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Introduction

Lors d’'un entretien récent accordé a un mensuel spécialisé, le Président du Sénat Christian
Poncelet annongait : « L’intercommunalité ne sonne pas le glas des communes. Au contraire, je crois
qu’elle garantit leur avenir | »'. Pour un observateur averti et patient, attentif aux mutations profondes
qui affectent le systéme politique frangais, une telle déclaration ne manifeste rien d’autre qu’une
véritable révolution. Il suffit pour s’en convaincre de se projeter quelques années en arriere. Durant la
décennie soixante-dix, le Sénat se montre en effet fermement opposé a toute forme de regroupement
imposé, et a la création d’'un niveau d’administration supplémentaire. La Haute Assemblée s’érige
alors contre toute disposition juridique, autoritaire — la remise en cause de I'unanimité dans les prises
de décision intercommunales — ou méme seulement incitative — les incitations financieres a la
coopération —, qui pourrait encourager le développement d’une intercommunalité intégrée et
fiscalisée : « Tout au long de la période, la plupart des sénateurs vivent ainsi dans un état d’incertitude
quasi-permanent. Le Sénat parait comme assiégé et ses fondements menacés par une agression
sourde et lancinante a I’égard des structures locales traditionnelles, principalement communale (...).
Cette permanence des agressions, réelles ou supposées telles, agit comme un puissant ferment de
cohésion du Sénat »°. Une intercommunalité intégrée, par opposition au traditionnel syndicalisme des
SIVU® et autres SIVOM®, est alors considérée comme un palliatif provisoire & la fusion des

communes’, et une étape dans un processus devant finalement aboutir a la fusion.

Le point de vue exprimé aujourd'hui par Christian Poncelet n’est pas isolé. Le Sénat, qui s’est
régulierement érigé en représentant des collectivités locales, est aussi fréquemment considéré
comme I'antichambre des intéréts du milieu rural. Que son Président s’autorise une telle déclaration
symbolise le changement radical de statut de l'intercommunalité a fiscalité propre : tout d’abord
menace pour les communes, celle-ci se présente aujourd'hui comme la solution garantissant leur
avenir. En moins de trente années, le risque est devenu garantie, I'écueil est devenu outil, 'ennemie
est devenu amie. Par quel tour de passe-passe s’est réalisée cette véritable rupture paradigmatique ?
Comment expliquer un revirement si net d’opinion ? Tel est le questionnement qui constitue le point
de départ de cette recherche. Tenter d’y répondre suppose en préalable I'exercice indispensable mais
périlleux du tour d’horizon bibliographique. Avant de nous y risquer, nous pensons qu’une mise en

garde s'impose.

! « L'intercommunalité : une garantie pour 'avenir des communes. Entretien avec Christian Poncelet » in Intercommunalités,
septembre 2001, page 1.

2 Ces éléments d’histoire sont tirés du troisiéme chapitre de la thése d’Etat de Alain Delcamp (1987 : 145).

% Syndicat Intercommunal & Vocation Unique : formule de coopération créée par la loi du 22 mars 1890.

* Syndicat Intercommunal & Vocation Multiple : formule de coopération créée par I'ordonnance n°59-29 du 5 janvier 1959.

® Cette analyse est d’ailleurs validée, sur le plan juridique, par Maurice Bourjol : selon lui, la « logique syndicale » différe
fondamentalement de la « logique de l'intégration » : cette derniére logique, a I'ceuvre dans les lois du 6 février 1992 et du 4
février 1995, conduit irrémédiablement a la « commune associée », sorte de commune virtuelle dépossédée de ses
prérogatives essentielles (Bourjol 1996).
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Introduction

L’intercommunalité comme objet politique ou les difficultés du regard

scientifique

L’intercommunalité, comme tout objet consacré des sciences sociales, se caractérise par les liens
évidents qu’elle tisse avec I'analyste. En tant que citoyen, habitant ou usager, ce dernier doit porter
son regard sur un objet auquel il appartient, qui le comprend et qu’il comprend avant de pouvoir
lanalyser. Au méme titre, I'intercommunalité est difficilement dissociable d’'un débat ancestral et
récurrent sur la nécessaire réduction du nombre de communes frangaises. Ce débat structure a ce
point la réflexion que le rappel historique des tentatives échouées des Gouvernements pour fusionner
les communes est aujourd'hui un préambule indispensable a tout discours sur I'intercommunalité.
Pour cette raison, notre objet se présente comme objet de débat avant d’étre objet d’analyse. Certains
dangers guettent donc le chercheur, qui I'obligent a la plus grande vigilance.

Par sa récurrence, par sa familiarité, le débat fonctionne comme un véritable « trou noir ». Evoquer
la coopération intercommunale, c’est en effet convoquer immédiatement et systématiquement un
ensemble de lieux communs, souvent idées recues, qui collent a I'objet et formatent d’entrée de jeu
image que l'on peut en avoir. Cette doxa, relevée par quelques auteurs, peut s’énoncer de la
maniere suivante : « La France souffre de plus en plus de son architecture territoriale héritée de la
Révolution francaise et incapable d’évolution. L’exception territoriale francaise se caractérise par un
émiettement communal unique en Europe qui produit l'inefficacité de I'action publique, le surcolt
administratif, l'injustice spatiale. Le systeme est bloqué par la collusion des pouvoirs cantonaux,
départementaux et sénatoriaux, qui empéchent depuis des générations toute éclosion réelle de
pouvoirs intermédiaires » (Vanier 1997 : 182)°. Dans un tel concert, peu de voix discordantes essaient
de relativiser le « mal territorial francais ». Cette unanimité suspecte doit alors éveiller les soupgons
du chercheur. D’'une part, cette doxa véhicule un ensemble de valeurs implicites, telles que la
nécessaire uniformisation administrative européenne ou encore 'archaisme du milieu rural’. D’autre
part, elle force notre appréhension de I'objet intercommunal et passe ainsi sous silence un ensemble
d’autres questions essentielles®.

La doxologie sur I'intercommunalité fonctionne donc réellement comme un « trou noir » : celui-ci
capture la lumiere, tout comme celle-la empéche de penser librement. S’engager dans le débat sur

l'intercommunalité, c’est alors prendre le risque d’'étre happé par les lieux communs de la pensée

® Si Martin Vanier rappelle les termes de ce débat, c’est pour lui aussi tenter de s’en détacher.

7 Rémy Le Saout suggére également, en paraphrasant Durkheim, de rompre avec cette doxa qu’« une longue accoutumance
finit par rendre tyrannique » : « Cette tyrannie explicative est construite a partir d'une axiomatique relativement simple qui
consiste a considérer que le maintien des 36000 communes frangaises, ou plus exactement des quelques 32000 entités de
moins de 2000 habitants, est le résultat d’'un attachement viscéral des maires, plus, des « petits maires » a leur écharpe ou a
leur clocher, selon les métaphore utilisées. Parallélement, au risque de produire un groupe homogéne par essence hostile a
toutes formes de recompositions des territoires du politique, cette lecture dominante contribue a créer une série de dichotomies,
implicitement contenues dans la proposition. S’oppose ainsi la campagne a la ville, 'égoisme a la solidarité, le passé a I'avenir,
'apathie au dynamisme, bref, 'archaisme a la modernité, I'intercommunalité étant, depuis la Seconde Guerre mondiale,
invariablement associée a I'idéologie du progrés » (Le Saout 1996 : 206).

8 Martin Vanier reléve par exemple qu’« Instruire le procés de I'émiettement communal, et de tout ce que la doxa lui reproche,
c’est s’épargner des remises en causes autrement plus génantes pour le systeme économique et social » (Vanier 1997 : 184),
qui concernent les problémes de I'habitat et du financement du logement social par exemple.

Page 9



Introduction

dominante. Succomber a ces lieux communs, c’est alors renforcer cette pensée et son pouvoir
d'attraction. Par-dela la métaphore, cette remarque invite a revenir sur différents écrits qui nous
semblent victimes du débat sur le « trop de communes ». Leur propos ne sert qu’a étayer une position

implicite ou explicite, la dénonciation tenant précisément lieu d’analyse. Prenons quelques exemples.

Tout d’abord, de nombreux juristes semblent avoir succombé a la tentation. Ceux-ci cherchent
généralement a mettre en conformité les pratiqgues de coopération avec la représentation qu’ils en ont,
souvent tres proche des intentions prétées au législateur. Partant des nécessités de la fusion, Yves
Madiot (1973) stigmatisait il y a trente ans déja l'opposition systématique des notables a toute
restructuration de la carte communale. Plus prés de nous, Henri Oberdorff (1994) s’appuie sur la
comparaison avec les autres pays européens pour souligner « I'exceptionnel émiettement communal
frangais », lié selon lui a « I'esprit de clocher ». Plus généralement, d’autres auteurs se contentent de
décréter le « handicap » que constitue I’héritage historique de la commune (Burgel 1993), ou encore
« |'échec politique » de l'intercommunalité a fiscalité propre (Jégouzo 1992). On voit donc comment
ces auteurs, partant d’'une projection a priori de I'organisation territoriale, développent généralement

une série d’arguments représentatifs du camp des « modernisateurs ».

Un raisonnement analogue se retrouve sous la plume de quelques aménageurs et urbanistes. La
raison d’Etat céde alors la place a une technique dont la neutralité apparente Iégitime I'adéquation
entre territoires fonctionnels et territoires institutionnels. L’idée implicite d’'un optimum dimensionnel,
alliée au contexte de construction européenne et de compétition internationale, conduit généralement
ces auteurs a souligner I'incapacité du découpage institutionnel a promouvoir des stratégies de
développement efficaces, et a regretter ainsi la conception communautaire — et non utilitariste — de
'organisation territoriale frangaise (Némery 1993). De méme, Jean Dumas et Pierre Sadran (1981)
estiment que « le besoin d’une réforme locale ne se discute pas, il ressort du domaine de I'évidence »
(1981 : 93). Sur cette base, ils déplorent un territoire « en miettes », qui met en cause la performance
économique des collectivités locales. Militant pour un développement spatial et social équilibré, ces
auteurs appellent ainsi de leur voeux une institution coordinatrice, qui peut étre I'Etat (Némery &
Wachter 1994), ou une structure ad hoc dotée d’'une |égitimité a la fois politique et fonctionnelle
(Lefevre 1993).

Pour finir, de nombreux écrits servent une vision engagée plus qu'une analyse socio-politique des
dynamiques intercommunales. Ainsi, Gilles Savary (1999) entre dans le débat ouvert par Jean-Louis
Guigou et Jean-Pierre Balligand afin de défendre une conception — sa conception — de I'organisation
territoriale, différente du triptyque Europe-Région-Pays proposé par ces derniers. Il propose ainsi de
traiter simultanément les dimensions territoriale et institutionnelle de la réforme en admettant la tutelle
entre collectivités, et en s'appuyant sur un principe proche du principe de subsidiarité (le principe
« d’intégration-subisdiarité »). De son cété, Yves Mény (1990 : 90) associe I'optimum dimensionnel &
« I'expression technocratique et un peu ampoulée de la volonté gouvernementale (et administrative)

de diminuer le nombre des collectivités territoriales et en particulier celui des communes ». Cette
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présomption le conduit a défendre un remodelage des compétences, en invoquant un optimum

fonctionnel plutét que dimensionnel.

De maniére générale, ces écrits prennent place dans I'espace des opinions plutét que dans celui
des analyses. Mais la n’est pas la critigue essentielle. Celle-ci s’adresse plutd6t a un mode de
raisonnement qui prend appui sur un ensemble de présupposés trés normatifs (juridiques, techniques,
politiques) rarement explicités, polarisés ab initio par la controverse récurrente sur le «trop de
communes »°. Il nous semble donc primordial de nous prémunir contre les tentations d’'une polémique

convenue et fréquente en nous imposant deux types d’exigences.

En premier lieu, nous pensons utile de préter la plus grande attention au choix et a I'usage des
sources bibliographiques. En effet, la littérature consacrée a l'intercommunalité a vu se multiplier un
nombre considérable de rapports parlementaires, articles et autres ouvrages d’experts. De maniére
générale, I'objectif de ces travaux consiste a présenter, voire a discuter, un environnement juridique et
institutionnel qui s’est terriblement compliqué depuis quelques années'®. Cependant, ces ouvrages
distillent par la méme occasion un ensemble de messages dont le contenu reprend a peu de choses
prés les arguments mentionnés par les partisans d’une réforme communale. L’un d’entre eux propose
« la solidaritt comme condition de I'autonomie » (Perrin 1986). Un autre explique que « Vouloir
conserver a tout prix ses prérogatives communales, défendre la sacro-sainte autonomie communale,
appréhender toute avancée de la coopération communale comme une menace pour I'exercice des
responsabilités locales, sont des combats d’arriere-garde qui ne font qu’accélérer les dépérissement
du milieu rural » (Gorgeu 1992 : 14). Un tel constat doit, une fois de plus, éveiller notre attention.
Essayons en particulier d’interroger brievement les liens qui existent entre ces auteurs et le champ

des pratiques intercommunales.

De maniére analytique, on peut diviser en trois catégories les écrits d’experts qui s’attaquent,
directement ou non, a la question de la coopération intercommunale. Une premiére catégorie est
constituée des rapports émanant d’élus, rapports parlementaires ou rapports commandés par le

Gouvernement''. En grande majorité, ces rapports sont signés par des élus en position dominante sur

° Les mémes difficultés se présentent au niveau international. En effet, dans un tour d’horizon des travaux consacrés a
'organisation institutionnelle des villes, Jouve et Lefévre (1999) proposent de structurer cette présentation en distinguant les
réformistes et I'école des choix publics (public choice). A la fin de ce développement, ils relévent : « Il serait vain de chercher
une quelconque objectivité dans les deux modeles proposés car ils dérivent fondamentalement de valeurs et de principes
différents quant au role et aux fonctions que doit remplir une collectivité locale. Si certains supporters du « modéle
métropolitain » mettent en avant la nécessité d’'une vue d’ensemble de l'aire urbaine et du rejet de formes institutionnelles
favorisant la différenciation, voire la ségrégation sociale et insistent sur des valeurs comme la solidarité et I'égalité sociale,
I'école des choix publics défend la liberté individuelle de choisir, la proximité et la redevabilité (accountability) du pouvoir
politique, la compétition. Arguments économiques et politiques se mélent ici a partir des deux fonctions traditionnelles d’'un
gouvernement local : le r6le fonctionnel de fournisseur de services et celui plus social et politique de représentation d’'une
communauté » (1999 : 16-17).

' Nous pensons par exemple aux ouvrages généraux de Marie-Christine Bernard-Gélabert et Patrick Labia (1992), de Philippe
Petit (1993), et de Marie-Christine Bernard-Gélabert (1996). On peut également mentionner d’autres ouvrages plus ciblés,
consacrés a la coopération intercommunale en milieu rural (Logié 1992), a la fiscalité locale (Gorgeu 1992), ou encore aux
dispositifs de solidarité financiere (Brémond 1992).

"' On peut par exemple penser au Rapport Guichard (1976), au Rapport Auroux (1998), au Rapport Sueur (1998), ou au
Rapport Mauroy (2000). Ces rapports ne figurent pas dans la bibliographie, mais dans la liste des sources imprimées utilisées.
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12 13
I I

le plan politique, aux niveaux local et national “, et donc bien souvent intercommunal ~. Une seconde
catégorie de travaux est signée par des personnes impliquées dans des missions de conseil aux
collectivités locales, et aux structures intercommunales'. Dans ce cas, les auteurs sont trés
directement liés aux pratiques de coopération, attachés au développement des structures
intercommunales'®. Pour finir, une troisiéme et derniére catégorie se compose des articles et
ouvrages réalisés par des (anciens) agents du Ministére de I'Intérieur'®. Dans leur grande majorité,
ces agents sont — ou ont été — de hauts-fonctionnaires de la DGCL (Direction Générale des
Collectivités Locales), ayant souvent participé directement a la réforme de la coopération

intercommunale’’.

La question n’est pas ici, rappelons-le, de sous-estimer I'utilité de ce type d’ouvrage, notamment
pour les professionnels, élus et acteurs de terrain. Il nous semble simplement primordial de
comprendre la relation entre une forme de « prosélytisme intercommunal » d’'une part, et les intéréts
de ces auteurs au développement de l'intercommunalité d’autre part. En tout état de cause, ce constat
doit nous conduire a prendre nos précautions vis-a-vis de références bibliographiques qui ne
sauraient étre utilisées a priori pour leurs analyses, mais bien plutét comme objet d’observation dans
la compréhension et I'analyse. Une telle démarche devrait, plus finement que nous venons de le faire,
avancer quelques hypothéses sociologiques explicatives face aux similitudes et aux tensions qui

traversent ce groupe d’acteurs.

En second lieu, nous nous refusons a toute incursion dans le sempiternel débat sur la réduction du
nombre de communes. Ses écueils pour I'analyste ont été bien illustrés. L’'objectif premier de cette
recherche est de comprendre et d’expliquer I'évolution des représentations sur I'intercommunalité, non

de nous prononcer sur un probléme ou de trancher en faveur d’une solution. Toutefois, pour

'2 En 1976, Olivier Guichard est Maire de La Baule, Conseiller Général du canton de Guérande, Député de la Loire Atlantique,
Président du conseil régional des Pays de la Loire, mais il est également Ministre d’Etat, Garde des Sceaux, Ministre de la
Justice, aprés avoir occupé plusieurs ministéres, dont le Ministére de 'Aménagement du Territoire, de I'Equipement, du
Logement et du Tourisme (1972-1974). En 1998, Jean Auroux est Maire de Roanne, Président fondateur de la Fédération des
Maires des Villes Moyennes et ancien Ministre d’Etat. En 1999, Jean-Pierre Sueur est Maire d’Orléans, sénateur du Loiret, mais
aussi Président de I'Association des Maires de Grandes Villes de France, ainsi qu'ancien Secrétaire d’Etat aux Collectivités
Locales. Enfin, en 2000, Pierre Mauroy est Maire de Lille, sénateur du Nord, ancien Premier Ministre, et ancien Président de la
Fédération Nationale des Elus Socialistes et Républicains.

¥ Immanquablement, les élus concernés président systématiquement la structure intercommunale de leur agglomération : au
moment de leurs rapports respectifs, Jean Auroux est Président du district de Roanne, Jean-Pierre Sueur est Président de la
communauté de communes d’Orléans et Pierre Mauroy est Président de la communauté urbaine de Lille.

' Nous pensons notamment & de nombreux travaux écrits et édités par Mairie-Conseils, structure soutenue par la Caisse des
Dépots et Consignations (voir notamment la collection Les cahiers de l'intercommunalité, aux éditions Syros). Nous pensons
également aux éclaircissements juridiques trés utiles et tres précis de Philippe Petit, directeur d’une société de conseil juridique
aux collectivités, et expert juridique patenté de I'Association des Districts et Communautés de France (voir a ce sujet les
chroniques juridiques du mensuel Intercommunalités, journal de 'ADCF).

'® Dans un ouvrage récent consacré a la coopération intercommunale, Gérard Logié (2000) défend, dans la droite ligne des
projets gouvernementaux, une intercommunalité étayée par un « projet de territoire ». En conclusion, ils souligne comment,
apres plus de dix ans d’expérience en matiere de débat et de formation aux élus locaux (par l'intermédiaire de Mairie Conseils),
il est nécessaire « de construire et de consolider, avec des élus, une communauté d’action » et de « casser » le rapport inégal
entre les élus et les experts (Logié 2000 : 224).

'® Nous pensons notamment aux écrits de Jacques Trorial et Hubert Astier (1966), de Patrick Labia (1992, 1994), de Marie-
Christine Bernard-Gélabert (1992), de Pascal Bouniol (1994).

"7 Jacques Trorial est Sous-Préfet, chargé de mission et chef du Service d’Information des Maires & la DGCL, et Hubert Astier
est Administrateur civil au sein de cette méme direction. Quant a Patrick Labia, Marie-Christine Bernard-Gélabert et Pascal
Bouniol, ils furent directement impliqués dans la préparation du projet de loi relatif a 'Administration Territoriale de la
République, qui déboucha sur la loi ATR du 6 février 1992. Au sein de la DGCL, ils étaient respectivement Adjoint au sous-
directeur des finances locales, Chef du Bureau de la fiscalité locale, et Adjoint au Chef du Bureau des Structures Territoriales
(Guéranger 1996).
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paraphraser Mary Douglas (1999 : 115), force est de reconnaitre que « nommer les choses, c’est
créer ». Dit autrement, parler d’intercommunalité ou de coopération intercommunale c’est valider le
theme en l'érigeant au statut de «probleme » et, partant, renforcer I'existence présumée d’un
« probléme communal ». Pierre Bourdieu (1980a) a déja relevé ce pouvoir d'imposition dans le cas de
la « région » : « L'acte de catégorisation (...) exerce en soi un pouvoir : les catégories « ethniques »
ou « régionales », comme les catégories de parenté, instituent une réalité en usant du pouvoir de
révélation et de construction exercé par I'objectivation dans le discours » (p. 66). L’énoncé de I'idée de
« région », tout comme celle d'intercommunalité, impose donc un principe de division qui opére un
réel effet de « magie sociale ». Cette division s'impose avec d’autant plus de force gu’elle résulte d’un
énoncé scientifique'®. Mener une recherche sur lintercommunalité, c’est donc modifier I'objet
intercommunal en accréditant son existence, et, d’'une certaine maniéere, alimenter le débat sur les
nécessités d’'une recomposition territoriale’. Certes conscient des limites imposées par la nature de
I’exercice, nous essaierons systématiquement de prendre la distance nécessaire pour éviter, a tout le

moins, les partis pris implicites précédemment soulignés.

L'intercommunalité comme objet scientifique : regards croisés sur

I'intercommunalité

Une fois ces précautions préalables énoncées, il est indispensable de faire un tour d’horizon précis
des travaux consacrés a la coopération intercommunale. Ceux-ci forment une constellation a la fois
dense et large. Se repérer dans cette constellation est nécessaire pour situer notre approche, pour
comprendre son intérét et son originalité. Le découpage disciplinaire ne s’avére ici guére pertinent
pour spécifier les auteurs ou les problématiques. Nous lui avons préféré un classement selon les
différents modes d’appréhension de 'objet intercommunal. On peut ainsi distinguer les analyses selon
gu’elles rapportent I'intercommunalité aux textes et réglements qui la fondent, a I'environnement dans

lequel elle se développe, ou encore aux processus socio-politiques qui I'instaurent et la font évoluer.

L'intercommunalité comme politique publique

Nombre de travaux appréhendent I'intercommunalité par référence aux politiques qui définissent le
cadre institutionnel de coopération. Au sein de ces travaux, les analyses relatives aux modalités
formelles d’organisation de la coopération intercommunale sont, a n’en point douter, largement
monopolisées par les juristes. Au rang de ces approches, celle de Maurice Bourjol occupe une
position singuliére, par son importance autant que par son caractére subversif. Dans son ouvrage le

plus central (Bourjol 1994), I'auteur expliqgue qu’'une méme logique politique et institutionnelle guide la

'® « Toute prise de position prétendant a I'« objectivité » sur I'existence actuelle et potentielle, réelle ou prévisible, d’une région,
d’'une ethnie ou d’une classe sociale, et, du méme coup, sur la prétention a linstitution qui s’affirme dans les représentations
« partisanes », constitue un brevet de réalisme ou un verdict d'utopisme qui contribue a déterminer les chances objectives que
cette entité sociale a d’accéder a I'existence. » (Bourdieu, 1980a : 67).

' Rémy Le Saout mentionne & ce sujet que les analyses ont longtemps été monopolisées par les juristes : « bien que
lintercommunalité releve d’enjeux politiques majeurs, elle a, comme sujet d’étude spécifique, peu mobilisé les chercheurs en
sciences sociales. Jusqu'a une période récente, ce phénoméne était essentiellement traité par les juristes. Chaque nouvelle
politique donnait matiere a réflexion sur la portée juridique des nouveaux établissements créés » (Le Saout 2000a : 6).
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recomposition territoriale a deux échelles différentes : celle de I'Europe et celle des communes.
S’appuyant sur une analyse historique et juridigue des textes, il montre que [lintégration
intercommunale et l'intégration européenne sont deux facettes d’'un méme processus d’alignement
des institutions francaises sur le modéle fédéral allemand. Ce processus renvoie aux conceptions
juridiques de I’Allemagne bismarckienne, fort éloignées des conceptions frangaises, dont découlent un
ensemble d’oppositions : Etat de droit / Nation citoyenne, subsidiarité / souveraineté municipale, etc.
Maurice Bourjol dénonce également les mythes qui servent le discours sur I'intégration (I'efficacité et
la solidarité), en invoquant les co(ts politiques et économiques d’'un tel processus. Dans ses travaux
les plus récents (1995, 1996), I'auteur prolonge cette critiquezo, en stigmatisant un contexte législatif
qui multiplie les références a la « logique d'intégration »*', et en s’insurgeant contre les critéres de
I'INSEE qui légitiment le nouveau découpage®. D’autres travaux, moins minutieux, se sont également
concentrés sur I'évolution de la législation et sur les modalités du fonctionnement formel des
institutions. Qu’ils concernent a coopération transfrontaliere (Auby 1994), les dispositions fiscaux et
financiers (Guengant 1991, 1992) et la nature des compétences transférées (Mazéres & Ortiz 1995),
ou encore les relations entre les différents organes au sein des EPCI (Domenach 1996), ces travaux
cherchent généralement a faire évoluer le droit afin de mettre les pratiques en conformité avec les

intentions présumées du législateur®.

Dans une perspective d’évaluation de lintercommunalité, de nombreux auteurs ont préféré
s’intéresser aux pratiques qui donnent corps aux lois et reglements. Un grand nombre d’écrits s’est
ainsi concentré sur « I'échec » — plus souvent que sur la réussite — des politiques de recomposition
territoriale, dans une perspective d’analyse des politiques publiques. Deux pistes ont été retenues
pour tenter d’expliquer les faibles résultats quantitatifs des réformes. La premiére piste consiste a
souligner I'existence de plusieurs sphéres de décision au sein des réformateurs (Dumas et Sadran
1981). Les auteurs suggeérent ici que les partisans d’'une réforme se divisent en deux camps qui
renvoient a des conceptions, des intéréts et des solutions différenciées. La logique de modernisation
repose donc sur un ensemble d’oppositions et de schémes de pensée peu perméables les uns aux
autres : administrateurs / aménageurs et planificateurs ; histoire et politique / géographie, démocratie

représentative et citoyenneté / adaptation aux évolutions économiques, efficacité ; un espace comme

2 Maurice Bourjol insistera par exemple largement sur la paternité embarrassante de I'intercommunalité intégrée avec la loi du
28 février 1942 : « La loi des pleins pouvoirs du 13 avril 1938 autorisait le gouvernement Daladier a demander, par décret-loi du
24 mai 1938, au Conseil d’Etat, de proposer des économies notamment en supprimant des communes. La défaite n’interrompt
pas ce travail et, sur la base des travaux de 1938, I' « acte dit loi » du 28 février 1942 prévoit un plan de fusion et de
regroupement des communes et aligne notre droit municipal sur la législation allemande du kreise » (Bourjol 1996 : 112).
L'auteur léve également certains tabous en posant plusieurs questions de fond : au-dela des statistiques, quel est le bilan de la
« logique de l'intégration » dans les domaines de I'emploi et des déséquilibres régionaux ? Quelle est l'efficacité réelle des
incitations financiéres de la fiscalité propre ? La superposition d'institutions n'engendre-t-elle pas superposition de fiscalités
locales appelées a suppléer les carences étatiques et supranationales ?
' |"auteur s'appuie notamment sur I'analyse de la loi du 4 février 1995, consacrant 'organisation du territoire en « pays », ainsi
que sur différentes réformes du Code des Communes.

Maurice Bourjol argue par exemple que « le fonctionnel d’aujourd'hui est contingent, médiatique et éphémere » (1995 : 5).
% Nous n’entrerons pas ici dans une analyse détaillée des travaux consacrés 2 la fiscalité. En raison de leur nombre important,
ils nous obligeraient a un large détour qui n'est pas nécessaire pour le présent exposé.
2 Pour saisir les relations entre pouvoir législatif et pouvoir exécutif au sein des structures intercommunales, Jacqueline
Domenach (1996) étudie successivement les accords pour I'élection du Président et les modalités concrétes d’organisation du
pouvoir. Elle met ainsi a jour le déséquilibre qui concentre I'essentiel du pouvoir dans les mains du Président, sans permettre au
conseil de le contrebalancer : « L’exercice réel du pouvoir par I'assemblée nécessite un mode d’organisation plus opérationnel
et la reconnaissance de droits aux délégués vis-a-vis du pouvoir exécutif » (p. 7).
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territoire doté de compétence(s) / un espace comme cadre de vie en mutations et subissant des
contraintes. Une seconde piste d’explication a mis I'accent sur les effets symboliques des réformes. A
propos de la loi de 1971 sur les fusions de communes, I'analyse proposée par un collectif de jeunes
énarques (Kervasdoue et alii, 1976) fut reprise par la suite (Dupuy & Thoenig 1983, Mény & Thoenig
1989). Ceux-la défendent I'hypothése que les motivations de la loi ne sont finalement que
symboliques. La complexité des procédures, le flou des objectifs, la liberté d’appréciation laissée aux
acteurs locaux ont soumis I'application de la loi a la traditionnelle collusion entre préfets et notables, et
court-circuité les corps techniques dans I'application de la réforme. Ces éléments sont donc autant de
signes d’une volonté initiale de s’en tenir a une « innovation symbolique nécessaire » qui améliore le
prestige du gouvernement et conforte le systéme politico-administratif local : « A la limite, quelle
meilleure fagon pour un Ministre de I'Intérieur de gérer les contradictions de son rble et de ses
convictions que faire par I'absurde la démonstration qu'il avait raison des le départ, que la fusion est
une mauvaise solution a un faux probléme ? » (Dupuy & Thoenig 1983 : 153).

Prolongeant les analyses du niveau national, plusieurs travaux ont proposé une évaluation locale
des dispositifs législatifs. Quelques travaux ont souligné les déséquilibres financiers (Idrac 1983) et
structurels (Limouzin et Martin 1986) générés par les structures de coopération. Plus récemment,
Gilles Savary (1998) s’est intéressé au mode de régulation politique de la communauté urbaine de
Bordeausx, la « régulation consensuelle »*°. L’auteur expose ainsi trois conséquences de ce mode de
gestion politique de linstitution. Sur le plan financier tout d’abord, la logique de guichet aboutit au
saupoudrage et a la dispersion des investissements, et au final a un surcolt net. Ensuite, les
politiques communautaires ne se substituent pas aux politiques communales, alors que ces dernieres
se redéploient au niveau intercommunal. Enfin, linstitution souffre d’'une crise profonde de la
représentation communautaire. D’autres auteurs ont pour leur part voulu relativiser les évaluations
souvent simplistes des réformes (Martin & Novarina 1985), en insistant sur la nécessaire longueur des
procédures%, en contestant les criteres utilisés pour cette évaluation”, et en refusant d’'imputer les

« échecs » de ces réformes aux seules structures de coopération®. Plus récemment, des analyses

% Ce type de régulation se traduit par différents phénomeénes. Premiérement, un « effet d’éviction partisan », ol 'accord de
gestion se trouve Iégitimé dans une lecture institutionnelle, exclusive de tout clivage partisan : « le compromis s’impose aux
convictions, la négociation a I'adhésion » (Savary 1998 : 110). Les négociations sont donc scellées par des arrangements
préalables qui renforcent la capacité d’intégration du Président (Savary 1998 : 110-113). Deuxiémement, I'exercice minimaliste
des compétences, encadrées par les communes, répond toujours a deux grands principes : un principe de « juste retour
communal » qui s'exprime par une « préemption redistributrice » sur le budget communautaire, somme versée aux communes
sur la base de différents criteres (automatique, intangible, institutionnalisée); un principe de «communalisation
communautaire », ou la CUB est asservie aux revendications et pressions des communes opérant selon deux régles : la regle
du « non-concernement collectif » qui interdit toute ingérence de la communauté dans les affaires communales, et la régle du
premier de cordée qui consiste a jouer des bréches ouvertes par d’autres dans les compétence pour négocier des faveurs
comparables (Savary 1998 : 120-125).

% « les décisions intercommunales que les élus doivent prendre sont, par nécessité, objet de compromis savants et bien dosés,
ce qui peut laisser imaginer beaucoup d'immobilisme a un observateur peu averti » (Martin & Novarina 1985 : 73).

%7 |es auteurs refusent la dichotomie classique entre technique et politique, qui conduit nombre de réformateurs a déclarer la
coopération intercommunale incapable de prendre en charge les questions politiques. lls s’appuient notamment sur 'exemple
d’adduction d’eau potable pour montrer qu’elle pose des problemes cruciaux relatifs a la propriété fonciere et a sa mise en
valeur. « L’'exemple de l'adduction d’eau peut étre repris a propos de la voirie, de I'assainissement, a fortiori a propos des
transports ou de I'urbanisme. La coopération, quel que soit son objet, est un processus délicat a