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Introduction

« Pour I'nomme, le passé ressemble singuliérement a I'avenir.
Lui raconter ce qui fut, n'est-ce pas presque toujours lui dire ce qui sera ? »
Balzac, La Recherche de ’Absolu

L’urbanisation est un des phénomenes majeurs des XXe et XXle si¢cles, conduisant a
un véritable bouleversement de 1’occupation de 1’espace francais. En conduisant a la
concentration croissante des populations dans les zones urbaines® et & la diffusion du modéle
urbain dans des zones jusqu’alors peu ou non urbanisées, les zones périurbaines et rurales,’
I’urbanisation remet en cause des équilibres spatiaux ancestraux. Dans cette perspective, les
instruments juridiques permettant de réguler 1’occupation de I’espace prennent toute leur
importance, en offrant la possibilité de régler cette urbanisation et de rétablir de nouveaux
équilibres. Parmi ces instruments, la présente recherche s’attachera a 1’examen de la
planification urbaine, dans son articulation avec I’intercommunalité. En effet, de cette
articulation nait un mode de régulation juridique des territoires tres spécifique, visant le
contrdle de la configuration de ’occupation de I’espace dans le cadre d’une architecture
institutionnelle complexe.

La planification est un instrument de 1’urbanisme. Ce dernier, en tant que « science, art
et/ou technique de I’organisation spatiale des établissements humains »°, est une discipline
immémoriale, qui se confond avec la constitution organisée de groupements humains
urbanisés. Par contre, le droit de ’'urbanisme est une maticre juridique jeune, méme si sa
naissance aprés la Premiére Guerre mondiale ne doit pas occulter I’existence avérée de
prolégomeénes.* Le droit de I’urbanisme « peut étre défini comme 1’ensemble des régles et
institutions relatives a I’aménagement et au développement urbains. Il a vocation a encadrer
I’évolution physique de 1’urbanisation. »* Parmi les différents outils relevant du droit de
I’urbanisme, cette recherche se concentrera sur la planification urbaine. Au regard du droit,
cette derniere peut étre appréhendée comme I’ensemble des normes unilatérales fixant pour
un espace donné des objectifs a atteindre et des mesures idoines pour assurer leur
concrétisation afin de contrbler, conserver et faire évoluer I’affectation des sols et la
structuration de I’occupation de I’espace.

! D’aprés I’INSEE, de 2000 & 2010, « la superficie de I’espace urbain en métropole progresse de 19 %. Les villes
occupent désormais 22 % du territoire et abritent 47,9 millions d’habitants, soit 77,5 % de la population. De
nouvelles petites unités urbaines sont apparues, et le périmétre de certaines grandes unités urbaines s’est agrandi.
10,3 millions de personnes habitent dans 1’agglomération parisienne et plus de 1,5 million dans celles de
Marseille et de Lyon. L’urbanisation progresse surtout le long des littoraux atlantique et méditerranéen, mais
aussi dans les régions alpines. C’est a la campagne que la croissance démographique est la plus importante. Elle
est aussi plus forte dans les petites unités urbaines que dans les grandes. » Données tirées du site internet de
I’INSEE : http://81.255.68.41/fr/themes/document.asp?reg_id=0&ref_id=ip1364.

% On peut renvoyer, pour approfondir la question, au dossier publié par Pouvoirs Locaux : Urbain-rural. Lorsque
la ville s’ébroue dans le pré, Pouvoirs Locaux, n® 85 I1/2010, p. 45 et s.

¥ MERLIN (P), CHOAY (F) (dir.) : Dictionnaire de I'urbanisme et de I’aménagement, PUF, 2009, p. 911.

* GAUDIN (J-.P) : Prévision, aménagement et gestion locale. L émergence des plans d’urbanisme en France,
thése de science politique, Université de Montpellier, 1983 ; BLANCO (C) : Historicité et modernité du droit
frangais de ['urbanisme, thése droit, Université de Nice - Sophia Antipolis, 1999 ; CARVAIS (R) : L’ancien
droit de 1'urbanisme et ses composantes constructive et architecturale, socle d’un nouvel «ars» urbain aux
XVlIle et XVlIlle siécles. Jalons pour histoire totale du droit de I'urbanisme, Revue d’histoire des sciences
humaines, 2005, n° 12, p. 17.

® JACQUOT (H) et PRIET (F) : Droit de I 'urbanisme, Dalloz, 2008, p. 8.



C’est I’objet de la planification urbaine retenu lors de la fondation du droit de
I’urbanisme apres la Premiere Guerre mondiale qui a posé la question de sa liaison avec
I’intercommunalité. En effet, la planification urbaine est congue comme devant avoir une
ambition systémique : son objet théorique est de réguler le fait urbain dans son ensemble.
Aussi, les normes la constituant doivent se déployer sur de nombreux champs matériels
interdépendants ; la planification urbaine se fait systeme. Cette approche de la planification
urbaine est tres bien exposée par le député Dormoy en 1923 : « il ne s’agit plus seulement de
délimiter le domaine public et d’assurer la circulation. Il s’agit de I’ensemble des mesures,
sans omettre les moyens de transport, destinés [sic] a permettre le développement rationnel,
salubre et esthétique, mieux, de le prévoir. Il s’agit de discerner ce qui parait étre I’avenir de
la ville, en tenant compte de toutes les circonstances géographiques, économiques,
démographiques ou autres qui doivent ou qui peuvent le déterminer ou I’influencer, et de
réaliser les conditions réglementaires et techniques de cet avenir. »® C’est cette approche
totalisante de la planification urbaine qui va conduire a poser la question intercommunale.

Pour comprendre la formation du lien entre planification urbaine et intercommunalité,
il faut commencer par préciser que cette derniere est comprise comme la « politique de
regroupement tendant a organiser et rationaliser, entre deux ou plusieurs communes Voisines,
sous des formes diverses, leur développement, leur aménagement, des services collectifs
(...). »" L’intercommunalité renvoie donc, substantiellement, a I’organisation de coopérations
entre les communes. Ces coopérations peuvent se mener de diverses manieres. D’une part,
I’intercommunalité peut étre appréhendée comme un périmétre de coopération, sans création
d’une personne morale nouvelle dédiée a sa régulation. D’autre part, I’intercommunalité peut
étre entendue comme une personne morale organisant la coopération. Cette derniere forme de
coopération peut elle-méme étre percue de deux fagons. D’un coté, I’intercommunalité
personnifiée peut fonctionner de facon confédérale, sans disposer d’une fiscalité propre. D’un
autre coté, cette intercommunalité personnifiée peut adopter un fonctionnement de type
fédéral, avec une fiscalit¢ propre. On peut alors dire que la notion d’intercommunalité
exprime une échelle de coopération entre les communes, son intensité variant selon sa
personnification ou non et selon le type de personnalité morale retenue.

Si un lien est progressivement établi entre la planification urbaine et
I’intercommunalité, ¢’est parce que I’ambition systémique de la nouvelle planification urbaine
va se heurter aux limites des compétences, des moyens et des périmétres des communes. Ces
derniéres ne peuvent assurer isolément une réglementation transversale du fait urbain et une
prévision des évolutions & anticiper.® Effectivement, les phénoménes donnant naissance aux
mutations urbaines dépassent les communes, elles ne pouvaient des lors en apparaitre
juridiquement comme les organisatrices. D’ou I’émergence progressive de 1’intercommunalité
en la matiére.

Ainsi, on note que I’articulation entre la planification urbaine et I’intercommunalité est
relativement récente au regard de I’histoire. Pourtant, cette articulation a déja connu de treés

® Rapport parlementaire, séance du 7 mars 1923, annexe n° 7250, p. 512. Citation extraite de DEMOUVEAUX
(J.-P.) et LEBRETON (J.-P.) : La naissance du droit de ['urbanisme, 1919-1935, Les éditions des Journaux
Officiels, 2007, p. 10.

" CORNU (G) (dir.) : Entrée Intercommunalité, in Vocabulaire juridique, PUF, 2007, p. 504.

® Comme Iindique le professeur Charles, « & 1’origine, 1’urbanisme se bornait & des projets de voirie ou a des
actions en maticre d’hygiéne et de salubrité. Les tdches du maire étaient simples, méme simplistes. »
(CHARLES (H) : Regroupement communal, collaboration entre collectivités locales et réforme du droit de
I’urbanisme, Droit et Ville, 1984, n° 18, p. 115) On voit la rupture conceptuelle que constitue la création du droit
de I’'urbanisme, et en particulier de la planification urbaine, apres la Premiere Guerre mondiale.



nombreux avatars : cela montre que cette articulation est un processus, mutant selon ses
échecs, ses réussites et 1’évolution des objectifs a atteindre. En conséquence, pour comprendre
I’¢état actuel du droit et éventuellement anticiper ses prochaines évolutions, on retiendra pour
cette introduction une présentation historique. En effet, c’est I’histoire de la cristallisation
progressive de I’articulation entre la planification urbaine et I’intercommunalité, ainsi que les
mutations de leurs significations, que 1’on s’attachera a conter.

Pour structurer le propos, on relévera qu’historiquement 1’intercommunalité surgit en
matiere de planification urbaine en deux temps. Dans un premier temps, elle est mise en avant
quand I’exigence de donner une échelle intercommunale a la planification urbaine s’est faite
pressante. Dans cette perspective, on doit relever que 1’intercommunalité est d’abord apparue
comme un périmétre, 1’ordre de dimension de la planification urbaine, une échelle de
référence signifiant des plans couvrant plusieurs communes (Section 1). Dans un second
temps, 1’intercommunalité a progressivement enrichi sa signification premiére : appréhendée
originellement comme un périmétre intercommunal, elle est également devenue une
administration compétente en matiére de planification urbaine (Section 2).

Au regard de cette histoire et des perspectives d’avenir ouvertes par les évolutions
récentes du droit positif, une exigence d’évaluation de I’efficacité de 1’implication
intercommunale relativement a la planification urbaine s’impose (Section 3).

Section 1 : La planification urbaine et [’intercommunalité entendue comme

périmetre

Les textes fondateurs du droit de I’urbanisme moderne créent une planification urbaine
en principe a 1’échelle communale, méme si 1’échelle intercommunale est déja envisagée
comme possible, par exception (Paragraphe 1). Les textes suivants poursuivront la mise en
avant de I’échelle intercommunale selon des modalités diverses, en 1932 (Paragraphe 2),
1935-1943 (Paragraphe 3), 1958 (Paragraphe 4) et 1967 (Paragraphe 5).

Paragraphe 1 : 1919 et 1924, une planification urbaine en principe a ’échelle communale et
sous ’autorité de I’Etat

En France, la planification urbaine moderne est née avec les lois des 14 mars 1919 et
19 juillet 1924.° Ces lois donnent naissance a ce que 1’on a appelé les plans Cornudet qui ont
pour objet d’établir des projets d’aménagement, d’embellissement et d’extension des villes.
Cette premiere planification urbaine moderne créée en 1919-1924 reléve de la compétence de
I’Etat. S’agissant de son périmetre, elle s’inscrit en principe a I’échelle communale (A), méme
si elle peut se déployer par exception a 1’échelle intercommunale (B). Cette premiere
planification urbaine connaitra cependant un sort contrasté (C).

® DEMOUVEAUX (J.-P.) : La naissance du droit de I'urbanisme, EF, janvier-février 2006, n°119, p. 32 ;
LACAVE (M): L’évolution du droit de I’urbanisme en France depuis la Seconde Guerre mondiale,
L’interventionnisme de la puissance publique, in Etudes en [’honneur du doyen Georges Péquignot, Université
de Montpellier, 1984, tome Il, p. 393, en particulier p. 399 ; on peut parler de planification urbaine nouvelle a
propos de ces lois car elles illustrent la nouvelle approche totalisante précitée. A ce titre, les auteurs évoquent un
commentateur anonyme du Recueil Dalloz d’aprés lequel « la véritable innovation résultant de la loi nouvelle
consiste en ce que la réglementation n’est plus limitée a certaines mesures particulieres (en faveur de rues ou de
quartiers délimités), mais prend le caractére d’une mesure d’ordre général, conforme aux intéréts de I’hygiéne et
de I’esthétique, et s’appliquant au pays tout entier. » Cité in DEMOUVEAUX (J.-P.) et LEBRETON (J.-P.) : La
naissance du droit de l'urbanisme, 1919-1935, Les éditions des Journaux Officiels, 2007, p. 76.



A) Une planification urbaine en principe a 1’échelle communale

Les projets d’aménagement, d’embellissement et d’extension des villes ne sont
clairement pas congus, en principe, dans une optique intercommunale.

Cela se manifeste, d’une part, a propos de I’échelle de ces projets. On constate que le
législateur prévoit des documents devant se déployer a 1’échelle communale. Les articles 1 et
2 de la loi du 14 mars 1919 et de celle du 19 juillet 1924 disposent que les projets
d’aménagement, d’embellissement et d’extension doivent couvrir des communes, celles qui
correspondent & des criteres objectifs fixés par la loi et celles qui en ont manifesté la
volonté.™

D’autre part, on constate que la procédure d’édiction des projets d’aménagement,
d’embellissement et d’extension des villes ne fait pas intervenir d’instance intercommunale.
C’est la commune qui prend en principe’’ I’initiative de la procédure d’établissement du plan,
comme ’indique alinéa 1% de Darticle 6 de la loi,** et ¢’est I’Etat qui la conclut par un arrété
préfectoral ou un décret en Conseil d’Etat en vertu de Iarticle 7 de la loi.*®

Plusieurs raisons permettent d’expliquer pourquoi la commune est retenue comme
I’échelle de référence de la nouvelle planification urbaine, choix lourd de conséquences pour
I’avenir.

D’abord, il semble que le 1égislateur a choisi I’échelle communale comme périmetre
de principe de la planification du fait des compétences connexes a cette derniere
traditionnellement exercées a ce niveau. En quelque sorte, le 1égislateur a voulu faire le choix
de la cohérence. En effet, on I’a indiqué, « les concepteurs des textes sur les nouveaux plans
d’extension se sont (...) placés dans une (...) continuité par rapport au passé. Ils ont prolongé
le champ d’intervention progressivement dévolu au cours des siécles aux principales
municipalités urbaines en matiere de police des constructions, de gestion de la voirie et de
réglementation des alignements. »™

Ensuite, I’objet des projets d’aménagement, d’embellissement et d’extension des villes
permet de comprendre cette absence d’appétence pour la dimension intercommunale. A ce
titre, on reléve que ces projets se bornent essentiellement, d’aprés I’article 1% de la loi," &

1030 du 15 mars 1919, p. 2726. Ce sont « les articles 1 et 2 de la loi du 14 mars 1919 et de celle du 19 juillet
1924 (qui) définissent le champ d’application des premiers instruments de la planification urbaine dont se dote la
France. Ils intéressent toutes les villes de plus de 10 000 habitants ainsi que les communes du département de la
Seine. En outre, des listes de localités assujetties sont établies dans chaque département ; une liste est proposée
par le conseil général et approuvée par le préfet, sur laquelle figurent des communes ‘‘en voie d’accroissement”
et des communes qui ont demandé a étre dotées d’un plan d’aménagement, d’embellissement et d’extension ;
une autre, émanant du seul préfet, comprend ‘‘les stations balnéaires, maritimes, sportives et autres, soumises a
la taxe de séjour, dont la population (...) augmente de 50 % ou plus & certaines époques de I’année’” ; une
troisieme liste, rassemblant les agglomérations présentant un caractére pittoresque, artistique et historique, est
I’ceuvre de la commission départementale des sites et des monuments naturels. » Cité in DEMOUVEAUX (J.-P.)
et LEBRETON (J.-P.) : La naissance du droit de 'urbanisme, 1919-1935, Les éditions des Journaux Officiels,
2007, p. 60.

1 Sous peine de substitution étatique en cas de carence, comme I’indique 1’alinéa 2 de ’article 6. (JO du 15 mars
1919, p. 2726)

12 « Lorsque la projet n’intéresse qu’une seule commune (...), le conseil municipal, sur la proposition du maire,
désigne I’homme de I’art ou la société qu’il charge de I’étude et de la confection des plans et projets. »

1330 du 15 mars 1919, p. 2726.

Y GAUDIN (J.-P.) : L’avenir en plan. Technique et politique dans la prévision urbaine, 1900-1930, Champ
Vallon, 1985, p. 141.

5 Larticle 1% de la loi fixe le contenu du projet d’aménagement, d’embellissement et d’extension, selon le
triptyque suivant. D’abord, le projet d’aménagement, d’embellissement et d’extension se compose d’un « plan
qui fixe la direction, la largeur et le caractére des voies a créer ou a modifier, détermine les emplacements,
I’étendue et les dispositions des places, squares, jardins publics, terrains de jeux, parcs, espaces libres divers, et

4



fixer les emplacements et les caractéres des voies publiques et d’un certain nombre
d’équipements, ainsi que des servitudes. On peut déduire de cela que 1’objet juridique des
projets ne matérialise pas totalement les ambitions des promoteurs de la loi, comme le député
Dormoy. Le recours a I’intercommunalité pouvait alors ne pas sembler impératif.

Par ailleurs, I’inscription de la planification urbaine a 1’échelle communale se rattache
a I’appréhension traditionnelle de 1’essence de la commune. En effet, « la conception du
pouvoir municipal part toute entiere de la conception associative ou associationniste de la
Commune, et lui trouve une explication en tant qu’association d’habitants. » Cette approche
classique a nécessairement un effet sur la vision des affaires communales, qui ne peuvent se
détacher des compétences ayant un impact sur un élément essentiel de la vie des habitants, la
propriété. Ainsi, « I’inscription au sol des relations locales, envisagée dans le cadre d’une
société essentiellement rurale, a donc pour corollaire une vie politigue communale organisee
initialement autour des propriétaires. Conception que le développement au XIXe siecle du
suffrage universel ne remet pas directement en cause, étant donné la large diffusion de la
propriété parcellaire. La commune reste ainsi fondamentalement une communauté
territoriale ; et par conséquent ce qui dans son périmétre concerne la réglementation de
I’usage des sols apparait de sa compétence *‘naturelle’. »*/

De plus, le choix de la commune comme échelle de principe de la planification
urbaine obéit a des considérations financieres. L’application de la planification exige des
ressources financiéres, pour mettre en ceuvre ses dispositions. Effectivement, les constructions
et aménagements induits par le plan ont un colt. Il est alors logique de mettre en avant
I’échelle du pouvoir qui est le premier bénéficiaire des effets du plan et qui est doté d’un
pouvoir fiscal : en I’occurrence, il s’agit de la commune. On 1’a dit, «la question du
financement des colits généraux de ’urbanisation prit d’emblée des dimensions communales :
la localisation concrete des travaux d’infrastructure et d’aménagement urbain rappelait le lien
direct existant entre périmétre de ressources fiscales et échelon politique responsable des
dépenses. Et cet échelon était en France celui de la commune. »*® L’absence de fiscalité
intercommunale propre, a cette date, pese.

Enfin, la mise en avant de la commune comme échelle de la planification s’explique
par le contexte politique de I’époque, mettant particulierement a I’honneur cette collectivité.
On doit le rappeler, la Ille République est surnommée la République des maires,
I’enracinement du régime républicain tenant pour beaucoup a leur action. La loi de 1884 votée
quelques années auparavant assoit cette aura communale. Autrement dit, « la foi municipaliste
¢tait (...) intense et multiforme. »t

indique les réserves boisées ou non a constituer, ainsi que les emplacements destinés a des monuments, édifices
et services publics. » Ensuite, le projet d’aménagement, d’embellissement et d’extension contient un
« programme déterminant les servitudes hygiéniques, archéologiques et esthétiques ainsi que toutes les autres
conditions y relatives et, en particulier, les espaces libres a réserver, la hauteur des constructions, ainsi que les
prévisions concernant la distribution d’eau potable, le réseau d’égouts, I’évacuation et la destination finale des
matiéres usées et, s’il y a lieu, I’assainissement du sol. » Enfin, on trouve un « projet d’arrété du maire, pris aprés
avis du conseil municipal et réglant les conditions d’application prévues au plan et au programme. » (JO du 15
mars 1919, p. 2726)

® GARCIA DE ENTERRIA (E) : Révolution francaise et administration contemporaine, Economica, 1993,
Paris, p. 112.

" GAUDIN (J.-P.) : L’avenir en plan. Technique et politique dans la prévision urbaine, 1900-1930, Champ
Vallon, 1985, p. 142.

8 GAUDIN (J.-P.) : op. cit., p. 146.

Y GAUDIN (J.-P.) : La genése de I'urbanisme de plan et la question de la modernisation politique, RESP, 1989,
volume 39, n° 3, p. 305.



B) Une planification pouvant étre a 1’échelle intercommunale par exception

Les projets d’aménagement, d’embellissement et d’extension des villes peuvent
s’inscrire a 1’échelle intercommunale (1), ce qui constitue une mise en avant historique de
I’intercommunalité, méme s’il convient de tempérer la portée de cette innovation (2).

1) La possibilité d’une échelle intercommunale pour la planification

Les lois de 1919-1924 ne sont pas totalement fermées a 1’optique intercommunale. En
effet, ’article 9 de la loi de 1919 dispose que lorsque le projet « est de nature a intéresser
plusieurs communes du département, le préfet peut provoquer une étude d’ensemble de ce
projet de la part des municipalités intéressées et instituer, méme d’office, des conférences
intercommunales en vue de la constitution de syndicats de communes. »* La loi du 19 juillet
1924 contraindra le préfet & instituer ces conférences.”*

Cet article 9 est essentiel car il permet, pour la premiere fois, de mettre en avant
I’intercommunalité en matiére de planification urbaine. Cette immixtion intercommunale
prend deux formes totalement distinctes.

D’une part, I’intercommunalité peut étre appréhendée comme un périmétre d’étude du
projet d’aménagement, d’embellissement et d’extension intéressant plusieurs communes du
département. Par étude, on doit entendre «a la fois 1’étude préalable, ’enquéte et le
““diagnostic’’ qu’on en tire : ¢’est un relevé des données physiques et climatiques comme des
variables économiques et sociales. »* A titre d’illustrations, on a pu indiquer que I’étude
constitue une «enquéte précisant a la fois DI’inscription au sol des batiments et des
populations, et aussi la connaissance des flux de circulation. »** L’importance d’inscrire
I’étude du plan a 1’échelle intercommunale a ¢été soulignée : en effet, «se voulant ainsi
I’élément de cadrage de 1’exercice prévisionnel, il en est déja la prémisse. »**

D’autre part, I’intercommunalité peut étre pergue comme le périmeétre mais aussi la
personne morale au sein de laquelle le projet de plan sera examiné et congu par les communes
regroupeées au sein de syndicats de communes.

2) Une mise en avant historique de 1’intercommunalité, mais a la portée limitée

S’il faut souligner I’importance historique de la mise en avant de I’intercommunalité
en matiere planificatrice (a), la portée limitée de cette implication doit étre soulignée (b).

a) Une mise en avant historique de I’intercommunalité en matiére planificatrice

On note avec intérét que le législateur, dés 1919-1924, a conscience de I’intérét d’une
approche intercommunale de la planification urbaine, a travers une possible étude du projet de
plan a une échelle intercommunale ou une élaboration du plan dans un cadre intercommunal,
la conférence intercommunale et le syndicat de communes.

% JO du 15 mars 1919, p. 2727.

2! Article 8 de la loi, JO du 22 juillet 1924, p. 6539.

22 GAUDIN (J.-P.) : L’avenir en plan. Technique et politique dans la prévision urbaine, 1900-1930, Champ
Vallon, 1985, p. 151.

2 GAUDIN (J.-P.) : op. cit., p. 150.

% GAUDIN (J.-P.) : op. cit., p. 151.



En recourant aux conférences intercommunales et aux syndicats de communes en
matiére de planification, le Iégislateur mobilise les ressources juridiques existantes au moment
du vote de la loi. En effet, I’intercommunalité est une solution ancienne pour pallier le trés
grand nombre de communes en France, situation issue d’un choix historique.

On le sait, les révolutionnaires ont longtemps débattu entre deux options
fondamentales quant a la carte administrative du pays : conserver les paroisses de 1’Ancien
Régime et les transformer en communes ou redessiner les limites des circonscriptions
administratives de base de facon géométrique pour en limiter le nombre.?

C’est la premiére option qui est retenue ; des difficultés vont naitre du trés grand
nombre de communes qui en découle. Les communes sont trop petites pour gérer des
infrastructures lourdes, des équipements importants, comme les réseaux par exemple. Leurs
finances et leurs administrations, notamment, ne suffisent pas.

Ce sont des raisons de bonne administration qui ont alors poussé le législateur a créer
des palliatifs de 1’éclatement de la carte communale, dés 1884 et la loi sur 1’organisation
municipale du 5 avril. Cette loi met en place les conférences intercommunales, forums non
dotés de la personnalité morale, dans le cadre desquels deux ou plusieurs conseils municipaux
peuvent provoquer entre eux, par ’entremise de leurs maires, une entente sur les objets
d’utilité communale compris dans leurs attributions et qui intéressent a la fois leurs
communes respectives.”® La loi du 22 mars 1890 viendra ensuite, pour créer les syndicats de
communes. Le syndicat de commune est un établissement public de coopération
intercommunale (EPCI) doté de la personnalité morale associant des communes en vue
d’ceuvre ou de service d’intérét intercommunal. Les communes confient au syndicat la
compétence qu’elles souhaitent lui attribuer parmi les leurs.”’ C’est ainsi que nait
I’intercommunalité de gestion, une intercommunalité chargée d’exercer des compétences que
les communes ne peuvent exercer seules et sous le contrdle étroit de ces dernieres.

Cependant, méme si la loi implique le syndicat de communes, intercommunalité
personnifiée fonctionnant de facon confedérale sans fiscalité propre, cela ne doit pas
dissimuler que I’intercommunalité reste avant tout un périmetre de planification, qu’il est par
ailleurs tres difficile de matérialiser.

b) Une mise en avant a la portée limitée

Apres les lois de 1919-1924, il n’est pas possible de présenter 1’intercommunalité
comme un vecteur de spécification du contenu de la planification. Autrement dit, lorsque la
planification est intercommunale, son contenu n’est pas spécifique, il est identique a celui des
plans communaux.

Les lois de 1919-1924 interdisent également de percevoir I’intercommunalité comme
une personne compétente en matiere de planification urbaine. Méme en cas d’étude
intercommunale du plan et de syndicat de communes impliqué dans son élaboration, le
document reste de la compétence de I’Etat. En effet, I’article 9 de la loi de 1919 indique
explicitement que, dans un cadre intercommunal, «le projet est instruit et déclaré d’utilité

» FOUGERE (L), MACHELON (J-P), MONNIER (F) (dir.) : Les communes et le pouvoir de 1789 & nos jours,
PUF, 2002 ; GARCIA DE ENTERRIA (E) : Révolution francaise et administration contemporaine, Economica,
1993, Paris.

% Comme le précise article L. 5221-1 du code général des collectivités territoriales (CGCT) qui les codifie
aujourd’hui, ces ententes peuvent donner lieu a des conventions a I’effet d’entreprendre ou de conserver, a frais
communs, des ouvrages ou des institutions d’utilit¢ commune. Les ententes ne peuvent prendre de décisions
exécutoires, toute décision est le résultat des délibérations concordantes des parties prenantes.

%7 Les dispositions relatives au syndicat de communes sont aujourd’hui codifiées a I’article L. 5212-1 du CGCT.
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publigue dans les formes indiquées par les articles 6 et 7 de la présente loi. » En d’autres
termes, I’Etat a seul la compétence pour déclarer d’utilité publique les travaux a exécuter par
application du plan, ce dernier ne pouvant produire ses effets qu’a cet instant. Méme si 1’Etat
reconnait une certaine liberté aux éventuelles personnes morales intercommunales pour
prédéterminer le contenu du plan, il en reste I’auteur juridique, I’intercommunalité étant alors
avant tout un périmetre de planification.

Les lois de 1919-1924 ne permettent pas non plus de dire que I’intercommunalité est
promue comme échelle de référence de la planification urbaine.

A ce titre, il est intéressant de relever que le cadre intercommunal, pour les études ou
la prédétermination du plan, est évoqué apreés la présentation de ’hypothése de référence,
celle d’une planification a I’échelle communale. Clairement, le périmétre intercommunal est
percu comme une exception.

Par ailleurs, il faut constater qu’il n’y a aucune garantie de voir [’échelle
intercommunale promue comme périmétre d’étude du plan, pour deux raisons de valeur
inégale. D’un c6té, on constate que la loi de 1919 dispose explicitement que le préfet peut
provoquer une telle étude si le projet est de nature a intéresser plusieurs communes du
département. A contrario, cela signifie qu’il n’y est pas contraint. La loi de 1924 va cependant
rompre avec cette formulation et imposer une étude intercommunale du plan des lors que le
projet est de nature a intéresser plusieurs communes du département. Toutefois, d’un autre
coté, 1I’idée selon laquelle le projet doit étre susceptible d’intéresser plusieurs communes du
département est en elle-méme assez vague, indéterminée, ce qui interdit une application
généralisée.

Enfin, on doit souligner que I’immixtion de personnes morales intercommunales dans
la confection du plan n’est pas assurée. Dans la loi de 1919, le préfet peut instituer des
conférences intercommunales afin que ces derniéres déliberent sur la constitution de syndicats
de communes assurant la prédétermination du plan. La encore, il faut indiquer que la loi de
1924 modifie cette formulation et impose I’institution de conférences intercommunales.
Seulement, i1l n’y a pas d’automaticit¢ entre la mise en place des conférences
intercommunales et la formation de syndicats de communes. Autrement dit, cela signifie que
ce sont les communes qui décident, a I’'unanimité, de I’institution des syndicats de communes
pouvant assurer la prédétermination du plan.?

C) Une premiére planification au sort contrasté

On peut parler d’un relatif échec pour la planification urbaine créée en 1919-1924 (1),
cet échec n’épargnant pas les démarches engagées a 1’échelle intercommunale (2).

1) Le relatif échec de la planification urbaine créée en 1919-1924

D¢s la discussion parlementaire, on a pu relever 1’opposition des élus locaux a la
réforme : cette opposition s’est traduite par un délai de quatre années entre le vote du texte a
la Chambre des députés et son vote au Sénat. Ainsi, « la loi de 1919 a (...) trouvé contre elle
non pas les lobbies des propriétaires, non plus que ceux des constructeurs ou des lotisseurs,
furieux de perdre la liberté qui leur était auparavant laissée, mais essentiellement les maires,
les administrateurs locaux, regroupés au sein de cette place-forte des élus locaux que
constituait alors le Sénat et qui, réticents a 1’idée de se voir s’échafauder au-dessus d’eux une

%11 faudra attendre 1’ordonnance du 9 janvier 1959, pour les syndicats intercommunaux a vocation unique, et la
loi du 31 décembre 1970, pour les syndicats intercommunaux & vocation multiple, pour voir I’émergence d’une
procédure permettant la constitution de syndicats a la majorité qualifiée.



lourde et coliteuse machinerie administrative sur le fonctionnement de laguelle ils n’auraient
pas de prise, ont développé & son égard une sorte de résistance passive. »> Selon une formule
frappante du député Cornudet, « il a été admis que 1’on portait une certaine atteinte au droit
exclusif des maires. »*® Cet élément permet de comprendre I’écart entre les ambitions des
promoteurs de la loi et le résultat finalement obtenu, notamment en ce qui concerne 1’objet
des projets.

La résistance des ¢€lus a la réforme s’est également traduite aprés la création des
projets d’aménagement, d’embellissement et d’extension.

En effet, «les observateurs de 1’entre-deux-guerres ont été (...) frappeés par
I’immobilisme trés fréquent, voire 1’ataxie des élus locaux au regard de ces plans : non
seulement les maires les plus conservateurs, mais les édiles du centre et bien des élus
communistes ou méme socialistes s’avérérent trés réservés par rapport a la prévision
urbanistique et a I’interventionnisme d’aménagement. »3t

De facon plus précise, on a relevé que « sur 1 939 communes tenues d’avoir un projet
d’aménagement, moins du quart avait jugé utile de s’en doter. »32

La déception est a la hauteur des espoirs placés en la commune. « L’attentisme des
maires, leur lenteur a engager 1’étude et I’application des plans, leur réticence a manier
I’expropriation par zones et a revendiquer la récupération des plus-values, voila autant de
motifs de désillusion. » Cette situation conduira certains a regretter « I’autonomie communale
gagnée par le statut de 1884 », voire méme «a mettre en cause la Iégitimité des élus et
I’aptitude du suffrage universel 4 garantir I’intérét général. »*°

Ainsi, par leur « manque de motivation (...) pour les questions d’urbanisme, leur
réticence a toute limitation de leurs pouvoirs, leur relative satisfaction a 1’égard de la situation
de leurs propres villes »**, les élus locaux ont fortement contribué a I’échec originel d’une
planification urbaine communale. Les démarches menées a I’échelle intercommunale
n’échapperont pas a ce constat d’échec.

2) Un relatif échec touchant les démarches menées a 1’échelle intercommunale

La réforme engagée en 1919-1924 a vu quelques expériences de démarches
intercommunales. On 1’a souligné, «on peut relever dés I’aprés-premiére guerre des
applications significatives de la formule d’élaboration inter-communale des plans
d’urbanisme. Certaines études d’aménagement de villes-centres sont ainsi étendues aux
communes périphériques voisines, au moins tant qu’il ne sera pas manifeste que seules les
communes de plus de 10 000 habitants sont en fait subventionnées pour I’étude des plans.*
Par ailleurs, dans I’entre-deux-guerres seront eélaborés quelques plans directeurs
intercommunaux de protection et d’aménagement, comme sur le littoral du Var, comportant
des priorités de grande voirie, des réservations d’espaces naturels régionaux et des

* DEMOUVEAUX (J.-P.) et LEBRETON (J.-P.): La naissance du droit de I'urbanisme, 1919-1935, Les
éditions des Journaux Officiels, 2007, p. 72.

¥ DEMOUVEAUX (J.-P.) et LEBRETON (J.-P.) : op. cit., p. 73.

1. GAUDIN (J.-P.) : La genése de I'urbanisme de plan et la question de la modernisation politique, RFSP, 1989,
volume 39, n° 3, p. 304.

% JACQUOT (H) et PRIET (F) : Droit de I'urbanisme, Dalloz, 2008, p. 29.

¥ GAUDIN (J.-P.) : article précité, p. 311.

* DEMOUVEAUX (J.-P.) et LEBRETON (J.-P.) : op. cit., p. 32.

% Le professeur Gaudin évoque le plan d’ Annecy pour illustrer cette idée.



implantations d’équipements majeurs, adoptés aprés consultation et approbation de
I’ensemble des communes concernées. »

Malgré tout, le bilan final des démarches intercommunales reste assez faible,
particulierement du fait de I’absence de volonté politique pour promouvoir cette échelle de
planification. Ainsi, « les potentialités d’associations intercommunales, effectivement prévues
des 1919, avaient été en effet réduites a peu de chose, aprés guerre, en fonction d’un climat
d’ensemble trés favorable aux prérogatives des élus locaux. Et ce facteur politique pesait
certes plus lourd que les défauts constatés dans les méthodes d’analyse ou de prévision du
fonctionnement des agglomérations. »*'

Les lois de 1919-1924 ont consacré la possibilité d’une échelle intercommunale pour
la planification urbaine intercommunale. L’inadéquation croissante de 1’échelle communale
pour réguler ['urbanisation va conduire le Iégislateur a tenter d’imposer 1’échelle
intercommunale.

Paragraphe 2: 1932, Dlinstauration d’une planification urbaine par principe a ’échelle
intercommunale pour la région parisienne sous 1’autorité de I’Etat

La loi du 14 mai 1932, relative a 1’établissement d’un projet d’aménagement de la
région parisienne, va imposer une planification urbaine a 1’échelle intercommunale pour la
région parisienne. Par 1a, I’Etat fait le choix de créer une planification urbaine par principe
intercommunale car s’inscrivant a 1’échelle de cette région, comme le matérialise I’article 2 de
la 10i.*® C’est une rupture trés nette avec le principe d’une planification urbaine communale
porté par les plans Cornudet : on affirme trés clairement qu’il faut s’affranchir de ’autonomie
des communes préservée dans le cadre des projets d’aménagement, d’embellissement et
d’extension.* La loi du 14 mai 1932 conduit dés lors & la mise en place de la premiére
planification urbaine moderne par principe a 1’échelle intercommunale.

La loi est votée afin de mettre un terme aux difficultés urbaines de la région la plus
puissante de 1’espace francais. Il s’agit de sauvegarder cette puissance, si essentielle pour la
force de la France dans un contexte international trés instable, en traitant ses problemes. Ces
derniers sont essentiellement d’ordre social et hygiéniste. Ils découlent du « considérable
accroissement quantitatif de la population et des implantations industrielles et plus encore au
spectre de la banlieue »,*° dépeinte de facon dantesque comme un cercle infernal encerclant la
capitale par son inorganisation, sa pauvreté, ses infections, limitant ainsi le développement
¢conomique et contribuant & menacer 1’ordre.

Le choix d’une échelle intercommunale pour la planification découle directement du
constat que les difficultés de la région parisienne ne peuvent étre résolues qu’a I’échelle de
cette région. Le dépassement de 1’échelle communale marque sa dépréciation comme cadre de

% GAUDIN (J.-P.) : L’avenir en plan. Technique et politique dans la prévision urbaine, 1900-1930, Champ

¥allon, 1985, p. 153. Les plans régionaux auraient été inspirés de ces expériences d’apres le professeur Gaudin.
Ibidem.

% JO du 18 mai 1932, p. 5130. D’aprés Iarticle, « le projet régional, qui fixera les limites de la région a

aménager, comprendra : le département de la Seine, les communes de Seine-et-Oise et de Seine-et-Marne situées

dans un rayon maximum de 35 kilomeétres autour de Paris et les communes du département de 1’Oise, des

cantons de Creil, Neuilly-en-Thelle, Pont-Sainte-Maxence, Senlis et Nanteuil-le-Haudroin. »

¥ DEMOUVEAUX (J.-P.) et LEBRETON (J.-P.): La naissance du droit de I'urbanisme, 1919-1935, Les

éditions des Journaux Officiels, 2007, p. 316.

“ DEMOUVEAUX (J.-P.) et LEBRETON (J.-P.) : op. cit., p. 315.
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régulation du fait urbain en région parisienne, 1I’extension urbaine parisienne s’affranchissant
des frontieres des communes. De la sorte, s’enracine I’idée que les phénomeénes urbains
relévent d’une échelle intercommunale et qu’il n’est pas possible de prétendre les réguler
efficacement en demeurant a I’échelle communale. C’est une évolution remarquable.

Si la loi de 1932, est, a certains égards, une avancée, elle constitue également un recul
par rapport aux textes de 1919-1924. Dans cette perspective, il faut souligner que
I’intercommunalité, en 1932, doit uniquement étre comprise comme une échelle, un périmetre
spécial d’intervention sur la région parisienne. En 1932, il n’est absolument pas question de la
mise en place d’une institution intercommunale compétente pour la planification spéciale de
la région parisienne. Le gouvernement s’est montré trés clair sur ce point, en affirmant que
«le territoire de la région parisienne est ‘‘constitué pour un but précis et spécial,
I’aménagement et I’extension (...); il ne constituera, en aucune maniére, une région
administrative, au sens habituel de cette expression en droit public : il ne comportera, en effet,
aucun organe particulier distinct du gouvernement central ou des organes locaux,
départementaux ou municipaux, préexistants ; en un mot, il ne sera ni I’origine ni I’embryon
d’une nouvelle division administrative du territoire. »** Pour I’illustrer, on peut préciser que la
compétence d’élaboration du projet régional revient a I’Etat d’aprés Iarticle 3 du texte.*?
C’est une loi qui approuve le projet, jusqu’au décret du 25 juillet 1935 qui prévoit une
approbation par décret.** On ne retrouve plus les syndicats de communes comme personnes
potentiellement mobilisées pour assurer la prédétermination du plan. L’intercommunalité
progresse comme périmetre du plan, elle recule comme personne associée a son élaboration.

Il est important de préciser que le législateur ne supprime pas la planification urbaine
communale. A ce titre, on doit noter que le législateur crée pour la premiere fois une
articulation entre la planification intercommunale et les planifications communales, dans un
rapport trés strict de subordination.** Le principe méme de cette articulation sera amené a
faire flores, cependant dans des conditions différentes. Effectivement, contrairement a
aujourd’hui, il faut bien constater que le contenu de la nouvelle planification d’échelle
intercommunale est identique a celui des projets d’aménagement, d’embellissement et
d’extension des villes selon le dernier alinéa de ’article 2 de la loi.*

Une loi du 28 aolit 1941 va approuver et déclarer d’utilité publique le premier plan
d’aménagement de la région parisienne.46

“ DEMOUVEAUX (J.-P.) et LEBRETON (J.-P.): La naissance du droit de l'urbanisme, 1919-1935, Les
éditions des Journaux Officiels, 2007, p. 317.

2 JO du 18 mai 1932, p. 5130. D’apreés I’article 3 de la loi, le projet « sera préparé, sous I’autorité du ministre de
I’Intérieur, par le comité supérieur de I’aménagement et de 1’organisation générale de la région parisienne (...). »
Apres enquéte et consultations des communes et de diverses institutions, « le projet sera approuvé et sa
réalisation déclarée d’utilité publique par une loi qui fixera également les voies et moyens financiers et les
mesures nécessaires a son exécution. »

** DEMOUVEAUX (J.-P.) et LEBRETON (J.-P.) : op. cit., p. 368.

* JO du 18 mai 1932, p. 5130. D’aprés I’article 6 de la loi, « les projets d’aménagement, d’embellissement et
d’extension des communes de la région parisienne seront soumis, avant déclaration d’utilité publique, a I’avis du
comité supérieur de 1’aménagement et de I’organisation générale de la région parisienne. Les projets
d’aménagement communaux, pour lesquels la déclaration d’utilité publique sera intervenue antérieurement a la
date ou sera déclaré d’utilité publique le projet régional, seront modifiés, s’il y a lieu, sur I’initiative du préfet ou
du maire et mis en concordance avec le projet régional. »

*® JO du 18 mai 1932, p. 5130. Le projet « comportera un plan directeur et un programme conformément aux
dispositions des lois des 14 mars 1919-19 juillet 1924. »

“ DEMOUVEAUX (J.-P.) et LEBRETON (J.-P.) : op. cit., p. 320.
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Le mod¢le parisien va se diffuser a I’échelle nationale.

Paragraphe 3 : 1935 et 1943, la diffusion d’une planification urbaine par principe a I’échelle
intercommunale sur 1’ensemble du territoire national

Historiquement, on peut parler de la création d’une planification urbaine par principe
intercommunale valant pour I’ensemble du territoire national a partir de 1935 et 1943. En
effet, ce sont le décret-loi du 25 juillet 1935 (A) et la loi du 15 juin 1943 (B) qui vont mettre
en place pour la premiere fois au niveau national une planification urbaine par principe a
I’échelle intercommunale.*’

A) 1935 : une planification urbaine par principe a I’échelle intercommunale maitrisée par
I’Etat et les communes

Le décret-loi du 25 juillet 1935 institue la région d’urbanisme comme échelle
intercommunale de référence pour le déploiement de la planification urbaine.*

Le concept de région d’urbanisme exige trois commentaires.

D’abord, et c’est tout a fait fondamental, la région d’urbanisme est la transposition, au
niveau national, du modele de planification urbaine intercommunale spécifiquement congu
pour la région parisienne. Comme 1’a relevé la doctrine, la loi de 1932 « sert de modéle pour
I’application, dans le reste de la France, de ‘‘projets régionaux d’urbanisme’’. »* En
conséquence, il convient de bien insister sur le fait que la région d’urbanisme n’est pas dotée
de la personnalité morale et ne peut étre considérée, de ce fait, comme une personne publique.
La région d’urbanisme est un périmetre de planification. On ne trouve aucune implication
d’une structure intercommunale, ce qui confirme le recul de I’intercommunalité personnifiée
par rapport a 1919-1924 et le cantonnement de I’intercommunalité a un périmétre de
planification. A cet égard, on peut relever que l’initiative de la création des régions
d’urbanisme, d’aprés 1’article 2 du décret-loi, appartient concurremment au préfet et aux
conseils municipaux intéressés. Les collectivités concernées doivent consentir a la création
des régions d’urbanisme, sans toutefois que I’'unanimité soit exigée.50 L’¢établissement du plan
est assuré par un comité régional présidé par le préfet et composé d’élus locaux et de
techniciens, avant son approbation par décret en Conseil d’Etat prévue par ’article 6.

* CHARLES (H) : Regroupement communal, collaboration entre collectivités locales et réforme du droit de
I’urbanisme, Droit et Ville, 1984, n° 18, p. 114.

“8 JO du 27 juillet 1935, p. 8154. D’aprés I’article 1% du décret-loi, « en vue de I’'aménagement prévu par la loi
des 14 mars 1919-19 juillet 1924, les villes et leurs banlieues, lorsque celles-ci se sont développées ou sont
appelées a se développer sur le territoire des communes voisines, les centres urbains d’une méme région
industrielle ou miniére, les stations balnéaires, hydrominérales, climatiques, uvales, touristiques, formant un
méme ensemble géographique, et, d’une maniére générale, les communes voisines, limitrophes ou non, situées
ou non dans un méme département, que réunissent des intéréts communs résultant, soit de la continuité de leurs
zones habitées ou de la tendance de celles-ci & former une agglomération unique, soit d’un méme caractére
industriel, commercial, touristique ou autre, pourront étre constituées en région. » L’article précise que « les
communes appartenant a une méme région seront aménagées conformément a un projet d’ensemble, qui prendra
le nom de projet régional. »

“ DEMOUVEAUX (J.-P.) et LEBRETON (J.-P.): La naissance du droit de I'urbanisme, 1919-1935, Les
éditions des Journaux Officiels, 2007, p. 366.

% JO du 27 juillet 1935, p. 8154. D’aprés le texte, « si un ou plusieurs conseils municipaux, représentant dans le
groupement envisagé soit la moitié de la population totale recensée, soit les deux tiers des communes, déclarent
donner leur adhésion, le groupement régional sera, apres avis favorable des conseils généraux des départements
intéressés et apres avis de la commission supérieure d’aménagement, d’embellissement et d’extension des villes,
constitué par un décret rendu sur la proposition du ministre de I’Intérieur. Ce décret détermine la liste des
communes dont les territoires devront faire ’objet du projet régional d’urbanisme prescrit par I’article 1%, »
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Ensuite, il faut constater que la région d’urbanisme ne se fonde pas uniquement sur la
continuité territoriale, ce qui est intéressant au regard du droit positif actuel. A 1’époque, les
auteurs 1’ont indiqué, «la notion de région joue sur deux registres, la solidarité par la
proximité et la solidarité par I’identité. »°L

Enfin, on peut relever que le décret-loi du 25 juillet 1935 généralise 1’objectif d’une
planification urbaine a 1’échelle intercommunale, alors méme que son contenu ne se démarque
pas des plans Cornudet concus initialement pour les communes.”> De la méme facon,
I’articulation entre la planification d’échelle intercommunale et les planifications communales
créée par la loi de 1932 est reprise par le décret-loi de 1935.>® L’échelle spécifique de la
planification ne se traduit pas par un contenu spécifique.

Si la région d’urbanisme ne marque pas une mise en avant de l’intercommunalité
personnifiée pour initier, déterminer et approuver la planification, il est intéressant de
souligner que cette intercommunalité apparait lors de son exécution. Effectivement, I’article 4
du décret-loi énonce que pour assurer 1’exécution du plan et du programme, « dans le cas ou il
devrait étre fait appel a des syndicats intercommunaux, ceux-ci pourront étre constitués
d’office par une disposition spéciale insérée dans le décret d’utilité publique. » Cependant,
I’intercommunalité personnifiée ne retrouve pas son rang de personne susceptible d’assurer la
prédétermination du plan, comme en 1919-1924.

En dépit de ces innovations majeures, le résultat de la réforme est encore assez
médiocre: a la veille de la Seconde Guerre mondiale, « quatorze groupements (...)
d’urbanisme avaient bien été constitués, mais ils ne regroupaient le plus souvent que quatre ou
cing communes et aucun projet régional d’urbanisme n’avaient pu étre élaboré. »°4

B) 1943 : une planification urbaine par principe a I’échelle intercommunale maitrisée par
I’Etat

La loi du 15 juin 1943 renforce considérablement la place de I’Etat en urbanisme,
notamment du fait des destructions occasionnées par la guerre et de la mise en place d’une
véritable administration étatique spécialisée en la matiére.

>l DEMOUVEAUX (J.-P.) et LEBRETON (J.-P.): La naissance du droit de I'urbanisme, 1919-1935, Les
éditions des Journaux Officiels, 2007, p. 366.

%2 S agissant de son contenu, « le projet régional est composé, comme les projets d’aménagement, d’un plan
directeur et d’un programme, qui font apparaitre les grandes voies & conserver, a créer ou a modifier, les espaces
libres a maintenir ou a développer, les zones spécialisées et les installations d’intérét général et d’hygicne. Il peut
édicter des servitudes dont le champ d’application est substantiellement plus étendu que celui des plans des lois
de 1919-1924 : “‘les servitudes hygiéniques, archéologiques, esthétiques ou toutes autres qui pourraient &tre
justifiées par les nécessités régionales de la circulation ou de I’habitation (article 4-1°). Le zonage peut
s’appliquer a I’exploitation des carriéres et a ’affichage ; des zones spécialisées peuvent étre créées en matiére
industrielle ou commerciale (article 4-2°, 3, 4°). » (DEMOUVEAUX (J.-P.) et LEBRETON (J.-P.) : op. cit., p.
367)

%% JO du 27 juillet 1935, p. 8154. A cet égard, on a pu relever trois effets majeurs du projet régional. D’abord,
« ’adoption du projet régional d’urbanisme oblige toutes les communes comprises dans son périmétre a se doter
d’un projet d’aménagement qui doit étre en stricte adéquation avec lui ; c’est ainsi que les servitudes énoncées
par le projet régional doivent figurer dans les projets communaux. » Ensuite, on doit constater que « les projets
de travaux publics, de lotissements, de défrichements, d’ouverture d’établissements classés, de classement de
sites ou de monuments, et d’une maniére générale tous les projets qui intéressent I’aménagement de la région
sont subordonnés a un visa du préfet constatant leur conformité aux dispositions du projet régional (article 9). »
Enfin, ouverture essentielle vers une nouvelle approche de I’intercommunalité grice au projet régional, « le
décret qui le déclare d’utilité publique peut prévoir la constitution d’office de syndicats intercommunaux (article
4, in fine). » (Ibidem)

* JACQUOT (H) et PRIET (F) : Droit de I 'urbanisme, Dalloz, 2008, p. 31.
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La loi ne met pas fin a la premicre expérience d’une planification urbaine
intercommunale. Effectivement, les régions d’urbanisme sont remplacées par les groupements
d’urbanisme. Ici encore, il faut préciser que les groupements d’urbanisme sont des périmeétres
intercommunaux® de planification et non des institutions intercommunales : comme les
régions d’urbanisme, les groupements d’urbanisme ne sont pas dotés de la personnalité
morale.

Le passage des régions d’urbanisme aux groupements d’urbanisme marque la
continuit¢ de la volont¢é de maintenir une planification urbaine dépassant 1’échelle
communale. Cependant, il n’y a aucune progression dans « I’intercommunalisation » de la
planification urbaine.

D’un c6té, cette intercommunalisation aurait pu se traduire par un contenu spécifique.
Or, on constate que les projets d’aménagement établis a 1’échelle du groupement d’urbanisme
conservent des caractéres tres proches de ceux de la planification intercommunale antérieure,
elle-méme concue sur le modéle des plans communaux.>® D’ailleurs, le lien de subordination
entre ces deux planifications est maintenu.®’

D’un autre coté, I'intercommunalisation aurait pu se manifester par 1’introduction
d’une institutionnalisation de I’intercommunalité. Ce n’est pas le cas. Plutét que de
promouvoir I’intercommunalité personnifiée, la loi va renforcer la place de I’Etat. Si
I’initiative de la constitution des groupements appartient concurremment aux maires et au
délégué général & I’équipement national,”® la création du groupement est assurée par décret,
sans qu’une majorité qualifiée préalablement réunie au niveau local ne soit requise.60 L’Etat
est donc en position de créer les groupements contre la volonté des communes. De plus, leurs
¢lus ne sont plus associés a I’Etat au sein de comités chargés d’¢laborer les projets
d’aménagement des groupements d’urbanisme. Les €élus locaux sont uniquement consultés
lorsque le projet est congu, aprés I’enquéte publique. Il faut bien insister sur cette étatisation
des procédures, indissociable de la constitution d’une puissante administration d’Etat en
matiére d’urbanisme.®* En faveur d’une trés relative avancée de 1’intercommunalité, on peut
uniquement évoquer le fait que les élus départementaux et les fonctionnaires ne sieégent plus
au sein des comités chargés d’élaborer les projets. D’une certaine fagon la logique
intercommunale stricto sensu progresse, en dépit d’une prégnance étatique renforcée. Malgré
tout, il convient avant tout de retenir que I’intercommunalit¢é demeure un périmétre de
planification et non une personne compétente pour la porter ou participer a sa détermination.

Entre 1935 et 1943, ’évolution est trés intéressante. En 1935, on cherche a instaurer
une planification urbaine intercommunale élaborée a la suite d’une procédure se rapprochant

% JO, 24 juin 1943, article 14. Les groupements d’urbanisme regroupent « les communes voisines, limitrophes
ou non, situées ou non dans un méme département, que réunissent des intéréts communs, et les communes
soumises au régime des stations classées lorsqu’elles forment un ensemble géographique. » (VALADOU (P) :
Urbanisme et pouvoir communal, these de droit public, Paris X, 1984, p. 73)

% JO, 24 juin 1943, article 17. Les projets d’aménagement sont divisés en un triptyque classique. D’abord, un
plan graphique indiquant « les réseaux de voirie, les espaces libres et réserves boisées, les zones spécifiques
d’utilisation du sol (habitat, industrie, etc.), les emplacements des installations d’intérét général. » Ensuite, on
trouve un programme fixant « les regles et servitudes justifiées par le caractére de la région et les nécessités
locales, les régles particuliéres aux zones spécifiques d’utilisation du sol définies au plan. » Enfin, le projet
d’aménagement contient des propositions d’exécution, avec « ordre d’urgence des opérations et estimations
financiéres, désignation des collectivités chargées de réaliser les opérations projetées. » (Ibidem)

%7 JO, 24 juin 1943, articles 18 4 21 ; VALADOU (P) : op. cit., p. 72.

%8 JO, 24 juin 1943, articles 18 & 21 ; JACQUOT (H) et PRIET (F) : Droit de I'urbanisme, Dalloz, 2008, p. 33.

% JO, 24 juin 1943, articles 18 & 21 ; VALADOU (P) : op. cit., p. 73.

* Ibidem.

81 \VALADOU (P) : op. cit., p. 67.
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philosophiquement du mode de prise de décision d’un syndicat mixte ouvert. En 1943, on
maintient 1’idée d’une planification urbaine intercommunale ; toutefois, étatisation de
I’urbanisme oblige, la procédure pertinente ne ressemble plus au mode décisionnel du
syndicat mixte ouvert et dépend uniquement de la volonté étatique. Apres cette phase
d’instauration d’une planification urbaine a 1’échelle intercommunale, une certaine continuité
marque la période suivante.

Paragraphe 4 : 1958, la continuation d’une planification urbaine a I’échelle intercommunale
dominée par I’Etat

L’idée d’une planification urbaine intercommunale perdure dans les années qui vont
suivre et s’inscrit dans une continuité certaine par rapport au droit antérieur. Le décret du 31
décembre 1958 I'illustre, a deux titres.

D’une part, ce décret maintient la formule du groupement d’urbanisme comme échelle
pertinente pour porter les plans d’urbanisme directeurs ou de détail. Les groupements
d’urbanisme sont toujours des périmétres de planification et non des institutions dotées de la
personnalit¢ morale. Ils apparaissent comme 1’échelle intercommunale pertinente pour
I’¢laboration des plans directeurs et des plans de détail.®

D’autre part, le décret de 1958 revient sur la planification urbaine propre a la région
parisienne, en créant le plan d’aménagement et d’organisation générale (PADOG) de la région
parisienne. On ne peut guere parler de rupture avec la loi de 1932. Le plan définit « les
principes généraux qui devront guider I’action des pouvoirs publics et servir de base a
I’¢laboration des plans directeurs d’urbanisme intercommunaux. D’une maniére générale, les
plans d’urbanisme doivent étre établis dans le cadre du PADOG. »*% Comme en 1932, la
procédure marque la prééminence de I’Etat: c’est « le commissaire & la construction et
I’'urbanisme pour la région parisienne puis le délégué général du district de la région, c'est-a-
dire le préfet de région » qui établissent le plan, a propos duquel les autorités locales
concernées sont consultées.*

On ne reléve aucune implication des personnes publiques intercommunales dans la
procédure d’édiction des plans susceptibles de se déployer en dehors de la région parisienne.
Les textes sont silencieux sur la question des autorités compétentes pour prendre I’initiative
de la création des groupements.®®> On sait plus certainement que ces derniers sont crées par
arrétés conjoints des ministres de la Construction et de 1’Intérieur, les autorités locales étant
seulement consultées.®® Dans la continuité de la loi de 1943, ¢’est I’Etat qui lance, conduit et
conclut les procédures de détermination des plans, leur approbation revenant a
I’administration centrale par décret en Conseil d’Etat ou a I’administration déconcentrée par
arrété préfectoral selon les hypothéses.®” Les procédures sont seulement menées en « liaison »

82 On I’a précisé, « les plans d’urbanisme directeurs ou de détail s’appliquent soit 4 des communes, soit a des
parties de communes, soit a des ensembles de communes ou des parties de communes que réunissent des intéréts
communs. Lorsqu’ils s’appliquent a des ensembles de communes ou de parties de communes, ces ensembles
sont constitués en groupements d’urbanisme. » (VALADOU (P) : Urbanisme et pouvoir communal, thése de
droit public, Paris X, 1984, p. 83)

% VVALADOU (P) : op. cit., p. 81.

* Ibidem.

% Ibidem.

% CHARLES (H) : Regroupement communal, collaboration entre collectivités locales et réforme du droit de
I’urbanisme, Droit et Ville, 1984, n° 18, p. 114.

87 Le préfet approuve le plan d’urbanisme directeur quand le plan concerne moins de 50 000 habitants et qu’il
n’y a pas d’avis défavorables des autorités publiques concernées, notamment les communes. Sinon, le plan est
approuvé par décret en Conseil d’Etat. S’agissant des plans d’urbanisme de détail, le préfet approuve par
principe le document. En cas d’avis défavorables des autorités publiques concernées, en particulier les
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avec les élus locaux, conseils municipaux et conseils généraux intéressés. Ces derniers
peuvent ainsi s’informer et faire part de leurs besoins et avis sur les projets élaborés par les
services de I’Etat aprés des travaux d’études menés par des techniciens qu’ils désignent et
rémunérent. Aucun role décisionnel n’est reconnu aux collectivités locales.

Une certaine intercommunalisation de la planification, au sens d’une spécification de
son contenu, peut cependant étre relevée, sans la surestimer. Globalement, en effet, il faut
bien admettre que les deux documents contiennent des plans graphiques et des reglements aux
objets relativement proches de ceux relevés pour les anciens projets d’aménagement des
groupements d’urbanisme.® Le plan directeur se distingue toutefois par 1’ébauche d’une
nouvelle dimension prospective et pré-opérationnelle qui se greffe a la fonction traditionnelle
de réservation et de sauvegarde. A ce titre, il peut désigner les emplacements affectés aux
grands ensembles d’habitation, les secteurs urbains a rénover ou restaurer, les zones
industrielles & aménager.®® De son c¢6té, comme son nom I’indique, le plan de détail précise le
contenu du plan directeur, pour des secteurs et quartiers.”® On constate pour la premiére fois
que la planification ¢élaborée a I’échelle intercommunale peut avoir un contenu se rapprochant
des intéréts supposés du recours a une approche intercommunale : les normes peuvent étre
édictées dans des domaines matériels variés et connexes et la prise en compte de 1’avenir est
assuree.

I1 ressort de I’ensemble de ces éléments le constat d’une continuité certaine avec la
situation issue de I’étatisation de I’urbanisme opérée en 1943. L’intercommunalité est percue
comme un périmetre de planification permettant a 1’Etat d’imposer ses vues et non comme
une institution chargée de planifier de facon relativement autonome. Cependant, la mise en
exergue d’une échelle intercommunale pour la planification urbaine est clairement confirmée
et s’esquisse une spécification de son contenu.

Le décret de 1958 a cessé d’avoir des effets depuis le décret du 2 juin 1975, mais le
recours au groupement d’urbanisme est resté possible jusqu’aux lois de décentralisation.”
Toutefois, la loi d’orientation fonciére va vider cet instrument de son intérét.

Paragraphe 5 : 1967, la mise en place d’une planification urbaine 3 1’échelle intercommunale
au contenu spécifique, sous 1’autorité de I’Etat mais en association avec les communes

La loi d’orientation fonciere (LOF) du 30 décembre 1967 est un texte essentiel qui
pose les fondations du droit de 1’urbanisme actuel. Si la loi ne rompt pas avec une
appréhension de I’intercommunalité comme un simple périmétre de planification, elle permet
pour la premiére fois de donner une substance propre a cette planification d’échelle

communes, le plan est approuvé par décret en Conseil d’Etat. (VALADOU (P): Urbanisme et pouvoir
communal, these de droit public, Paris X, 1984, p. 84)

% En effet, on retrouve une construction en triptyque des plans : d’abord, un plan graphique indiquant « la voirie,
les zones spécifiques d’utilisation du sol, les espaces libres et boisés, les emplacements d’intérét général pour
équipements publics, les avant-projets d’alimentation en eau et d’assainissement. » Ensuite, un réglement
indiquant « les servitudes et regles justifiées par le caractére de la région et les nécessités locales, les regles
particuliéres aux zones spécifiques d’utilisation du sol (notamment coefficient d’utilisation de sol). » Enfin, on
peut éventuellement trouver « des zones de plan masse, des zones de remembrement, des zones d’acquisition
fonciére par les collectivités publiques en vue de I’aménagement ou de la construction. » (In VALADOU (P) :
op. cit., p. 83)

% VALADOU (P) : op. cit., p. 80.

" JACQUOT (H) et PRIET (F) : Droit de I'urbanisme, Dalloz, 2008, p. 37.

™ CHARLES (H) : Regroupement communal, collaboration entre collectivités locales et réforme du droit de
I’urbanisme, Droit et Ville, 1984, n° 18, p. 114.
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intercommunale (B). C’est une rupture fondamentale. Pour comprendre pourquoi elle s’est
opérée, il faut revenir sur la veritable explosion urbaine a laquelle les pouvoirs publics doivent
faire face a cette époque (A). Cependant, on verra que si le plan d’échelle intercommunale
voit son contenu spécifié, il ne reléve toujours pas de la compétence d’une personne publique
intercommunale (C).

A) La nécessité d’une refondation de la planification pour organiser 1’extension urbaine

La LOF s’inscrit dans un contexte d’extension considérable du fait urbain. Les chiffres
indiqués par le ministre de 1’équipement et du logement lors de la discussion du projet de loi
sont tout a fait éloquents : « entre 1913 et 1954, la population urbaine de la France a augmenté
d’environ 7 millions d’habitants. Entre 1954 et 1966, ou elle atteignait les deux tiers de la
population totale, elle a augmenté de 7 400 000 habitants : plus en douze ans qu’elle n’avait
fait en quarante. En 1985, sur 60 millions d’habitants, 44 millions, soit 73 p. 100 devraient
résider en ville et 16 a 17 millions de logements — plus qu’il n’en existe aujourd’hui — devront
étre batis d’ici a I’an 2000. C’est dire qu’il nous faut construire une seconde France urbaine en
35 ans... L’évolution est brutale. »'2

En 1967, I’objectif visé par la refondation de la planification urbaine est la mise en
place d’outils permettant d’organiser 1’extension urbaine, pergue comme un phénoméne
irrésistible. A cet égard les propos du rapporteur, M. Jean Bozzi, sont trés clairs: «des
aujourd’hui (...), il nous faut chaque année urbaniser entre 12 000 et 15 000 hectares le plus
souvent situés dans les zones ou il y a pénurie de terrains. »”> Selon le rapporteur, « les villes
ont tendance a de desserrer et I’homme moderne, méme lorsqu’il n’est pas un centaure
motorisé, exige toujours plus d’espace. »"*

Pour atteindre cet objectif, le constat est fait de I’inefficacité des planifications
existantes. Comme 1’indique le ministre, « ces plans se sont avérés inadaptés pour maitriser et
organiser I’expansion des villes. » Au titre des sources de cette inadaptation, on met
notamment en avant la « séparation imparfaite des prévisions a long terme — qui ont valeur
d’orientation — et des régles imposées aux collectivités publiques et aux particuliers. »"°

B) La mise en place d’une planification intercommunale au contenu spécifique pour
assurer cette organisation

La spécification du contenu de la planification urbaine intercommunale a connu des
prémices (1) avant d’aboutir juridiquement en 1967 (2).

1) Les prémices de cette nouvelle planification

Les prémices d’une planification urbaine intercommunale au contenu spécifique
peuvent étre relevées en région parisienne (a) et au niveau national (b).

"2 Citation du ministre de I’équipement et du logement, M. Frangois Ortoli, lors de la discussion du projet de loi
d’orientation fonciére. JO de I’ Assemblée Nationale, 1°° séance du 20 juin 1967, p. 1944,
" Citation du rapporteur du projet de loi, M. Jean Bozzi, lors de la discussion du projet de loi d’orientation
fonciére. JO de 1’ Assemblée Nationale, 1® séance du 20 juin 1967, p. 1949.
[Zame

Ibidem.
" Citation du ministre de 1’équipement et du logement, M. Frangois Ortoli, lors de la discussion du projet de loi
d’orientation fonciére. JO de I’ Assemblée Nationale, 1°° séance du 20 juin 1967, p. 1945,
6 |

Ibidem.

17



a) En région parisienne

Avant le vote de la LOF, la région parisienne va étre pionniére s’agissant de
I’instauration d’une planification intercommunale au contenu spécifique. En effet, en tant que
principal espace urbanisé francais, la région parisienne est particuliérement touchée par le
phénomeéne d’extension urbaine. Cette exposition a conduit la région parisienne, comme en
1932, a jouer un réle de laboratoire, en menant la premiére expérience de planification
urbaine intercommunale au contenu spécifique : le projet de schéma directeur d’aménagement
et d’urbanisme de la région de Paris de 1965.

Le schéma directeur d’aménagement et d’urbanisme de la région de Paris est une
planification intercommunale.

D’un c6té, le caractére intercommunal de la planification découle de son périmetre,
effectivement multicommunal : les départements de la Seine, Seine-et-Oise, Seine-et-Marne
ainsi que les communes desdits départements.

D’un autre c6té, il faut relever que le caractére intercommunal de la planification ne
renvoie pas uniquement a un périmétre : il désigne aussi une institution intercommunale
impliquée dans la vie du schéma, le district de la région de Paris. Ce district, établissement
public crée par la loi du 2 aoft 1961 relative a I’organisation de la région de Paris,”’ est
impliqué en vertu de sa compétence, issue de I’article 3 de la loi, pour I’étude des problémes
d’aménagement et d’équipement. Malgré tout, on ne peut pas dire que ce district est
I’établissement public porteur du schéma. Le schéma reléve plutot de 1’autorité du délégué
général, personnage assurant la liaison entre le pouvoir central et les organes propres au
district’®, qui maitrise le sort du schéma en déterminant la politique applicable et en la
menant, notamment en controlant les procédures afférentes au document.” Néanmoins,
depuis 1919-1924, on retrouve pour la premiere fois une personne publique intercommunale
lors de la détermination du plan d’échelle intercommunale, méme s’il ne s’agit que des
études.

Le schéma directeur d’aménagement et d’urbanisme de la région de Paris se
caractérise par son contenu, qui se démarque clairement des documents existants par sa
dimension spécifiquement prospective. L’introduction générale du schéema énonce ainsi que
« schéma directeur, il n’est ni plan d’urbanisme, ni programme d’équipement ; il est la trame
des plans d’urbanisme et des programmes d’équipement, 8parce qu’il définit les orientations
majeures — les « structures » - dans ces deux domaines. »* Le contenu du schéma directeur
est dés lors spécifique, distinct de celui des autres planifications urbaines, notamment les
planifications communales.

Cependant, I’expérience pionnicre menée en région parisienne pour instaurer une
planification intercommunale au contenu spécifique ne saurait étre totalement comparée a

70, 3 aolit 1961, p. 7200.

"8 pour aller plus loin, voir le décret du 31 octobre 1961 fixant les attributions du délégué général au district de la
région de Paris : JO, 3 novembre 1961, p. 9979.

™ Le décret dispose en effet en son article ler que le délégué, nommé par décret en conseil des ministres, est
chargé de proposer au Gouvernement et de coordonner la politique de I’aménagement et de 1’équipement de la
région de Paris. D’aprés l’article 4 du décret, il fait procéder aux révisions ou modifications du plan
d’aménagement et d’organisation générale de la région parisienne et les soumet a I’approbation du
Gouvernement. La maitrise est donc étatique.

8 Schéma Directeur d’Aménagement et d’Urbanisme de la Région de Paris de 1965, Introduction générale, p.
29, site internet de la Direction régionale de 1’Equipement d’Ile-de-France, http://www.ile-de-
france.equipement.gouv.fr/rubrique.php3?id_rubrique=280.
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1932. Effectivement, contrairement au projet d’aménagement de la région parisienne, le
schéma directeur d’aménagement et d’urbanisme de la région de Paris n’est pas le résultat
d’une loi. Il est le fruit d’une commande gouvernementale, donc d’une expérience menée sans
cadre juridique spécifiquement dédiée, fixant par exemple la procédure d’établissement ou la
substance du schéma. La démarche empirique ainsi engagée ne donnera pas lieu a une norme
juridique en vigueur : en dépit de 1’établissement d’un projet de schéma en 1965, ce dernier ne
sera jamais approuvé.®’ Mais I’expérience du schéma directeur de la région de Paris inspire
directement le contenu de la LOF,

b) Au niveau national

Paralléelement au schéma directeur d’aménagement et d’urbanisme de la région de
Paris, il faut relever une autre expérience de planification urbaine intercommunale au contenu
spécifique antérieure a la LOF, le schéma d’aménagement de I’aire métropolitaine (SDAM)
de 1966.

La prééminence de la région parisienne, encore accrue par 1’extension urbaine, a mis
en exergue 1’exigence d’un rééquilibrage de la répartition des hommes et des activités avec les
autres métropoles francaises, afin de faire de ces derniéres des pbles de croissance a part
entiere. C’est a cette fin que la Délégation a I’Aménagement du Territoire et a 1’Action
Régionale (DATAR), en 1963, a dégagé huit métropoles, dites d’équilibres, afin de jouer ce
role de contrepoids & la région parisienne.®

En 1966, le comité interministériel pour les problémes d’aménagement du territoire
(CIAT) décide que cette politique des métropoles d’équilibre doit s’accompagner de
I’établissement de SDAM pour chaque métropole concernée et par la mise en place
d'organismes régionaux d'étude et d'aménagement (OREAM) chargés de les mettre en place.®®

Les SDAM sont des planifications intercommunales au contenu spécifique.

D’une part, on peut parler de planifications intercommunales car leurs périmétres se
déploient a des échelles intercommunales. Effectivement, 1’aire métropolitaine renvoie a une
«région urbaine constituée autour d’une ou plusieurs villes qui ont un réle de métropole
régionale, c'est-a-dire qui dominent et organisent un espace régional. »®* L’intercommunalité
renvoie seulement a un périmetre, pas a une collectivité publique. A cet égard, les OREAM
sont « des organismes publics déconcentrés placés sous 1’autorit¢ du préfet de région et du
directeur régional de I’Equipement. »*

D’autre part, on est en présence de planifications au contenu spécifique. Comme pour
le schéma de la région de Paris, on doit relever leur caractére prospectif puisqu’elles fixent les
grandes orientations permettant aux métropoles d’équilibre de constituer d’efficaces
contrepoids a la région parisienne.

8 JACQUOT (H) et PRIET (F) : Droit de I'urbanisme, Dalloz, 2008, p. 180.
8 es huit métropoles sont les suivantes : Lyon — Saint-Etienne — Grenoble ; Marseille — Aix ; Lille — Roubaix —
Tourcoing ; Bordeaux ; Toulouse ; Strasbourg; Nancy — Metz ; Nantes — Saint-Nazaire. In MERLIN (P),
CHOAY (F) (dir.) : Entrée « Métropole d’équilibre », in Dictionnaire de l'urbanisme et de I’aménagement, PUF,
2009, p. 531.
8 JACQUOT (H) et PRIET (F) : op. cit., p. 38.
:‘5‘ MERLIN (P), CHOAY (F) (dir.) : Entrée « Aire métropolitaine », in op. cit., p. 38.

Ibidem.
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Sept des huit métropoles d’équilibre seront dotées de SDAM.® Le vote rapide de la
LOF va poser ’avenir de leur pérennité et de leur réle. Le choix sera alors fait de les rattacher
aux directives d’aménagement national, permettant ainsi de les opposer a des demandes de
permis de construire®’ sous certaines conditions, en particulier celle d’une remise en cause des
orientations fondamentales du schéma.®® Cependant, un décret du 12 octobre 1998 mettra un
terme au dispositif.®°

2) La planification intercommunale prévue par la LOF

Le souhait du Gouvernement, pour combler les lacunes de la planification urbaine, est
de prévoir « non plus un, mais deux documents de planification urbaine qui se distinguent par
leur portée et par la procédure a laquelle ils sont soumis : le schéma directeur d’aménagement
et d’urbanisme et le plan d’occupation des sols. »* Plus précisément, la LOF va consacrer une
planification a deux niveaux : d’une part, une planification intercommunale, le schéma
directeur d’aménagement et d’urbanisme (SDAU), d’autre part, une planification communale,
le plan d’occupation des sols (POS).

On peut s’interroger sur la portée de la réforme, au regard des développements
précédents qui ont toujours mis en exergue l’existence simultanée d’une planification
intercommunale et d’une planification communale. Il faut alors préciser que le véritable
impact de la réforme ne réside pas dans la création de deux planifications ayant des échelles
différentes, mais plutdt dans la mise en place de deux planifications se distinguant quant a
leur périmétre et quant a leur contenu. Pour la premiére fois, la planification urbaine se
déployant a I’échelle intercommunale se caractérise par une substance propre. Effectivement,
le législateur va mettre un terme aux confusions pouvant naitre des documents précédents,
dont les contenus étaient trés proches en dépit d’échelles de déploiement différentes.
Désormais, le législateur distingue les documents selon leurs fonctions : en principe, le SDAU
est un document prospectif®, établi & une échelle intercommunale pour une longue durée
alors que le POS est un document réglementaire établi a 1’échelle communale pour une durée
plus courte.

La planification urbaine intercommunale, spécifique quant a son échelle et son
contenu, doit permettre de faire face aux défis de I'urbanisation puisqu’elle « s’applique a
toutes les zones d’extension prévisibles de l’ag%lomération »% et « fixe les grandes lignes de
I’organisation du territoire qu’ (elle) recouvre. »°

% Toulouse faisant exception. In MERLIN (P), CHOAY (F) (dir.): Entrée « Métropole d’équilibre »,
Dictionnaire de I'urbanisme et de ['aménagement, PUF, 2009, p. 531.

8 11 faut évoquer ici I’ancien article R. 111-15 du Cu: «le permis de construire peut étre refusé ou n’étre
accordé que sous réserve de 1’observation de prescriptions spéciales lorsque, par leur importance, leur situation
et leur affectation, des constructions contrarieraient 1’action d’aménagement du territoire d’urbanisme telle
qu’elle résulte des directives d’aménagement national approuvées par décret (...). »

® Pour une présentation compléte des conditions d’opposabilité : voir, notamment, AUBY (J.-B.), PERINET-
MARQUET (H), NOGUELLOU (R) : Droit de ['urbanisme et de la construction, Montchrestien, 8e édition,
2008, p. 260.

% Ibidem.

% Citation du ministre de 1’équipement et du logement, M. Francois Ortoli, lors de la discussion du projet de loi
d’orientation fonciére. JO de I’ Assemblée Nationale, 1°° séance du 20 juin 1967, p. 1945,

9L BAZEX (M) : L’élément prospectif dans la loi d’orientation fonciére, RDP 1970, p. 855.

% Citation précité, p. 1945.

* Ibidem.
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C) La persistance d’une intercommunalité entendue comme périmétre

Avec le SDAU, la LOF confirme I’existence d’une planification urbaine a 1’échelle
intercommunale et accroit sa spécificité en lui reconnaissant un contenu propre.

Toutefois, le législateur ne confie pas en principe cette planification a une structure
intercommunale. En effet, le SDAU sera élaboré par une commission locale d’aménagement
et d’urbanisme « associant pour 1’¢laboration conjointe sous 1’autorit¢ du préfet les
représentants de la ou des collectivités intéressées et de I’administration. »** Cette élaboration
conjointe prévue par les articles L. 122-2 et L. 123-3 du code de 1’urbanisme (Cu), dans sa
rédaction alors en vigueur, marque la volonté d’une meilleure association des communes a
I’édiction des documents.® On doit rechercher un accord entre I’Etat et les autorités locales
sur la planification en cause. C’est seulement en cas de désaccord persistant, notamment
manifesté par une majorité qualifiée pour le cas du SDAU, que I’Etat peut mettre en ceuvre les
moyens juridiques dont il dispose pour imposer ses vues. Le principe de 1’élaboration
conjointe rétablit un face a face Etat-communes assez proche de celui mis en place en 1935,
méme si le sens du rapport de force demeure en faveur de I’Etat. C’est bien ce dernier qui
prescrit 1’établissement des SDAU et les approuve, par arrétés préfectoraux ou arrétés
ministériels.®® La pratique confirme cette domination étatique.®’

Par exception, 1’intercommunalité personnifiée de droit commun peut étre impliquée
en matiére de planification urbaine, si cette compétence est explicitement inscrite dans ses
statuts. Il ressort de la lettre de la loi, spécialement des articles L. 122-2 et L. 122-3 du Cu,
dans leur rédaction antérieure a la loi du 7 janvier 1983, que cette compétence peut étre
relative au SDAU mais aussi au POS, ce dernier pouvant couvrir le périmétre d’un
établissement public de regroupement ayant compétence en matiére d’urbanisme. En cas de
compétence de I’intercommunalité personnifiée, le groupe de travail chargé des travaux
d’¢élaboration conjointe du POS s’adressera a cet établissement pour recueillir ses avis. En
conséquence, on doit observer que I’immixtion de I’intercommunalité personnifiée, certes
notable historiqguement, est de portée assez réduite et dépend totalement de la volonté des
communes de transférer la compétence relative a la planification, cas particulier de la
communauté urbaine mis a part.

Pourtant, 1’état du droit positif aurait permis de concevoir une plus forte affirmation de
I’intercommunalité personnifiée en matiére de planification urbaine. Depuis les conférences
intercommunales et les syndicats de communes datant de 1884 et 1890, les institutions
intercommunales se sont multipliées et complexifiées.

% VALADOU (P) : Urbanisme et pouvoir communal, thése de droit public, Paris X, 1984, p. 94.

% Les SDAU et POS « sont élaborés conjointement par les services de I’Etat et les communes ou, lorsqu’ils
existent, les établissements publics groupant lesdites communes et ayant compétence en matiere d urbanisme. »
% Draprés I’ancien article R. 122-14 du Cu, le SDAU est approuvé par arrété du préfet de région, par décret pour
certaines villes et les villes nouvelles, par décret en Conseil d’Etat en cas d’opposition des collectivités selon une
majorité qualifiée (un quart des conseils municipaux intéressés ou un ou plusieurs conseils municipaux
représentant plus du quart de la population intéressée, ou d’un établissement public de regroupement
représentant le quart au moins de cette population (in VALADOU (P) : op. cit., p. 94). D’aprés ’ancien article R.
123-10, le POS est approuvé par arrété préfectoral en cas d’accord de la commune ou de I’établissement public,
par arrété interministériel si la commune ou 1’établissement public ont moins de 50 000 habitants, par décret en
Conseil d’Etat si plus de 50 000 habitants sont en cause (in VALADOU (P) : op. cit., p. 96).

%7 « La concertation entre autorités dotées de pouvoirs et de moyens inégaux a été, au moins, le moyen de faire
avaliser par les élus locaux une grande partie des conceptions de 1’administration ; au plus, le moyen de leur
imposer. » (VALADOU (P) : op. cit., p. 103)
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D’abord, on peut évoquer le décret du 20 mai 1955 qui met en place le syndicat mixte,
établissement public visant a faire coopérer des collectivités publiques de nature juridique
différente.

Par ailleurs, on mettra en avant 1’ordonnance du 5 janvier 1959 qui introduit la
distinction entre les syndicats intercommunaux a vocation unique (SIVU) et les syndicats
intercommunaux a vocation multiple (SIVOM). Les premiers constituent une catégorie de
syndicats intercommunaux caractérisée par un objet syndical limité a une seule ceuvre ou un
seul service d’intérét intercommunal. Les seconds forment une catégorie de syndicats
intercommunaux dont I’objet n’est pas limité a une seule ceuvre ou a un seul objet d’intérét
intercommunal, mais comprend plusieurs vocations. La formule du SIVOM permet
théoriquement a I’intercommunalité de se voir transférer de nombreuses compétences
communales.

De plus, on ne peut manquer de souligner la création du district par I’ordonnance du 5
janvier 1959. En effet, le district est une rupture dans [I’histoire des institutions
intercommunales, quant au degré d’intégration des compétences auquel il procéde et par
I’autonomie de gestion dont il dispose. « Il s’agit de mettre en ceuvre une institution capable
de structurer les grandes agglomérations, composées de nombreuses communes, et de
répondre aux multiples problémes de liaison d’une ville centre avec ses communes
périphériques. (...) C’est un établissement public qui, a c6té des compétences qu’il peut se
voir confier par les communes membres, exerce de plein droit deux compétences
obligatoires : les services du logement et les centres de secours contre 1’incendie. Pour son
fonctionnement, les régles d’unanimité et d’égalité sont abandonnées. »% On peut préciser
que, de fagon tout a fait majeure, le district bénéficie d’une fiscalité propre. C’est un élément
d’importance, considérant que I’existence d’un pouvoir fiscal communal a contribué a fixer a
I’échelle communale la planification urbaine en 1919-1924.

Enfin, au titre des intercommunalités a vocation générale, le législateur va mettre en
place la communauté urbaine (CU) par la loi du 31 décembre 1966. Clairement, on se trouve
ici en présence de la formule intercommunale la plus intégrée. D’un c6té, cette intégration trés
forte découle du nombre de compétences qui lui sont transférées de plein droit, comme
I’aménagement de I’espace, le développement économique, les transports urbains de
voyageurs, les équipements publics par exemple. En matiere d’urbanisme, la CU se voit
notamment reconnaitre le SDAU, le POS et la création de zones d’aménagement concerté
(ZAC). D’un autre coté, cette intégration poussée résulte du fait que la CU bénéficie d’une
fiscalité propre, facteur non négligeable pour porter une planification pouvant se traduire par
des travaux, constructions et aménagements.

Le rappel de I’existence de ces institutions intercommunales confirme 1’idée selon
laquelle les premiers recours a I’intercommunalité en urbanisme ne se fondent pas sur
I’intercommunalité personnifiée de droit commun mais sur une intercommunalité ad hoc,
spécialisée, apparaissant comme un périmeétre, sans institutionnalisation.

Le droit positif antérieur au mouvement de décentralisation de 1982-1983 est le point
de départ d’une problématique toujours d’actualité car « il fait apparaitre une constante de la
planification francaise : ’affirmation par les planificateurs de la nécessité de procéder a un
regroupement communal. »*° Ces premicres traces d’une logique intercommunale en
urbanisme vont s’enraciner dans la pratique administrative. En effet, la question d’une

% CONSEIL ECONOMIQUE ET SOCIAL : Communes, Intercommunalités, Quels devenirs ?, Avis adopté par
le Conseil économique et social au cours de sa séance du mercredi 22 juin 2005 sur le rapport présenté par M.
Pierre-Jean Rozet (site internet du CES), Seconde partie, page 11.

% HEYMANN-DOAT (A) : L’évolution du droit de I’urbanisme en France, in HEYMANN-DOAT (A), (coord.)
: Politiques urbaines comparées, Editions a ’enseigne de 1’ Arbre Verdoyant, 1983, p. 14.
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nouvelle avancée de la décentralisation va rapidement occuper le devant de la scéne politique.
Paradoxalement, tout en mettant I’intercommunalit¢é au second plan par rapport aux
communes, la décentralisation va promouvoir son bond en avant : 1’intercommunalité est
désormais appréhendée comme une personne compétente en matiére de planification urbaine.

Section 2 : La planification urbaine et [’intercommunalité entendue comme une
personne Compétente

Il faut bien insister sur la rupture fondamentale que va constituer la décentralisation de
1983-1985 : effectivement, 1’intercommunalité ne va plus étre uniquement appréhendée
comme une échelle de planification. Désormais, 1’intercommunalité est également une
personne morale compétente en matiére de planification urbaine (Paragraphe 1). Les réformes
ultérieures ne reviendront pas sur cette évolution essentielle, méme si elles réformeront
profondément la planification urbaine et I’intercommunalité, afin d’adapter ces instruments
aux profondes évolutions des politiques publiques face a I’extension urbaine (Paragraphe 2 et
3).

Paragraphe 1: 1983-1985, la consécration de [D’intercommunalité comme personne
compétente en matiére de planification urbaine

La place de I’intercommunalité en matiére de planification urbaine, dans la perspective
d’un approfondissement de la décentralisation, a fait 1’objet de débats, qu’il convient de
présenter succinctement (A). On pourra alors voir la place effectivement reconnue a
I’intercommunalité (B), avant d’examiner la portée de la réforme (C).

A) La place possible de I’intercommunalité dans les projets précédents la décentralisation

Toute décentralisation suscite deux interrogations : déterminer ce qui doit étre
décentralisé et a quel niveau.

La solution consistant a favoriser le niveau communal pour la décentralisation de
I’urbanisme bénéficie alors d’atouts certains.

D’une part, on peut faire le constat que I’établissement public régional et le
département n’ont traditionnellement pas de compétences en urbanisme.

D’autre part, on doit relever que les communes ont été originellement impliquées en
cette matiére, avant 1’étatisation réalisée en 1943. D’ailleurs, elles sont les principales
interlocutrices de 1’Etat depuis 1967 pour 1’élaboration de la planification. Si I’on ajoute a cet
élément que la commune est traditionnellement présentée comme la cellule de base de la
démocratie, il semble évident que la gestion de 1’'urbanisme doit revenir a la collectivité la
plus proche des habitants. La décentralisation, de ce point de vue, ressemble & un retour a un
passé proche, a une restitution de compétences. Le professeur Moderne présente bien cet
aspect des choses en indiquant que « la logique des options gouvernementales en matiére de
décentralisation depuis 1982 ne permettait pas qu’on fasse 1’économie de 1’échelon
communal. »*®

Néanmoins, la commune n’est pas la seule solution proposée a la question du niveau
de décentralisation de 1’urbanisme. L’intercommunalité, entendue comme une personne

1% MODERNE (F) : L’avenir des schémas directeurs et des plans d’occupation des sols : les conséquences sur la
planification urbaine, Droit et Ville, 1983, n° 16, p. 42.
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morale compétente, est également mise en avant comme option possible, principalement dans
le rapport Guichard de 1976.

Le rapport Guichard, « s’il reconnaissait que toutes les communes sont irremplagables,
suggerait néanmoins leur regroupement au sein de communautés de communes (moins de 30
000 habitants obligatoirement, moins de 200 000 habitants facultativement) ou de
communautés urbaines (les grandes villes et facultativement les villes moyennes), toujours
compétentes en matiére de droit des sols. »*

Ainsi, le rapport ne se contente pas de plaider pour une décentralisation a 1’échelle
intercommunale de la planification urbaine. Il appelle véritablement a une
« intercommunalisation » de 1’ensemble de la compétence urbanisme. Tous les aspects de
cette compétence doivent revenir a 1’intercommunalité, notamment la planification stratégique
et réglementaire. Le projet est trés ambitieux : il revient a conférer une compétence de
principe a I’intercommunalité en mati¢re d urbanisme.

La forte impression laissée par le rapport Guichard est renforcée par le caractére
obligatoire du regroupement intercommunal qu’il préconise.'® Le projet n’en demeure pas
moins réaliste car il s’agit transférer des attributions de I’Etat, aucune autre collectivité
territoriale n’aurait été « dépossédée » par la mise en ceuvre des ces préconisations.

Toutefois, la décentralisation opérée retient finalement la commune comme principal
réceptacle des compétences d’urbanisme transférées par 1’Etat par la loi du 7 janvier 1983.

B) La place effective de I’intercommunalité dans la décentralisation de 1983-1985

La décentralisation de 1983-1985 présente la particularité d’étre, du point de vue des
outils du droit de ’urbanisme, une réforme a droit constant. En effet, les outils sont conservés.
La réforme fait évoluer les personnes compétentes (1) et les périmétres en cause (2).

1) La reconnaissance d’une compétence communale de principe en urbanisme et
d’une compétence intercommunale limitée a la planification stratégique

Sans qu’il soit nécessaire de rentrer dans la description détaillée de la réforme™®, on

peut rappeler que la commune se trouve compétente en matiere de planification réglementaire,
d’aménagement urbain et d’autorisations individuelles d’urbanisme. En matiere planificatrice,
les communes sont désormais principalement compétentes en matiere de POS. Comme
I’indique le professeur Jégouzo, « la loi tentait de constituer des blocs de compétences et de
les attribuer a un niveau de collectivité bien défini. Ainsi, le bloc de compétence représenté
par ’'urbanisme se voyait attribué a la commune. (...) Les communes ont hérité, depuis les
lois du 7 janvier 1983 et du 18 juillet 1985, de la quasi-totalité des responsabilités qui
permettent la mise en ceuvre des politiques urbaines. »104

La portée du texte est claire : les préconisations du rapport Guichard ne sont pas
suivies. Les professeurs Jégouzo et Hélin relévent que « séduisant par sa conception, cohérent
sur le plan des principes, novateur quant aux choix institutionnels, a 1’étendue de la

%' CHARLES (H) : Regroupement communal, collaboration entre collectivités locales et réforme du droit de
I’urbanisme, Droit et Ville, 1984, n° 18, p. 116.

12 pRIET (F) : La décentralisation de ['urbanisme, Essai sur la réforme de 1983-1985, LGDJ, 1995, Paris, p.
97.

1% pour une étude détaillée : PRIET (F) : La décentralisation de I'urbanisme, Essai sur la réforme de 1983-
1985, LGDJ, 1995, Paris ; JEGOUZO (Y) et HELIN (J.-C.) : Urbanisme et décentralisation. Commentaire de la
loi du 7 janvier 1983, RDI, n° 5, avril — juin 1983, p. 145.

104 JEGOUZO (Y) : La décentralisation de I’urbanisme, AJDA, 20 mai 1993, p. 175.
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redistribution des compétences et au transfert des ressources, ce rapport était sans doute trop
ambitieux pour passer de I’état de projet a celui de réforme. »105

Cependant, si la décentralisation de 1983-1985 attribue une compétence de principe a
la commune en matiére d’urbanisme, il faut bien relever qu’il existe une exception :
effectivement, le Iégislateur choisit de faire de 1’intercommunalité 1’échelle de référence de la
planification stratégique ainsi que la personne compétente pour 1’¢laborer. Cette planification
stratégique chargée de la fonction de prévision est désignée sous le nom de schéma directeur
(SD). A cet égard, la réforme de 1983-1985 marque une rupture remarquable avec les régions
et groupements d’urbanisme. Ces derniers étaient uniquement des périmétres voyant la
manifestation des volontés des collectivités publiques concernées, particulierement I’Etat
depuis 1943.

Les SD ont une substance trés proche de celle des anciens SDAU. lls se structurent en
un méme diptyque, issu de I’ancien article L. 122-5 du Cu, d’un ¢6té un rapport,'®® d*un autre
coté des documents graphiques.’®’ Dans la lignée du SDAU de 1967, le SD est un document
prospectif qui doit matérialiser les prévisions idoines sur le développement urbain, afin de
I’organiser. Ainsi, on note une convergence juridiquement assurée entre la fonction spécifique
de la planification stratégique et celle assignée a I’intercommunalité personnifiée : la
rationalisation de la structuration territoriale. Pour faciliter cette derniere, les SD, comme les
SDAU, s’imposent aux documents communaux : les POS doivent étre compatibles avec les
SD, en vertu de I’ancien article L. 122-1 du Cu.

En apparence, I’institution intercommunale semble réellement maitriser sa compétence
planificatrice.'®® Si les communes détiennent une exclusivité de Iinitiative d’un SD, ¢’est
nécessairement une institution intercommunale qui procede a la détermination et a
I’approbation du schéma, selon la procédure décrite aux anciens articles L. 122-1-1 et suivants
du Cu.’® La personne morale en cause peut étre un EPCI, syndicat intercommunal, district ou

195 JEGOUZO (Y) et HELIN (J.-C.) : Urbanisme et décentralisation. Commentaire de la loi du 7 janvier 1983,
RDI, n° 5, avril — juin 1983, p. 145.

1% | e rapport contient « une analyse de la situation existante et les principales perspectives d’aménagement du
territoire considéré, compte tenu, d’une part, des évolutions démographiques, économiques, sociales et
culturelles et, d’autre part, de ses relations avec les territoires avoisinants ; le parti d’aménagement adopté et sa
justification, compte tenu notamment, des perspectives visées ci-dessus, de 1’équilibre qu’il convient de
préserver entre le développement urbain et I’aménagement rural et de [’utilisation optimale des grands
équipements existants ou prévus ; I’indication des principales phases de réalisation du parti retenu ; I’analyse de
I’état initial de I’environnement et la mesure dans laquelle le schéma prend en compte le souci de sa
préservation ; la justification de la compatibilité des dispositions du SD avec le principe d’équilibre entre les
espaces naturels et urbains et les prescriptions d’aménagement et d’urbanisme, ainsi que la justification que ces
dispositions ne compromettent pas la mise en ceuvre des projets d’intérét général. » In VALADOU (P):
Urbanisme et pouvoir communal, thése de droit public, Paris X, 1984, p. 419.

97 | es documents graphiques font apparaitre « la destination générale des sols ; les zones d’extension des
agglomérations ainsi que les secteurs de restructuration et de rénovation ; les espaces agricoles et forestiers ainsi
que les espaces libres ou boisés a maintenir ou a créer ; les principaux sites urbains ou naturels a protéger ; la
localisation des principales activités et des équipements publics ou d’intérét général les plus importants ;
I’organisation générale de la circulation et des transports avec le tracé des principales infrastructures de voirie et,
le cas échéant, de moyens de transport en site propre; les éléments essentiels des réseaux d’eau et
d’assainissement ainsi que du systéme d’élimination des déchets ; éventuellement les périmétres des zones
devant faire 1’objet des schémas de secteur ; I’un des documents fait ressortir les éléments essentiels de la
premiére phase de réalisation du parti d’aménagement. » (Ibidem)

108 \/ALADOU (P) : op. cit., p. 429.

19| a procédure de détermination du schéma est menée par le président de ’EPCI, en liaison avec les personnes
publiques associées et en procédant également aux consultations nécessaires. Le projet de schéma est arrété par
lorgane délibérant de I’intercommunalité compétente et mis a la disposition du public aprés diverses
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CU, mais aussi un syndicat mixte voire un syndicat intercommunal d’études et de
programmation.**°

2) L’échelon communal en débat et la mise en place d’incitations en faveur de
I’intercommunalité

Alors méme que la commune est promue par la réforme, la mise en avant de cette
échelle et de cette personne morale fait 1’objet de critiques (a), justifiant la mise en place
d’incitations favorables a une plus grande immixtion de I’intercommunalité en maticre
d’urbanisme (b).

a) L’échelon communal en débat

Un des paradoxes de la réforme de 1983 - 1985 reside dans les doutes manifestés
quant a la pertinence de I’échelon communal pour déterminer et mener les politiques
d’urbanisme. La décentralisation en direction des communes a eu lieu, alors méme que les
limites de ces derniéres pour assumer les compétences d’urbanisme sont connues de tous.
« Est-il possible de faire comme si la commune était une structure adaptée a
I’urbanisme ? »™*, s’interrogent les professeurs Jégouzo et Hélin au titre de la doctrine
juridique. Différents rapports et déclarations politiques mettent aussi en doute 1’efficacité du
niveau communal en mati¢re d’urbanisme. Le député Alain Richard déclare que « nous ne
pouvons pas faire comme si notre cadre administratif et démocratique de base, la commune,
était une instance adaptée a la définition des choix de I’urbanisme. »* Le sénateur Valade
peut renchérir en admettant que ’urbanisme « dépasse le cadre communal. »*** On constate
ainsi que si la commune est la destinataire de compétences d’urbanisme accrues, 1’adéquation
de ce niveau d’administration publique avec les enjeux de la matiere transférée suscite un
large doute.

On peut alors se demander pourquoi le projet présenté n’a pas imposé la coopération
intercommunale comme échelle et cadre institutionnel de régulation de I’ensemble de la
compétence urbanisme. Pour le comprendre, il faut rappeler 1’échec de la loi du 16 juillet
1971, dite loi Marcellin, sur la fusion des communes. Cette loi visait une fusion autoritaire des
communes a partir de plans départementaux et sans consultation nécessaire des populations,

consultations, auprés des communes membres de I’intercommunalité et des personnes publiques associées.
Aprés une mise a disposition du public, le projet, éventuellement modifié, est approuvé par délibération de
I’organe délibérant. Le schéma devient exécutoire aprés un délai de soixante jours, sauf dans deux cas. D’une
part, si le contrdle de 1égalité du préfet fait apparaitre des modifications nécessaires, I’intercommunalité a six
mois a compter du délai de soixante jours pour approuver le SD avec les modifications. A I’inverse, le préfet se
substitue a l’intercommunalité compétente. D’autre part, I’intercommunalité a six mois pour apporter les
modifications demandées par une commune voyant la remise en cause de I’un de ses intéréts essentiels par le
schéma. La notification de ces modifications est assurée par le préfet ou le college des élus de la commission de
conciliation. A défaut d’une modification du schéma, la commune peut exercer son droit de retrait de la structure
intercommunale.

10 pRIET (F) : La décentralisation de I'urbanisme, Essai sur la réforme de 1983-1985, LGDJ, 1995, Paris, p.
199.

11 JEGOUZO (Y) et HELIN (J.-C.) : Urbanisme et décentralisation. Commentaire de la loi du 7 janvier 1983,
RDI, n°® 5, avril — juin 1983, p. 147.

2 RICHARD (A) : Décentralisation et urbanisme, journée d’études de Rennes, 24 septembre 1982, STU, 1983,
p. 96.

13 VALADE : rapport n°17, 1982-1983, session ordinaire, p. 7 (pour ’avis émis au nom de la Commission des
affaires économiques et du plan du Sénat sur le projet de loi de répartition des compétences).
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comme certains Etats voisins de la France y ont pu procéder avec succés.’** En France, par
contre, c’est un échec manifeste. Cet échec va freiner les élans du législateur car « cette
marque d’impuissance toucha a tel point les politiques que le terme de fusion fut désormais
soigneusement évité et que le theme de la coopération intercommunale tomba ensuite en
désuétude pendant pres de 25 ans, ayant été au passage soigneusement évité lors des
discussions des lois de décentralisation de 1982. »'*> ® Dans le contexte ouvert aprés la loi
Marcellin, on comprend mieux le choix d’une stratégie d’incitation a I’intercommunalité au
lieu d’un regroupement autoritaire des communes lors de la décentralisation de 1982-1983.

b) La mise en place d’incitations permettant d’accroitre I’intervention intercommunale en
urbanisme

On peut relever Iexistence de deux formes d’incitations permettant a
I’intercommunalité d’intervenir en urbanisme, des incitations directes et une incitation
indirecte.

Les incitations directes sont elles-mémes de deux ordres.

D’un cot€, on trouve les incitations consistant a faciliter I’exercice des compétences en
cas de mise en avant de I’intercommunalité. A ce titre, le professeur Moderne'!” reléve
I’assouplissement des regles d’entrée en vigueur des POS en cas d’engagement dans une
procédure de schéma directeur ou encore l’aide financiere de I’Etat pour les études
d’urbanisme, notamment quant au schéma directeur.

D’un autre c6té, on peut souligner I’incitation consistant a permettre que toute
compeétence transférée a la commune par la loi puisse faire I’objet d’un nouveau transfert a
une structure intercommunale, sous la forme d’une délégation de compétences. Le professeur
Jégouzo met en exergue ce point en relevant la démarche du législateur qui consiste en
I’« invitation constante, presque lancinante, a la délégation a des établissements publics de
coopération intercommunale des compétences qu’il transféere aux communes. »18 par
exemple, on peut imaginer une délégation de la compétence POS. En effet, seuls les CU et les
syndicats d’agglomération nouvelle bénéficient d’'une compétence POS de plein droit a cette
date. Pour les autres intercommunalités, syndicats et districts, seule la voie de la délégation est
envisageable, soit lors de la création de I’intercommunalité, soit au cours de son existence,
selon les régles propres a chaque institution. Quelle que soit la nature de cette derniére, le
consentement individuel de chaque commune est toujours nécessaire pour que la délégation
soit possible. A ce titre, I’ancien alinéa 2 de I’article L. 123-3 du Cu conditionne la délégation
au vote d’une délibération I’acceptant, pour chaque conseil municipal concerné.™® Le pouvoir
communal demeure intact. Il I’est d’autant plus que les communes bénéficient d’un droit de

14 VENEZIA (J.-C) : Les regroupements de communes. Bilan et perspectives, RDP 1971, p. 1071.

15 DELANNOY (M-A), RIEU (J), PALLEZ (F) : Intercommunalité : une réforme qui cherche ses objectifs,
Politiques et Management Public, volume 22, n° 2, juin 2004, p. 82.

18 En dépit de ce passé malheureux, le législateur remet en avant la fusion des communes dans sa derniére
réforme des collectivités territoriales de 2010. En effet, la loi crée un nouveau dispositif de fusion des communes
nommé « communes nouvelles ». Comme son nom 1’indique, il s’agit de créer des communes nouvelles en lieu
et place de communes contigués. La création de la commune nouvelle est consacrée si le projet recueille dans
chaque commune concernée la majorité absolue des suffrages exprimés correspondant & au moins le quart des
électeurs inscrits. Contrairement a 1971, il s’agit donc d’une procédure non autoritaire, respectueuse des volontés
locales. Sur cette question, on peut notamment voir : MOREAU (J) : La commune et la loi du 16 décembre 2010
de réforme des collectivités territoriales, JCP-A, 2011, n° 2, p. 23.

" MODERNE (F) : L’avenir des schémas directeurs et des plans d’occupation des sols : les conséquences sur la
planification urbaine, Droit et Ville, 1983, n° 16, p. 36.

18 JEGOUZO (Y) : La décentralisation de I’urbanisme, AJDA, 20 mai 1993, p. 173.

19 MAILLOT (J.-L.) : Intercommunalité et urbanisme, thése de droit public, Montpellier, 1995, p. 81.
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veto lors de I’élaboration du document par I’intercommunalité, sur le fondement de 1’ancien
alinéa 6 de D’article L. 123-3 du Cu. Par ailleurs, les communes modulent le déploiement
territorial du POS, en pouvant opter pour un POS intercommunal stricto sensu, un POS
intercommunal permettant en réalité 1’¢laboration des POS communaux sous [’égide
intercommunale ou un POS intercommunal partiel.*?

L’incitation indirecte se traduit par les chartes intercommunales de développement et
d’aménagement créées par la loi du 7 janvier 1983. Les chartes relévent d’une
intercommunalité de contrat : les chartes sont initiées et approuvées par les communes, en
I’absence de toute institutionnalisation. L’exécution des dispositions du contrat (ou charte)
passé entre les communes peut conduire a la mobilisation des compétences d’urbanisme,
comme les mécanismes de I'urbanisme opérationnel ou ceux de 1’action fonciérelzl, au vu de
son champ potentiel trés large.””” C’est une incitation indirecte & une certaine
intercommunalisation des compétences d’urbanisme.

C) La portée de la décentralisation de 1983-1985 sur la compétence intercommunale en
matiere de planification urbaine

Si la décentralisation de 1’urbanisme consacre 1’ intercommunalité personnifiée comme
acteur compétent en matiére de planification, il faut cependant relever le bilan médiocre de la
réforme (1). On pourra examiner ensuite les motifs de cet échec relatif de la décentralisation
pour I’intercommunalité (2), avant de voir les effets de ce mauvais bilan sur la planification

(3).

1) Un bilan mediocre

A propos de la réforme, on peut globalement parler d’un rendez- vous manqué.

Dés le départ, la réforme semble mal engagée. Ainsi, faisant le bilan de cing années
d’urbanisme communal®?®, le professeur Chapuisat ne parle des groupements de communes
qu’a propos des SD, son silence est particulicrement ¢loquent quant aux POS ou encore quant
aux permis de construire qui peuvent aussi théoriquement faire 1’objet d’une délégation de
compétences. C’est une affirmation implicite de [1’échec de I’implication des
intercommunalités dans I'urbanisme telle que les lois de décentralisation de 1983-1985 1’ont
prévu. L échec est d’autant plus cuisant que I’auteur releéve le destin tragique des SD'*: « pas
plus que les anciens SDAU, les SD n’ont pas fait recette, ils restent les mal aimés incompris
de "urbanisme frangais. (...) Le bilan des SD est donc trés négatif. »i

120 MAILLOT (J.-L.) : Intercommunalité et urbanisme, thése de droit public, Montpellier, 1995, p. 82.

2L CHARLES (H) : Regroupement communal, collaboration entre collectivités locales et réforme du droit de
I’urbanisme, Droit et Ville, 1984, n° 18, p. 116.

22 La charte intercommunale de développement et d’aménagement fixe des orientations relatives au
développement économique, social et culturel des communes engagées. La charte contient également les
programmes d’action ainsi que les conditions d’organisation et de fonctionnement des équipements et services
publics permettant de concrétiser les orientations.

123 CHAPUISAT (J) : Bilan de cinq années d’urbanisme communal, AJDA 1989, p. 105.

124 Avec d’autres auteurs : par exemple, GIVAUDAN (A) : Y aura-t-il des schémas directeurs décentralisés ?,
RFDA, janvier-février 1987, p. 99 ; HOCREITERE (P) : Problemes actuels des schémas directeurs, Droit et
Ville, 1991, n°® 32, p. 131 ; PRIET (F) : La décentralisation de ['urbanisme, Essai sur la réforme de 1983-1985,
LGDJ, 1995, Paris, p. 280.

125 CHAPUISAT (J) : article précité, p. 105.
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Sur un temps d’évaluation plus long, les chiffres relatifs a Dl’intervention des
intercommunalités en urbanisme, dans le nouveau contexte issu des lois de décentralisation de
1983-1985, restent éloquents : « sur les 13 000 syndicats de communes a vocation unique, 12
seulement sont compétents en matiere de schémas directeurs, 23 en matiere de POS et 65 en
matiere d’opérations d’urbanisme ou de politique foncieére. Sur 23 000 SIVOM, seuls 6,4 %
sont compétents en matiere d’urbanisme. Et au 15 mai 1992, selon le Ministére de
I’Equipement, seules 145 communes ont confi¢ Dinstruction de leurs autorisations
d’urbanisme a des établissements publics de coopération intercommunale. Il n’y a, de fait, que
certains districts et les communautés urbaines qui exercent des compétences significatives en
matiére d’urbanisme. »™2° Les incitations ont un impact trés faible, comme les chartes qui « ne
paraissent pas pouvoir apporter une solution, pourtant indispensable, au manque
d’interclozr7nmunalité qui caractérise la planification urbaine depuis la loi du 7 janvier
1983. »

2) Les causes de I’échec de I’intervention intercommunale en urbanisme

Les lois de décentralisation (a) et 1’état de 1’outil intercommunal (b) expliquent I’échec
de la mise en avant de l’intercommunalit¢é en matiére d’urbanisme a la suite de la
décentralisation de 1983-1985.

a) Les lois de décentralisation

Comme leur nom I’indique, les lois de décentralisation ne sont pas des lois
d’urbanisme. Elles ne tendent pas a la mise en place d’une certaine conception du droit de
I’urbanisme, elles ne fixent pas une doctrine de ’'urbanisme frangais ou des objectifs a
atteindre qui auraient pu donner un sens a la répartition des compétences d’urbanisme. A la
lecture des articles de lois, peu d’éléments permettent de conclure a I’ardente nécessité d’un
urbanisme aux mains de 1’intercommunalité. Pourquoi le POS devrait-il étre communal ?
Pourquoi devrait-il étre intercommunal ? Au-dela des propos traditionnels et généraux sur la
nécessaire « proximité » des compétences d’urbanisme et la liberté qui doit étre laissée aux
acteurs locaux pour aménager leur espace, on a peu d’éléments de fond qui permettent de
trancher la question de la pertinence du niveau a retenir pour décentraliser. Finalement, les
lois de décentralisation visent seulement le transfert de compétences entre collectivités
publiques. Le professeur Moderne parle a leur sujet de « lois instrumentales qui, en principe,
ne véhiculent aucune philosophie de [’urbanisme, aucune nouvelle conception de
I’organisation de I’espace et de 1’utilisation du sol. »128 L’impression qui se dégage semble
alors la suivante: il faut décentraliser, le niveau communal est retenu pour cette
décentralisation. Le choix est fait en dépit des limites de I’échelle communale et de I’'impact
de cette décentralisation sur [’urbanisme.

b) Les faiblesses de I’outil intercommunal

On a indiqué que les structures intercommunales ont été multipliées par le législateur.
Ce mouvement s’est poursuivi apres la création de la CU en 1966, par la mise en place de
structures intercommunales plus spécialisées. On a évoqué plus haut les syndicats d’étude et

126 JEGOUZO (Y) : La décentralisation de I’urbanisme, AJDA, 20 mai 1993, p. 173.

27 HUBRECHT (H.-G.) : Chartes intercommunales et droit de I’urbanisme, in « La pratique des chartes
intercommunales », Journée d’étude d’Angouléme, juin 1986, Les Cahiers du droit public, 1987, p. 191.

128 MODERNE (F) : L’avenir des schémas directeurs et des plans d’occupation des sols. Les conséquences sur la
planification urbaine, Droit et Ville 1983, n° 16, p. 29.
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de programmation crées par la loi du 5 janvier 1988, compétents pour déterminer et réviser les
schémas directeurs. On peut également citer les syndicats communautaires d’aménagement,
renommés par la suite, on I’a dit précédemment, syndicats d’agglomération nouvelle. Ces
structures sont creées par les lois Boscher, du 10 juillet 1970, et Rocard, du 13 février 1983, et
ont vocation & créer des «agglomérations nouvelles & quelque distance »?° des grandes
métropoles existantes.

En dépit de I’importance numérique des instruments personnifiés de coopération
intercommunale, il apparait qu’au moment de la décentralisation des compétences
d’urbanisme de 1’Etat, I’intercommunalit¢ demeure fondamentalement un outil controlé par
les communes. Elle ne perce pas comme institution susceptible de s’affranchir de ’orbite
communale pour développer un projet de territoire propre. Deux raisons expliquent cette
situation.

D’une part, le poids prédominant des structures intercommunales de nature syndicale
par rapport a celles qui auraient une vocation plus intégrée. Il est évident que le
fonctionnement syndical préserve le pouvoir communal, notamment du fait de la
représentation égalitaire de principe des communes, du transfert volontaire et limité des
compétences communales et de la possibilité pour les communes de se retirer ou de mettre un
terme a I’existence syndicale relativement aisément. A 1’inverse, I’intercommunalité intégrée
a pour effet de créer potentiellement un nouveau pouvoir concurrent.

D’autre part, la relativité du poids de I’intercommunalité intégrée. On peut I’illustrer a
partir de I’exemple du district. On doit relever la faiblesse des compétences propres qu’il
détient, notamment en ce qui concerne 1’urbanisme. De maniére plus globale, « il résulte de
I’effet combiné de I’absence de contenu effectif de la compétence ‘‘logement” et de la
départementalisation des services d’incendie que la notion de compétences obligatoires des
districts n’a plus de portée véritable. »*** De la méme facon, on doit modérer la force de la
CU. Contrairement au district, la faiblesse de la CU ne réside pas dans le faible nombre de
compétences d’urbanisme détenues, mais plutdt dans leur trop grand nombre. Le professeur
Jégouzo note a cet égard que la crainte relative a ces communautés est « de conduire a la mise
en place d’une administration locale a deux niveaux. Ce qui explique largement la stagnation
des communautés urbaines, les communes ¢étant réticentes a s’engager dans des structures
lourdes qui les dessaisissent de leurs attributions. »***

Avec le constat de la faiblesse de 1’outil intercommunal, on peut mieux comprendre
pourquoi I’intercommunalité n’a pas été la destinataire des attributions de 1’Etat. Etat qui reste
alors sur I’échec de sa politique de fusion autoritaire des communes et qui ne veut pas prendre
prétexte de ses velléités décentralisatrices pour rationaliser la carte communale en
contraignant a la coopération intercommunale. Comme le releve la doctrine, si «on a pu
craindre initialement que 1’adoption de structures de coopération et singulierement le
regroupement intercommunal soient posés comme un préalable aux transferts de compétences
(...), laloi du 7 janvier 1983 est sur ce point conforme a la tradition. Si la coopeération existe,
elle pourra étre conservée, mais elle est une faculté et non une obligation (...). Les pressions

129 CONSEIL ECONOMIQUE ET SOCIAL : Communes, Intercommunalités, Quels devenirs ?, Avis adopté par
le Conseil économique et social au cours de sa séance du mercredi 22 juin 2005 sur le rapport présenté par M.
Pierre-Jean Rozet (site internet du CES), p. 12.

130 BERNARD-GELABERT (M.-C.) et LABIA (P) : Intercommunalités mode d’emploi, Economica, 1992, p.
123.

B JEGOUZO (Y) : Les communautés de communes et les communautés de villes : révolution, innovation ou
redondance ?, RFDA, janvier-février 1993, p. 9.
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qui auraient pu étre exercées sur les communes (notamment financiéres) sont soigneusement
proscrites (...). »132

3) Les conséquences de I’état de 1’intercommunalité sur la planification urbaine

L’échec des SD, cceur de la compétence intercommunale en urbanisme, doit beaucoup
aux lacunes de l’intercommunalité et aux conditions de son engagement en maticre de
planification stratégique.

On I’a souligné, « cette planification intercommunale s’est trouvée en porte-a-faux par
rapport a la planification communale, dans la mesure ou elle repose sur aucune structure
décentralisée, véritablement efficace et pertinente comparable a celles des collectivités
locales. Si les établissements publics de coopération intercommunale ont pu jouer leur role de
facon satisfaisante pour I’élaboration des schémas directeurs, tel n’a pas été le cas pour la
gestion de ces documents aprés qu’ils ont été approuvés, ces établissements publics ne
disposant d’aucune compétence pour imposer le respect de regles ainsi fixées, ou pour
permettre leur adaptation a la situation nécessairement évolutive sur le terrain. »** D’ou ce
constat sans appel : selon le Palais-Royal, « les schémas directeurs souffrent de deux défauts
principaux : ils font double emploi avec les POS et sont, pour la plupart, devenus
obsolétes. »'**

Ainsi, les lacunes de I’intercommunalité tiennent pour une part a la nature des
structures en cause. Le législateur a mis en place un certain nombre de structures
intercommunales, celles-ci présentant des degrés d’intégration variés. On note que ce sont les
moins intégrées qui ont été les plus engagées dans les compétences d’urbanisme.

De méme, les conditions de I’engagement de I’intercommunalité ne sont pas non plus
optimales. En effet, 1’établissement public du schéma ne dispose pas des moyens d’assurer
I’exécution de la planification qu’il ¢€labore. Ce cantonnement de I’intercommunalité a
I’élaboration du document et la complexité de la procédure d’élaboration et de révision du
schéma ont vite rendu ce dernier obsoléte, sans espoir d’étre revivifié en 1’absence d’instance
compétente et de procédures souples. Selon la formule de Patrick Hocreitere, «la
décentralisation de 1’urbanisme a provoqué, dans un premier temps, un recul de la
planification urbaine a 1’échelle intercommunale. »'*°

Le discours du législateur, les rapports parlementaires ou administratifs et la doctrine
juridique plaident pour I’intercommunalité. Malgré tout, finalement, soit I’intercommunalité
est négligée, soit elle est engagée dans des conditions qui ne peuvent que conduire a son
échec, comme le montre le cas des schémas directeurs. Le professeur Jégouzo peut alors
constater que «la coopération reste balbutiante dans le domaine des compétences que les
auteurs du projet de loi qualifient joliment de ‘‘structurantes’’ et qu’il serait plus juste de
définir comme politiques, a savoir I’aménagement, le développement économique, la gestion
de I’espace et de I’environnement. »1%0

Devant cette situation difficile, le 1égislateur choisira de réformer 1’intercommunalité.

132 CHAPUISAT (J) : La répartition des compétences, AJDA, 20 février 1983, p. 84.

133 CONSEIL D’ETAT: L’urbanisme. Pour un droit plus efficace, Les Etudes du Conseil d’Etat, La
Documentation francaise, 1992, Paris, p. 51.

134 CONSEIL D’ETAT : op. cit., p. 66.

% HOCREITERE (P.) : Le périmétre des SCOT et la nouvelle intercommunalité, Droit et Ville 2002, n° 53, p.
38.

138 JEGOUZO (Y) : Les communautés de communes et les communautés de villes : révolution, innovation ou
redondance ?, RFDA, janvier-février 1993, p. 5.
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Paragraphe 2 : 1992, la volonté du législateur de renforcer 1’intercommunalité

Au vu des difficultés de I’intercommunalité et des faiblesses du régime juridique des
documents intercommunaux, 1’exigence de renforcement de I’institution intercommunale et
de réforme des instruments planificateurs s’impose. Une évolution croisée semble nécessaire
pour changer la situation, en droit des collectivités territoriales et en droit de I’urbanisme.
Pourtant, le législateur ne prendra pas ce parti, sans cependant rester immobile. Conscient des
difficultés, il prend la résolution de renforcer 1’institution intercommunale. Cette tentative va
passerlgj]oar la loi Administration Territoriale de la République (ATR), votée le 6 février
1992.

La loi ATR crée deux nouveaux EPCI qui, en matiére de filiation institutionnelle, se
rattachent au district et a la CU du fait de leur vocation généraliste et de leur fonctionnement
intégré.

D’une part, on a la communauté de communes, « qui regroupe plusieurs communes et
a pour objet de les associer au sein d’un espace de solidarité en vue de I’élaboration d’un
projet commun de développement et d’aménagement de 1’espace en milieu rural ; cette
restriction au milieu rural sera supprimée par la loi du 29 janvier 1993. »**

D’autre part, le législateur met en place la communauté de ville, « qui regroupe
plusieurs communes d’une agglomération de plus de 20 000 habitants et a pour objet
d’associer celles-ci au sein d’un périmétre de solidarité urbaine en vue du développement
concerté de I’agglomération. »139

Les deux communautés bénéficient d’une fiscalité propre. Avec ces communautés, on
peut parler de la poursuite et de ’accélération de 1’émergence, confirmée et amplifiée en
1999, de I’intercommunalité a fiscalité propre. En effet, on peut relever en 1992 la diffusion
du mode¢le de I’établissement public de coopération doté de la fiscalité propre, aprés son
instauration pour le district et la CU. C’est une rupture essentielle. Effectivement, la fiscalité
propre implique que les établissements concernés peuvent eux-mémes lever I’imp6t. Ils
acquierent ainsi une autonomie financiere fondamentale, en ne dépendant théoriquement plus
des contributions des communes membres. Cette autonomie permet de développer une
intercommunalité qui ne se limite plus a I’exercice de quelques compétences communales ou
a Dexécution d’un contrat passé entre plusieurs communes. Désormais, cette
intercommunalité dispose des moyens financiers permettant de viser a I’établissement et a la
réalisation d’un projet de territoire a une échelle supracommunale.

La loi ATR va placer dans les compétences intercommunales pérennes des attributions
relevant de la planification urbaine ou impliquant, pour leur mise en ceuvre, la mobilisation
d’instruments planificateurs.

C’est ainsi que la communauté de communes est compétente de plein droit pour mener
des actions d’intérét communautaire relevant de 1’aménagement de 1’espace et du
développement économique. Elle peut choisir un groupe supplémentaire de compétences
parmi les quatre suivants: la politigue du logement et du cadre de vie; la création,
I’aménagement et D’entretien de la voirie; la protection et la mise en valeur de
I’environnement ; la construction, I’entretien et le fonctionnement de certains équipements
(culturels, scolaires et sportifs).

371 0i n°92-125 du 6 février 1992 relative & I'administration territoriale de la République, NOR: INTX9000102L
138 CONSEIL ECONOMIQUE ET SOCIAL : Communes, Intercommunalités, Quels devenirs ?, Avis adopté par
le Conseil économique et social au cours de sa séance du mercredi 22 juin 2005 sur le rapport présenté par M.
Pierre-Jean Rozet (site internet du CES), Seconde partie, page 14.

" Ibidem.
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De son c6té, la communauté de villes est compétente de plein droit en matiére
d’aménagement de 1’espace (schéma directeur, schéma de secteur, charte intercommunale de
développement et d’aménagement, programmes locaux de 1’habitat, création et réalisation de
zones d’aménagement concerté) et de développement économique. Elle doit, de plus, prendre
un groupe de compétences parmi les quatre suivants : politique du logement et action de
réhabilitation ; protection et mise en valeur de I’environnement ; construction, entretien et
fonctionnement de certains équipements (culturels, sportifs, scolaires); création,
aménagement et entretien de la voirie, plans de déplacements urbains et transports urbains.

De fagon synthétique, on peut dire que I’innovation de la loi ATR réside dans le
renforcement de la catégorie des intercommunalités intégrées, c’est-a-dire au fonctionnement
autonomis¢ et dotées d’une fiscalité¢ et de compétences propres. Ces dernic¢res sont d’autant
plus intéressantes qu’elles révelent une montée en puissance, théorique, des
intercommunalités dans le domaine de I’urbanisme. Il s’agit finalement d’ouvrir aux
intercommunalités petites et moyennes, toute proportion gardée bien évidemment, les facultés
offertes aux grandes intercommunalités que sont les CU, dotées depuis 1966 de compétences
propres importantes en matiére d’urbanisme.

Cependant, le bilan de la loi ATR va s’avérer pour le moins mitigé.

D’un point de vue qualitatif, un certain nombre de réserves ont pu étre formulées.
Essentiellement, il s’agit de relever que les nouvelles structures créées ne disposent pas
nécessairement, comme le préconisait le rapport Guichard, de I’ensemble des compétences
afférentes au droit de I’urbanisme. Ainsi, le professeur Priet reléve, notamment, que « ni dans
les communautés de communes ni dans les communautés de villes, il n’est prévu de transférer
de plein droit la compétence en matiére de POS et de DPU. Il y a la une lacune préjudiciable a
I’harmonisation des politiques d’aménagement de 1’espace. De plus (...) I'institution des
communautés de communes et de villes est facultative. » *

Le professeur Rangeon a pu, quant a lui, parler de I’échec quantitatif de « 1’application
de la loi ATR en milieu urbain » ; « trés peu de communautés de villes — cing en tout et pour
tout- ont été créées en application de cette loi », méme s’il constate que cette méme loi « a
connu un succes réel, quoique inégal selon les regions, en milieu rural par la création de
nombreuses communautés de communes. »'** Ces communautés de communes sont toutefois
les moins dotées en matiere d’urbanisme.

Cette litanie des échecs n’a toutefois pas conduit a I’abandon de I’exigence d’une
liaison étroite entre la planification urbaine et I’intercommunalité. Les mutations urbaines ont
effectivement préservé la pertinence de cette articulation et la nécessité d’un dépassement du
niveau communal pour régler les questions d’urbanisme. La pression des faits a contribué¢ au
développement d’une planification urbaine intercommunale améliorée.

Paragraphe 3: 1999-2000, le renouvellement de I’intercommunalité et de la planification
urbaine avec les lois Chevénement et SRU

On a évoqué le remarquable phénomeéne d’explosion urbaine connu par la France, en
particulier son accelération apres la Seconde Guerre mondiale. La LOF considére cette
extension urbaine inévitable et vise a I’organiser. Elle va cependant échouer, en dépit de la

140 PRIET (F) : La décentralisation de ['urbanisme, Essai sur la réforme de 1983-1985, LGDJ, 1995, Paris, p.
413.

I RANGEON (F) : La loi Chevénement du 12 juillet 1999 sur ’intercommunalité : une réforme consensuelle 2,
Annuaire 2000 des Collectivités Locales, p. 9.
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décentralisation de 1983-1985 et de la tentative de renforcer 1’intercommunalité en 1992, a
instaurer son pilotage efficace par une personne morale intercommunale. Les difficultés
naissant d’une croissance urbaine non maitrisée (A) vont donner naissance a une nouvelle
stratégie législative pour y faire face (B).

A) Un renouvellement nécessaire pour faire face aux difficultés naissant d’une croissance
urbaine non maitrisée

En D’absence d’une régulation efficace par I’intercommunalité et la planification
urbaine stratégique, 1’extension physique des constructions urbaines va prendre des
proportions considérables. Les territoires vont étre ainsi confrontés a une convergence de trois
facteurs conduisant au dépassement continu des frontieres communales : la suburbanisation,
visant I’extension continue des espaces urbanisés autour des villes, la ?ériurbanisation, « qui
désigne 1’urbanisation continue aux franges des agglomérations »**, et la rurbanisation,
«néologisme qui désigne le processus d’urbanisation rampante de 1’espace rural,
d’imbrication des espaces ruraux et des zones urbanisées périphériques ».*** Le constat du
professeur Charles, selon lequel «la croissance urbaine est devenue étonnamment
compliquée, qu’il s’agisse de I’encourager, de 1’encadrer ou de la maitriser »,'** s’aggrave.

Un pilotage de la croissance urbaine s’avere toujours fondamental apres les échecs
relatifs des dispositions des lois antérieures.

Indiscutablement, une extension urbaine non pilotée ne se réalisera pas naturellement
de fagon harmonieuse : I’urbanisation des espaces peut étre chaotique, ¢’est-a-dire conduire a
une déperdition d’espaces utiles ou porter atteinte a leur intégrité environnementale ; de
méme, la répartition des équipements, services et activités nécessaires aux populations peut ne
pas étre toujours équitable. La périurbanisation et la rurbanisation vont particulierement
accroitre ces déséquilibres, en rendant nécessaire 1’allocation de moyens a des territoires
relativement éloignés et peu peuplés tout en étant liés de maniére insécable au pble urbanise.
Cela, le professeur Goze le nomme « métropolisation », a savoir le « processus discriminant
d’accumulation des activités et des hommes sur certaines grandes aires ou espaces
urbains. »*°

L’urbanisation incontrolée, le regroupement désordonné des populations n’exonere
cependant pas les autorités publiques d’offrir a ces dernieres les moyens d’assurer leur
existence, moyens toujours plus sophistiqués et colteux. Cela conduit donc a une surenchere
dans la mise en place des équipements publics, avec la problématique des doublons, a
I’allongement physique, nécessairement colteux, des infrastructures de transport pour
desservir les populations d’un méme espace urbain, périurbain et rurbain, a des atteintes a
I’environnement, a une concurrence entre territoires pour attirer les activités économiques, a
la mise en échec de la solidarité sociale, & une explosion du co(it des services publics.**

1“2 MERLIN (P) et CHOAY (F) (dir.): Entrée rurbanisation, in Dictionnaire de ['urbanisme et de
l’aménagement, PUF, 2009, p. 793. L’INSEE, pour sa part, caractérise le périurbain a partir de deux critéres
cumulatifs : d’une part, un critére fonctionnel, « au moins 40 % des actifs résidant dans la commune occupent un
emploi situé hors de la commune et dans une ou plusieurs aires urbaines. » D’autre part, un critére paysager,
« pour étre périurbaine, une zone batie doit &tre séparée du pdle urbain dont elle dépend par une bande non batie
d’une largeur supérieure a 200 métres. » (Présentation faite in CHARMES (E): 20000 communes
périurbaines ?, In CHARMES (E) : L’explosion périurbaine, Etudes fonciéres, mars-avril 2009, n° 138, p. 27)

3 MERLIN (P) et CHOAY (F) (dir.) : Entrée rurbanisation, op. cit., p. 793.

144 CHARLES (H) : Regroupement communal, collaboration entre collectivités locales et réforme du droit de
I’urbanisme, Droit et Ville, 1984, n° 18, p. 115.

%5 GOZE (M) : Décentralisation et intercommunalité, Informations sociales, 2002, n°104, p. 7.

146 JEGOUZO (Y) : La décentralisation et la ville, AIDA, 20 avril 1992, p. 101.
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Si I’idée d’un nécessaire pilotage de la croissance urbaine persiste, on peut alors dire
que les modalités de sa concrétisation se complexifient notablement, au vu des mutations du
droit de l'urbanisme qu’il appelle. Le droit de I'urbanisme ne peut définitivement plus
apparaitre comme une simple police administrative, en particulier une police de la
construction. Comme I’indique le rapport Guichard, 1’urbanisme, c’est aussi « construire une
ville, I’étendre, la modeler, la rénover, transformer une région rurale, la développer, la rendre
attractive. »*" S’il semble clair que la commune ne peut plus faire face seule a de telles
ambitions, s’arréter a un tel constat sans réagir institutionnellement aurait été source de graves
difficultés.

B) Un renouvellement passant par une nouvelle stratégie léqgislative alliant la réforme de
I’intercommunalité et de la planification urbaine

Contrairement a la loi ATR, visant seulement la réforme de 1’intercommunalité, le
Iégislateur va par la suite choisir une stratégie nouvelle, combinant réforme intercommunale
et réforme de la planification (1). Il conviendra ensuite de présenter le contenu des réformes
engagées de fagon concomitante, d’abord son volet intercommunal (2), puis son volet afférent
a la planification (3).

1) Le choix d’une stratégie de réforme de 1’intercommunalité et de la

planification

En I’absence d’une recentralisation, qui n’aurait pas été étonnante considérant que la
France est le pays qui a le plus décentralisé I’exercice de cette matiére avec les réformes de
1983-1985 et que le Conseil d’Etat plaidait en ce sens'®®, I’Etat a fait le choix de
profondément refonder de fagcon concomitante 1’intercommunalité et la planification urbaine.

La relation entre I’intercommunalité et la planification urbaine, telle qu’elle sera
¢tudiée dans la présente recherche, s’appuiera largement sur cette grande tentative de 1’Etat
pour améliorer la jonction entre ces deux éléments. Cette tentative va passer par le vote de
trois lois, la loi d’orientation pour ’aménagement et le développement durable du territoire du
25 juin 1999'*° la loi sur le renforcement et la simplification de la coopération
intercommunale du 12 juillet 1999™° et la loi solidarité et renouvellement urbain du 13
décembre 2000.™! Ces lois seront respectivement nommées loi Voynet, loi Chevénement et
loi SRU dans le cadre de cette recherche. Contrairement a 1992, 1’Etat adopte une stratégie
nouvelle : refusant de se focaliser sur le seul renforcement structurel de 1’intercommunalité

Y7 COMMISSION DE DEVELOPPEMENT DES RESPONSABILITES LOCALES: Vivre ensemble, La
Documentation francaise, 1976, p. 164.

8 Plus exactement, le Conseil d’Etat, dans son rapport de 1992, fait le constat de cette construction
intercommunale inachevée et appelle a une recentralisation partielle de la compétence urbanisme, notamment en
soutenant la création d’une planification urbaine étatique encadrant les plans communaux a la place des plans
intercommunaux. Ce sont les directives territoriales d’aménagement qui, finalement, apparaitront dans le droit
positif sous une forme édulcorée : ainsi, elles ne se substitueront pas a la planification intercommunale pour
encadrer les documents communaux.

9 L0l n°99-533 du 25 juin 1999 d'orientation pour I'aménagement et le développement durable du territoire et
portant modification de la loi n°® 95-115 du 4 février 1995 d'orientation pour I'aménagement et le développement
du territoire,
NOR: ATEX9800094L.

10 Lol n°99-586 du 12 juillet 1999 relative au renforcement et a la simplification de la coopération
intercommunale, NOR: INTX9800135L.

1 LOI n° 2000-1208 du 13 décembre 2000 relative & la solidarité et au renouvellement urbains, NOR
EQUX9900145L.
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comme dans la loi ATR, I’Etat choisit de réformer I’intercommunalité et 1’urbanisme de
facon concomitante, d’ou le choix d’une stratégic systémique pour réussir la régulation de
I’urbanisation.

Pour assurer cette réforme globale, le 1égislateur ne remet pas en cause 1’architecture
génerale de la planification urbaine posée par la LOF : il maintient la distinction entre
planification stratégique (désormais contenu dans le schéma de cohérence territoriale ou
SCOT) et réglementaire (désormais désigné par plan local d’urbanisme ou PLU) et continue
d’attribuer la fonction de prévision a I’intercommunalité alors que la fonction de
réglementation reste aux communes.

Toutefois, si ’architecture générale de la planification urbaine demeure, le législateur
revoit profondément ses fondations.

En premier lieu, la planification stratégique est renforcée. Ce renforcement passe par
I’¢largissement des objets qu’elle peut régir, directement ou en liant les planifications
sectorielles, comme celles afférentes a I’habitat et aux déplacements, de plus en plus
étroitement a elle. De la sorte, la planification stratégique acquiert une substance telle qu’elle
doit apparaitre comme une norme décisive pour 1’avenir du territoire couvert et une norme
encadrant plus strictement les documents communaux.

En second lieu, I'intercommunalité¢ est renforcée. Ce renforcement passe par une
intégration accrue des établissements de coopération : I’accroissement des compétences et des
moyens financiers, notamment, doivent asseoir l’autorit¢ de I’intercommunalité sur les
communes. Cette autorité nouvelle permet par ricochet de consacrer celle de la planification
stratégique.

Cette stratégie consistant a lier réforme de la planification et réforme institutionnelle a
été a nouveau empruntée en 2010 avec les lois portant Engagement National pour
I’Environnement™? (ENE) et Réforme des Collectivités Territoriales™® (RCT). Elle semble
théoriquement la meilleure, en tout cas la plus a méme de mettre en pratique le lien insécable
que les idées semblent imaginer entre I’ intercommunalité et la planification urbaine.

2) Le renforcement de I’intercommunalité

Le législateur, en 1999, cherche a renforcer I’intercommunalité, en supprimant
certaines structures (a) et en réorganisant I’intercommunalité¢ a fiscalit¢ propre (b), qu’il
cherche a promouvoir, d’ou une refondation profonde de son régime (c).

a) La suppression de certaines structures intercommunales

Le législateur va commencer par clarifier la situation institutionnelle en supprimant,
c’est suffisamment rare dans la pratique administrative frangaise pour que cela mérite d’étre
relevé, certaines structures intercommunales préexistantes : le district et la communauté de
villes.

De la méme fagon, le syndicat d’agglomération nouvelle mis en place en 1983 par la
loi Rocard voit la fin de son régime particulier en matiére institutionnelle : «la loi du 12

2 Lol n° 2010-788 du 12 juillet 2010 portant engagement national pour I'environnement,
NOR: DEVX0822225L.
13 Lol n° 2010-1563 du 16 décembre 2010 de réforme des collectivités territoriales,
NOR: 10CX0922788L .
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juillet 1999 relative au renforcement et a la simplification de la coopération intercommunale
vise & intégrer les agglomérations concernées dans un régime de droit commun »**, plus
précisément a les transformer en communautés d’agglomération.

b) La réorganisation de I’intercommunalité a fiscalité propre

Le législateur organise les intercommunalités a fiscalité propre autour de trois
communautés graduées en termes de population et de compétences, la communauté urbaine,
la communauté de communes et la communauté d’agglomération, cette derniére étant
nouvellement créée.

La création d’'une communauté de communes (CC), régie par I’article L. 5214-1 et
suivants du code général des collectivités territoriales (CGCT), n’est pas soumise a une
condition de population. Il doit s’agir d’un ensemble de communes d’un seul tenant et sans
enclave, comptant jusqu’a 50 000 habitant ou plus de 50 000 habitants s’il n’y a pas de
communes de plus de 15000 habitants. La CC est de plein droit compétente en matiére
d’aménagement de 1’espace et de développement économique, sous réserve de la définition de
I’intérét communautaire. Elle doit également exercer une compétence obligatoire parmi les
cing groupes suivants : mise en valeur de I’environnement, politique du logement, voirie, la
gestion d’équipements culturels, sportifs et scolaires et 1’action sociale d’intérét
communautaire.

Pour sa part, la création d’une communauté d’agglomération (CA), régie par 1’article
L. 5216-1 et suivants du CGCT, exige le regroupement de plusieurs communes formant, a la
date de sa création, un ensemble de plus de 50 000 habitants d’un seul tenant et sans enclave,
autour d’une ou plusieurs communes centre de plus de 15 000 habitants. Ce dernier seuil ne
s’applique pas lorsque la CA comprend le chef-lieu du département ou la commune la plus
importante du département. S’agissant des compétences, 1’article L. 5216-5 du CGCT précise
que la CA est de plein droit compétente en matiere de développement économique,
d’aménagement de I’espace, d’équilibre social de I’habitat, de politique de la ville. La CA doit
en outre exercer trois compétences parmi les six suivantes : voirie, assainissement, eau, mise
en valeur de I’environnement, équipements culturels et sportifs, action sociale.

Enfin, la communauté urbaine (CU) regroupe plusieurs communes d’un seul tenant et
sans enclave qui forment, a la date de la création de la communauté, un ensemble de plus de
500 000 habitants. L’article L. 5215-1 prend bien soin de disposer que ces conditions ne sont
pas exigées pour les CU préexistantes. La CU est de plein droit compétente pour six groupes
de compétences, en matiere de développement économique, d’aménagement de 1’espace,
d’équilibre social de I’habitat, de politique de la ville, de gestion des services d’intérét
collectif, mise en valeur de 1’environnement.

Les communautés doivent constituer des espaces de solidarité et donner lieu a des
projets communs de développement et d’aménagement de l’espace155 ou des projets communs
de développement urbain et d’aménagement du territoire.**®

D’un point de vue quantitatif, la réussite de cette intercommunalité est incontestable.
D’apres la DGCL, au ler janvier 2011, la France compte 35 041 communes regroupées dans
les établissements publics de coopération intercommunale (EPCI) a fiscalité propre, soit 267
communes de plus qu'un an auparavant (34 774). Au cours de I'année, ce sont 125 communes
isolées qui ont adhéré a des regroupements existants. Le nombre d'EPCI a fiscalité propre

14 | ALUQUE (L) : Vers la fin des villes nouvelles, AJDA 2004, p. 916.

1% Pour les communautés de communes, d’aprés I’article L. 5214-1 du CGCT.

1% Pour les communautés urbaines et les communautés d’agglomération, d’aprés les articles L. 5215-1 et L.
5216-1 du CGCT.
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s'éleve a 2 599 au ler janvier 2011 contre 2 611 un an auparavant. Ainsi, 95,5 % des
communes et 89,9 % de la population appartiennent a une forme d’intercommunalité a
fiscalité propre. '

Cette structuration de I’intercommunalit¢ a fiscalité propre autour de trois
communautés demeure globalement en 1’état aujourd’hui, sous réserve de deux observations.

D’un co6té, le 1égislateur a revu les seuils démographiques permettant la constitution de
certaines communauteés, les CA et les CU. Concernant les CA, le seuil démographique de
principe est toujours de 50 000 habitants. Cependant, la loi RCT énonce que le seuil est réduit
a 30 000 habitants lorsque la CA comprend le chef-lieu du département. Le seuil
démographique de 50 000 habitants peut également étre apprécié en prenant en compte la
population telle que définie a l'article L. 2334-2, a la double condition que cette derniere
excede ce seuil d'au moins 20 % et qu'elle excede la population totale de plus de 50 %. En
clair, le seuil «peut étre apprécié non plus en fonction de la population INSEE mais en
fonction de la population déterminée pour le calcul de la DGF (laquelle compte notamment un
habitant supplémentaire par résidence secondaire). (...) Le législateur a souhaité, par cette
dérogation, la création de CA dans les zones touristiques, caractérisées par des différences
saisonniéres de population importantes. »**® S’agissant des CU, elles doivent désormais
former un ensemble de plus de 450 000 habitants, cette condition ne s’appliquant pas aux CU
existantes a la date de la publication de la loi SRU et en cas de fusion d’une de ces dernieres
avec des EPCI. L’abaissement du seuil de création d’une CU vise a prendre en compte
I’innovation que constitue la métropole.

D’un autre coté, en effet, le 1égislateur a procédé a la création d’un nouvel EPCI a
fiscalité propre (EPCI-FP), la métropole. On peut considérer que cette derniere est, en 1’état
actuel du droit, une complication peu utile.”®® Les métropoles sont le fruit d’une grande
ambition, celle d’adapter I’organisation administrative au phénoméne de la métropolisation,
« expression spatiale de la mondialisation » et résultat du « changement de nos systéemes de
production et (de 1’) évolution vers une économie du savoir et de l’information. »0 En
conséquence, elles sont pensées dans le rapport Balladur'® comme devant étre des
collectivités territoriales nouvelles créées d’office par la loi et chargées de 1’administration
des villes. Seulement, la loi en fait uniquement des CU renforcées. Peuvent obtenir le statut de
métropole les EPCI qui forment, a la date de sa création, un ensemble d’un seul tenant et sans
enclave de plus de 500 000 habitants et les CU instituées par l'article 3 de la loi n° 66-1069 du
31 décembre 1966 relative aux CU. S’agissant des compétences, celles exercées de plein droit
sont les mémes que celles reconnues aux CU, sauf quelques exceptions comme les transports
scolaires et la gestion des routes classées dans le domaine public routier départemental. La
métropole peut encore intervenir dans d’autres domaines, comme 1’aide sociale, les
infrastructures scolaires, le développement économique ainsi que les grands équipements et
infrastructures par le biais de conventions passé€es avec le département, la région et I’Etat. Au
vu de ces caractéristiques, on peut dire que les métropoles contribuent plutét a troubler la

Bhttp:/iwww.dgcl.interieur.gouv.fr/sections/a_votre_service/statistiques/intercommunalite/bilan_statistique/bila
n_statistique_203910/view.

18 DOMINGO (L) : La loi de réforme des collectivités territoriales et I’intercommunalité, JCP-A, 2011, n° 2, p.
30.

159 0n ne peut que relever la sévérité des appréciations doctrinales a leur égard. On peut donner trois exemples :
CAILLOSSE (J) : La « métropole » impossible, Pouvoirs Locaux, n° 86, 111/2010, p. 41 ; MARCOU (G) : Les
métropoles ont-elles une chance ?, JCP-A, n° 30-34, 26 juillet 2010, p. 58 ; BRACONNIER (S) : Le fantdme de
la métropole, AJDA 2011, p. 65.

10 DESCHAMPS (E) : Métropole et pdle métropolitain dans la loi du 16 décembre 2010 de réforme des
collectivités territoriales, AJDA 2011, p. 1129.

181 Qui inspire la réforme.
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configuration intercommunale issue de la loi Chevénement. C’est d’autant plus dommageable
que la loi creée egalement les pbles métropolitains, syndicats mixtes réunissant des EPCI-FP
pour élaborer des projets communs dans des domaines énumérés par la loi, sur lesquels on
reviendra longuement plus loin.

On peut s’interroger sur les raisons tenant au succes de la loi Chevénement par rapport
alaloi ATR.

D’une part, le temps a certainement fait son office. Les ambitions portées par la loi
ATR sont devenues plus consensuelles. Le vote de la réforme de 1999 a été rapide et semble
avoir drainé un large accord politique. Une doxa favorable a I’intercommunalité existait. %2

D’autre part, au-dela du consensus politique sur la réforme, le gouvernement a pu
emporter une large adhésion grace a une importante incitation financiere au regroupement
intercommunal : « la taxe professionnelle et la majoration de la DGF pour les communautés
d’agglomération et les communautés de communes a TPU et compétences élargies ont été
partout deslggcteurs déterminants de la décision d’entrer ou non dans les structures prévues
par la loi. »

Le Iégislateur, apres son échec relatif de 1992, a ainsi repris sa marche en avant vers le
renforcement des structures intercommunales a fiscalité propre, définitivement devenues des
intercommunalités de projet. Une lecture sommaire des dispositions relatives aux
compétences détenues, au succes numérique des nouvelles structures, sans s’appesantir ici sur
le poids financier des communautés, semblent montrer une réussite incontestable de la
réforme.

c) Le constat d’une refondation profonde du régime de I’intercommunalité

Avec les réformes, I’intercommunalité, que 1’on peut toujours définir comme
I’instrument juridique ayant pour objet ou pour effet de faire coopérer les communes a une
échelle supérieure multicommunale, connait un raffinement trés notable. Voila pourquoi il
semble important de poser une convention de langage avant d’aller plus loin, pour
appréhender au mieux la complexité¢ de la notion d’intercommunalité. L’étude distinguera
entre les établissements publics de coopération intercommunale (EPCI) et les groupements de
collectivités territoriales (GCT).

Les EPCI, en vertu du nouvel article L. 5210-1-1 A du CGCT issu de la loi RCT,
réunissent les syndicats de communes, les communautés de communes, les communautés
urbaines, les communautés d'agglomération, les syndicats d'agglomération nouvelle et les
métropoles. Au sein des EPCI, on distinguera entre les EPCI a fiscalité propre (EPCI-FP) et
les EPCI sans fiscalité propre. Les EPCI a fiscalité propre sont les communautés, auxquelles
on doit joindre les métropoles, que 1’on peut considérer comme des CU renforcées.

Les GCT comprennent les EPCI, les syndicats mixtes (constitués de collectivités
territoriales et d’EPCI) et les pdles métropolitains.164

12 RANGEON (F) : La loi Chevénement du 12 juillet 1999 sur I’intercommunalité : une réforme consensuelle ?,
Annuaire 2000 des Collectivités Locales, p. 9.

13 MARCOU (G) : L’application de la loi du 12 juillet 1999. Stratégies et problémes de mise en ceuvre,
Annuaire 2000 des Collectivités Locales, p. 64.

184 Bien entendu, les institutions ou organismes interdépartementaux et les ententes interrégionales relévent des
GCT, mais ils ne sont pas visés par cette recherche qui se concentre sur la dimension intercommunale de la
coopération entre collectivités territoriales.
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Contrairement a 1992, I’Etat ne va pas s’arréter a la réforme intercommunale. Il va
¢galement retoucher la planification urbaine. L’idée de lier ces deux réformes apparait comme
un vecteur favorable a la réussite de la liaison plus approfondie et plus efficace entre
planification urbaine et intercommunalite.

3) Larénovation de la planification urbaine

Le professeur Priet a fait remarquer « le manque de finalités précises des compétences
d’urbanisme. Ces derniéres sont trop fréquemment utilisées sans perspective d’ensemble, au
gré des opportunités et des pressions sociales. Malgré la nouvelle définition téléologique de
I’aménagement, ou I’institution des lois d’aména§ement et d’urbanisme, les politiques
d’urbanisme sont dépourvues de réel contenu. » ® Par 13, lauteur souligne que les
compétences d’urbanisme sont des instruments que leurs détenteurs utilisent au gré de leurs
politiques propres. Elles doivent, certes, respecter un certain nombre de normes de référence,
en particulier d’origine étatique, mais elles ne visent pas a promouvoir un modele particulier
d’urbanisme. Les normes d’encadrement des compétences d’urbanisme édictent ce que ces
derni¢res ne doivent pas faire, elles n’imposent pas un standard qu’elles devraient viser a
atteindre positivement.

Le Conseil d’Etat a soutenu cette approche relativement neutre du droit de
I’'urbanisme. Dans son rapport de 1992, « L’urbanisme, pour un droit plus efficace », le
Conseil d’Etat présente le droit de 1’urbanisme comme « le droit qui définit et encadre les
possibilités dutiliser le sol. »'®® La Haute Assemblée insiste sur la nécessité d’un droit de
I’'urbanisme « modeste », au périmetre limité et autonome et se prononce contre
I’élargissement de son champ a d’autres maticres connexes. Selon le Conseil d’Etat, « si ces
préoccupations ont toutes leur légitimité, il y a, en revanche, un risque a vouloir incorporer a
la réglementation d’urbanisme des matiéres qui n’en procedent pas directement. La plupart
des politiques sectorielles ont une assiette géographique et spatiale. Pour autant, elles ne
doivent pas nécessairement trouver de transcriptions dans ce droit. »*®’

La loi SRU va véritablement bousculer la ligne défendue par le Conseil d’Etat.

D’une part, le législateur infléchit considérablement la neutralité des compétences
d’urbanisme : ces derniéres se voient assignées des objectifs a atteindre et un modéle a
promouvoir. Dans le cadre de leurs habilitations respectives, les personnes compétentes
doivent orienter 1’exercice de leurs compétences planificatrices afin de réaliser ces objectifs et
concrétiser le modéle urbain promu par le 1égislateur. L’intitulé seul de la loi Dillustre : la
planification urbaine doit poursuivre I’objectif de solidarité sociale, ce qui implique
notamment la mixité sociale, et de renouvellement urbain, la reconstruction de la ville sur la
ville devant freiner 1’étalement urbain et préserver ainsi 1’environnement et les ressources
publiques (qui n’ont pas a supporter le colt d’une extension des équipements publics par
exemple).

D’autre part, le législateur remet en cause les positions du Conseil d’Etat relativement

au champ du droit de I’urbanisme. Sans revenir ici longuement sur cette 10i*®®, on peut

185 PRIET (F) : La décentralisation de I'urbanisme, Essai sur la réforme de 1983-1985, LGDJ, 1995, Paris, p.
420.

16 CONSEIL D’ETAT : L’urbanisme. Pour un droit plus efficace, Les Etudes du Conseil d’Etat, La
Documentation francaise, 1992, Paris, p. 29.

17 CONSEIL D’ETAT : op. cit., p. 32.

188 \/oir, par exemple, les dossiers consacrés a la loi SRU par le DAUH 2001 (numéro spécial) et le DA 2001 (a
partir de la page 3).
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toutefois rappeler qu’elle procéde a I’intégration de documents de planification sectorielle
dans la hiérarchie des documents d’urbanisme (article L. 122-1 du Cu dans sa rédaction alors
en vigueur) et contraint les documents d’urbanisme a participer a la détermination de ces
politiques sectorielles (article L. 122-1 du Cu dans sa rédaction alors en vigueur). La rupture
est nette, I’'urbanisme ne peut plus étre congu sans que les dimensions transport, habitat, et
développement économique soient prises en compte. A une systémisation des difficultés, le
droit de I’'urbanisme répond par une nouvelle structuration systémique de ses normes.

Avec la loi SRU, le code de I'urbanisme n’apparait plus comme un simple code de
procedures, il fixe des normes juridiques de fond, énonce des politiques transversales que
devront suivre les différentes personnes publiques compétentes, dans le cadre de leurs
habilitations respectives. En assignant aux compétences d’urbanisme des finalités précises et
contraignantes, le 1égislateur contribue a imposer le constat qu’elles ne peuvent étre atteintes a
I’échelle communale, ce qui pousse au regroupement intercommunal. Par ricochet, le
l1égislateur provoque une importante mutation du droit de I’urbanisme.

Les plus éminents auteurs de la matiére n’ont pas manqué de relever ces ruptures.
C’est ainsi que le professeur Jégouzo indique que « loi SRU marque une étape sans doute
décisive dans I’intégration dans le droit de I'urbanisme de pans entiers de législations
périphériques. »® Il constate alors que «le droit de I"urbanisme désormais ambitionne de
régir la ville dans sa globalité et se fixe, pour ce faire, des finalités multiples allant de la
maitrise de la forme et des infrastructures urbaines a I’amélioration de la qualité de la vie, en
passant par la cohésion sociale. »!™ En particulier, «le SCOT devient un document
d’urbanisme englobant outre ses finalités traditionnelles, des objectifs de régulation
¢conomique, sociale, d’organisation des services de transport, etc. »ir11r2

Le droit de 'urbanisme, en particulier la planification stratégique, a profondément
évolué et semble aujourd’hui conceptuellement capable de prendre la mesure des défis de
I’urbanisation. Les compétences d’urbanisme, ipso facto, perdent leur caractére instrumental.
Elles devront viser a atteindre les objectifs fixés par la loi SRU, étre utilisées afin de mettre en
ceuvre le modele d’urbanisme préconisé par cette loi. Dans la limite de leurs compétences
respectives, les personnes publiques devront tendre a concrétiser ce modele. Tel est donc le
principal apport de la loi, au-dela de la refonte des outils de ’'urbanisme : fixer des finalités a
ces instruments, finalités qui, par leur caractere systémique, ne peuvent que rendre inéluctable
le regroupement intercommunal pour exercer les compétences d’urbanisme. Méme si on aura
I’occasion de revenir sur ce point plus tard, on peut dés maintenant relever que la loi ENE
s’inscrit pleinement dans cette rupture conceptuelle.

19 JEGOUZO (Y) : L’impact de la loi SRU sur la nature du droit de I’urbanisme, BIDU, 4/2001, p. 232.

170 JEGOUZO (Y) : article précité, p. 226.

1 JEGOUZO (Y) : article précité, p. 230.

2 D’autres éminents auteurs ont pris des positions en ce sens. A ce titre, on peut évoquer le professeur Charles
qui reléve pour sa part que la planification urbaine « n’est plus seulement un instrument de gestion de 1’espace,
elle devient un outil de politique globale d’aménagement touchant en vérité toutes les activités exercées dans le
périmétre concerné », comme le logement et les déplacements, « données de base du nouvel urbanisme », ou
encore « la reconstruction de la ville sur la ville » (CHARLES (H) : De 'urbanisme au renouvellement urbain, le
droit des sols dans la tourmente, in Mouvement du droit public, Du droit administratif au droit constitutionnel,
Du droit frangais aux autres droits, Mélanges en [’honneur de Franck Moderne, Dalloz, 2004, Paris, p. 75). De
la méme fagon, on peut invoquer le professeur Jacquot qui a souligné que « les textes récents et en particulier la
loi SRU du 13/12/2000 ont étendu de manicre significative 1’objet et le périmetre du droit de I'urbanisme. »
Selon lui, «cette tendance a la globalisation qui consiste a utiliser le droit de 'urbanisme pour régir le
fonctionnement de la ville et pas seulement sa structure physique ne sera pas, en toute vraisemblance,
infléchie. » (JACQUOT (H) : Ou va le droit de I’'urbanisme ?, Construction-Urbanisme, juillet-ao(t 2007, p. 37)
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Aprés avoir appréhendé I’intercommunalité comme un périmetre de planification, le
législateur a ensuite élargi son approche du cadre intercommunal, pour le voir également
comme une personne compétente en matiére planificatrice. Cette stratégie tendant a lier de
facon croissante planification urbaine et intercommunalité doit étre évaluée, au regard de
I’importance de la finalité¢ qu’elle poursuit, la régulation efficace de 1’urbanisation.

Section 3 : La nécessité d’évaluer la stratégie du transfert a l'intercommunalité
de la planification urbaine

La stratégie du transfert a I’intercommunalité de la planification urbaine demeure la
voie privilégiée du législateur pour réguler 1’urbanisation (Paragraphe 1). Du fait de cette
actualité, la présente recherche doit viser a évaluer 1’efficacité de cette stratégie (Paragraphe
2).

Paragraphe 1: Le maintien d’une stratégie de renforcement concomitant de
I’intercommunalité et de la planification urbaine intercommunale

Le législateur n’est pas revenu sur les deux piliers de sa stratégie de 1999-2000 : les
lois ultérieures ont toujours recherché a renforcer I’intercommunalité (A) et la planification
urbaine intercommunale (B).

A) La recherche permanente d’un renforcement de 1’intercommunalité aprés 1999

On peut relever que les textes postérieurs a la loi Chevénement ont systématiquement
recherché a renforcer I’intercommunalité.

Ainsi, la loi n° 2002-276 relative a la démocratie de proximité du 27 février 2002 a
consacré la possibilité de créer une CA autour de la commune du chef-lieu ou de la commune
la plus importante du département, méme si les seuils de 15 000 et 50 000 habitants ne sont
pas atteints. C’est une mesure visant a inciter au développement des CA. De méme, cette loi
étend les régles relatives aux conseils de quartier et aux bulletins d’information générale,
notamment, aux EPCI, dans une perspective de lIégitimation de ces derniers.

De son cété, la loi constitutionnelle n°2003-276 du 28 mars 2003, relative a
I'organisation décentralisée de la République, introduit des alinéas 4 et 5 a I’article 72 qui
évoquent les groupements de collectivités territoriales. L’intercommunalité fait ainsi son

entrée dans la Constitution qui I’habilite a exercer le droit a I’expérimentation et a devenir
chef de file.'"

Par ailleurs, la loi n° 2004-809 du 13 aolt 2004 relative aux libertés et responsabilités
locales contribue également au renforcement de 1’intercommunalité.

13 Daprés Ialinéa 4 de Darticle 72, « dans les conditions prévues par la loi organique, et sauf lorsque sont en
cause les conditions essentielles d'exercice d'une liberté publique ou d'un droit constitutionnellement garanti, les
collectivités territoriales ou leurs groupements peuvent, lorsque, selon le cas, la loi ou le réglement I'a prévu,
déroger, a titre expérimental et pour un objet et une durée limités, aux dispositions législatives ou réglementaires
qui régissent l'exercice de leurs compétences. » D’aprés I’alinéa 5 de l’article 72, « Aucune collectivité
territoriale ne peut exercer une tutelle sur une autre. Cependant, lorsque I'exercice d'une compétence nécessite le
concours de plusieurs collectivités territoriales, la loi peut autoriser I'une d'entre elles ou un de leurs groupements
a organiser les modalités de leur action commune. »
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D’abord, elle participe a la rationalisation de la carte intercommunale en instaurant des
procédures permettant 1’évolution des périmetres, comme les procédures d’extension et de
fusion.

Puis, elle cherche a accroitre les compétences exercées par les communautés : en
favorisant les transformations d’EPCI en des formes plus intégrées, en étendant les
compétences susceptibles d’étre transférées, comme le pouvoir de police, ou déléguées a
I’intercommunalité, comme les aides a la pierre ou des compétences départementales ou
régionales.

De plus, elle vise a améliorer le fonctionnement interne de [D’institution
intercommunale par diverses dispositions comme celles relatives a la mise a disposition des
services ou aux fonds de concours.

Enfin, elle met en place des syndicats mixtes plus intégrés en introduisant une
distinction au sein de cette catégorie d’établissement public. D’une part, il faut mettre en
avant le syndicat mixte ouvert de I’article L. 5721-1 du CGCT qui associe des collectivités
territoriales, des groupements de collectivités territoriales et d’autres personnes morales de
droit public en vue d’ceuvres ou de services présentant une utilité pour chacune de ces
personnes morales. D’autre part, découlant de la loi de 2004 et codifié a 1’article L. 5711-1 du
CGCT, on trouve le syndicat mixte fermé constitué exclusivement de communes et d’EPCI et
visant 1a encore a la réalisation et la gestion d’ceuvres d’intérét commun.

On peut également évoquer la loi n°® 2005-32 du 18 janvier 2005, dite de cohésion
sociale, qui va pour sa part accroitre 1’interventionnisme des CC et des CA en la matiére.

Pour finir ce panorama législatif, on doit revenir sur la loi RCT, au-dela des élements
techniques précités. En effet, cette loi consacre, notamment, la désignation au suffrage
universel direct (SUD) des délégués siégeant au sein des organes délibérants des EPCI-FP,
communautés et métropoles. Désormais, I’article L. 5211-6 du CGCT dispose que « les
métropoles, communautés urbaines, communautés d'agglomération et communautés de
communes sont administrées par un organe délibérant composé de délégués des communes
membres élus dans le cadre de I'élection municipale au suffrage universel direct pour toutes
les communes dont le conseil municipal est élu au scrutin de liste, dans les conditions fixées
par la loi. » C’est une rupture juridique tout a fait majeure, en faveur de la démocratisation du
fonctionnement des EPCI.

B) La recherche permanente d’un renforcement de la planification urbaine
intercommunale aprés 2000

Les textes postérieurs a la loi SRU vont rechercher a renforcer la planification urbaine
intercommunale, en accroissant les objets qu’elle peut régir et en la confiant aux
intercommunalités les plus intégreées.

La loi, d’un co6té, va étendre le champ matériel de la planification urbaine
intercommunale.

A cet égard, on peut évoquer dans un premier temps la loi Mobilisation pour le
logement et la lutte contre exclusion (MOLLE) du 25 mars 2009.2™ Cette loi énonce la
vocation du programme local de I’habitat (PLH) a rejoindre le PLU communautaire ; ce
document intercommunal voit ainsi son champ matériel élargi quant aux questions liées a
I’habitat.

4 Ol n° 2009-323 du 25 mars 2009 de mobilisation pour le logement et la lutte contre I'exclusion, NOR:
LOGX0815554L.
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Dans un deuxiéme temps, il faut évoquer la loi de modernisation de I’économie (LME)
du 4 aolt 2008, qui rend possible Dintégration dans le SCOT d’un document
d’aménagement commercial (DAC).

Dans un troisieme temps, on doit mettre en avant la loi ENE du 12 juillet 2010, votée
pour concrétiser la loi du 3 aott 2009 de programmation relative a la mise en ceuvre du
Grenelle de I'environnement. Cette loi amorce le verdissement des SCOT qui doivent, par
exemple, poursuivre I’objectif de réduction des émissions de gaz a effet de serre, la maitrise
de I’énergie et la production énergétique a partir de sources renouvelables ainsi que la
préservation de la biodiversité. Cela conduit a un enrichissement de la planification
stratégique intercommunale. On ne peut manquer également de relever que cette loi vise a
promouvoir une compétence de principe des EPCI-FP en matiere de planification
réglementaire, ce qui marque une vraie rupture avec la philosophie de la LOF. Méme si le
transfert du PLU aux EPCI-FP n’est pas obligatoire, c’est la création d’une planification
réglementaire intercommunale de principe. De méme, on doit indiquer que la loi ENE énonce
la vocation du plan de déplacements urbains (PDU) a intégrer le PLU intercommunal, tout en
imposant la présence du DAC dans le SCOT.

Ces adjonctions successives approfondissent ou enrichissent les objets de la
planification intercommunale.

Le législateur, d’un autre c6té, va adosser la planification urbaine intercommunale aux
établissements de coopération les plus intégrés.

On pense ici a la loi Engagement National pour le Logement (ENL) du 13 juillet
2006 qui rend obligatoire pour les CU, CA et CC de plus de 50 000 habitants comprenant
au moins une commune de plus de 15 000 habitants 1’élaboration d’un PLH, document devant
étre compatible avec le SCOT.

On peut également rappeler que la loi MOLLE integre le PLH au PLU
communautaire, lorsqu’il existe. Dans cette hypothése, la politique de I’habitat appartient
pleinement aux communautés.

La loi ENE confirme et amplifie substantiellement le mouvement. D’une part, on I’a
dit, en esquissant une compétence de principe des EPCI-FP en matiére de PLU. D’autre part,
en prévoyant que le PLU intercommunal, lorsqu’il existe, tient lieu de PLH et de PDU. Par
ricochet, le champ matériel de la planification urbaine intercommunale s’étend d’autant.

Ce raffinement nouveau du droit de I’urbanisme conduit nécessairement a préciser le
sens qui sera donné dans cette recherche a la notion de planification urbaine intercommunale.
On appréhendera principalement cette derniére comme [’ensemble des documents
d’urbanisme intercommunaux. A ce titre, on note que I’article L. 121-1 du Cu énumeére les
documents d’urbanisme, auxquels il assigne un certain nombre d’objectifs: directive
territoriale d’aménagement, SCOT, PLU, carte communale. Parmi ces documents, le SCOT,
depuis la loi SRU, et le PLU, depuis la loi ENE, sont en principe des documents
intercommunaux. Aussi, par planification urbaine intercommunale, on doit viser
principalement les SCOT et les PLU. Cependant, la vocation d’un certain nombre de
planifications sectorielles a intégrer progressivement les documents d’urbanisme
intercommunaux conduit a ne pas les exclure de ’étude. S’il est bien clair que seuls les SCOT
et les PLU intercommunaux sont des documents d’urbanisme intercommunaux, le champ de

Lol n° 2008776 du 4 aolt 2008 de  modernisation de  I'économie,
NOR: ECEX0808477L.
176 Ol n° 2006-872 du 13 juillet 2006 portant engagement national pour le logement, NOR: SOCX0500245L.
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la recherche sera étendu aux PLH, PDU et DAC, au titre de la catégorie plus générale des
planifications urbaines intercommunales.*”’

Paragraphe 2 : Une stratégie appelant la mesure de Defficacité de la compétence
intercommunale en matiére de planification urbaine

Le législateur a mis en ceuvre un dispositif complet visant a instaurer une relation plus
approfondie entre 1’intercommunalité et la planification urbaine.

D’une part, I’intercommunalité est renforcée, théoriquement tout du moins, par la
reconnaissance de compétences structurantes, au premier titre desquelles on doit relever
I’urbanisme, et de moyens, notamment financiers, pour les exercer.

D’autre part, les compétences d’urbanisme sont désormais destinées a atteindre des
objectifs clairement énoncés par le législateur ; les lois SRU, ENL, MOLLE et ENE,
notamment, illustrent clairement ce nouveau volontarisme planificateur. Or, ces objectifs, du
fait de leur caractére trés ambitieux et systémiques, semblent difficilement réalisables sans
passer par la coopération intercommunale.

Néanmoins, on ne peut pas dire que la planification urbaine est une planification
exclusivement intercommunale. Si 1’intercommunalité est promue comme échelon de
référence pour 1’exercice de certaines planifications, la commune est loin d’étre exclue, ni de
la planification, ni de I’'urbanisme, de maniére plus générale. En effet, I’objectif du législateur
n’est pas le dessaisissement total de la commune, mais plutdt un partage rationalis¢ des
compétences d’urbanisme entre le niveau communal et le niveau intercommunal. 11 s’agit de
transférer a I’intercommunalité les compétences d’urbanisme qui doivent étre exercées a un
niveau intercommunal pour étre efficacement exercées.

Ceci étant posé, une interrogation essentielle peut alors étre mise en exergue : le
législateur est-t-il parvenu a constituer un échelon intercommunal & méme d’exercer
efficacement ses compétences en matiére de planification urbaine ? Pour déterminer
Iefficacité du droit, sans se limiter & son effectivité,'’® on examinera les conditions
d’intervention de I’intercommunalité, ces conditions hypothéquant largement les résultats de
la planification. On doit préciser un élément important quant au champ de I’exploration : les
propos qui vont suivre évoqueront I’intercommunalité de maniére générique, on fait le choix
de ne pas aborder les cas spécifiques de 1’Ile-de-France'” et de I’Outre-Mer.*®

Y7 Au regard de cette méthode, on exclut du champ de la recherche les autres planifications intercommunales,
non dénuées de tout rapport avec 1’urbanisme, mais n’ayant pas vocation a intégrer un document d’urbanisme
intercommunal. Par exemple, on exclut de cette recherche les plans climat-énergie territoriaux crées par la loi
ENE du 12 juillet 2010.

178 pour cerner de fagon plus approfondie les contours respectifs de ces deux notions, on peut voir, notamment :
CARBONNIER (J) : Effectivité et ineffectivité de la régle de droit, L’ Année sociologique, 1958, volume 7 ;
COMMAILLE (J): article Effectivité, in ALLAND (D) et RIALS (S) (dir.): Dictionnaire de la culture
juridique, PUF, 2003, p. 583 ; LASCOUMES (P), SEVERIN (E) : Théories et pratiques de ’effectivité du Droit,
Droit et Société, 1986, n° 2, p. 127 ; RANGEON (F) : Réflexions sur I’effectivité du droit, in CURAPP : Les
usages sociaux du droit, PUF, 1989.

91 *Ile-de-France se caractérise par un retard certain de la construction intercommunale communautaire due &
I’existence de grands syndicats sectoriels, de fortes polarités politiques et le jeu des collectivités publiques
supracommunales. A cet égard, on pense notamment a 1’Etat, qui réinvestit la scéne de la région parisienne. Sur
ce point, on peut voir, notamment : MARCOU (G) : La loi sur le Grand Paris : le retour de 1’Etat aménageur ?,
AJDA 2010, p. 1868. Dans cette perspective, deux options sont possibles : on peut estimer que 1’Ile-de-France
finira progressivement par rejoindre la moyenne nationale ou considérer qu’elle conservera ses particularismes.
180 L’Outre-Mer se caractérise également par un retard dans la mise en place d’intercommunalités a fiscalité
propre, du fait de la spécificité physique des territoires concernés et de leur histoire. Ainsi, la DGCL reléve que
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On le voit, le nceud gordien de la recherche réside dans 1’étude juridique de
I’adéquation de I’institution intercommunale pour atteindre les finalités assignées a la
planification urbaine relevant de sa compétence. La perspective qui structurera la recherche
apparait alors résolument classique : il s’agit d’explorer «la région des pouvoirs et des
droits »™®! que le droit a instituée au profit de ’intercommunalité, pour réaliser I’ceuvre
attendue de la planification urbaine intercommunale.

Toutefois, I’exploration a venir ne saurait étre uniquement centrée sur l’institution
intercommunale. Si on adoptait cette démarche, on négligerait un facteur essentiel esquisse
précédemment : 1’intercommunalité n’est en aucun cas la seule institution publique
susceptible d’intervenir en matiére de planification urbaine et, plus généralement,
d’urbanisme. D’autres institutions sont présentes sur ces questions, en particulier I’Etat, les
communes et les départements. Aussi, il faut bien insister sur le fait que le droit donne
naissance et fait coexister de nombreuses institutions dotées de pouvoirs et de droits
relativement a la planification urbaine et I’'urbanisme.

Or, les « centres d’administration autonomes »'% crées par le droit dans le cadre de la
décentralisation administrative n’ont pas toujours des relations pacifiques caractérisées par la
collaboration. En effet, ’existence méme de ces institutions découle d’une « idée d’ceuvre ou
d’entreprise »'® qui leur est propre. Quant & leur autonomie, elle réside pour partie dans leur
détention de fragments, inégalement répartis, du pouvoir administratif.'®* Certes, le systéme
juridique ainsi bati repose sur 1’équilibre. Mais 1’équilibre obtenu, sans se prononcer sur sa
valeur, est lui-méme le résultat du « dépassement vitaliste d’une opposition (souligné par
nous). » Comme le précise le professeur Rivero, «le systtme fondé sur des équilibres
oscillera perpétuellement, comme le fléau de la balance, entre deux ruptures inverses ; rares et
brefs seront les instants ou le fléau s’immobilisera. »® Il faut donc mettre en avant
I’importance fondamentale des rapports de force entre les parties prenantes a 1’immixtion
intercommunale en matiére planificatrice pour comprendre le sort de la planification urbaine
intercommunale.

Appréhender D’efficacité de D’exercice d’une compétence a 1’aune de rapports
institutionnels n’est pas une démarche inédite. La méthode a pu étre employée dans d’autres
disciplines, comme la sociologie ou la science politique par exemple. Ainsi, on a relevé que
« depuis les années 50, les études de pouvoir dans les communautés locales aux Etats-Unis
ont porté pour une bonne part sur la relation projets d’urbanisme/systémes de décision ou de

I'année 2010 a vu la création de la premiére intercommunalité a fiscalité propre dans une collectivité d'outre mer
: la CcC des Tles Marquises en Polynésie frangaise
(http://www.dgcl.interieur.gouv.fr/sections/a_votre_service/statistiques/intercommunalite/bilan_statistique/bilan
_statistique_203910/view).

81 HAURIOU (M) : La puissance publique et le service public, Préface de la onzieme édition, in HAURIOU
(M) : Précis de droit administratif et de droit public, Réédition de la 12°™ édition de 1933, Dalloz, 2002, p. IX.
B2 HAURIOU (M) : op. cit., p. 84.

83 HAURIOU (A) : La théorie de I’institution et le droit administratif, Préface, in HAURIOU (M) : op. cit., p.
VIL.

84 HAURIOU (M) : op. cit., p. 85.

185 FOURNIE (F) : Recherches sur la décentralisation dans [’ceuvre de Maurice Hauriou, LGDJ, 2005, p. 85.

18 RIVERO (J) : Fédéralisme et décentralisation : harmonie ou contradiction ?, in Pages de doctrine (t. 1),
LGDJ, 1980, p. 220. Citation extraite de FOURNIE (F) : op. cit., p. 86.
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pouvoir. »®’

compromis entre acteurs en conflits. »

De méme, on a souligné depuis longtemps que « la planification urbaine est un
188

Il semble parfaitement possible de transposer cette méthode dans une recherche
juridique. Effectivement, il faut bien insister sur I’idée que le « conflit est toujours une lutte
entre des organisations et des institutions, au sens d’ordres sociaux concrets, une lutte entre
des instances et non pas entre des substances. Il faut au préalable que les substances aient
trouvé une forme (...). »® A cet égard, c’est bien le droit qui assure la formation des
institutions étudiées. De méme, c’est le droit qui va fixer les intéréts propres de ces
institutions, les intéréts constituant la source des luttes institutionnelles. On se place donc
résolument dans une approche juridique, en repoussant la faute, naguére dénoncée par le
Doyen Hauriou, consistant a considérer que « le pouvoir n’est pas une notion juridique, le
pouvoir n’est qu’une force, la plus grande force. »*°

Au regard de ces éléments, on peut désormais affirmer que la présente recherche
juridique a pour postulat méthodologique 1’appréhension des rapports entre la planification
urbaine et I’intercommunalité & partir des luttes entre les centres d’administration autonomes
intéressés, ces luttes s’exprimant au sein des mécanismes juridiques permettant
I’établissement des planifications.

En vertu de cette méthode, il apparait que les luttes institutionnelles se manifestent lors
des deux grandes étapes de 1’existence d’une planification urbaine intercommunale.

On verra ainsi que la détermination des périmétres de la planification urbaine
intercommunale mobilise les institutions publiques dans des conflits décisifs pour la
configuration territoriale des plans et schémas intercommunaux. En effet, la configuration
territoriale de la planification urbaine est fondamentale pour jauger son efficacité a faire face
a I’urbanisation et aux difficultés qu’elle suscite.

De méme, on observera que la détermination du contenu de la planification urbaine
intercommunale se trouve étre a I’origine de nouveaux conflits entre les centres administratifs
autonomes concernés. L’écriture normative des documents suscite de nouvelles oppositions
entre les institutions publiques. Il apparait alors essentiel de mesurer les rapports de force, au
vu de leur impact fondamental sur le contenu des documents. Ce contenu est bien évidemment
tout a fait incontournable pour analyser 1’efficacité de la planification urbaine
intercommunale, au regard des ambitieux objectifs que le Iégislateur lui assigne.

Dans cette perspective heuristique, on divisera tres classiquement la recherche en deux
temps.

Dans un premier temps, on mettra en avant ’aspect territorial de la planification
urbaine et de I’intercommunalité, en recherchant a identifier leurs périmetres respectifs (Partie
1). Ce déploiement territorial, analysé a 1’aune des mécanismes décisionnels animés par les
rapports de force, conditionne pour partie D’efficacité de la planification urbaine
intercommunale. A ce titre, il est patent que la consistance des périmetres est nécessaire pour
que les objectifs assignés a 1’intercommunalité et a la planification urbaine soient atteints.

87 COTTEREAU (A) : L’apparition de 1’'urbanisme comme action collective : ’agglomération parisienne au
début du siecle, Sociologie du travail, 1969, n°4, p. 342.

88 MOTTE (A): Un renouvellement du mode de gestion des espaces urbanisés francais ? Hypothéses
exploratoires, in MOTTE (A) (dir.) : Schéma directeur et projet d’agglomération. L’expérimentation de
nouvelles politiques urbaines spatialisées, Les Editions Juris-Service, 1995, Paris, p. 30.

189 SCHMITT (C) : Théologie politique, Editions Gallimard, 1988, p. 164.

% HAURIOU (M) : La puissance publique et le service public, Préface de la onziéme édition, in HAURIOU
(M) : Précis de droit administratif et de droit public, Réédition de la 12°™ édition de 1933, Dalloz, 2002, p. XII.
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Dans un second temps, on examinera I’autre aspect conditionnant ’efficacité de la
planification urbaine intercommunale : sa substance. Pour cela, on verra le rapport entre le
fonctionnement de 1’intercommunalité et la détermination de la planification urbaine relevant
de sa compétence (Partie 2). On mesurera alors comment les rapports de force au sein de
I’intercommunalité contribuent a prédéterminer le contenu de la planification urbaine
intercommunale.
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Partie 1 : Périmétres de l’intercommunalité et de la
planification urbaine

« Tout Etat a la politique de sa géographie. »
Napoléon

La premicre étape de I’existence d’une planification urbaine réside dans la
détermination de son périmétre, c'est-a-dire de son champ territorial. Cette étape est
fondamentale. D’une part, au regard du seul droit de 1’urbanisme : le périmeétre est en effet un
révélateur de 1’ambition d’une planification et conditionne pour partie son efficacité¢ a
atteindre les finalités qui lui seront assignées, notamment au regard de son amplitude. D’autre
part, la détermination du périmétre d’une planification est révélatrice des rapports
institutionnels au sein du champ territorial concerné. C’est au moment de fixer le périmetre
que des luttes institutionnelles peuvent apparaitre, en fonction des intéréts locaux en cause.
Cela implique, en conséquence, que les rapports institutionnels vont avoir une influence
certaine sur la configuration territoriale de la planification et son efficacité. De maniere
générale, on peut donc dire que 1’étape préalable voyant la cristallisation du périmetre d’une
planification urbaine prédispose cette derniere a la réussite ou a 1’échec, en particulier du fait
des luttes d’institutions occasionnées par cette détermination.

La planification urbaine intercommunale s’inscrit pleinement dans cette analyse de
I’impact de la détermination des périmetres, entre ambitions urbanistiques et réalités
géopolitiques locales. Plus spécifiquement, on peut ajouter que la planification urbaine
intercommunale est particulierement révélatrice de cette centralité de la problématique des
périmeétres : n’est-ce pas cette derniére qui lui a donné naissance ? On I’a vu dans les propos
introductifs, c’est effectivement la question de ’échelle de la planification qui a motivé la
création et la sophistication, notamment par un volet institutionnel, d’une planification congue
a I’¢échelle intercommunale.

Il faut donc débuter 1’étude de la pertinence de ’institution intercommunale a exercer
avec efficacité sa compétence planificatrice par I’examen de la phase de détermination des
périmetres. Il s’agira, plus exactement, de rechercher comment 1’échelle intercommunale doit
étre appréhendée afin de permettre I’efficacité de la planification. Cette recherche passera
nécessairement par 1’analyse des luttes institutionnelles occasionnées par cette phase
d’inscription de la planification dans un champ territorial.

Pour structurer cet examen, on s’appuiera sur la distinction fondamentale introduite
par la LOF en 1967, entre la planification urbaine intercommunale stratégique de principe et
la planification urbaine intercommunale réglementaire d’exception.

Il est vrai que les derniéres évolutions législatives font évoluer la portée de la
distinction. D’un c6té, en particulier avec la loi ENE, la distinction entre planification
stratégique et réglementaire s’amenuise : les fonctions de prévision et de réglementation, qui
distinguent traditionnellement les documents, ne sont plus aussi strictement divisées.*** D’un
autre coté, la loi ENE tend a remettre en cause le caractere exceptionnel de la planification
urbaine intercommunale réglementaire : sans 1’ériger en planification intercommunale de
droit, le legislateur marque sa préférence pour une généralisation de la formule.

L1 faut préciser qu’en dépit de la distinction des fonctions, stricto sensu, les deux planifications en cause sont
des actes réglementaires, c'est-a-dire des actes « qui contiennent des regles générales et/ou impersonnelles ».
(CORNU (G) (dir.) : Entrée « Acte », sous-mot « réglementaire », in Vocabulaire juridique, PUF, 2007, p. 20)
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Malgré tout, on conservera cette distinction classique pour diviser le propos. En
premier lieu, car, méme si les planifications tendent a devenir mixtes, elles conservent un
caractére principal, d’abord stratégique ou réglementaire. En second lieu, les planifications ne
sont pas censées se déployer sur des périmétres identiques. Si la planification réglementaire
correspond nécessairement au périmétre d’un EPCI a fiscalité propre, la planification
stratégique doit idéalement viser une échelle intercommunale en réunissant plusieurs. On
s’appuiera donc sur la distinction classique entre la planification stratégique (Titre 1) et la
planification réglementaire (Titre 2) pour identifier les périmétres de la planification urbaine
et de I’intercommunalité porteuse.
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Titre 1: Périmeétres de Dintercommunalité a fiscalité
propre et de la planification stratégigque

I n’y a pas de planification urbaine intercommunale par nature; il y a une
planification urbaine intercommunale par vocation. En effet, ce sont les fonctions assignées a
certaines planifications urbaines qui commandent leur transfert a I’échelle intercommunale.
L’idée est que les planifications en cause, en particulier la planification stratégique, ne
peuvent atteindre leurs objectifs propres que si elles se déploient sur un périméetre
intercommunal.

L’idée d’un déploiement territorial commandé par des raisons fonctionnelles étant
posee, il faut relever que des interrogations essentielles restent entieres : quelles sont les
fonctions caractérisant la planification urbaine intercommunale stratégique ? Comment
identifier le périmétre idéal permettant d’exercer ses fonctions avec efficacité ? Quelle est
I’institution intercommunale censée porter cette planification ? Autant d’interrogations qui
conditionnent 1’efficacité de la planification et la portée des luttes institutionnelles.

Au regard des questionnements, 1’analyse des textes fait ressortir deux constats.

D’une part, le législateur a assigné a la planification urbaine intercommunale
stratégique des fonctions nécessitant qu’elle se déploie sur des périmétres consistants, c'est-a-
dire des périmetres caractérisés par une réelle ampleur géographique, une importante
contenance, au sens d’étendue ou de superficie.*®

D’autre part, s’agissant du volet institutionnel, on doit relever un paradoxe. D’un c6té,
le législateur congoit une planification stratégique ne se confondant pas avec 1’échelle
communautaire ou métropolitaine, propre a la planification réglementaire. D’un autre coté,
pourtant, il marque clairement sa préférence pour un portage par les communautés et les
métropoles, en placant systématiquement la planification stratégique au sein des compétences
transférées en principe a cette intercommunalité a fiscalité propre.

La combinaison de ces deux analyses permettra de voir que 1’exigence de consistance
territoriale des périmétres se traduit par un objectif de correspondance, a I’échelle de 1’aire
urbaine, des déploiements territoriaux de la planification stratégique et de I’intercommunalité
a fiscalité propre (Chapitre 1). On cherchera ensuite a dégager les motifs de 1’échec de cet
objectif, a ’aune des dispositions fixées par les lois Cheveénement et SRU (Chapitre 2). On
terminera en relevant les nouvelles ressources juridiques dégagées, en particulier par les lois
ENE et RCT, afin d’optimiser les périmetres et, ainsi, donner un nouveau souffle a I’objectif
initial (Chapitre 3).

192 On emprunte cette formule de « périmétres consistants » a M. Desjardins, qui I’a mis en avant dans sa thése :
DESJARDINS (X) : Gouverner la ville diffuse. La planification territoriale a I’épreuve, thése de géographie,
Université Panthéon-Sorbonne - Paris I, 2007. Cependant, il faut préciser que I’on donne a la « consistance » des
périmétres un sens plus restreint que ’auteur. Pour M. Desjardins, la consistance permet de « considérer, en
méme temps, la pertinence géographique de la structure intercommunale par rapport & son objet et sa capacité
politique et institutionnelle a agir. » In DESJARDINS (X) : Miser sur le bindme Scot-Intercommunalités ?,
Intercommunalités, 2007, n° 115, p. 24. Ici, on considérera uniquement la consistance des périmétres a 1’aune de
leur amplitude géographique, sans s’intéresser, pour le moment, a I’efficacit¢ du pilotage institutionnel. On
préfére recourir a 1’idée de consistance plutot qu’a celle, plus classique, de « pertinence », en raison de sa plus
grande précision. A ce titre, il faut souligner que la notion de pertinence des périmétres ne renvoie pas a un
critére précis d’appréciation.
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Chapitre 1 : L’objectif d’une correspondance a I’échelle de ’aire
urbaine

L’objectif d’une correspondance des périmetres de la planification stratégique et de
I’intercommunalité a fiscalité propre est incontestablement trés ambitieux.

Cette ambition se justifie, pour le champ de cette recherche, au regard des fonctions
assignées a la planification stratégique. Il convient donc de mettre en avant les finalités
particulierement visées par la planification stratégique, pour comprendre comment 1’exigence
de périmétres consistants a pu se traduire par une mise en avant de la notion d’aire urbaine
(Section 1).

Cependant, si 1’aire urbaine peut étre 1’échelle idéale pour le déploiement du SCOT et
de son intercommunalité a fiscalité propre porteuse, encore faut-il démontrer que cette
référence est bien celle défendue par I’Etat. Il faut, en conséquence, procéder a une lecture
croisée des normes juridiques afin de vérifier si elles font apparaitre un modele, un idéal type
de périmétre pour la planification stratégique et, de facto, une forme territoriale spécifique
pour I’intercommunalité porteuse. On recherchera dans la pensée, voire 1’impensé, des
autorités compétentes un standard'®® de périmétre de SCOT et d’intercommunalité
porteuse qui serait 1’aire urbaine (Section 2).

Si on peut d’ores et déja annoncer que 1’objectif de I’aire urbaine comme périmétre
idéal est bien réel, il faudra cependant relever I’échec de sa concrétisation (Section 3).

19 « Mot d’origine anglaise qui signifie étalon, type, modéle» in ALLANT (D) et RIALS (S) (dir.):
Dictionnaire de la culture juridique, PUF, 2003, Entrée « standard » par BLOUD- REY (C), p. 1439.
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Section 1 : Un objectif permettant de mettre en ccuvre efficacement les fonctions
assignées a la planification stratégique

Les fonctions assignées & la planification urbaine intercommunale stratégique
découlent de nombreux textes législatifs successifs. On peut parler, de ce point de vue, d’une
véritable sédimentation des vocations poursuivies par le SCOT.***

La présentation des fonctions essentielles du SCOT suivra 1’ordre chronologique de
leur mise en avant. La loi SRU de 2000 a permis I’émergence des fonctions de maitrise de
I’étalement urbain (Paragraphe 1) et de solidarité urbaine (Paragraphe 2). La LME de 2008,
dont la portée serait amplifiée en cas d’adoption définitive de la proposition de loi votée le 15
juin 2010 a I’ Assemblée nationale et le 31 mars 2011 au Sénat,™ a assigné & la planification
stratégique la régulation du commerce. De son coté, la loi ENE de 2010 a place la protection
de I’environnement au cceur des finalités visées par la planification stratégique (Paragraphe
4).

Paragraphe 1 : La maitrise de 1’étalement urbain

La maitrise de I’étalement urbain est un des objectifs assignés a la planification
stratégique. 1l faudra montrer les sources juridiques de cet objectif (A). On tentera, ensuite, de
cerner le sens de la notion de maitrise de I’étalement urbain (B). Cette présentation faite, on
pourra alors déterminer en quoi cet objectif exige un périmetre consistant pour sa réalisation

().

A) Les sources juridiques de 1’objectif

L’intitulé méme de la loi SRU est clair, le renouvellement urbain doit étre une priorité
fondamentale des documents d’urbanisme, en particulier de la planification stratégique
renouvelée. Il s’agit, par 1a, de viser a ce que les mutations urbaines se déroulent sur le
périmetre déja urbanisé, sans extension excessive de 1’urbanisation.

Cette priorité a, notamment, été traduite a ’article L. 121-1-3° du Cu, dans sa version
issue de la loi SRU. D’aprés cette disposition, le SCOT, au méme titre que les autres
documents d’urbanisme®, détermine les conditions permettant d’assurer « une utilisation
économe et équilibrée des espaces naturels, urbains, périurbains et ruraux. » Implicitement, la
loi SRU assigne au SCOT I’objectif de maitriser 1’étalement urbain, la UH ne revenant pas sur
cet objectif.™’

La loi ENE ne remet pas en cause cet objectif. L’article L. 121-1-1° du Cu, dans sa
rédaction issue de la loi de 2010, évoque toujours la nécessité pour les documents
d’urbanisme, dont le SCOT, de trouver un équilibre entre, d’une part, le renouvellement

19 Pour une présentation synthétique : CARPENTIER (E) : Les objectifs assignés aux documents d’urbanisme
apres la loi « Grenelle 2 », RDI, février 2011, n° 2, p. 68.

195 Assemblée nationale, proposition de loi n° 2490, 3 mai 2010.

198 En effet, il faut bien souligner que I’article L. 121-1 du Cu présente les objectifs assignés aux SCOT, PLU et
cartes communales. C’est un élément qu’il ne faut pas omettre, méme si les développements qui suivent
s’attacheront spécifiquement aux effets de I’article L. 121-1 du Cu pour la planification stratégique.

9" Comme 1’a indiqué la doctrine & propos des motivations de la loi Urbanisme et Habitat de 2003 réformant la
loi SRU, «le gouvernement n’a cependant pas souhaité remettre en cause la réforme opérée en 1’an 2000.
D’abord, parce qu’ainsi que l’ont souligné le ministre de 1’équipement, M. Gilles de Robien, et certains
parlementaires, les principes qui ’animent, en particulier la lutte contre 1’étalement urbain anarchique, font
I’objet d’un consensus. » (SOLER-COUTEAUX (P) : La loi Urbanisme et Habitat du 2 juillet 2003 : point final
ou point de départ ?, DAUH 2004, p. 17)
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urbain, le développement urbain maitrisé, la restructuration des espaces urbanisés, la
revitalisation des centres urbains et ruraux, la mise en valeur des entrées de ville ainsi que le
développement rural et, d’autre part, l'utilisation économe des espaces naturels, la
préservation des espaces affectés aux activités agricoles et forestieres, et la protection des
sites, des milieux et paysages naturels. Pour appuyer le propos, on peut également évoquer
I’article L. 122-1-5 du Cu, énongant que le document d’orientations et d’objectifs (DOO)
arréte des objectifs chiffres de consommation économe de l'espace et de lutte contre
I'étalement urbain, qui peuvent étre ventilés par secteur géographique.

B) Le sens de I’objectif

L’¢étalement urbain peut étre défini comme le phénoméne d’extension des zones
urbanisées. Ce phénomene est «l’effet conjugué d’un développement économique et
démographique important avec, parallelement, un déclin du monde rural et de la démographie
rurale. Cela provoque, comme une sorte de vase communiquant, une augmentation de la
démographie urbaine. »*%

Deux modalités d’extension des zones urbanisées sont envisageables. L’étalement
urbain peut naitre de la création de nouvelles zones urbaines ou de ’extension des zones
urbanisées existantes qui se développeraient alors en « taches d’huile », en progressant dans
les espaces environnants. Il apparait que la France connait la seconde modalité d’étalement
urbain : «a I’exception de quelques ‘‘villes nouvelles’” créées a la fin des années soixante a
I’initiative des pouvoirs publics, le développement de 1’urbanisation n’a pas entrainé en
France I’apparition de nouvelles villes. Il s’est pour I’essentiel effectué par réaménagement et
surtout extension des villes existantes. Ces dernieres ont véritablement éclaté au XXe siecle,
se répandant dans les espaces ruraux environnants. Le mouvement est d’ailleurs loin d’étre
achevé ; stimulée par le besoin d’espace accru des citadins et favorisée par le repli de
I’agriculture, I’urbanisation se poursuit dans le ‘‘rural périurbain.”’ »199

En soi, I’étalement urbain est un phénomene naturel. L’accroissement de la
démographie, en général, et, en particulier, I’accroissement de la démographie urbaine du fait
de I’exode rural conduisent nécessairement a I’extension des zones urbanisées. On ne peut
empécher 1’étalement urbain : le monde urbain, tel un corps vivant, évolue et se développe.
Prétendre le cristalliser a jamais est un leurre. D’ailleurs, le législateur ne prétend pas
s’opposer a cette évolution naturelle : plutot qu’une lutte contre 1’étalement urbain, il a promu
I’idée d’un nécessaire controle de cet étalement.

C’est ainsi qu’apparait I’objectif de maitrise de 1’étalement urbain, consistant a
promouvoir une gestion économe des sols afin de limiter I’extension des zones urbaines. Il
s’agit, somme toute, de mettre en avant I’idée d’une consommation raisonnable des sols,
régulée par la planification stratégique. La lettre de la loi refléte cette position, comme le
montre I’examen par la doctrine de la genése de la loi SRU : «j’ai été surprise de voir
combien le contenu de la loi a peu perdu par rapport a I’avant-projet de juin 1999. Si les
formulations ont parfois changé — on ne parle plus de ‘‘maitrise de 1’étalement urbain’’ (qui
avait d’ailleurs remplacé “‘la lutte contre [’étalement urbain des premiers travaux’’ )
(souligné par nous) mais de ‘“privilégier une utilisation économe de ’espace’’ -, il s’agit bien

19 APUMP et IET (sous la direction de) : La ville étalée en perspectives, Champ Social Editions, 2003, p. 10.
199 JACQUOT (H) et PRIET (F) : Droit de I'urbanisme, Dalloz, 2008, p. 3.
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des mémes objectifs, formulés plus adroitement, mais assortis des mémes mesures légales que
celles prévues initialement. »*%

L’objectif est d’importance car il semble que 1’extension des zones urbaines n’est pas
un phénomeéne en voie d’épuisement. On I’a dit, « la ville automobile, la ville périurbaine
émiettée qui s’étend tout autour de la ville agglomérée pése (en moyenne) maintenant la
moitié de cette ville agglomérée. Dans vingt ou trente ans, elle devrait encore doubler et
représenter un poids égal aux villes elles-mémes. »***

C) Un objectif exigeant la consistance territoriale de la planification stratégique pour sa
réalisation

L’étalement urbain accroit corrélativement les besoins en équipements collectifs
relevant de la responsabilité des pouvoirs publics. Ces derniers doivent répondre aux besoins
des espaces nouvellement urbanisés. Il peut s’agir d’étendre les réseaux existants ou de mettre
en place de nouveaux réseaux et équipements. Le codt potentiel de telles réalisations peut se
révéler considérable pour des finances publiques exsangues ou a I’équilibre fragile. Il faut
songer aux colts d’une extension des réseaux de transports urbains afin de desservir tous les
espaces urbanisés, aux codts consacrés a la construction et I’entretien d’infrastructures
routieres, sans oublier les équipements relevant des services publics locaux, comme les
équipements culturels et éducatifs par exemple.?®? Pour empécher des dépenses excessives, la
maitrise de 1’étalement urbain est primordiale.

Afin d’assurer la maitrise de 1’étalement urbain, il est impératif d’assurer une
régulation des déplacements de population et de contrdler le développement spatial de
I’habitat. L’étalement urbain commence toujours par la construction d’habitations qui devront
étre desservies en équipements et en réseaux.

Dans cette perspective, il apparait que la question de I’habitat ne peut étre traitée a la
seule échelle d’une ville centre et de quelques communes agglomérées. Il faut élargir les vues
puisqu’il s’agit d’empécher ou de limiter la production de logements dans les espaces
périurbains ou rurbains pour proposer de I’habitat dans la zone urbaine proprement dite. On
comprend bien que pour mener une telle politique, il faut que le SCOT puisse s’étendre
jusqu’aux espaces peériurbains et rurbains afin de poser des orientations et prescriptions a leur
égard.

De la méme facon, la question des déplacements et la régulation du trafic automobile
sont trés importantes dans la perspective d’une maitrise de 1’étalement urbain. On ne peut
prétendre parvenir a une telle maitrise si 1’on n’arrive pas a limiter la longueur des
déplacements et 1’extension des réseaux permettant de tels déplacements, qu’il s’agisse des
réseaux routiers ou de transports publics. Ces problématiques ne peuvent étre efficacement

20 BARBE (C) : La genése de la loi, DAUH 2001, p. 31.

LWIEL (M) : Une rupture conceptuelle, EF, n°86, printemps 2000, p. 10.

202 A cet égard, on peut évoquer les propos trés éclairants du professeur Jégouzo : « Iurbanisation croissante se
traduit globalement par une demande accrue d’équipements et de services publics locaux. Outre la nécessité pour
les collectivités d’accompagner par leurs équipements ce vaste déménagement de la population frangaise (1’école
fermée dans telle ou telle petite commune rurale devra étre reconstruite en zone urbaine), il est démontré que la
demande sociale en équipements et prestations collectives croit avec la taille des communes. L’école de musique
sera mise en place a partir de 8 000 habitants, la piscine couverte devra étre créée a partir de 25 000 et, au-dela,
la sophistication des demandes qui s’adressent principalement aux collectivités locales s’accroit de fagon quasi
exponentielle. » (JEGOUZO (Y) : La décentralisation et la ville, AJDA, 20 avril 1992, p. 101)
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traitées que si le SCOT a une taille suffisamment grande : le SCOT doit pouvoir embrasser les
déplacements de facon systémique, afin de pouvoir les réguler efficacement. Pour le dire
autrement, le SCOT doit étre consistant territorialement, c'est-a-dire englober les différents
réseaux de transport structurant une société locale, afin de pouvoir les influencer dans le sens
d’une limitation de 1’extension territoriale.

Le SCOT doit éviter la dispersion urbaine : pour y parvenir, il faut qu’il se déploie sur
un espace consistant a méme d’influencer le devenir urbain. En effet, on ne peut prétendre
réguler un phénomeéne, I’étalement urbain, si 1’on n’agit pas sur les origines de ce
phénoméne.®® Le développement de la périurbanisation et la rurbanisation conduisent &
I’étalement urbain : dans 1’idéal, il faut donc une planification stratégique se déployant un
périmétre consistant embrassant les espaces urbains, périurbains et rurbains.?*

Paragraphe 2 : La promotion de la solidarité sociale

Le législateur a fait de la promotion de la solidarité sociale un objectif devant étre
poursuivi par la planification stratégique. Il faudra le démontrer, au regard du droit positif (A).
Toutefois, la notion de solidarité est incontestablement d’un acces difficile pour le juriste. Elle
ne renvoie guére, de prime abord, a 1’univers normatif qui est le sien pour paraitre se référer a
la morale.?® Elle semble plus relever de I’analyse philosophique ou sociologique.’®® Malgré

2% Comme le reléve trés justement la doctrine, « pour contenir spatialement la périurbanisation, il faut
I’accueillir non la refuser (ou I’ignorer parce qu’elle se manifesterait hors de son territoire de gestion).» En clair,
« I’alternative a la périurbanisation dispersée, c’est la périurbanisation organisée, mais encore de la
périurbanisation (probablement progressivement ralentie)... » (WIEL (M) : Une rupture conceptuelle, EF, n°86,
printemps 2000, p. 12-13)

204 On doit relever que cette exigence n’a rien de nouvelle puisqu’un rapport parlementaire, notamment, plaidait
déja en ce sens il y a de cela une dizaine d’années : « dans son rapport de 1997-1998, le sénateur Gérard Larcher
mettait déja 1’accent sur les espaces ‘‘périurbains’> comme lieu ‘‘d’ignorance mutuelle’” entre population
d’origine rurale ou urbaine, habitants de quartiers en difficulté, comme territoire des ‘‘déboires paysagers’’
(entrées de villes, etc.), de ‘‘la précarité fonciére et de la fragilité agricole’’; il préconisait une relance
vigoureuse des schémas directeurs, prédécesseurs des SCOT, en demandant qu’ils ‘‘prennent en compte
globalement 1’extension de la ville et son impact sur ’espace rural. >’ » (SCHMITT (Rapport) : Mise en
cohérence des trois textes relatifs a I’intercommunalité, a I’aménagement du territoire, a la solidarité et au
renouvellement urbain. Etat des lieux et propositions, La Gazette des communes, des départements, des régions,
30 juin 2003, Etudes et documents, p. 233)

205 pour le comprendre, on peut s’appuyer sur les travaux du professeur Deguergue : « la solidarité n’est pas une
notion simple et équivoque : elle comporte étymologiquement 1’adjectif solide et elle traduit bien 1’idée que
“‘I’union fait la force”’. C’est d’ailleurs juridiquement le sens de la locution latine in solidum qui signifie qu’un
codébiteur peut étre condamné pour le tout ‘‘solidairement’ vis a vis du créancier, et donc au lieu et place des
autres codébiteurs. Mais la solidarité ne comporte pas qu’une résonance pécuniaire : elle est difficilement
dissociable de notions plus morales comme la fraternité, 1’égalité ou 1’équité et, en cela, elle puise ses sources
dans la morale chrétienne. Laicisée sous la Ille République qui en fait son projet politique entre individualisme
et socialisme, la solidarité connait la consécration juridique dans le préambule de la Constitution de 1946, au
point que les philosophes voient dans la solidarité le fondement de I’Etat - Providence. Mais dans ce ‘‘contrat de
société”’, sont implicitement inscrits non seulement un droit a la solidarité pour les plus faibles, mais aussi un
devoir de solidarité pour les plus forts, cette dialectique des droits et des devoirs s’inscrivant dans le cadre
traditionnel de I’Etat - Nation, rendu par la méme plus uni dans son désir de vivre ensemble et de bien vivre. »
(DEGUERGE (M) : Bréves réflexions sur la solidarité dans ses rapports avec le renouvellement urbain, in Les
collectivités locales : Mélanges en I’honneur de Jacques Moreau, Economica, 2002, Paris, p. 84)

2% On a pu donc mettre en avant Iidée de « la résurgence du théme de la solidarité. » En effet, si « c’est a la fin
du XIXe siecle (...) que se développe une véritable idéologie de la solidarité (le solidarisme) », la doctrine reléve
également un déclin relatif du concept dii a sa complexité avant d’identifier son retour dans les années 70-80, un
«retour (qui) s’effectue dans un contexte sensiblement différent, marqué sur le plan idéologique par la
réévaluation des acquis de I’Etat providence et I’accent mis sur les droits de ’homme, sur le plan économique
par la crise des dispositifs de protection sociale et le développement de pauvreté-précarité, sur le plan social
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tout, son intégration & la sphére juridique®” interdit que I’on écarte I’examen de son sens, plus
précisement en ce qui concerne 1’'urbanisme (B). On pourra alors finir en montrant que cet
objectif exige de la planification stratégique une consistance territoriale pour se réaliser (C)

A) Les sources juridiques de I’objectif

Le législateur a souhaité marqué le caractére essentiel de 1’objectif de solidarité sociale
assigné a la planification stratégique en 1’insérant dans I’intitulé méme de la loi SRU.

De fagon moins symbolique, I’article L. 121-1-3° du Cu, dans sa rédaction issue de la
loi SRU, évoque I’exigence pour les documents d’urbanisme, dont le SCOT, de déterminer les
conditions permettant d’assurer « la diversité des fonctions urbaines et la mixité sociale dans
I’habitat urbain et dans 1’habitat rural, en prévoyant des capacités de construction et de
réhabilitation suffisantes. »

La loi ENE ne revient pas sur cet objectif, la nouvelle rédaction de I’article L. 121-1-
2° évoquant la recherche par les documents d’urbanisme, dont le SCOT, de « la diversité des
fonctions urbaines et rurales et la mixité sociale dans I'habitat, en prévoyant des capacités de
construction et de réhabilitation suffisantes pour la satisfaction, sans discrimination, des
besoins présents et futurs en matiere d'habitat, d'activités économiques, touristiques, sportives,
culturelles et d'intérét général ainsi que d'équipements publics et d'équipement commercial, en
tenant compte en particulier des objectifs de répartition géographiquement équilibrée entre
emploi, habitat, commerces et services, d'amélioration des performances énergétiques, de
développement des communications électroniques, de diminution des obligations de
déplacements et de développement des transports collectifs. » Pour appuyer le propos, on peut
évoquer article L. 122-1-7, d’apres lequel le DOO définit les objectifs et les principes de la
politique de I'nabitat au regard, notamment, de la mixité sociale.

B) Le sens de I’objectif

La solidarité sociale peut étre appréhendée comme 1’objectif politique visant & garantir
le lien social en promouvant un discours et des dispositifs matérialisant une interdépendance
entre les plus démunis et les mieux dotés du corps social. Plus précisément, comme 1’indique
le professeur Chevallier, « le principe de solidarité implique que chacun soit garanti contre les
risques de I’existence, mais a I’inverse, tous sont tenus de participer au financement de cette
protection dans la mesure de leurs facultés contributives. »*®

Dans cette perspective, on peut dire que le législateur assigne a la planification
stratégique de contribuer a la matérialisation de cette garantie contre les risques de 1’existence
assurée par les plus forts au profit des plus faibles. Clairement, la planification stratégique

enfin par I’apparition de nouvelles formes d’exclusion et 1’accentuation des inégalités. Dans ce contexte, la
solidarité, qui se trouve désormais étroitement liée dans le discours politique a 1’idéal de fraternité, acquiert une
portée nouvelle. » (CHEVALLIER (J.) : La résurgence du théme de la solidarité, in CURAPP : La solidarité, un
sentiment républicain ?, PUF, 1992, p. 111-116)

07 Effectivement, on ne peut manquer de relever « la multitude de lois dont I’intitulé ou les titres s’ornent du
noble nom de solidarité (...). La loi SRU est en effet loin d’étre un cas isolé : précédée d’une loi relative au pacte
civil de solidarité, suivie d’une loi de modernisation sociale, dont le titre premier rassemble ‘‘santé, solidarité,
sécurité sociale’” dans une méme catégorie, et d’une loi relative aux droits des malades et a la qualité du systeme
de soins, laquelle proclame la solidarité envers les personnes handicapées et les victimes d’accidents médicaux. »
(DEGUERGE (M) : Breves réflexions sur la solidarité dans ses rapports avec le renouvellement urbain, in Les
collectivités locales : Mélanges en [’honneur de Jacques Moreau, Economica, 2002, Paris, p. 83)

28 CHEVALLIER (J.) : article précité, p. 113.
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doit favoriser I’interdépendance sociale des plus démunis et des mieux dotés d’un méme corps
social.

Pour comprendre la justification de cet objectif, il faut rappeler que ’avenir de la
solidarité sociale se joue dans le milieu urbain ou se concentrent les populations.

Or, la configuration du milieu urbain peut étre antinomique avec 1’objectif de
solidarité sociale, en particulier quand elle matérialise une séparation physique des plus
faibles et des plus forts du corps social.?®® Séparation qui brise le lien social et ’idée méme de
« Ccorps » social. La perte d’unité du corps social annonce en effet un repli des plus favorisés
sur eux-mémes et un abandon des plus faibles a leur propre sort. Un urbanisme de
séparation®’? est I’annonce ou la conséquence d’un délitement de la solidarité sociale et d’un
repli des groupes sociaux dans une logique d’ «entre soi» qui s’oppose a I’exigence
républicaine d’unité du corps social assurée, notamment, par la solidarité sociale.

En consequence, la planification stratégique doit prévoir une configuration urbaine qui
empéche « I’urbanisme de séparation », au profit d’un « urbanisme solidaire ».

C) Un objectif exigeant la consistance territoriale de la planification stratégique pour sa
réalisation

Il est trés difficile de faire évoluer un milieu urbain construit sur un urbanisme de
séparation. Les populations sont concentrées en fonction de critéres sociaux qui vont séparer
physiquement les plus défavorisés des favorisés. Cette séparation peut concerner une méme
commune qui voit ainsi son territoire divisé en zones constituées selon les richesses de ses
habitants. Cette seéparation peut concerner les communes appartenant a une méme
agglomération ou aire urbaine. Certaines communes accueillent des populations pauvres alors
que d’autres sont habitées par les plus favorisés du corps social. Deux solutions sont alors
envisageables pour recréer de la solidarité sociale. Elles nécessitent toutes les deux que la
planification stratégique se déploie sur un périmetre consistant.

1) L’exigence d’un périmétre consistant dans 1’optique d’un développement des
zones défavorisées

Le développement des zones défavorisees est un moyen de créer de la solidarité
sociale (a) : or, cette volonté de développement exige des périmetres consistants pour la
planification (b).

9 « Au Nord comme au Sud, les agglomérations d’aujourd’hui se fragmentent peu a peu sur elles-mémes. La
balkanisation du tissu urbain tend a consacrer 1’existence de groupes plus ou moins antagonistes qui au mieux
s’ignorent mais souvent se redoutent et parfois se combattent. A 1’échelle internationale, I’image de métropoles
encerclées par des banlieues inquiétantes ou des bidonvilles inacceptables est devenue familiere ; dans de
nombreuses villes s’édifient parallélement des quartiers privés, protégés par des barrieres, des vigiles et des
réglements intérieurs draconiens. Si la situation en France n’atteint pas le niveau d’exacerbation des conflits de
pays comme les Etats-Unis, I’impératif de solidarité et le souci de cohésion sociale nous imposent de lutter de
toutes nos forces contre cette tendance a I’apartheid urbain qui risque de mettre certains quartiers définitivement
hors circuit par rapport aux mécanismes fondamentaux qui régissent notre société. » (SANTEL (G) : Les enjeux
des politiques urbaines, AFDUH, 1998, p. 48)

219 pour reprendre une formule du professeur Jacquot : JACQUOT (H) : D’un urbanisme de séparation a un
urbanisme de mixité, Droit et Ville, 1992, n°34, p. 87.
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a) Le développement des zones défavorisées pour créer de la solidarité sociale

On se place ici dans I’hypotheése d’une stratégie ciblant les populations défavorisées
par I’intermédiaire d’actions tendant a accroitre leur niveau de vie.

D’un c6té, il s’agit de mener une politique de développement économique spécifique
pour faire évoluer le niveau de vie des populations concernées. Le développement ainsi
insufflé permettra de créer une dynamique sociale nouvelle qui brisera la logique statique
jusqu’alors existante. Au sein méme des populations défavorisées émergeront des groupes
plus forts qui pourront entrainer un cycle vertueux profitable a tous.

D’un autre cété, cette politique de développement économique s’accompagne d’un
volet social que I’on nomme généralement « développement social urbain ». Contrairement au
développement économique stricto sensu, « le développement social passe davantage, d’une
part, par I’adaptation des services publics pour une meilleure accessibilit¢ des habitants a
I’emploi, aux services, a la ville, d’autre part par le développement d’actions collectives de
proximité qui font favoriser les relations entre les habitants et apaiser les tensions. »**

La finalité poursuivie est que la zone, jusqu’alors exclue, voit un accroissement du
niveau de vie qui créera des groupes plus favorisés qui feront renaitre la solidarité sociale.
Cette derniére pourra s’étendre géographiquement ultérieurement : un espace enrichi et apaisé
n’apparaitra plus comme une zone d’exclusion pour les populations favorisées des autres
parties de la commune ou des communes voisines.

b) Un développement exigeant des périmetres consistants pour la planification
stratégique

Le dispositif précédemment décrit, séduisant en principe, présente une faiblesse : il
¢lude 1’état physique de la zone défavorisée qu’il s’agit de traiter. On sait que les populations
défavorisées sont souvent concentrées au sein d’espaces dégradés, avec des batiments anciens
et inadaptés, un faible mobilier urbain, des équipements rares ou pour le moins insuffisants.
Sans parler de 1’absence d’espaces verts. Développer un espace, sur le plan économique et
social, implique aussi d’agir sur son armature physique. Or, démolir, reconstruire, implanter
des équipements nouveaux, développer des espaces verts sont autant d’opérations
consommatrices d’espaces. On ne peut concevoir de maintenir le méme niveau de population
sur une zone dont on envisage de réduire 1’espace habitable au profit des infrastructures
nécessaires a sa revitalisation économique et sociale, seule susceptible de recréer de la
solidarité sociale. En conséquence, il faut prévoir de reloger ailleurs une partie de la
population des espaces a développer, notamment dans des zones favorisées.

Voila pourquoi une planification stratégique soucieuse de solidarité sociale doit étre
envisagée sur un périmetre consistant : une logique mono-communale est anti-solidaire. Ou,
plus exactement, elle ne peut appuyer efficacement une volonté de développer la solidarité.

En effet, des déplacements de population ne sont guere envisageables sur le territoire
d’une seule commune, faute d’espaces suffisants le plus souvent, pour ne pas bouleverser des
équilibres sociaux ou politiques parfois. Il faut donc se projeter sur un périmétre consistant.
Ainsi, I’effort de construction et de relogement pourra étre mieux réparti entre les communes.
De méme, les difficultés politiques, sociales et économiques naissant de ces efforts de
construction et de relogement pourront étre partagées. Enfin, la mutualisation des efforts est
plus efficace quand elle concerne des communes comptant des populations favorisées. Un

21| ELEVRIER (C) : Renouvellement urbain et cohésion sociale, Pouvoirs Locaux, n°58, 111/2003, p. 77.
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périmétre consistant permet d’impliquer ces derniéres dans le développement des zones en
difficulté, dans une logique solidaire.

2) L’exigence d’un périmétre consistant dans I’optique d’une promotion de la
mixité sociale

La promotion de la mixité sociale est un moyen de créer de la solidarité sociale (a).
Cependant, cette promotion exige des périmetres consistants pour la planification (b).

a) La promotion de la mixité sociale pour créer de la solidarité sociale

On peut identifier la mixité sociale comme un vecteur de la solidarité sociale. Cet
« objectif de mixité dans les lieux de résidence passe essentiellement par une action de
transformation du territoire (ses fonctions, ’offre de logements...) et par des politiques de
peuplement concertées. »**? La logique est différente de la précédente. En effet, il ne s agit
plus de miser sur un développement intrinséque de la zone en difficulté, en escomptant que
son développement économique et social permettra I’émergence de groupes favorisés qui
recréeront de la solidarité en interne, avant que de nouveaux liens soient établis avec les zones
favorisées. L’objectif de mixité reléve d’une logique extrinséque : il s’agit d’installer dans la
zone en difficulté des populations favorisées. La coexistence, au sein d’un espace défavorisé,
de groupes socialement mixtes doit permettre 1’essor de 1’espace considéré. Il ne s’agit plus de
faire éclore la solidarité de la zone en difficulté mais, en quelque sorte, de la transplanter. On
doit relever que la mixité apparait comme le moyen privilégié par les pouvoirs publics afin
d’insuffler de la solidarité sociale.?*®

La conséquence de la notion de mixité sociale est que 1’objectif de solidarité poursuivi
ne saurait étre réalisé en I’état. De la méme fagon que le développement économique et social
des zones défavorisées, 1’objectif de mixité exige un effort de construction et de relogement.
En effet, il n’est pas envisageable de contraindre des populations favorisées a se loger dans
des zones en difficulté. On ne peut prétendre orienter le logement vers plus de mixité que si
les zones au sein desquelles on souhaite insuffler plus de solidarité sont revitalisées. Cela
passe par des actions de développement économique mais aussi par une profonde
transformation physique de la zone, transformation qui va passer, notamment, par la
destruction des logements anciens et inadaptés et la construction de nouveaux logements,
équipements, ainsi que par le développement des espaces verts. Il s’agit d’attirer vers des
zones en difficulté des populations favorisées.

212 | ELEVRIER (C) : Renouvellement urbain et cohésion sociale, Pouvoirs Locaux, n°58, 111/2003, p. 77.

3 |_a doctrine a pu relever qu’ « en France, le curseur s’est (...) déplacé de plus en plus du développement
social vers la mixité urbaine qui lui donne forme. Et les outils se sont encore radicalisés ces derniéres années,
avec a la fois la mise au premier plan des opérations de démolition dans le cadre du programme de
renouvellement urbain (1999) et du projet de rénovation urbaine (2002), et I’injonction faite aux communes qui
ont moins de 20 % de logements sociaux d’en construire (loi Solidarité et renouvellement Urbain de 2000). La
notion de mixité, loin de rester un objectif cantonné a la politique de la Ville, est méme devenue en 2000 un
principe 1égislatif devant guider les nouveaux documents d’urbanisme et le leitmotiv de toutes les politiques
urbaines. » (Ibidem) On ne peut que pencher dans le sens de I’auteur. Les derniéres lois prennent en effet
manifestement le parti de conforter la mixité urbaine. On pense notamment a la loi ENL dont la doctrine a pu
dire qu’elle recherchait « un compromis entre le droit au logement et I’objectif de mixité sociale », compromis
auquel elle parvenait « avec un certain succes. » (JEGOUZO (Y) : Une loi pour le logement, AJDA 2006, p.
1538) A cet égard, le professeur Jégouzo pouvait relever que « pour que nul 1’ignore, la loi a intitulé ‘‘Renforcer
la mixité de I’habitat’’ le chapitre V de son titre II. » (JEGOUZO (Y) : article précité, p. 1539)
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b) Une mixité exigeant des périmetres consistants pour la planification

Pour que le dispositif fonctionne, il faut que le périmétre de la planification soit
consistant car la solidarité par la mixité¢ (comme par le développement social d’ailleurs) exige
un effort concert¢ des communes concernées. Il est impossible qu’une commune seule
parvienne a réaliser cet objectif de la solidarité sociale.

Afin de comprendre pourquoi, il faut bien relever que la mixité sociale implique un
effort de destruction-reconstruction-construction et induit parallelement un effort de
relogement, d’urbanisation ou de modification de 1’urbanisation de nouveaux espaces. En
effet, le triptyque destruction-reconstruction-construction conduit généralement a offrir moins
de logements disponibles sur I’espace traité. La revitalisation d’une zone, afin d’accroitre la
mixité sociale, conduit nécessairement a une offre plus réduite de logements. Les logements
construits ou reconstruits sont moins nombreux mais de meilleure qualité. L’espace
spécifiqguement dédié au logement est par ailleurs plus faible qu’auparavant pour permettre la
mise en place d’infrastructures, équipements et espaces verts qui permettront d’attirer des
populations plus favorisées. Il faut donc reloger des populations ailleurs.

Or, dans le cadre d’une commune qui concentre sur son territoire des populations
socialement hétérogenes et qui cohabitent selon le principe de I’urbanisme de séparation, une
telle hypothése de relogement est difficilement réalisable. Effectivement, dans le cadre des
communes urbaines, les espaces a urbaniser sont rares. La faiblesse du foncier disponible rend
improbable 1’éventualit¢ d’actions de destruction-reconstruction-construction et de
relogement sur le territoire d’une méme commune. De plus, il est parfois politiquement
délicat d’envisager de tels relogements en raison de 1’opposition des habitants des zones sur
lesquelles les actions de relogement sont envisagées. La préoccupation des élus de
sauvegarder 1’équilibre politique et social de la commune peut étre un frein a la mise en
ceuvre d’une action résolue en faveur de la solidarité sociale. La doctrine a ainsi pu relever un
« protectionnisme social et territorial de la part des communes (...) (qui) rend d’autant plus
difficile une répartition équilibrée des populations. »***

En conséquence, il faut voir largement. Avec un périmétre de planification consistant,
il est possible de répartir les efforts a fournir entre de nombreuses communes. Des lors, les
actions nécessaires a la promotion de la solidarité par la mixité deviennent plus facilement
réalisables d’un point de vue technique et plus indolores d’un point de vue politique. Il s’agit
de répartir I’effort afin que ce dernier soit plus supportable, a tout point de vue. L’absence
d’échelle consistante pour la planification risque de priver celle-ci de tout impact quant a
I’objectif de solidarité.”® A contrario, la consistance des périmétres de planification permet
de le favoriser.?® On comprend mieux désormais les implications de I’objectif de solidarité,

214 | ELEVRIER (C) : Renouvellement urbain et cohésion sociale, Pouvoirs Locaux, n°58, 111/2003, p. 81.

21> Comme 1’a bien relevé la doctrine, « le relogement opére un tri entre des petits ménages solvables qui
trouvent facilement a se reloger et peuvent en profiter pour aller dans un quartier ou une commune plus
valorisés, et des ménages considérés comme ‘‘a risques’’, grandes familles immigrées peu solvables par
exemple, que le bailleur local et la commune doivent prendre en charge. D’une part, ce mouvement peut
entériner la spécialisation de certaines communes ou bailleurs dans I’accueil des plus démunis. D’autre part, sans
priorité pour ces ménages et sans solidarité dans leur accueil a une échelle extra-communale (souligné par nous),
la question du logement des plus pauvres et leur concentration reste entiére et simplement déplacée
temporairement. » (Ibidem)

218 poyr appuyer le propos, on peut utilement invoquer ces mots du sénateur Sueur : « il est tout & fait évident
que nous sommes complétement revenus de I’illusion selon laquelle on peut changer les choses dans un quartier
qui va mal en restant dans le seul périmétre de ce quartier. L’illusion principale de la politique de la ville
classique, c’est 1’idée de mettre en place, dans un endroit qui va mal, un périmetre, d’instaurer un zonage avec
’octroi de plus de moyens pour que les gens aillent mieux. (...) La seule solution (...) c’est repenser I’ensemble
de I’aire urbaine, non pas avec des idées de table rase bien entendu, mais avec 1’idée de retisser, de reconstruire,
refaconner et refaire dans chaque agglomération des espaces ou on trouve plusieurs fonctions. On ne peut pas
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qui Vvise « a lutter contre 1’éclatement urbain et plus précisément contre la ségrégation sociale
par I’habitat »?'" s’agissant des périmétres. Cet objectif milite pour un SCOT au périmétre
consistant.

Paragraphe 3 : La régulation du commerce

Comme précédemment, il faudra identifier les sources juridiques de l’objectif de
régulation du commerce (A), avant de présenter sa signification (B). On pourra alors justifier
en quoi I’objectif en cause exige que la planification stratégique se déploie sur un périmetre
consistant (C).

A) Les sources juridiques de 1’objectif

L’objectif de régulation du commerce renvoie a I’urbanisme commercial, ¢’est-a-dire
I’« ensemble des mesures techniques, administratives et financiéres qui visent a permettre un
développement des activités commerciales a la fois harmonieux, efficace et cohérent avec les
autres choix d’urbanisme (utilisation du sol, répartition des quartiers d’habitat, transports,
équipements publics, etc.). »*'® La régulation du commerce implique ainsi de régler les
interactions entre les préoccupations sectorielles propres au commerce et les exigences
géneérales posées par le droit de I’urbanisme.

C’est la loi SRU qui va introduire cette problématique commerciale dans la
planification urbaine stratégique. Ainsi, I’article L. 121-1-2° du Cu, dans sa rédaction issue de
la loi SRU, dispose que les documents d’urbanisme, dont le SCOT, pour assurer la diversité
des fonctions urbaines et la mixité sociale dans I’habitat, prévoient des capacités de
construction et de réhabilitation permettant, notamment, « la satisfaction, sans discrimination,
des besoins présents et futurs en matiere (...) d’activités économiques, notamment
commerciales. » L’article L. 122-1 du Cu issu de la loi SRU dispose, pour sa part, que le
SCOT définit, notamment, « les objectifs relatifs (...) a I’équipement commercial (...) (et)
aux localisations préférentielles des commerces. » Enfin, le dernier alinéa de ’article L. 122-
1, dans sa rédaction de 2000, énonce que le schéma de développement commercial (SDC) doit
étre compatible avec le SCOT.

Cependant, il est important de relever que la régulation du commerce, apres la loi
SRU, releéve encore a titre principal d’une planification sectorielle, le SDC. Cette planification
spécifiguement commerciale est créée par la loi du 5 juillet 1996 relative au développement et
a la promotion du commerce et de I’artisanat, réformant la loi Royer. L’objectif général
poursuivi est double : améliorer la régulation spatiale du développement des grandes surfaces
et entamer une intégration progressive de I’'urbanisme commercial dans 1’urbanisme général,
notamment en créant un rapport juridique entre les futurs schémas et les documents
d’urbanisme.?® La loi SRU, en établissant un rapport de compatibilité, va situer ces SDC dans

sortir du probléme des quartiers, et du probléme dit de la politique de la ville, s’il n’y a pas de renouvellement
urbain. Et il ne peut y avoir de renouvellement urbain que si on raisonne sur la base d’une aire urbaine, donc
d’une agglomération. »**® (SUEUR (J.-P.): Intervention lors de la table ronde « L’obligation faite aux
communes de créer au moins 20 pour cent de logements sociaux est-elle réaliste pour assurer la mixité
sociale ? », DAUH, 2001, p. 185)

27 JACQUOT (H) et PRIET (F) : Droit de I'urbanisme, Dalloz, 2008, p. 48.

28 MERLIN (P), CHOAY (F) (dir.) : Entrée « Urbanisme Commercial », in Dictionnaire de ['urbanisme et de
I’aménagement, PUF, 2009, p. 918.

219 GRABOY-GROBESCO (A) : Droit de I'urbanisme commercial, LGDJ, 1999, p. 294.
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la hiérarchie des normes et, ainsi, les entériner.?® La planification urbaine stratégique
contribue a la régulation du commerce grace a la loi SRU, mais a coté de SDC disposant
bient6t d’un régime juridique propre.??

La loi de modernisation de 1’économie (LME) du 4 aolt 2008 va faire tres
sensiblement évoluer les choses, en renforcant fortement le réle du SCOT en matiére
commerciale.

A ce titre, la LME crée le document d’aménagement commercial (DAC). Quand ce
document existe, la lettre de la loi révélant son caractére facultatif,?? il est intégré au SCOT,
en vertu de Particle L. 752-1-11 du code de commerce.??® Ce DAC intégré au SCOT identifie
des zones d’aménagement commercial en considération des exigences d'aménagement du
territoire, de protection de I'environnement ou de qualité de l'urbanisme spécifiques a
certaines parties du territoire couvert par le schéma. Leur délimitation ne peut reposer sur
I'analyse de I'offre commerciale existante ni sur une mesure de I'impact sur cette derniere de
nouveaux projets de commerces.??*

Cependant, de facon paradoxale, au regard de la pression du droit communautaire, le
Iégislateur précise I’article L. 121-1-2° du Cu en énoncant que la planification urbaine doit
tendre a maintenir la diversité commerciale et la préservation des commerces de détail et de
proximite.

La loi ENE du 12 juillet 2010 continue de fagonner 1’objectif de régulation du
commerce assigné, notamment, a la planification stratégique.

D’abord, elle confirme I’intégration du DAC dans le SCOT et rend obligatoire
Iexistence d’un tel document dans le schéma.?®®

Ensuite, la loi finit par renoncer a mentionner la diversité commerciale et la
préservation des commerces de détail et de proximité a I’article L. 121-1-2°. Désormais, elle
énonce I’exigence pour la planification de prévoir des capacités de construction et de
réhabilitation suffisantes pour la satisfaction, sans discrimination, des besoins présents et
futurs en matiere commerciale.

Enfin, la loi précise les facultés offertes aux auteurs de la planification stratégique en
matiere de régulation du commerce. Ainsi, 1’article L. 122-1-9 du Cu dispose : « le document
d'orientation et d'objectifs précise les objectifs relatifs a I'équipement commercial et artisanal
et aux localisations préférentielles des commerces afin de répondre aux exigences
d'aménagement du territoire, notamment en matiére de revitalisation des centres-villes, de
cohérence entre equipements commerciaux, desserte en transports, notamment collectifs, et
maitrise des flux de marchandises, de consommation économe de l'espace et de protection de
I'environnement, des paysages, de l'architecture et du patrimoine bati. Il comprend un
document d'aménagement commercial défini dans les conditions prévues au Il de l'article L.

20 MORENO (D) : Le commerce dans la nouvelle planification, DAUH 2001, p. 103.

22! GRABOY-GROBESCO (A) : Les schémas de développement commercial, AJDA 2003, p. 169 ; MORENO
(D) : Vers des schémas de développement commercial, analyse du décret du 20 novembre 2002, DAUH 2003, p.
65.
222 D’aprés la loi, « Les schémas prévus au chapitre 11 du titre 11 du livre ler du code de I'urbanisme peuvent
(souligné par nous) définir des zones d'aménagement commercial. »

2 MORENO (D) : Le nouvel aménagement commercial : dans I’attente d’une vraie réforme, BIDU, 3/2008, p.
155 ; BOUYSSOU (F) : La réforme de 1’urbanisme commercial : une loi (presque) pour rien, AJDA 2008, p.
1947.

224 L’exclusion des dispositions de nature économique découle de la pression du droit communautaire, qui a
conduit au vote de la LME pour échapper a la censure des dispositions afférentes a 1’urbanisme pour violation
des regles de concurrence. Pour une étude sur la genése de la LME : JACQUOT (H) : Vers une profonde réforme
du droit de ’'urbanisme commercial, in Etudes offertes au professeur René Hostiou, LexisNexis, 2008, p. 259.

225 | e SCOT « comprend (souligné par nous) un document d'aménagement commercial ».
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752-1 du code de commerce, qui délimite des zones d'aménagement commercial en prenant
en compte ces exigences d'aménagement du territoire. Dans ces zones, il peut prévoir que
I'implantation d'équipements commerciaux est subordonnée au respect de conditions qu'il fixe
et qui portent, notamment, sur la desserte par les transports collectifs, les conditions de
stationnement, les conditions de livraison des marchandises et le respect de normes
environnementales, dés lors que ces équipements, du fait de leur importance, sont susceptibles
d'avoir un impact significatif sur I'organisation du territoire. »

La proposition de loi relative a I’'urbanisme commercial, votée le 15 juin 2010 par
I’ Assemblée nationale et le 31 mars 2011 par le Sénat, ne revient pas sur 1’intégration du
DAC dans le DOO du SCOT. Elle conserve globalement les fonctions du DAC fixées par la
loi ENE, tout en introduisant la diversité commerciale et le maintien du commerce de
proximité parmi les exigences découlant de 1’aménagement du territoire.”?® L’innovation
majeure de la proposition de loi réside cependant ailleurs, dans une délimitation nouvelle
assurée au niveau du SCOT, via le DAC. En effet, c’est le DAC qui va distinguer : « 1° les
centralités urbaines, centres-villes et centres de quartier ou les implantations commerciales ne
sont réglementées que par le PLU. (...) 2° en dehors des centralités urbaines, centres-villes et
centres de quartier, les zones ou peuvent €tre autorisées, selon des conditions qu’il définit, les
implantations commerciales d’une surface SHON (au sens du code de I’'urbanisme) supérieure
a 1000 m2, en tenant compte de la typologie des commerces mentionnée ci-apres. Les régles
et les seuils supérieurs a 1000 m? de SHON peuvent étre différents dans une méme zone,
selon qu’il s’agit de commerce de détail, d’ensembles commerciaux continus ou discontinus
ou de commerce de gros, en tenant compte notamment de la fréquence et de I’importance des
déplacements que ces commerces induisent. »*2’

B) Le sens de I’objectif

Au-dela d’un dépassement des limites intrinseéques d’une régulation spécifiquement
commerciale,??® I’intégration de la régulation du commerce dans la planification stratégique
poursuit 1’objectif de régler le fonctionnement du commerce de telle sorte qu’il s’integre de
facon cohérente a la nouvelle configuration du fait urbain voulue par le législateur, voire
méme qu’il contribue a cette reconfiguration de I’espace urbain, vers la limitation du mitage,
la solidarit¢ sociale et la protection de I’environnement. En effet, 1’implantation
d’équipements commerciaux peut étre régulée de fagon a ce qu’elle ne contribue pas a
I’étalement urbain. De plus, elle contribue a briser I’isolement des habitants et a créer une
nouvelle dynamique locale, favorable a la solidarité sociale. Enfin, les normes relatives a
I’implantation peuvent mettre en avant des critéres environnementaux, comme la performance
écologique et énergétique des équipements. Comme 1’indique la doctrine, « ce sont les
objectifs de développement durable, de renouvellement urbain, de mixité qui permettent au
droit de s'emparer de la gestion d'activités qui échappaient jusqu'a présent a la regle
d'urbanisme : objectifs du logement social, régulation du trafic automobile, déplacement des
personnes et des marchandises et diversité commerciale des quartiers. Précisément, les

226 MORENO (D) : Quand I’urbanisme redécouvre le commerce. Proposition de loi relative & 1’urbanisme
commercial votée en premiére lecture par 1’ Assemblée nationale le 15 juin 2010, BJDU, 4/2010, p. 249.

227 |bidem.

228 Plusieurs critiques ont pu étre formulées a ’encontre de la loi Royer. D’abord, des critiques européennes,
notamment du fait d’une atteinte a la liberté d’établissement. Ensuite, on a mis en avant les limites constatées du
dispositif, comme D’efficacité treés relative des instruments pour réguler le commerce selon les objectifs du
Iégislateur. Enfin, on a pu critiquer le développement de la corruption. Tout cela a conduit & s’interroger sur la
pérennité du systeme Royer. Pour une présentation générale du contexte et des enjeux : JOYE (J.-F.) : Intégrer
I’urbanisme commercial dans ’urbanisme général, AJDA 2007, p. 1063.
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activitées commerciales ont toujours entretenu des rapports imbriqués avec la ville,
I'urbanisation se « nourrissant » du commerce et vice-versa. Au moment du vote de la loi
Royer, faire droit aux revendications des défenseurs du petit commerce justifiait que I'on
placat le reglement des questions décisionnelles en matiere d'implantation de grandes surfaces
parmi les outils du code de commerce. Or, le droit public n'a cessé de s'intéresser aux logiques
commerciales afin de tenter de les maitriser. »**® En d’autres termes, il s’agit de mobiliser
I’ensemble des fonctions urbaines, dont le commerce, en faveur du nouveau modele urbain
promu par la loi. Cela passe par la reconnaissance juridique de I’intégration de 1’urbanisme
commercial au sein de I'urbanisme général, afin que cette fonction urbaine particuliére soit
régulée de fagon a étre en cohérence avec les objectifs assignés a 1’ensemble des fonctions
urbaines.

C) Un objectif exigeant la consistance territoriale de la planification stratégique pour sa
réalisation

Intégrer I’'urbanisme commercial a ’'urbanisme général ne résout pas la question de
I’échelle territoriale a laquelle il faut assurer concrétement cette intégration, pour garantir son
efficacité. A cet égard, on peut affirmer que ce sont deux phénomenes relativement récents
qui sont a I’origine d’une exigence de consistance territoriale de la planification stratégique
portant par principe régulation du commerce.

D’une part, il faut souligner un phénoméne économique : le développement des
« grandes surfaces », c'est-a-dire, trés simplement, les commerces s’étendant sur des surfaces
importantes. On 1’a relevé, « dans le prolongement du mouvement de concentration urbaine
(exode rural, explosion de la natalité, urbanisation) qui accompagne l’augmentation du
pouvoir d’achat des ménages, la France entre progressivement dans 1’ére de la consommation
de masse (croissance et diversification de la consommation) : avec 1’enseigne Carrefour, le
discount va alors s’étendre sur des surfaces importante en libre-service (celui-ci étant rendu
possible gréce a la fabrication en série de biens standardisés et finis, I’homogénéisation des
produits pré-emballés et, également, aux progrés du conditionnement et des appareils
ménagers), ce qui va retirer au commercant son role de prescripteur pour en faire un
répartiteur. »*

D’autre part, on doit mettre en avant un phénomeéne sociologique, la diffusion de la
voiture individuelle comme mode de transport privilégié. Effectivement, cette diffusion va
«mener a la concentration spatiale de la desserte, en fonction d’aires de chalandise accrues
par la motorisation des déplacements. Ainsi, la voiture a-t-elle joué un r6le majeur dans
I’évolution de la distribution, en contribuant a I’explosion du centre des villes et a
I’installation dans les périphéries désertées par les usines, de centres commerciaux visant a
incorporer et rassembler en un seul site, tous les moyens de satisfaction des
consommateurs. »*3*

En raison de ces deux phénomenes, il y a un véritable mouvement d’extension
territoriale de la couverture commerciale, avec des implantations commerciales périphériques
toujours plus nombreuses et plus étendues, révélant un nouveau mode de consommation
permis par la diffusion du véhicule individuel. L’idée d’implantations périphériques doit étre
entendue trés largement : la doctrine a souligné que « la zone périphérique (...) peut aller des
limites des villes ou de tout regroupement urbain, jusqu’a des zones semi-rurales que 1’on

229 JOYE (J.-F.) : Intégrer I’urbanisme commercial dans 1’urbanisme général, AJDA 2007, p. 1068.
20 MORENO (D) : Urbanisme et équipement commercial, Economica, 1999, p. 4.
21 i

Ibidem.
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pourrait qualifier d’espaces “‘rurbains”. »** Le résultat est logique : « les grandes surfaces
commerciales sont tres consommatrices d’espace (...): le COS est généralement de 0,15 a
0,20 (sauf stationnement a étages ou en sous-sol, ce qui n’est pratiqué, pour des raisons de
cott, qu’en centre-ville). On adopte généralement des normes de 15 a 20 places de
stationnement pour 100 m? de surface de vente et on estime qu’en superpointe, la durée de
rotation est d’un peu plus d’une heure, ce qui nécessite une piste d’autoroute pour 20 000 m?
de surface de vente (gros hypermarché ou petit centre régional). L’aire de chalandise d’un
supermarché correspond approximativement a 10 000 habitants, celle d’un hypermarché a
50 000 habitants ou plus (vingt minutes en automobile), celle d’un centre commercial régional
a plus de 200 000 habitants (jusqu’a trente minutes de trajet). »>>> Cette grande consommation
d’espace est bien évidemment néfaste, notamment au regard de la lutte contre le mitage et de
la protection de I’environnement. Plus précisément, on a pu évoquer 1’« enlaidissement des
entrées d’agglomération, (le) développement des friches commerciales, (1’) accentuation du
trafic automobile, (les) difficultés en matiere de desserte et de voirie, (I’) affaiblissement du
commerce traditionnel urbain. .. »**

En conséquence, une régulation efficace du commerce ne saurait s’exonérer d’une
action normative concernant les équipements commerciaux situés en périphérie urbaine : cela
suppose que la planification stratégique, habilitée a assurer cette régulation, couvre des
périmeétres consistants, englobant ces périphéries.

Paragraphe 4 : La protection de 1’environnement

Placer la protection de I’environnement parmi les objectifs de la planification
stratégique exige une justification a I’aune du droit positif (A). Ce dernier permettra d’éclairer
le sens de I’objectif assigné a la planification stratégique (B), ainsi que d’expliquer la
nécessité de périmetres consistants pour cette planification (C).

A) Les sources juridiques de 1’objectif

Depuis leur création, les SCOT doivent poursuivre 1’objectif de protection de
I’environnement. Cependant, il faut relever la montée en puissance de cet objectif, entre la loi
SRU de 2000 et la loi ENE de 2010.%*

Sous I’empire de la loi SRU, I’article L. 121-1-1° du Cu évoque le role des documents
d’urbanisme, notamment le SCOT, pour la « préservation des espaces affectés aux activités
agricoles et forestiéres et la protection des espaces naturels et des paysages », dans le respect
des «objectifs du développement durable ». L’article L. 121-1-3° du code, toujours sa

%2 GRABOY-GROBESCO (A) : Droit de I'urbanisme commercial, LGDJ, 1999, p. 259.

%3 MERLIN (P), CHOAY (F) (dir.) : Entrée « Urbanisme Commercial », in Dictionnaire de ['urbanisme et de
[’aménagement, PUF, 2009, p. 919.

2 GRABOY-GROBESCO (A) : op. cit., p. 258.

2% 0On restera ici sur les rapports entre SCOT et environnement, sans évoquer 1’état du droit applicable a la
planification stratégique antérieure a la loi SRU ni, de facon plus générale, les rapports entre urbanisme et
environnement. On peut se limiter ici a relever que les relations entre 1’urbanisme et I’environnement sont
systématiquement prévues depuis la loi du 10 juillet 1976 relative a la protection de la nature. Effectivement,
selon D’article 2 de cette loi, «les travaux et projets d’aménagement qui sont entrepris par une collectivité
publigue ou qui nécessitent une autorisation ou une décision d’approbation doivent respecter les préoccupations
d’environnement. » Pour une étude plus approfondie sur les rapports historiques entre 1’urbanisme et
I’environnement, on peut renvoyer, notamment, a 1’étude suivante : PRIEUR (M) : Urbanisme et environnement,
AJDA, 1993, p. 80.
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rédaction issue de la loi SRU, évoque, pour sa part, la poursuite par les documents
d’urbanisme, dont le SCOT, de « la préservation de la qualité¢ de 1’air, de I’eau, du sol et du
sous-sol, des écosystemes, des espaces verts, des milieux, sites et paysages naturels ou
urbains, la réduction des nuisances sonores, la sauvegarde des ensembles urbains
remarquables et du patrimoine bati, la prévention des risques naturels prévisibles, des risques
technologiques, des pollutions et des nuisances de toute nature. » Sur le fondement de la loi
SRU, le SCOT peut ainsi contribuer a la protection de I’environnement.

Cependant, deux remarques critiques peuvent étre formulées a 1’égard des dispositions
issues de la loi de 2000.

D’une part, elles ne sont pas individualisées : les dispositions fixant les objectifs
environnementaux ne font pas 1’objet d’un regroupement autonome, au sein d’un item
specialement dédié. On releve ainsi que les articles précités sont ceux évoqués lorsqu’on a
présenté plus haut 1’objectif de maitrise de I’étalement urbain. Il découle de cette présentation
mélée une certaine confusion et I’impression que la protection de I’environnement est un
sous-objectif, au service d’objectifs plus généraux.

D’autre part, si les habilitations sont importantes, elles se caractérisent par une
énumeération excluant a priori une fonction générale de garantie de I’environnement.

La loi ENE va marquer une montée en puissance patente de la prise en compte de la
protection de ’environnement par la planification stratégique®®, I’intitulé martial de la loi
marquant bien la centralité de 1’objectif.

Premiére innovation, la protection de 1’environnement fait désormais I’objet d’un item
spécifique parmi les objectifs assignés a la planification stratégique. Le nouvel article L. 121-
1-3° du Cu dispose ainsi que le SCOT, au méme titre que les autres documents d’urbanisme,
détermine les conditions permettant d’assurer « la réduction des émissions de gaz a effet de
serre, la maitrise de I'énergie et la production énergétique a partir de sources renouvelables, la
préservation de la qualité de l'air, de I'eau, du sol et du sous-sol, des ressources naturelles, de
la biodiversité, des écosystemes, des espaces verts, la préservation et la remise en bon état des
continuités écologiques, et la prévention des risques naturels prévisibles, des risques
technologiques, des pollutions et des nuisances de toute nature. » Il n’y a plus de confusion
possible avec d’autres objectifs : la protection de 1’environnement est bien une finalité
particuliére a atteindre pour les documents.

Seconde innovation, résultant de 1’évocation de ’article L. 121-1-3°, le champ des
objectifs du SCOT s’élargit de fagon importante, notamment avec la mise en avant des gaz a
effet de serre, de I’énergie et de la biodiversité. Autant de notions nouvelles caractérisées par

2% 1] faut bien préciser qu’au-dela de la planification stratégique et du droit de I’urbanisme, c’est I’ensemble du
droit qui est concerné par ce nouvel objectif, véritable impératif catégorique. La doctrine a bien mis en avant
cette dimension systémique, totalisante du législateur, pour assurer cette protection de ’environnement et la
promotion du développement durable. Ainsi, le professeur Jégouzo a souligné que 1’ « on retrouve dans la loi du
12 juillet les objectifs énoncés dans les principaux titres de la loi Grenelle | : lutter contre le changement
climatique, maintenir et restaurer la biodiversité, prévenir les risques pour l'environnement et la santé et
améliorer la gouvernance de I'environnement. Ces objectifs sont repris dans les six titres que la loi Grenelle |1
consacre successivement aux batiments et a I'urbanisme (titre 1*'), aux transports (titre I1), a I'énergie et au climat
(titre 111), & la biodiversité (titre 1V), aux risques, a la santé et aux déchets (titre V) et a la gouvernance (titre VI).
Tout cela donne 257 articles qui, méme en faisant abstraction des ajustements rendus nécessaires par la
codification, modifient plus ou moins largement 19 codes allant du code de I'environnement au code du cinéma
et au code monétaire et financier en passant bien évidemment par le code de l'urbanisme, le code général des
collectivités territoriales, le code de la construction et de I'habitation, le code rural, le code du patrimoine et le
code général des propriétés des personnes publiques. Sans compter la bonne trentaine de textes législatifs non
codifiés (législation sur les transports, sur I'énergie, sur la copropriété, etc.) que modifie la loi du 12 juillet. »
(JEGOUZO (Y) : L’ambitieuse loi portant engagement national pour I’environnement, AJDA, 2010, p. 1682)
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une certaine indétermination de leur contenu, d’ou une large palette normative offerte aux
auteurs des SCOT pour les traduire juridiquement en objectifs a atteindre par les destinataires
du document.

B) Le sens de I’objectif

L’objectif général de préservation de 1’environnement peut lui-méme étre décomposé
en sous-objectifs permettant de regrouper les différents éléments évoqués par 1’article L. 121-
1-3° du code de 'urbanisme issu de la loi ENE. On pourra successivement présenter la
réduction des émissions des gaz a effet de serre (1), la maitrise de 1’énergie (2), la lutte contre
les pollutions et les nuisances de toute nature (3) et la préservation de la biodiversité (4).

1) Laréduction des émissions des gaz a effet de serre

D’aprés les auteurs, I’effet de serre est 1’« expression qui désigne une série de
processus qui ont lieu dans I’atmosphére et qui détermine la température de celle-ci. L’effet
de serre existe du fait méme de la présence d’une enveloppe gazeuse autour de la terre : il
rend la vie possible sur celle-ci. »*’ La vie est donc, pour partie, le résultat d’un équilibre
terre/atmospheére reposant, notamment, sur un mélange de gaz atmosphériques constituant un
effet de serre.

Toutefois, ’enveloppe gazeuse permettant la vie est sensible aux activités humaines
rejetant des gaz dans I’atmosphére. L’effet de serre naturel est alors atteint par les gaz
découlant des activités humaines et qui sont dits, en conséquence, a effet de serre.
Effectivement, «les sociétés humaines ont eu recours massivement, depuis la révolution
industrielle, aux combustibles fossiles. L’utilisation du charbon et du pétrole a restitué a
I’atmosphére des masses énormes de carbone fixées parfois depuis des centaines de millions
d’années ; si bien que la proportion de gaz carbonique a indiscutablement augmenté de fagon
significative depuis un siecle, et que le rythme de cette augmentation s’accélere. Une derniere
catégorie de gaz a effet de serre doit sa présence uniquement aux actions humaines ; c’est le
cas par exemple des chlorofluorocarbures (CFC), dont I’intervention dans les mécanismes de
formation et de destruction de I’ozone dans la haute atmosphere fait parfois oublier qu’ils
jouent aussi un role dans les niveaux ou se fait ’absorption des infrarouges. »238

Les activités humaines ont pour conséquence « I’augmentation de 1’effet de serre (qui)
peut provoquer un réchauffement de la température moyenne de 1’atmosphére. »**° C’est donc
le fragile équilibre terre/atmosphere permettant la vie sur terre qui est menacé par ’atteinte
ainsi portée a 1’enveloppe gazeuse. « L’action des sociétés humaines semble capable de
modifier son ampleur et de provoquer des changements considérables dans la répartition des
climats et des conditions de vie sur la terre. »**

La loi ENE assigne a la planification stratégique la fonction de contribuer a la
réduction des émissions des gaz a effet de serre. Avec cette finalité, la loi se place dans la
lignée des conférences internationales, fixant 1’objectif de stabiliser les concentrations de gaz
a effet de serre dans 1’atmosphere a Rio en 1992, puis posant des objectifs mondiaux chiffrés

7 MERLIN (P), CHOAY (F) (dir.): Entrée «Effet de serre », in Dictionnaire de I'urbanisme et de
I"aménagement, PUF, 2009, p. 321.

28 MERLIN (P), CHOAY (F) (dir.) : op. cit., p. 322.

39 |bidem.

20 MERLIN (P), CHOAY (F) (dir.) : op. cit., p. 321.
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de réduction des gaz a effet de serre & Kyoto en 1997. Afin de réaliser 1’objectif 1égislatif, les
auteurs des SCOT recoivent un certain nombre d’habilitations. On peut citer 1’article L. 122-
1-5-111 du Cu a cet égard : d’apres lui, le DOO peut déterminer des secteurs dans lesquels
I'ouverture de nouvelles zones a l'urbanisation est subordonnée a leur desserte par les
transports collectifs. Il s’agit 1a de limiter la circulation automobile et donc le rejet de gaz a
effet de serre.

2) La maitrise de I’énergie

L’énergie recouvre 1’ensemble des forces susceptibles de mouvoir les machines
nécessaires a la production industrielle ou a la vie domestique.

Il a été relevé que « la production d’énergie est sans doute 1’activité humaine qui pose
le plus de problémes pour la protection de I’environnement en raison : de sa croissance trés
rapide : multiplication par 12 depuis le début du siécle, avec en particulier un doublement
entre 1960 et 1973, avant la crise de 1’énergie, puis une croissance beaucoup plus lente depuis
celle-ci (environ 40 %) ; de I’importance des sources d’énergie susceptibles de produire les
plus fortes atteintes a 1’environnement : charbon (33 % a 1’échelle mondiale), produits
pétroliers (37 %), gaz naturel (23 %) et surtout énergie nucléaire (5 %) (...); de la
concentration de la production et de la conservation (pour plus de 80 % aux Etats-Unis, en
Europe occidentale et en ex-URSS). »**!

L’impact sur I’environnement de la production et, peut-on ajouter, de Ila
consommation d’énergie, réside dans les diverses pollutions occasionnées, sur lesquelles on
reviendra ci-dessous, et la production de gaz a effet de serre. Dans cette perspective, la
maitrise de I’énergie visée par le 1égislateur recouvre deux dimensions distinctes.?*?

D’une part, les économies d’énergie. Il s’agit, par 1a, de réduire la consommation
d’énergie afin de limiter les pollutions et la production de gaz a effet de serre. On ne saurait
négliger ’impératif économique sous-jacent, le colt de I’énergie devenant plus imposant avec
I’épuisement progressif des combustibles fossiles (charbon, gaz, pétrole).

D’autre part, le développement des énergies renouvelables. On vise ainsi a la mise en
avant de nouvelles énergies, non menacées d’épuisement, respectueuses de I’environnement,
notamment car non productrices de gaz, et plus économiques. On peut, a titre d’illustrations,
évoquer I’énergie solaire, 1I’énergie €olienne ou I’énergie des eaux courantes.

Pour illustrer concretement les habilitations reconnues aux auteurs des SCOT pour
assurer cette maitrise de 1’énergie, on peut évoquer ’article L. 122-1-5-V-1° du Cu. D’apres
cette disposition, le SCOT peut définir des secteurs dans lesquels I'ouverture de nouvelles
zones a l'urbanisation est subordonnée a I'obligation pour les constructions, travaux,
installations et aménagements de respecter des performances énergétiques et
environnementales renforcées. On vise clairement les économies d’énergie.

3) La lutte contre les pollutions et les nuisances de toute nature

Le droit des pollutions et nuisances est bien identifié¢ en droit de I’environnement. On
pourra s’appuyer sur la présentation du professeur Prieur®” pour ’exposer brievement, afin de

21 MERLIN (P), CHOAY (F) (dir.) : Entrée « Energie et Environnement », in Dictionnaire de I'urbanisme et de
I’aménagement, PUF, 2009, p. 329.

22 JEGOUZO () : L’ambitieuse loi portant engagement national pour 1’environnement, AJDA, 2010, p. 1683.
23 PRIEUR (M) : Droit de I’environnement, Dalloz, 2004.
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matérialiser les axes pouvant étre empruntés par la planification stratégique pour préserver
I’environnement des pollutions et nuisances de toute nature.

D’abord, on doit mettre en avant la pollution des milieux. Cela recouvre trois
éléments : la pollution de I’air®**, la pollution des eaux**, la pollution des sols.?*®

Ensuite, il convient de citer les nuisances acoustiques.*’

Par ailleurs, on doit évoquer la nuisance des produits
produits chimiques par exemple.

De plus, on a distingué les pollutions issues des centrales nucléaires.?*

Enfin, il existe des pollutions propres & I’environnement du travail®’, comme les
poussieres d’amiante par exemple.

248 comme les déchets ou

La lutte contre les pollutions et les nuisances de toute nature figure déja au sein de la
loi SRU, la loi ENE n’innove pas avec cette mention. On constate, malgré tout, une
présentation plus rationalisée des choses. Ainsi, sous I’empire de la loi SRU, I’article L. 121-
1-3° évoque les nuisances sonores. On ne retrouve plus cet élément aprés la réécriture de
I’article a la suite de la loi ENE: c’est trés logique puisqu’il est admis en droit de
I’environnement que les nuisances sonores relévent des pollutions et nuisances de toute
nature, toujours citées par la loi.

Il 'y a toutefois une hypotheque sur la concrétisation des différents éléments précités :
on ne trouve pas, cette fois, des normes d’habilitation précises relatives a la lutte contre les
pollutions et les nuisances de toute nature au niveau du DOO. Il semble qu’on doit se limiter,
ici, a la détermination des conditions permettant la lutte contre les pollutions et nuisances de
toute nature, dans le respect des autres planifications et autorités pouvant intervenir sur ces
questions.

4) La préservation de la biodiversité

D’aprés le professeur Romi, «la biodiversité s’entend comme la diversité des
écosystemes y compris la diversité des paysages et la diversité interne de chaque
écosystéme. »°! Ainsi, « I’objectif de maintien d’une diversité biologique fournit une recette
de traitement principal de la nature et des éléments des écosystemes ; il s’agit de rendre moins
anthropocentrique le droit de I’environnement, au moyen d’une autre définition du rapport
aux écosystemes et aux especes voisines, plus respectueuse de la nature et des ressources
naturelles. »**

De fagon plus concréte, on peut s’appuyer sur la stratégie mondiale de la biodiversité
publiée en 1992 qui « vise a montrer que la conservation de la biodiversité ne consiste pas
simplement a protéger la faune et la flore dans des réserves naturelles. Il s’agit aussi de
sauvegarder les systémes naturels de la terre, de purifier I’eau, de réguler I’oxygene, le
carbone et d’autres ¢léments essentiels, de maintenir la fertilit¢ des sols, de produire des

2 PRIEUR (M) : Droit de I’environnement, Dalloz, 2004, p. 542.

> PRIEUR (M) : op. cit., p. 562.

2 PRIEUR (M) : op. cit., p. 588.

7T PRIEUR (M) : op. cit., p. 601.

28 PRIEUR (M) : op. cit., p. 624.

29 PRIEUR (M) : op. cit., p. 681.

%0 pRIEUR (M) : op. cit, p. 697.

1L ROMI (R) : Droit et administration de [’environnement, Montchrestien, 2007, p. 319.
%2 ROMI (R) : op. cit., p. 22.
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médicaments et de sauvegarder la richesse génétique dont nous dépendons pour le succés du
processus de développement et pour améliorer plantes cultivées et animaux domestiques. »*>*

La loi ENE a multiplié les habilitations au profit des auteurs de SCOT afin d’atteindre
cet objectif de préservation de la biodiversité. Ainsi, on peut évoquer I’article L. 122-1-5-II
qui énonce que le DOO détermine les espaces et sites naturels, agricoles, forestiers ou urbains
a protéger, dont il peut en définir la localisation ou la délimitation. Le DOO précise
également les modalités de protection des espaces nécessaires au maintien de la biodiversité et
a la préservation ou a la remise en bon état des continuités écologiques.

C) Un objectif exigeant la consistance territoriale de la planification stratégique pour
sa réalisation

L’observation des vecteurs permettant d’assurer la protection de I’environnement par
la planification laisse apparaitre, en filigrane, I’origine des menaces pesant sur lui : le secteur
économique, en particulier I’industrie rejetant des gaz a effet de serre et polluant ; le secteur
résidentiel, 1’habitat étant, notamment, consommateur d’énergie et dévoreur d’espace, en
particulier naturel ; les transports, qui conjuguent les rejets de gaz a effet de serre, I’atteinte
physique aux écosystémes et la création de pollutions et nuisances.

Dans cette perspective, I’idée d’une planification stratégique communale est d’une
totale inanité : la taille des communes est insuffisante pour embrasser les différentes sources
des menaces pesant sur [’environnement. Les transports s’étendent a une échelle
intercommunale, les centres économiques sont souvent en périphérie des communes, 1’habitat
se diffuse. Comme les menaces pesant sur I’environnement sont d’origine intercommunale, la
planification tendant a le protéger doit nécessairement étre intercommunale.

Cependant, se limiter a invoquer une échelle intercommunale est insuffisant : on ne
peut se satisfaire de planifications stratégiques regroupant uniquement quelques communes
voisines. Il faut impérativement plaider pour une échelle intercommunale consistante. La
consistance des périmétres de SCOT, en raison de I’impératif environnemental, est
fondamentale car elle est la condition sine qua non pour prendre en compte toutes les menaces
possibles et envisager les meilleures solutions idoines. Protéger 1’environnement implique une
planification susceptible de prendre en compte I’environnement en question mais également
les facteurs susceptibles de menacer cet environnement. La condition de 1’efficacité de la
planification stratégique en matiére environnementale réside dans ’adéquation entre le
déploiement territorial de la planification et 1’échelle ou les atteintes a I’environnement se font
systeme. Au regard de la dispersion géographique des sources des atteintes a I’environnement,
cela exige des périmetres consistants pour la planification stratégique.

De fagon plus précise, on peut dire que I’efficacité environnementale de la
planification stratégique réside dans la couverture des espaces naturels et/ou éléments
environnementaux a protéger, mais aussi des espaces urbanisés, périurbanisés et rurbanisés
qui les cotoient, les avoisinent, les enserrent ou les atteignent, lorsqu’ils ne se matérialisent
pas par une emprise au sol (comme 1’air). Consacrer la planification a une protection
purement statique d’un élément naturel, sans prise en compte de 1a dynamique a I’origine des
atteintes a I’environnement, revient a priver cette protection de toute efficacité a terme. En
effet, les intéréts des hommes et des collectivités, qui poussent au développement,

%3 PRIEUR (M) : Droit de I'environnement, Dalloz, 2004, p. 44.
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économique, résidentiel, des infrastructures, 1’emporteront toujours sur I’exigence de
protection. Voila pourquoi il est nécessaire de faire coexister au sein d’'un méme périmetre les
espaces/éléments a protéger et les espaces en deéveloppement pouvant les menacer. En
régulant I’extension de ces derniers, les premiers verront leur sauvegarde mieux garantie. Cela
implique un périmétre consistant pour la planification stratégique, son efficacité dépend d’un
déploiement consistant, a une échelle ou le local se fait systéme, en embrassant 1’habitat, les
transports, I’économie et I’environnement.

L’examen des objectifs assignés a la planification stratégique par le 1égislateur montre
leur trés grande diversité et, surtout, leur propension a mettre en avant I’exigence de
périmétres consistants afin d’assurer une mise en ceuvre efficace de leurs finalités.

Cette consistance territoriale apparait clairement comme un impératif commun a
I’ensemble des objectifs évoqués, ce qui s’explique aisément : si les objectifs sont divers, ils
ne sont pas pour autant autonomes. Au contraire, ils se caractérisent par leur connexité et leur
interdépendance, ce que I’on peut illustrer a travers quelques exemples. Ainsi, la maitrise de
I’étalement urbain et la protection de I’environnement nécessitent toutes deux une action en
direction de la limitation de la circulation automobile. Plus fondamentalement encore, la
maitrise de 1’étalement urbain peut constituer, en elle-méme, un mode de protection de
I’environnement. De la méme fagon, la promotion de la solidarité sociale et la protection de
I’environnement sont liées, la construction étant un vecteur essentiel de mixité sociale, mais
aussi le moyen de fixer des normes relatives a la performance écologique et énergétique des
batiments. Enfin, on peut souligner que la régulation du commerce permet de limiter
I’étalement urbain et donc, de facto, de protéger I’environnement. A travers ces quelques
exemples, non limitatifs car les combinaisons sont multiples, on voit la cohérence de I’ceuvre
Iégislative. Cette cohérence plaide manifestement en faveur de la consistance territoriale des
périmétres, pour des raisons d’efficacité. Il faut maintenant voir comment le législateur a
traduit cet impératif logique en normes juridiques.
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Section 2 : Un objectif soutenu par [’Etat

Le pouvoir politique a traduit juridiquement I’exigence de consistance territoriale des
périmetres des SCOT, afin d’assurer la plus grande efficacité possible a la planification
stratégique. Cette consistance territoriale, théoriquement présentée jusqu’a maintenant, est
concrétement 1’aire urbaine (Paragraphe 1).

On verra, ensuite, que les gouvernants suggérent un périmetre consistant a la
planification stratégique en tentant d’influer sur la consistance territoriale de
I’intercommunalité porteuse, normalement 1’intercommunalité & fiscalité propre compétente
en principe en la matiére. En effet, on retrouve pour les EPCI-FP une incitation juridique a se
déployer a I’échelle de I’aire urbaine (Paragraphe 2).

De tout cela ressort un objectif manifeste de correspondance de la planification
stratégique et de I’intercommunalité a fiscalité propre a I’échelle de 1’aire urbaine, méme si on
doit constater que les gouvernants manifestent leur volonté de fagon implicite ou via des actes
unilatéraux non décisoires.

Paragraphe 1 : SCOT et aire urbaine

Si I’objectif d’une consistance territoriale de la planification stratégique est avéré, au
regard des fonctions reconnues a cette planification, on doit relever sa faible traduction
juridique. On verra que la loi reste relativement vague sur le périmétre idéal du SCOT (A) et
qu’il faut se tourner vers les circulaires d’application pour obtenir des indications plus
précises (B), mais nécessairement dotées d’une force normative plus faible.

A) L’absence d’échelle de grandeur explicite du SCOT dans la loi

Les lois SRU (1) et ENE (2) n’énoncent pas une échelle grandeur explicite du SCOT.
1) Laloi SRU

D’aprés D’article L. 122-3-11 du Cu, dans sa rédaction issue de la loi SRU, «le
périmetre de SCOT délimite un territoire d’un seul tenant et sans enclave. Lorsque ce
périmétre concerne des EPCI compétents en matiere de SCOT, il recouvre la totalité du
périmetre de ces établissements. Toutefois, lorsque le périmétre d’un de ces établissements
n’est pas d’un seul tenant, le périmetre de schéma peut ne pas comprendre la totalité des
communes membres de cet établissement a condition de comprendre la totalité de la partie ou
des parties d’un seul tenant qui le concerne. Il tient notamment compte des périmétres des
groupements de communes, des agglomérations nouvelles, des pays et des parcs naturels,
ainsi que des périmetres déja définis des autres schémas de cohérence territoriale, des plans de
déplacements urbains, des schémas de développement commercial, des programmes locaux
de I'habitat et des chartes intercommunales de développement et d'aménagement. Il prend
également en compte les déplacements urbains, notamment les déplacements entre le domicile
et le lieu de travail et de la zone de chalandise des commerces, ainsi que les déplacements
vers les équipements culturels, sportifs, sociaux et de loisirs. »

La lecon que I’on tire de cet article est le refus du législateur de fixer impérativement
des dimensions types de SCOT ou des seuils dimensionnels qui permettraient de ciseler des
catégories de périméetres. Comme le reléve la doctrine, « les textes législatifs et réglementaires
n’imposent (...) que des conditions minimales a respecter lors de la délimitation de leur
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périmetre et laissent aux communes ou a leurs groupements le soin de la proposer au préfet
compétent pour I’arréter. »224

On ne reléve pas, parmi les conditions de la 1égalité du périmétre d’un SCOT, des
conditions dimensionnelles mais uniquement des conditions fonctionnelles : cela signifie que
la loi n’impose pas un SCOT d’une certaine dimension mais un SCOT configuré de telle sorte
qu’il puisse accomplir les fonctions qui lui sont assignées. Peu importe 1’échelle retenue si
« le périmétre est d’un seul tenant et sans enclave et inclut la totalité des communautés a
compétence SCOT dés lors qu’elles sont d’un seul tenant » et s’il « respecte également
I’impératif de cohérence et permet de mettre en ceuvre les ¢léments prévus par la loi. »2 Le
législateur n’évoque donc pas explicitement et de fagon impérative un périmétre idéal a
atteindre.

Cependant, le législateur manifeste implicitement sa volonté de consistance des
périmétres de la planification stratégique lorsqu’il énumeére les éléments dont les auteurs des
SCOT doivent «tenir compte » et « prendre en compte ». On pense particulierement aux
facteurs a « prendre en compte », comme les déplacements domicile-travail. Effectivement,
les différents éléments en cause incitent a une projection large des périmetres. Surtout, ils
rappellent les éléments constitutifs de la notion d’aire urbaine, comme on le verra ci-dessous.
Mais il faut bien constater que le législateur procéde de facon implicite et sans imposer
impérativement ces éléments comme conditions contraignantes de la constitution des
périmeétres. La souplesse des notions de « tenir compte » et « prendre en compte » I’illustre.

2) Laloi ENE

La loi ENE ne modifie pas les éléments précités de I’article L. 122-3-11 du Cu, relatifs
a la configuration territoriale de la planification stratégique. Les éléments d’analyse
précédents restent donc valables.

Cette stabilité a fait I’objet de critiques de la part de la doctrine. On pense notamment
a Monsieur Degron, d’apres lequel, « alors que 1’aire urbaine parait I’échelle la plus adaptée
pour penser la relation entre ville campagne et tenter de gérer les dynamiques d’étalement
urbain, le législateur reste dans le flou sur ’espace de cohérence territoriale a considérer.
Cette incertitude est d’autant plus génante sur le plan théorique qu’émerge, au niveau
européen, un consensus sur la nécessité de réfléchir au développement de la ville durable a
I’échelle de la “‘région fonctionnelle urbaine’’. Comme le soulignent la Charte de Leipzig et
I’Agenda territorial européen adoptés en 2007 par le Conseil de 1I’Union européenne,
I’'urbanisme doit désormais pleinement intégrer la gestion des espaces périurbains. Cette
préoccupation européenne est d’ailleurs partagée au niveau national par la Délégation a
I’aménagement du territoire et a 1’attractivité régionale qui promeut a travers les ‘‘“Nouvelles
priorités de 1’aménagement du territoire’’ présentées en octobre 2009 par le ministre de
I’espace rural et de I’aménagement du territoire, 1’alliance des territoires urbains et

ruraux. »>>°

%4 COULAUD (D), FRANCOIS (M) et JACQUOT (H) : La détermination des périmétres des SCOT : premiéres
tendances, DAUH 2002, p. 15.

%5 COULAUD (D), FRANCOIS (M) et JACQUOT (H) : article précité, p. 28.

6 DEGRON (R) : La réforme des collectivités territoriales et le Grenelle de 1’environnement... Deux piliers du
développement durable territorial, Pouvoirs Locaux, n° 88, 1/2011, p. 27.

77



Toutefois, I’Etat fait clairement montre de ses préférences relativement a 1’échelle
idéale de la planification stratégique au niveau des circulaires.

B) La référence a 1’aire urbaine dans les dispositions des circulaires d’application de
la loi SRU

Méme si la loi ne la mentionne pas directement, on rencontre des références a 1’aire
urbaine dans les circulaires d’application de la loi SRU (1). Cela suppose de s’arréter sur la
portée de cette notion (2) et de rapporter les critiques soulevées a son encontre (3).

1) L’apparition de la notion d’aire urbaine

Si la loi n’indique aucun ordre de grandeur pour le SCOT, une circulaire d’application,
notamment, apporte de trés précieuses précisions sur cette question. On fait ici référence a la
circulaire Equipement du 6 septembre 2001 relative au role de I’Etat dans la relance de la
planification.?’

S’agissant de la délimitation des périmetres de SCOT, apres avoir rappelé la nécessité
d’ «une échelle suffisamment large pour aborder les questions de développement urbain de
maniére cohérente », la circulaire devient plus précise : « l'aire urbaine, pondérée par des
données plus fines sur le fonctionnement de I'agglomération et par I'application de la regle des
15 km ci-dessus, pourra constituer dans une majorité des cas la référence autour de laquelle
vous inciterez les élus a s'engager dans une réflexion commune, sachant qu'il appartient aux
communes et a leurs groupements de délibérer sur une proposition de périmetre. Vous
transmettrez & ces derniers les informations nécessaires a leurs décisions. »>®

L’échelle pertinente en matiere de SCOT serait ainsi ’aire urbaine. On trouve une
définition de 1’aire urbaine, notion forgée par I’INSEE, dans le rapport de la Cour des
Comptes consacrée a I’intercommunalité. L’aire urbaine doit ainsi étre entendue comme « Un
ensemble de communes, d’un seul tenant et sans enclave constitué par : un pole urbain, qui est
une unité urbaine offrant au moins 5000 emplois ; une couronne périurbaine, composée de
communes dont au moins 40% de la population résidente ayant un emploi travaille dans le
pole urbain. »**°

2) Portée de la notion d’aire urbaine

La notion d’aire urbaine permet le dépassement d’une approche s’appuyant sur une
notion d’agglomération entendue uniquement comme une « continuité de 1’habitat et pouvant
contenir plusieurs communes. »*®® L’INSEE confirme par son zonage en aire urbaine une
méthodologie d’identification de 1’urbain tenant nécessairement compte du périurbain. Une

%7 Circulaire publiée sur le site circulaires.gouv.fr. Au regard du décret n° 2008-1281 du 8 décembre 2008 relatif
aux conditions de publication des instructions et circulaires et instituant le site du premier ministre «
www.circulaires.gouv.fr », la circulaire citée est toujours applicable. Elle n’a pas été abrogée au 1* mai 2009, du
fait de son enregistrement sur le site. Pour aller plus loin sur cette question, on peut, notamment, se référer a
KOUBI (G) : La date de la mise en ligne d'une circulaire, AJDA 2011, p. 529.

8 Circulaire UHC/PS/18 n° 2001-63 du 6 septembre 2001 relative au role de I'Etat dans la relance de la
planification (BO min. Equip. n° 2001/18) ; Lien internet :
http://www.circulaires.gouv.fr/pdf/2009/03/cir_28675.pdf.

%9 COUR DES COMPTES : L’intercommunalité en France, Les éditions des Journaux Officiels, novembre
2005, p. 70.

20| E JEANNIC (T) : La délimitation des nouvelles aires urbaines, in PUNAIN (D) et GODARD (F) (dir.) :
Données urbaines, Anthropos, 1996, p. 165.
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telle demarche a été initiée dés les années 60 avec les zones de peuplement industriel et
urbain. Le zonage en aire urbaine mis en place en 1996 affine la méthode, mais il ne revient
pas sur la donnée essentielle de la prise en compte du périurbain dans 1’examen du
phénomene urbain.

L’aire urbaine se construit en deux temps.

D’une part, un pdle urbain, une unité urbaine. Cette derni¢re fait référence a ce que
I’on définissait primitivement comme 1’agglomération : « la notion d’unité urbaine repose sur
la continuité de I’habitat: est considéré comme telle un ensemble d’une ou plusieurs
communes présentant une continuité du tissu bati (pas de coupure de plus de deux metres
entre deux constructions) et comptant au moins 2 000 habitants. Les communes rurales sont
celles qui n’appartiennent pas a une unité urbaine. Lorsqu’une unité urbaine comprend plus
d’une commune on parle aussi d’agglomération. »***

D’autre part, une couronne périurbaine. Thomas Le Jeannic présente cette derniere de
la fagon suivante : « a chaque pole urbain on agrege les communes qui y envoient plus de
40% de leurs actifs résidents ayant un emploi et dans un processus itératif on y adjoint
d’autres communes qui envoient 40 % de leurs actifs vers cet ensemble en cours de
constitution. L’ensemble de ces communes attirées par le péle urbain constitue sa couronne
périurbaine. »*%

On note un changement de paradigme majeur s’agissant de 1’identification de 1’urbain,
avec un dépassement résolu de I’agglomération morphologique ou batie pour une prise en
compte de I’agglomération vécue. Comme 1’explique Monsieur Julien, « tout porte a penser
que, méme si les déplacements domicile-travail (qui déterminent les aires urbaines) ne
constituent aujourd’hui qu’une fraction minoritaire des déplacements, ce sont eux, qui
organisent essentiellement la vie de la plus grande partie de nos concitoyens : soit qu’ils
régissent d’une facon ou d’une autre la vie des autres membres de la famille, soit qu’ils
correspondent, au moins pour une partie du trajet a d’autres déplacements (culturels, de
loisirs, de chalandise...). »?%% Avec I’aire urbaine, une synthése est réussie, car on a la « un
instrument de mesure combinant approches morphologique et fonctionnelle. »*%*

En faisant référence a 1’aire urbaine comme périmétre souhaité des SCOT, la circulaire
Equipement du 6 septembre 2001 relative a la relance de la planification tient compte des
changements profonds connus par la France en termes de configuration territoriale. Ou,
plutot, elle prend acte d’une réalité incontestable: «dans les réalités de I’espace
géographique, la limite franche entre territoires urbains et territoires ruraux a depuis
longtemps déja disparu, au profit de la généralisation du mode de vie urbain et d’une mobilité
quotidienne homogénéisatrice sur le plan territorial. »*®°

%81 JULIEN (P) : L’évolution des périmétres des aires urbaines 1968-1999, in PUMAIN (D) et MATTEI (M-F)
(coord.) : Données urbaines, Anthropos, 2003, p. 12.

%2 | E JEANNIC (T) : La délimitation des nouvelles aires urbaines, in PUNAIN (D) et GODARD (F) (dir.) :
Données urbaines, Anthropos, 1996, p. 166.

%3 JULIEN (P) : article précité, p. 18.

%4 EVY (J) : Quelle échelle pour gouverner la ville ?, Pouvoirs Locaux, n° 37 11/1998, p. 20.

%5 BEAUCIRE (F) : Trois lois, la décentralisation et I’Etat, in PUMAIN (D) et MATTEI (M-F) (coord.) :
Données urbaines, Anthropos, 2003, p. 8.
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3) Approche critique de la notion d’aire urbaine

L’indicateur « aire urbaine » a pu étre critiqué. On pense notamment au professeur
Lévy qui a pu dénoncer la mise en place d’un outil destiné selon lui a minorer le phénomene
urbain, en particulier le taux d’urbanisation, et a conserver une place démesurée au monde
rural : «toute I’expansion sub et périurbaine des derniéres décennies, sans parler du récent
regain des communes - centres, se trouve ainsi effacé par ce jeu de chaises musicales. (...)
Est-il raisonnable de faire en sorte que des centaines d’agglomérations, souvent dynamiques
et qui constituent des pbles urbains particulierement décisifs dans des zones a faible densité,
soient désormais considérées comme ‘‘ruraux’’ et disparaissent purement et simplement du
paysage urbain statistiquement visible ? »**®

On ne débattra pas ici de la pertinence de ’aire urbaine comme outil statistique de
référence pour délimiter « le monde de 1’urbain. » De la méme fagon que Philippe Estébe, on
prendra I’outil tel qu’il est en relevant I’intérét qu’il constitue comme étalon, instrument de
mesure et base de recherche : « on ne s’étendra pas sur tout ce que cette définition a de
contestable : I’intérét 1’emporte & notre avis largement sur les inconvénients. »*%’

Aussi, on se contentera de relever que le droit, méme discretement via des circulaires,
en théorie des actes unilatéraux non décisoires, semble avoir consacré cette échelle comme
étant 1’échelle de référence pour la détermination du périméetre du SCOT.

Ce glissement du « statistique au juridique » est un phénomene intéressant car il voit la
transformation d’un « zonage de savoir » en zonage quasi-normatif, transformation que la
doctrine appréhende comme logique car « les zonages de savoir sont élaborés pour cerner des
territoires qui aient du sens au regard du phénomeéne étudié. Il est donc prévisible que
certaines mesures réglementaires ou législatives, voulant prendre en compte des situations
réelles, trouvent un cadre plus approprié dans les zonages de savoir que dans les zonages de
pouvoir qui, dans la tradition francaise, restent trés figés. »*°®

A D’exigence fonctionnelle d’un SCOT consistant fait écho la référence a une notion
d’aire urbaine a méme de permettre a la planification stratégique de remplir ses objectifs.
Reste a mesurer I'impact de cette aire de référence du SCOT sur la nature de
I’intercommunalité porteuse.

Paragraphe 2 : Intercommunalité a fiscalité propre et aire urbaine

On observera ici comment les gouvernants ont congu la consistance territoriale de
I’intercommunalité a fiscalité propre, pour démontrer 1’idée d’une correspondance recherchée
des périmetres de planification et des communautés/métropoles a I’échelle de I’aire urbaine.
Avant cela, on doit d’abord justifier le choix de se focaliser sur I’intercommunalité a fiscalité
propre (A). On observera ensuite successivement le contenu des lois (B) et des textes
préparatoires/circulaires d’application de ces lois (C) pour voir la mise en avant de I’aire
urbaine en matiere d’intercommunalité a fiscalité propre. On pourra alors parler d’une volonté
apparente de faire correspondre les périmetres de la planification stratégique et de
I’intercommunalité a fiscalité propre (D).

%6 | EV'Y (J) : Mesurer la ville ou casser le thermométre 2, Pouvoirs Locaux, n° 33 11/1997, p. 60.

%7 ESTEBE (P) : Le périurbain a I’écart des « grandes manceuvres territoriales, Pouvoirs Locaux, n°56, mars
2003, p. 1.

%8 TERRIER (C) : L’aire urbaine : territoire de la ville 2, Pouvoirs Locaux, n° 37 11/1998, p. 35.
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A) Le choix de viser les périmétres de I’intercommunalité a fiscalité propre

Le code de I'urbanisme n’attribue pas la compétence SCOT a une intercommunalité
particuliére. Il se contente, ce qui est déja une avancée par rapport au SD, d’exiger que le
SCOT soit porté par un établissement public pérenne en son article L. 122-4, disposition qui
n’a pas varié entre la loi SRU et la loi ENE. D’aprés cet article, « le SCOT est élaboré par un
établissement public de coopération intercommunale ou par un syndicat mixte constitué
exclusivement des communes et établissements publics de coopération intercommunale
compétents compris dans le schéma. Cet établissement public est également chargé de
I’approbation, du suivi et de la révision du SCOT. » On note ainsi une indifférence quant a la
nature de I’intercommunalité porteuse du SCOT dans le code de ’'urbanisme. Il doit s’agir
d’une intercommunalité, mais peu importe qu’elle soit ou non a fiscalité propre.

Malgré tout, on va décider d’axer la recherche d’un standard de périmétre, c'est-a-dire
un modeéle ou une référence de périmétre, sur I’intercommunalité a fiscalité propre. En effet,
en droit de I’intercommunalité, on doit relever que c’est cette intercommunalité a fiscalité
propre qui est en principe compétente en matiére de SCOT. A ce titre, les articles L. 5214-16-
I-1°, L. 5215-20-1-2°-a, L. 5216-5-1-2° et L. 5217-4-1-2°-a du CGCT consacrent
respectivement la compétence des CC, CU, CA et métropoles en matiere d’aménagement de
I’espace et de planification urbaine stratégique, sous réserve d’une définition idoine de
I’intérét communautaire pour les CC.

B) L’absence d’une superficie de référence dans les dispositions de la loi

Les lois Chevenement (1) et RCT (2) sont toutes deux silencieuses quant a une
superficie de référence pour I’intercommunalité a fiscalité propre.

1) Laloi Chevenement

A partir de la loi Chevénement, on peut relever que ’aire urbaine n’est pas la
référence pour la constitution des intercommunalités a fiscalité propre, compétentes en
principe en matiére de SCOT, sous réserve d’une définition adéquate de 1’intérét
communautaire pour les CC. La lecture du CGCT est a cet égard tout a fait révélatrice.

Le premier critére permettant de constituer les communautés créées ou réformées par
la loi Chevenement est un critére démographique : la CU doit regrouper un ensemble de plus
de 500 000 habitants (article L. 5215-1 du CGCT) ; la CA doit regrouper un ensemble de plus
de 50 000 habitants autour d’une ou plusieurs communes centre de plus de 15 000 habitants,
sauf si la communauté comprend le chef-lieu du département ou la commune la plus
importante du département (article L. 5216-1 du CGCT); la CC, quant a elle, n’est pas
soumise a un seuil démographique pour étre constituée.

Le second critere posé par le CGCT pour la constitution des intercommunalités a
fiscalité propre est un critére que 1’on pourrait qualifier de « cohérence territoriale » : on vise
ici I’exigence d’un périmétre d’un seul tenant et sans enclave, exigence que I’on retrouve pour
la CU (article L. 5215-1 du CGCT), la CA (article L. 5216-1 du CGCT) et la CC (article L.
5214-1 du CGCT).

On note ainsi que la loi n’évoque pas une dimension idéale pour la constitution des
communautés, aucun critére tenant a la superficie des périmetres ne peut étre relevé. Certains
auteurs ont regretté un tel choix : «la superficie, par exemple, aurait pu constituer un autre
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critére susceptible d’étre combiné avec le critére purement démographique. »**° Ce silence
met en exergue « le faible niveau d’exigence qualitative imposé jusque 1a dans la constitution
d’EPCI 4 fiscalité propre par le législateur. »*"°

En guise de comparaison, on peut relever une différence d’approche avec la loi Voynet
visant une intercommunalité non dotée de la fiscalité propre. Ainsi, la doctrine a pu relever
que « le périmétre de I’agglomération ‘loi Voynet™ est le seul a faire expressément référence
a la notion d’aire urbaine. »*'* L’article 23 de la loi d’orientation pour I’aménagement et le
développement durable du territoire dispose en effet : « dans une aire urbaine comptant au
moins 50 000 habitants et dont une ou plusieurs communes centre comptent plus de 15 000
habitants, le ou les établissements publics de coopération intercommunale compétents en
matiere d’aménagement de 1’espace et de développement économique et les communes de
I’aire urbaine qui ne sont pas membres de ces établissements mais qui souhaitent s’associer au
projet €laborent un projet d’agglomération. »

2) Laloi de réforme des collectivités territoriales

La loi RCT ne bouleverse pas la logique introduite par la loi Chevénement: la
constitution des périmétres est toujours appréhendée a partir d’un seuil démographique couplé
a un critere de cohérence territoriale du périmetre.

Ainsi, on reléve que I’article L. 5214-1 du CGCT consacré aux CC n’est pas modifi€.

S’agissant des CU, on reléve un abaissement du seuil démographique, a 450 000
habitants.

Concernant les CA, I’article L. 5216-1 prévoit des éléments nouveaux relativement
aux seuils démographiques théoriques. Ainsi, le texte ajoute que le seuil démographique de 50
000 habitants est réduit a 30 000 habitants lorsque la communauté d'agglomération comprend
le chef-lieu du département. Le seuil démographique de 50 000 habitants peut également étre
apprécié en prenant en compte la population telle que définie a l'article L. 2334-2, a la double
condition que cette derniére excéde ce seuil d'au moins 20 % et qu'elle excede la population
totale de plus de 50 %. »

L’innovation que constituent les métropoles s’inscrit pleinement dans la logique
applicable aux communautés. L’article L. 5217-1 dispose en effet que « la métropole est un
établissement public de coopération intercommunale regroupant plusieurs communes d'un
seul tenant et sans enclave et qui s'associent au sein d'un espace de solidarité pour élaborer et
conduire ensemble un projet d'aménagement et de développement économique, écologique,
éducatif, culturel et social de leur territoire afin d'en améliorer la compétitivité et la cohésion.
Peuvent obtenir le statut de métropole les établissements publics de coopération
intercommunale qui forment, a la date de sa création, un ensemble de plus de 500 000
habitants et les communautés urbaines instituées par l'article 3 de la loi n° 66-1069 du 31
décembre 1966 relative aux communautés urbaines. Le présent article ne s'applique pas a la
région d'lle-de-France. » La démographie et la cohérence territoriale persistent comme
critéres de référence.

En conséquence, on doit constater 1’absence de tout critére renvoyant a 1’échelle de
grandeur de I’intercommunalité a fiscalité propre.

%9 BAGHESTANI-PERREY (L), VERPEAUX (M): La nouvelle intercommunalité ou le régime des
communautés, Annuaire 2000 des Collectivités Locales, p. 28.

2" BOULAY (F) et DEGRON (R): Les périmétres de I’intercommunalité : entre simplicité juridique et
cohérence administrative, AJDA, 2009, p. 2044.

'l DE FENOYL (E): L’articulation des projets territoriaux : questions juridiques et institutionnelles. Les
périmétres des projets, Séminaire Datar-Gridauh du 21 novembre 2003, ressource internet, p. 8.
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C) Laréférence a I’aire urbaine dans les travaux préparatoires de la loi

Il faut souligner que les travaux préparatoires de la loi Chevenement font
explicitement référence a la notion d’aire urbaine (1), méme si une telle référence ne se
retrouve pas pour la loi RCT (2).

1) Une apparition dans les travaux préparatoires de la loi Chevénement

On peut évoquer les références a ’aire urbaine figurant dans les travaux préparatoires
de la loi Chevénement (a), avant d’en mesurer les conséquences quant au déploiement
territorial des communautés (b).

a) Les références a ’aire urbaine

De la méme fagon que pour le SCOT, si on ne trouve pas de référence a la notion
d’aire urbaine dans la loi méme, on la retrouve dans les travaux préparatoires de la loi.

On pense, notamment, a I’étude d’impacts juridique, institutionnel, fiscal et financier
du projet de loi relatif a ’organisation urbaine et a la simplification de la coopération
intercommunale qui annonce la future loi Chevenement. Ce projet renvoie explicitement a la
notion d’aire urbaine telle que I’INSEE la définit. On peut en effet y lire qu’ « il y a en France
métropolitaine 361 aires urbaines regroupant pres des trois quarts de la population totale du
pays, soit 41 millions d’habitants. Elles constituent la base du projet de loi sur
I’intercommunalité urbaine articulée autour des bassins d’emploi. »*" Seulement, il apparait
nettement que 1’aire urbaine n’est pas une fin en soi. La DGCL est désireuse de classifier les
différentes aires en fonction de leur démographie et d’assurer leur cohérence territoriale par
un certain nombre de criteres objectifs, telle que la continuité territoriale de la structure
intercommunale en cause.

En faveur de I’aire urbaine, on peut également relever 1’exposé des motifs du projet de
loi déposé par le gouvernement : « a la réalité physique des agglomérations et aux relations
entre la ville-centre et les communes périphériques qui les composent ne correspond
aujourd’hui aucune entité politique et juridique capable de prendre au niveau pertinent les
décisions qui permettraient d’élaborer et de mettre en ceuvre des politiques d’ensemble
engageant a long terme. » Cet exposé des motifs, méme s’il ne se référe pas directement a la
notion d’aire urbaine, en reprend schématiquement les éléments constitutifs.

Enfin, 'intention gouvernementale de mettre en avant 1’aire urbaine comme échelle de
référence des communautés se dégage des déclarations du ministre de 1’Intérieur lors de la
présentation du projet de loi devant 1’Assemblée nationale. D’apres le ministre, « quant au
périmeétre, il est aussi logique qu’il corresponde a celui de ’aire urbaine au sens de I'INSEE
(...). I convient de prendre en compte non seulement la continuité de I’espace bati comme
pour les autres unités urbaines, mais aussi un flux de déplacement domicile-travail d’au moins
40%. Les seuils ont été fixés pour déterminer 141 aires urbaines qui concentrent 75% de la
taxe professionnelle et 70% de la taxe d’habitation. »273

Finalement, la démarche de la loi Chevénement tend a constater 1’existence d’aires
urbaines définies par I'INSEE et a classer ces aires urbaines en fonction de seuils
démographiques eux-mémes tempérés par 1’exigence de périmétres d’un seul tenant et sans

2”2 MINISTRE DE L’INTERIEUR, DIRECTION GENERALE DES COLLECTIVITES LOCALES : Etude
d’impact du projet de loi relatif a 1’organisation urbaine et a la simplification de la coopération intercommunale,
La Gazettes des communes, 14 décembre 1998, p. 56.

273 Citation extraite de BOINO (P) : Logique de champ et intercommunalité, in BOINO (P) et DESJARDINS (X)
(dir.) : Intercommunalité : politique et territoire, La documentation frangaise, 2009, p. 19.
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enclave. On peut parler, s’agissant de ces intercommunalités a fiscalit¢ propre, d’un
syncrétisme des critéres de constitution : les déplacements domicile — travail (fondement de la
définition de I’aire urbaine), la démographie, la continuité territoriale.

b) Aires urbaines et communautes

Sur les bases théoriques précitées, on constate I’existence de 361 aires urbaines en
1999.

Parmi ces 361 aires urbaines, « 142 d’entre elles dépassent le seuil des 50 000
habitants »*"*. Ces 142 aires ont ainsi vocation & étre couvertes par une CA.

S’agissant des CU, «les études de 'INSEE montrent que seules 9 aires urbaines
obéissent a ces criteres de population (les 500 000 habitants), réservant les nouvelles
communautés urbaines 4 un trés petit nombre d’agglomérations urbaines. »*

On déduit, a contrario, que les aires urbaines restantes doivent étre logiqguement étre
couvertes par des CC.

Ainsi, la loi Chevénement semble viser la couverture de chaque aire urbaine par un
EPCI-FP, chaque catégorie d’aire urbaine devant correspondre a un type d’EPCI-FP
spécifique.

2) Une apparition non confirmée dans les travaux préparatoires de la loi RCT

On a recherché en vain un renvoi explicite et positif a la notion d’aire urbaine dans les
différents travaux qui ont mené & I’adoption de la loi RCT.2"®

L’expos¢é des motifs du projet de loi, les études d’impact, les travaux des commissions
ne font jamais explicitement de I’aire urbaine une référence quant a 1’échelle idéale de
I’intercommunalité a fiscalité propre.

Les seules mentions a I’aire urbaine sont négatives et tendent a écarter la notion
comme référentiel relatif a la superficie des communautés et métropoles. On peut évoquer, par
exemple, le rapport fait au nom de la commission des lois constitutionnelles, de la législation
et de I’administration générale de la République sur le projet de loi (n° 2280) adopté par le
Sénat, de réforme des collectivités territoriales, en date du 14 mai 2010. De facon plus
précise, il faut relever un amendement proposé par le député Blessig, qui « vise a prendre en
compte, pour la constitution d’une communauté d’agglomération, 1’existence d’une aire
urbaine de plus de 15 000 habitants, c’est-a-dire, au sens INSEE du terme, un ensemble de
communes d’un seul tenant sans enclave autour duquel s’organise la communauté
d’agglomération. » D’apres le rapporteur, Monsieur Perben, « Cet amendement déstabiliserait
le systéme actuel. Avis défavorable. »*”’

Ainsi, contrairement a 1999, 1’aire urbaine n’a pas fait I’objet d’'une mise en avant lors
de la préparation de la loi RCT. Les résultats de la loi Chevénement, sur lesquels on reviendra
longuement plus loin, ont peut étre conduit a cet état de fait.

2 MINISTRE DE L’INTERIEUR, DIRECTION GENERALE DES COLLECTIVITES LOCALES : Etude
d’impact du projet de loi relatif a I’organisation urbaine et a la simplification de la coopération intercommunale,
La Gazettes des communes, 14 décembre 1998, p. 56.

2" BAGHESTANI-PERREY (L), VERPEAUX (M): La nouvelle intercommunalité ou le régime des
communautés, Annuaire 2000 des Collectivités Locales, p. 30.

2% On retrouvera le dossier législatif complet grace au lien suivant: http://www.assemblee-
nationale.fr/13/dossiers/reforme_collectivites_territoriales.asp.

2" On retrouvera le rapport a I’adresse suivante : http://www.assemblee-nationale.fr/13/rapports/r2516-tl.asp La
référence se situe a la page 211.
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D) L’apparence d’un objectif de correspondance entre les périmétres de la
planification stratégique et de I’intercommunalité a fiscalité propre

La référence commune a la notion d’aire urbaine pour les périmétres des SCOT et des
EPCI-FP peut laisser penser a une volonté juridique de faire correspondre leurs périmetres. La
planification stratégique doit s’étendre sur une aire urbaine. Selon les classifications opérées
par la loi Chevenement, ces aires urbaines peuvent étre couvertes par une CU, une CA ou une
CC. Les périmetres des SCOT et des EPCI-FP doivent ainsi se recouper.

Il est intéressant de constater une différence d’approche avec la loi Voynet. Cette
derniere considere comme tout & fait envisageable la coexistence de plusieurs
intercommunalités a fiscalité propre sur une méme aire urbaine. On peut citer a nouveau
I’article 23 de la loi Voynet qui, dans une aire urbaine considérée, vise «le ou les
établissements publics de coopération intercommunale compétents.» La ou la loi
Chevenement entend la mise en place d’un EPCI-FP unique, la loi Voynet admet la
juxtaposition de différents établissements sur une méme aire urbaine. Cette
désynchronisation, d’autant plus étonnante que les deux lois ont été élaborées en méme temps,
semble pouvoir s’expliquer par les finalités distinctes qu’elles poursuivent. Avec le professeur
Marcou, on doit en effet relever que la loi Chevenement vise la mise en place de structures
administratives nouvelles, alors que la loi Voynet poursuit I’établissement de périmétres de
projet.?’® Cette différence est essentielle : la recherche d’une rationalisation de la carte
administrative justifie un haut degré d’exigence en termes de déploiement territorial des
EPCI-FP, afin de dépasser effectivement le morcellement communal et ses incidences
négatives quant a la gestion administrative. Par contre, lorsque 1’optique est plus axée sur la
détermination de réseaux de projet, on peut admettre une plus grande souplesse dans
I’identification des acteurs pouvant y prendre part.

L’Etat ne peut se désintéresser de la configuration territoriale des périmétres de la
planification stratégique et de I’intercommunalité a fiscalité propre. En effet, on vient de
montrer que la consistance de ces périmétres conditionne en partie la concrétisation des
objectifs assignés a la planification stratégique.

Toutefois, 1’Etat n’a pas pu ou n’a pas voulu fixer a priori les périmétres en cause :
I’irréalisme d’une fixation bureaucratique de périmetres idéaux, di a I’inexistence de
périmetres par essence pertinents, et la possible inconstitutionnalité d’une telle tentative, du
fait de la libre administration des collectivités territoriales, ont rendu impossible cette
détermination a priori.

Aussi, I’Etat a fait le choix d’un compromis : s’il n’impose pas des périmétres donnés
pour la planification stratégique et I’intercommunalité a fiscalité propre, il cherche a
influencer les choix locaux et I’action de ses représentants locaux en mettant en avant une
échelle de référence, 1’aire urbaine.

Cependant, on doit constater I’échec de I’Etat pour promouvoir cette échelle.

/8 MARCOU (G) : La loi d’orientation du 25 juin 1999 pour I’'aménagement et le développement durable du
territoire, AFDUH 2000, p. 35.
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Section 3 : Un objectif non atteint

Pour marquer I’échec de 1’objectif tendant a faire correspondre les périmétres de la
planification stratégique et de I'intercommunalité a fiscalit¢ propre a 1’échelle de 1’aire
urbaine, on présentera successivement la réalité du déploiement territorial des SCOT et des
EPCI-FP.

On débutera par ’analyse du sort de I’intercommunalité a fiscalité propre. En effet,
c’est cette institution qui est en principe compétente en matiére de SCOT. Ainsi, ce sont les
conditions de mise en place de I’intercommunalité a fiscalité propre qui vont directement
influer sur la mise en ceuvre des SCOT quant a la question du périmétre.

On verra donc successivement 1’état des périmétres des intercommunalités a fiscalité
propre (Paragraphe 1) et des SCOT (Paragraphe 2).

Paragraphe 1 : Le déploiement territorial des intercommunalités a fiscalité propre

L’analyse de 1’état des périmétres des EPCI-FP montre clairement que la couverture
de I’aire urbaine n’est pas assurée. Plusicurs EPCI-FP coexistent a cette échelle (A). Le
déploiement des EPCI-FP n’est cependant pas chaotique ; effectivement, on releve une
tendance manifeste a la couverture des pdles urbains (B).

A) L’absence de couverture de ’aire urbaine par une intercommunalité a fiscalité

propre unique

L’absence de couverture de 1’aire urbaine par une intercommunalité a fiscalité propre
unique a pu étre relevée par la Cour des Comptes (1) et I’ADCF (2). Cela conduit a constater
que si le développement de I’intercommunalité a fiscalité propre est indéniable, il s’opére
cependant de fagon fragmentée (3).

1) Une absence relevée par la Cour des Comptes

On partira, pour ce bilan in concreto de la mise en ceuvre des intercommunalités a
fiscalité propre, du rapport rendu par la Cour des Comptes en 2005 et consacré a
I’intercommunalité.

La Cour commence par exposer ses sources et la méthodologie suivie pour obtenir les
données qui fonderont ses conclusions : « 1’observatoire des territoires, qui regroupe diverses
administrations, a établi un tableau de bord national par aire urbaine en 2004. Pour chaque
aire urbaine, ce tableau fait notamment apparaitre le taux de couverture par
I’intercommunalité a fiscalité propre en pourcentage de population et en pourcentage de
communes. Il indique également les modalités de couverture par les EPCI a fiscalité propre :
le nombre d’EPCI présents sur 1’aire urbaine et le pourcentage de I’aire urbaine, en
population, couverte par I’EPCI le plus important. »*'>

Apres avoir exposé la méthode, la Cour établit deux constats.

29 COUR DES COMPTES : L’intercommunalité en France, Les éditions des Journaux Officiels, novembre
2005, p. 71.
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D’une part, la «forte progression de la couverture des aires urbaines par
I’intercommunalité a fiscalité propre. Prés de 80 % des aires urbaines ont leur population
quasi-intégralement couverte par I’intercommunalité a fiscalité propre. »*%

D’autre part, la Cour reléeve que «le périmetre de la communauté urbaine ou
d’agglomération ne couvre la quasi-totalité totalité de 1’aire urbaine que dans seulement 14 %
des cas. Il n’est pas rare de trouver plus d’une dizaine d’EPCI a fiscalité propre sur une méme
aire urbaine. La dimension insuffisante des périmetres des communautés d’agglomération
conduit ainsi a un émiettement de 1’intercommunalité a fiscalité propre. »? e constat n’est
pas seulement applicable & la CU ou a la CA. Méme dans une aire urbaine moins peuplée a
priori destinée a étre couverte par une CC, on note que la couverture par un EPCI-FP unique
n’est pas la régle: «la présence de plusieurs EPCI a fiscalité propre sur une méme aire
urbaine n’est pas propre aux aires de plus de 50 000 habitants. Le méme constat peut &tre
formulé pour les aires moins peuplées. »*** La Cour illustre cela en évoquant le cas d’une aire
urbaine de 15 900 habitants comportant 29 communes. Cette aire urbaine est couverte par pas
moins de trois CC.

On peut alors faire la remarque suivante : alors que la statistique et la théorie
congoivent la couverture d’une aire urbaine par un EPCI-FP unique adapté a la taille de I’aire
urbaine en cause, grace aux seuils démographiques distinguant les EPCI-FP? |a pratique de
la mise en ceuvre de ces derniers conduit a relever la juxtaposition de plusieurs EPCI-FP sur
une méme aire urbaine. Il n’y a donc pas un EPCI-FP unique correspondant a une seule aire
urbaine.

Le constat fait par la Cour des Comptes n’est pas isolé. On peut, pour renforcer sa
portée, se référer aux données établies par 1’association regroupant les EPCI-FP francais,
I’ADCF.

80 COUR DES COMPTES : L’intercommunalité en France, Les éditions des Journaux Officiels, novembre
2005, p. 71.

281 |bidem.

%82 COUR DES COMPTES : op. cit., p. 74.

283 1 ¢ professeur Boino a bien illustré 1’échec de la correspondance entre la population d’une aire urbaine et le
seuil démographique caractérisant une communauté : « en 1999, treize aires urbaines avaient une population
supérieure a 500 000 habitants et étaient donc a priori concernées par le dispositif communauté urbaine. Au 1%
janvier 2007, six toutefois étaient dotés d’une telle structure, dont quatre existaient déja avant 1999 (Lyon, Lille,
Bordeaux, Strashourg). Seuls Nantes et Marseille ont vu se former un groupement de ce type apres le vote de la
loi Chevenement. Le succes est donc modeste. Il ’est d’autant plus que ces établissements ne regroupent en
moyenne que 23% des communes de leur aire urbaine. Les sept autres grandes villes ont préféré la formule
communauté d’agglomération. Ce choix d’une intégration politique plus modérée n’a pas abouti & une meilleure
intégration territoriale. Ces établissements ne regroupent en moyenne que 24% des communes de leur aire
urbaine. (...) Si ’on observe maintenant la structuration des 123 aires urbaines dont la population totale est
comprise entre 50 000 et 500 000 habitants et ayant un pole urbain de plus de 15 000 habitants, soit les villes
potentiellement concernées par la formule communauté d’agglomération, le bilan n’est guere plus brillant. Sept
d’entre elles sont dotées de communautés urbaines. Toutes antérieures a la loi Chevenement, elles ne regroupent
que 15% des communes en moyenne de leur aire urbaine. La formule communauté d’agglomération est présente
dans 96 autres aires urbaines avec une couverture territoriale a peine supérieure a celle des grandes villes : 27%.
Enfin, 17 aires urbaines ont préféré la formule communauté de communes pourtant censées étre destinées aux
zones rurales. » (BOINO (P) : Logique de champ et intercommunalité, in BOINO (P) et DESJARDINS (X)
(dir.) : Intercommunalité : politique et territoire, La documentation frangaise, 2009, p. 27)
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2) Une absence confirmée par I’ADCF

I faut préalablement indiquer que les données qui suivent sont tirées d’une enquéte
menée par I’ADCF qui vise théoriquement a tempérer les conclusions du rapport de la Cour
des Comptes.?®

Pourtant, I’ADCF confirme globalement le constat de la Cour des Comptes : « les
données de I’observatoire de I’ADCF relévent en effet que les aires urbaines de plus de 50
000 habitants comptent en moyenne : 9 communautés dont 1,3 a statut spécifiquement urbain
et 7,7 communautés de communes ; 67 % de la population au sein du groupement urbain, 28,5
% dans les communautés de communes environnantes, 4,5 % hors intercommunalité ; 33,5 %
des communes au sein du groupement urbain, 57, 5 % dans les communautés de communes
environnantes, 9 % hors intercommunalité. On constate en outre que cet ‘‘émiettement’’
intercommunal est fortement corrélé a la taille des aires urbaines. Si on dénombre, en
moyenne générale, 9 communautés par aire urbaine, celles de moins de 70 000 habitants n’en
comprennent que 4 1a ou elles sont au nombre de 17 dans les aires urbaines de plus de 200
000 habitants. »**°

3) Une intercommunalité a fiscalité propre en expansion mais de facon fragmentée

La mise en ceuvre de I’intercommunalité a fiscalité propre est un succes incontestable
s’agissant du nombre de communautés créées et de la part de population regroupée au sein des
communautés. Comme le releve la DGCL, au ler janvier 2011, la France compte 35 041
communes regroupées dans les établissements publics de coopération intercommunale a
fiscalité propre, soit 267 communes de plus qu'un an auparavant (34 774). Au cours de
I'année, ce sont 125 communes isolées qui ont adhéré a des regroupements existants. Le
nombre d'EPCI a fiscalité propre s'éleve a 2 599 au ler janvier 2011 contre 2 611 un an
auparavant. Ainsi, 95,5 % des communes et 89,9 % de la population appartiennent a un des
types de groupements & fiscalité propre. 2%

Dans la perspective étudiée, c’est plutot le mode de déploiement territorial de cette
intercommunalité a fiscalité propre qui souleve des difficultés. A partir des standards
juridiques dégagés précédemment, on devait parvenir au schéma d’une aire urbaine couverte
par une intercommunalité a fiscalité propre elle-méme porteuse de la planification stratégique.
Le constat de la couverture d’une aire urbaine par plusieurs EPCI-FP complexifie la donne.
Toutefois, les déploiements territoriaux ne sont pas chaotiques.

B) La couverture apparente du péle urbain par I’intercommunalité a fiscalité propre

Si ’exigence systématique d’une couverture intégrale de 1’aire urbaine par un EPCI-
FP unique semble peu réaliste (1), on note que le déploiement territorial des EPCI-FP n’est
pas pour autant chaotique, puisqu’il semble se structurer autour des poles urbains (2). Cette
structuration est cependant préjudiciable pour la planification stratégique (3).

%84 ADCF : Les territoires de I’intercommunalité. Périmétres et pertinence, Les notes de I’Observatoire, janvier
2006, site Internet de I’ADCEF, p. 1.

%5 ADCF : étude précitée, p. 13.
“http://www.dgcl.interieur.gouv.fr/sections/a_votre_service/statistiques/intercommunalite/bilan_statistique/bila
n_statistique_203910/view.
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1) L’irréalisme d’une correspondance systématique entre périmétres de ’EPCI-FP et de
’aire urbaine

L’enquéte menée par I’ADCF sur les territoires de 1’intercommunalité a mis en avant
I’impossibilité de la couverture de ’aire urbaine par une intercommunalité a fiscalité propre
unique : «1’analyse des réalités géographiques montre qu’il est sans doute irréaliste
d’envisager la coincidence exacte et systématique des communautés d’agglomération (ou
urbaines) avec le périmetre des aires urbaines au sein desquelles elles se déploient. Utiles en
tant qu’échelles de réflexion voire de planification, les aires urbaines sont en général des
ensembles beaucoup trop vastes pour étre fédérées au sein d’institutions uniques. »°°

La Cour des comptes ne dit pas autre chose lorsqu’elle reconnait « qu’il n’est certes
pas réalistes d’exiger systématiquement que la communauté d’agglomération comprenne la
totalité de la population et des communes de I’aire urbaine, surtout pour les agglomérations
situées dans les espaces urbains complexes, composés d’une grande aire urbaine ou de
plusieurs aires urbaines contigués (littoral méditerranéen, Nord-Pas-de-Calais, Ile-de-
France). »*%

Cela ne signifie pas pour autant que I’intercommunalité a fiscalité propre se constitue
de fagon anarchique et sans aucun lien avec les standards juridiques précédemment
rencontrés. Il apparait en effet que cette intercommunalité a fiscalité propre, si elle ne couvre
pas I’aire urbaine, se déploie de telle sorte qu’elle assure la couverture de 1’unité urbaine ou
du pole urbain.

2) L’apparence d’une structuration territoriale des EPCI-FP sur les p6les urbains

On se souvient de la définition de 1’aire urbaine donnée par I’INSEE : une aire urbaine
est un ensemble de communes, d'un seul tenant et sans enclave, constitué par un pdle urbain et
par une couronne périurbaine dont au moins 40 % de la population résidente ayant un emploi
travaille dans le pdle ou dans des communes attirées par celui-ci.

Les données relatives au déploiement de I’intercommunalité a fiscalité propre laissent
apparaitre que les communautés couvrent majoritairement les pbles urbains au sens de
I’INSEE, c’est-a-dire les unités urbaines offrant au moins 5 000 emplois et qui ne sont pas
situées dans la couronne périurbaine d'un autre pdle urbain. L’unité urbaine se définit elle-
méme comme une commune ou un ensemble de communes qui comporte sur son territoire
une zone batie d'au moins 2 000 habitants ou aucune habitation n'est séparée de la plus proche
de plus de 200 metres ; en outre, chague commune concernée posséde plus de la moitié de sa
population dans cette zone batie.?*®

L’ADCF, aprés avoir mis en avant 1’impossibilit¢ pour un EPCI-FP de couvrir
I’intégralit¢ d’une aire urbaine, considére en effet qu’ « il importe de vérifier leur capacité
(aux intercommunalités de projet) a fédérer a minima 1’ensemble des communes de
I’agglomération physique, unité urbaine ou pole urbain. » A cet égard, I’enquéte montre « des
taux moyens de recouvrement beaucoup plus élevés et relativement satisfaisants des pbles
urbains par le groupement intercommunal de la ville centre. 47 groupements recouvrent a 100

87 ADCF : Les territoires de I’intercommunalité. Périmétres et pertinence, Les notes de 1’Observatoire, janvier
2000, site Internet de I’ADCEF, p. 16.

28 COUR DES COMPTES : L ’intercommunalité en France, Les éditions des Journaux Officiels, novembre
2005, p. 74.

9 Définitions tirées du site internet de 'INSEE.
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% leur pble urbain de nos aires urbaines et de trés nombreux groupements le recouvrent a
hauteur de plus de 95 %. »**°

Sans aborder maintenant les motifs de 1’échec de I’objectif étatique, on peut toutefois
s’interroger sur la validité d’une hypothése avancée par Xavier Desjardins, hypothése selon
laguelle la couverture des EPCI-FP se limiterait aux pbles urbains en raison « des ambiguites
de la loi Chevenement qui a surtout pensé a structurer les péles urbains et moins le
périurbain. »*°** On a vu plus haut que le standard juridique pour le déploiement territorial des
EPCI-FP est bien I’aire urbaine, quand bien méme ce standard ne ressort pas de la lettre de la
loi mais de son esprit. Ce n’est donc pas I’intention du législateur qui est en cause, mais bien
les conditions de mise en ceuvre de la loi.

3) Une structuration préjudiciable pour la planification stratégique

On peut relever dés maintenant le caractere préjudiciable du cantonnement des EPCI-
FP & un « réduit pdle urbain » pour I’'urbanisme en général et pour le SCOT en particulier. Le
hiatus avec la conception juridique tendant a faire correspondre chaque catégorie d’aires
urbaines a une catégorie d’EPCI-FP n’est effectivement pas neutre pour la planification
stratégique.

De facon trés générale, la Cour des comptes souligne I’impact du déploiement des
EPCI-FP sur I'urbanisme, en indiquant que « ’aménagement de ’espace patissait de cette
incohérence des périmétres. »**? La doctrine a pu préciser cet élément tout & fait fondamental,
notamment quant a la question particuliere de 1’étalement urbain : « dans la plupart des cas, la
communauté d’agglomération ne représente, au mieux, que le cceur de 1’aire urbaine, ce qui
signifie qu’elle ne pourra pas contrdler 1I’expansion de la périurbanisation. »293

On peut alors dire de facon synthétique que la couverture des aires urbaines par de
multiples EPCI-FP hypotheque la réussite des SCOT. En effet, les objectifs assignés par la loi
aux SCOT nécessitent pour ces derniers un déploiement territorial consistant, notamment a
I’échelle de I’aire urbaine. Dés lors, I’absence d’une couverture efficace des aires urbaines par
les EPCI-FP, compétents en principe en matiére de planification stratégique, va se répercuter
sur le déploiement territorial des SCOT.

Paragraphe 2 : Le déploiement territorial des SCOT

Les études menées sur le déploiement territorial effectif de la planification stratégique
montre I’existence de nombreuses configurations possibles, configurations résultant des choix
locaux. Chaque choix de périmetre de SCOT marque une certaine conception de la
planification stratégique, conception qui aura un impact direct sur 1’intercommunalité
porteuse du document d’urbanisme. On peut voir, a partir des données recueillies sur les
premiers périmétres de SCOT, les différents choix locaux constatés quant au déploiement
territorial du SCOT et leur impact quant a I’intercommunalité compétente. On en dressera une

20 ADCF : Les territoires de 1’intercommunalité. Périmétres et pertinence, Les notes de I’Observatoire, janvier
2006, site Internet de I’ADCEF, p. 16.

#1 BOINO (P), ESTEBE (P), DESIARDINS (X) (coord.) : L’intercommunalité en débat, synthése d’un cycle de
séminaires, Séminaire du 8 mars 2007, Les régimes de solidarité, PUCA, 2007.

22 COUR DES COMPTES : L’intercommunalité en France, Les éditions des Journaux Officiels, novembre
2005, p. 76.

2% MARCOU (G) : L’application de la loi du 12 juillet 1999. Stratégies et problémes de mise en ceuvre,
Annuaire 2000 des Collectivités Locales, p. 70.
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typologie et on essaiera de mettre en avant leurs traits majeurs. Pour accomplir cette tache, le
réle des enquétes de terrain s’avére tout a fait essentiel, en particulier celles réalisées par le
GRIDAUH. Ces travaux mettent en avant des SCOT métropolitains (A), des SCOT
communautaires (B), des SCOT de Pays (C) et des SCOT contraints (D).

A) Le choix d’un SCOT métropolitain porté par un syndicat mixte

Apres avoir présenté ce que I’on entend par SCOT métropolitain (1), on pourra revenir
sur I’intercommunalité porteuse de ce type de SCOT (2).

1) L’identification du SCOT métropolitain

La fragmentation d’une méme aire urbaine entre de multiples EPCI-FP ne conduit pas
nécessairement le SCOT a se déployer sur une échelle inférieure a celle de 1’aire urbaine,
grace au recours au syndicat mixte fedérant de multiples EPCI. Les recherches consacrées au
déploiement territorial des SCOT relévent en effet que de nombreux SCOT visent a couvrir
I’aire urbaine, voire plusieurs aires urbaines: on qualifiera ces SCOT de «SCOT
métropolitains » car ils visent a couvrir des espaces métropolitains.

Parmi ces SCOT métropolitains, on peut distinguer entre les SCOT visant la
couverture de ’aire urbaine et ceux se déployant sur plusieurs aires urbaines, selon une
distinction introduite par la premiére étude sur les périmétres des SCOT.?**

Selon les auteurs de 1’étude, « les SCOT proches de 1’aire urbaine représentent sans
doute les projets les plus nombreux a I’heure actuelle. »** lls citent & leur appui un certain
nombre d’exemples de SCOT, tels que les SCOT de Reims, Saint-Omer ou de Strasbourg.?®

La catégorie des SCOT metropolitains, a coté des SCOT congus a 1’échelle de 1’aire
urbaine, contient aussi les documents de planification stratégique se « déployant sur de grands
territoires, au-dela de 1’aire urbaine. » Ici encore, l’¢tude invoque de nombreuses
illustrations pour appuyer sa typologie : les SCOT du Territoire de Belfort ou de Meurthe et
Moselle par exemple.

Le choix d’un SCOT couvrant I’aire urbaine ou plusieurs aires urbaines a une
conséquence institutionnelle directe : vu I’échec de I’intercommunalité a fiscalité propre a se
déployer sur I’aire urbaine et son cantonnement a la couverture du pdle urbain, il faut recourir
au syndicat mixte pour porter ces planifications stratégiques ¢€laborés a 1’échelle
métropolitaine.

2) L’identification du syndicat mixte porteur

Le recours au syndicat mixte pour porter la planification stratégique est prévu par le
code de ’'urbanisme : I’article L. 122-4 disposant en effet que « le SCOT est élaboré par un
EPCI ou par un syndicat mixte. »

24 COULAUD (D), FRANCOIS (M) et JACQUOT (H) : La détermination des périmétres des SCOT : premiéres
tendances, DAUH 2002, p. 15.
25 COULAUD (D), FRANCOIS (M) et JACQUOT (H) : article précité, p. 30.
296 H
Ibidem.
27 COULAUD (D), FRANCOIS (M) et JACQUOT (H) : article précité, p. 31.
298 H
Ibidem.
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La loi SRU n’a pas apporté de précision quant a la nature du syndicat mixte en cause.
On en déduisait que les syndicats mixtes ouverts et fermés peuvent procéder a 1’¢élaboration
d’un SCOT. La loi Urbanisme et Habitat du 2 juillet 2003 va modifier cet état du droit et
compléter I’article L. 122-4 en précisant que les syndicats mixtes compétents pour élaborer un
SCOT sont ceux « constitués exclusivement des communes et EPCI compétents compris dans
le périmetre du schéma. » La loi consacre ainsi la compétence des seuls syndicats mixtes
fermés pour porter les SCOT et exclut de cette fonction les syndicats mixtes ouverts qui
« comprZ%gnent d’autres collectivités et établissements publics que les communes et les
EPCI. »

Cette présence du syndicat s’inscrit dans un contexte ou la forme syndicale n’est guere
soutenue : avec la loi Chevenement, la priorité du législateur va a la mise en place des EPCI-
FP porteurs de projets communs de développement et d’aménagement. Dans cette optique, les
EPCI-FP doivent remplacer les syndicats et, corrélativement, en baisser le nombre.’® La
réduction significative du nombre de structures syndicales doit conduire a la rationalisation de
la carte intercommunale. De la méme facon, la jurisprudence a pu apparaitre comme hostile a
la forme syndicale, en limitant les possibilités d’adhésions réciproques et €élargissant dans le
temps les possibilités de recours contre leur création.>*

Toutefois, les conditions du déploiement de I’intercommunalité a fiscalité propre ont
pour résultat le maintien du recours a la forme syndicale lorsque le SCOT veut couvrir un
périmétre consistant. D’ou une carte intercommunale complexifiée par la persistance
syndicale. La complexité est d’autant plus présente que cette carte est d’ailleurs incertaine. A
cet égard, la Cour des Comptes releve «une information insuffisante sur les syndicats
intercommunaux » et cite le recensement de 1999 pour avancer le chiffre de 18 504 syndicats
intercommunaux, dont 1 454 syndicats mixtes.*%?

En dépit d’un contexte juridique défavorable, les conditions de constitution des
périmetres des EPCI-FP et des SCOT laissent au syndicat mixte la possibilité de prospérer
s’agissant de 1’¢élaboration de la planification stratégique. On peut citer a cet égard le CGCT
2007 qui, en s’appuyant sur une réponse ministérielle, a pu indiquer en commentaire de
larticle L. 5711-1 qu’ « au 1* janvier 2004, on dénombrait 110 nouveaux syndicats mixtes
crées pour I’élaboration d’un SCOT, alors que 52 avaient €té crées dans les années 70 a 1980
pour les schémas directeurs. »**

29| EBRETON (J.-P.) : Syndicats mixtes et politiques intercommunales, AJDA 2004, p. 913.

%% DEGOFFE (M) : La rationalisation des périmétres des EPCI, AJDA 2007, p. 1862.

1 «le Conseil d’Etat par 'arrét Société des eaux du Nord a entendu stopper de fagon prétorienne la
prolifération des syndicats mixtes en jugeant qu’un syndicat mixte ne pouvait adhérer a un syndicat mixte ouvert
ou fermé. Conjugué avec la jurisprudence Commune de Laveyron (CE, 3 mai 2002), cela fragilise I’existence de
bon nombre de syndicats mixtes. Dans ce dernier arrét, le Conseil d’Etat qualifie d’acte réglementaire 1’arrété
portant création d’un EPCI ou plus généralement modification de ses compétences. Cela emporte la conséquence
que ’exception d’illégalité peut étre soulevée a tout moment. » (Ibidem)

%2 COUR DES COMPTES : L’intercommunalité en France, Les éditions des Journaux Officiels, novembre
2005, p. 77.

%3 MOREAU (J) (dir.) : Code général des collectivités territoriales 2007, LexisNexis Litec, commentaire sous
Particle L. 5711-1 a partir de la réponse ministérielle n°® 40527 (JOAN, Q 19 octobre 2004, p. 8125), p. 837.
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B) Le choix d’un SCOT communautaire

Par SCOT communautaire, on entend un SCOT élaboré a 1’échelle d’'une communauté
par une communauté. La encore, il s’agit d’une hypothése prévue par le Cu puisque 1’on peut
rappeler que I’article L. 122-4 prévoit que le SCOT peut étre élaboré par une communauté.

Les enquétes menées sur la constitution des périmetres de SCOT montrent que cette
hypothése n’a rien de marginale. Ainsi, on a pu relever que « plusieurs SCOT paraissent
s’engager dans cette voie. »*** Une enquéte menée par le GRIDAUH a pu mettre en avant
plusieurs cas de SCOT communautaires : ainsi, les SCOT de Montpellier, Plaine Commune,
Orléans ou Loches sont portés par une communauté.*®

On peut légitimement parler de SCOT communautaire au sens générique puisqu’il
apparait que toutes les formes de communautés peuvent porter la planification stratégique.
Ainsi, ce sont des CA qui élaborent le SCOT a Montpellier, Plaine Commune ou Orléans.
C’est une CC qui est compétente a Loches. On peut évoquer la CU Marseille Provence
Métropole pour rencontrer un cas de SCOT porté par une CU.

Le choix d’un SCOT communautaire est parfaitement 1égal. Néanmoins, il peut
apparaitre comme un choix paradoxal aprés avoir vu comment 1’intercommunalité a fiscalité
propre se déploie in concreto. En effet, dire que I’intercommunalité & fiscalité propre a
échoué, peut-étre provisoirement, a couvrir 1’aire urbaine pour limiter son extension au pole
urbain a une conséquence directe : le SCOT porté par la communauté se limitera aussi a la
couverture du pdle urbain. En conséquence, échappera aux dispositions de la planification
stratégique 1’espace périurbain qui représente pourtant un enjeu fondamental au regard de la
planification stratégique. Le SCOT communautaire serait ainsi un SCOT «trop petit » au
regard des ambitions posées par la loi quant a ce document d’urbanisme.

C) Le choix d’un SCOT de Pays

Avant toute chose, il faut rappeler que la loi RCT du 16 décembre 2010 supprime la
possibilité de constituer des pays pour I’avenir, sans remettre en cause, cependant, 1’existence
des structures existantes. Cela signifie, notamment, que ces derniéres pourront continuer a
contracter, méme si le régime spécifique de leurs contrats disparait.*

Un SCOT de Pays est un SCOT ¢élaboré a I’échelle d’un Pays et porté par la structure
porteuse du Pays. L’intercommunalité chargée de la politique du Pays est la méme que celle
chargée d’élaborer la planification stratégique. On peut citer a titre d’illustration le SCOT de
Marennes-Oléron qui voit cette assimilation territoriale et institutionnelle entre les démarches
de SCOT et de Pays.

Pour comprendre cette forme de SCOT, il faut rappeler ici quelques éléments afférents
au Pays.

%4 COULAUD (D), FRANCOIS (M) et JACQUOT (H) : La détermination des périmétres des SCOT : premiéres
tendances, DAUH 2002, p. 31.

%5 COQUIERE (A), EDDAZI (F): Le partenariat institutionnel du schéma, in LEBRETON (J.-P.) (dir.) :
Evaluation juridique des premiers SCOT, Les Cahiers du GRIDAUH, série Droit de 1’urbanisme, n° 19-2009, La
Documentation francaise, Paris 2009, p. 26.

%06 PONTIER (J.-M.) : L’intercommunalité, hier, aujourd’hui et demain, JCP-A, 26 juillet 2010, n° 30-34, p. 20.
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S’agissant de son principe méme, « la loi de 1995 (loi d’orientation du 4 février 1995
pour I’aménagement et le développement du territoire ou encore loi Pasqua), modifiée en
1999 (loi d’orientation du 25 juin 1999 pour ’aménagement et le développement durable du
territoire ou encore loi Voynet), a ouvert la possibilité pour les territoires de s’organiser au
sein d’un espace présentant une cohésion géographique, culturelle, économique et sociale, en
vue de permettre la définition et la mise en ceuvre de stratégies locales de développement,
répondant a la diversité des problématiques d’activité et d’emploi de chaque bassin
d’emploi. »7 La finalité du Pays est la détermination d’un projet commun de développement
durable, encore nommé charte de développement du pays. L’exécution de cette charte passe
par la conclusion d’un contrat, dit contrat de pays, pass¢ « avec 1’Etat, la Région et, le cas
échéant, le Département. Ce contrat particulier est signeé en application du contrat de plan
Etat/Région. »**

Concernant son organisation institutionnelle, il faut d’abord relever que le Pays n’est
pas necessairement personnifié. En effet, « en supprimant 1’obligation posée par la loi Voynet
de créer une nouvelle personne morale, la loi du 2 juillet 2003 a largement simplifié le
fonctionnement des pays. »** Ensuite, si le Pays est personnifi¢, il peut prendre différentes
formes : «les pays peuvent étre organisés sous la forme d’une association, d’un EPCI, d’un
GIP de développement local ou d’un syndicat mixte. »310 311

Le Pays peut étre compétent en matiére de SCOT dans deux cas.

D’une part, lorsque le Pays est institutionnalisé sous la forme d’un syndicat mixte
fermé. Les dispositions législatives consacrées au Pays ont varié quant a la nature du syndicat
mixte compétent pour mener la politique du Pays. D’aprés la LOADT de 1995 modifiée par la
loi Voynet en 1999, il s’agit nécessairement d’un syndicat mixte fermé, comme le montre
I"article 22 de la l0i.3*? Le syndicat visé a seulement vocation & regrouper les communes et les
EPCI qui constituent le Pays, il s’agit donc bien d’un syndicat mixte fermé. La loi UH va
revenir sur cette formulation contraignante et poser le principe de la liberté des acteurs locaux
pour organiser le Pays.*"® Désormais, le syndicat mixte portant le Pays peut étre un syndicat
mixte fermé ou ouvert. Or, on sait que 1’élaboration du SCOT peut étre confiée a un syndicat
mixte fermé en vertu de I’article L. 122-4 du Cu. Si le périmétre du SCOT et le périmétre du
Pays sont identiques, alors un méme syndicat mixte fermé peut avoir en charge la politique du
Pays et la planification stratégique. Tel est le cas a Marennes-Oléron, le syndicat mixte du
Pays Marennes-Oléron ayant en charge la politique du Pays ainsi que 1’¢laboration et la
gestion du SCOT. La LME a pu donner une assise légale a cette possibilité, pour un méme

%7 SCHMITT (Rapport) : Mise en cohérence des trois textes relatifs a I’intercommunalité, & ’aménagement du
territoire, a la solidarité et au renouvellement urbain. Etat des lieux et propositions, La Gazette des communes,
des départements, des régions, 30 juin 2003, Etudes et documents, p. 237.

%8 SCHMITT (Rapport) : rapport précité, p. 238.

%9 CONNETABLE (F), PISSALOUX (J.-P.) : Pays et intercommunalités : la coopération locale au service d’un
territoire, Cahiers de droit de I’intercommunalité, juillet-aoQt-septembre 2008, n° 3, p. 13.

10 FERSTENBERT (J), PRIET (F), QUILICHINI (P) : Droit des collectivités territoriales, Dalloz, 2009, p. 175

1 Au 1% janvier 2008, «sur les 371 pays, il y a: 177 syndicats mixtes (118 syndicats mixtes fermés, 59
syndicats mixtes ouverts) ; 114 associations ; 29 EPCI ou fédérations d’EPCI ; 17 GIP AT et 34 ‘‘informels’” ».
(CONNETABLE (F), PISSALOUX (J.-P.) : article précité, p. 13)

%12 «En vue de conclure un contrat particulier portant sur les principales politiques qui concourent au
développement durable du pays, les communes et les groupements de communes qui constituent le pays devront,
sauf si le pays est préalablement organisé sous la forme d'un ou plusieurs établissements publics de coopération
intercommunale a fiscalité propre intégrant I'ensemble des communes inscrites dans son périmetre, soit créer un
groupement d'intérét public de développement local, soit se constituer en syndicat mixte. »

13 Larticle 22, paragraphe VII, de la loi est désormais ainsi rédigée : « Les communes ou les établissements
publics de coopération intercommunale a fiscalité propre concernés définissent librement les modalités
d'organisation du pays. »
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syndicat mixte, de porter le SCOT et la politique du pays, en procédant a la réécriture de
I’article L. 122-4-1 du Cu.*** 3%

D’autre part, le Pays peut étre compétent en maticre de SCOT quand il est
institutionnalisé sous la forme d’un EPCI-FP. L’EPCI-FP peut é&tre le mode
d’institutionnalisation du Pays et on sait que c’est ce méme EPCI-FP qui est compétent en
principe en matiére de SCOT, d’aprés la lecture croisée de I’article L. 122-4 du Cu et du
CGCT. On a alors un EPCI-FP compétent pour porter la planification stratégique et élaborer
la politique de Pays.

Trois hypotheses rendent impossible le cumul de la politique de Pays et du SCOT par
une méme institution : celles du portage du Pays par un syndicat mixte ouvert, un groupement
d’intérét public de développement local ou une association. Le code de I’urbanisme, a travers
son article L. 122-4 précité, ne prévoit pas qu’un SCOT puisse étre porté par Ces personnes
morales. Ce qui s’explique aisément au regard de la volonté du législateur de privilégier les
institutions engagées dans une coopération intercommunale intégrée pour élaborer la
planification stratégique.>®

D) Le choix d’un SCOT contraint

L’intitulé peut paraitre ici contradictoire : parler dans la méme formule de choix et de
contrainte sonne comme un oxymore juridique.

Toutefois, il ressort des recherches menées sur le terrain relativement a la constitution
des périmetres de SCOT que les choix locaux ne sont pas toujours totalement libres et qu’un
certain nombre de contraintes pesant sur les décideurs locaux obligent ces derniers a retenir
des périmétres imposés par la force des circonstances. On vise ici le cas des périmetres
retenus faute de mieux, le cas des meilleurs périmetres possibles.

On peut classifier ces SCOT contraints de deux fagons.

D’une part, on peut mettre en avant les SCOT qui ne correspondent a aucune des
catégories énumérées ci-dessus mais qui tendent ou visent a rejoindre une de ces catégories.

D’un coté, il peut s’agir d'un SCOT visant la couverture de l’aire urbaine, de
nombreuses aires urbaines ou d’un Pays mais qui ne pourra étre qualifié comme tel que s’il
parvient a obtenir I’adhésion de nouveaux membres qui font actuellement défaut.

D’un autre coteé, il peut s’agir d’un SCOT constitué sur une échelle restreinte et
pourtant portée par un syndicat mixte : ici, ce sont les lacunes de I’intercommunalité a
fiscalité propre qui expliquent 1’absence de rattachement de ces SCOT a la catégorie des
SCOT communautaires. A ce titre, on pense au SCOT de Chartres, cas rencontré lors d’une

314 « Lorsque la majorité des communes comprises dans le périmétre du schéma de cohérence territoriale sont
incluses dans le périmétre d'un syndicat mixte, celui-ci peut, par dérogation a l'article L. 122-4, exercer la
compétence d'élaboration, de suivi et de révision du schéma de cohérence territoriale, & condition que les autres
communes comprises dans le périmétre du schéma de cohérence territoriale adhérent au syndicat mixte pour
cette compétence. Seuls les communes et les établissements publics de coopération intercommunale qui adhérent
au syndicat mixte pour la compétence d'élaboration, de suivi et de révision du schéma de cohérence territoriale
prennent part aux délibérations concernant le schéma. »

15 FAURE (E) : Pays et intercommunalité : un ajustement progressif, Cahiers de droit de I’intercommunalité,
juillet-ao0t-septembre 2008, n° 3, p. 21.

%16 En effet, le syndicat mixte ouvert, le GIP et I’association peuvent comprendre des membres autres que des
communes ou des EPCI-FP. Il apparait, de ce fait, juridiquement impossible que ces structures puissent assurer
la direction de la politique de pays et 1’élaboration d’'un SCOT concomitamment.
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recherche conduite par le GRIDAUH.?" Le SCOT de Chartres est porté par un syndicat mixte
et non par une communauté alors qu’il se déploie sur un périmeétre relativement modeste, en
tout cas sur un périmétre qui interdit de le qualifier de SCOT métropolitain. Il est question de
faire évoluer le portage institutionnel de ce SCOT. En effet, I’idée d’une grande communauté
d’agglomération (celle de Chartres ne comportant que 7 communes) qui aurait le périmétre du
syndicat porteur du schéma commence a se manifester. Ce projet pourrait se réaliser dans les
années a venir si le contexte politique reste favorable.

D’autre part, on doit mettre en exergue les SCOT dont le périmétre est arrété en
fonction de contraintes naturelles, physiques et d’un environnement (au sens large du terme)
qui empéchent un rattachement a une des catégories arrétées et qui rendent délicate toute
évolution ultérieure du périmeétre. Ici encore, on peut invoquer la recherche menée par le
GRIDAUH et le cas particulier du SCOT d’Annemasse. Comme 1’enquéte a pu le relever, « le
périmetre de la planification a été arrété en fonction des contraintes physiques, naturelles
caractérisant I’espace couvert par le document et de I’environnement institutionnel de ce
dernier. »*8 Il a été relevé « que le périmétre est bordé sur un coté par la frontiére suisse et &
ses deux extrémités par des massifs montagneux boisés. De la méme fagon, le SCOT s’insére
dans un environnement ou les espaces voisins disposent d’une identité forte qui a facilité leur
structuration. A I’inverse, le SCOT d’Annemasse ne bénéficie pas de cette 1égitimité qui
aurait rendu évident un déploiement territorial plus important. »**°

Tous les SCOT se déploient en fonction de contraintes qui vont déterminer leur assise
territoriale. Certaines planifications, toutefois, se heurtent a des contraintes telles qu’elles
peuvent apparaitre inabouties. Cependant, les périmetres, par la volonté du législateur, ne sont
jamais figés et conservent de larges possibilités d’évolution. Ces évolutions de périmetres, si
elles sont juridiquement possibles, dépendent, quant & leur sens, des motivations des décideurs
locaux a I’égard de la planification stratégique.

L’aire urbaine, modeéle pour les périmeétres de 1’intercommunalité & fiscalité propre et
de la planification stratégique, n’est globalement pas la configuration territoriale effective des
collectivités et planifications mises en place a la suite des lois Chevenement et SRU. Cette
donnée interroge évidemment sur la possibilit¢ d’atteindre et de réaliser efficacement les
objectifs assignés a la planification urbaine stratégique.

%17 COQUIERE (A), EDDAZI (F): Le partenariat institutionnel du schéma, in LEBRETON (J.-P.) (dir.) :
Evaluation juridique des premiers SCOT, Les Cahiers du GRIDAUH, série Droit de 1’'urbanisme, n° 19-2009, La
Documentation francaise, Paris 2009, p. 29.

%18 COQUIERE (A), EDDAZI (F) : article précité, p. 32.

319 |bidem.
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Conclusion du Chapitre 1

La consistance territoriale des périmetres apparait clairement comme une condition de
I’efficacité de la planification stratégique portée par une intercommunalité compétente.
Effectivement, la nature des objectifs assignés a la planification stratégique a pour
conséquence que la réussite des SCOT dépend, pour partie, d’une étendue territoriale
conséquente. En effet, ces objectifs induisent la régulation de phénomenes divers mais
totalement interdépendants, se manifestant sur des échelles territoriales relativement larges.
La planification stratégique doit impeérativement couvrir ces échelles, si elle souhaite les
réguler. Si les phénomeénes la dépassent, territorialement parlant, la planification stratégique
ne pourrait que feindre d’en étre 1’organisatrice.

A cette fin, I’Etat a cherché a promouvoir 1’aire urbaine comme échelle consistante de
référence, mais de facon incitative, en usant de la normativité la plus souple.

Cependant, cette démarche est un échec. L’objectif d’une correspondance des
périmetres de la planification stratégique et de I’intercommunalité a fiscalité propre a 1’échelle
de I’aire urbaine n’est pas atteint, comme le montrent les études examinant les modalités de la
mise en place des SCOT et des EPCI-FP.

Il convient maintenant de déterminer pourquoi.
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Chapitre 2: La mise en échec de D’objectif lors de la
détermination des périmetres

L’échec de D’objectif d’une correspondance des périmeétres de la planification
stratégique et de I’intercommunalité a fiscalité propre a 1’échelle de I’aire urbaine survient
essentiellement sous 1’empire des dispositions des lois Chevénement et SRU. Plus
précisément, 1’échec se cristallise au moment ou les normes juridiques issues de ces lois ont
régi la détermination originaire des périmetres des communautés et des SCOT.

L’échec de 1’objectif de correspondance est d’autant plus problématique que le
déploiement territorial des communautés et des SCOT est largement avancé au moment du
vote des lois ENE et RCT en 2010. En effet, au 1* janvier 2011, les statistiques relatives au
déploiement territorial des communautés et des SCOT sont édifiantes.

En ce qui concerne les communautés, la DGCL reléve qu’ «au ler janvier 2011, la
France compte 35 041 communes regroupées dans les établissements publics de coopération
intercommunale (EPCI) a fiscalité propre, soit 267 communes de plus qu'un an auparavant (34
774). Au cours de I'année, ce sont 125 communes isolées qui ont adhéré a des regroupements
existants. Le nombre d'EPCI a fiscalité propre s'éleve a 2 599 au ler janvier 2011 contre 2 611
un an auparavant. Ainsi, 95,5 % des communes et 89,9 % de la population appartiennent a un
des quatre types de groupements & fiscalité propre. »*%°

S’agissant des SCOT, une réponse ministérielle du 26 octobre 2010 donne les
indications suivantes : «au ler janvier 2010, le ministéere de I'écologie, de I'énergie, du
développement durable et de la mer, en charge des technologies vertes et des négociations sur
le climat, a comptabilisé le nombre de schémas de cohérence territoriale (SCOT) existants
comme suit : 87 SCOT approuves ; 28 projets de SCOT arrétés ; 188 SCOT en cours d'étude ;
51 SCOT en projet ; 41 schémas directeurs (SD) restants, non mis en révision. Au total,
395 SCOT et SD sont approuves, en cours ou en projet, représentant 45 millions d'habitants,
18 000 communes, sur une superficie de 250 000 kmz. »***

Au regard des données statistiques, il semble fondamental d’examiner la mise en
échec de I’objectif de correspondance selon les dispositions du droit en vigueur au moment de
la mise en place des périmetres, sans intégrer les nouveautés portées par les lois ENE et RCT
en 2010. Ce choix se justifie, d’une part, car ces dispositions sont a 1’origine de I’immense
majorité des périmetres existants. D’autre part, 1’étude des conditions de la détermination
originaire des périmétres, si elle permet d’éclairer leur état présent, contribuera plus loin a
mieux évaluer la portée des nouveautés législatives.

La mise en échec de 1’objectif étatique se produit alors méme que 1’Etat dispose d’un
certain nombre de prérogatives, essentiellement issues des lois Chevenement et SRU, pour
I’atteindre. Aussi, on étudiera 1’échec étatique a I’aune de ces prérogatives, dont la nature
juridique diverge. Effectivement, si le role de I’Etat en matiére d’intercommunalité a fiscalité
propre semble viser a imposer un périmetre particulier (Section 1), son réle pour la
planification stratégique apparait comme recherchant a inciter a 1’adoption d’un périmétre
déterminé (Section 2).

520 Site internet de la DGCL :
http://www.dgcl.interieur.gouv.fr/sections/a_votre_service/statistiques/intercommunalite/bilan_statistique/bilan_
statistique_203910/view.

%21 Réponse ministérielle n° 85991 : JOAN Q, 26 octobre 2010, p. 11677 ; Site internet de I’Assemblée
nationale : http://questions.assemblee-nationale.fr/q13/13-85991QE.htm.
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Section 1 : L’échec de I’Etat pour imposer l’intercommunalité a fiscalité propre
sur [’aire urbaine

L’analyse des prérogatives de 1’Etat, s’agissant de la détermination du périmetre de
I’intercommunalité¢ a fiscalit¢ propre, dessine un Etat en apparence tres directif, voire
autoritaire.®”? L’Etat semble en mesure d’imposer des périmétres institutionnels aux acteurs
locaux : il dispose d’une ressource juridique Iui permettant de réinvestir, au moins
théoriquement, le champ local afin d’influencer de fagon décisive le devenir de sa
configuration territoriale (Paragraphe 1).

Cependant, un examen affiné de 1’état du droit issu des lois Cheveénement et SRU fait
apparaitre une situation plus nuancée : loin d’étre le résultat de 1’imperium préfectoral, les
périmétres découlent en réalité d’une négociation entre le représentant de 1’Etat et les acteurs
locaux (Paragraphe 2).

Le caractére négocié des périmeétres, en lui-méme, porte atteinte a 1’idée d’une
réalisation parfaite de 1’objectif étatique d’une inscription des communautés a 1’échelle de
I’aire urbaine, en raison de 1’impératif de transaction porté par le processus de neégociation. La
relative faiblesse du préfet au cours de ce dernier diminue d’autant la possibilité de la
réalisation de I’objectif (Paragraphe 3).

Alors que la forme des périmétres des communautés semblait seulement devoir
dépendre de I’autorité des préfets, on peut en réalité dire, in fine, qu’elle va principalement
découler des rapports entre les acteurs locaux, rapports eux-mémes conflictuels (Paragraphe
4).

Paragraphe 1 : L apparence d’un Etat en mesure d’imposer son objectif

Entre la loi Cheveénement et la loi RCT, le droit positif n’a eu de cesse d’enrichir la
ressource juridique préfectorale, afin d’attribuer au représentant de I’Etat les moyens
nécessaires pour imposer 1’objectif de consistance territoriale des périmetres, a 1’aune de ’aire
urbaine. Le constat doit étre établi : le préfet dispose effectivement de pouvoirs étendus et
variés au moment de la détermination du périmétre des communautés (A). Ces pouvoirs
donnent 1’apparence d’un Etat ordonnateur de la carte intercommunale (B), cet
ordonnancement devant évidemment pencher en faveur de la consistance territoriale des
périmetres.

A) Les pouvoirs de I’Etat pour déterminer le périmétre de I’intercommunalité a
fiscalité propre

Au moment de la détermination des périmétres des communautés, le représentant de
I’Etat dispose de prérogatives étendues et variées. Ainsi, il peut intervenir de sa propre
initiative pour lancer le processus de constitution des périmétres (1). Il dispose aussi du
pouvoir de bloquer certains choix locaux au moment de cette constitution, via un droit de veto
(2). Au-dela de cette faculté d’opposer son veto, le préfet peut également contraindre a
I’intégration communautaire (3) et s’assurer de la viabilit¢ des ensembles constitués en
régulant de fagon discrétionnaire le retrait d’une structure communautaire (4).

%22 La doctrine a bien souligné la mise en avant du préfet en matiére intercommunale. A titre d’illustrations, on
peut évoquer, notamment : DE LAVERRIE (A) et MONTAIN-DOMENACH (J.) : Le pouvoir discrétionnaire
du préfet et les périmétres des EPCI, Pouvoirs Locaux, n°58, 111/2003, p. 137 ; LACHAUME (J.-F.) : Préfet et
intercommunalité, Cahiers de droit de I’intercommunalité, juillet-ao0t-septembre 2008, n° 3, p. 22 ; NGAMPIO-
OBELE-OBELE (U) : Le préfet, acteur principal de ’intercommunalité, RGCT, 2009, n° 45, p. 29.
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1) L’initiative préfectorale

L’initiative préfectorale doit étre distinguée selon son champ, qui peut étre général (a)
ou particulier (b). Ce droit d’initiative est un apport majeur de la loi Chevénement (c).

a) L’existence d’un droit d’initiative général

Ce droit d’initiative peut s’exercer relativement a la constitution de la communaut¢ (a-
1), son extension (a-2) et & la fusion impliquant au moins une communauté (a-3).

a-1) Un droit d’initiative relatif a la constitution de la communauté

On vise I’hypothese ou le représentant de I’Etat prend I’initiative de fixer le périmeétre
d’une communauté a créer. Ce droit d’initiative, prévu a I’article L. 5211-5 du CGCT, dans sa
rédaction issue de la loi Chevénement,®** se matérialise par un arrété fixant la liste des
communes que le préfet compte regrouper dans I’EPCI concerné.

Les communes concernées par 1’arrété préfectoral doivent donner leur consentement a
leur intégration dans un EPCI. Effectivement, 1’article L. 5211-5 du CGCT, dans sa rédaction
issue de la loi Chevenement, énonce explicitement que les communes doivent donner leur
accord selon une majorité représentant les deux tiers au moins des conseils municipaux des
communes intéressees représentant plus de la moitié de la population totale de celles-ci ou la
moitié au moins des conseils municipaux des communes représentant les deux tiers de la
population. Les collectivités les plus importantes démographiquement disposent d’un droit de
veto spécifique en raison de leur poids démographique ; la communauté ne pourra étre créée
sielles s’y opposen‘[.324

a-2) Un droit d’initiative relatif a 1’extension de la communauté

On veut examiner les procédures d’extension ménageant un role décisionnel au
préfet325 quant au droit d’initiative relatif a 1’extension de la communauté. Dans cette
perspective, deux éléments peuvent étre distingues.

%23 « Le périmétre de I’EPCI peut étre fixé par arrété du représentant de I’Etat dans le département lorsque les
communes font partie du méme département ou par arrété conjoint des représentants de I’Etat dans les
départements concernés dans le cas contraire (...) a I’initiative du ou des représentants de I’Etat (...). Cet arrété
dresse la liste des communes intéressées. »

%24 Larticle L. 5211-5 du CGCT dispose que « la création de I’EPCI peut étre décidée par arrété du ou des
représentants de I’Etat dans le ou les départements concernés aprés accord des conseils municipaux des
communes intéressées sur 1’arrété dressant la liste des communes. Cet accord doit étre exprimé par deux tiers au
moins des conseils municipaux des communes intéressées représentant plus de la moitié de la population totale
de celles-ci, ou par la moitié au moins des conseils municipaux des communes représentant les deux tiers de la
population. Cette majorité doit nécessairement comprendre : 1. Pour la création d’un syndicat ou d’une
communauté de communes, les conseils municipaux des communes dont la population est supérieure au quart de
la population totale concernée ; 2. Pour la création d’une communauté d’agglomération ou d’une communauté
urbaine, le conseil municipal de la commune dont la population est supérieure & la moitié de la population totale
concernée ou, & défaut, de la commune dont la population est la plus importante. »

%25 Dans cette perspectives, on écarte I’examen de la procédure d’extension des CU provenant de I’initiative d’un
conseil de communauté désireux d’admettre de nouvelles communes ou de communes souhaitant leur adjonction
au périmetre communautaire. Dans cette hypothése, prévue par Iarticle L. 5215-40 du CGCT issu de la loi du 21
février 1996 relative a la partie Législative du code général des collectivités territoriales, I’initiative est purement
locale, le préfet se contente de prendre I’arrété matérialisant cette extension s’il y a accord des parties a
I’extension pour y procéder, toute partie pouvant neutraliser une initiative a laquelle elle s’opposerait. En effet,
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D’une part, en vertu de I’article L. 5211-18 du CGCT, dans sa rédaction issue de la loi
du 13 aolt 2004, le préfet peut prendre I’initiative de 1’extension d’une communauté déja
constituée et souhaitant conserver sa nature. Cet article vise une procédure d’extension
générique pouvant concerner 1’ensemble des communautés.**® Selon Particle L. 5211-18-1-3°,
le préfet peut prendre I’initiative d’une telle extension de la communauté par adjonction de
communes nouvelles. L’extension ne sera effective que si 1’organe délibérant de la
communauté et les communes dont 1’adjonction est envisagée y consentent. Par ailleurs,
I’adjonction ne doit pas susciter 1’opposition de plus du tiers des conseils municipaux des
communes membres représentant au moins la moitié de la population de ces communes. En
cas d’accord, le préfet étend le périmétre communautaire par arréte.

D’autre part, il faut évoquer ’hypothése prévue par ’article L. 5211-41-1 du CGCT,
dans sa rédaction issue de la loi du 13 ao(t 2004. On se place, dans ce cas de figure, dans la
perspective d’une communauté souhaitant changer de nature (une CC voulant devenir une CA
ou une CA souhaitant se transformer en CU) et dont I’extension a des communes voisines
contribuerait & accroitre ’efficacité de sa transformation.**’ L’article L. 5211-41-1 reconnait
au préfet le droit de prendre I’initiative d’une telle extension. L’initiative préfectorale ne suffit
toutefois pas a emporter 1’extension-transformation car le représentant de 1’Etat doit
nécessairement recueillir un certain nombre d’accords : celui des communes visées par
I’extension appartenant a une CC a DGF bonifiée; celui de l’organe délibérant de
I’établissement public ; celui des conseils municipaux de I’ensemble des communes incluses
dans le futur périmetre selon une majorité représentant plus de la moitié de la population
totale de celles-ci ou la moitié au moins des conseils municipaux de ces communes

I’article L. 5215-40 du CGCT dispose : « Le périmétre de I'agglomération dans laquelle la communauté urbaine
exerce ses compétences peut étre ultérieurement étendu, par arrété du représentant de I'Etat dans le département,
par adjonction de communes nouvelles, soit a la demande de leurs conseils municipaux, soit sur l'initiative du
conseil de communauté. La modification est subordonnée dans le premier cas a l'accord du conseil de
communauté et dans le second cas a celui du ou des conseils municipaux intéressés. »

26 1 "article L. 5211-18-1 dispose : I.-Sans préjudice des dispositions de l'article L. 5215-40, le périmétre de
I'établissement public de coopération intercommunale peut étre ultérieurement étendu, par arrété du ou des
représentants de I'Etat dans le ou les départements concernés, par adjonction de communes nouvelles :

1° Soit a la demande des conseils municipaux des communes nouvelles. Par dérogation a I'obligation de former
un ensemble d'un seul tenant et sans enclave prévue par les articles L. 5214-1, L. 5215-1 et L. 5216-1, le
représentant de I'Etat peut autoriser I'adhésion d'une ou plusieurs communes & un établissement public de
coopération intercommunale a fiscalité propre, des lors que ces communes sont empéchées d'adhérer par le refus
d'une seule commune. La modification est alors subordonnée a l'accord de I'organe délibérant de I'établissement
public de coopération intercommunale ;

2° Soit sur l'initiative de I'organe délibérant de I'établissement public de coopération intercommunale. La
modification est alors subordonnée a I'accord du ou des conseils municipaux dont I'admission est envisagée ;

3° Soit sur l'initiative du représentant de I'Etat. La modification est alors subordonnée a I'accord de l'organe
délibérant et des conseils municipaux dont I'admission est envisagée.

Dans les trois cas, a compter de la notification de la délibération de I'organe délibérant de I'établissement public
de coopération intercommunale au maire de chacune des communes membres, le conseil municipal de chaque
commune membre dispose d'un délai de trois mois pour se prononcer sur lI'admission de la nouvelle commune,
dans les conditions de majorité qualifiée requises pour la création de I'établissement public de coopération
intercommunale. A défaut de délibération dans ce délai, sa décision est réputée favorable. Les mémes regles
s'appliquent pour les conseils municipaux des communes dont I'admission est envisagée. Dans les cas visés aux
1° et 3°, I'organe délibérant dispose d'un délai de trois mois a compter de la réception de la demande. »

%7 L article L. 5211-41-1 dispose : « le périmétre de 'EPCI 4 fiscalité propre qui a décidé de se transformer peut
étre étendu aux communes dont 1’inclusion dans le périmétre communautaire est de nature a assurer la cohérence
spatiale et économique ainsi que la solidarité financiére et sociale qui sont nécessaires au développement d’une
communauté d’agglomération et & son évolution en pdle urbain de développement ou au développement d’une
communauté urbaine et a son évolution en métropole régionale selon le cas. Il ne peut toutefois inclure, sans leur
accord, les communes membres d’une communauté de communes dont 1’¢ligibilité a la dotation prévue au
onziéme alinéa de Darticle L. 5211-29 a été constatée dans les conditions fixées a ’article L. 5214-23-1. »
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représentant les deux tiers de la population, le conseil municipal de la commune la plus
peuplée devant nécessairement étre partie & cette majorité.**®

a-3) Une droit d’initiative relatif a la fusion impliguant au moins une communauté

Mutatis mutandis, on peut etablir un paralléle entre les pouvoirs du préfet au moment
de la délimitation des périmeétres de I’intercommunalité a fiscalité propre et ceux qu’il détient
pour assurer la fusion des EPCI. Dans les deux cas, en effet, on doit relever I’importance des
prérogatives détenues par I’Etat, comme le montre 1’article L. 5211-41-3 du CGCT, dans sa
rédaction issue de la loi du 13 ao(t 2004, consacré a la fusion des EPCI.

Au titre des prérogatives préfectorales, on doit noter que le représentant de 1’Etat
détient un pouvoir d’initiative en matiere de fusion des EPCI, comme le dispose 1’article L.
5211-41-3 du CGCT.*® Le représentant de 1’Etat peut prendre I’initiative de proposer un
projet de périmétre pour un nouvel EPCI-FP, cette communauté étant nécessairement le
résultat d’une fusion impliquant au moins un EPCI-FP.

A la suite de son initiative, pour pouvoir décider la fusion, le préfet devra recueillir
I’accord des conseils municipaux et des organes délibérants des établissements publics de
coopération intercommunale a propos de I'arrété dressant la liste des établissements publics et
des communes. Cet accord doit étre exprimé par les organes délibérants des établissements
publics et par deux tiers au moins des conseils municipaux de toutes les communes incluses
dans le projet de périmetre représentant plus de la moitié de la population totale de celles-ci,
ou par la moitié au moins des conseils municipaux des communes représentant les deux tiers
de la population. Par ailleurs, I’article L. 5211-41-3-1-2° du CGCT précise que le projet de
périmétre ne peut inclure sans leur accord des communes appartenant a une communauté.

b) L’existence de droits d’initiative particuliers

Des droits d’initiative sont particuliers pour deux raisons. D’une part, du fait des
conditions temporelles de leur mise en ceuvre. Ils font montre d’« originalité puisqu’ils
peuvent étre renouvelés tous les 12 ans a compter de 1’expiration du délai de 3 ans, soit tous
les 2 mandats municipaux. »** D’autre part, ils sont particuliers car ils sont déclinés selon la
communauté en cause.

%28 article L. 5211-41-1 précise que « le projet d’extension du périmétre de I’établissement public est arrété par
le représentant de I’Etat dans le département lorsque les communes font partie du méme département, ou par
arrété conjoint des représentants de 1’Etat dans les départements concernés lorsque le périmetre projeté s’étend
au dela d’un seul département. » L’initiative préfectorale ne suffit toutefois pas car 1’extension effective du
périmetre dépend de I’accord « du conseil de ’établissement public ainsi que des deux tiers au moins des
conseils municipaux de toutes les communes incluses dans le futur périmétre et représentant plus de la moitié de
la population totale de celles-ci ou de la moitié au moins des conseils municipaux de ces communes représentant
les deux tiers de la population. Cette majorité doit nécessairement comprendre le conseil municipal de la
commune dont la population est supérieure a la moitié de la population totale concernée ou, a défaut, de la
commune dont la population est la plus importante. »

%29 e projet de périmétre du nouvel EPCI envisagé peut étre fixé « a I’initiative du ou des représentants de
I’Etat, aprés avis de la ou des commissions départementales de la coopération intercommunale compétentes. »
En cas d’initiative préfectorale, le périmétre du nouvel établissement est « fixé par arrété du représentant de
I’Etat dans le département lorsque les communes font partie du méme département, ou par arrété conjoint des
représentants de I’Etat dans les départements concernés dans le cas contraire. »

%0 CHRISTIANY (D) : Etude sur les contentieux de création et d’extension des EPCI, Collectivités territoriales
— Intercommunalité, mars 2006, p. 8.
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Le législateur a prévu la mise en place de ces initiatives préfectorales spécifiques pour
« tenir compte a la fois du décalage entre les aires urbaines et les périmétres qu'il était
possible d'arréter, et de la dynamique propre des agglomérations, qu'il est vain d'espérer
contenir dans des limites administratives. D'autres considérations peuvent motiver une
procédure d'extension : inclure des communes periphériques dotées de bases de taxe
professionnelle importantes, ou atteindre le seuil de 100 000 habitants qui entraine
l'augmentation du taux du versement destiné aux transports en commun (art. L. 2333-64 a
2333-67 du Code général des collectivités territoriales). »**

Ces droits d’initiative se distinguent selon qu’ils sont relatifs a I’extension des CA (b-
1) ou des CU (b-2).

b-1) Un droit d’initiative relatif 4 I’extension des communautés d’agglomération

D’apres I’article L. 5216-10 du CGCT, dans sa redaction issue de la loi Chevenement,
dans un délai de trois ans suivant son vote, le préfet peut prendre I’initiative de proposer
I’inclusion de communes dans une CA, quand cette extension peut améliorer I’efficacité du
gl‘oupement.332 En effet, c’est le représentant de I’Etat qui arréte le projet d’extension du
périmetre communautaire, aprés avis de la commission départementale de la coopération
intercommunale compétente. Cela implique clairement que le représentant de 1’Etat dispose
d’un pouvoir d’initiative.

Cependant, I’initiative préfectorale n’emporte pas de facto ’extension de I’EPCI en
cause. Le représentant de 1’Etat doit obtenir I’accord du conseil de la CA ainsi que des deux
tiers au moins des conseils municipaux de toutes les communes incluses dans le futur
périmeétre et représentant plus de la moitié de la population totale de celles-ci ou de la moitié
au moins des conseils municipaux de ces communes représentant les deux tiers de la
population. Cette majorité doit nécessairement comprendre le conseil municipal de la
commune dont la population est supérieure a la moitié de la population totale concernée ou, a
défaut, de la commune dont la population est la plus importante. La loi précise que I’extension
ne peut inclure sans leur accord les communes membres d’une CC a DGF bonifiée.

Ce droit d’initiative est renouvelé tous les douze ans, aprés I’expiration du délai de
trois ans apres le vote de la loi Chevénement.

b-2) Un droit d’initiative relatif & I’extension des communautés urbaines

D’aprés larticle L. 5215-40-1 du CGCT, dans sa rédaction issue de la loi
Cheveénement, dans un délai de trois ans suivant son vote, le préfet peut prendre I’initiative de
proposer I’inclusion de communes dans une CU, quand cette extension peut améliorer

¥ MARCOU (G) : La réforme de I’intercommunalité : quelles perspectives pour les agglomérations urbaines ?,
AJDA 2002, p. 317.

%2 1 "article L. 5216-10 du CGCT dispose : « dans un délai de 3 ans & compter de la publication de la loi n°99-
586 du 12 juillet 1999 relative au renforcement et a la simplification de la coopération intercommunale, le
périmétre des communautés d’agglomération peut étre étendu aux communes dont I’inclusion dans le périmétre
communautaire est de nature a assurer la cohérence spatiale et économique ainsi que la solidarité financiére et
sociale qui sont nécessaires au développement de la communauté d’agglomération. (...) Le projet d’extension du
périmétre communautaire est arrété par le représentant de 1’Etat dans le département (...) ou par arrété conjoint
des représentants de 1’Etat dans les départements concernés. »
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I’efficacité du groupement.®*® Comme précédemment, il faut effectivement relever que c’est
le représentant de I’Etat qui arréte le projet d’extension du périmétre communautaire, apres
avis de la commission départementale de la coopération intercommunale (CDCI) compétente.
On comprend alors que le représentant de I’Etat dispose d’un pouvoir d’initiative.

De la méme fagon que pour I’extension des CA, le représentant de I’Etat doit obtenir
I’accord du conseil de la CU et des deux tiers au moins des conseils municipaux de toutes les
communes incluses dans le futur périmétre et représentant plus de la moitié de la population
totale de celles-ci ou de la moitié au moins des conseils municipaux de ces communes
représentant les deux tiers de la population. Cette majorité doit nécessairement comprendre le
conseil municipal de la commune dont la population est supérieure a la moitié de la
population totale concernée ou, a défaut, de la commune dont la population est la plus
importante. La loi précise a nouveau que ’extension ne peut inclure sans leur accord les
communes membres d’une CC a DGF bonifiée.

Ce droit d’initiative est renouvelé tous les douze ans, aprés I’expiration du délai de
trois ans apres le vote de la loi Chevénement.

¢) Un droit d’initiative découlant de la loi Chevénement

Il faut relever que le droit d’initiative du préfet découle directement de la loi
Chevénement : sous I’empire de la loi ATR, seules les communes peuvent proposer un
périmetre d’EPCI. En effet, d’aprés I’article L. 167-1 du code des communes, issu de 1’article
71 de la loi du 6 février 1992, «sur I’initiative d’un ou plusieurs conseils municipaux
demandant la création d’une communauté de communes, le ou les représentants de 1’Etat dans
le ou les départements concernés fixent par arrété la liste des communes intéressées. »

Le droit d’initiative n’est nullement négligeable au vu des consequences juridiques
attachées a la prise de I’arrété déterminant le périmetre d’une intercommunalité a fiscalité
propre.®** Effectivement, un tel arrété lance la procédure de création de ’EPCI, pose le cadre
territorial au sein duquel la majorité nécessaire a la création de 1’établissement devra étre
réunie et lie le représentant de I’Etat qui ne peut prendre un arrété de création de I’EPCI qui
serait différent de 1’arrété fixant le périmeétre de I’EPCI s’agissant de la configuration
territoriale et des communes concernées.**

3 1 "article L. 5215-40-1 dispose : « dans un délai de 3 ans & compter de la publication de la loi n°99-586 du 12
juillet 1999 relative au renforcement et a la simplification de la coopération intercommunales, le périmétre des
communautés urbaines peut étre étendu aux communes dont I’inclusion dans le périmétre communautaire est de
nature a assurer la cohérence spatiale et économique ainsi que la solidarité financiére et sociale qui sont
nécessaires au développement de la communauté urbaine et a son évolution en métropole régionale. (...) Le
projet d’extension du périmétre communautaire est arrété par le représentant de 1’Etat dans le département ou par
arrété conjoint des représentants de 1’Etat dans les départements concernés. »

%4 TOUVET (L), FERSTENBERT (J), CORNET (C) : Les grands arréts du droit de la décentralisation, Dalloz,
2001, Paris, décision n°28, p. 200.

335 Cela découle de larrét du Conseil d’Etat du 2 octobre 1996, Commune de Boncourt — Le — Bois, Rec. p. 764.
D’aprés les auteurs, « dans ’arrét Commune de Boncourt-le-Bois, les juges du Palais-Royal décident que le
préfet est lié par la liste des communes qu’il a incluse dans son premier arrété. La décision Commune de
Boncourt-le-Bois pose une limite au pouvoir préfectoral. L’arrété de création ne peut envisager un périmétre
différent de celui arrété dans la premiére décision administrative. » (CHRISTIANY (D) : Etude sur les
contentieux de création et d’extension des EPCI, Collectivités territoriales — Intercommunalité, mars 2006, p. 8)
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2) Le veto préfectoral

Le préfet dispose d’un droit de veto, qu’il peut exercer a propos de la constitution (a),
de I’extension (b) ou de la fusion (c) d’'une communauté. Il convient, apres cette présentation,
de mettre en exergue les fondements du veto préfectoral (d).

a) Le veto opposé a la constitution d’une communauté

Le représentant de I’Etat n’est pas la seule autorité pouvant prendre I’initiative de la
constitution d’un EPCI-FP : les communes disposent également d’un tel droit d’initiative,
ainsi que le dispose l’article L. 5211-5 du CGCT, dans sa rédaction issue de la loi
Chevénement.®**® L’initiative communale se matérialise par I’adoption d’un arrété par le
préfet, arrété qui fixe la liste des communes demandant leur regroupement au sein d’un EPCI.
Comme dans le cas de figure de I'initiative préfectorale, les conseils municipaux doivent
confirmer leur accord a un tel regroupement apres la notification de I’arrété du préfet aux
communes concernées. Alors, le représentant de I’Etat peut prendre 1’arrété créant
effectivement I’EPCI.

Le préfet peut opposer son veto si le périmetre proposé par les communes ne respecte
pas la condition objective posée par la loi Chevenement et qui doit étre respectée par tout
périmétre de toute intercommunalité a fiscalité propre, a savoir I’existence d’un périmétre
d’un seul tenant et sans enclave.®®’ Seul I’article L. 5211-18-1 du CGCT, issu de la loi du 13
aolt 2004, apporte une limite a cette exigence en prévoyant que le préfet peut autoriser
I’adhésion d’une ou plusieurs communes a une communauté si cette adhésion est bloquée du

fait de I’opposition d’une seule commune conduisant a empécher la constitution d’un
périmétre d’un seul tenant et sans enclave.

Le préfet peut également refuser de prendre I’arrété créant I’EPCI alors méme que
toutes les conditions légales, en termes de continuité territoriale mais aussi en termes de
majorité ou de consultations obligatoires, par exemple, sont respectées. Pour reprendre la
formule d’un commissaire du gouvernement, la jurisprudence a considéré que « le préfet
n’avait pas compétence liée pour créer la communauté, alors méme que la majorité qualifiée
des conseils municipaux intéressées est réunie. »**® Ainsi, le role du préfet ne se limite pas &
prendre acte de la volonté des communes a étre regroupées au sein d’un EPCI et de vérifier le
respect des conditions légales. Le représentant de 1’Etat peut opposer un veto a cette
manifestation de volonté de fagon discrétionnaire. Le principe découle de 1’arrét du Conseil
d’Etat du 2 octobre 1996, Commune de Civaux339, confirmé, notamment, par 1’arrét de la
CAA de Bordeaux du 25 juin 2001, Commune du Port et autres.**°

%36 « Le périmétre de I'EPCI peut étre fixé par arrété du représentant de I’Etat dans le département lorsque les
communes font partir du méme département ou par arrété conjoint des représentants de 1’Etat dans les
départements concernés dans le cas contraire (...) dans un délai de deux mois a compter de la premiére
délibération transmise, a l’initiative d’un ou de plusieurs conseils municipaux demandant la création d’un
EPCI. (...) Cet arrété dresse la liste des communes intéressées. »

%7 Exigence prévue a Darticle L. 5214-1 alinéa 2 du CGCT pour les communautés de communes, a Darticle L.
5215-1 du CGCT pour les communautés urbaines et a ’article L. 5216-1 du CGCT pour les communautés
d’agglomération.

%8 REY (J.-L.) : Les pouvoirs du préfet en matiére de création d’une communauté de communes, Conclusions
sur l'arrét de la CAA de Bordeaux du 25 juin 2001, Commune Port, Collectivités territoriales —
Intercommunalité, janvier 2002, p. 4.

%9 « Le préfet, lorsqu’il est saisi par une ou plusieurs communes d’une demande tendant & la création d’une
communauté de communes, a la faculté, aprés avoir arrété la liste des communes intéressées, procédé a la
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b) Le veto opposé a I’extension d’une communauté

Le préfet peut opposer son veto a I’extension d’un EPCI initiée par les communes en
vertu de D’article L. 5211-18 du CGCT, dans sa rédaction issue de la loi du 13 aodt
2004.%*! En effet, il ressort de la jurisprudence que le représentant de ’Etat dispose 1a encore
d’un pouvoir discrétionnaire qui lui permet de refuser une extension du périmétre alors que
toutes les conditions légales a une telle extension sont remplies. On peut évoquer en ce sens le
jugement du Tribunal administratif de Nice du 25 novembre 2005, SIVOM de Villefranche-
sur-mer contre préfet des Alpes-Maritimes.?*?

c) Le veto opposé a la fusion impliguant au moins une communauté

Le préfet dispose du pouvoir de décider la fusion. C’est 1a une prérogative
considérable dans I’hypothése ou le périmétre du futur EPCI envisagé ne conviendrait pas au
représentant de 1’Etat.

Le périmetre du futur EPCI peut disconvenir au préfet car 1’initiative de la fusion peut
provenir des élus locaux, comme le dispose I’article L. 5211-41-3 du CGCT, dans sa
rédaction issue de la loi du 13 aolit 2004.>* Dés lors que le premier arrété fixant le périmétre
du nouvel EPCI envisagé est pris, la loi prévoit que les personnes publiques locales
concernées par la fusion doivent y consentir selon les régles traditionnelles de majorité
applicables en droit de I’intercommunalité.**

Il est donc tout a fait envisageable que le projet de fusion échappe au préfet quant a
son initiative et que ce projet soit contraire aux objectifs de I’Etat s’agissant de la
configuration du périmetre. Dans une telle hypothése, le représentant de 1’Etat dispose de la
possibilité d’empécher la fusion, méme en cas de consensus local a son sujet. La loi énonce
expressement le caractére discrétionnaire de cette prérogative : « la fusion peut étre décidée

consultation de la commission départementale de la coopération intercommunale et invité les conseils
municipaux des communes intéressées a délibérer sur le principe et sur les modalités de création de la
communauté de communes, de ne pas créer la communauté alors méme que les conditions requises de majorité
qualifiée sont satisfaites. » (TOUVET (L) : conclusions sur I’arrét du Conseil d’Etat du 2 octobre 1996,
Commune de Civaux, AJDA 1996, p. 1022)

0 « $’il revient aux seules communes de prendre Dinitiative de demander la création d’une communauté de
commues, le représentant de 1’Etat a la faculté de ne pas y donner suite, sous le contrdle du juge de I’excés de
pouvoir. » (CAA de Bordeaux, 25 juin 2001, Commune du Port et autres, Collectivités territoriales —
Intercommunalité, janvier 2002, p. 5)

¥1 « Le périmétre de I’EPCI peut étre ultérieurement étendu, par arrété du ou des représentants de I’Etat dans le
ou les départements concernés, par adjonction de communes nouvelles (...) soit a la demande des conseils
municipaux des communes nouvelles (...) soit sur I’initiative de 1’organe délibérant de I’EPCI. »

¥2 « Considérant que les dispositions précitées de l'article L.5211-18 du Code général des collectivités
territoriales laissent au représentant de I'Etat, saisi par une commune d'une demande tendant & ce qu'elle soit
admise a faire partie d'un syndicat intercommunal déja créé, la faculté de ne pas y donner suite, sous le contréle
du juge de I'exces de pouvoir, alors méme que seraient satisfaites les conditions auxquelles est subordonnée cette
admission . » (TA de Nice, 25 novembre 2005, SIVOM de Villefranche-sur-mer contre préfet des Alpes-
Maritimes, Collectivités territoriales-Intercommunalité n° 2, Février 2006, comm. 24)

3 1 "article dispose a cet égard que le préfet peut fixer par arrété le projet de périmétre du nouvel établissement
envisagé « dans un délai de deux mois a compter de la premiére délibération transmise, a I’initiative d’un ou de
plusieurs conseils municipaux des communes membres ou de 1’organe délibérant du ou des EPCI dont la fusion
est envisagée. »

%4 e code dispose que « cet accord doit étre exprimé par les organes délibérants des établissements publics et
par deux tiers au moins des conseils municipaux de toutes les communes incluses dans le projet de périmetre
représentant plus de la moitié de la population totale de celles-ci, ou par la moitié au moins des conseils
municipaux des communes représentant les deux tiers de la population. »
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par arrété du ou des représentants de I’Etat dans le ou les départements concernés ». Dans
cette perspective, la prérogative préfectorale s’apparente a un droit de veto.

La procédure de fusion révele un Etat fortement présent, comme le proclame
clairement le premier alinéa de article L. 5211-41-3 du CGCT.** La doctrine a souligné que
« ’affirmation expresse de la notion d’autorisation en matiere de fusion témoigne de la
volonté de contrdle renforcé de 1’Etat dans un domaine qui engage sa stratégie territoriale. La
circulaire d’application du 15 septembre 2004 enjoint d’ailleurs les préfets d’informer
I’administration centrale (cabinet du ministre et direction §énérale des Collectivités locales)
des autorisations de fusion qu’ils seront amenés a donner. » 46

d) Les fondements du veto préfectoral

Les conclusions du commissaire du gouvernement sur I’arrét Civaux sont éclairantes
quant a la justification de ce droit de veto préfectoral : «le pouvoir d’appréciation du préfet
nous semble nécessaire pour prendre en compte les impératifs de bonne administration. Les
délibérations des conseils municipaux ont pu faire apparaitre des oppositions farouches de
certaines communes qui rendront difficile voire impossible le fonctionnement de la future
communauté de communes, ou bien des suggestions de modification du périmetre ou des
compétences transférées. La situation a pu évoluer en modifiant le contexte économique ou
administratif. Le préfet doit pouvoir réagir a ces situations en différant ou en renoncant a la
création de communauté de communes, pour des motifs d’intérét général. Il serait mauvais de
contraindre le préfet a créer un établissement public dont il sait qu’il fonctionnera mal ou pas
du tout, alors que le maintien de la situation existante serait préférable. »**'

Il apparait, au regard de tous ces éléments, que, dans le cadre d’une initiative
communale, le consentement du représentant de I’Etat est nécessaire pour qu’un arrété
dressant la liste des communes intéressées par le regroupement soit pris.

3) La faculté préfectorale de dépasser le refus d’une commune & son
intégration dans la communauté

La faculté préfectorale de dépasser le refus d’'une commune a son intégration dans la
communauté est applicable lors de la constitution de la communauté (a), mais également lors
de son extension (b) et en cas de fusion (c).

a) Une faculté reconnue pour la constitution de la communauté

Lorsque le préfet prend I’arrété dressant la liste des communes concernées par le
regroupement intercommunal, il peut faire figurer sur cette liste préfigurant le périmetre de
I’éventuel futur EPCI toutes les communes qu’il jugera pertinent d’intégrer a cette
intercommunalité a fiscalité propre. Peu importe ici que ’initiative vienne du représentant de
I’Etat ou des communes, la jurisprudence « estime que le préfet dispose de toute latitude pour

¥ « Des EPCI, dont au moins ’un d’entre eux est a fiscalité propre, peuvent étre autorisés (souligné par nous) a
fusionner dans les conditions suivantes. »

%6 SEMPE (F) : La fusion des EPCI dans la loi du 13 ao(it 2004, in La profondeur du droit local : Mélanges en
[’honneur de Jean — Claude Douence, Dalloz, 2006, Paris, p. 434.

7 TOUVET (L) : Difficultés liées a la création d’une communauté de communes, Conclusions sur 1’arrét du
Conseil d’Etat du 2 octobre 1996, Communes de Bourg — Charente, de Mainxe et de Gondeville, AJDA 1996, p.
1022.
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fixer, au sein du premier arrété, la liste des communes appelées a intégrer une structure
intercommunale. »**

A ce stade, le préfet dispose d’une autre prérogative essentielle : celle de dépasser le
refus d’une commune de consentir a son intégration dans ’EPCI. Cette prérogative est
reconnue au préfet depuis un arrét du Conseil d’Etat du 2 octobre 1996, Communes de Bourg-
Charente, de Mainxe et de Gondeville.**® En vertu de cette jurisprudence, le préfet peut faire
figurer sur la liste des communes intéressées par la création de I’EPCI des communes qui
refusent leur intégration dans I’intercommunalité 4 fiscalité propre.*®® Le préfet peut procéder
ainsi s’il considére pouvoir obtenir la majorité nécessaire pour prendre le second arrété créant
effectivement I’EPCI, a savoir les deux tiers au moins des conseils municipaux des communes
intéressees représentant plus de la moitié de la population totale de celles-ci, ou par la moitié
des conseils municipaux des communes représentant les deux tiers de la population. Par
ailleurs, le ou les communes en cause ne devront pas figurer parmi les communes les plus
importantes démographiquement, a I’échelle du périmetre envisagé. On a vu que le CGCT
ménageait a ces communes un droit de veto qui rend impossible la caractérisation de la
majorité nécessaire en cas d’opposition de leur part.

b) Une faculté reconnue pour 1’extension de la communauté

On écarte ici le cas de I’extension prévue par I’article L. 5211-18 du CGCT : en effet,
I’adjonction de communes nouvelles dans le périmétre d’une communauté est toujours
subordonnée a 1’accord du ou des conseils municipaux dont I’admission est envisagée. Le
préfet retrouve une marge de manceuvre dans les autres hypothéses d’extension des périmétres
communautaires, quand 1’extension vise a accroitre 1’efficacité de la communauté (b-1) ou
qu’elle s’inscrit a la suite de la transformation d’une communauté (b-2).

b-1) Une faculté reconnue pour I’extension visant a accroitre 1’efficacité d’'une communauté

La faculté préfectorale de dépasser le refus d’une commune a son intégration dans la
communauté est reconnue a propos des dispositions spécifiques concernant I’extension du
périmetre d’une CA et d’une CU, dispositions codifiées aux articles L. 5216-10 et L. 5215-40-
1 du CGCT, dans leurs rédactions issues de la loi Chevénement. Le préfet a la possibilité de
passer outre I’opposition d’une commune a étre incluse dans le projet d’extension du

périmetre d’une CA ou d’une CU.

En effet, comme 1’indiquent les auteurs, « le juge administratif a estimé que le préfet
peut passer outre le refus d’intégration d’'une commune si cette intégration est de nature a
assurer la cohérence spatiale et économique du territoire. »*** Tel est I’apport de I’arrét de la
CAA de Bordeaux du 31 juillet 2003, Communauté de communes Plaine Courance,

¥8 CHRISTIANY (D) : Etude sur les contentieux de création et d’extension des EPCI, Collectivités territoriales
— Intercommunalité, mars 2006, p. 8.

%9 CE, 2 octobre 1996, Communes de Bourg-Charente, de Mainxe et de Gondeville : AJDA 1996, p. 1022,
conclusions L. Touvet ; RFDA 1997, p. 1216, note C. Cammarata et P. Gaia.

%0 « Les communes intéressés figurant sur la liste établie par le ou les représentants de 1’Etat ne sont pas
seulement celles qui prennent I’initiative de demander la création d’une communauté de communes ou qui sont
favorables a cette démarche, mais toutes celles qui sont consultées sur le projet de communauté et qui sont
susceptibles d’étre regroupées au sein de 1’établissement public envisagé. »

%1 CHRISTIANY (D) : article précité, p. 8.
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Commune Saint Symphorien.®? Ainsi, au moment d’établir le projet d’extension du
périmetre, le représentant de I’Etat peut y inclure des communes contre leur gré, dés lors que
cette inclusion permet d’atteindre les finalités propres aux procédures codifiées aux articles L.
5216-10 et L. 5215-40-1 du CGCT, dans leurs rédactions issues de la loi Chevénement.

Comme précedemment, il faut indiquer que cette inclusion doit étre confirmée par la
réunion de la majorité qualifiée nécessaire pour que le préfet puisse prendre 1’arrété décidant
effectivement 1’extension du périmétre.%4

Finalement, il n’y a qu’une garantie légale possible contre une inclusion forcée dans
un projet d’extension de périmetre : ne peuvent y figurer sans leur accord les communes
membres d’une CC 4 DGF bonifi¢e.**®

b-2) Une facult¢é reconnue pour [’extension consécutive a la transformation d’une
communauté

Le préfet dispose de la prérogative de contourner 1’opposition d’une commune a son
intégration au sein d’'une communauté qui souhaite étendre son périmetre a la suite d’une
transformation de statut, modifiant sa catégorie de communautés d’appartenance. On vise ici
l’article L. 5211-41-1 du CGCT, dans sa rédaction issue de la loi du 13 aolt 2004.
Effectivement, comme précédemment, il faut constater que 1’extension consécutive a une
transformation doit étre menée pour assurer la cohérence spatiale et économique ainsi que la
solidarité financiere et sociale qui sont nécessaires au développement de la communauté. Si, a
notre connaissance, il n’y a pas de jurisprudence spécifique a cette hypothése, on peut estimer
qu’il est possible de reprendre ici le raisonnement tenu par le juge administratif dans 1’arrét
Communauté de communes Plaine de Courance, commune de Saint-Symphorien. Aussi, dés
lors que I’extension vise a atteindre les finalités propres a une extension de périmétre
consécutive a une transformation de statut d’une communauté, alors le préfet peut inclure
contre son gré une commune dans le projet d’extension.

Toutefois, I’inclusion dans le projet d’extension ne vaut pas extension effective.

D’une part, I’extension effective dépend de la réunion d’une majorité qualiﬁée.356 Le
préfet peut donc passer outre 1’opposition d’une ou plusieurs communes a son intégration lors
d’une extension-transformation, & condition de bien mesurer les forces en présence.

%2 REY (J.-L.) : Dans quelles conditions peut-on étendre le périmétre d’une communauté d’agglomération ?,
Conclusions sur I’arrét de la CAA de Bordeaux, Communauté de communes Plaine de Courance, commune de
Saint-Symphorien, BJCL, 2003, n° 10, p. 773.

%3 A savoir, assurer la cohérence spatiale et économique ainsi que la solidarité financiére et sociale qui sont
nécessaires au développement de la communauté en cause.

%4 e périmétre peut étre étendu aprés accord du conseil de la communauté ainsi que des deux tiers au moins des
conseils municipaux de toutes les communes incluses dans le futur périmétre et représentant plus de la moitié de
la population totale de celles-ci ou de la moitié au moins des conseils municipaux de ces communes représentant
les deux tiers de la population. Cette majorité doit nécessairement comprendre le conseil municipal de la
commune dont la population est supérieure a la moitié de la population totale concernée ou, a défaut, de la
commune dont la population est la plus importante.

%3 e périmétre dont 1’extension est projetée ne peut toutefois inclure, sans leur accord, les communes membres
d'une communauté de communes dont I'éligibilité a la dotation prévue au onziéme alinéa de l'article L. 5211-29 a
été constatée dans les conditions fixées a l'article L. 5214-23-1.

%6 11 faut I’accord «du conseil de I’établissement public ainsi que des deux tiers au moins des conseils
municipaux de toutes les communes incluses dans le futur périmétre et représentant plus de la moitié de la
population totale de celles-ci ou de la moitié au moins des conseils municipaux de ces communes représentant
les deux tiers de la population. » De plus, « cette majorité doit nécessairement comprendre le conseil municipal
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D’autre part, la loi prévoit une importante garantie favorable aux communes incluses
contre leur gré dans un tel projet d’extension de périmétre : ne peuvent y figurer sans leur
accord les communes membres d’une CC a DGF bonifiée.*’

c) Une faculté reconnue pour la fusion

On retrouve la faculté préfectorale de dépasser le refus d’une commune a son
intégration dans la communauté en matiere de fusion. Le prefet dispose de la possibilité
d’inclure contre leur gré des communes dans le périmétre du futur EPCI, selon ’article L.
5211-41-3 du CGCT, dans sa rédaction issue de la loi du 13 ao(t 2004.%®

Toutefois, contrairement a la procédure de mise en place originaire d’une
communauté, cette possibilité est encadrée par la loi Effectivement, c¢’est uniquement pour en
assurer la continuité territoriale, « en vue de délimiter un territoire d’un seul tenant et sans
enclave », que le représentant de 1’Etat peut envisager d’intégrer contre leur volonté des
communes dans le périmétre du futur établissement. L’article L. 5211-41-3 du CGCT pose
une nouvelle limite a la marge de manceuvre du préfet en disposant « que le projet de
périmétre ne peut inclure, sans leur accord, des communes appartenant a un EPCI a fiscalité
propre. »

4) Le pouvoir discrétionnaire d’accepter ou refuser le retrait d’'une commune

Les prérogatives préfectorales afférentes a la configuration des périmétres
communautaires seraient vaines si les communes bénéficient de larges libertés pour exercer
leur droit de retrait des communautés. Conscient des enjeux, le législateur va conférer au
préfet un pouvoir discrétionnaire pour accepter ou refuser le retrait d’une commune d’une
communauté, pour éviter une instabilité de la carte communautaire.

Le droit de retrait des communes des communautés auxquelles elles appartiennent est
principalement encadré par I’article L. 5211-19 du CGCT, dans sa rédaction issue de la loi du
13 aotit 2004. Cet article interdit le retrait d’'une commune appartenant a une CU (alinéa 1) et
n’autorise le retrait d’une commune appartenant a une communauté ayant opté pour la TPU
qu’a I’issue de la période d’unification des taux de la taxe (alinéa 4).

Pour le cas ou le retrait de la communauté est possible, il dépend de deux conditions.

D’une part, lorgane délibérant de la communauté (alinéa 1%) et les conseils
municipaux des communes membres de la communauté doivent y consentir (alinéa 2), la loi
précisant que la majorité nécessaire pour autoriser le retrait est la méme que celle requise pour
la création de la communaute (alinéa 2).

D’autre part, le préfet doit également consentir a ce retrait, I’alinéa 4 de I’article
énoncant que la décision de retrait est prise par le préfet. Ce pouvoir préfectoral est doté d’une
double nature, comme 1’a relevée la doctrine.®® Lorsqu’il s’agit d’une décision de refus
d’autoriser le retrait, c’est un pouvoir discrétionnaire. Lorsqu’il s’agit d’une décision

de la commune dont la population est supérieure a la moitié de la population totale concernée ou, a défaut, de la
commune dont la population est la plus importante. »

¥ 1e projet de périmétre ne peut inclure, sans leur accord, les communes membres d’une communauté de
communes dont 1’éligibilité a la dotation prévue au onziéme alinéa de I’article L. 5211-29 a été constatée dans
les conditions fixées a I’article L. 5214-23-1. »

%8 « Le projet de périmétre peut en outre inclure des communes en vue de délimiter un territoire d'un seul tenant
et sans enclave. »

%9 FAURE (B) : Droit des collectivités territoriales, Dalloz, 2009, p. 379.
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d’autorisation du retrait, la compétence est liée. D’un coté, le préfet ne peut passer outre un
refus de 1’organe délibérant ou des conseils municipaux d’autoriser le retrait.**® D’un autre
coté, le préfet ne peut autoriser le retrait qu’a condition que soit toujours respecté le principe
de la continuité territoriale pour la communauté subissant le retrait, le principe ayant une
portée générale.**!

Une procédure spéciale relative au droit de retrait des communautés existe,
parallelement a la procédure de droit commun. A ce titre, il faut évoquer 1’article L. 5214-26
du CGCT, dans sa rédaction issue de la loi Chevénement, qui rend possible le retrait d’une
commune membre d’une CC lorsque cette commune souhaite rejoindre une autre
communauté dont I’organe délibérant a accepté 1’adhésion. La loi énonce explicitement que le
préfet autorise le retrait. Cela implique que son refus est discrétionnaire et son acceptation
liée par le maintien d’une continuité territoriale pour la CC subissant le retrait. Les communes
membres de CA bénéficiaient d’un tel droit de retrait dérogatoire, mais il n’existe plus depuis
le 1¥" janvier 2005.%%

Au regard de I’encadrement du droit de retrait, on comprend que sa mise en ceuvre soit
relativement exceptionnelle.

B) L’Etat, apparent ordonnateur de la carte intercommunale

La présentation des prérogatives étatiques permette d’évoquer un Etat « propulsif »304

lors de la phase de mise en place des périmetres (1). Les pouvoirs préfectoraux sont congus de
telle sorte que I’objectif étatique de périmetres communautaires consistants, a 1’aune de ’aire
urbaine, semble réaliste. Le contrdle restreint du juge administratif n’apparait pas comme un
obstacle réel a la réalisation de cette politique (2).

1) Un large pouvoir d’appréciation étatique pour compenser les lacunes d’une
recomposition intercommunale initiée par les seules communes

Négativement, on peut dire que I’Etat intervient en raison des lacunes avérées d’un
systeme laissant une place majeure aux communes.

Telle est la lecon tirée de la loi ATR : reconnaitre aux communes un réle moteur dans
la configuration territoriale des intercommunalités a fiscalité propre est revenu a paralyser la
dynamique intercommunale, plus exactement a empécher la mise en exergue de périmetres
satisfaisants. Les mécanismes mis en place en 1992 reposent essentiellement sur la
concertation et donc, in fine, sur le consensus entre les acteurs locaux, communes et Etat
local. Ce consensus doit naitre au sein de la CDCI : « tout en laissant ouverte aux communes
la possibilité de prendre I’initiative de regroupements, la loi du 6 février 1992 instaure une
procédure visant a susciter ces regroupements a partir d’'une réflexion globale conduite a
I’échelle départementale par une commission départementale de la coopération
intercommunale. (...) Le pouvoir du préfet pour arréter le schéma départemental est

%0 Comme le précise I’arrét du Conseil d’Etat du 28 novembre 1986, Commune de Launaget, Rec. p. 267.

%1 Comme I'indique I’arrét du Conseil d’Etat du 28 décembre 2005, Commune de Poigny, req. n° 281849, Rec.
p. 598.

%2 EAURE (B) : Droit des collectivités territoriales, Dalloz, 2009, p. 380.

%3 FAURE (B) : op. cit., p. 379. ,

%4 0On emprunte la formule au professeur Morand : MORAND (C.-A\) (dir.) : L Etat propulsif, Paris, Publisud,
1991.
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étroitement limité : il ne peut qu’accepter en bloc les propositions de la commission ou les
soumettre a nouveau a la discussion. (...) Contrairement aux apparences, la loi du 6 février
1992 est donc loin d’organiser le retour de I’Etat sur la scéne de I’intercommunalité. »**°
Finalement, il apparait que I’Etat, a travers la loi ATR, a mis en place « une démarche
contractuelle d’incitation des communes a s’associer librement autour d’objectifs de
développement négociés avec lui. »3°

Le précedent constitué par la loi ATR a incontestablement joué pour expliquer la
logique plus autoritaire insufflée par la loi Chevénement : « I’empirisme de I’initiative locale
est jugé insuffisant. Le modéle de 1992 a incontestablement montré ses limites. Les disparités
territoriales imposent une intervention plus autoritaire de 1’Etat qui a pour conséquence de
marginaliser la logique de concertation et de réduire notamment le role de la Commission
départementale de coopération intercommunale (CDCI) et de supprimer I’intervention du
Conseil général. »*®

2) Un large pouvoir d’appréciation étatique soumis au contrdle restreint du
juge administratif

Le préfet dispose d’une marge de manceuvre appréciable dans les procédures visant a
la détermination du périmetre de la communauté et a sa création. La loi lui confére ainsi la
faculté constante de prendre ou non I’initiative de la procédure ainsi que de donner ou non
suite a I’initiative communale, s’il considére que cette derniére ne débouchera pas sur la mise
en place d’un EPCI au périmétre satisfaisant.

On peut alors dire que le préfet dispose du « pouvoir de choisir entre deux décisions
ou deux comportements (deux au moins) également conformes a la légalité »*% : telle est la
définition que le professeur Chapus donne au pouvoir discrétionnaire, pouvoir discrétionnaire
que I’on oppose classiquement a la compétence liée entendue comme « la situation ou se
trouve Dautorité administrative quand aucune possibilité de choix ne lui est offerte. »**°
Clairement, dans la phase de détermination du périmetre de I’intercommunalité a fiscalité
propre, le représentant de I’Etat dispose de cette possibilité de choisir, il bénéficie donc d’un
pouvoir discrétionnaire.

La reconnaissance d’un tel pouvoir discrétionnaire, on use de la formule tout en ayant
conscience de ses limites, va avoir un impact sur la nature du contrdle juridictionnel. Le
principe, classique, est connu : « le contrdle de la qualification juridique des faits est plus ou
moins approfondi : il est normal ou bien il est restreint. Et on peut dire qu’il est restreint dans
I’hypothése ou la décision dont il s’agit d’apprécier la 1égalité a été prise dans 1’exercice du
pouvoir discrétionnaire, c’est a dire quand doit étre appréciée la légalité de la décision que
I’administration a choisie comme la plus opportune. »370

%> DESJARDINS (X) (sous la direction de Paul Boino): Intercommunalité et décentralisation, Les
recompositions territoriales sous le regard des chercheurs, Rapport final de juin 2006 remis au PUCA, p. 23.

%6 ESTEBE (P) et KIRSZBAUM (T) : L’intercommunalité entre optimum territorial et pouvoir local. Lecture de
la littérature récente, in DGUHC, Réflexions sur la connaissance des territoires urbains, Ed. de la Direction
Générale de I'Urbanisme, 1999, p. 126.

%7 DE LAVERRIE (A) et MONTAIN-DOMENACH (J.) : Le pouvoir discrétionnaire du préfet et les périmétres
des EPCI, Pouvoirs Locaux, n°58, 111/2003, p. 138.

%8 CHAPUS (R) : Droit administratif général, Tome 1, Editions Montchrestien, 2001, Paris, p. 1056.

%9 CHAPUS (R) : op. cit., p. 1058.

0 CHAPUS (R) : op. cit., p. 1061.
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Le juge administratif, en principe, exerce ainsi un contrdle restreint quant a la mise en
ceuvre des prérogatives préfectorales au moment de la détermination du périmetre de I’EPCI-
FP. La mise en ceuvre de ce contrdle restreint implique que « le juge administratif revient a
s’interroger sur 1’erreur manifeste d’appréciation commise par 1’administration dans le cadre
de la détermination du périmétre. »*"* Les auteurs®’® ont ainsi pu relever que le juge
administratif exergait un contréle restreint de 1’erreur manifeste d’appréciation sur la décision
du préfet de déterminer un périmétre intercommunal®”® ou la décision du préfet de ne pas
inclure une commune dans un EPC1.%"

Si le contr6le restreint apparait comme le contréle de principe du juge administratif en
matiere de détermination du périmetre, il semble qu’une exception existe quant a la question
spécifique de 1’extension du périmeétre des communautés sous 1’empire des articles L 5216-10
et L. 5215-40-1 du CGCT, dans leurs rédactions issues de la loi Chevenement. En effet, quand
I’extension de la CU ou de la CA considérée concerne des communes déja membres d’une CC
a DGF bonifiée, le juge exerce un contréle approfondi. En clair, un plein contrdle de
proportionnalité en vertu de la théorie du bilan, au vu des conséquences financiéres et de
I’im 72510‘[ sur le projet commun de développement et de solidarité d’une telle extension pour la
CC.

Certains auteurs ont émis des critiques a 1’égard du controle restreint de principe, en
considérant qu’il ne permettait pas la garantie du principe de libre administration des
collectivités territoriales figurant a I’article 72 de la Constitution.>”® Quoi qu’il en soit, on doit
constater que, dans la perspective étudiée, ce n’est pas le controle juridictionnel qui va se
montrer un obstacle aux stratégies de I’Etat dans la mise en ceuvre des périmetres des
communautes.

Le préfet dispose incontestablement de ressources juridiques importantes pour
atteindre 1’objectif de consistance territoriale des périmetres des communautés, au regard du
standard de I’aire urbaine. De¢s lors, les finalités assignées a la planification urbaine

31 CHRISTIANY (D) : Etude sur les contentieux de création et d’extension des EPCI, Collectivités territoriales
— Intercommunalité, mars 2006, p. 9.

%72 |bidem.

3% On peut évoquer 4 cet égard Parrét du Conseil d’Etat du 15 octobre 1999, Commune de Saint — Cénéri — le —
Gérei : «’appréciation a laquelle se livrent (les autorités compétentes pour délimiter le périmétre) est
susceptible d’étre contestée devant le juge administratif et ce dernier peut la censurer dans le cas ou elle est
entachée d’une erreur manifeste. » (Conseil d’Etat, 15 octobre 1999, Ministre de 1’Intérieur contre Commune de
Saint — Céneri - le Gérei, AJDA 2000, p. 95)

374 Controle notamment illustré par 1’arrét du Conseil d’Etat du 3 avril 1998, Communauté de communes du Pays
d’Issoudin : « Considérant, enfin, que, s'agissant de la commune de Chérost, la décision de refus (d’inclusion
d’une commune) a pu, sans procéder d'une erreur manifeste d'appréciation (souligné par nous), étre motivée par
la circonstance que le projet de constitution du pays de Bourges était susceptible, a la date de la décision
attaquée, de justifier que la commune en cause ne soit pas admise a faire partie de la communauté de communes
du pays d'lssoudun. » (Conseil d’Etat, 3 avril 1998, Communauté de communes du Pays d’Issoudin, Rec. p. 123)
37° CAA de Bordeaux, 31 juillet 2003, Communauté de communes Plaine de Courance, commune de Saint-
Symphorien, n° 02BX00159; REY (J.-L.): Dans quelles conditions peut-on étendre le périmétre d’une
communauté d’agglomération ?, Conclusions sur 1’arrét de la CAA de Bordeaux du 31 juillet 2003,
Communauté de communes Plaine de Courance, commune de Saint-Symphorien, BJCL, 2003, n° 10, p. 773.

%76 pour illustrer cette dénonciation doctrinale du pouvoir discrétionnaire du préfet conduisant au controle
restreint du juge : CAMMARATA (C) et GAIA (P) : La création des communautés de communes au regard du
principe constitutionnel de libre administration des collectivités locales, Note sous 1’arrét du Conseil d’Etat du 2
octobre 1996, Communes de Bourg-Charente, de Mainxe et de Gondeville, RFDA, 1997, p. 1209. Pour une
position plus nuancée : MONTAIN-DOMENACH (J) : Principe de libre-administration et intercommunalité :
transitions et incertitudes, Les Cahiers du Conseil Constitutionnel, n® 12/2002, p. 118.
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stratégique, attribuée en principe a ces établissements, semble devoir étre mises en ceuvre a
I’échelle pertinente pour leur réalisation. Cependant, une lecture plus fine du droit positif va
mettre en exergue le caractére négocié des perimetres.

Paragraphe 2 : La réalité du caractére négocié des périmétres

Qui domine effectivement le processus tendant a la détermination du périmétre de
I’intercommunalité a fiscalité propre et a la création effective de I’établissement ?

La doctrine s’est déja penchée sur la question a propos de la création des syndicats de
communes. Dans une note significativement intitulée «La création des syndicats de
communes : une décision des communes ou de I’Etat ? »*"", le professeur Zoller présente les
deux positions en présence. Considérant I’importance de la problématique pour cette
recherche, les positions existantes sont présentées in extenso.

D’une part, le professeur Prieur considere que la création du syndicat de communes
releve d’une décision des communes : « le syndicat de communes n’est pas un établissement
public comme les autres ; il fait partie des établissements territoriaux et représente non pas
une création autoritaire de 1’Etat, mais I’expression d’une volonté de collaboration et
d’association des communes qui en sont membres. Cette nature particuliere doit se traduire
dans les phases de naissance de I’établissement. De ce fait, on pourrait trés bien admettre que
le syndicat existe juridiquement des lors que la réunion des volontés communales s’est
exprimée, 1’arrété du préfet ne faisant que confirmer cette existence. »378

D’autre part, le professeur Bénoit estime, quant a lui, que cette décision revient a
I’Etat : «la compétence a I’effet de créer le syndicat de communes est (...) une compétence
partagée. Les délibérations concordantes des conseils municipaux ne créent en effet rien a
elles seules ; (...) le pouvoir central reste libre de créer ou non le syndicat et la teneur de la
décision institutive, voire méme la liste des membres du syndicat, dépend pour une part
importante de sa seule volonté. Les délibérations concordantes des conseils municipaux ont
simplement valeur d’actes — condition, a I’existence et a la validité desquels est subordonnée,
pour le pouvoir central, la possibilité d’exercer la compétence de création du syndicat que lui
reconnait la loi, étant cependant entendu que ces délibérations déterminent pour partie les
statuts du syndicat (...). La décision du pouvoir central n’est donc nullement un simple acte
de tutelle, s’exercant sur une véritable décision de création qui serait incluse dans les
délibérations des conseils municipaux (...). La décision du pouvoir central est tout au
contraire 1’¢lément constituant déterminant de la création de cette personne administrative
nouvelle qu’est le syndicat de communes. Le syndicat n’est créé et n’a donc d’existence que
du jour ot intervient la décision du pouvoir central. »*"

Le professeur Zoller conclue sa note en relevant que «la décision Commune de
Cayeux — Sur — Mer n’apporte pas de solution aux divergences d’interprétation sur les
problémes juridiques afférents & la création des syndicats de communes. »°%

S’agissant de la question de I’autorit¢ décidant effectivement la création d’une
communauté, on mettra en avant une position intermédiaire par rapport a celles
précédemment énonceées : celle d’une codécision impliquant 1’Etat et les communes. Cette

77 ZOLLER (E) : La création des syndicats de communes : une décision des communes ou de 1’Etat ?, Note sous
I’arrét du Conseil d’Etat du 23 juillet 1974, Commune de Cayeux — Sur — Mer, RDP, 1976, p. 985.

8 PRIEUR (M) : Note sous I’arrét du Conseil d’Etat du 16 juin 1972, Ministre du développement industriel et
scientifique contre dame Bret, D, 1973, 717.

¥ BENOIT (F.-P.) : Collectivités locales, Dalloz, p. 887, n°31.

%0 ZOLLER (E) : note précitée, p. 991.

115



codécision découle de la persistance systématique d’un pouvoir de consentement communal
(A). Juridiquement, ce pouvoir de consentement permettra de caractériser une codécision. En
pratique, la codécision va créer une exigence de négociation entre les parties en présence (B).

A) La persistance systématique d’un pouvoir de consentement communal

I1 faut nuancer la force de I’Etat au moment de la détermination des périmeétres des
communautés : cette détermination ne découle pas de la seule volonté de 1’Etat (1), il faut en
réalité parler de codécision (2).

1) La nécessité de dépasser 1’apparence du primat juridique de I’Etat dans la
détermination des périmétres

Alors méme que I’énumération brute des prérogatives du préfet semble dessiner une
primauté juridique de I’Etat (a), I’examen du processus décisionnel permet de nuancer cette
impression premiere (b).

a) Les apparences trompeuses du primat juridique de I’Etat

L’examen des prérogatives de 1’Etat en mati¢re de détermination du périmetre ne peut
manquer d’impressionner et de laisser penser que I’Etat est en mesure d’imposer des
périmétres consistants a 1’intercommunalité a fiscalité propre. C’est 1’opinion du professeur
Bénoit qui apparait ’emporter a premicre vue.

Il faut toutefois relativiser la portée de la ressource juridique précédemment décrite.
En effet, I’analyse des prérogatives étatiques a mis en avant un élément récurrent : le
nécessaire consentement communal a 1’arrété préfectoral dressant la liste des communes
intéressées par le regroupement au sein de I’EPCI et a I’arrété créant la communauté.

Qu’il s’agisse de la détermination originaire du périmetre de I’intercommunalité a
fiscalité propre®®, de I’extension ultérieure du périmétre d’une intercommunalité a fiscalité
propre déja constituée selon la procédure de droit commun®®?, de la procédure de I’extension -
transformation®® ou de la procédure dérogatoire du droit commun spécifique & la CU et & la
CA®* larrété du préfet doit recueillir systématiquement 1’accord des conseils municipaux
des communes intéressees.

Il en va de méme lorsque I’initiative de proposer un périmetre de communauté vient
des communes elles-mémes : si le préfet approuve l’initiative communale, il n’y est pas
contraint, alors il prend un arrété dressant la liste des communes intéressées. Mais cet arrété
devra recueillir ’accord des conseils municipaux des communes en cause pour que le
périmetre de la communauté soit définitivement crée.

Le consentement communal est encore nécessaire lorsque le préfet use de sa faculté de
dépasser I’opposition de certaines communes a leur intégration dans la communauté, comme
I’illustre I’arrét du Conseil d’Etat du 2 octobre 1996, Commune de Bourg-Charente, Mainxe
et Gondeville. En effet, ’arrété fixant le périmetre de la communauté ne vaut pas création de
I’EPCL. 1l faut un second arrété pour caractériser cette création. Or, ce second arrété ne peut

%1 Article L. 5211-5 du CGCT.

%2 Article L. 5211-18 du CGCT.

%3 Article L. 5211-41-1 du CGCT.

%4 Respectivement les articles L. 5216-10 et L. 5215-40-1 du CGCT.
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étre pris qu’en cas de réunion d’une majorité qualifiée de communes.**® Une distinction peut
alors étre faite : si le préfet peut passer outre la volonté individuelle d’une commune>®®, il ne
pourra dépasser I’opposition d’un ensemble de communes a leur intégration dans une
communauté. Cela rejoint la distinction mise en avant par la doctrine entre le sort des
prérogatives étatiques « face a I’initiative collective des élus » et «face a la volonté
individuelle des communes. »*

En conséquence, il apparait que I’Etat ne peut, au regard de la ressource juridique
applicable au moment de la détermination des périmétres des communautés, déterminer de
facon unilatérale et autoritaire la carte intercommunale. Cela découle du nécessaire
consentement communal a la démarche étatique, consentement qui se manifeste par la
majorité¢ qualifiée qui doit toujours Etre caractérisée pour permettre la prise de 1’arrété de
création de 1’établissement public. On comprend que ’exigence de réunion d’une majorité
qualifiée pour prendre 1’arrété de création va avoir un impact sur la liste des communes
retenues dans le premier arrété relatif au projet de création : il s’agira pour le préfet de ne pas
retenir trop de communes contre leur gré, sous peine de ne pas réunir la majorité nécessaire.
On le voit, la persistance systématique d’un pouvoir de consentement communal bouscule
singulierement I’impression de primaut¢ juridique de I’Etat.

b) La nécessité d’une approche centrée sur les mécanismes décisionnels et non sur
I’énumération brute des compétences

La mise en exergue d’un pouvoir de consentement communal conduit & relativiser une
approche fondée seulement sur I’énumération brute des prérogatives étatiques. En réalité, il
apparait nécessaire, pour mesurer convenablement les rapports de force locaux, de s’attarder
sur les mécanismes effectifs de détermination des périmetres communautaires.

Cette démarche s’appuie sur la pensée du professeur Eisenmann qui avait proné une
telle méthode dans son analyse de la décentralisation. Selon lui, peu importe les prérogatives,
leur nature ou I’identification de celui qui les détient. Il faut, en réalité, analyser les modes
d’exercice de ces prérogatives, les conditions de leur mise en ceuvre. Ce sont ces conditions
qui vont révéler la véritable nature des rapports entre le centre et les organes décentralisés.*®®

En s’appuyant sur les travaux du professeur Eisenmann, on ne peut que nuancer les
propos précédemment tenus relativement au « pouvoir discrétionnaire » du préfet.

Selon le professeur Eisenmann, en effet, «le pouvoir hiérarchique n’existe pour un
organe que s’il a du pouvoir discrétionnaire ; l1a ou il n’y a qu’un pouvoir lié¢, mieux une
compétence liée, il ne posséde pas un pouvoir hiérarchique. Il y a pouvoir hiérarchique réel la

%85 Cette majorité qualifiée doit réunir les deux tiers au moins des conseils municipaux des communes intéressées
représentant plus de la moitié de la population totale de celles-ci, ou la moitié des conseils municipaux des
communes représentant les deux tiers de la population. Il ne doit pas y avoir d’opposition des communes les plus
peuplées, la majorité qualifiée ne peut étre identifiée si elles n’en font pas partie.

% | es communes qui s’expriment sur la création de I’EPCI sont celles retenues par le préfet sur la liste fixée par
son premier arrété : on comprend alors que le représentant de 1’Etat, s’il veut voir aboutir ’EPCI, a intérét a ne
pas impliquer dans son premier arrété trop de communes contre leur gré, sous peine de ne pas recueillir la
majorité nécessaire a la création de 1’établissement public.

%7 DE LAVERRIE (A) et MONTAIN-DOMENACH (J.) : Le pouvoir discrétionnaire du préfet et les périmétres
des EPCI, Pouvoirs Locaux, n°58, 111/2003, p. 140 et 141.

%88 CAILLOSSE (J) : Ce que les juristes appellent décentralisation, Notes sur 1’évolution du droit francais de la
décentralisation a la lumiére des travaux de Charles Eisenmann, in La profondeur du droit local : Mélanges en
[’honneur de Jean — Claude Douence, Dalloz, 2006, Paris, p. 72.
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ou il y a de la libert¢é de décision, c’est-a-dire faculté d’affirmation d’une volonté
personnelle. »*%°

Or, on a vu a travers les dispositions pertinentes du CGCT que le préfet n’a jamais la
facult¢ d’imposer le périmeétre d’une communauté et de contraindre toutes les communes
présentes sur ce périmétre d’intégrer I’EPCI en question en dépit de leur opposition. 1l doit
recueillir le consentement d’une majorité qualifiée d’entre elles.

Aussi, la détermination du périmétre d’une communauté, au-dela des apparences
soutenues par I’énumération des prérogatives étatiques, n’est pas un pur pouvoir
discrétionnaire du préfet. On ne se situe donc pas dans le cadre de 1’exercice d’un pouvoir
hiérarchique ou dans une hypothése centralisée.

Cependant, on ne se situe pas non plus dans une hypothéese décentralisée. Si le préfet
n’est pas en mesure d’imposer sa volonté individuelle, il n’est pas absent du processus
décisionnel. Tel est le cas lorsque le représentant de 1’Etat prend 1’initiative de proposer un
périmétre aux communes. Tel est le cas également en cas d’initiative communale : le préfet
doit approuver la proposition communale, il n’est jamais contraint ou tenu de prendre un
arrété prenant acte du périmetre proposé par les communes si ce dernier ne lui semble pas
satisfaisant. Si le préfet dispose d’un pouvoir discrétionnaire, ce n’est pas tant dans la
détermination du périmetre et la création de I’EPCI que s’agissant de la mise en ceuvre de ses
prérogatives.

Par conséquent, il faut aller au-dela du recours aux notions classiques de centralisation
et de décentralisation pour qualifier une situation voyant le nécessaire concours d’autorités
centralisées et décentralisées pour 1’adoption d’une décision, en 1’espece la décision visant la
détermination du périmétre d’une communauté. Dans cette optique, on défendra une
hypothése qui n’est pas celle envisagée par les professeurs Prieur et Bénoit : la détermination
du périmetre d’une communauté ne reléve ni d’une décision des communes, ni d’une décision
de I’Etat. En réalité, il faut une co-décision pour que ce processus soit juridiquement valide.
Ainsi, on se place clairement dans la lignée de la pensée du professeur Eisenmann.®

2) L’exigence d’une co-décision de I’Etat et des communes pour déterminer les
perimetres

La procédure de détermination du périmétre de la communauté semble parfaitement
correspondre a 1’hypothése de la semi — décentralisation, telle que le professeur Caillosse la
décrit : « la formule repose sur le principe d’association, de participation de deux autorités au
pouvoir de décision. Au fondement des actes ainsi pris, il y a nécessairement une
coproduction juridique : les normes ne peuvent étre posées que par le consentement et avec
I’accord d’un organe local non centralisé et d’un organe d’Etat qui peut étre central ou
centralisé. Ces deux institutions n’en forment plus qu’une, mixte ou hybride, seule en charge
de la décision. »**!

En se fondant sur la théorie de la semi-décentralisation, il apparait que 1’on peut
caractériser une hypothése semi — décentralisatrice avec la détermination du périmétre d’une

%9 EINSENMANN (C) : Cours de droit administratif, LGDJ, 1982 t. I, p. 243.

%% « Les pouvoirs qui sont en droit frangais attribués aux administrations d’Etat 4 I’égard des administrations
locales ne sont pas de deux genres seulement — pouvoirs hiérarchiques ou pouvoirs de contréle -, mais bien de
trois genres : pouvoirs hiérarchiques, pouvoirs de consentement ou de décision. D’ou il suit qu’il n’y a pas
seulement deux types de réglement des rapports entre autorités d’Etat et autorités locales, mais bien trois. »
(EINSENMANN (C) : op. cit., p. 286)

%L CAILLOSSE (J) : Ce que les juristes appellent décentralisation, Notes sur 1’évolution du droit francais de la
décentralisation a la lumiére des travaux de Charles Eisenmann, in La profondeur du droit local : Mélanges en
["honneur de Jean — Claude Douence, Dalloz, 2006, Paris, p. 86.
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communauté. Cette qualification découle du nécessaire consentement communal aux arrétés
préfectoraux dressant la liste des communes concernées par le projet de regroupement ; elle
découle également du nécessaire consentement préfectoral aux initiatives communales. On le
voit, c’est la notion de consentement qui se dégage comme la notion clé du processus, comme
I’indique le professeur Einsenmann : « le fait décisif est et reste qu’aucune décision ne peut
étre poseée qui n’ait recu 1’accord de I’une et de ’autre autorité, en sorte qu’elle apparait étre
leur ceuvre juridique commune, puisque voulue, acceptée par toutes deux. »°°2

Ces développements fondés sur la théorie de la semi - décentralisation du professeur
Eisenmann présentent une importance fondamentale pour mieux comprendre 1’échec de 1’Etat
a mettre en place de facon généralisée les communautés a 1’échelle de I’aire urbaine.
L’examen des mécanismes décisionnels démontre que la commune, que les communes plus
exactement restent des parties indispensables a la reconfiguration de la carte administrative.
L’Etat ne peut leur imposer sa volonté, il doit composer avec elles afin d’aboutir a une
décision négociée. Comme I’exprime le professeur Caillosse dans son commentaire des
travaux du professeur Eisenmann consacrés a la décentralisation, I’hypothése de la semi —
décentralisation implique qu’ « aucune des autorités en présence ne peut imposer sa volonté a
I’autre. Installés dans un rapport d’égalité de droit et de pouvoir, elles sont par ailleurs dans
une relation de dépendance mutuelle. Chacune peut bien entendu exprimer une volonté
propre. Mais celle-ci reste vaine tant qu’elle ne rencontre pas celle de I’autre. L’autorité locale
est tributaire de I’autorité d’Etat qui dépend elle-méme de la premiére. .. »*%

La semi - décentralisation implique que la décision issue d’une procédure semi —
décentralisée recueille le consentement de deux autorités, centrale et locale, en I’espéce I’Etat
et les communes. Il faut un double consentement. Or, le consentement n’est pas automatique :
c’est une décision, la décision de consentir, décision résultant d’une manifestation de volonté
issue de la conviction que la norme qui va découler du consentement est favorable & ses
interéts. 1l faut alors que I’Etat parvienne a obtenir ce consentement communal, il doit
convaincre les communes que le regroupement qu’il propose ou qu’il soutient est favorable
aux intéréts des communes concernées par l’inclusion dans I’intercommunalité a fiscalité
propre. Ne pouvant imposer ce consentement par un pouvoir hiérarchique, le préfet doit donc
I’obtenir par la négociation.

B) Le pouvoir de consentement communal a I’origine d’une obligation de négociation des

périmetres

Le pouvoir de consentement communal permet d’identifier la codécision comme le
mécanisme décisionnel effectivement a I’ceuvre au moment de déterminer les périmétres
communautaires. L impossibilité juridique pour une partie d’imposer sa volonté a une autre
les contraint a la négociation (1), processus singulier dont il convient de présenter
succinctement 1’esprit (2).

1) Le caractére négocié du périmétre de 1’intercommunalité a fiscalité propre

Le caractére négocie du périmétre de la communauté provient du caractére semi-
décentralis¢ de la détermination de ce périmetre. En effet, I’exigence d’un double

%2 EINSENMANN (C) : Cours de droit administratif, LGDJ, 1982 t. I, p. 300.

33 CAILLOSSE (J) : Ce que les juristes appellent décentralisation, Notes sur 1’évolution du droit francais de la
décentralisation a la lumiére des travaux de Charles Eisenmann, in La profondeur du droit local : Mélanges en
[’honneur de Jean — Claude Douence, Dalloz, 2006, Paris, p. 86.
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consentement de 1I’Etat et des communes pour 1’arrét d’un périmétre a pour corollaire la
nécessité d’un processus permettant de susciter ce double accord. Ce processus, c’est la
négociation. Ainsi, I’acte unilatéral créant juridiquement le périmétre communautaire est le
résultat d’un double accord négocié. On peut alors relever un écart entre la nature juridique de
la norme en cause et le processus conduisant a son édiction. A cet égard, la doctrine a pu
relever que « les administrativistes ont observé (...) une dissociation fréquente entre la forme
juridique et la réalité socio — administrative »*** ce qui signifie que si «la négociation
n’occupe qu’une place mineure dans les composantes juridiques du systeme (...) de la
décision publique, (...) elle occupe une place majeure dans les composantes socio — politique
de ce systéme. »** Le professeur Dumont évoque alors le professeur Morand pour rappeler
que «la qualification de 1’acte, la procédure d’adoption ne sont en rien affectées par le
processus réel de formation du droit. »**

La négociation est d’un abord malaisé : si elle apparait comme un moment essentiel
pour la détermination effective du périmetre de la communauté, il faut relever qu’elle échappe
dans une trés large mesure au droit. En effet, « dans une séquence de décision, le juriste ne
peut appréhender que les moments privilégiés de la séquence ou sont posés les actes soumis a
obligation et sanction. Mais ces moments juridiques privilégiés ne sont bien souvent que des
moments seconds pour les acteurs engagés dans le processus. Dans nombre de décisions
administratives, ce sont les éléments séquentiels antérieurs ou postérieurs au cheminement
réglementaire qui sont essentiels, non seulement pour comprendre la logique de la décision,
mais aussi pour saisir I’impact de 1’action de I’Etat sur la société civile. »9 La négociation
n’est pas une procédure juridique, le droit n’encadre pas le processus de négociation entre 1e
préfet et les communes. Pour le juriste, appréhender la négociation nécessite le recours a
d’autres disciplines que la sienne.

Cependant, il existe une véritable nécessité de bien cerner la négociation, qui va voir
des incidences directes sur la norme juridique. Effectivement, elle donne naissance a des
normes juridiques, plus précisément les conditions de la négociation et son déroulement vont
déterminer le sens et la portée de normes juridiques. D’ou le nécessaire intérét pour ce
moment essentiel. La négociation est certes a-juridique en elle-méme, toutefois on peut
relever que c’est le droit qui conduit a négocier. De méme, I’objectif de la négociation est
d’aboutir a du droit. Ainsi, la négociation apparait comme un moment interstitiel dans le
processus de production juridique devant aboutir a la constitution d’une communauté. On peut
alors tenter de définir sommairement la négociation comme une phase politique de discussion
entre différents partenaires qui va aboutir a un accord sur le sens et la portée de normes
juridiques. Ces dernieres vont alors étre adoptées en vertu de procédures prévues par le droit
pour leur édiction.

%4 DUMONT (H) : Droit public, droit négocié et para-légalité, in GERARD (PH), OST (F), VAN DE
KERCHOVE (M) : Droit négocié, droit imposé ?, Publications des Facultés universitaires Saint Louis, 1996,
Bruxelles, p. 457.

%5 DUMONT (H) : article précité, p. 463.

%% Ibidem.

%7 GREMION (P): Le pouvoir périphérique, Bureaucrates et notables dans le systtme politique francais,
Editions du Seuil, 1976, p. 158.
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2) Le contexte de la négociation

Fondamentalement, la négociation se déroule dans un contexte %ui n’est pas
pacifique : elle «se passe dans un champ de force et se comprend en lui. »**® En effet, la
négociation vise a parvenir a un accord sur I’acte juridique de détermination du périmétre de
la communauté alors que les parties en présence poursuivent des objectifs diamétralement
opposés. L’Etat recherche la constitution de grandes communautés les plus intégrées possible,
notamment au regard des finalités assignées a la planification urbaine stratégique. Les
communes privilégient, quant a elles, I’émergence d’intercommunalités moins intégrées et de
petites tailles afin d’éviter leur dilution dans ce nouvel espace institutionnel. La négociation se
situe donc bien dans un champ de force, un champ marqué par des priorités contraires, voire
opposées, qu’il s’agit de concilier malgré tout. Toute négociation est marquée par cette
logique conflictuelle, le conflit de deux rationalités opposées qui doivent malgré tout
s’accorder.

C’est le rapport de force entre les parties a la négociation qui va déterminer 1’issue de
cette négociation. Au cours de cette derniére, chacun est « attentif a repérer les rapports de
force et d’ascendant, a les utiliser (...) pour savoir sur quel point il doit céder, sur quel autre il
peut étre intransigeant. »**° 11 s’agit d’arriver a une conciliation de positions opposées, mais il
s’agit d’une « conciliation armée », fondée sur les rapports de force entre acteurs. Dans cette
perspective, les négociateurs poursuivent deux objectifs. D’une part, « sauvegarder, autant
que faire se peut, ou compte tenu des rapports en présence, les intéréts particuliers du ou des
groupes qu’ils représentent, d’en obtenir la reconnaissance formelle, c’est a dire la concession
par Padversaire. »*° D’autre part, « élaborer les régles ultérieures des rapports entre les
groupes en conflit. »™* Tel est donc le déroulement d’une négociation des périmétres entre
I’Etat et les communes : le préfet va tenter de mettre en avant ses atouts, qu’ils soient d’ordre
juridique, mais aussi politique ou financier notamment, afin de faire prévaloir son objectif
d’une communauté territorialement consistante. En face, les communes useront de leurs
forces pour promouvoir des regroupements limités, notamment en superficie. Le résultat de
cette confrontation internalisée dans une négociation sera d’ordre juridique et Se matérialisera
dans I’adoption d’actes juridiques : les arrétés préfectoraux de détermination du périmétre de
la communauté.

L’impossibilité pour le préfet d’imposer les périmétres communautaires de son choix
interdit de parler d’une primauté juridique étatique dans la détermination de ces périmeétres, en
dépit des importantes prérogatives préfectorales. Cependant, le représentant de 1’Etat ne se
borne pas a prendre acte des veeux communaux afférents a la configuration territoriale des
communautés. Il dispose de réelles possibilités pour bloquer des initiatives locales. Toute
détermination des périmeétres nécessite donc un accord entre les acteurs : ¢’est I’hypothése de
la codécision. Cette derniéere, en placant juridiquement les acteurs en présence a égalité, met
en avant la négociation comme processus permettant d’aboutir a la détermination des
périmetres. Cette négociation s’inscrit dans une logique conflictuelle, dont I’issue dépend de
I’état du rapport de force entre les acteurs en présence. On peut voir maintenant que la

% DILLENS (A-M) : De la délibération & la négociation dans I’histoire de la philosophie politique, in GERARD
(PH), OST (F), VAN DE KERCHOVE (M) : Droit négocié, droit imposé ?, Publications des Facultés
universitaires Saint Louis, 1996, Bruxelles, p. 110.

%9 DILLENS (A-M) : article précité, p. 111.

“0 Ipidem.

“ Ibidem.
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négociation des périmetres communautaires voit un préfet trop faible pour inscrire ces
derniers sur 1’aire urbaine.

Paragraphe 3 : Une négociation ne permettant pas au préfet d’asseoir les communautés sur
’aire urbaine

Dans sa négociation avec les communes, le préfet n’est pas dépourvu d’atouts pour
tenter d’influer sur la configuration territoriale des périmétres communautaires, notamment en
ce qui concerne leur consistance (A). Cependant, il faudra bien relever que ces atouts sont
insuffisants (B), ce qui conduit a rendre I’issue de la négociation défavorable au représentant
de I’Etat, d’ou une fragmentation des périmétres (C).

A) Des atouts certains pour le préfet dans la négociation des périmetres

Les atouts préfectoraux sont nombreux et divers. S’ils ne permettent pas d’imposer des
périmétres consistants, les prérogatives juridiques du préfet apparaissent comme une véritable
ressource a méme de peser sur le sort des négociations (1). Toutefois, la ressource juridique
est a elle seule insuffisante lorsqu’on souhaite peser sur la reconfiguration d’un systéme
local : dans cette perspective, I’argument financier (2), le pouvoir d’expertise (3) mais aussi
I’administration (4) sont des instruments précieux.

1) Laressource juridique préfectorale

Par sa capacité a proposer un périmetre, le préfet peut ouvrir la négociation avec les
élus locaux, conduire ces derniers a se tourner vers la problématique intercommunale alors
méme qu’ils ne le souhaitaient pas a 1’origine.

Au-dela de cette faculté de mettre le sujet intercommunal sur la table des négociations,
le droit d’initiative préfectoral permet aussi au représentant de 1’Etat de poser le cadre de la
négociation. Les élus locaux se prononcent pour ou contre la proposition de 1’Etat avec des
possibilités d’ajustements en fonction des intéréts réciproques des parties a la négociation.
Mais ces ajustements potentiels se font a partir d’un périmetre initial défini par I’Etat qui a
ainsi la possibilité mettre en avant un périmetre consistant qu’il cherchera a défendre dans sa
négociation avec les élus communaux.

Si le préfet n’use pas de sa faculté de proposer un périmétre, les conseils municipaux
peuvent le faire. Ce sont ici les communes qui ouvrent la négociation avec le représentant de
I’Etat s’agissant de la configuration territoriale de la communauté. Si le préfet considere que
cette proposition communale ne convient pas aux objectifs assignés par la loi a la construction
intercommunale, il peut bloquer la négociation avec les communes en opposant son veto a la
proposition communale. Ce veto préfectoral peut avoir deux finalités.

D’une part, pousser les communes a reconsidérer leur position et a proposer un
périmetre plus acceptable au représentant de 1’Etat. Le veto peut €tre ainsi un instrument
tendant a relancer la négociation entre [’Etat et les communes sur des bases plus
consensuelles. Le veto préfectoral est un instrument auquel est attachée une symbolique trés
forte, il marque le refus. Ce refus qui démontre 1’existence d’une césure nette entre I’Etat et
les communes peut permettre la prise de conscience du caractére irréconciliable des positions
jusque la adoptées et relancer une dynamique de négociation.

D’autre part, cristalliser la négociation en attendant de nouvelles circonstances. Dans
cette perspective, le veto préfectoral signifie que le représentant de 1’Etat considére que quelle
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que soit la durée des négociations, ces dernieres ne peuvent aboutir a un périmetre acceptable
pour I’Etat. Ce dernier préfére alors geler la donne territoriale plutét que d’obtenir un
périmétre insatisfaisant. Le préfet mise sur un renouvellement des acteurs, 1’effet du temps,
I’obtention de nouveaux atouts avant de relancer la négociation.

Les prérogatives préfectorales dans la phase de mise en place des communautés lui
conférent des atouts non négligeables dans la négociation visant a obtenir le consentement
communal a un projet de périmetre. Elles ne sont cependant pas les seules.

2) L’argument financier

L’Etat a souhaité influencer la dynamique intercommunale en mettant en place une
véritable politique d’incitation financiére a la constitution des communautés (a). On peut
approfondir un élément de ce dispositif, la dotation globale de fonctionnement (DGF) (b).

a) Le constat d’une véritable incitation financiére a la constitution des communautés

Un important dispositif financier a été mis en place par 1’Etat afin d’encourager, par le
biais de différentes dotations, les communes a s’engager dans une démarche intercommunale.
En effet, « les EPCI a fiscalité propre peuvent recevoir 4 types de dotations budgétaires de
I’Etat : la dotation globale de fonctionnement ou dotation d’intercommunalité, prélevée sur la
masse a répartir destinée aux communes ; la dotation de développement rural (DDR), versée
aux groupements de communes a fiscalité propre de moins de 20 000 habitants exercant une
compétence en matiere d’aménagement de 1’espace et de développement économique. En
outre, au titre de I’accompagnement de leurs investissements, ils sont éligibles au Fonds de
compensation de la TVA (FCTVA) et a la dotation globale d’équipement. »402

Parmi ces différentes dotations, on fait le choix de se focaliser sur la plus
emblématique d’entre elles, la dotation globale de fonctionnement (DGF). Il ne s’agit pas de
faire I’étude de I’accompagnement financier de 1’intercommunalité par 1’Etat mais d’essayer
de comprendre comment le préfet peut user des dotations existantes, et plus précisément
parmi ces dernieres la DGF, pour convaincre les élus locaux de consentir a des périmetres
consistants pour les communautés. Ce n’est pas la dotation en elle-méme qui retient
I’attention, mais son instrumentalisation comme outil dans la négociation entre le représentant
de I’Etat et les élus communaux.

b) L’exemple de la DGF

Les communautés, comme 1’indique I’article L. 5211-28 du CGCT dans sa rédaction
issue de la loi Chevénement, recoivent des dotations d’intercommunalité, ces dernicres étant
une dotation particuliere au sein de la DGF attribuée par I’Etat aux collectivités
territoriales.®

Par ce dispositif financier, I’Etat va rechercher la plus grande intégration possible des
structures crées: «la DGF versée par I’Etat est une fonction du rapport entre le CIF

“%2 MORAUD (J.-C) : Le financement de I’intercommunalité, Regards sur I’actualité n°® 314, octobre 2005, p. 23.
%03 L article L. 5211-28 du CGCT dispose: « Les EPCI 4 fiscalité propre recoivent, a compter de I’année ou ils
percoivent pour la premiere fois le produit de leur fiscalité, une attribution au titre de la dotation
d’intercommunalité calculée selon les modalités définies aux articles L. 5211-30 et suivants. »
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(coefficient d’intégration fiscale qui mesure le degré d’intégration de la structure
intercommunale) de la communauté et le CIF moyen des communautés francaises. Ainsi, plus
une communauté est intégrée par rapport aux autres communautés, plus elle gagnera
d’argent ; s’engage donc une course a I’intégration qui a pour tendance naturelle, au niveau
national, I’augmentation progressive du CIF moyen. Ainsi, pour notre communauté, structure
mature a CIF constant, le rapport CIF/CIF moyen va diminuer et la DGF baisser. (...) Pour
conserver ses ressources en DGF, elle doit maintenir son CIF au niveau du CIF moyen, c’est a
dire intégrer de nouvelles compétences. »**

La Cour des Comptes a pu chiffrer le montant du dispositif et mettre ainsi en exergue
son poids considérable en termes de volume financier. Ainsi, la Cour releve que « I’exposé
des motifs du projet de loi qui allait devenir la loi du 12 juillet 1999 indiquait que le codt de la
réforme créant les communautés d’agglomération était estimé a 381 millions d’euros sur 5
ans. Le montant des abondements exceptionnels, puis pérennisés au profit de la dotation
d’intercommunalité, s’¢léve a 1 388 millions d’euros entre 2000 et 2004. Cela représente un
surcotit de 1 007 millions d’euros par rapport a 1’enveloppe initiale de 381 millions
d’euros. »'%

Ce levier financier est incontestablement un atout détenu par le préfet dans sa
négociation avec les ¢lus communaux afin de convaincre ces derniers de s’impliquer dans une
construction intercommunale au périmetre consistant.

D’un c6té, le préfet peut mettre en avant le bénéfice pour les populations d’un tel flux
financier. Il s’agit 1a, pour le représentant de I’Etat, de mettre en exergue l'intérét des
populations pour convaincre les élus que I’engagement dans la construction intercommunale
le sert. Le cas échéant, le préfet peut présenter le refus d’une participation a la construction
intercommunale comme une erreur politique qui porterait préjudice aux administrés. La DGF
joue ici un réle « symbolique. Auprés des populations informées des agglomérations, c’est
1I’¢élément le plus populaire de la loi. Il est donc extrémement facile a thematiser positivement,
et délicat a combattre frontalement. Le leader d’un tel projet est en position de faire gagner de
I’argent a la collectivité ; son opposant, de lui en faire perdre. »*®® Dans cette optique, la DGF
fait du préfet le garant, le protecteur des intéréts des populations, le représentant de I’Etat
pouvant souligner les conséquences bénéfiques pour ces derniéres d’un regroupement
intercommunal. Cela permet de mettre les élus communaux en porte-a-faux : soucieux de ne
pas apparaitre plus intéressés par la conservation de leur autonomie que par le service de
I’intérét général, les élus ne peuvent opposer de refus de principe au regroupement. Le
renversement symbolique des roles que peut induire I’instrumentalisation de la DGF sert la
position de I’Etat dans le cadre d’une négociation des périmetres. Notamment dans le cadre
d’une négociation marquée par une réticence communale forte au regroupement dans un
périmetre consistant.

D’un autre coté, de facon moins symbolique mais plus tactique, les ressources
financieres générées par la DGF peuvent étre une arme utilisée par le prefet pour conquérir les
adhésions des élus communaux. Le représentant de 1’Etat peut mettre en avant les gains
financiers et matériels qui peuvent découler d’une adhésion a la construction intercommunale.
Ici, on vise un role «transactionnel » pour la DGF, rdle qui permet de «négocier un

‘%4 DELANNOY (M-A), RIEU (J), PALLEZ (F) : Intercommunalité : une réforme qui cherche ses objectifs,
Politiques et Management Public, volume 22, n° 2, juin 2004, p. 79.

“% COUR DES COMPTES : L’intercommunalité en France, Les éditions des Journaux Officiels, novembre
2005, p. 238.

‘6 NEGRIER (E) (dir.): La question métropolitaine, les politiques a ’épreuve du changement d’échelle
territoriale, Grenoble, Presses Universitaires de Grenoble, 2005, p. 138.
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ralliement, ou priver un récalcitrant d’un registre matériel pour justifier son refus. En effet, le
fait de générer une marge de manceuvre financiere au profit de la nouvelle institution rend
possible des transactions relativement compréhensibles. Les alternatives sont a priori
nombreuses quant a I’utilisation politique de ces ressources. »**’ Le recours & la DGF donne
ainsi la possibilité au préfet de faire la différence dans une négociation qui ne verrait pas une
opposition de principe des communes a 1I’idée de regroupement, mais qui se caractériserait par
quelques oppositions isolées. Ces derniéres empécheraient d’obtenir la majorité nécessaire au
consentement communal ou formeraient des enclaves ou discontinuités territoriales.
L’argument financier peut alors emporter la décision face a des « irréductibles » en capacité
de bloquer le projet.

3) Le pouvoir d’expertise

Le préfet doit pouvoir montrer que la négociation est menée de facon rationnelle et
dans une finalit¢ d’intérét général. A cet égard, I’Etat doit mettre en avant que ses
propositions sont cohérentes et pertinentes. Il est vrai qu’en mati¢re de périmeétre, il n’existe
pas de proposition purement rationnelle, idéale, qui s’imposerait avec la force de 1’évidence.
Toute proposition de périmetre integre un certain nombre de variables et de contraintes,
comme la faisabilité technique ou le réalisme politique. La proposition de périmétre ne saurait
étre la mise en avant du meilleur périmétre mais celle du meilleur périmétre possible.

Pour convaincre, le préfet doit faire montre d’un pouvoir d’expertise suffisant.
Expertise qui lui permette de présenter sa proposition comme une proposition réfléchie en
fonction des objectifs de I’Etat mais aussi en fonction des intéréts locaux, des configurations
locales. Ce pouvoir d’expertise doit persuader que la proposition préfectorale est le résultat
d’un cheminement objectif prenant en compte les réalités locales et non comme un oukase du
pouvoir central. Il peut étre un atout considérable dans la négociation avec les communes.

Ce pouvoir d’expertise résulte en partie de la position du représentant de 1’Etat. Ce
dernier est au croisement des cartes administratives, fonctionnelles et de représentation.
Aussi, il est en position de se présenter comme un acteur au fait des problématiques
complexes qui transcendent les limites cartographiques. Dés lors, ses propositions en matiére
de périmetre ne peuvent que viser a faire face a la complexité. Dans une négociation, face a
des élus communaux dont le champ d’intervention est plus limité, le représentant de 1’Etat
peut soulever des aspects de la réalité qui échappent aux communes et qui justifient un
regroupement intercommunal. C’est aussi une fagon de présenter une proposition de périmetre
sous un mode technicien, désincarng, apolitique. Cela peut faciliter ’adhésion des communes
a une démarche qui ne leur apparaitrait pas comme idéologique ou comme visant uniquement
a les priver de leur autonomie. L’expertise préfectorale peut ainsi découler de ce
positionnement global, systémique puisque le préfet « apparait (...) au carrefour de cartes
d’action qui demeurent territorialement hétérogenes : cartes de la qualité de 1’air, de 1’eau,
zones urbaines, bassins d’emplois, zonage communautaire, agglomérations, pays... La
maitrise de cette pluralité de cartes est I'un des fondements de son influence locale, de telle
sorte que I’on pourrait presque en déduire qu’il a un intérét objectif au maintien d’un