Jusqu'en 2014, le mandat local que peuvent déesnjrarlementaires ne prenait pas en compteplasnaines

de moins de 3500 habitants, contrairement aux caigxdlusivement locaux de type maire-conseilleégdn

= France, si les parlementaires — élus municigaumx Iégion, les conseils généraux ne sont passe. Au

ler janvier 2012, 109 sénateurs (31 % d'entre etx)13 députés (19 %) détenaient également un rhanda
départemental et, parmi eux, 35 sénateurs et litékwptaient présidents d’un conseil général.



en ce sens gu'il est possible d'intégrer I'opinides Francais telle que mesurée par les
instituts de sondage. Alors force est de constapee les résultats d’enquéte sont
régulierement venus conforter les discours etégires d’'influence de lobbys territoriaux en
faveur dustatu quo Face aux positions « modernistes » défendueseimude différents
cercles politiqgues, experts, universitaires en davdes nouveaux formats territoriaux
(intercommunalités et régions), les Francais témemgrégulierement de leur attachement des
Francais aux « vieilles » institutions locales (commes et départements) :

* Un sondage réalisé par TMO régions pour I'Assoaiatirancaise des conseils en
affaires publiques, posait la question suivante S’ik fallait supprimer un échelon
parmi les collectivités territoriales, le ou leslguesupprimeriez-vous ?». Le
département n’était cité que dans 24% des casasi galité avec le Conseil régional
(26%), alors que I'échelon intercommunal ressoat&B8%.

* Un autre sondage, réalisé par CSA en 2012, inteaibdes Francais sur la nécessité
de supprimer un échelon au regard du rétablissedesntinances publiques, et lequel.
Parmi ceux souhaitant la suppression d'un échdldon% préconisaient en priorité
celle des intercommunalités, 26 % celle des dépeies, 19 % celle des régions, 9 %
celle des communes, et 6 % refusaient de se prenonc

* Un sondage LH2 realisé pour le compte du quotidieB0 minutes », publié en
décembre 2006, montrait que 88% des personnegagéers se déclaraient alors
hostiles a la suppression des départements.

Si les commanditaires des sondages sur les quedtierdécentralisation et d’architecture
territoriale et institutionnelle sont tres diveitsn’est pas rare que les lobbys territoriaux eux-
mémes initient des enquétes d’opinion avec le tagseoir et de Iégitimer davantage leur
position. Michel Offerlé (1998) a défini une typgle des registres permettant de construire
une habilité a défendre un intérét social. A c@éadvertu (registre de la scandalisation) et de
la science (registre de I'expertise) prend placeetgistre du nombre. Cet appel au nombre
peut aussi bien emprunter des formes conflictugliegistre de la manifestation ou de la
pétition), que des formes pacifiees comme les g@sjatrop souvent ignorées comme
répertoire d’action par la littérature consacrée guoupes d’intérét. Ainsi, le manuel coécrit
par Emiliano Grossman et Sabine Saurugges, groupes d'intér§R006), comme le manuel
de Patrick HassenteufeEociologie de I'action publigyeretiennent les seules formes
protestataires d’expression de [I'opinion. Constdient-elles des formes plus réelles
d’expression que les sondages comme l'avancaitcRa@hampagne darSaire I'opinion ?
Quelles que soient les convictions des cherchaurdasréalité ou les effets des sondages,
force est de constater que les lobbys territoripuecourent le cas échéant pour Iégitimer
leurs intérét. Nous prendrons I'exemple récent dealirs de politique générale de Manuel
Valls (printemps 2014), prédisant la suppressia @épartements a I'horizon 2020. L'ADF
n'a alors pas tardé a commanditer er rendre publigne enquéte intitulée «ce que les
Francais pensent de la réforme territoriale ». &m@tutres questions posées et réponses
recueillies, I’ADF pouvait proclamer que 84% dearkgais (et non des personnes interrogees)
ne considéraient pas la suppression des départementme une priorité de la réforme
territoriale.

Désormais, nous souhaitons étudier plus parti@rient ce que le verrouillage produit en

termes d'organisation et d’équilibre des pouvoosalx, a travers I'examen successif des
binbmes communes-intercommunalités et départermégisns.
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Il faut sauver le «soldat»y communal: de l'échec fusionnel a la
domestication des intercommunalités

Historiquement, deux voies de réforme s’ouvraiemiurp répondre au constat d'une
fragmentation communale jugée excessive, et mieake f correspondre [I'échelle
institutionnelle (celle des institutions élues)l’éthelle fonctionnelle (celle ou se posent et
doivent se gérer les problemes) : les fusions danmenes et/ou les coopérations entre
communes. Alors que la politique francaise de n@gement communal a continuellement
échoué, faisant de I'Hexagone un cas de plus engaeptionnel en Europe, la réponse a la
fragmentation communale, l'articulation des éclseliastitutionnelles et fonctionnelles,
trouvent une réponse a travers la seconde voieécatipe. Celle-ci apparait pour la France
comme une alternative douce a I'impossible fusies dommunes, quand elle ressort dans
bien des pays européens comme un prolongementrédiotene fusionnelle. Par une approche
plus « soft », sans s'attaquer directement aux eoms) en se contentant d’'un systeme
coopératif (qui peut le cas échéant s’apparentareasupracommunalité), I'Etat a initié une
révolution silencieuse de l'intercommunalité. Maistte derniere a dd, pour réussir, « se
fondre dans les contraintes de I'ordre municipalis{Desage, Guéranger, 2011, p.149).

Le succes des regroupements de communes en Europe

Il apparait remarquable que [l'atomisation communal&it jamais été jusqu’ici
fondamentalement bousculée en France tant le «grapd » nombre des communes est
constitué comme « probleme » au sein de cerclesméteurs depuis fort longtemps (Desage,
2005). Ce constat d’'un trop grand nombre de comsiuria rien d'une idiosyncrasie
francaise. En Europe, nombreux sont en effet lgs @a avoir initi€é des politiques de
regroupement, parfois dés la premiére moitié dif20ecle, mais pour une large part a partir
des années 1970, du moins dans la partie septaiide 'Europe. Malgré des résultats déja
spectaculaires, les efforts n'ont pas été stoppesles dynamiques de regroupement sont
toujours observées ces dernieres années. Un tatdesparatif des fusions communales entre
1950 et 2007, établi par le Conseil de I'Europentr®l’'ampleur des réductions du nombre
de communes : de 87 % en Suede (de 2.281 a 290 woesin de 79 % au Royaume-Uni (de
1.118 a 238 communes), de 75 % en Belgique (dOZAFP6 communes), dans le sillage de
la loi de 1975 créant les nouvelles communes @88&) ; de 42 % en Autriche (de 4.039 a
2.357 communes), de 42 % en Norvege (de 744 adinanes), de 41 % en Allemagne (de
14.338 a 8.414 communes).

En 2011, une commune européenne comprenait en meyBn630 habitants sur une
superficie de 49 km2. Dans sept pays, on recensesnde 5 000 habitants, dont trois pour
lesquels la barre passe sous les 2 000 habitagmifiRque tcheque, France et Slovaquie). A
'opposé, dans huit pays, les municipalités regemugnt plus de 30 000 habitants en
moyenne. Le Royaume-Uni fait figure de cas extr@wec une population moyenne de 152
680 habitants. Dans ces pays a grande commundgume généralement trace d’un niveau
infra-municipal structuré, composé de localitésfgardotées de la personnalité morale. En
Angleterre, 10 000 paroisses subsistent aux c@g<6@9ocal governmentsAu Portugal, &
c6té des 305 communes prennent place prés de ga2fisses qui continuent a remplir des
fonctions de pouvoir de proximité au travers d'wmseil de paroisse élu. Ce qui illustre une
départage entre les services de proximité et lagces publics dont les colts de fourniture
sont élevés (Levrat, 2005).
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Ces politiques de regroupement communal se sotmgliges sur le caractére plus ou moins
autoritaire des réformes menées au plan natiooaipe sur le sort réservé a la participation
citoyenne aux processus de décision. L'éventailsdbstions nationales (voir régionales) va
de l'interdiction pure et simple du référendum isgson obligation. En revanche, presque
tous les Etats ont recouru a des bonificationsnfifaes afin de stimuler cette dynamique
fusionnelle. Quelles que soient les différenceseepays, la plupart d’entre-eux ont en tout
état de cause «réussi» a réduire tres substam@nt le nombre de leurs communes
contrairement a la France.

Une fragmentation communale inoxydable ?

En France, I'échec de la voie fusionnelle est afssique les projets sont anciens. En effet,
des la Révolution Francaise, a peine les nouvetbesmunes avaient-elles vu le jour, qu'une
loi du 20 ao(t 1790 préconisait aux petites comraud® moins de 250 habitants de s’unir,
sans succes. Cing ans plus tard, la ConstitutiofiAde [l sommait les municipalités de
moins de 5000 habitants de se regrouper en mutiiégpae canton selon un schéma fédéral
avec une administration dirigée par un présideniaes laquelle siegent les représentants des
communes. Les résultats, brutaux, furent rapidemannihilés par la Iégislation
napoléonienne consacrant un retour a la Consteéyafdst-a-dire a des communes formant
I'échelon administratif de base. Si les ajustemenit alors permis de faire baisser leur
nombre de 44 000 a 38 000, toutes les tentativésaures de fusion échouerent, soit parce
gu’elles restaient au stade de projet, soit paneeleur mise en ceuvre se soldait par un échec
patent : projets Villele (1821), Vivien (1837), Ghetta (1881). Cette question fut de nouveau
mise a l'agenda aux débuts de I§"VRépublique, le décret du 22 janvier 1959 prévoyant
'adoption de délibérations concordantes des ctmseunicipaux désirant la fusion. Seules
350 fusions, concernant 746 communes, furent réesrsur la base de ce texte.

La loi Marcellin de 1971 a davantage capté l'attentsur le sujet, au point de paraitre
résumer a elle seule I'incapacité francaise a fuso ses communes, quand d’autres pays en
Europe réduisaient alors avec succes leur nombrecaslemunes. Deux ans apres la
mobilisation des notables locaux, conseillers gaméren téte, contre le projet gaulliste de
créer des régions associant élus politiques eéseptants de la vie sociale et économique, le
|égislateur souhaite s'appuyer sur les élus lo¢kux promettant des dotations d’équipement
accrues en cas de fusions), et non s'imposer ais<létaux. Des plans départementaux de
regroupement (a I'exception de la région parisi¢rsoat établis par des commissions d’élus
sous le contréle des préfets, avant d’étres soamisote des assemblées locales (dont le
conseil général) et au référendum intercommunabrsAlque ces Plans proposaient la
substitution de 3 482 nouvelles communes a 9 7éinumes existantes, seules 838 fusions
concernant 2045 communes, sont réellement inteegeantre 1971 et 1977. A partir de 1978,
le nombre de communes recommenca méme a augmentel’'affet de « défusions ». Le
caractere peu autoritaire de la réforme, et ldsigiohs entre les notables locaux et les préfets,
qui se refusent a entériner des fusions jugées dompraignantes (De Kervasdoué & alii,
1976), expliqguent un tel échec. Dupuy et Thoeni®8R) y voient une politique
délibérément voulue comme symbolique des le deépéitid., p.153), le gouvernement
voulant faire la preuve de sa prise de conscierwe décessaire changement (adossé au
projet deNouvelle sociétédu Premier Ministre Jacques Chaban-Delmas), towgvéant une
révolte de maires. La timidité de la loi Marcelhifempécha pas un groupe d'élus ruraux de
créer, en réaction au texte et a linitiative ddeme Furtos, maire de la petite commune
d’'Unias dans la Loire, I'Association des MairesFdance — Communes Rurales, devenue en
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1983 la Fédération nationale des maires rurawdepuis 2003 I'Association des maires
ruraux de France.

Cette absence de politique autoritaire de regroepé&snexplique qu’en 2008, la France
abritait 36 782 communes, soit plus que les Etaiis-(Imoins de 36 000) et un tiers du total
des communes de L'UE des 27 (97 000). L’'Etat fremgaen finirait pas d’expier cette faute
originelle du morcellement extréme du territoireeqieés élus communaux participent a
entretenir (Kerrouche, 2008).

Les communes nouvelles : une énieme tentative vouée a I'échec ?

Alors que seulement 1100 communes furent supprimpéegusion, de 1971 a 2009, la loi du
16 décembre 2010 remplacait les communes associééss par la loi Marcellin par les
communes nouvelles, maintenant dans chaque comomungire délégué (le maire référent
de I'ancienne commune) et une mairie annexe dantdenpétences sont proches de celles
des arrondissements municipaux de Paris, Lyon, &il&s. La douzaine de groupements de
ce type répertoriés fin 2013 semblaient devoir @omaison aux doutes initiaux de Nicolas
Portier (2011), directeur de I’Association des Camautés de France, quant aux chances de
succes de la nouvelle formule. Bien que ce disppas#t fasse pas totalement disparaitre
'entité communale, 'AMF, par la voix de son pmsnt Jacques Pélissard, exprimait
initialement ses réserves, sinon son hostilité.sMars du congres des maires de 2013, le
président de 'AMF devait confier qu’il ne s’oppdsplus a leur extension. Devenu partisan
du concept, Jacques Pélissard devait méme défemd@mendement au projet de loi de
finances 2014 sur les communes nouvelles, avapbter une proposition de f8ivisant a
consolider et rendre plus attractif le disposidhd un contexte financier contraint. On pouvait
ainsi lire dans I'exposé des motifs :

« |l apparait en effet essentiel de donner une isnqu des le début du prochain
mandat, a la création de communes plus fortesagdal, dans un contexte budgétaire
contraint, les collectivités qui le souhaitent eragrouper pour renforcer leurs moyens,
mutualiser leurs compétences et leurs ressourges udee démarche d’optimisation de
leur action de proximité et de maitrise des dépendp.2).

Ce spectaculaire ralliement de 'AMF par I'entreende son président a pu nourrir le souvenir
vengeur de Michel Mercier, ancien ministre de I'&sp rural et de ’Aménagement du
territoire : «Je me réjouis de voir que Jacques Pélissard a éviavorablement par rapport
aux communes nouvelles. Il n’en était pas un gizartisan en décemb@010 quand la loi a
été votée.

" La commune nouvelle est substituée aux communastpotes les délibérations et les actes ; ponséenble
des biens, droits et obligations ; dans les symslidant les communes étaient membres. Par ailléaus, les
personnels municipaux sont rattachés a la commun&efle. Les anciennes communes deviennent des
communes déléguées, sauf décision contraire dieitonsnicipal de la commune nouvelle dans un dééasix
mois a compter de sa création. En cas de miseame jple communes déléguées, chacune dispose diten ma
délégué et éventuellement d'un ou plusieurs adjpadsignés par le conseil municipal de la comnmoneelle,
parmi ses membres ; d’'une annexe de la mairie ldgnglle sont établis les actes d'état civil. Sécigion du
conseil municipal de la commune nouvelle (majodiés deux tiers), un conseil de la commune délégiad,

les membres sont désignés parmi ceux du conseicipahde la commune nouvelle, peut étre créé daumsou
partie des communes déléguées.

18 proposition de loi relative & 'amélioration dugifae de la commune nouvelle, texte n° 1778 préspaté
Jacques Pelissard, enregistré a la PrésidencAskehblée nationale le 11 février 2014.
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Cette conversion des esprits se nourrit de troisidérations concomitantes, qui pourraient
enclencher une dynamique fusionnelle inédite.dld/abord la conviction qu’il est préférable
de privilégier cette forme intermédiaire, certepratcommunale mais pas si éloignée des
formes les plus intégrées d’intercommunalité, floide de se voir imposer des fusions plus
intégrées. Les communes nouvelles ressemblent éet eh peu a des micro-
intercommunalités déléguant a la nouvelle commuese thches les plus généralistes et
conservant aux anciennes communes le statut d’aimeerannexe dans une grande ville.

Ensuite, le contexte de tension budgétaire sembleidpeser sur les prises de position. Au
plan national, Jacques Pélissard a voulu fairecdasmunes nouvelles une sorte de monnaie
d’échange. Ainsi pouvons-nous comprendre sa proposijue les communes nouvelles de
moins de 1@O00 habitants bénéficient d’'un pacte de stabiliéela dotation globale de
fonctionnement durant trois ans, au lieu d'une eseminée aujourd’hui. Le contexte de crise
budgétaire semble pouvoir agir comme un bélier face résistances locales. Davantage, la
création d’'une commune nouvelle peut permettrediechissement de seuils démographiques
auxquels s’attachent des bénéfices, a 'image dmiamune nouvelle de Thizy les Bourgs
(Rhéne), dont Michel Mercier est devenu le premmagistrat : &Nous utilisons les finesses
du systéeme. Grace a cette commune nouvelle, narggebns de strate pour la dotation
globale de fonctionnement. Cela fait, dans I'endentb0000euros en plus, ce qui n'est pas
neutre pour un territoire de @00 habitants ;

Une troisieme considération pourrait inciter lassdbcaux a (re)considérer plus positivement
cette perspective : 'agrandissement progressifpgesnétres intercommunatix relancé par
les schémas départementaux de coopération interaoaienissus de la loi du 16 décembre
2010. La crainte est forte pour des édiles munipipgue leur commune se voit totalement
diluée dans le jeu communautaire. La commune ntarest alors vue comme I'opportunité
de se coaliser a I'échelle infra-communautaire daigre a continuer de peser dans I'enceinte
communautaire. Loin de simplifier I'organisationrimriale, la préférence pour les fusions-
association pourrait dés lors engendrer la coaxistéle trois échelons au sein du bloc local :
un échelon de proximité (commune arrondissememt)gchelon intermédiaire (commune
nouvelle), et un échelon stratégique (intercomnitéjal

Une absence d’autonomisation infercommunale

Depuis la création en 1890 des Syndicats a vocaiiigue, la voie coopérative n’a cesse de
se renforcer, aménageant le passage dune interooaiité de gestion a une
intercommunalité de projet, désormais matérialig@eles diverses strates communautaires.
Le mouvement de communautarisation, qui embrasserm@is I'ensemble des communes
francaises, a enregistré les progrés continusrdesférts de compétences des communes vers
les intercommunalités, leur nombre moyen passasi de quatre a huit entre 1999 et 2008.
Conformément a un effet cliquet, I'exercice de cétepces primaires (aménagement,
développement économique) engendre a moyen termmuléiplication des domaines
d’intervention d’'une communauté. Le renforcemens dections communautaires s’est
parallelement accompagné d’'un degré croissantédjiation financiere des communautés,
soit la part des dépenses intercommunales (fonwiment + investissement) dans les

19 Au 1ler janvier 2014, le nombre d'intercommunaligé§scalité propre s’est ainsi réduit de 436 ssr deux
exercices 2012 et 2013, et de nombreuses fusiomgpa 270 selon les chiffres de la DGCL, ont gérées au
cours de ces deux années. La population totale mmeyeles groupements a fiscalité propre a augmenté,
atteignant prés de 29 000 habitants au ler ja@@ig4 contre 23 000 début 2012.
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dépenses communales consolidées. Enfin, une ititgtaumaine de l'intercommunalité est
observée depuis la seconde moitié des années 20@Veis le volet « mutualisation des
services », décliné de maniére diverses (mutuaisatascendantes, descendantes ou
intégrales).

Ces intercommunalités, toujours plus puissantessaugaient étre assimilées a de simples
coquilles vides uniquement alimentées par desseffetubaine, comme le suggérait Daniel
Gaxie en 1997. Pour autant, les avancées de Cmtmmunalité se sont toujours
accompagneées du souci de ménager les intéréts cmmomet mayoraux, tout en placant les
intercommunalités sous leur étroit contréle, etitmt du méme coup toute logique
d’autonomisation. Ce que rappelle tout un ensemntbtelices :

e Une libre adhésion jusqu’a la loi du 16 décembpd0 des communes aux EPCI.
Méme la loi du 31 décembre 1966 portant créatioa demmunautés urbaines,
participant a la « légende » d’'une réforme impgssreun Etat gaulliste réformateur a
des élus locaux réfractaires sommeés de compodele fésultat de la confrontation
d’'un grand nombre d’intentions, souvent contradieset changeantes au gré de son
élaboration, ou les calculs politiques nationauloeaux des gouvernants le disputent
aux ambitions fonctionnelles revendiquées (Des2Q#0).

* Une représentation des communes préférée admlla population, quitte a favoriser
une inégale représentativité démographiqgue des éhrmmunautaires : a la
communauté urbaine de Lille par exemple, la reptéseité démographique d’un
conseiller communautaire va de 178 habitants paylus petite commune a 7874
pour la plus grande, soit un rapport de 1 a 44 4dBesGuéeranger, 2010). Par ailleurs,
les limites apportées a la domination de la vidlatoe, en termes de sieges, constituent
des gages donnés aux communes plus petites.

« Une démultiplication des vice-présidences quireles avantages financiers procurés,
vise a réassurer l'autorité des maires au seifirggiiution intercommunale.

 Une communautarisation des compétences partiefieimposée, et dont la réalité
epouse les définitions locales de lintérét comnuti@iae, soit la ligne de partage, au
sein d'une compétence, entre les domaines d’adtamsférés a la communauté et
ceux qui demeurent au niveau des communes, lags$éatiere discrétion des élus
locaux. Ainsi, la définition locale et souveraine bintérét communautaire justifie
d’'aller au-dela de [l'apparente similarité des compées communautaires
(Benchendikh, 2002).

* Une communautarisation des recettes fiscalesrafmaibncée par I'existence de
reversements fiscaux des intercommunalités aux eoremamembres, soit de maniére
obligatoire (attribution de compensation ), soit maniere facultative (dotation de
solidarité communautaire ) (Frinault & alii 2010Frinault, Reigner, 2010).

Mais l'essentiel se trouvait résumé dans I'exposé thotifs du projet de loi relatif au
développement de la coopération intercommunale8& 1« I'intercommunalité ne constitue
pas un quatrieme niveau d’administration localesniacilite 'émergence d'un cadre local
plus cohérent d’exercice des compétences et ddasidd financiére ». A notre sens, deux
verrous essentiels permettent ce confinement dugdoule statut et le déficit démocratique.

L'intercommunalité : un simple établissement de coopération sur le plan du droit

Le confinement du pouvoir intercommunal trouve @raeluction forte sur le plan juridico-
politique en faisant des intercommunalités de BgI» eétablissements publics de
coopération intercommunale (EPCI). Certes, cettdifization trouve une justification dans
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'absence de clause générale de compétences dardfidiént traditionnellement les
collectivités territoriales en France: ces demsérsont autorisées a agir au-dela des
énumérations textuelles, des que la question sderéhintérét local, chaque fois que ce n’est
pas expressément interdit ou attribué a un autreani par un texte (Belloubet-Frier, 2007),
quand les intercommunalités exercent les seulegpémmces qui leur sont expressément
transférées par les communes, sur la base dungatbh juridique (compétences
obligatoires et optionnelles) ou facultative. Maes transferts sont devenus si importants et
diversifiés, a fortiori en milieu urbain, que lidée méme de vocation HiEée,
caractéristique d’'un établissement public, reléumael fiction juridique, mais nécessaire. En
effet, dans un contexte ou prédomine l'idée du ewpfement du paysage politico-
administratif local francais, la création d'un neawu rang de collectivités territoriales sans en
supprimer un existant ('échelon communal) apparaénvisageable, sauf a déclasser
juridiguement la commune. Consulté sur les travduxComité Balladur pour la réforme des
collectivités locales, le Bureau de I'’Associatioesdmnaires de France, rappelait début 2009
que «les structures intercommunales doivent conserves dempétences d’attribution,
transférées par les communes ou conférées pai.l&lles ne peuvent en aucun cas devenir
des collectivités de plein exercice, faute de ¢miebmmune disparaitra®.

Chargé de préparer la future loi du 16 décembrd 2[@1Comité Balladur avait fait preuve
d’audace en proposant d’inverser les rapports dagenouvelles Métropoles, promues au
rang de collectivités territoriales, et leurs conmexs membres reléguées au rand de "simples
composantes. Passé sous les fourches caudinesigeuasion parlementaire, le projet s’est
vu détricoté pour faire des Métropoles de simpléablissements publics, sorte de
communauté urbaine améliorée. Si 'AdCF considégaitin statut propre aux Métropoles
conforterait I'intercommunalité, le combat engagentee le risque de vassalisation des
communes membres, selon le mot de Jacques Pelisd@sident de AMF, eut raison du
projet. Plus généralement, I'hnypothése d’'une stigin des communautés aux communes,
en tant que collectivité territoriale, se complicuenesure que grandit I'écart arithmétique
entre le tres grand nombre actuel de communesdism¢faute de fusions par le passe) et le
nombre décroissant d’'EPCI (alimenté par les straseégle regroupement d’EPCI et le
relevement graduel des seuils démographiques).

Démocratiser I'inftercommunalité : une non-décision exemplaire

De maniére tautologique, I'absence d’élection deedes conseillers communautaires au
suffrage universel (désormais amendée a la mamelawsysteme de fléchage) est a la fois la
raison et la conséquence de cette qualificatiordifgjue. Cette question de la Iégitimité
démocratique des EPCI n’a cessé d'étre posée diepumiredéploiement spectaculaire amorcé
dans les années 1990. La raison en est simpleélusessiégeant au sein des EPCI n’étaient,
jusqu’en mars 2014, « que » des élus du suffrageersel indirect dont la désignation par
chaque conseil municipal était en pratique trésitétnent soumise au choix du maire. De
cette absence d’élections communautaires naitrignsent d’'un trop grand décalage entre
'espace d’agrégation des votes, c’est-a-dire Ieleeou les suffrages sont sollicités pour
départager les options proposées au scrutin gtaldesinstitutionnel, c’est-a-dire le cercle ou
les décisions sont prises et appliquées (Bussh)2@ors que l'intercommunalité a pu étre
gualifiée de démocratie de seconde zone (Kerrou2B€8), Fabien Desage et David
Guéranger (2011) évoquent la double confiscation pduvoir par les maires et les
techniciens. De sorte que les citoyens, mais dessconseils municipaux et les médias,

2 Communiqué de presse de 'AMF, 21 janvier 2009.
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accedent difficilement aux décisions prises au skia enceintes intercommunales. Si la
« confiscation » du pouvoir intercommunal débor@déettion stricto sensy celle-ci figure
traditionnellement au premier rang des solutiossni a pallier le trop faible contrdle par les
citoyens du pouvoir intercommunal.

Le pouvoir politique n’a nullement ignoré cette sii@n de la démocratisation comme en
témoignent lI'analyse de I'agenda. Ainsiarmi les propositions avancées en 2000 par la
mission d'information du Sénat, chargée de drelesdrilan de la décentralisation et de
proposer les améliorations de nature a facilistefcice des compétences locldigurait
I'élection des délégués intercommunaux au suffuageersel direct le jour ou serait acquis le
développement de l'intercommunalité de projet autleustructures a fiscalité propre, et sous
réserve que la place des communes comme celluldsaske de la démocratie locale soit
préservée (proposition n° 10). La commission swehir de la décentralisation confiée par le
Gouvernement a M. Pierre Mauroy, parvenait aux nséroenclusions, en considérant
toutefois que le degré de développement de l'iatencunalité a fiscalité propre le permettrait
déja (rapport remis au Premier ministre le 19 a&td00). Son rappoRefonder 'action
publigue localepropose d’instaurer pour les EPCI a fiscalité pgopn mécanisme direct
d’élection des conseillers communautaires (en méamgs que les élections municipales)
(proposition n°7).

Cette question allait se voir soulever a différenteprises au cours des débats entourant la
discussion du projet de loi relatif a la démocrat& proximité porté par le ministre de
I'Intérieur Daniel Vaillant. Une premiére versioru ¢orojet de loi annoncait elle-méme
I'élection au suffrage universel direct des coreeik d’agglomération (mais pas ceux des
communautés de communes). De son coéte, le dépcitdisie Bernard Roman déposait un
amendement (Assemblée nationale, juin 2001) propolélection au suffrage universel
direct des membres des organes délibérants des &F€dalité propre (et non des seules
communautés d’agglomération). Au cours de cetteesgzp Iégislative, le sénateur Jacques
Oudin et vingt-deux de ses collegues sénateurssdégrd une proposition de loi « tendant a
instaurer le suffrage universel direct pour I'éattdes représentants des communes dans les
assemblées délibérantes des établissements pdbélimsopération intercommunale a fiscalité
propre ». La circonscription électorale seraitdanmune et I'élection aurait lieu le méme jour
gue celle des conseillers municipaux, mais parttissrgeparés. Toutes ces tentatives furent en
définitives bloguées, et le projet de loi évoluafua lui a la demande du Premier Ministre
Lionel Jospin, qui ne voulait pas affronter, pearav’échéance présidentielle, une majorité
sénatoriale de droite, trés hostile).

Dans le cadre de I'Acte Il de la décentralisatibdesla discussion de la future loi du 13 aodt
2004, dite de développement des responsabilitédelocle député René Dosiére (apparenté
PS et ancien vice-président de '’'ADELS) proposa«daire élire les membres des organes
délibérants des EPCI a fiscalité propre le méme ¢ue les conseils municipaux [...] en
assurant la représentation de chaque commune ».aBmmdement fut torpillé par le
rapporteur et par le ministre Patrick Devedjian, goent les « impatients de
lintercommunalité ». Un rapport d’information duémlté Michel Piron Gouverner en
France : quel équilibre territorial des pouvoirstvitait & s’interroger sur le mode de
désignation des élus intercommunaux » (février 2006 maniére distincte, une proposition
de loi présentée en juin 2006 par le député JeamePBalligand proposait maintenir le
systeme en place de désignation des conseillearsooautaires, tout en faisant directement
élire le méme jour que les élections municipaleBrisident de 'EPCI. Une proposition que
reprenait a son compte Dominique Perben, dansegport Perbeftmaginer les métropoles

2L Sénat n° 447, (1999-2000), Président : M. Jeam{Pelevoye - Rapporteur : M. Michel Mercier.
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de l'avenir(Assemblée nationale, janvier 2008), pour leseseabmmunautés de plus de 500
00 habitants.

Bien que régulierement inscrit a I'agenda politigliapprofondissement démocratique de
lintercommunalité a longtemps relevé d’'une nonisiéo exemplaire, écart entre une
stratégie constamment affirmée comme nécessaper(dée au déficit démocratique) et une
pratique constamment différente. Ces échecs répétdgent s’expliquer par le fait quesl
partisans de I'élection au suffrage universel disecrecrutaient en trop petit nombre chez les
élus comme chez les lobbys territoriaux. Pour RéraySaout (2001), les élus les plus
réticents au changement seraient les maires diggspebmmunes et les conseillers généraux,
dont les inquiétudes sont relayées par de puisgsgiotgpements associatifs (AMF, ADF) et
les parlementaires eux-mémes. Peut-on pour autauctuze a une disposition plus favorable
chez les élus les plus centrés localement (magegahdes villes, présidents d’EPCI élus de
la commune centre...)? Rien n’est moins sar. Lorsal&™® Convention nationale (octobre
1997), un sondage dévoilé par 'AdCF (et commaraiésde cadre de la préparation du projet
de loi Perben), révélait ainsi que plus de 90% 2% présidents d’EPCI interrogés étaient
alors hostiles a une telle perspective.

Monopole électif, démocratie de proximité et Iégitimité communale

L’hostilité peut obéir a des considérations "poi@nnes" : en faisant échapper les fonctions
communautaires aux contraintes légales de limitatio cumul des mandats, I'absence
d’élection directe autorisait des cumuls implicipesir les élus locaux. Mais d’autres raisons
nous semblent devoir jouer encore plus puissammentes considérations "politiciennes”.

Il existe une prétention de la commune a constitette « cellule de base de toutes les
démocraties » pour paraphraser le titre d’'un artiétrit par Luciano Vandelli. Dans cet
article, l'auteur commence par rappeler la fortgitidité qui s’attache a la commune : «
Aucune institution publigue ne peut se targuer damnacinement historique, d’'une diffusion
géographique, d’'un tel degré de Iégitimité chezdésyens, que la commune. Et cela quels
gue soient le contexte administratif et juridiquelae diversité des traditions culturelles
(Vandelli, 2000, p.5). Ce creuset démocratiquest®uve dans les enquétes d’opinion faisant
des maires les personnages politiques préférésraegais, probablement en raison de leur
ancienneté (plus vieux mandat) et de leur proxiniigeterreau démocratique représeinte
fine la meilleure justification de I'existence institutinelle d’'un tres grand nombre de trés
petites communes frangaises, institutions videsdité pour paraphraser le rapport Guichard
(1976). L’étendard de la « démocratie de proximitgst partout brandi, a 'image de Claude
Chermain, président de I’Association des MaireBlas des Communes Associées de France
: « Nous ne le répéterons jamais assez : nos commonéesis vrais lieux de démocratie de
proximitcgz! Et le nombre de ces lieux est une ddsesses de notre pays que beaucoup nous
envient»=,

Si la démocratisation de l'intercommunalité au sélestif n’est pas en soi antinomique avec
la démocratie communale, toute mise en cause denaeopole électif de proximité

fragiliserait les municipalités d'autant plus quéildction directe des conseillers
communautaires léverait le dernier obstacle adasformation des intercommunalités en
collectivités territoriales. L’idée selon laquellélection directe poserait trés directement la
question d'un quatrieme échelon de collectivité,nagant pour les communes, fut ainsi

2 Tribune « Communes « associées » : propositions gartir des conflits », publiée sur le site in&trRes
Publica le vendredi 18 janvier 2013.
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soulevée lors de la discussion au Sénat, sur edasapport Hoeffel, du projet de loi relatif
a la démocratie de proximité :

« Cependant, I'élection au suffrage universel tides conseillers communautaires
pourrait avoir des conséquences importantes, dicylgr sur la création éventuelle
d'un nouvel échelon territorial et sur l'avenir des communes, auxquelles nos
concitoyens sont si attachés.»

Préserver I'ordre intergouvernemental: une véritable fonctionnalité du déficit
démocratique

Cette préservation stratégique du monopole élsetdouble d’'une véritable fonctionnalité du
déficit démocratique, composante essentielle dioreement de l'intercommunalité. Tout se
passe comme si les élus municipaux voulaient peotégspace d'action et d'interaction
intercommunal de la politisation - entendue ici ooen dramatisation des conflits et

mobilisation des soutiens. Il s’agit de préservefanctionnement intergouvernemental et au
compromis si profondément inscrit dans les espatescommunaux comme le rappelait

Bernard Poignant, maire de Quimper :

« Dans toutes ces structures, maires et autresélustrouvent. Leurs communes sont
de taille différente, leurs opinions divergent midggsdoivent travailler ensemble. Dans

ces conditions, il est difficile de plaquer lesvaljes politiques nationaux a 'intérieur de
ces assemblées intercommunales. Leurs exécutifpkoalistes. Si un Président est de
gauche, beaucoup de membres de son bureau serdnbitieet du centre. C’est une

sorte de cohabitation territoriale permanente. &Etdcherche du compromis devient
'objectif a atteindre, pas toujours cependant cae décision peut étre prise a la
majorité, mais c’est souvent le cas » (Poignant12@p.612-613).

En introduisant des logiques parlementaires de Bgheersorial, I'émergence d'un espace
public intercommunal démocratique mettrait en cdegenctionnement intergouvernemental
et «au compromis » qui a présidé jusqu'alors agveldppement de l'intercommunalité.
Autrement dit, la question de la démocratie interocwnale renvoie plus largement au débat
fondamental sur la structuration méme de |'ordstitutionnel local (Caillosse & alii, 2001).
Loin d’étre un handicap, le fonctionnement a I'ngiuvernementalisme et a I'opacité qui
affublent les intercommunalités permettraient alixs éde trouver un nouvel espace de
négociation relativement autonome, a 'image desamiémes observés a I'échelle de I'Union
européenne. Aux yeux de I'AdCF, &atu quo« permet ainsi une véritable collégialité des
décisions et libere les élus des contraintes piditines sans remettre en cause le débat
pluraliste»”®. Déja relevée par Daniel Gaxie (1997), la faiblsibilité intercommunale
accorde aux maires une relative discrétion dandétarmination des choix opérés. Toute
élection directe faisant de la communauté la cscdption électorale politiserait I'institution
tout en court-circuitant la commune comme interraigdiobligé entre I'intercommunalité et
la base citoyenne.

Le fléechage : un moyen terme acceptable

Se saisissant du sujet de I'élection des conseillmmunautaires, le Comité Balladur
proposa d’introduire un « fléechage », moyen termeeptable entre Istatu quoet une

% Rapport n° 156 (2001-2002) de M. Daniel HOEFFHit #u nom de la commission des lois, déposé le 19
decembre 2001, p.30. )

24 Assemblée des districts et communautés de Frafffesonvention nationale de I’AdCHtercommunalité :

la réforme introuvable ,octobre 1997, p.13.
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"authentique" élection au suffrage universel dir@istincte des élections municipales). Ce
systeme consistant a faire élire les conseillensngsonautaireen méme temps et sur la méme
liste que les conseillers municipaux a été repaisla loi du 16 décembre 2010, avant d’étre
amendé par la loi du 17 mai 2013, et expérimentér p@ premiere fois aux élections
municipales de mars 2014. Dans les communes dalpl@®00 habitants, la ou se pratique un
scrutin de liste bloquées conseillers communautaires sont désignésyaarca a I'attention
des électeurs qui les élisent donc directenfeodr établir la liste des candidats aux fonctions
de conseiller communautaire, un certain nombreédées doivent étre respectées : nombre,
ordre de présentation sur la liste intercommunidienfique a lI'ordre des listes municipales,
sachant que les candidats communautaires doivgrefi dans les trois premiers cinquiemes
de la liste des conseils municipaux), alternance dendidats de chaque sexe visant a
féminiser des assemblées communautaires jusgeégntajoritairement masculines.

Ce changement est juridiguement significatif aussain il transfére aux électeurs le pouvoir
d’arbitrer par leur vote ceux qui siegeront au ska communautés. Inquiet de la diminution
du pouvoir mayoral, le sénateur Jean-Pierre Chenentepouvait évoquer une pollution de
I'esprit de I'intercommunalit®®®. Mais ce changement est empiriquement dérisoirdl ca
met nullement l'intercommunalité a portée de bidletomme I'avait souligné en 2010 le
sénateur socialiste Jean-Pierre Sueur, alors tgpsokition: «les citoyens continueront de se
prononcer sur des listes municipales, certains @daitd ayant vocation, en cas d’élection, a
siéger a I'échelon intercommunaf®. Tout au plus pouvait-on attendre que ce systén@e c
les conditions d’'un débat démocratique autour dgefs communautaires. La campagne
municipale en 2014 a plutét confirmé [I'euphémigatidraditionnelle des enjeux
intercommunaux lors des campagnes municipales.

Notons qudes députés avaient adopté en premiére lecturenam@ement gouvernemental
établissant I'élection directe et distincte d’'uneiti@ des conseillers communautaires pour les
seules Métropoles en 2020. L’AMF ayant prestemesppelé son opposition @
I'introduction de I'élection directe des élus intlemmunaux, ce qui crée de fait une nouvelle
collectivité territoriale supplémentaire (sans k@talisation d’aucun autre niveaw) le texte
finalement voté est ressorti bien plus timoré ebigon Il évoque des conseils de métropoles
élus au suffrage universel direct suivant des midgaparticulieres fixées par la loi avant le
lerjanvier 2017, mais sans préciser s'il s’agira diéchage ou d’une élection directe dans le
cadre de circonscriptions extra-municipales.

Au final, I'étude de l'intercommunalité illustre ggu'a la caricature la disjonction entre
policies et politics. Bien que les intercommunalités deviennent chgqueun peu plus les
espaces locaux d’action publique, les communesra@rit d’apparaitre comme les territoires
de construction des identités politigues. Leursesiign cause répétées n’'ont pas raison
d’elles, tout comme les Départements.

Entre résilience départementale et surveillance du pouvoir
régional

% |ntervention de Jean-Pierre Chevénement lors ed@then en premiére lecture sénatoriale de I'arfictiu
projet de réforme des collectivités territorial2g et 28 janvier 2010).
“ Propos tenus lors de la premiére lecture sénatatiabrojet de réforme.
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Si la rhétorique anti-départementale parait solel@métablie dés la fin du XfX® siecle
(Roncayolo, 1986), les conseils généraux ont tagjgu jusqu’ici démontrer non seulement
leur extraordinaire capacité de résistance, masideur capacité de nuisance a I'égard d’'un
Région a la fois louée pour sa « modernité » maigéehée d’asseoir son pouvoir.

Un département insubmersible

L’idée de décalage avec les territoires vécus gqupate le département apparait tout aussi
prégnante avec le canton, circonscription éleatojadée dmineure de faible étendue et de
peu d’importance dans lI'ensemble du system@Harouel, Sautel, 1997, p. 88). La
conjugaison du découpage et du mode d’électionrcontiuit le département a assumer une
discrimination territoriale positive en faveur desmpagnes. Accusé d'étre incapable
d’assimiler le fait urbain, I'échelon départemerdast vu pourfendre de longue date par de
« grands » géographes. En 1898, Pierre Foncindevdé, dans son ouvragees pays de
France. Projet de fédéralisme administratfomme <«ris en tenaille, entre les «pays»
considérés comme plus authentiques et les régiénkelle plus moderne de la vie
économique et socialé’. Dans les projets de lois contemporains de lanfre Guerre, Paul
Vidal de la Blache fut @ppelé a la rescousse, comme défenseur des arsemaésts, plus
proches des pays, contre I'organisation départealent®. Sous la 1™ République, I'essor
des idées régionalistes s’est faite dans une langsure contre le département, cette
institution républicaine par excellence, née awe®évolution. Jean Charles-Brun, I'un des
principaux théoriciens et animateurs du mouvemégionaliste en France au début du®X¥X
siécle, rappelait en annexe de son lire Régionalisme(1911), combien la question
régionale fut régulierement « mise a I'agenda »1B®80 a 1911, I'auteur recensait pas moins
de 21 projets de réforme régionale émanant ddiditiie privée et 7 émanant de l'initiative
parlementaire, dont respectivement 13 et 2 dansgilepremiéres années dix® siécle. Des
partisans se recrutent alors dans chaque camp ¢é&fendre la création de nouvelles
circonscriptions concurrentes des conseils génératpassises sur une nouvelle entité a
résonance parfois partisane, culturelle et iderdita la « province » ou la « région »
(Grégory, 2013). De 1870 a 1940, sur I'ensemble mepositions de loi ayant trait a
I'organisation territoriale, de nombreuses comlioas se distinguent (Le Guédic, 2009). Si
certaines préservent tous les échelons et congde®gmégions sous la forme de syndicats de
départements (proposition du député Emile Corndde®5 mai 1895), d’autres s’attaquent
directement au département : suppression de départest de I'arrondissement (proposition
du député Abel Hovelacque du 29 mai 1890) ; sugmesdu département et du canton
(proposition du député Jean Hennessy du 29 aviibl9suppression du seul département
(proposition du député Michel Walter dujin 1934 visant les deux départements alsaciens).
La liste des propositions de loi et des rapportdepentaires, critiques a I'égard de
l'institution départementale, s’est allongée sassiVeet Ve Républiques. Le 12 février 2007,
en pleine campagne présidentielle, Ségoléne Royhésitmit pas a défendre une
« régionalisation pour mettre fin a la ruineuse sypmsition des compétences appelant
implicitement a la suppression des départementas Ban discours de politique générale
prononcé devant les députés le 8 avril 2014, désbrmais Manuel Valls, alors premier
ministre en exercice, assumant une posture réftentsii évoquait la suppression compléte
des Départements a échéance de 2021. Mais quettuslus tard, le discours tenu par le
premier ministre devant un parterre de présideatsathseils généraux au Congrés de I'ADF,
organisé a Pau, marquait une nette reculade mugparolonté d’apaisement.

27 Extrait cité par Marcel Roncayolo, « Le départetnerin Pierre Nora (dir),es lieux de mémoir@.2961
2 |bid., pp. 2961 et 2962.
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Une fois de plus, le département révélait son ertlinaire capacité de résistance malgré la
haine tenace qu’il suscite. Lors de I'Acte | dad&xentralisation, initié sous la présidence de
Francois Mitterrand, le projet notabiliaire de GasDeferre, renforgcant les compétences et
budgets départementaux, l'avait déja emporté facel’'option régionale et anti-
départementaliste soutenue par Jean-Pierre Woltmigde Estebe (2007) y voit un obstacle
a une authentique décentralisation. Au cours deséemn 1990, le renforcement de
'intercommunalité (loi ATR de 1992, loi Chevenemate 1999) a semblé fragiliser une
institution départementale de moins en moins s&waecuper I'espace entre la commune et la
région. Le débat autour du trop grand nombre d¥éciseterritoriaux trouvait alors une
vigueur accrue. Pour la DATAR, le Commissariat géhau Plan, ou le PS (la droite étant
plus divisée a une période ou elle dominait encore majorité de conseils généraux), le
Département était I'échelon de trop. Dans une dreimesure, la création des Pays par la loi
Pasqua de 1995 a elle-méme contribué a interrog@urs plus I'échelon départemental. Ni
espace institutionnel de gestion, ni espace poétide représentation, cet espace de projet
gu'est le Pays apparait comme une entité fondée usier homogénéité (culturelle,
géographique ou historique) et dotée d’'une capacwéutodéterminer. Ce qui lui confere
une « épaisseur » territoriale qui fait défaut @paitement. Menacés, ces derniers savent
néanmoins investir les potentiels lieux de concwee « étre dedans » pour voir venir la
menace plutét que de la subir. Ce dont témoigrferta présence des conseillers généraux
dans les Pays ou encore la prégnance de la géogregufitonale dans la construction des
périmétres intercommunaux (Tesson, 2006).

Réussissant a composer avec les poussées intercaasiule Département résiste d’autant
mieux que son « frére ennemi », la Région, peig@rgoser. Non seulement la consécration
tardive de la Région par la loi du 2 mars 1982tsaperposée a l'existant, sans le remettre en
cause (Marcou, 2012), mais son devenir s’inscripude en contre-point de celui du
Département. En effet, si la Région semblait de&ti promue, a I'image de nombreux pays
européens, elle n'est dans les faits apparue quiestement consolidée comme [l'attestent
I'étroitesse de son portefeuille de compétencedtrifiation, la modestie des budgets
régionaux tant d’'un point de vue francais (poideficier des régions dans I'ensemble des
dépenses locales) qu’européen (eu égard aux budietsommunautés espagnoles ou régions
italiennes), la faible autonomie financiére desiBg) (c’est-a-dire la part des recettes propres
dans I'ensemble des ressources), I'absence togapoavoir [égislatif, a la différence d’Etats
unitaires mais « pluri-législatifs » et fortemeégionalisés (comme I'Espagne ou I'ltalie). Une
absence que ne vient pas compenser le droit adferpntation (consacré en 2003 par la
révision constitutionnelle) tant son bilan est ds@pparu transparent.

Devant initialement privilégier I'eéchelon régionatpnformément aux voeux du Premier
ministre Jean-Pierre Raffarin, I'’Acte Il de la deétalisation s’est modifié au fil de la réforme
dans un sens favorable aux conseils générauxymaférde maniere provisoire la phase de
déstabilisation départementale (Le Lidec, 2007e)dNnnant pas raison a ceux qui appelaient
a la suppression de cet échelon, la réforme catistinalise I'interdiction d’'une tutelle d’'une
collectivité sur une autre, issue de la loi du fivjar 1983 (article L. 1111-3 du CGCT).
L’alinéa 5 du nouvel article 72 empéche une call@ét de se substituer a une autre dans la
prise de décision. Les collectivités territorialtmnt présumées égales et autonomes entre
elles, aucun niveau ne peut imposer a un autrel@cision. Cette absence de tutelle, difficile
a concilier avec le principe simultanément consderé collectivité chef de file », contribue a
prévenir tout ascendant de la Région sur les agtsctivités, conseils généraux en téte.
Davantage, I'Acte |l faisait des Départements lesgipaux bénéficiaires de la compensation
financiére des transferts de compétence réalistesldaadre des lois du 18 décembre 2003 et
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du 13 aolt 2004. Des compensations financieresauéveleront insuffisantes au regard de
linflation constatée des dépenses sociales tregede Ce délestage de compétences
inflationnistes sur les gouvernements locaux egtaap comme le prix a payer par les
Départements pour préserver leur existence mendtée Lidec, 2010). Les élus
départementaux héritent d'un droit de mise en cedawantage qu'ils ne disposent des
instruments juridiques et financiers de la « respbilité » politique. Aussi Philippe Estébe
(2007) a-t-il pu évoquer une victoire a la Pyrrpasir les Départements.

Les conseils territoriaux : une "évaporation" départementale qui ne verra jamais le
jour

Dans lerapport de la Commission pour la libération de leissance francaiseJacques
Attali (2008) proposait de clarifier la décentratisn en transformant les intercommunalités
en agglomeérations et en faisantlisparaitre, en dix ans, I'échelon départementaPour
rassurer les élus locaux, Nicolas Sarkozy déclarur méme de la remise du rapportte«
ne crois pas que les Francais sont préts a renongeta légitimité historique des
départements. Quelques mois plus tard, le discours présidemstir la remise a plat de
l'organisation administrative du territoire revétaie dimension critique, voir de dénonciation
du mille-feuille territorial francais, de la gabegies collectivités territoriales, du trop grand
nombre d’élus locaux. Moins d'échelons, c'est moins d'imp6t, plus d'é@ntel c'est plus
d'imp6t !» affirmait le chef de 'Et&f. Pour autant, le Comité Balladur chargé de fage d
propositions allait travailler dans un esprit plmgesuré et négociable que la Commission
Attali. Sa proposition de créer les conseils teridux était aussi une maniére de contourner
I'obstacle de la suppression de I'échelon dépan¢ahe

A défaut d’organiser la fusion des conseils réginnet départementaux, la réforme instaurait
ce nouveau « Shiva des territoires », conseillgitaeal a une téte mais a deux casquettes,
exercant a la fois les mandats départementauxgietnaux. Cette fusion des mandats n’a rien
d’'inédit au regard du précédent calédonien. Ladloi23 aolt 1985 sur I'évolution de la
Nouvelle-Calédonie, avait ainsi conservé deux nixede collectivités (contrairement a la
fusion décidée dans le cas de Saint-Pierre-et-Nbaieles régions nouvellement créées et le
territoire de la Nouvelle-Calédonie, tout en confifeur libre administration respective a un
élu unique présenté par le Conseil constitutiormoehme chargé « d’'une double fonction
territoriale et régionale ». S’inspirant de ce medé réforme territoriale de décembre 2010
maintenait donc deux collectivités territorialestéks chacune d’'un conseil, mais composées
de conseillers territoriaux siégeant a la fois am slu conseil général et au sein du conseil
régional, contrairement aux propositions initiatks Comité Balladur qui envisageaient que
seuls les premiers de la liste siegent au seircdeseils réegionaux. Ceux-ci voyaient leurs
frontieres inchangées, le |égislateur placantulestion des redécoupages territoriaux sur une
base exclusivement volontaridte

29 | idée sous-jacente est celle d'un lien de prapartalité entre le volume de dépenses des collativ
territoriale et le trop grand nombre d’élus locattxacun voulant justifier son existence par soivact

%0 ’option est ouverte, & ceux qui le souhaitenpptier pour 'une des procédures de fusions optiteme
suivantes : une région et les départements quiolmposent (Art. L. 4124-1-1 du CGCT) ; plusieurs
départements d’'une méme région formant un tergitdiun seul tenant et sans enclave (Art. L. 3114du
CGCT) ; rattachement d’'un département dans leta@eid’'une région limitrophe (Art. L. 4122-1-1 @@GCT) ;
plusieurs régions formant un territoire d’'un seulant et sans enclave (Art. L. 4123-1-1 du CGCT).
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Indépendamment des critiques sur I'opportunité mjep (il ne régle aucunement le probléme
de I'émiettement communal et ne garantit pas qeeédenomies substantielles puissent étre
réalisées), la complémentarité recherchée devdiimeau profit de la région au sens ou la
réforme était a l'origine censée aménager un systeriransitoire », prélude a
« I'évaporation » des départements selon I'expoesdu Comité Balladur. La réforme peut
alors étre vue comme le moyen (habile ?) de dieddépartement dans la nouvelle entité,
sans avoir a mener de combat homérique sur leyaresgion. Le rapport Balladur proposait
de faire des départementgles composantes des regionseire des échelons déconcentrés
des régions, perdant leur statut de collectivitétteiale. Mais a rebours d’'une évaporation
départementale, beaucoup d’observateurs et d’ac{élus, fonctionnaires) ont pu redouter
'hypothése d’'une « cantonalisation » de la régiba.seul fait que I'ensemble les futurs
conseillers territoriaux soient finalement élussawutin uninominal, sur une base cantonale
(avec des frontieres certes modifiées), a suffimemter ces craintes. Ces derniéres ne seront
jamais infirmées ou confirmées, puisque la crégpimygrammeée des conseils territoriaux fut
stoppée net par l'alternance politique de 2012.

La réforme territoriale sous Frangois Hollande : des promesses de changement aux
changements résiduels

En Europe, lorsque la décentralisation s’est plaf¢ctuée vers le niveau régional, ce

processus a eu tendance a freiner une démarchémde type vers le niveau municipal. Sous

réserve de garanties constitutionnelles parfoisitésl, I'échelon régional peut, dans les pays
fédéralisés ou autonomiques, fixer le statut delkectivité décentralisée et encadrer I'action

des collectivités de rang inférieur. Les colledésifedérées ou autonomiques jouent alors vis
a vis des collectivités décentralisées le role Itftiat central exerce vis a vis de ces mémes
collectivités dans les Etats unitaires. Or la déedisation francaise apparait au contraire

moins évoluée pour les régions, mais plus protxipour les autres collectivités territoriales

(Belloubet-Frier, 2007). Elle révele une absencédidearchisation, une mise en équivalence
des différentes catégories de collectivités tetdtes dans I'exercice de leurs compétences
(Frinault, 2012).

La réforme territoriale voulue par Francois Hotlanest-elle susceptible de modifier ces
équilibres ? Sans réelle surprise, le lancemerladéforme n’a pas manqué de relancer le
débat sur I'équilibre des pouvoirs territoriaux ggmeéral, et sur le renforcement du pouvoir
régional en particulier, comme le revendiquait ed@ment Marylise Lebranchu, ministre de
la décentralisation et de la réforme de I'Etatiahment chargée de piloter la réforme. Mais
peut-étre fallait-il aussi croire I'éditorial dea Gazette des commungis 17 septembre 2012
titrant « Les départements n’ont pas dit leur dgrmot ! ». Aussitot évoqué le scénario d’'une
prédominance régionale, aussitot ont resurgi desticihs défensives, en particulier celles de
I'ADF.

Dans un entretien accordé a la relugecourrier des mairesClaudy Lebreton, Président de
I'ADF, prenait ainsi soin de réaffirmer la compéendépartementale tout en refusant une
guelconque tutelle régionale La clause de compétence générale doit étre mairteaules
départements sont intéressés a de nouvelles conegétgoarmi lesquelles le logement social
(programmation et planification), I'ingénierie poles communes et EPCI, la gestion de la
dotation d’équipement des territoires ruraux (DETER)devenant le guichet unique de l'aide
aux communes. Cette clause empéche aussi touile tlitene collectivité sur I'autre qui est
un principe constitutionnet. Alors que I'ADF et 'AMF se sont clairement pi@ncés pour le
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maintien d’'une clause générale, Alain Rousset, itRrat de 'ARF déclarait ne pas étre
"fasciné" par une telle clause dés lors que le pipudécisionnel se situait ailledfs Quoi
gu'’il en soit, la vocation généraliste des colltdis ressort intégralement maintenue.

En revanche, le gouvernement s’est attelé au mxetcice de clarification des compétences,
jugé nécessaire au regard de I'enchevétrement dess sur le terrain. Cette clarification
devrait passer par un nouveau systeme de gouverranenant les traits de conférences
territoriales de compétences. Alors que les différ@&chelons dialoguent, souvent au sein de
conférences d’exécutifs pour décider ensemble mniement des investissements les plus
lourds, que des régions ont déja initié ce mecarstitutionnel local, le gouvernement
souhaitait donner un cadre institutionnel fort a peatiques avec la création des conférences
territoriales chargées, espaces de concertatiag&hal’élaborer des pactes. Ces conférences
sont congues comme des espaces de concertatiorhamuec exécutif aurait I'occasion
d’exprimer son point de vue.

La question s’est rapidement posée de savoir gsigerait ces conférences. Intervenant le 23
octobre 2012 en cl6ture d’'un colloque consacré3uans de la décentralisation, organisé par
le Courrier des maire®t laGazette des communedarylise Lebranchu devait préciser que
« Etats et collectivités discuteront compétence pampétence des modalités concrétes
d’exercice, dans le respect du principe de nonHautd'une collectivité sur l'autre. Aprés
avoir exprimeé ses craintes que ces conférencesussfdrment en conseil régional bis, sorte
de Sénat interlocuteur de 'assemblée régionalainARousset revendique de son c6té une
présidence régionale de ces conféreticeme demande qui a d’abord recu un écho favorable
dans 'avant-projet de loi, avant de disparaitreldcument de travail transmis le 10 décembre
2012 aux associations d'élus locaux par le gouveemt. Entre-temps, les lobbys
communaux et départementaux ont su marquer le@pgésbation face a I'hypothese d’un
leadershiprégional, revendiquant une libre détermination Iparcollectivités intéressées : «
Les membres de la conférence décideront entre auyprgside», plaidait le patron des
départements de France, Claudy Lebreton, lors diogee consacré aux 30 ans de la
décentralisation. Il devait s’agir, & ses yeuxpa#érialiser « une majorité politique » issue de
la conférence territoriale régionale, et non pasvde le président de région prendre
automatiquement la téte de cette instance, owneelse d’'assister « a un retour du préfet »
comme évoqué parfois. Le Président du conseil gédérFinistére, Pierre Maille, dénoncait
de son c6té un (trés improbable) remplacement dentralisme de I'Etat par celui des
régions»>. La position des lobbys communaux est apparudapason de celle des conseils
généraux. Jacques Pellissard, président de I'’AMHenainsi pour « que ¥animateur soit
'objet d’un choix libre de I'ensemble des élusriteriaux de la région», quand Michel
Destot, Président de I'’Association des Maires dem@es Villes de France estime, a propos
de la future conférence, qu’elle agiraier gouvernance partagéd’. Cet épisode priori
anecdotique est révélateur d’'une tradition fraregcéiaitant d’égal a égal les différents rangs
de collectivités territoriales, leur accordant wgale dignité. Néanmoins, le texte de loi a
finalement retenu une présidence régionale de,daoibrce possible d’'un véritable et tardif
renforcement de I'institution régionale.

31 « Les régions seront chefs de file de grandedigadis avec un pouvoir réglementaire. Cela aboutira
I'élaboration de schémas régionaux prescriptifs aismégociés — et concertés avec les autres doitést».

32 biscours tenu lors du congrés annuel de 'ARF arLy

3 Cité par Martine Kis, article publié dans « le @@r des maires et des élus locaux » de noventita.2

3 Extraits de discours tenus au colloque sur legédrans de décentralisation.
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Mais ce renforcement régional, supposément perarisipe carte régionale refondue censée
positionner les Régions francaises a I'échelle géeane (réduction du nombre de Régions et
augmentation concomitante de leur espace d’actideyrait continuer de s’accommoder
d'une présence départementale. Alors que le secaiet de la réforme territoriale,
aboutissant a la loi NOTRe, allait entrer dans basp active de discussion, Marylise
Lebranchu, ministre de la décentralisation, détldea21 janvier 2014, vouloir garantir la
pérennité de l'institution territoriale : Arrétons de chiffonner notre millefeuille et de hodu
supprimer des feuilles au hasard. C'est un raisomer@ simpliste. Les départements sont un
pilier de l'organisation territoriale». En avril 2014, fraichement arrivé a la téte du
gouvernement, M. Valls annonce dans son discourpalitique générale tenu devant
’Assemblée nationale la suppression des consdisaiementaux a I'horizon 2021. Le
président de I'Assemblée des départements de Fr&iaady Lebreton (PS), se dit «
abasourdi » par la proposition faite par Manuel&/dl dénonce la « brutalité » de la méthode
et demande des « explications » au premier mini§iette volonté primo-ministérielle est
confirmée par Francois Hollande (lui-méme ancieésidlent du conseil général de la
Correze) le 6 avril 2014: 3e pense que les conseils généraux ont.veBeut-étre 'Exécutif
pouvait-il espérer a une évolution des Francaidessujet. Selon un sondage Ifop, publié en
mai 2014 par leJournal du Dimancheles projets de Francois Hollande et Manuel Vdés
supprimer les départements et de fusionner lesmégecevaient I'assentiment d’'une opinion
majoritaire. Ainsi, 55% des Francais approuventioax. Le pdle d’opposition n’est pas pour
autant négligeable puisqu’ils sont 44% a dire nGette réforme a une petite chance
d’échapper a la polémique politique puisqu’elle sstutenue par 61% des sympathisants
socialistes et 52% des UMP. Outre le faible clivagétique, la réforme est aussi acceptée
par les habitants des communes rurales (54%) et iplssivement par ceux de la région
parisienne (63%).

Cette conversion apparente des esprits n'a pougtanfaiblement pesé face aux capacités de
résistance qui se sont alors déployées du cotéAdeE-let du Parlement. En octobre 2014,
Manuel Valls avait déja révisé son jugement. lkaittddéja plus question de sonner le glas des
101 départements métropolitains, mais seulementré¢@uire le nombre « de moitié ». Début
novembre 2015, face aux conseillers généraux réuReu, a I'occasion du congrés annuel de
I’Assemblée des départements de France (ADF),dmr ministre se muait en défenseur du
département, soulignant le « besoin de cet échietenmédiaire » entre les régions et les
communes. Les conseils généraux, devenus conggigstdmentaux apres le scrutin de mars
2015, «ont des compétences de proximité, de solidarité dotait essentielles »plaide
Manuel Valls « Pendant cing ou six ans, jusqu'en 2020-202% cempétences seront
confortées, clarifiées, parce qu'on a besoin ddeceblidarité, de cette proximité, de cette
efficacité. C’est ce message, destiné a rassurerélas des conseils généraux si c’était
nécessaire, que j'ai voulu délivrer ajoute-t-il. Au Congres de I'ADF a Pau, Manudll¥
rappelle qu' @pres 2020, le paysage territorial aura évolué. t&gions se seront approprié
leurs nouvelles compétences ; les intercommunalgésictureront — plus encore
gu’'aujourd’hui — les territoires. Alors, le cadreépgartemental pourra évoluer. Nous devons
le faire sereinement, et par étapes.

Cet incrémentalisme revendiqué permet de justiferque beaucoup voient comme un
renoncement, alors que le projet de NOTRe évoluesale c6té dans un sens moins
défavorable aux Départements. Le gouvernement asaiteffet envisagé un nombre
significatif de transferts de compétences des Dépants vers les Régions (comme la voirie
ou les colléges). A l'arrivée, seule la gestion geds et du transport scolaire font I'objet
d’'une bascule.
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La vocation solidaire comme registre de Iégitimation du Département

A l'automne 2014, réagissant a la réforme teridierien cours et aux scénarii a venir, ’ADF
se positionnait comme suit :Nous demandons a ce que la vocation de solidanitéke et
territoriale du département soit maintenue et reoée, y compris dans les départements
incluant une métropole>. Ce double registre de la solidarité est a dlénce devenu le
principal soubassement de I'action et de la Iégiérdépartementale. La vocation sociale dont
il est fait mention recouvre I'ensemble des politg a caractére social pour lesquelles le
Département assure un pilotage toujours plus impgrtconduisant certains travaux a
evoquer I'apparition d’'un Département providencaf@e, 2004). Ce volet révele néanmoins
une collectivité largement privée d’autonomie diéciselle, au point que certains ont pu
gualifier les Départements d’agences de moyensokation de solidarité territoriale ensuite
désigne la maniére dont le Département se constyoitne un partenaire, une ressource et un
appui des collectivités de terrain. Si les ensemhlebains les plus importants ne sont
nullement exclus d'une telle politique, force est constater que ces politiques profitent
davantage aux territoires plus ruraux et souveums fagiles sur le plan socio-économique.
Nous retrouvons ainsi la vocation ruraliste traditielle du Département. Obéissant a une
forme disomorphisme institutionnel (tant normatifue mimétique), cette solidarité
territoriale prend les habits des contrats de ttere dans un nombre croissant de
départements. lls se substituent progressivemeanegolitique d’aide plus fragmentée et au
coup par coup incarnée par le guide des aides.eRemux de l'initiative de chaque territoire
(souvent communautaire) dans ses choix d’'investieag ces contrats cherchent a orienter
les financements départementaux vers des praeissclocaux mais soucieux de rencontrer
les priorités départementales. A rebours des gobt d’aménagement de I'Etat opérant de
plus en plus sur une base sélective (mise en cammg), les contrats de territoires proposent
au contraire un traitement spatialisé de corredties inégalités, proche de la philosophie du
keynésianisme spatial, en donnant le plus auxtdeges qui ont le moins. Ce registre de
solidarité territoriale peut par ailleurs épous&s dormes nouvelles comme lingénierie
territoriale, prenant le relais d’une ingénieri&wdit qui s’est réduite comme peau de chagrin.
Alors que I'ADF avait fait de I'ingénierie un enjellavenir pour le Département, le conseil
général du Rhéne a par exemple mis sur pied unecag#épartementale d’ingénierie. Dans
un contexte de retrait de la présence de [I'Etatanment ses services publics), le
Département est amené a jouer la carte de la arhtstitoriale.

S'’il apparait de plus en plus en plus vain de viowotout prix faire correspondre les
circonscriptions politiques avec les espaces ddiogesles problemes publics (Duran,
Thoenig, 1996), le législateur n’en continue pasnside proposer de nouvelles architectures
juridiques, au nom d’'un nécessaaiggiornamentdace a I'obsolescence déclarée des mailles
héritées (Offner, 2004). Pour autant ces architestamendées ne cessent de composer avec
les verrous précités du systéme territorial framgpi’aucune réforme "bélier" n’a jusqu’ici
réussi a faire sauter. L’accouchement d’instititdsioommunales et départementales, obéissant
au dessein de I'Etat de batir un cadre unitairesdanRépublique, a permis d’installer des
pouvoirs qui agissent désormais comme autant degde veto, contribuant a maintenir le
systeme territorial dans une forme de dépendanceeatier. C'est finalement du cété des
institutions locales les plus récentes (intercomalités et Régions) que s’observe
aujourd’hui une réforme par les cartes, quand lesles institutions locales (communes et
Départements) voient préservés aussi bien leuteexie que leur format.
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Alors que la réforme intercommunale n’a eu raisodenl’existence des communes, ni de leur
capacité a encadrer ces mémes intercommunalitésureeillance étatique du pouvoir
régional a partiellement cédé le pas au contrgl@oux » des pouvoirs infra-régionaux,
départements en téte, chacun défendant son tegrébplaidant pour une égale considération
de la part de I'Etat. La décentralisation n’est paslement une maniere d’étre de I'Etat, fruit
d’'un compromis avec des élus locaux aux intérétvements. Elle s’apparente aussi a une

bataille entre des lobbys territoriaux dont lesuangntaires pro domo recouvrent des intéréts
irréductibles et divergents.

28



Bibliographie

Attali J. (2008), Rapport de la Commission
pour la libération de Ila croissance
francaise : 300 décisions pour changer la
France, Paris, La Documentation francaise.

Belloubet-Frier N. (2007), « Vers un modele
européen d'administration locale 2y,
Revue francaise d'administration publique,
121-122, p. 5-18.

Benchendikh F. (2002), « Les avatars de la
notion d'intérét communautaire dans les
agglomérations des communautés
d'agglomération»n, R.G.C.T., n°24, 2002, p.
267 et suivantes.

Bussi M. (2005), « Mode de scrutin et
legitimités tferritoriales: I'exemple des
futures élections intercommunales en

France », in A. Laurent & dlii (dir), Systemes
électoraux : permanences et innovations,
Paris, L'Harmattan, p. 309-332.

Caillosse  J. (1994), Intercommunalités.
Invariaonce et mutations du modéle
communal frangais, Rennes, PUR.

Caillosse (J), Le Lidec (P), Le Saout (R), « Le
proces en légitimité démocratique des
EPCI », Pouvoirs locaux, n°48, 2001, 91-97.

David (P.A.), «Path-dependence and
predictability in dynamic systems with local
network exfternalities: a paradigm for
historical economics», in Foray (D) et
Freeman (C) (eds), Technology and the
wealth of nations. The dynamics of
constructed advantage, OECD, Pinter
Publishers, London, 1992, p. 208-231.

De Kervasdoué J. & alii (1976), « La loi et le
changement social : un diagnostic. La loi
du 16 juillet 1971 sur les fusions et
regroupements de communesy, Revue
francaise de sociologie, 17 (3), p. 423-450.

Desage F. (2005), «le ‘"consensus"
communautaire contre lintégration
intercommunale. Séquences et

dynamiques d'institutionnalisation de la
communauté urbaine de Lille (1964-2003),
Thése de science politique, université de
Lille.

Desage F. (2010), « L'institutionnalisation
des Communautés urbaines : desseins et

29

impasse d'un volontarisme réformateur
(1964-1971), Geneses, n° 80, p. 90-113.

Desage F., Guéranger D. (2010), «Lla
démocratisation de I'intercommunalité
n'aura pas lieun, Savoir/agir, n°11, p. 19-
27.

Desage F., Guéranger D. (2011), La
politique  confisquée. Sociologie des
réformes et des institutions

infercommunales, Bellecombe-en-Bauges,
Editions du Croquant.

Dupuy F., Thoenig J-C. (1983), Sociologie
de I'administration francaise, Paris, Armand
Colin.

Duran P., Thoenig J-C. (1996), « L'Etat et la
gestion  publique territoriale», Revue
francaise de science politique, 46 (4),
p. 580-623.

Estébe, P. (2007), « Du conseil général &
I'agence  départementale»,  Pouvoirs
locaux, n® 75, p. 120-123.

Frinault, T. (2012), « L'indifférenciation des
collectivités territoriales francaises dans
I'exercice de leurs compétences. Entre
vocation générale partagée et
hiérarchisation  introuvable»,  Pouvoirs
locaux, pp. 79-84.

Frinault T., Reigner H., Guy C. (2010), «
Construire la solidarité intercommunale.
Les ressorts de lintégration au prisme du
partage de la Dotation de Solidarité
Communautaire », Politiques et
management public, 27 (3), pp. 3-30.

Frinault T., Reigner H. (2010), "La Dotation
de Solidarité  Communautaire:  une
solidarité "envers" et "entre les communes",
Pouvoirs locaux, n°85, juin 2010, pp. 21-27.

Guy C. (2008), Aménager les territoires. De
la loi au confrat, Rennes, PUR.

Gaxie D. (1997), « Stratégies et institutions
de l'intercommunalité. Remarques sur le
développement contradictoire de la
coopération intercommunaley, in CURAPP,
L'intercommunalité, bilan et perspectives,
Paris, PUF, p. 25-49.

Grégory M-A. (2013), « Le département :
une « vieille institution » qui a résisté au
temps et aux critiques», Métropolitiques,
21 janvier 2013.



Harouel J-L., Sautel G. (1997), Histoire des
institutions publiques depuis la révolution
francaise, Paris, Dalloz.

Kerrouche E. (2008), L'intercommunalité en
France, Paris, Montchrestien.

Kerrouche E., Guérin-Lavignotte E. (2006),
Les élus locaux en Europe. Un statut en
mutation, Paris, La  Documentation
francaise.

Leca J. (1995), Gouvernance et institutions
publiques, L'Etat entre sociétés nationales
et globalisation, Ronéo.

Lafore, R. (2004), « La décentralisation de
I'action sociale, l'irrésistible ascension du
“département providence” », Revue
francaise des affaires sociales, n° 4, p. 17-
34.

Lascoumes P.,
Sociologie de
Armand Colin.

Le Guénic, Michel. (2009), « Le canton
dans les projets de régionalisation sous la
Troisieme République » in Lagadec, Yann,
Le Bihan, Jean et Tanguy, Jean-Francois,
Le canton, un teritoire du quotidien 2,
Rennes : Presses universitaires de Rennes,
p. 251-263.

Le Lidec P. (2007), « Le jeu du compromis :
I'Etat et les collectivités territoriales dans la
décentralisation en France», Revue
francaise d'administration publique, 121-
122 (1-2), p. 111-130.

Le Lidec, P. (2007b), «Le département
n'est pas insubmersible, méme si I'Acte I
I'a consolidé », Pouvoirs locaux, n® 75, pp.
115-119.

Le Lidec P. (2010), «Les relations
financiéres entre I'Etat et les collectivités
territoriales : un sauvetage des conseils

Le Gales P.
I'action publique,

(2006),
Paris,

généraux orchestré au prix forty,
Informations sociales, n° 162, p. 32-40.
Le  Saout (R), «De I’autonomie

fonctionnelle a I'autonomie politique. La
question de I'élection des délégués des
établissements intercommunaux», Actes
de la recherche en sciences sociales, n°
140, 2001, p.73-79.

Legendre, P. (1968),  Histoire  de
I’Administration de 1750 & nos jours, Paris :
Presses universitaires de France.

30

Marcou, G. (2012), « Changements et
permanences dans le systeme francais
d'administration  territoriale », Revue
francaise d'administration publique, n° 141,
pp. 5-17.

Marrel G. (2004), « Le cumul des mandats
contfre la démocratie locale 2 », Pouvoirs
locaux, n°62, p. 122-128.

Marrel G. (2011), « Le cumul des mandats
électifs mis & nu par la décentralisation »,
Pouvoirs locaux, n°88, p. 57-61.

Meny Y. (1990), « L'optimum dimensionnel :
réve technocratique ou absurdité politique
», Pouvoirs locaux, pp. 20-93.

Négrier E. (2005), La question
métropolitaine. Les politiques a I'épreuve
du changement d’échelle territoriale,
Grenoble, PUG.

North D.C (1990), Institutions, Institutional
Change and Economic Performance,
Cambridge, Cambridge University Press.

OCDE,,« Evaluation et recommandations »,
dans Etudes économiques de I'OCDE :
France, 2013.

Offerlé M. (1998), Sociologie des groupes
d’intérét, Paris, Montchrestien.

Offner J-M. (2006), «Les fterritoires de
I'action publique locale », Revue francaise
de science politique, 56 (1), p. 27-47.

Ohnet J-M. (1996), Histoire de Ila
décentralisation francaise, Paris, Librairie
générale.

Ozouf-Marignier M-V. (1989), La formation
des départements, la représentation du
territoire francais & la fin du XVllieme siecle,
Paris, Editions de I"EHESS.

Pierson (P), The New Politics of the Welfare
State, Oxford, Oxford University Press, 200).

Portier N., (2011), «La coopération
infercommunale dans la réforme des
collectivités », Actualité juridique - Droit
administratif (AJDA), n° 2, pp. 80-85.

Roncayolo (M), « Le paysage du savant y,
in Pierre Nora (dir), Les Lieux de mémoaire,
tome Il, vol. |, Paris,Gallimard, 1986.

Tesson F. (2006), « Les ressources du
département et du canton dans la « petite
fabrique des territoires », Annales de
géographie, n°648, p. 197-216.



Thoenig J-C. (1992), « La décentralisation
dix ans apres », Pouvoirs, n°60, p. 5-16.

Tocqueville A. de. (1856, édition Gallimard
2001), L'Ancien régime et la Révolution,
Paris, Gallimard).

Soleil ' S.  (2003), «L'Ancien régime
centralisateur ou respectueux des libertés
locales 2», in C. Boutin et F. Rouvillois,
Décentraliser en France. Idéologies,
histoire et prospective, Paris, Francois-
Xavier de Guibert, p. 13-32.

Urio P. (1998), « La gestion publique au
service du marché », in M. Hufty (éds), La
pensée comptable : Etat, néolibéralisme,
nouvelle gestion publique, PUF et Les
nouveaux Cahiers de [I'lUED, Paris et
Geneve, 91-124.

31



