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« Arraché a son milieu, tout homme commence par souffrir : il est plus agréable de vivre
parmi les siens. Mais par la suite, le dépaysement peut fonder une expérience profitable. Il
permet de ne plus confondre le réel avec I’idéal ou la culture avec la nature. L’homme
dépaysé (...) découvrira la curiosité et pratiquera la tolérance. Sa présence parmi les
« autochtones » exerce a son tour un effet dépaysant : en troublant les habitudes mentales,
en déconcertant par sa conduite et ses jugements, il favorise I’étonnement, premier pas
obligé dans toute découverte de soi.

Mon passage d’un pays a I’autre m’a enseigné tout a la fois le relatif et I’absolu. Le relatif,
car je ne pouvais plus ignorer que tout ne devait pas se passer partout comme dans mon
pays d’origine. L’absolu aussi, car le régime totalitaire dans lequel j’avais grandi pouvait
me servir, en toute circonstance, comme étalon du mal. De Ia, sans doute, mon aversion
simultanée pour le relativisme moral -tout se vaut- et le manichéisme du noir et du blanc. »

Tzvetan TODOROV, L’homme dépayse.



Introduction générale

Rapprocher les termes de maillage administratif et de territoire fait d’emblée intervenir
la notion d’Etat. Elle semblait quelque peu dépassée, démodée au pire évidente et avait de ce
fait disparu du champ d’investigation des sciences humaines®. Largement marquée par la
pensée de F. Ratzel (1903, 2° édition), la géographie politique posait I’Etat comme seule
catégorie d’analyse et comme unique lieu du pouvoir. Le pouvoir de I’Etat étant évident, cette
géographie s’attachait a en rendre visibles les attributs, au détriment d’une étude de I’exercice
du pouvoir sur le territoire étatique.

La définition la plus communément admise de I’Etat est celle de R. Carré de Malberg
(Contribution & une théorie générale de I’Etat, 1921) qui le définit comme « une communauté
d’hommes, fixés sur un territoire propre et possédant une organisation d’ou résulte pour le
groupe envisagé dans des rapports avec ses membres une puissance supréme d’action, de
commandement et de coercition ». Une telle définition omet de préciser que I’Etat est avant
tout un artifice politique, construit en vertu de la loi par une société, pour étre le support d’un
pouvoir détaché des relations de sujétion entre individus. L’Etat a aussi une réalité
géographique qui se manifeste par un territoire, circonscrit par la frontiere, sur lequel il exerce
sa souveraineté. L’administration qu’il met en ceuvre pour le gérer se comprend comme le
produit de son systéme de pouvoirs et de régles, le moyen de sa reproduction et un instrument

privilégié de I’intégration territoriale. Le territoire étatique est ainsi I’enjeu de deux modes de

! La quasi-disparition de I’Etat dans les sciences politiques est ainsi dénoncée par Badie et Birnbaum (1979) et
Birnbaum (1985). Dans le domaine du droit, P. Allies (1980) critique la référence a I’Etat comme un cadre
d’étude fixé a priori.



territorialité : la territorialité politique, qui procéde de I’exercice de I’autorité de I’Etat sur
I’étendue de son ressort, et la territorialité identitaire, qui médiatise les rapports des hommes

au territoire par les processus d’appartenance et d’identification.

Notre recherche se place dans trois champs problématiques. Le premier concerne le
« retour » de I’Etat dans le champ des sciences sociales, un « retour » qui s’inscrit dans un
mouvement double de crise de I’Etat. Dans les pays de tradition démocratique, I’Etat semble
menacé par la mondialisation des marchés, la perméabilité des frontieres et les mobilités des
hommes et des biens, les transferts de pouvoirs a des niveaux infra-étatiques ou supra-
étatiques. Dans les pays d’Europe centrale et orientale, la crise des Etats socialistes, identifiée
dés les années 1980, se solde par un effondrement du régime politique et I’entrée dans une
phase de décomposition du systéme social, politique et économique. Ici plus qu’ailleurs, la
crise de I’Etat prend une acuité particuliére : le travail interne de reconstruction se heurte a de
nouvelles pratiques territoriales qui s’affranchissent du cadre national. Les mises en réseaux
et les mobilités des hommes portent des revendications nouvelles. L’ouverture internationale
des Etats les confronte aux fonctionnements réticulaires de la mondialisation. Les réseaux
interférent avec la logique territoriale d’Etats fragiles.

La crise de I’Etat ne signifie pas pour autant son effacement : on a parlé de retour de
I’Etat & propos de la multiplication des unités étatiques en Europe centrale et orientale. De son
coté, la construction européenne cherche a intégrer des territoires étatiques dans un ensemble
plus vaste, de type nouveau. Quand B. Badie (1995) annonce la fin des territoires, il ne
proclame en rien la fin des Etats. Il diagnostique en fait une crise de I’Etat westphalien, cette
conception qui s’appuie sur le territoire comme marqueur principal de la souveraineté et du
pouvoir de I’Etat. Cette définition de I’Etat moderne, née en Europe occidentale au XVII°
siecle, est peu a peu diffusée dans le monde au cours des siécles suivants, et en Europe
centrale et orientale en particulier.

Pour comprendre les ressorts de la crise, il faut donc réhabiliter I’Etat comme
catégorie d’analyse. Les politologues s’interrogent sur le modéle étatique westphalien (Badie,
1992 et Latouche, 1989) et sa diffusion ; les juristes, de leur c6té, éprouvent la nécessité de
« réinventer I’Etat» pour repenser le droit (Milacic, 2003). La crise de I’Etat met
particuliéerement en péril le territoire politique. Dans le champ des sciences sociales, la
géographie permet justement de s’interroger sur la maitrise territoriale par I’Etat. Elle prend

donc légitimement place dans la connaissance de la crise des entités étatiques.



Les géographes ont étudié les territoires étatiques selon trois orientations majeures,
mais peu se sont interrogés sur I’Etat producteur de territoire.

La géographie régionale francaise a fait école en analysant la région et son intégration
a I’ensemble national. La publication de monographies régionales devenues classiques ou
bien I’effort de théorisation sur la région et la régionalisation ont construit un solide corpus
d’études. Cela dit, cette approche géographique occulte, d’une part, la dimension politique de
la division administrative de I’Etat, en construisant ses propres critéres d’analyse de la région,
et, d’autre part, admet I’implicite d’une maitrise territoriale de I’Etat par laquelle les parties
s’agencent dans un tout, selon un principe d’unité dans la diversiteé.

La géographie de I’aménagement a placé trés tot I’accent sur I’action de I’Etat pour
organiser le territoire national (Labasse, 1966). Les aménageurs s’interrogent sur les niveaux
infra-étatiques afin d’y mener une action différenciée et au besoin de les remanier.
L’introduction de la décentralisation ouvre le champ a d’autres types d’acteurs tels que les
collectivites territoriales. En revanche, la capacité de production territoriale est peu étudiée
par cette géographie volontaire, davantage tournée vers le court et moyen terme des politiques
d’aménagement que vers le long terme de la production du territoire.

Les études portant sur I’Etat comme producteur de territoire sont plus rares. A partir
d’indicateurs démographiques, C. Grasland (1991) teste les effets d’appartenance territoriale a
des systemes nationaux et les incidences des politiques nationales. D’autres études
revendiquent I’étude du maillage politico-administratif pour comprendre les mécanismes du
fonctionnement territorial des Etats modernes. Dans la lignée de premiers travaux théoriques
(Claval, 1978 ; Raffestin, 1980), elles émanent essentiellement de chercheurs qui travaillent
sur des espaces placés en dehors du foyer de naissance de I’Etat moderne : tropicalistes et
spécialistes de I’Europe centrale et orientale en sont les principaux auteurs (Bataillon, 1974 ;
Maurel, 1982a et 1984a ; Rey, 1984a et 1989a ; Radvanyi et Rey, 1989).

C’est dans cette derniére approche que nous plagons notre analyse. Notre lecture
géographique de I’Etat ne s’inscrit pas dans un cadre étatique fixé a priori, comme simple
modalité possible de découpage de la diversité du monde, mais elle cherche a interroger la
capacité de cet Etat a ordonner I’espace géographique. L’Etat forme le premier niveau

d’organisation et de production du territoire que nous explorons.

Le maillage administratif constitue I’architecture mise en place par I’Etat pour exercer
ses competences sur le territoire national. Découper pour gérer, tel pourrait étre le mot d’ordre

étatique. Cette définition liminaire insiste sur le principe fonctionnel qui préside a tout



découpage du territoire. Le maillage issu de cette partition recouvre une certaine polysémie :
correspond-il au filet ou signifie-t-il uniqguement ce qu’il y a entre les fils ? Il nous semble
inutile de reprendre le débat entre les géographes sur le sens a donner au terme de maillage et
sur les propositions de substitutions (Baudelle, 1997 ; Brunet 1987 et 1997b ; Le Berre, 1995 ;
Riquet, 1987a et 1987b). Nous retenons, par souci de clarté, le terme de maillage, imposé par
le sens commun, et nous notons avec C. Grasland (1997a) que I’étymologie latine du terme
renvoie a la fois a la boucle, image du fil, et a la tache, figure de I’aire.

Si la maille administrative se caractérise par des limites et une étendue, son étude
géographique nécessite de s’intéresser aussi bien au contenant qu’au contenu. L’ingénierie
des découpages est une premiere approche que nous adoptons pour comprendre la formation
des maillages administratifs, la taille et le dessin des mailles en sont un aspect. Les « ciseaux
des géographes », souvent tres actifs en matiére de découpage (Revue de géographie de Lyon,
1997 ; INSEE premiére, 1998a), ne doivent pas pour autant occulter le fonctionnement interne
de la maille. On peut I’étudier a travers I’analyse des compétences et des articulations entre
les mailles, de niveau similaire ou différent. Elle permet de révéler des jeux de pouvoirs entre
les différents acteurs qui s’investissent dans la gestion territoriale. On casse de la sorte la boite
noire de I’Etat par I’étude des relations de pouvoirs au sein de la structure territoriale.

Simple filet posé sur un espace, le maillage administratif peut changer de fonction,
lorsqu’il est reconnu et approprié par la population. La territorialité politique de I’Etat entre
ici en résonance avec la territorialité identitaire de la société; en cela le découpage
administratif n’est pas neutre sur le territoire. L’appropriation de la maille administrative
comme repere territorial par la population reléve du processus de territorialisation ; le cas du
département francais est a cet égard exemplaire. Elle releve du temps long, celui de la durée
nécessaire a I’inscription du maillage administratif sur le territoire. A son tour,
I’administration « invente le territoire » : le systeme administratif n’est pas le pur produit
d’une soumission hiérarchique au centre, il installe la durée au cceur du territoire (Allies,
1980). L’étude diachronique de la succession des maillages se révele nécessaire.

Lorsque les détenteurs du pouvoir modifient le maillage administratif, ils perturbent
les repéres territoriaux des populations (Raffestin, 1980). Cette hypothese de la dé-
territorialisation est défendue et développée par M.-C. Maurel dans ses travaux sur les
systemes territoriaux des pays de I’Est: «la consolidation du pouvoir total passe par
I’évacuation de la territorialité, c’est-a-dire par la rupture avec un maillage porteur de
solidarités sociales » (Maurel, 1984a, p.143). Cette approche de forte portée anthropologique

permet d’interpréter avec cohérence les manipulations des diverses composantes des systemes



territoriaux locaux est-européens. Nous tenterons de la réactualiser en nous demandant si la
sortie totale du systeme socialiste s’accompagne d’un processus de re-territorialisation.

A I’origine de notre recherche figure ainsi ce postulat : le maillage administratif est
une des stratégies territoriales mises en ceuvre par I’Etat; il constitue un prisme d’étude
pertinent pour comprendre comment I’Etat organise et gére le territoire. Approprié par la
population, il devient un maillage territorial, susceptible d’autonomisation par rapport a sa
fonction initiale d’instrument étatique.

Le processus de territorialisation est au cceur de notre démarche, il nous conduit a
adopter une double perspective. Par en haut, vue de I’Etat, la territorialisation politique
nécessite de s’intéresser a la performance fonctionnelle du maillage administratif sur le
territoire. Par en bas, du point de vue de la société, la territorialisation identitaire, celle qui
investit le maillage administratif d’une partie de I’identité sociale, incite a s’interroger sur la
facon dont la société se saisit du maillage étatique.

Encadré 1 :
S’entendre sur les mots : gouverner, administrer, gérer

S’interroger sur les rapports entre I’Etat et le territoire nécessite de s’entendre sur les mots. Le débat a longtemps
porté sur les relations de domination, de contréle, d’autorité ou de pouvoir qui étaient en jeu pour articuler la
réflexion géographique et la théorie politique (I’Espace géographique, 1976 ; Travaux de I’Institut de
géographie de Reims, 1977 ; Claval, 1978 ; Raffestin, 1980). La géographie du pouvoir semble bien I’avoir
emporté, aprés la magistrale analyse de C. Raffestin. Pourtant, le pouvoir tend a se diffuser entre une multitude
d’acteurs et a correspondre a plusieurs modalités différentes d’action. Voici les choix de vocabulaire que nous
opérons dans cette thése, selon les acteurs, les temporalités et le type de partition territoriale en jeu.

- gouverner : le terme concerne la sphére de I’action publique et s’attache uniquement a I’exercice du pouvoir
politique par les représentants de I’Etat (les gouvernants, le gouvernement). Dans le cadre de la séparation des
pouvoirs, le gouvernement est en charge de la fonction de décision et d’exécution. Le temps de I’action de
gouverner se cale sur le temps du mandat ou du regne ; elle s’exerce dans le cadre de la partition administrative
du territoire.

- administrer : le verbe s’emploie pour désigner la fonction de diriger des affaires publiques ou privées. Diriger
s’entend ici dans le sens large d’exécution et de coordination d’une décision politique ou non. Les acteurs
peuvent appartenir a la sphére du public ou du privé. Le terme suggere une inscription dans la durée : selon P.
Alliés (1980), I’Etat unifie, I’administration homogénéise dans la durée. La partition territoriale associée
correspond a ce que C. Terrier (1999) nomme un maillage de pouvoir, dont le maillage administratif est un
exemple.

- gérer : le terme plus vaste englobe différents types d’acteurs : privés ou publics, individuels ou collectifs, issus
de la société civile ou de la sphére de I’Etat. La temporalité engagée s’inscrit plutdt dans le long terme. Le type
de partition territoriale de la gestion correspond aussi bien a un maillage de pouvoir que de savoir, un maillage
complet ou un zonage partiel.

Dans notre recherche, nous privilégions le terme de gestion qui permet de prendre en compte davantage de
processus et de modalités d’action. Nous faisons notre la définition de la gestion territoriale proposée par
A. Fischer (1993, p. 2): «elle consiste pour une collectivit¢ a optimaliser son efficacité au regard de la
demande des différents utilisateurs - habitants, entreprises, administrations - tout en minimisant les risques de
conflits qui naissent de la divergence des intéréts des différents acteurs ».




La question géopolitique d’une Europe centrale et orientale placee aux confins de
I’Orient et de I’Occident constitue notre deuxiéme cadre problématique. L’effondrement des
démocraties populaires aprés 1989 a contribué a replacer I’Etat au coeur du questionnement
scientifique. Il a aussi réactivé la réflexion sur la position d’entre-deux de cette Europe « ou
I’extérieur gauchit et contrecarre les forces endogénes d’organisation» et qui suggere
I”interférence entre I’Orient pour origine et I’Occident pour projet (Rey, 1995a et 1996a). Les
Balkans cristallisent particulierement cette interaction, au point que les termes d’Orient et
d’Occident ont resurgi a I’occasion des conflits yougoslaves (Ducellier, 1999).

De cette interaction géopolitique nous retenons ainsi I’influence occidentale dans I’aire
balkanique. Notre interrogation sur I’Etat se structure aussi autour d’une réflexion sur
I’importation de ce modéle socio-politique. De méme que I’Etat n’est pas un cadre
géographique defini a priori, la formation de celui-ci ne reléve pas de I’évidence : pourquoi se
construisent les Etats, par qui et pour qui? L’Etat moderne bulgare est sorti de la gangue
impériale ottomane a la fin du XIX® siécle. Cette jeunesse nous incite a porter un regard
rétrospectif sur le projet social de ce jeune Etat. Aprés tout, il y a bien des sociétés qui luttent
contre I’émergence de I’Etat (Clastres, 1974) et des peuples sans Etat, & I’image des Roms. La
formation d’un Etat bulgare moderne sur le principe de la territorialité politique présente de
surcroit une rupture, apres cing siecles de gestion ottomane, fondée sur un fonctionnement
réticulaire. L’idée de « dromocratie » ottomane, avancée par J. Ancel (1930b), exprime bien
la maitrise impériale des villes et des routes, axes et nceuds d’un réseau qui isole en retour des
pans entiers de territoire. Comment la territorialité étatique du jeune Etat bulgare
s’accommode-t-elle de plusieurs siécles de réticularité impériale (Prévélakis, 1994a et 1997) ?

Dans cet espace balkanique, I’Etat et son projet territorial borné s’accordent mal avec
la nation, telle qu’elle y fut aussi importée. On sait que dans cette aire, la nation et I’Etat ont
des territorialités différentes. La question de I’ajustement du territoire de I’Etat & celui de la
nation, qui a trouvé une relative convergence a I’ouest de I’Europe dans le modéle de I’Etat-
nation, se heurte, dans la partie orientale du continent, a une rivalité entre les deux instances :
la nation-Etat I’emporte sur I’Etat-nation (Rey, 1992a). On sait aussi a quel point les régimes
socialistes ont étouffé les velléités identitaires et mué les irrédentismes territoriaux en forces
nationales, tendues vers I’avénement de la société communiste, sous la contrainte d’un Etat-
parti omnipotent. La chute du systeme socialiste en 1989 réactive la question du rapport entre

Etat, nation et territoire, objets d’une Iégitimité a reconstruire (Roux, 1992a et 1992c).



La littérature scientifique bulgare témoigne de la refondation du rapport entre ces trois
instances sur le mode de I’interrogation identitaire : « Pourquoi sommes-nous ainsi ? »
demande le titre d’un ouvrage sur I’identité culturelle bulgare (Elenkov et Daskalov, 1994).
Crucifiée entre les poles de I’Orient et de I’Occident (Daskalov, 1998), de I’ethnique et du
civigue (Krasteva, 1998), I’identité nationale est vécue sur le mode ancien du dilemme
culturel et de la fatalité historique et sur le mode nouveau de la découverte de I’ethnicite.
Cette question existentielle ne reste pas confinée a la sphére des intellectuels, elle trouve écho
dans la presse et dans des recherches sur les minorités et leur intégration & la nation?.

Nous avons toutefois écarté de notre démarche une approche de la question nationale
bulgare par les minorités. L’hypothése de la «clé nationale », avancée dans la crise
yougoslave pour comprendre I’implosion de la fédération, tend a devenir une explication
abusivement généralisée a tous les Balkans et nous parait réductrice: elle conduit a
surexposer le fait minoritaire dans les schéemas explicatifs. Nous nous méfions tout autant de
I’idée de « modéle ethnique bulgare » d’une coexistence pacifique qui isole, a nos yeux, la
guestion nationale en Bulgarie des processus observés ailleurs dans les Balkans. Nous avons
pris le parti de ne pas appréhender les minorités bulgares comme source de conflit a priori,
mais d’éclairer leur place dans le projet étatique et sur le territoire, lorsque celle-ci révéle les

enjeux de I’intégration territoriale.

Enfin, notre troisieme champ problématique concerne [I’intégration a I’Union
européenne et la convergence avec les modeles occidentaux. Nous avons commencé notre
recherche a I’automne 1998. La Bulgarie entame alors une phase de stabilisation, aprés des
crises politiques a répétition et de graves difficultés économiques qui ont conduit le pays au
bord de la banqueroute. La stabilité revenant, la Bulgarie aspire a jouer de sa position
géographique en Europe. Lointain maillon de I’Occident, la Bulgarie affiche son européanite,
un «choix de civilisation, parce que nous partageons les mémes valeurs » explique le
président bulgare P. Stojanov®, alors que la guerre du Kosovo isole le pays de I’ouest
européen. Nous avons suivi I’engagement de cette marche vers I’Europe, a mesure que

venaient au jour les actes symboliques ou politiques.

2 Sans prétendre & I’exhaustivité, on renvoie aux travaux du centre international sur les problémes des minorités
et des relations culturelles (IMIR, selon I’acronyme anglais) et leur série de publications (ACCESS, 1994 ;
Georgieva, 1998 ; Stojanov, 1998 ; Tomova, 1995 ; Zeljazkova, 1994 et 1998...).

3 Entretien avec le journal Le Monde, 2-3 mai 1999.
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Ce retour dans I’Europe s’inscrit dans un paradigme de la convergence avec les
modeéles occidentaux et leurs valeurs fondatrices : démocratie multipartite, Etat de droit,
économie de marché. Pour y aboutir, les directions prises par les pays d’Europe centrale et
balkanique sont communes. Elles passent par I’adhésion a I’OTAN, I’intégration dans I’Union
européenne et I’adoption des mécanismes du marché, mais on sait, aprés une décennie de
transition, combien les trajectoires empruntées par les pays sont différentes. La transition?, ce
moment menant de la sortie radicale du systéeme socialiste a I’adoption de la démocratie
libérale ouest-européenne, prend une tournure particuliére dans chaque Etat.

Nous avons retenu I’angle d’approche suivant : explorer les rapports du politique avec
le territoire. D’un point de vue théorique, la question traverse le champ des sciences
humaines, puisque le politique commence «des lors qu’il y a prétention a organiser les
divisions de la société de telle sorte que, dans un systéme de finalités données, son unité s’en
trouve confortée » (Lévy, 1986, p. 255). Ce changement de systemes de finalités, et c’est bien
le cas dans le processus de transition post-socialiste, prend la forme de la démocratie libérale,
ce mode conflictuel du fonctionnement politique, ou la Iégitimité se partage entre divers
modes de représentation et de participation du corps social.

Pour ce faire, nous avons privilégié deux champs d’investigation en Bulgarie : la mise
en place des collectivités territoriales et la mise en pratique de la politique régionale
européenne. Ces deux politiques sont impulsées par en haut et de I’extérieur par les instances
européennes, dans un calendrier contraint par les échéances d’adhésion. Elles introduisent une
forte rupture avec la gestion centralisée, hiérarchisée et sectorielle du systeme socialiste,
particuliérement bien deéveloppée en Bulgarie. Enfin, elles recouvrent toutes deux une forte
dimension territoriale qui fonde notre démarche géographique.

La mise en place des collectivités territoriales bulgares permet d’étudier I’introduction
de la démocratie locale aux divers échelons du maillage administratif bulgare. Deux niveaux
sont au cceur de notre démarche : le local, que I’on entend ici au sens de communal, et le
niveau intermédiaire, entre le niveau local et le niveau central, associé a la région. Nouveau
jeu des niveaux de gestion, nouvelles compétences, nouveaux acteurs, comment concretement
se fait le partage des pouvoirs entre les organes centraux et ces collectivités territoriales, dont
on attend transparence et collégialité dans le fonctionnement interne ? Dans quelle mesure ces
niveaux de gestion, qui répondent avant tout a la territorialité politique, correspondent-ils a

des échelles de fonctionnement territorial, c’est-a-dire de reconnaissance identitaire ?

* Nous entendons la transition comme un processus menant d’un état & un autre, sans préjuger des modalités
concretes et du résultat final.
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L’adoption de la politique régionale promue par I’Union européenne constitue un autre
laboratoire d’étude, celui de la territorialisation de I’action publique. Les incitations
européennes se déclinent selon un paradigme territorial. Le territoire devient le lieu de
définition, de décision et de mise en place de la politique régionale, dans une logique de
gouvernance®, c’est-a-dire de participation des habitants, qui va plus loin que la simple
décentralisation et sa délégation de pouvoirs aux élus. Comment les Bulgares
s’accommodent-ils de cette logique territoriale, interférant avec I’expérience acquise jusqu’a
présent ? Peut-on parler d’ailleurs d’un modéle européen de politique régionale, alors méme
que ce volet est en pleine construction dans I’Union européenne ?

Les spécialistes bulgares ont, dans I’'urgence du calendrier de réformes, produit une
littérature opérationnelle, caractérisée par des publications d’ordre méthodologique ou
prescriptif. Les études scientifiques® sur la mise en place des réformes commencent & paraitre,
elles regroupent des chercheurs issus des différentes branches des sciences sociales, mais
manquent encore d’études de terrain pour différencier la théorie des textes de lois et la

pratique concrete de leur mise en ceuvre.

D’un point de vue méthodologique, il nous faut compléter notre démarche initiale. La
perspective d’une approche par en haut et par en bas doit s’accompagner d’une vision
dynamique des processus de I’action publique, dans un double mouvement qui articule les
trois niveaux de gestion, le central, le régional et le local.

Par en haut, la lecture d’un mouvement descendant du central vers le local reste
pertinente, dans la logique traditionnelle du fonctionnement étatique. Elle privilégie les effets
d’emboitement des niveaux de gestion dans un systeme administratif hiérarchisé, pour
comprendre la mise en place des politiques publiques (le top-down anglo-saxon). Elle permet
d’envisager I’Etat comme interlocuteur privilégié des instances européennes et sa réactivité
par rapport a la crise dont il est atteint.

Par en bas, la mise en place rapide de la démocratie locale et de I’autonomie
communale fait de la commune bulgare un niveau d’observation privilégié des nouveaux

mecanismes de la gestion territoriale. Cet angle de vue s’attache aux mouvements ascendants

> Nous adoptons une définition large de la gouvernance, a la fois, de fagon analytique, comme une distinction par
rapport a I’idée de gouvernement et, sur son versant prescriptif, comme une source de « bonnes pratiques »
pronée par I’Union européenne.

® parmi les publications récentes, on note les travaux de géographes (Gesev, 1999 ; Marinov, DzildZov et Hauser,
2001), de politologues (Stefanova, 1997), d’anthropologues (Kabakgieva, 2000 et 2001, Dicev, 2000 et Genceva,
2000, rares études appuyées sur des enquétes de terrain).
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Figure 0.1 : Localisation des régions, communes et localités observatoires
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du local vers le central (le bottom-up anglo-saxon) ; il incite a s’interroger sur les mises en
réseaux des acteurs et des collectivités locales par des logiques non-institutionnelles. Il ouvre
la perspective sur des jeux d’échelles de plus en plus complexes, potentiellement
indépendants des niveaux de gestion, et qui relévent d’effets de coopération horizontale et non
plus d’un ordre hiérarchique vertical.

Pour ce faire, nous avons choisi des espaces d’études, laboratoires de ces processus
émergents, avec le niveau communal pour échelon de référence. La mise en place récente de
Iégislations lourdes empéchait de dresser un bilan des réformes territoriales et d’en mesurer
pleinement les impacts dans le cadre de cette these. Nous avons fait le choix de montrer des
trajectoires communales, et leurs diverses modalités d’adoption de la nouvelle regle, sans
prétendre a la représentativité nationale des communes enquétées. Pour étre complete, notre
étude s’est appuyée sur des entretiens auprés de structures et d’acteurs : représentants des
administrations (la commune, la région, les ministéres) et acteurs variés (élus, fonctionnaires,
experts, associations) ont accepté de nous consacrer du temps.

Nous souhaitions avant tout analyser des communes dans un nombre limité de régions
pour mener a bien un travail sur I’articulation entre les différents niveaux territoriaux. Cette
démarche analytique nous a conduit a ne pas aborder uniquement la région comme un tout,
mais a la décomposer dans ses parties. Le choix initial des régions observatoires a été guidé,
d’une part, par la volonté de prendre des espaces « neutres » pour éviter les particularismes :
on a ainsi éliminé la région-capitale et les espaces fortement peuplés par les minorités.
D’autre part, I’opportunité d’engager des enquétes dans des régions connues des géographes
de I’Académie des sciences de Sofia a motivé notre choix. Dans un pays ou la pratique des
enquétes au niveau local a été peu développée et ou les contacts se nouent au travers de
relations personnelles, cet appui scientifique s’avere précieux.

Le choix s’est donc porté sur deux régions administratives : la région de Veliko
Tarnovo’ au centre-nord du pays et celle de Haskovo au sud. Au sein de chaque région
d’étude, quatre communes et des observatoires villageois ont été visités pendant ces années de
recherche (figure 0.1). Sur les conseils des géographes de I’Académie des sciences, nous
avons veillé a enquéter des communes aux profils différents, avec des localisations
géographiques variées dans la région d’appartenance, afin de tester les effets de périphérie au
sein de la région et d’étudier les relations intercommunales par les effets de contiguité

spatiale.

" Pour les conventions de translittération du cyrillique en alphabet latin, nous renvoyons le lecteur & I’annexe 1.

14



Nous cherchons dans quelle mesure les constructions territoriales en gestation, sous
I’influence de I’Union européenne et de la reconstruction post-socialiste de I’Etat, traduisent
d’autres formes de rapports entre la société bulgare et son territoire, d’autres modes de
territorialités. Notre démarche fait I’hypothese que le fonctionnement réticulaire, observé a
propos des Balkans, contrecarre la dimension territoriale, propre aux politiques
européennes : cet exces de réticularité et ce déficit de territorialité seraient le terreau de

formules a inventer.

La premiere partie de notre analyse appréhende d’emblée le processus des réformes
administratives et territoriales, tache immense par I’ampleur et le contenu. Elle s’attache ainsi
a I’étude de la refondation de I’Etat post-socialiste comme instance politique, comme
producteur de regles et comme porteur d’un projet social et territorial. Elle analyse les
oscillations et les tatonnements d’un processus réformateur chaotique, les points
d’achoppement et les discordances, entre les ambitions affichées dans les textes juridiques et
la mise en pratique concréte des mesures.

Pour mieux comprendre ces discordances, nous revenons dans la deuxiéme partie de
I’étude sur la construction historique du territoire de I’Etat moderne bulgare (1878-1989). Le
terme d’héritage pour analyser ce processus historique nous semble insuffisant car il galvaude
la dimension essentielle du manque de durée, dans ce pays qui a connu plusieurs bifurcations
majeures : 1878, 1944 et 1989. Nous nous interrogeons ainsi sur les effets de ces ruptures
historiques dans I’inachévement de la modernité politique bulgare, sous I’angle de la maitrise
du territoire national par I’Etat. Deux périodes sont distinguées : de la création de I’Etat
bulgare a 1944, puis la phase socialiste, de 1944 a 1989.

Enfin, la troisieme partie de la thése tente de dégager les trajectoires actuelles des
recompositions locales, régionales et nationale, dans le balbutiement des politiques
territoriales. Pour cerner ce mouvement d’invention de nouveaux territoires, nous cherchons a
apprécier les différenciations spatiales présentes et leurs logiques ainsi que le profil des
acteurs et leurs stratégies. La logique territoriale et la logique réticulaire sont placées au cceur

de notre réflexion.
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1 PARTIE :
'REFONDER L’ETAT : ORDRE JURIDIQUE,
STRATEGIES DU TERRITOIRE ET CONTEXTE POLITIQUE



Introduction de la premiére partie

Le systeme socialiste legue une institution étatique dévalorisée. En effet, dans la
logique méme de la doctrine marxiste, I’Etat est un artifice bourgeois condamné a dépérir. Il
devient un mal nécessaire dans I’attente de son abolition par les masses. Les rouages
bureaucratiques opaques de cette institution cristallisaient les mécontentements de la
population. Accusé de tous les maux, I’Etat fait office de bouc-émissaire pour la société et de
bouclier pour le parti communiste qui I’instrumentalise & son profit en Etat-parti (Milacic,
2002).

L’Etat en tant qu’autorité politique est détesté. Par sa performance totalisante et
totalitaire, I’Etat socialiste maitrise le processus décisionnel grace & un centralisme exacerbé
et une structure hiérarchisée dans un fonctionnement rigide, dissimulés sous I’alibi des
élections (centralisme démocratique). Le vote fantoche le pare d’une légitimité bien fragile.
L’ autorité étatique musele la contestation par I’effacement de la distinction entre la sphére
publique et la sphere privée (Lefort, 1981) : tout devient politique et prétexte a la répression
pour cause d’atteinte & la valeur supréme de I’Etat.

Enfin, I’Etat comme instance de régulation sociale et territoriale souffre d’une extréme
fragilité. Discrédité par sa mue en appareil d’oppression et d’aliénation sociale, affaibli par la
déstructuration des rouages administratifs de I’Etat-parti, I’Etat entre en crise. Le maillage
administratif, instrument privilégié de la régulation territoriale, devient son « ombre
péniblement portée », coquille vide d’un Etat fragilisé, désormais incapable de produire du
territoire (Allies, 1980).
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Dans la béance de la bréche ouverte par la chute des régimes socialistes en Europe,
I’appel d’air nécessite, dans I’urgence, de refonder I’Etat. En effet, dans le trouble
généralisé, qui se saisit de I’appareil étatique pour le restaurer ? Et surtout ou se trouve le

pouvoir, autrefois détenu par la seule instance de I’Etat central ?

L’Etat est affaibli certes, mais il n’est pas menacé de disparition : il reste une valeur
politique a refonder. Le recouvrement de la souveraineté juridique et territoriale et de la
Iégitimité politique en constitue I’enjeu essentiel. Pour étudier la construction de cette
nouvelle régle juridique, inspirée par I’Etat de droit, le partage des pouvoirs induit par
I’ouverture démocratique et le volet territorial du projet de réforme de I’Etat, qui intéresse au
premier chef le géographe, nous adoptons un double point de vue :

- Le regard par en haut, du point de vue de I’instance étatique, constitue une approche
nécessaire pour saisir les acteurs et les modalités de la refondation de I’Etat comme
institution, comme autorité politique et comme instance de régulation sociale et territoriale.

- L’entrée par en bas s’intéresse aux revendications immeédiates de la population bulgare.
L’enjeu est celui de la démocratisation avec notamment la reconnaissance de droits a la
différence, portée par I’explosion identitaire longtemps muselée, et la revendication de

I’autonomie locale.

La tdche de réforme est immense et passionnante, elle adopte en Bulgarie une
chronologie chaotique qui nécessite de distinguer différentes phases, au gré des soubresauts
du contexte politique (annexe 2). C’est elle que nous voulons étudier des a présent.

Le premier chapitre est consacré aux débuts de la réforme (1990-1992), a la
détermination des enjeux nationaux et territoriaux et a la définition d’un cadre juridique.
Malgré I’urgence de la restauration de I’Etat, le processus reste en suspens.

L’accélération de la réforme intervient a partir de 1995 et se traduit par I’adoption
d’un volet législatif important (1995-1999). Le deuxiéme chapitre présente I’inscription de la
réforme administrative et territoriale dans un contexte politique interne - jeux des partis et
alternances démocratiques - et externe - la perspective de I’adhésion a I’Union européenne.

Si les deux premiers chapitres adoptent davantage un point de vue par en haut, nous
tentons de revenir dans le troisieme chapitre sur les attentes d’en bas, en distinguant, pour les
différents niveaux administratifs envisagés lors de la réforme, les interactions entre les

décisions venues d’en haut et les revendications émises par en bas.
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CHAPITRE 1:
URGENCE DES ENJEUX, LENTEUR DES DECISIONS (1990-1992)

Apreés la démission forcée de T. Jivkov en novembre 1989, les trois premiére annees
de la décennie 1990 sont consacréees a une réflexion sur la réforme administrative, au vote de
la nouvelle Constitution (1991) et de la loi sur I’autogestion locale et I’administration locale
(1991). Malgré I’effervescence des tables rondes politiques, des conférences scientifiques, des
débats parlementaires pour construire une nouvelle formule de gestion administrative, la
réforme administrative est frileuse et inachevée.

Le processus de réforme du pays se heurte a des freins puissants. Sur le plan politique,
le parti communiste, trés vite rebaptisé parti socialiste (PSB), reste au pouvoir malgré
I’émergence de partis d’opposition. L’Union des forces démocratiques (UFD) parvient au
gouvernement pour une année seulement (novembre 1991-décembre 1992), elle fait preuve
d’incurie et I’instabilité gouvernementale se poursuit. Sur le plan social, les conséquences de
la politique coercitive envers les Turcs de Bulgarie, dernier avatar d’un régime socialiste
finissant, se traduisent par des heurts. Les manifestations de rue expriment diverses
inquiétudes de la population, mais se déroulent généralement dans le calme. Enfin, sur le plan
économique, les Bulgares découvrent I’ampleur de la dette contractée par I’Etat et la gravité
de la crise économique.

Nous analysons ici le travail des scientifiqgues mandatés pour réfléchir sur le nouvel
ordre administratif et territorial, les lois fondamentales votées par une Assemblée constituante
chargée de refonder I’Etat et les premiéres propositions de découpage administratif des

experts, tentatives avortées pour une nouvelle assise territoriale de I’Etat bulgare. 1l ne s’agit
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pas seulement d’une mise en contexte, nous tentons ici de comprendre les enjeux, les blocages

mais aussi les non-dits d’une réforme administrative bulgare longue et chaotique.

| - La parole aux experts : débats et propositions de réforme

Des I’automne 1990, sous I’impulsion de la Grande Assemblée nationale (Velikoto
narodno sabranie), des conférences portant sur la réforme administrative et territoriale sont
organisées. Les débats se tiennent aussi bien a Sofia qu’en province. L’Académie des sciences
accueille deux de ces conférences, I'une & [I’Institut d’économie le 23 octobre 1990
(Ikonomiceska misal, 1991), I’autre a I’Institut de géographie le 5 novembre 1990 (GeSev et
Kolev, 1990). L’Université de commerce de Varna organise un troisieme rendez-vous en
décembre de la méme année’. Elles regroupent des spécialistes de la question issus de divers
horizons : des chercheurs (Académie des sciences, principales universités bulgares, Centre
national du développement territorial), des experts aux compétences techniques (architectes,
ingénieurs), des représentants des administrations régionales et des députés. Ces conférences
préliminaires a la réforme n’ont qu’un réle consultatif, les intervenants n’étant pas mandatés
pour soumettre des projets aboutis. Il s’agit la d’une réflexion collective, premiére étape d’un
long processus, dont I’examen permet de mettre en lumiere les principaux enjeux de la

réforme administrative bulgare.

1 - Un enjeu essentiel mais mal défini : I’autogestion locale

Deux des trois conférences placent au cceur de leur réflexion I’autogestion locale : a
Varna les participants s’interrogent sur « les problemes de I’autogestion et du découpage
communal », a P’Institut d’économie de I’Académie des sciences, le débat porte sur
« I’organisation administrative et territoriale de la Bulgarie, fonctions et structures des
organes locaux du pouvoir ». 1l est vrai que lors de la table ronde organisée au début de
I’année 1990, les nouvelles élites communistes au pouvoir et I’opposition avaient convenu

d’une réforme du pouvoir local et d’élections a ce niveau (Stefanova, 1997).

! Nous n’avons pas pu nous procurer les actes (non publiés) de la conférence de Varna, nous nous appuyons
donc sur les débats des deux conférences sofiotes.
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Les termes d’« autogestion locale » (mestno samoupravlenie)? et d’« organes locaux
du pouvoir » (mestni organi na vlastta) appartiennent a la terminologie du pouvoir socialiste.
Sa rhétorique s’était employée a les valoriser, notamment lors des réformes des années 1980,
mais dans une acception limitée de délégations de compétences et de représentation politique
(Maurel, 1989a et b). Le nouvel enjeu réside dans la nécessité d’associer a ces mots des
compétences effectives, adaptées a I’avenement de I’économie de marché et de la démocratie
fondée sur le multipartisme. La réelle participation de la population et la décentralisation
s’affirment comme des priorités dans les discours des intervenants. Mais dans un contexte de
rupture récente avec le systeme politique précédent, la familiarité avec la nouvelle acception
de ces notions et leur traduction en terme de compétences locales sont loin d’étre acquises. Or
c’est par la définition précise de capacités d’action, indépendantes de la tutelle du niveau
central, que I’on peut mesurer le degré d’autonomie locale.

L’autogestion locale constitue I’enjeu majeur des réflexions mais, paradoxalement, les
communications qui s’appuient sur des exemples locaux sont quasi-inexistantes. De ce fait, la
particularité géographique des configurations locales est dissoute dans un discours général qui
se traduit par I’occultation des questions ethniques et par la généralisation sans nuance « des
problémes du village bulgare ». L’absence du local comme niveau de référence est frappante.
Il est pourtant « le cadre des modes de vie, I’unité de la diversité surgie du quotidien et de la
réhabilitation de I’individu » (Allies, 1986, p. 275) et, a ce titre, on serait en droit d’attendre
gu’il s’impose comme repére, a un moment ou se brouillent les points d’appui. Mais dans de
nombreuses contributions, le niveau local se comprend uniquement dans un rapport
hiérarchique : il n’est que I’ultime niveau d’un fonctionnement administratif descendant du
niveau central vers le niveau local. L’occurrence du terme « organes locaux du pouvoir
central » (mestni organi na centralnata vlast), tout droit sortie de la terminologie socialiste,
montre que I’Etat est encore I’unique détenteur du pouvoir.

A bien des égards I’autogestion locale apparait comme un terme générique vidé de
I’enjeu du pouvoir au profit d’un inventaire de «fonctions» diverses. Cette vision
fonctionnelle subordonne le niveau local & des obligations imposées par I’Etat, dans le cadre
d’une répartition hiérarchique des taches. On sent ici le poids d’une pensée socialiste
normative et tournée vers la réalisation d’objectifs planifies. Cela se manifeste aussi dans

I’allusion rapide a des questions qui n’avaient pas lieu d’étre posées sous le régime socialiste,

2 On peut aussi traduire ce terme par autonomie locale. M. Lesage (1995) propose autoadministration mais ce
mot nous semble trop restrictif.
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alors qu’elles demeurent pourtant essentielles a toute réflexion sur I’autonomie locale, et les
pouvoirs dont elle dispose.

Ainsi, le principe d’autofinancement du budget local est adopté par les orateurs
comme condition inhérente a I’autogestion locale. Mais une fois I’équation posée
pragmatiquement « autogestion = autofinancement », il n’y a plus d’inconnue a résoudre et la
guestion tombe. Or ses modalités concretes demeurent peu explorées: quelles sont les
capacités de ressources financieres qu’il faut donner au niveau local ? Autrement dit, le
budget local a-t-il les moyens de garantir son indépendance financiére vis-a-vis de I’Etat ?
Cette lourde question financiére conditionne pourtant I’existence et la viabilité de I’autonomie
locale.

Il en va de méme pour I’'important patrimoine foncier et immobilier, en attente de
privatisation. La restitution de la propriété privée individuelle et communale est au cceur de
I’enjeu local. Sans entrer dans le détail des différentes phases de la politique de
collectivisation bulgare (Billaut, 1960 et 1994), la mise en place des APK (complexes agro-
industriels), a partir de 1971, inaugure la création des TKZC (exploitations coopératives de
travail agricole), vastes unités de production par le regroupement des terroirs villageois, et des
fermes d’Etat. C’est en partie sur la base de ces APK que sont créées de grandes communes,
appelées dans un premier temps systéemes d’habitat (seliStni sistemi) en 1978. La restitution
des terres et des batiments peut concerner des ayants droit privés mais aussi tomber dans le
domaine public : & qui restituer le bien ? A I’Etat ? Au village d’antan ou a la commune dans
laquelle il a été intégré ? La question est importante car elle donne la possibilité au niveau
local de posséder un moyen de production capable d’assurer en partie son autofinancement.
Encore faut-il s’entendre sur la définition méme du local : le village ou la commune qui, par
sa taille, regroupe plusieurs localités ?

Enfin, I’évocation de pouvoirs locaux n’apparait que furtivement dans les
contributions rassemblées. Parler de pouvoir, c’est reconnaitre une capacité d’action
autonome dont le résultat contribue a la reproduction de ce pouvoir et, en régime
démocratique, a sa légitimité. Un des rares domaines pour lequel un pouvoir local est évoqué
dans plusieurs interventions concerne la préservation de I’environnement. Les problémes
écologiques ont mobilisé trés tot les Bulgares et ont cristallise les premiéres manifestations
contre le pouvoir socialiste. Des 1987, la pollution aigué a Ruse, due aux émanations toxiques
d’une usine roumaine située sur la rive opposée du Danube, contraint les habitants a se
mobiliser face a I’inaction des pouvoirs publics, avant que cette action ne soit étouffée. En

octobre 1989, des manifestations écologistes sont tolérées dans la capitale, bien avant les
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Figure 1.2 : Régionalisation économique en 1989 selon I'Académie des sciences
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Figure 1.3 : Projets de maillages administratifs d'apres la régionalisation économique de 1989
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rassemblements politiques plus importants de décembre. Devant le manque de législation
adaptée et les abus des industries, les Bulgares ont pris conscience du réle des instances
locales. En réclamant « un droit de veto» au niveau local lorsque I’environnement est
menacé, certains experts militent donc pour une capacité d’action autonome. C’est aussi un
des rares cas pour lequel est evoquée la nécessité de relations horizontales entre unités de
méme niveau, afin de résoudre les probléemes écologiques dont I’extension ignore les limites

communales.

2 - Le retour a trois niveaux de gestion

Si les discussions portent peu sur les pouvoirs a octroyer au niveau local, les
propositions de réforme du découpage administratif sont légion lors de la conférence
organisée a I’Institut de géographie de I’ Académie des sciences portant sur « I’amélioration de
I’organisation et de la division administrative et territoriale de la Bulgarie » (GeSev et Kolev,
1990). En dépit du nombre et de I’horizon de travail varie des intervenants, la structure
administrative a trois niveaux de gestion est le plus souvent plébiscitée : parmi les 32
interventions recensées, 15 proposent un nombre défini de niveaux de gestion et parmi celles-
ci 11 projets a trois niveaux. Mise en place en 1987, la trame socialiste & deux niveaux, 9
régions (oblast) et 273 communes (obstina), appelle donc des remaniements (figure 1.1). Le
principe des trois niveaux de gestion s’impose, définissant une maille infra-étatique (ou
régionale), un niveau local (ou communal) et un niveau intermédiaire.

Au niveau infra-étatique, les travaux font majoritairement ressortir une douzaine
d’unités, appelées indifféeremment régions (oblast ou region) ou départements (okrag). Les
rares propositions de vastes régions (trois unités en général) emportent peu d’adhésion. Une
des trames infra-étatiques proposée s’appuie sur la régionalisation économique du pays
(figure 1.3). Elle est établie par un collectif de géographes (figure 1.2) et a servi de canevas
aux régions administratives existantes. L’héritage socialiste d’une nécessaire adéquation entre
les unités de gestion administrative et celles de la réalisation des objectifs économiques reste
tenace chez les géographes. En revanche, le découplage entre ces deux structures est
considérée comme nécessaire par les économistes présents. Les termes du débat sont ainsi
poses sans étre approfondis.

Le niveau intermédiaire correspond au district (okolija). Celui-ci apparait, dans bon
nombre de contributions, comme le niveau fondamental qui fait le lien entre le local et I’infra-

étatique. Supprimé en 1959, il constituait jusque-la la pierre angulaire de maillages
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administratifs a trois niveaux. La référence au district en 1990 ne sonne pourtant pas comme
sa simple restauration dans I’esprit des experts. Le district doit en effet s’appuyer sur la trame
d’aires de gravitation autour de bourgs-centres, telles qu’elles sont distinguées, par exemple,
dans le schéma de régionalisation économique des géographes sous la forme des microrégions
(microrajon). Ou bien, la méthodologie employée pour déterminer le nombre de districts se
réfere a la distance-temps entre les lieux ou encore a I’emplacement des relais des
infrastructures techniques (eau, téléphone...). Une centaine de centres sont ainsi
individualisés par les experts, donnant une certaine stabilité dans le nombre d’unités
proposées. Le retour au district est motivé par deux séries d’arguments : des raisons d’ordre
symbolique qui font appel a la tradition les maillages a trois niveaux de gestion de I’entre-
deux-guerres, et des motivations d’ordre fonctionnel basé sur les études de régionalisation.

Le niveau local pose plus de difficultés. Il est pourtant I’enjeu déterminant pour le
partage des compétences car il constitue I’assise essentielle de la gestion territoriale. Le
nombre d’unités varie d’un auteur a I’autre suivant trois variantes. La premiere propose la
conservation de la trame communale actuelle sur la base de vastes communes (environ
403 km?2 en moyenne) regroupant plusieurs localités (naseleni mesta) avec des remaniements
possibles. La deuxieme suggere I’augmentation du nombre de communes par un recentrage
sur I’unité villageoise (ou groupe de villages). Une troisieme variante, enfin, cherche a
promouvoir des unités locales correspondant au gabarit des anciens districts, par
élargissement de I’actuelle maille communale. Plusieurs schémas sont ainsi possibles pour
déterminer le niveau local bulgare. Comme dans d’autres pays de I’ex-Europe de I’Est
(Bulletin de la société languedocienne de géographie, 1993), la question du gabarit communal

augure de vastes débats politiques.

Si le principe d’autogestion est acquis pour le niveau local, il est en revanche exclus
pour le niveau régional. « Régulation », «synchronisation des fonctions », « contrdle »,
« coordination », les termes qui lui sont affectés dans les communications sont sans
équivoque. La région, tout au plus, peut bénéficier d’une déconcentration de services
ministériels, ultime avatar d’une gestion socialiste sectorielle. Les ministéres peuvent avoir
sur place une antenne administrative, dépourvue d’autonomie décisionnelle et restant soumise
a sa tutelle sofiote. Rares sont les interventions qui prénent une décentralisation des
compétences au niveau infra-étatique, assortie de réels pouvoirs autonomes de décision, de

financement et d’application. Cet échelon reste congu, dans les esprits, comme I’organe du
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pouvoir étatique en ses régions. Seuls les économistes y voient un gabarit régional aux
fonctionnalités économiques et pas uniquement administratives.

La question de I’autogestion devient plus délicate pour le niveau intermédiaire.
Intercalé entre la commune et la région, le district doit-il bénéficier de I’autogestion ? Une
fois encore, les participants raisonnent avant tout en terme de fonctions : son chef-lieu doit
assurer la desserte a la population en services publics et marchands permettant le cycle de
reproduction sociale élémentaire. Et bon nombre d’orateurs proposent une réforme
administrative a trois niveaux sans se soucier des compétences octroyées au hiveau
intermédiaire. Certains experts penchent pour un double systeme qui s’appuie, d’une part, sur
des organes déconcentrés de I’Etat et, d’autre part, sur la création d’instances politiques élues
autonomes (la référence francaise est mentionnée une seule fois pour cette configuration).
D’autres n’y voient qu’un organe étatique de plus, chargé du contréle et de la coordination du

niveau local. La question mérite plus ample réflexion mais elle est loin d’étre tranchée.

3 - Absence des modeles exogénes, faiblesse des référents historiques

Dans les premiers mois suivant la chute du régime socialiste, I’ouverture de la
Bulgarie a I’Europe occidentale n’en est qu’a ses debuts. L’intégration a la Communauté
européenne apparait comme un horizon lointain et non une priorité parmi les experts. La
charte de I’autonomie locale de Strasbourg ratifiée en 1985 est citée parfois comme document
de référence, mais sans grande conviction. Peu de pays européens sont mentionnés et,
lorsqu’ils le sont, c’est davantage pour illustrer des propos que pour servir de modele. Ainsi,
le Danemark est cité a titre d’exemple, mais la Bulgarie ne peut soutenir la comparaison avec
ce pays aux forces socio-économiques et aux configurations territoriales radicalement
différentes. La proximité de la Grece, membre de la Communauté européenne, suscite
quelques timides intéréts en matiére de coopération transrégionale. Mais ce n’est pas le
caractére balkanique d’un pays qui a connu un essor économique certain - et qui pourrait donc
un figurer comme modele potentiel - qui est convoqué ici. Les modeles étrangers sont absents
des premiers pas de la réforme administrative bulgare, la réflexion a partir des référents
nationaux est-elle plus féconde ?

Les références historiques arrivent au premier rang dans de nombreux pays de
I’ancienne Europe de I’Est. A I’instar de la Roumanie (lordan, Rey, 1993) ou de la Pologne
(Coudroy de Lille, 1999), la question de la restauration d’anciens maillages administratifs

s’est posée en Bulgarie. La convocation de I’histoire a donné lieu a des exposés sur la
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chronologie des réformes administratives bulgares. Mais les intervenants insistent sur les
changements de chef-lieux régionaux, sur les concurrences urbaines pour capter les fonctions
administratives et sur les fiertés locales froissées, au détriment d’une réflexion sur les limites
territoriales des différentes unités. Les avatars historiques des villes danubiennes, chefs-lieux
ottomans puis villes bulgares dévalorisées sous la période socialiste, sont a cet égard
emblématiques. Les intervenants privilégient la ville-centre, ce point d’appui essentiel du
pouvoir socialiste centralisé. D’ailleurs, de nombreuses propositions de découpage
administratif se traduisent par une énumération des chefs-lieux potentiels, sans souci de leur
ressort territorial et de leur représentation cartographique.

La recherche de matrices administratives historiques pour remplacer un maillage
territorial socialiste jugé inadapté tourne court pour le cas bulgare. Les débats autour de la
réforme contredisent a la fois I’hypothése du « frigidaire », selon laquelle la chute du systeme
socialiste engendre un retour a la situation d’avant-guerre, et I’hypothese de « la table rase »,
par laguelle on efface tout héritage du régime aboli. Ces deux hypotheses ont été formulées
des 1989 pour guider les réflexions sur le devenir de cette nouvelle Europe. Pour le niveau
infra-étatique ou régional, aucune communication ne fait mention des 12 départements
(okrag) en place de 1901 a 1934, il est vrai que la Bulgarie avait alors une autre forme. Méme
la structure territoriale de 1949 en 15 départements, 117 districts et plus de 2 000 communes
demeure dans I’oubli. Seul le district est présenté comme un niveau historique dont le plus
lointain souvenir mentionné remonte a 1947. Le niveau local, dont I’incertaine assise
territoriale est partagée entre trois variantes, reste dans I’indétermination d’une matrice
traditionnelle qui pourrait faire référence. La mémoire du territoire semble courte, les

référents historiques font défaut a la réflexion sur la réforme administrative bulgare.

Une vision trés pragmatique ressort des échanges dans les débats. La référence aux
fonctions administratives, aux fonctionnalités territoriales et aux points d’appui urbains
occulte un débat de fond sur les identités territoriales bulgares et leur prise en compte. La
réflexion centrée sur la hiérarchie des mailles, dans un mouvement descendant du central vers
le local, efface la dimension territoriale de I’articulation horizontale entre ces niveaux. En
éludant, dans une large mesure, le questionnement sur les compétences données a chaque
niveau, les auteurs se privent d’une réflexion sur I’autonomisation des niveaux administratifs
par rapport au centre, aspect pourtant essentiel du fonctionnement démocratique. Exces de
vision hiérarchique et déficit de vision territoriale caractérisent ces premiers débats.
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Il - La lettre et I’esprit des Iégislations de 1991

L’effondrement du régime socialiste et la transition vers un systeme fondé sur la
démocratie pluraliste et la libéralisation des marchés ouvre des perspectives nouvelles sur les
choix politiques et économiques a faire et incite a repenser le rdle de trois échelons
territoriaux fondamentaux (Rey, 1991a). Au niveau de I’Etat, tout d’abord, quelle forme
institutionnelle doit adopter la souveraineté bulgare apres sa satellisation soviétique ? Avec la
réorientation des flux et le renversement des principes économiques, quel dessin peut-on
envisager pour I’échelon intermédiaire d’intégration économique que constitue la région ? La
réforme de 1987 en 9 grandes régions économiques et politiques avait tenté de répondre a des
besoins nouveaux mais la bifurcation de 1989 les a vite rendues caduques. Enfin, I’exigence
démocratique au niveau local réunie-t-elle les conditions d’un nouvel essor communal pour
cette maille de gestion trop longtemps soumise a la tutelle centrale ? Autant de questions
auxquelles la Constitution du 12 juillet 1991 et la loi sur I’autogestion locale et
I’administration locale, votée la méme année, tentent d’apporter des réponses. Les discussions
ont lieu dans un climat politique et social tendu : plus de 70 députés de I’opposition ont refusé
de ratifier une Constitution rédigée par une majorité socialiste et certains ont entamé une
gréve de la faim (Chiclet et Lhomel, 1992).

1 - La Constitution de 1991 : la continuité de I’Etat unitaire et centralisé

Pour combler le vide juridiqgue du fonctionnement étatique, la rédaction d’une
Constitution est prioritaire : elle fixe les modalités de I’exercice du pouvoir le partage des
fonctions et les compétences qui leur sont associées. C’est donc une premiere base juridique
pour la réforme administrative. Le changement de régime politique des pays de I’Europe de
I’Est transforme la nature de la loi fondamentale: «d’un document de propagande,
Constitution-fiction, qui dissimulait la réalité du pouvoir, elle est devenue un texte juridique
fondamental, cadre de la vie politique et sociale » (Lesage, 1995, p.14). La Constitution revét
alors un aspect hautement symbolique et beaucoup d’anciens pays socialistes ont fait le choix
de promulguer un nouveau texte. Ni révision de I’ancienne loi socialiste comme en Hongrie,
ni retour symbolique au document d’avant-guerre comme en Lettonie, la Bulgarie choisit
I’acte fort de refondation de I’Etat par I’élection d’une Assemblée constituante (Velikoto

narodno sabranie) en juin 1990. Acte fondateur du changement de régime, la Constitution est
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aussi la condition de reconnaissance internationale du nouvel Etat, et elle doit a cet égard se
conformer & des recommandations internationales sur I’Etat de droit, la démocratie et les
droits de I’lhomme, au premier rang desquels figure le respect des groupes ethniques et

nationaux minoritaires.

La Grande Assemblée nationale bulgare vote I’abolition de I’emprise politique et
économique de I’Etat-parti, dans lequel se confondait role du parti dirigeant et monopole de
I’Etat. La Constitution de 1991 (annexe 2) instaure un régime fondé sur le multipartisme et
condamne toute tentative d’un parti de s’arroger le pouvoir (article 1). Sous le régime
socialiste, la propriété collective des moyens de production et d’échanges et le principe du
centralisme démocratique établissaient un pouvoir factice du peuple, exercé en réalité par le
pouvoir central grace & une hiérarchie paralléle des structures de I’Etat et celles du parti
(Maurel, 1986). L Etat tenait a la fois les leviers économiques, par la planification, et les rénes
des processus décisionnels, par I’obéissance hiérarchique du bas envers le haut de la pyramide
et par une discipline interne stricte. La dissociation de la structure de I’Etat de celle des partis
politiques (article 11) garantit davantage de transparence dans les processus de décision et une
démocratie effective par la séparation des pouvoirs. L adoption de I’économie de marché se
traduit par des articles garantissant le droit de propriété privée (article 17) et le principe de la
liberté d’entreprendre (article 19).

Au chapitre de I’instauration de I’Etat de droit, la Constitution garantit I’égalité des
citoyens devant la loi, le respect des minorités ethniques (article 36), la liberté de culte (article
37) et d’enseignement (article 53) et le droit de développer sa culture (article 54). Ces prises
de position sont lourdes d’enjeux dans ce pays, comme dans d’autres Etats d’Europe centrale
et orientale. En effet, en 19923, la Bulgarie compte 9,7% de Turcs et 3,4% de Tsiganes pour
une population totale de 8 472 700 habitants. La politique de I’Etat socialiste bulgare envers
ses minorités a été contradictoire, faite de mesures répressives et permissives (Billaut, 1992b).
La chute du régime communiste intervient apres le durcissement de sa politique envers la
population turque notamment. L’application dans I’hiver 1984-1985 d’une politique de
bulgarisation des noms turcs, expérience déja menée pour la population tsigane et les

Bulgaro-mahométans* -dits Pomak- une décennie auparavant, atteint une tout autre ampleur

3 En I’absence de données concernant les caractéres ethniques, religieux et linguistiques lors du recensement de
1985, nous utilisons ceux du recensement de 1992.
* En bulgare, le terme de pomak est associé & un discours politique, la communauté des Bulgaro-mahométans ne
s’auto-identifie pas comme telle (Krasteva, 1997).
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par le nombre de personnes concernées -estimé a 900 000- et par ses conséquences. Le
processus déclenche durant I’été 1989 une vague de migrations sans précédent vers la Turquie
dont les conséquences sont immédiates: hémorragie démographique, pénurie de main-
d’ceuvre, crise diplomatique avec Ankara. Une partie des Turcs revient (environ 155 000
retours sur 370 000 departs), mais cette grave crise déstabilise durablement le régime, au
point d’en accélérer la chute.

Ces tensions entre I’Etat et la minorité turque s’inscrivent dans un double contexte
d’affirmation de I’identité turque mais aussi de regain de I’identité nationale bulgare. Dés
1985, le philosophe Ahmed Dogan fonde un mouvement clandestin qu’il reprend en janvier
1990 sous le nom de MDL (Mouvement des droits et libertés), tribune politique de la
population turque, dont I’audience touche aussi une partie des Tsiganes et des Bulgaro-
mahometans. Parallélement, la décennie 1980 a été marquée par un regain nationaliste
orchestré par I’Etat autour d’une glorification de I’histoire nationale et de la vaillance du
peuple bulgare face a I’adversité. Le discours ambiant qualifiait I’époque ottomane de « joug
turc » et excluait implicitement la minorité turque de la construction nationale (Lory, 1990).
Besoin d’émancipation et reconnaissance d’un cété, écho d’un discours nationaliste centré sur
le peuple bulgare de I’autre, tel est le contexte dans lequel s’inscrit le travail des constituants.

C’est donc sous I’angle de la place des minorités dans le nouveau cadre institutionnel
qu’il faut analyser attentivement la Constitution de 1991, pour saisir la conception de I’Etat
mise en ceuvre. La tonalité générale est annoncée dés I’article 2 : « La République de Bulgarie
est un Etat unitaire a autogestion locale. Les formations territoriales autonomes n’y sont pas
admises ». C’est I’unité territoriale de I’Etat qui est proclamée ici : territoire un et indivisible
qui n’admet pas I’exception territoriale. L’ordre des mots aussi ne doit pas tromper dans
certaines formulations : le droit d’étudier et de parler sa langue maternelle est acquis (article
36), mais c’est I’étude de la langue bulgare qui est placée en premier, avant I’évocation de la
langue maternelle. La syntaxe est d’ailleurs proche de celle de I’article de la Constitution de
1971, considéré déja comme restrictif>. Ce que le législateur redoute, ce n’est pas tant
I’expression culturelle des minorités, mais la double allégeance politique possible qui serait

source de forces centrifuges, notamment pour la population turque.

> Article 45-7 : « les citoyens d’origine non bulgare, & part I’obligation de s’instruire en langue bulgare, ont le
droit d’étudier leur langue maternelle ».
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La Constitution de 1991 tente ainsi d’écarter les menaces contre I’unité de I’Etat.
L’interdiction des partis politiques fondés sur des principes ethniques, raciaux ou religieux
(article 11-4) lutte ainsi contre I’instrumentalisation politique de leurs droits par les minorités.
Le MDL d’A. Dogan a été enregistré comme parti politique avant les élections de juin 1990.
La cour constitutionnelle est saisie par le PSB (Partis socialiste bulgare) des I’entrée en
vigueur de la Constitution, mais sans succes (Kanev, 1998). En revanche, I’enregistrement de
I’organisation tsigane « Rom» est refusé. Cet article a d’ailleurs donné lieu a des
remontrances a la Bulgarie par des organisations internationales et bulgares, pour cause de
discrimination (ibidem). Mais a travers ces mesures constitutionnelles, c’est la préservation de

I’unité territoriale et nationale qui est visée.

La Constitution de 1991 consacre tout un chapitre a I’organisation territoriale de
I’administration. Le principe d’une division du pays en deux niveaux de gestion - la commune
et la région - est conservé (article 135-1); c’est celui que I’on trouve dans la précédente
Constitution, a la différence que le niveau infra-étatique antérieur était le département (okrag)
et non la région (oblast). Bien que la loi fondamentale laisse la possibilité de créer d’autres
échelons administratifs (article 135-2), la nécessité d’un maillage & trois niveaux de gestion,
soulignée par les experts, n’a pas été prise en compte. Le niveau intermédiaire du district
(okolija) reste pour I’heure hypothétique. Le partage des compétences est inscrit dans la
Constitution : la commune (obstina) est I’unité administrative et territoriale de I’autogestion
locale (article 136), la région constitue un niveau de gestion de I’administration centrale sur
place (article 142). La commune exerce les compétences d’une collectivité territoriale : elle
possede un organe élu d’autogestion locale, le conseil municipal (article 138), elle est dotée
d’un budget propre (article 141) et du droit de propriété (article 140). Elle est gérée par un
maire élu, chargé de I’exécution des décisions du conseil municipal et du respect des lois
(article 139). Au niveau local, la Constitution prévoit ainsi une separation des pouvoirs entre
un organe législatif et un organe exécutif, dans un souci démocratique évident.

Le niveau régional est congu comme un niveau intermédiaire, puisqu’il est chargé d’assurer
I’lharmonie entre les intéréts nationaux et locaux. Mais il reste le niveau de I’ceil du pouvoir
central. La région possede a sa téte un préfet de région nommé par le Conseil des ministres
(article 143). Assisté d’une administration, le représentant de I’Etat dans les régions répond du
respect des lois, applique la politique gouvernementale, controle les administrations, y
compris les organes locaux d’autonomie (article 144). La loi fondamentale bulgare, qui

s’inspire de textes internationaux réglementant I’autonomie administrative et la démocratie

32



locale, ne prévoit pas dans ses dispositions une quelcongque autonomie du niveau régional. La
création d’une collectivité territoriale régionale exigerait donc une révision de la Constitution.
Or, les procédures de révision de la Constitution sont lourdes (article 155), gages, certes,
d’une préservation des institutions mais freins évidents, voire voulus, au developpement

d’autres niveaux d’autonomie territoriale.

Si elle consacre I’avenement d’un véritable fonctionnement démocratique des
institutions aprés des décennies de rouages opaques et discrétionnaires, la Constitution
bulgare de 1991 n’en reste pas moins conservatrice sur sa conception de |’organisation
territoriale de I’Etat. La décentralisation est timide : seule la commune est une collectivité
territoriale, minimum requis pour se conformer aux textes sur I’autonomie locale du Conseil
de I’Europe. Le systéeme reste en fait centralisé : en limitant prudemment le nombre de
niveaux administratifs et leur autonomie, le législateur se donne les moyens de juguler les
mouvements centrifuges. L’appareil central d’Etat conserve un lien peu médiatisé avec
I’échelon le plus fin et perpétue ainsi le fonctionnement hiérarchique descendant. L’Etat
demeure aussi trés unitaire : la centralisation permet d’asseoir I’intégration territoriale des
niveaux administratifs, les dispositions vis-a-vis des minorités poursuivent I’objectif d’une
intégration nationale. 1l y a la une volonte affichée de préserver I’intégrité et la pleine
souveraineté de I’Etat par la construction du territoire d’une nation, cette « communauté
politique imaginaire, et imaginée comme intrinsequement limitée et souveraine » (Anderson,
1989, p. 19), matrice de toute formation étatique. La refondation de I’Etat bulgare, structure
une fois encore mise en péril, s’appuie ainsi sur une definition unitaire de la nation. En cette
fin de XX°® siecle, la nouvelle loi fondamentale bulgare nous montre I’actualité du modéle de

I’Etat-nation.

2 - La loi sur I’autogestion locale et I’administration locale : le minimum requis

Votée en septembre 1991, la loi sur I’autogestion locale et I’administration locale
(annexe 3), en dépit de son titre, légifere sur le partage des fonctions entre la commune, le
district et la région et peu sur le contenu concret de I’autonomie locale. Elle reprend les
termes de la Constitution pour I’autonomie locale au niveau de la commune (article 5) et pour
la région comme unité d’administration de I’Etat (article 7). Elle prévoit toutefois
I’introduction du district comme niveau intermédiaire cet échelon regroupe des fonctions

d’autogestion locale et des fonctions administratives étatiques (article 6). La Grande
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Figure 1.4 : Schéma des organes de gestion administrative et territoriale en 1991
(d’apreés la loi sur I’autogestion locale et I’administration locale)
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Assemblée nationale développe les compétences de chaque niveau et prévoit de fixer a la fin
de I’année 1992 un nouveau découpage administratif. Mais la encore, la loi ne remplit que le
minimum requis en matiére d’autonomie territoriale lors de la table ronde avec I’opposition.
Le législateur tente de donner un cadre juridique aux unités administratives et territoriales,
mais cela se traduit par une formulation incomplete et ambigué qui a été huit fois remaniée

jusgqu’en 1998.

Au niveau local tout d’abord, la nouvelle loi détaille les organes de I’autogestion locale
et leurs prérogatives sans préciser le gabarit territorial de la commune. S’agit-il des quelque
270 communes existantes ou bien revient-on a I’uniteé villageoise comme le debat d’experts
s’en était fait I’écho ? En déclarant que «le territoire d’une commune se compose de
I’ensemble des territoires d’une ou plusieurs localités » (article 10), la loi laisse ouverte la
question de la réforme du maillage communal et son éventuel émiettement sur la base des
territoires villageois. Le texte est d’ailleurs peu restrictif sur les conditions a remplir pour la
création d’une commune (article 11). A I’évidence, la majorité socialiste fait preuve de
prudence pour ne pas mécontenter son principal support politique, I’électorat rural.

L’ ouverture démocratique se manifeste par la séparation des pouvoirs entre I’organe
législatif de I’autogestion locale, le conseil municipal, et I’organe du pouvoir exécutif, le
maire de la commune (articles 18 et 38). Trois scrutins séparés sont organisés pour élire le
conseil municipal, le maire de la commune et le maire de la localité ou réside I’électeur
(figure 1.4). La mesure n’est pas fonciérement nouvelle car un effort de démocratisation
locale avait déja été consenti en 1987 avec la promotion de I’autogestion locale et, sous le
socialisme, les Bulgares étaient appelés aux urnes tres régulierement. Le maire est le garant de
I’application, dans la commune, des décisions du conseil municipal et de I’Etat (article 44).
Pour ce faire, il dirige I’administration communale dont il nomme a la téte le secrétaire de
mairie (article 43). La commune, en tant que collectivité territoriale, est definie comme une
personne morale jouissant du droit de propriété et d’un budget propre (article 14).

La définition des compétences du conseil municipal fixe le cadre effectif de I’exercice
de I'autogestion locale : « Le conseil municipal définit la politique de développement et
d’aménagement de la commune, deécide des probléemes locaux liés a I’économie, a la
préservation de I’environnement, aux activités sanitaires, sociales, éducatives, culturelles et
courantes, aux travaux publics, a la propriété communale, a la sécurité routiere et a I’ordre
public. Il décide des problemes d’importance locale qui ne sont pas de la compétence

exclusive d’autres organes. Dans les cas déterminés par la loi, il remplit les fonctions qui lui
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sont attribuées par les organes centraux d’Etat.» (article 20-1). En définissant ainsi des
compétences larges, le l1égislateur veut montrer sa volonté de renforcer I’autonomie du niveau
local, mais I’imprécision méme de la formulation laisse place a une pluralité d’interprétations
du texte. Qui décide en effet de ce qui est d’importance locale, si ce n’est I’Etat ? In fine, les
organes centraux gardent la haute main : I’Etat donne certains pouvoirs au niveau local mais
c’est aussi lui qui peut les retirer, en statuant sur les prérogatives locales et leur partage avec
d’autres organes. Ce faisant, le 1égislateur limite I’aptitude de la commune a étre I’acteur
principal de son devenir : en suspendant le champ de compétences communal a la décision
hiérarchique, il circonscrit le principe méme de I’autonomie locale qui s’appuie sur la capacité
de mettre en pratique sa propre politique sans I’intervention du centre (Pouvoirs, 2000).
L’autonomie de gestion signifie aussi la possibilité de développer des relations
horizontales avec les unités de méme niveau. La collectivité locale bulgare recoit par la
nouvelle loi le transfert de propriétés de I’Etat qu’elle doit gérer (Chapitre 11, paragraphe 7).
Or beaucoup de propriétés concernent des biens dont la gestion exige une coopeération
intercommunale. C’est le cas notamment de toutes les installations qui touchent a la gestion
de I’eau : la propriété d’un barrage, méme local, ne peut faire I’économie d’une concertation
avec I’amont et I’aval. Pour ce faire, la loi autorise les unités administratives a s’associer
(article 9) mais omet de détailler le statut de ces associations : la commune bulgare hérite de
responsabilités sans que les modalités de gestion collégiale et de coopération soient bien

définies.

En fait, c’est une vision fonctionnaliste de la commune qui I’emporte dans la loi sur
I’autogestion locale et I’administration locale. Les premiers chapitres concernent les organes
locaux, preuve que désormais la commune constitue le niveau fondamental, & partir duquel se
construit la structure administrative. Mais la loi ne fait qu’assigner une place a la commune au
sein du systeme administratif et territorial bulgare, dans I’idée que « dans un systeme, chaque
élément a pour fonction de concourir & un certain résultat » (Brunet et alii, 1993, p. 220). Tout
cela révéle un héritage tenace du fonctionnalisme territorial socialiste dans lequel la structure
hiérarchique imprimait du haut vers le bas les décisions prises au niveau central.

La région, concue comme I’organe du pouvoir d’Etat en ses régions, en est une
manifestation saisissante. Certes, les dispositions de la loi précisent que la région est I’unité
« dans laquelle I’autorité de I’Etat est décentralisée afin de faciliter la mise en ceuvre d’une
politique régionale » (article 68), mais nulle part le texte ne vient préciser quels sont les

domaines concernés par cette décentralisation, ni les organes chargés de promouvoir cette
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politique régionale. Ces dispositions de I’affranchissement régional de la tutelle centrale
restent, en pratique, lettre morte. Au contraire, le préfet, nommé a la téte de la région par le
gouvernement, applique la politique de I’Etat sur place et contrdle, par voie hiérarchique, le
respect de la légalité dans les actes des communes et des districts mais aussi ceux des acteurs
économiques (articles 69 et 71).

Plus encore, on peut oser le terme de centralisation pour qualifier ces dispositions. La
région ne dispose pas d’un organe élu alors que, sous le systéeme socialiste, des conseils
populaires étaient élus a tous les niveaux, régions comprises. Ces élections n’ont d’ailleurs
pas été remises en question lors de la réforme du niveau régional en 1987. Certes, dans le
cadre du centralisme démocratique, les résultats électoraux étaient connus d’avance mais la
consultation populaire avait le mérite d’exister. En 1991, la suppression de I’organe régional
élu au profit de la nomination d’un grand commis de I’Etat témoigne d’une reprise en main
par le niveau central de la gestion administrative et territoriale de la région. Suite aux
évenements de I’été 1989, les rumeurs folles qui avaient circulé sur une hypothétique région
autonome turque au nord-ouest du pays (Billaut, 1992b) trouvent ici un rempart catégorique.
La crainte de la proclamation de I’autonomie régionale et la fragilité d’une structure étatique a
reconstruire ont conduit au renforcement de I’assise de I’Etat au niveau régional.

La création du niveau intermédiaire du district apporte une nouveauté par rapport aux
dispositions de la Constitution. Placé entre la commune et la région, le district recoit ainsi des
compétences d’autogestion, avec la création du conseil communal de district, et des fonctions
d’administration d’Etat, avec la nomination d’un préfet (articles 60 et 65). Mais une fois
encore les compétences accordées sont ambigués : selon les termes de la loi, le district assiste
les communes dans I’exercice de I’autogestion locale par I’organisation d’études, de
programmes et de travaux (article 63) ; le préfet du district contréle la légalité des actes et
coordonne les travaux des communes et des administrations de son ressort (article 66). Il est
soumis pour sa part au contrdle du préfet de région. Les prérogatives du district sont en fait
redondantes avec celles de la commune et du préfet de région. Soit le préfet de district
supervise des actions d’importance intercommunale, ce qui limite la pleine autonomie locale,
soit il pratique un éniéme controle de la Iégalité. Dans cette structure ou coexistent un organe
d’autogestion et un représentant de I’Etat, on trouve somme toute beaucoup d’administration

pour peu de compétences.

La loi sur I’autogestion locale et I’administration locale de 1991 répond & un besoin

urgent de fixer les compétences des différents organes et niveaux administratifs. Elle met en
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place une réelle structure démocratique : par les élections, mais aussi par les tribunaux qui
exercent un véritable réle d’arbitre en cas de désaccord entre les unités administratives
(articles 66 et 72). De méme, elle lutte contre la corruption en interdisant aux représentants de
I’Etat, élus (maires de commune ou de localités) ou nommés (les préfets et leurs adjoints) de
participer a des organes de direction de partis politiques ou de sociétés commerciales (article
41, 67 et 69). Dés le mois d’octobre 1991, des élections municipales sont organisées pour
mettre en place les nouvelles structures de gestion. Le parti socialiste remporte 115 mairies
sur les 255 postes a pourvoir (les communes de Sofia votent pour un seul magistrat) grace a
son assise électorale rurale ; I’opposition UFD (Union des forces démocratiques) gagne 95
communes, notamment parmi les villes de 20 000 habitants et plus (Billaut, 1995). Le niveau
du district attend pour sa part son assise territoriale, les mesures adoptées par la Grande
Assemblée nationale s’appliquent pour I’instant aux 9 régions et aux 278 communes.

La loi montre pourtant ses limites par son incapacité a déterminer clairement le partage
des compétences entre les niveaux administratifs. A défaut, c’est donc I’Etat qui a le dernier
mot pour décider. Les ambiguités de la loi laissent apparaitre la frilosité du législateur a
déléguer certains pouvoirs aux unités administratives inférieures. En Bulgarie, I’exercice du
pouvoir est pergu comme un jeu a somme nulle : ce que I’'un perd, I’autre le gagne. Mieux
vaut alors conserver les prérogatives de I’Etat en jouant sur des effets d’annonce de
décentralisation et d’autonomie, sans en donner les moyens effectifs.

La comparaison avec d’autres pays de I’Europe centrale et orientale montre que la
question d’un niveau régional n’est pas réglée partout au début de la décennie 1990. Ainsi, la
partie slovaque discute entre 1991 et 1993 de I’¢élection d’un organe régional élu. En
revanche, en Pologne ou en Hongrie, les choix de large autonomie sont manifestes : la
premiére élit des organes d’autogestion a tous les niveaux, la seconde affaiblit le département
en octroyant plus de pouvoirs aux collectivités locales (BSLG, 1993). La Bulgarie a-t-elle déja
choisi de conserver un modéle unitaire et centralise renforcé ou cela n’est-il que la
manifestation des choix politiqgues d’une majorité socialiste qui, en 1991, n’est pas
foncierement différente de celle de 1989 ? La rapidité et la teneur des réformes tiennent certes
aux paysages politiques mais aussi a la présence des minorités nationales. Les pays
mentionnés ci-dessus I’illustrent : pour une Pologne et une Hongrie ethniqguement homogenes,
une Bulgarie et une Slovaquie multiethniques. On peut Vvérifier la pertinence du facteur

ethnique en étudiant les découpages territoriaux proposes.
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Académie des sciences

Centre national du développement territorial

(1991) et de la politique du logement (1992)
Caracteres Critéres Caracteres Criteres
Communes | Variante | 1 - Sentiment de communauté historique, géographique, | Nombre 255 Conservation de la trame des 255 communes actuelles
(obstina) culturelle. d’unités (Sofia non comprise) car :
Nombre 897 796 | - Vitalité de la communauté (démographique, - Les modifications doivent se faire selon la volonté
d'unités économique, potentiel financier) et seuil populaire.
Sup. 130 140 démographique de 1000 habitants. Sup. 430 - Les demandes de modifications actuelles découlent
moyenne - Potentiel économique de construction des moyenne d'impulsions passionnelles et non justifiées.
km? infrastructures sociales et techniques nécessaires. km?
Pop. 10000 | 11100 |. pgmocratie locale. Pop. 35000
moyenne moyenne.
hab. hab.
Districts | Nombre 107 - Gravitation des communes autour du chef-lieu : Variante A B C | - Potentiel de développement démographique.
(okolija) d'unités migrations quotidiennessupérieure a 30% du total des Nomb - Masse critique territoriale (superficie, nombre de
migrations et concernant au moins 10% de la dpunr:iurég 54 | 108 | 153 | communes et de localités incluses).
Sup. 1000 populatlpr] actlve_. _ ) _ Sup. > 1 07 1: Agcessmlllté au chef-!leu :
moyenne - Cycle élémentaire de reproduction sociale : seuil moyenne ' Variante A : chef-lieu a 25 km des centres communaux,
Km?2 démographique de 20-25 000 habitants. milliers & 30-45 minutes de trajet.
- Cycle d'intégration agricole et économique : 80% des de km? Variante B : chef-lieu a 18 km des centres communaux,
Pop. 83 000 services €lémentaires garantis Pop. 166 83 59 |a30 minutes de trajet.
moyenne - Tradition de compétences administratives. moyenne Variante C : chef-lieu a 15 km des centres communaux.
hab. - Infrastructures de transport : chef-lieu & 30 minutes. fgjlr:iebrs
an.
Régions Nombre 9 - Diversité et potentiel de ressources naturelles. Variante 1 2 3 Mémes critéres que pour les districts.
(oblast) d’unités - Potentiel démographique équivalent. - Accessibilité au chef-lieu :
- Systéme urbain hiérarchisé et développé. Nb 9 11 13 Variante | : chef-lieu a 66 km des centres communaux, a
- Cycle de reprod