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Introduction

« Inopérante »! ; « en sursis »2 ; en proie a des « incertitudes »3 multiples sur ses
finances, ses compétences, sa pérennité... La Métropole du Grand Paris est une institution
politique peu évoquée dans la presse pour ses réalisations ; et davantage en raison du flou et

de I'instabilité qui entourent son organisation, ses missions, et son devenir.

Cette Métropole est créée le ler janvier 2016 et regroupe la ville-capitale ainsi que
130 communes de sa banlieue. Elle est définie dans la loi comme métropole a statut
particulier, assimilable a une intercommunalité dotée d’une fiscalité propre. Sa création
intervient a la suite d’une quinzaine d’années de coopérations, de négociations et de luttes
partisanes, institutionnelles et territoriales, entre acteurs politiques et administratifs franciliens
et étatiques. Son établissement mettait un terme a une exceptionnalité parisienne : pour la
premiere fois a cette date, Paris et ses communes de banlieue intégraient une méme institution

politique intercommunale.

L’agglomération parisienne est enfin incluse dans la carte intercommunale hexagonale,
au méme ftitre que les autres grandes métropoles francaises, mais sa situation demeure
atypique si I’on se penche sur 1’architecture institutionnelle instituée par la loi NOTRe qui
crée la Métropole. Cette derniere est en effet divis€e en onze « Territoires », également
appelés Etablissements publics territoriaux ; statut ad hoc qui n’existe nulle part ailleurs en
France et qui leur octroie une partie des habituelles compétences intercommunales aux cOtés
de la Métropole. Ils prélevent, comme cette derniere, une partie de la fiscalité professionnelle
locale, initialement pour une période présentée comme transitoire et devant courir jusqu’a la
fin de I’année 2020. Les communes de la petite couronne parisienne sont alors les seules, en
France, a étre membres de deux catégories différentes d’intercommunalité a fiscalité propre.
Cet état de fait parait d’autant plus surprenant qu'un an avant la loi NOTRe, la loi dite

« MAPTAM » de janvier 2014 laissait a la Métropole seule la qualité d'intercommunalité, et

I « La Métropole du Grand Paris parait inopérante pour gérer un espace de 12 millions d’habitants », tribune parue dans Le
Monde, 24 juin 2021.

2 « En sursis, la Métropole du Grand Paris jouera sa survie apres les municipales », Le Monde, 18 février 2020.

3 « Les incertitudes du Grand Paris inquiétent les maires d’Ile-de-France », Le Parisien, 10 avril 2018.
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les « Territoires » sans personnalité moralet. Loin de rationaliser le paysage politico-
administratif francilien et de constituer un acteur collectif unique a 1’échelle de

I’agglomération parisienne, la réforme institue une situation d’une complexité inédite.

La situation était-elle amenée a se simplifier et se normaliser apres 2020, a la fin de la
période transitoire ? Ca n’est pas le cas a I’heure ou j’écris, et I’incertitude demeure sur le
devenir du volet institutionnel du Grand Paris. D’un point de vue juridique, la date butoir de
transfert de 1’entiereté des ressources fiscales intercommunales a la Métropole a été repoussée
a 2022, en conséquence de mobilisations cycliques des cadres politiques et administratif des
« Territoires » et des critiques dont I’exécutif métropolitain est I’objet. Le pouvoir exécutif
promet depuis 2017 une nouvelle réforme devant stabiliser le paysage politico-administratif
francilien, mais I’annonce d’une décision est sans cesse reportée. Face au schéma prévu dans
la loi NOTRe d’un renforcement de la Métropole au terme de la période transitoire,
différentes coalitions d’acteurs portent la suppression de la Métropole ou une diminution de
son poids ; le transfert des compétences métropolitaines a la Région ; la fusion des
départements de petite couronne ; ou encore le renforcement des « Territoires » pour en faire
de véritables intercommunales pérennes. Fin 2020, aucune de ces solutions alternatives et des

coalitions qui les promeuvent n'ont pris le pas sur les autres.

Aux incertitudes autour du contenu de la réforme institutionnelle du Grand Paris,
engagée depuis le début des années 2000 jusqu’a la décision entrée en vigueur en 2016,
succedent ainsi de nouvelles incertitudes sur la pérennité de 1’architecture institutionnelle
aujourd’hui a I’ceuvre et la forme de celle qui pourrait s’y substituer. Incertitudes d’autant plus
fortes qu’elles touchent aussi aux rdles de la Région et des départements de petite couronne,
dont la possible suppression ou fusion est constamment mise en débat dans le cadre de la
réforme du Grand Paris. C’est ainsi le Grand Paris en tant que configuration - les différents
acteurs mobilisés dans la réforme, politiques, administratifs, locaux, étatiques, économiques,
sont liés par des relations d’interdépendance qui participent a la production de la réformes et a
la prise de (in)décision - indécidable - en ce qu’aucune décision ne parvient a s’imposer

durablement - que nous souhaitons investiguer au sein de cette theése, en revenant sur une

4 Ils s’apparentaient alors a de simples organes déconcentrés de la Métropole. Ils pouvaient seulement disposer de
compétences déléguées par la Métropole.

5 Elias Norbert, Qu’est-ce que la sociologie ?, Edition de 1’ Aube, La Tour d’Aigues, 1991 (lére ed. 1981). Philippe Bezes
parle quant a lui de « configuration de réforme », structurée en différents « poles » (professionnel, administratif, politique)
dont les relations participent de maniere récurrente a la construction des réformes administratives, Bezes Philippe, Réinventer
I’Etat. Les réformes de I’administration frangaise (1962-2008), PUF, Paris, 2009, p. 49-55.

10



vingtaine d’années, de 2000 a 2020, d’incertitudes, de flou, de récit institutionnel brouillé,

d’indécisions et de décisions sans cesse révisées.

1. Le « Grand Paris », une réforme institutionnelle

Ce qu’on appelle communément « le Grand Paris » a pris une consistance propre
depuis une vingtaine d’années, a travers les multiples récits, travaux, enquétes, tribunes,
analyses et chroniques réalisés par des universitaires, des experts, des personnalités politiques,
des architectes, des dirigeants d’entreprise, des journalistes ou encore des romanciers.
L’expression s’est développée dans le courant des années 2000, jusqu’a €tre consacrée dans la
loi du 3 juin 2010 « relative au Grand Paris ». Celle-ci créait la « Société du Grand Paris »,
établissement public a caractere industriel et commercial chargé de concevoir et réaliser le
réseau de transport « Grand Paris Express », qui doit comprendre quatre nouvelles lignes de
métro et permettre 1’extension des lignes 11 et 14 a I’horizon 2030¢. Le « Grand Paris » a
bénéficié d’un Ministére qui lui est propre entre 2008 et 2010, le « secrétariat d’Etat chargé du
Développement de la région capitale » conduit par le haut-fonctionnaire et homme d’affaires
Christian Blanc. Depuis la mise a I’agenda étatique du Grand Paris, plusieurs médias ont été
créés afin de traiter exclusivement des affaires de I’agglomération : le Journal du Grand
Paris, fondé en septembre 2014 et qui traite principalement des affaires politiques et
institutionnelles ; Grand Paris Métropole, créé en 2013, et spécialisé sur les programmes
d’aménagement et I’actualité économique de 1’agglomération ; Grand Paris Développement,
lancé en 2010, a la ligne éditoriale plus généraliste. Des séminaires, des groupes de
recherche’, des colloques3, des formations® ont également suivi cet intérét renouvelé de I’Etat

dans le portage de projets a 1'échelle de 1’agglomération parisienne. Des clubs d’entreprise ou

6 D’une longueur d’environ 200 kilometres, le réseau du Grand Paris Express doit comprendre 71 stations autour de la
Capitale. Selon le dernier calendrier présenté par I’ancien premier Ministre Edouard Philippe le 22 février 2018, I’ensemble
des chantiers liés au réseau doit s’achever en 2030. Le prolongement de la ligne 14 au Nord en direction de Saint-Ouen a été
la premiere mise en service effective des prolongements liés Grand Paris.

7 Notamment celui issu du projet scientifique « Inventer le Grand Paris » lancé en 2012, url : http:/
www.inventerlegrandparis .fr/presentation/le-projet-scientifique/, consulté le 24 avril 2021.

8 Telles les « Journées du Grand Paris » organisées par I’Ecole d’urbanisme de Paris depuis 2009.

9 L’Ecole d’urbanisme de Paris, rattachée a ’université Gustave-Eiffel, dispose depuis 2017 d’une chaire « Aménager le
Grand Paris », conduite par le géographe Daniel Béhar. Celui-ci dirige également un dipléme universitaire intitulé « Grand
Paris : agir en situation métropolitaine ». Cette formation est destinée aux techniciens, fonctionnaires, entourages des €lus
politiques qui ceuvrent sur des sujets métropolitains. La plaquette est disponible a ['url suivant : https:/
www.institutparisregion.fr/fileadmin/DataStorage/RD-Formations/Formations/DU-GrandParis/
Plaquette DU Grand Paris 2021.pdf, consulté le 24 avril 2021.
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des Think tank'0, des fédérations professionnelles!!, se revendiquent désormais « acteurs du

Grand Paris ».

Figure n°l : Carte du réseau du Grand Paris Express!?

Grand o Calendrier
_Paris — de mises
express en service

£

Sm:iéte",,\

du Grand (|
Paris [

La popularité récente de I’expression brouille les lignes d’un « Grand Paris » qui
semble avoir autant de définitions que de porte-paroles. Objet de multiples investissements,
sociaux, économiques, urbanistiques, intellectuels ou politiques, le flou autour du devenir des
institutions politiques de la métropole francilienne fait écho a I’impossibilité de formuler une
définition stabilisée du « Grand Paris ». Pas méme son périmetre ne fait 1’objet d’un
consensus entre les acteurs qui s’en revendiquent : le « Grand Paris » est-il la région Ile-de-
France, la zone urbaine dense de 1’agglomération, ou de facon plus restreinte la premiere

ceinture parisienne ?

10 Notamment le « Club des entreprises du Grand Paris », créé en 2012, ou encore le « Club des acteurs du Grand Paris » créé
en 2011. IIs organisent des déjeuners qui rassemblent des hauts-fonctionnaires, des parlementaires, des dirigeants d’entreprise
; des conférences en présence de personnalités politiques de premier plan.

11 Telle la Fédération francaise du batiment du Grand Paris, qui rassemble 25 chambres et syndicats liés au secteur du
batiment et implantés a 1’échelle de Paris et de la petite couronne.

12 Source : www.societedugrandparis.fr.
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La création de la Métropole est loin d’avoir stabilisé une représentation de ce qu’est le
« Grand Paris », en dépit de la frontiere qu’elle tracait entre la premiere et la grande
couronne!3. Des premiers échanges entre €élus locaux au début des années 2000 autour d’une
possible structure de coopération a 1’échelle de Paris et (d’une partie) de sa banlieue, a la
création effective de la Métropole en 2016 ; les missions, les fonctions, et le périmetre, d’une
telle instance ont sans cesse été redéfinis ; ont donné lieu a d’apres négociations et de vives
luttes politiques. Durant le premier passage de la Métropole au Parlement, entre 2013 et 2015
a ’occasion des projets de loi MAPTAM (Modernisation de 1'action publique territoriale et
d'affirmation des métropoles) puis NOTRe (Loi portant nouvelle organisation territoriale de la
République), périmetres, statuts et compétences métropolitaines ont largement évolué.
Aujourd’hui, ils sont toujours 1’objet de débats et de propositions antagonistes portées par des
groupes d’acteurs dont aucun n'est parvenu a prendre le dessus sur les autres : I’exécutif
régional revendique une Métropole a son échelle dont elle récupererait les compétences ;
certains élus locaux une Métropole élargie a la zone dense et disposant d’un statut juridique
plus souple et moins contraignant ; d’autres aspirent au contraire a un renforcement du
pouvoir métropolitain au sein de son périmetre actuel (ou plus étendu) au détriment des

« Territoires » ou des départements. Et I’on peut enfin se demander si la stabilisation de fait

d’un ordonnancement institutionnel instable ne fait pas également quelques bénéficiaires.

Encadreé n°l : Les différents statuts de |’ intercommunalité

Les institutions politiques du Grand Paris, malgré leurs statuts ad hoc, prennent place
dans une réforme intercommunale plus large!4. Le développement de 1’intercommunalité s’est
substitué a I’impossible politique de fusion des communes. La « loi Marcellin » du 16 juillet
1971 avait ainsi pour objectif de faciliter la mise en place de fusions de communes, jugées
dans certaines spheres administratives du Plan et des Finances trop nombreuses et accusées de
fractionner I’action publique territoriale!S. Le probléme de la fragmentation institutionnelle
était également au coeur du rapport Guichard, du nom d’Olivier Guichard, Ministre d’Etat
chargé de 'Aménagement du Territoire entre 72 et 74, puis Garde des Sceaux entre 1976 et
1977. 11 y jugeait les territoires communaux inadaptés aux évolutions sociales et économiques
qui traversent alors le pays. L’échec de la politique de fusion des communes aboutit a

13 La carte de la Métropole du Grand Paris est en ce sens un instrument au pouvoir relatif, a I’image de I’institution qu'elle
dessine, loin d’avoir « naturalisé » la situation sociale qu’elle saisit, Lascoumes Pierre, « Gouverner par les cartes », Genéses,
2007/3 (n® 68), p. 2-3.

14 Pour une synthése des développements et évolutions de I’intercommunalité en France, voir Kerrouche Eric,
L’intercommunalité en France, Montchrestien, Paris, 2008.

15 De Kervasdoué Jean, Fabius Laurent, Mazodier Myriem, Doublet Francis, « La loi et le changement social : un diagnostic.
La loi du 16 juillet 1971 sur les fusions et regroupements de communes », Revue francaise de sociologie, vol. 17, 1976/3, p.
423-450.
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privilégier la mise en place de structures intercommunales!¢ : elles constituent un nouvel
échelon gouverné par les élus municipaux.

Elles bénéficient de compétences transférées par les municipalités, en maticre de
développement économique, d’eau, de gestion des déchets, d’urbanisme, puis d’habitat ; en
vue de rationaliser la conduite de I’action publique locale et de mutualiser aussi bien les cofits
que certaines recettes fiscales communales. La loi « Administration territoriale de la
République » de 1992 généralise le modele de I’EPCI dit a fiscalité propre : on parle de
fiscalité propre pour décrire des organisations intercommunales qui percoivent directement
certaines recettes fiscales, en particulier les taxes professionnelles auparavant dévolues aux
communes. Les EPCI a fiscalité propre peuvent par ailleurs en fixer les taux, sont ainsi
directement intéressés par les enjeux de développement et d’attractivité économiques de leur
territoire ; contrairement aux syndicats de communes, autre forme de coopération dépourvue
de pouvoir en matiere fiscale et qui ne dispose pas d’autonomie financiere.

Tout au long des années 2000, la réforme de I’intercommunalité agrége de nouveaux
objectifs : celui de ’achévement de la carte intercommunale sur 1’ensemble du territoire
national ; de son développement a 1’échelle des agglomérations ou « métropoles » ; et de
I’effacement des coopérations de petite taille avec I’instauration d’un poids démographique
critique en-dessous duquel les communes ne peuvent plus faire intercommunalité. La loi
Chevenement de 1999 rationalise le statut d’EPCI a fiscalité propre en le réduisant a trois
formats possibles (communautés de communes, communautés d’agglomération,
communautés urbaines), selon leur poids démographique et leur degré d’intégration
communautaire. La communauté de communes, modele le moins intégré, concerne davantage
les mondes ruraux et périurbains ; la communauté d’agglomération est réservée aux
groupements de 50 000 habitants ; la communauté urbaine, modele le plus intégré et doté du
plus grand nombre de compétences, est réservée aux regroupements les plus importants. Avec
la Réforme des collectivités territoriales de 2010, le statut de « métropole » prend le pas sur
celui de communauté urbaine en tant qu’EPCI a fiscalité propre le plus étendu et intégré. La
constitution d’intercommunalités sous le format de « métropole » est généralisée aux grandes
agglomérations par la loi MAPTAM de 2014.

1.1 Qu’est-ce que la Métropole du Grand Paris (et ses « Territoires ») ?

En dépit des incertitudes et du flou qui entourent son devenir, la Métropole du Grand
Paris a bel et bien une consistance sociale et institutionnelle. Elle a une assemblée, le
« conseil métropolitain », composé de 209 élus qui proviennent de ses 131 communes
membres. La composition de son conseil illustre, comme toujours avec les
intercommunalités!? et peut étre plus encore dans ce cas précis, le poids des édiles : chaque
commune dispose d’au moins un élu métropolitain, généralement le maire. A la date de sa
création, 122 des 131 maires siegent au conseil de la Métropole. La Ville de Paris, du fait de

son poids démographique, y compte 62 élus. La Métropole comprend plus de 7 millions

16 Tellier Thibault, « La constitution d’un nouveau modele d’action publique territoriale : la loi Marcellin de 1971 et la fusion
de communes », Revue frangaise d'administration publique,2017/2 (n°162), p. 253-266.

17 Le Saout Rémy, « L’intercommunalité, un pouvoir inachevé », Revue frangaise de science politique, vol. 50, 2000/3, p.
439-461.
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d’habitants et est a ce titre I’intercommunalité la plus peuplée de France. Elle dispose
cependant d’un « statut particulier » qui ne releve pas des dispositions générales relatives aux
institutions métropolitaines. Elle n’a pas autant de compétences que les autres
intercommunalités métropolitaines francaises, et ses ressources fiscales propres - issues de la
fiscalité professionnelle communément dévolue au financement de 1’action intercommunale -
sont temporairement partagées avec une autre institution infra-métropolitaine, les

« Territoires ».

Figure n°2 : Carte de la Métropole du Grand Paris et des « Territoires »18
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Ces derniers sont une des principales particularités de la Métropole parisienne,
subdivisée en onze « Territoires » (plus Paris) dont D’appellation juridique est
« Etablissements publics territoriaux ». La loi NOTRe de 2015 leur octroie un statut ad hoc,
qui les apparente eux-aussi, en partie et temporairement, a des intercommunalités de plein
exercice. Ils ont chacun leurs propres élus, les « conseillers territoriaux », leur propre
assemblée, le « conseil territorial », ainsi que leur propre exécutif. Leurs conseils comportent

entre 72 et 92 élus : les maires n’y sont pas majoritaires comme a la Métropole, mais trustent

18 Source : Mairie de Paris.
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les postes de vice-président. Les « Territoires » disposent également de plusieurs compétences
obligatoires de premiere importance dans la conduite de I’action publique locale : la politique
de la ville et ses budgets conséquents, en particulier en banlieue parisienne ; d'autres souvent
qualifiées de « techniques » en ce que leur exercice nécessite une expertise forte et qu’elles
bénéficient de moins d’attention politique!®, tels 1’eau, 1’assainissement et la gestion des
déchets ; et une partie de la compétence urbanisme. Pour exercer des compétences qualifiées
dans la loi NOTRe de « proximité » et « opérationnelles », les « Territoires » doivent chacun
bénéficier d'une administration et d’un budget conséquent, qui en font des potentiels
contrepoids a ’exercice de I’autorité métropolitaine. Cependant, leurs réalités bureaucratiques
sont aux antipodes : un « Territoire » tel « Plaine Commune » en Seine-Saint-Denis, sans
doute le plus structuré et développé?0, comporte environ 2200 agents en 2020 ; contre moins
d'une soixantaine pour « Paris Ouest La Défense », « Territoire » le plus riche au sein duquel
les maires ceuvrent pour que leurs communes ne transférent ni personnel, ni compétence. Les
« Territoires » s’éloignent tous d’une intercommunalité classique en ce que leur fiscalité
propre pourrait n’étre que temporaire. La loi NOTRe prévoyait qu’apres 2020, échéancier
aujourd’hui repoussé a 2022, I’entiereté de leurs ressources fiscales soit percue par une
Meétropole dont ils seraient alors financierement dépendants.

La Métropole bénéficie quant a elle de prérogatives relatives a I’aménagement, au
développement économique, a [’habitat et 1’hébergement et a la protection de
I’environnement. Fait notable, elle n’a aucune prérogative concernant la « véritable colonne
vertébrale de la métropole »2! qu’est le réseau de transport du Grand Paris Express. Une fois
congu par la Société du Grand Paris, nouveau « bras-armé de I’Etat » dans I’aménagement de
la région22, le nouveau réseau sera géré sous I’autorité d’ile-de-France Mobilités, syndicat
dont ni la Métropole ni les « Territoires » ne sont membres. Les compétences métropolitaines
sont plutdt réduites et régulicrement qualifiées de « stratégiques » : il revient a la Métropole

de produire une « vision d’avenir du territoire »23 a partir de schémas métropolitains censés

19 Desage Fabien, Le consensus communautaire contre l'intégration intercommunale :@ séquences et dynamiques
d'institutionalisation de la Communauté Urbaine de Lille (1964-2003), these de doctorat en science politique soutenue a
I’université de Lille 2 en 2005, p. 570-572.

20 Béhar Daniel, Loisel Manon, Rio Nicolas, « La fin du 9-3 ? La Seine-Saint-Denis entre représentations et
métropolisations », Hérodote,2016/3 (n° 162), p. 143-162.

21 Yvin Philippe, « Mobilités du futur : le Grand Paris Express ouvre la voie », Annales des Mines - Réalités industrielles,
2018/2, p. 65-67.

22 Vincendon Sybille, «Le Grand Paris Express fait son trou », Libération, 20 mars 2019.

23 Ce qui ici la rapproche des institutions d’agglomération de droit commun, Halbert Ludovic, « Les villes francaises dans la
nouvelle donne économique », in Cailly Laurent (dir.), La France, une géographie urbaine, Armand Colin, Paris, 2010, p.
307-324.
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redéfinir les orientations et les priorités de 1’aire métropolitaine en maticre de développement
de l'offre de logement et de développement économique et durable afin de réduire les
inégalités et d’améliorer son attractivité?4. Du fait de compétences « stratégiques » et non
opérationnelles, de marges de manceuvre financieres limitées, le poids bureaucratique de la
Métropole est tres faible : elle dispose de moins d’une centaine d’agents en 2020, nombre
dérisoire comparé aux 9 200 agents qui composent par exemple la bureaucratie métropolitaine
lyonnaise. Face a la Région et des « Territoires » renforcés, les leviers de la Métropole
interrogent : loin d’une nouvelle autorité politique conséquente a I’échelle de Paris et de sa
petite couronne, celle-ci risque d’étre au contraire, de surcroit durant une période transitoire

qui I’ampute d’une partie de ses potentielles ressources, une « coquille vide »25.

1.2 Une entreprise réformatrice déja bien étudiée ?

Comment en est-on arrivé a une pareille organisation métropolitaine, qui frappe a la
fois par sa complexité, son caractere inachevé et incertain ; dont le renouvellement des

politiques locales auquel elle pourrait donner lieu interroge ?

L’évolution du Grand Paris, dans sa dimension institutionnelle, a été l'objet de
plusieurs récits et recherches. Qu’ils mettent I'accent sur les luttes pour le leadership entre
Paris, 1'Etat et la Région dans la construction institutionnelle, sur les concurrences et
anticipations partisanes qui ont fagconné 1’agencement métropolitain, ou sur les séquences
législatives et les implications des décisions prises, les écrits sur le Grand Paris partagent

certains invariants qui nous permettent d’en restituer rapidement la chronologie.

L'histoire du volet institutionnel du Grand Paris écrite dans la plupart des analyses de
sciences sociales est celle d’un isolement historique de la capitale par rapport a ses voisins2¢ et
d’une absence de coopération des différentes collectivités locales de 1’agglomération jusqu’au

début des années 200027. Les conséquences de cette situation pour la région-capitale seraient

24 Article L5219-1 du Code général des collectivités territoriales.

25 Desjardins Xavier, « Ce Grand Paris qui advient. Lecons pour la planification métropolitaine », L'Information
géographique, 2016/4 (n° 80), p. 96-116.

26 Gilli Frédéric, Grand Paris. L'émergence d'une métropole, Presses de Sciences Po, Paris, 2014, p. 215-248.

27 Estebe Philippe, Le Gales Patrick, « La métropole parisienne : a la recherche du pilote ? », Revue frangaise
d'administration publique,2003/3 (n°107), p. 345-356.
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multiples?8 : le paysage politico-administratif est morcelé, sans collectivité capable de jouer
un rdle de « chef de file » dans la conduite des politiques locales ; la solidarité entre les
différents territoires de l’agglomération fait défaut, ce qui aurait pour conséquence une
polarisation socio-spatiale extrémement marquée a I'échelle de la petite couronne ;
I’agglomération manquerait, faute de coordination entre les acteurs locaux, de projets
d'aménagement structurant I’ensemble du territoire métropolitain depuis la décentralisation et
une forme de « retrait » de I'Etat29 ; 1’attractivité et le développement économiques de la zone
métropolitaine souffriraient des concurrences internes a 1’agglomération. Ces conclusions de
la recherche en sciences sociales tranchent avec celles relatives, en comparaison, a « la ville
globale apaisée » que serait Londres ou celle d’une « mé&me vision » qui lierait les différentes

institutions de la métropole new-yorkaise30.

L’élection de Bertrand Delanoé en 2001 a la Mairie de Paris amorcerait un tournant,
une trajectoire de changement par rapport a I’isolationnisme parisien d’antan. Pour la politiste
Jeanne Chauvel, la nouvelle majorité parisienne prend alors le « leadership dans I'émergence
d'un probleme institutionnel » francilien en commengant a engager des protocoles de
coopération avec ses communes voisines3!. L’économiste Fédéric Gilli y voit le début d’une
« lente ouverture métropolitaine » fruit de la bonne volonté de la nouvelle majorité envers ses
communes voisines32. Ce nouveau souci parisien pour son entourage a été analysé comme une
tentative de renforcement de son influence ; un moyen d’aller « chercher a I’extérieur »33 des
solutions a des probléemes « récurrents et irrésolus »34 que la Mairie de Paris estime ne plus
pouvoir régler seule, tels ceux du manque de logements et des déplacements. Ces nouvelles
coopérations aboutissent a la constitution d'une « Conférence métropolitaine » en 2006 qui

regroupe outre la ville-capitale plusieurs communes de banlieue et I’exécutif régional. Cette

28 On retrouve ces conclusions au sein de ces différents travaux : Estébe Philippe, Béhar Daniel, « L’ile-de-France, exception
ou laboratoire ? », Pouvoirs locaux, 1999/1 (n°40), p. 61-68 ; Desjardins Xavier, « La bataille du Grand
Paris », L'Information géographique, 2010/4 (n° 74), p. 29-46 ; Estebe Philippe, Le Gales Patrick, « La métropole
parisienne : a la recherche du pilote ? », art. cit. ; Gilli Frédéric, Grand Paris. L'émergence d'une métropole, op. cit. ; Le
Galgs Patrick, « Introduction. Le gouvernement de la métropole parisienne. Probleme d’Etat et opposition Paris/banlieue », in
Le Gales Patrick (dir.), Gouverner la métropole parisienne, Presses de Sciences Po, Paris, 2020, p. 7-39 ;
Lefévre Christian, Paris, métropole introuvable. Le défi de la globalisation, PUF, Paris, 2017.

29 Lefevre Christian, Paris, métropole introuvable, op. cit.,p. 61.
30 Lefevre Christian, Paris, métropole introuvable, Ibid., p. 107-111.

31 Chauvel Jeanne, La question du Grand Paris (2001-2012), These de doctorat en science politique soutenue a 1’Université
Paris IT en 2015, p. 91- 156.

32 Gilli Frédéric, Grand Paris. L'émergence d'une métropole, op. cit., p. 215-218.
33 Estebe Philippe, Le Gales Patrick, « La métropole parisienne : a la recherche du pilote ?, art. cit.

34 Chauvel Jeanne, La question du Grand Paris (2001-2012), op. cit., p.92.
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Conférence est la premiere aréne de coopération inter-institutionnelle qui prétend inclure
I’ensemble des acteurs politiques de 1’agglomération ; a 1’époque Paris est 1'une des rares
grandes métropoles mondiale - et la seule agglomération francaise - a étre dépourvue d’une

autorité politico-administrative a son échelles.

Encadré n°2 : Les métropoles, créatures de I’Etat ?

La constitution de la Métropole du Grand Paris s’ancre dans un contexte particulier.
Colin Crouch et Patrick Le Gales ont souligné les reconfigurations contemporaines de la
politique de développement économique conduite par les gouvernements d’Europe
occidentale. Ces derniers ne cherchent plus a assurer des développements économiques
uniformes sur I’ensemble de leur territoire, mais au contraire a concentrer les ressources sur
les locomotives économiques nationales que sont les grandes métropoles3¢. Pour Bernard
Jouve, cette nouvelle politique étatique est due a la « nouvelle donne engendrée par la crise du
compromis fordiste et le développement du néolibéralisme »37. Les Etats occidentaux ciblent
en premier lieu les espaces métropolitains dans leurs politiques de développement, et menent
en parallele des réformes de décentralisation qui ont encouragé 1’institutionnalisation de
systtmes d’action a 1’échelle métropolitaine38. Leur capacité politique propre interroge
cependant3?.

La constitution d’institutions intercommunales étendues - ce que sont les métropoles
institutionnelles en France - permet en outre 4 1’Etat de maintenir son influence sur les
politiques urbaines locales : I’intégration des maires au sein de structures de coopération
élargies dotées de prérogatives spécifiques permet aux services de I’Etat, via les « dispositifs
locaux de négociation inter-institutionnelle », de porter une « vision substantielle de
I’avenir »40 d’un territoire métropolitain dans son ensemble. Ou encore, via le recours a des
dispositifs de contractualisation, de labellisation, ou les appels a projets, de gouverner les
agglomérations « a distance »*!. Dans le cas de la Métropole du Grand Paris, avec le transfert
de la compétence habitat et hébergement, les services de I’Etat n’ont par exemple plus qu’un
interlocuteur en la matiere : ils peuvent produire, dans leur contribution a 1’action de la
Métropole, une parole globale de I'Etat sur le développement du logement sur I’ensemble de

35 Lefevre Christian, « Gouverner les métropoles : I’improbable gouvernement métropolitain », Sociologie et sociétés, 2013/2
(n°45), p. 229.

36 Crouch Colin, Le Gales Patrick, « Cities as national champions? », Journal of European Public Policy, vol. 19,2012/3, p.
405-419.

37 Jouve Bernard, « La contribution des réformes institutionnelles des métropoles 2 la transformation de I'Etat keynésien : un
bilan des expériences ouest-européenne », Géographie, économie, société,2005/2,p. 177-192.

38 Brenner Neil, « Metropolitan Institutional Reform and the Rescaling of State Space in Contemporary Western
Europe », European Urban and Regional Studies, vol. 10, 2003/4, p. 297-324.

39 Poupeau Frangois-Mathieu, Analyser la gouvernance multi-niveaux, PUG, Grenoble, 2017, p. 95.

40 Pinson Gilles, Gouverner la ville par projet. Urbanisme et gouvernance des villes européennes, Presses de Sciences Po,
Paris, 2009, p. 283.

41 Epstein Renaud, La Rénovation urbaine. Presses de Sciences Po, Paris, 2013, p. 304-332. Le rapport de 1'ancien ministre
Dominique Perben est particulierement éclairant pour appréhender les objectifs que 1'Etat place dans la métropolisation,
Imaginer les métropoles d’avenir, rapport au Président de la République, janvier 2008.
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la petite couronne, et non plus pour chacune des communes et intercommunalités qui étaient
précédemment compétentes.

Comme le montre Déborah Galimberti dans le cas lyonnais, I’Etat central a
historiquement encouragé le changement d’échelle au profit des métropoles, « afin de mieux
s’adapter au processus d’accumulation capitalistique, caractérisé par une concentration de
plus en plus prononcée des activités a forte valeur ajoutée dans les villes »42. Mais ce
processus peut lui échapper en partie : si le changement d’échelle proceéde bien de « projets
d’Etat »%3, un réétalonnage politique s’observe dans le cas lyonnais, caractérisé par un
gouvernement métropolitain fort et une puissance étatique mise a distance des politiques
métropolitaines. Ainsi la métropolisation des politiques urbaines ne releve pas forcément
d’une « ruse » du « statehood néolibéral »*44 : certaines institutions métropolitaines, au méme
titre que les institutions intercommunales a 1'échelle d’agglomérations plus réduites4, sous
certaines conditions, parviennent a s’affranchir de la dépendance a I’Etat, voire 2 le « bouter »
hors de leur territoire4©.

Les débuts d’un « Grand Paris » institutionnel inaugurent une nouvelle configuration
et de nouvelles concurrences?’. Entre la municipalité capitale et I’exécutif régional d’abord ;
ce dernier voit dans les démarches de la Ville de Paris une volonté expansionniste et craint
que son autorité ne soit désormais contestée sur une partie de son périmetre. Entre la gauche
et la droite franciliennes ; la droite refuse dans un premier temps de prendre part a une
Conférence métropolitaine qu’elle juge aux mains des €lus socialistes. Enfin, entre le local et
le national : I’Etat a historiquement toujours cherché a préserver son autorité politique sur le
gouvernement de 1’agglomération ; la création en 2008 d’un secrétariat d’Etat Chargé du
développement de la région capitale réactive le « probleme d’Etat »48 que constitue le
gouvernement de la métropole parisienne. Ce nouveau (et éphémere) ministere porte un projet
de réseau de transports entre des pdles de compétitivité économique structurant la banlieue
qui inquiete les acteurs locaux. Face a ce projet, la Région se mobilise pour un réseau de
transport devant faciliter les déplacements de banlieue a banlieue. Début 2011, I’exécutif

régional et I’Etat parviennent a s’accorder sur un tracé : la focale du pouvoir central est alors

42 Galimberti Deborah, « Un étatisme métropolitain ? Politiques territoriales de développement économique et réétalonnage
de I’Etat : le cas de la métropole lyonnaise », Gouvernement et action publique, vol. 8,2019/3, p. 35-58.

43 Brenner Neil, « Urban Governance and the Production of New State Spaces in Western Europe, 1960-2000 », Review of
International Political Economy, vol. 11,2004/3, p. 447-488.

44 Pinson Gilles, Gouverner la ville par projet, op. cit., p. 26.

45 Guéranger David, « L'intercommunalité, créature de 1'état. Analyse socio-historique de la coopération intercommunale. Le
cas du bassin chambérien », Revue frangaise de science politique, vol. 58,2008/4, p. 595-616.

46 Pinson Gilles, Galimberti Déborah, « Métropoles franches et régions agencifiées », Pouvoirs Locaux,2013/1 (n°96), p.
48-55.

47 Desjardins Xavier, « La bataille du Grand Paris », art. cit.

48 Le Gales Patrick, « Introduction. Le gouvernement de la métropole parisienne. Probléme d’Etat et opposition Paris/
banlieue », op. cit.
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placée sur des projets d’aménagement du Grand Paris et la recherche de soutiens élargis ; la
« mise a I’écart de la réforme institutionnelle »*° témoigne de ce que la question devient
indécidable face a la pluralité des scénarios qui sont élaborés et des forts antagonismes

politiques a son propos.

Une période d’expérimentations, de mise a 1I’épreuve de solutions possibles s’ouvre :
le Gouvernement délaisse a un syndicat mixte d’élus locaux la responsabilité d’élaborer une
proposition de réforme de 1’organisation des pouvoirs qui soit consensuelle. Appelé Paris
Métropole, ce syndicat s’inscrit dans la continuité de la Conférence avec un périmetre bien
plus large. Y adhérent le conseil régional ainsi que les différents conseils généraux d’ile-de-
France, et progressivement I’ensemble des communes et intercommunalités de
I’agglomération®®. S’engagent alors les « aventures extraordinaires » de la réforme
institutionnelle du Grand Paris5!. « L’introuvable consensus »32 entre €élus locaux au sein du
syndicat ne permet de proposer aucun projet de réforme. Un volet relatif au Grand Paris est
cependant bricolé a la hate début 2013 par le Gouvernement et introduit au sein du projet de
loi MAPTAM. 1l prévoit d’achever la carte intercommunale en fle-de-France avec la
constitution de plusieurs intercommunalités de taille intermédiaire et de créer une structure de
coopération les regroupant, sur le modele d’un Paris Métropole renforcé. Cette derniere
disposition s’appuie sur le scénario institutionnel qui semblait susciter le moins de réticences
chez les élus locaux investis au sein du syndicat ; donne des garanties au conseil régional
réticent a la constitution d’une nouvelle instance métropolitaine. Mais I’ensemble du volet
institutionnel du Grand Paris est rejeté par le Sénat en premicre lecture en conséquence d’une
alliance de circonstance entre élus communistes et de droite. La configuration décisionnelle
évolue alors : paradoxalement, le rejet d’'une métropole « souple » et dotée de peu de
prérogatives réintroduit le scénario d’une institution métropolitaine centralisée et intégrée
dans I’éventail des possibles. Cette solution avait certes été écartée d’emblée par Paris
Métropole, mais est la seule a avoir été épargnée par la critique lors des débats au sein de la
Haute-Chambre. C’est avec cette direction a I’esprit qu'un groupe de députés socialistes,

extérieurs aux travaux du syndicat d'élus locaux, réécrit le texte 1égislatif a la hate, avec le

49 Chauvel Jeanne, La question du Grand Paris (2001-2012), op. cit., p. 215-232.
50 Gilli Frédéric, « Paris métropole est-il un simple objet transitionnel ? », Quaderni, 2010/3 (n° 73), p. 35-44.

51 Subra Philippe, « Métropole de Paris : les aventures extraordinaires d'un projet de loi », Hérodote, 2014/3 (n° 154), p.
158-176.

52 Le Lidec Patrick, « La fabrique politique de la métropole du Grand Paris. Une analyse de process-tracing (2001-2017) »,
Gouvernement et action publique, vol.7,2018/4,p. 93-125.
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soutien du Gouvernement désireux de régler la réforme territoriale du Grand Paris. Hormis
quelques grands €lus locaux socialistes impliqués dans le nouveau texte, le reste des notables
franciliens est temporairement écarté du jeu décisionnel. La loi MAPTAM crée finalement
une Métropole du Grand Paris, intercommunalité unique a 1’échelle de Paris et de la petite
couronne, aux pouvoirs nettement renforcés par rapport a 1’organisation initialement proposée

aux sénateurs.

La réforme est-elle alors verrouillée ? Pas tout a fait, car la loi MAPTAM ne suffit pas
a refermer le probleme institutionnel du Grand Paris. Elle prévoit, avant la création officielle
de la Métropole pour 2016, qu'une « mission de préfiguration de la Métropole du Grand
Paris » s’occupe des nombreux éléments juridiques et financiers qui restent en suspens avant
la date fatidique. Cette « mission » est investie par les élus franciliens, qui reviennent alors
dans un jeu décisionnel dont ils ont été évincés quelques temps plus tot. Ils se mobilisent pour
faire de la « mission » une instance de révision de 1’organisation des pouvoirs métropolitains
tout juste votée. Sous la pression des maires, le Gouvernement et la majorité parlementaire
socialiste reviennent en partie sur le degré d’intégration métropolitaine3 : la loi NOTRe du 7
ao(it 2015 renforce 1’autonomie politique et financiere des « Territoires », subdivisions qui
devaient initialement étre de simples unités déconcentrées de la Métropole ; pour répondre
aux demandes de notables qui envisagent d’en faire des contrepoids a toute centralisation
métropolitaine. Mais le recul du Gouvernement et des parlementaires socialistes n’est que
partiel, et est présenté comme temporaire. Le statut et la pérennité des ressources fiscales des
« Territoires », indispensables pour en faire des « échelons intermédiaires puissants »54, sont
en effet incertains. La loi NOTRe ne les assure que pour une période qu’elle définit comme
« transitoire », de 2016 a 2020. Au terme de celle-ci, les « Territoires » sont censés perdre leur

autonomie au profit de la Métropole.

Ce compromis s’apparente-t-il seulement a un délai, qui induit simplement de la
progressivité dans la montée en puissance de la Métropole, comme le présente alors devant
I’ Assemblée nationale la ministre de la Décentralisation Marylise Lebranchu ? A nouveau,
rien n’est moins slir : la loi NOTRe prévoit également qu’une évaluation de la nouvelle

architecture institutionnelle soit réalisée avant la fin de la période transitoire, en vue de

53 Béhar Daniel, « Paris, Lyon, Marseille : la gouvernance métropolitaine entre standardisation et différenciation »,
Métropolitiques, le 22 septembre 2014, url : https://metropolitiques.cu/Paris-Lyon-Marseille-la.html, consulté le 20 octobre
2021.

54 Desjardins Xavier, « Ce Grand Paris qui advient. Lecons pour la planification métropolitaine », L'Information
géographique, 2016/4 (n° 80), p. 96-116.
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nouvelles propositions et nouveaux ajustements. Cette derniere disposition n’est pas mise en
exergue au sein des travaux précédemment cités. Elle me semble pourtant décisive afin
d’appréhender la décision de la lot NOTRe en tant que décision réversible : elle est d'ailleurs
interprétée comme telle par les élus locaux ; et le « rendez-vous »55 de 2020 qualifié de
« clause de revoyure » de I’architecture institutionnelle du Grand Paris. Ainsi, les élus locaux
acceptent le compromis de la loi NOTRe, malgré 1’absence de pérennité des ressources des
« Territoires » qu’ils réclamaient, parce que la période transitoire ouvre la possibilité a des

révisions prochaines de la décision.

D’autant plus que 1’échéancier prévu par la loi NOTRe est remis en cause des 2016 :
plusieurs candidats a la présidentielle promettent une nouvelle réforme institutionnelle, au
premier rang desquels celui qui sera le nouveau Président de la République Emmanuel
Macron. Proche du leader de la Métropole de Lyon Gérard Collomb3¢ et moins captif des
intéréts institutionnels locaux7, il porte une proposition ambitieuse largement inspirée du
modele lyonnais : une Métropole du Grand Paris renforcée et centralisée au détriment des
« Territoires », et qui récupererait les compétences des départements de petite couronne. Mais
le nouveau Président n’avait pas pris la mesure de 1’indécidabilité de la configuration et du
poids des coalitions localisées, et la réalité de la prise de décision s’éloigne du volontarisme
réformateur qu’il affichait. La période transitoire est ainsi marquée par 1’incertitude sur le
devenir de la réforme et des collectivités franciliennes qu’elle touche : sont débattus tour a
tour les suppressions des « Territoires » puis leur renforcement ; la fusion des départements de
petite couronne puis leur maintien ; la suppression de la Métropole et le renforcement de la
Région. Une décision définitive est sans cesse repoussée, et aucune n’est finalement actée. La
période transitoire s’éternise, et est finalement prolongée de deux ans. Un hypothétique
reglement du Grand Paris institutionnel est ainsi repoussé au prochain quinquennat
présidentiel. Prés d’une vingtaine d’années de mise en probleme, de débats, de mises en
scénario, n’ont ainsi suffi a la prise d’une décision pérenne sur 1’organisation de
I’agglomération parisienne. Cela n’empéche pas le paysage politico-administratif francilien

d’étre bel et bien en mouvement : de nouvelles organisations se créent et se développent ;

55 Expression que j’emprunte au modele de la « décision itérative » ou « décision en incertitude », Callon Michel, Lascoumes
Pierre, Barthe Yannick, Agir dans un monde incertain. Essai sur la démocratie technique, Seuil, Paris, 2001, p. 372

56 Bocquet Jonathan, « Le systeme Collomb au service d’Emmanuel Macron », in Dolez, Bernard, Fretel, Julien, Lefebvre,
Rémi (dir.), L'entreprise Macron, PUG, Grenoble, 2019, p. 93-104.

57 Comme en témoigne le faible poids des anciens élus locaux au sein du groupe parlementaire La République en Marche,
Beelaert Julien, Michon Sébastien, Ollion Etienne, « Le temps des élites. Ouverture politique et fermeture sociale a
I’ Assemblée nationale en 2017 », Revue frangaise de science politique, vol. 68, 2018/5, p. 777-802.
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certaines fusionnent ; d’autres sont réorganisées ; et nombreuses sont celles continuellement

soumises a I’incertitude sur leurs devenirs.

De la coopération inter-institutionnelle sous forme syndicale a une intégration
métropolitaine renforcée, aucune des solutions mises en débat durant cette période ne serait
ainsi parvenue a passer les épreuves politiques pour s'imposer ? Ou le maintien de
I’incertitude est-il ce qui rend la mise en réforme possible ; en ce que I’absence de décision
« tranchante et tranchée »58 permet de contenter les différents groupes d’acteurs pris dans la
réforme - dont aucun n’est assez fort pour voir sa solution I’emporter - tout en mettant en
mouvement un paysage institutionnel qui a longtemps demeuré figé et paru irréformable ? Ce
sont ces questions que je veux creuser dans la suite de mon travail de these et qui m’incite a

me (ré)intéresser au Grand Paris institutionnel.

2. Des politiques intercommunales du logement a Dincertitude

institutionnelle, restitution d’un itinéraire de recherche doctorale

Beaucoup a été dit et écrit sur le Grand Paris et sa réforme institutionnelle. Un des
travaux les plus conséquents a ce propos est celui de Patrick Le Lidec, qui via une démarche
de « process tracing » déductive, tente d’expliquer la différenciation « paradoxale » des
agencements institutionnels que revétent les grandes métropoles francaises>®. En identifiant
les différentes décisions qui font se succéder différentes séquences de réforme®, Patrick Le
Lidec tente d’expliquer la trajectoire atypique de la réforme institutionnelle du Grand Paris.
Pour d’autres auteurs, notamment Philippe Estebe et Daniel Béhar, trop a été dit a ce propos.
Ils déplorent que le débat se centre sur le « meccano institutionnel » du Grand Paris, et pas
assez sur les logiques des coopérations mises en place entre et par les collectivitésé!. Daniel
Béhar reproche a ces débats de postuler explicitement ou implicitement de I’existence d’un
optimum institutionnel et territorial (au sens d’un périmetre institutionnel) pour la

gouvernance du Grand Paris, idée avec laquelle il est en désaccord®2.

58 Callon Michel, Lascoumes Pierre, Barthe Yannick, Agir dans un monde incertain. Essai sur la démocratie technique, Seuil,
Paris, 2001.

59 Le Lidec Patrick, « La fabrique politique de la métropole du Grand Paris », art. cit.

60 Bezes Philippe, Palier Bruno, « Le concept de trajectoire de réformes. Comment retracer le processus de transformation
des institutions », Revue frangaise de science politique, vol. 68,2018/6, p. 1083-1112.

61 Béhar Daniel, Estebe Philippe, « Grand Paris Express : les choix politiques restent a faire », Les Echos, 8 octobre 2019.

62 Béhar Daniel, « Changer les institutions ou changer les pratiques? Les priorités de la réforme territoriale », Esprit, 2015/2,
p. 85-95.
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Il s’agira, au sein de ce travail, de décentrer la recherche sur le Grand Paris des
questionnements déja posés en termes d’agencement institutionnel®3, de gouvernance ou
d’ingouvernabilité métropolitaines®* (ou les deux a la fois¢5). Mais avant de détailler les
enjeux de mes interrogations, davantage centrées sur les indécisions et incertitudes qui
composent la réforme, je souhaite revenir succinctement sur le parcours de recherche qui a

donné lieu a ce travail.

Avant de me centrer sur le Grand Paris, je m’étais initialement intéressé, dans le cadre
de mémoires de recherche en Master 1 et Master 2, aux résistances de communes et
intercommunalités socialement spécialisées dans 1’accueil des catégories sociales aisées face a
I’injonction étatique de mettre en ceuvre des politiques locales de mixité sociale®®. Mon regard
s’était plus particulicrement porté sur la mise en ceuvre des dispositifs dits « SRU », du nom
de la loi Solidarité et Renouvellement Urbains, qui impose aux communes d’atteindre 20% de
logements sociaux d’ici 2020. Apres un premier terrain d’enquéte dans le périurbain aisé de la
banlieue bordelaiset’, je travaillais durant le premier semestre de 1’année 2015 sur une
intercommunalité¢ du Val-de-Marne, la Communauté d’agglomération de la Vallée-de-la-
Marne (CAVM)®. Créée en 2000 juste apres 1’entrée en vigueur de la loi Chevenement
relative a 1’intercommunalité, elle est dissoute le 31 décembre 2015 avec la création des
Etablissements publics territoriaux du Grand Paris. Auparavant, celle-ci ne regroupait que
deux communes, Nogent-sur-Marne et le Perreux-sur-Marne, caractérisées par leurs
insuffisances en matiere de logements sociaux au regard de la loi. Cette intercommunalité
avait été mise en place, des mots du maire de Nogent-sur-Marne Jacques JP Martin, afin de

« mutualiser » les moyens des deux communes et de développer des stratégies de

63 Subra Philippe, « Le Grand Paris : conflits autour de I’aménagement et de la gouvernance de I’agglomération », in Giblin
Béatrice (dir.), Les conflits dans le monde. Approche géopolitique, Armand Colin, Paris 2016, p. 29-39 ; Le Lidec Patrick,
« La fabrique politique de la métropole du Grand Paris », op. cit.

64 Lefevre Christian, Paris, métropole introuvable, op. cit., p. 113-136 ; Le Gales Patrick, Gouverner la métropole parisienne,
op. cit.

65 Raimbault Nicolas, Reigner Héleéne, « La gouvernance métropolitaine a 1’épreuve de ses marges : coalitions périphériques,
discontinuités de gouvernance et néolibéralisation des politiques urbaines », Métropoles [En ligne], Hors-série 2018, mis en
ligne le 17 octobre 2018, url : http://journals.openedition.org/metropoles/5913, consulté le 29 septembre 2021.

66 Pour une revue générale dudéveloppement des politiques de mixité sociale dans I’habitat, voir Kirszbaum Thomas, Mixité
sociale dans I’habitat. Revue de la littérature dans une perspective comparative, La Documentation frangaise, Paris 2008.

67 Lescloupé Clément, La Fabrique de l’entre soi. Enquéte sur I’homogénéité sociale de ’ouest périurbain bordelais,
mémoire de Master 1 en sociologie soutenue a 1’Université de Bordeaux en juin 2014, 104 p.

68 Lescloupé Clément, Lutter pour se préserver les stratégies d’une intercommunalité face aux dispositifs contraignant a
construire du logement social de 2000 a aujourd’hui, Mémoire de master 2 soutenu a I’Université Paris I Panthéon-Sorbonne
en juin 2015, 152 p.

25



développement communes (...) autour de l’environnement, des déchets, de la voirie
intercommunale, du social »%. Mais elle permettait aussi a ses communes, du fait des outils
que confere la loi a Dinstitution intercommunale en matiere d’habitat’”®, de mieux
s’accommoder des autres contraintes instituées par la 1égislation.

Durant cette enquéte, j’ai été surpris - certainement par naiveté - par la décontraction
du personnel municipal (politique et administratif) quant aux risques qu’ils encouraient a ne
pas respecter la loi. La loi du 18 janvier 2013 venait pourtant porter le seuil a 25%, et
permettait aux préfets d’infliger des pénalités potentiellement importantes aux communes.
Elle donnait aussi aux services de ’Etat la possibilité de récupérer certaines des compétences
communales en matiere d’urbanisme. Or, les enquétés soulignaient au contraire les bonnes
relations entretenues par leur maire respectif avec le préfet et leurs faibles craintes vis-a-vis
des sanctions’!. Certains pointaient en effet 1’'impossibilité pratique pour les services

préfectoraux de se substituer aux services techniques des communes pour forcer le

développement de 1’offre de logement social.

Ce qui semblait les inquiéter n’était pas le durcissement de la loi SRU, mais bien le
Grand Paris. Nous étions alors, au temps de ’enquéte au printemps 2015, en pleine étude du
projet de loi NOTRe au Parlement. Les transferts de compétences en direction du futur
« Territoire » et l’incertitude autour de son périmetre ; la constitution d’une Métropole
compétente en matiere d’habitat ; la dissolution a venir de leur communauté d’agglomération
a deux communes ; les changements engendrés par la réforme en matiere de finances locales ;

les objectifs de construction renforcés autour des futures gares du Grand Paris Express ; ces

% Interview de Jacques JP Martin par Emmanuel Bellanger et Julia Moro, dans le cadre leur ouvrage Nogent-sur-Marne, cité
modele. Histoire d’une banlieue résidentielle aux XIXe-XXe siecles, La Découverte, Paris, 2017, p. 213. Les auteur-rices y
décrivent Nogent-sur-Marne comme caractéristique d’un « entre-soi bourgeois résidentiel (...) a I'instar de Neuilly-sur-Seine,
Vincennes, Saint-Mandé ou Saint-Maur-des-fossés ».

70 A I’époque, la loi SRU mettait effectivement en place pour les communes déficitaires un prélevement annuel sur les
ressources communales, calculé selon le nombre de logements sociaux manquants et le potentiel fiscal par habitant. Cette
méme loi SRU permettait également, si la commune prélevée était membre d’une intercommunalité, que ce prélévement soit
percue par son EPCI afin de mettre la somme au sein d’un pot commun destiné a mettre en place des politiques de
financement du logement a 1’échelle intercommunale. En raison de ces dispositions, le maire de Nogent-sur-Marne se
félicitait que le prélevement soit « indolore pour la ville » car reversé a la Communauté d’agglomération. Plus largement,
I’intercommunalité jouait un rdle d’intermédiaire entre les services de I’Etat et les deux communes, qui leur permettait de
peser davantage dans les négociations avec eux, de doter leurs communes de la compétence Plan Local de 1’Habitat et d’avoir
ainsi davantage de liberté dans 1’élaboration et la réalisation de leurs objectifs de réalisation en matiére de logements, et de
garder la main sur les politique d’attribution.

71 Ce qui faisait écho au constat ancien de la sociologie des organisations de « 1’étroite complicité » entre un préfet et ses
notables, Worms Jean-Pierre, « Le préfet et ses notables », Sociologie du travail, vol. 8, 1966/3, p. 249-275.
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différents éléments étaient évoqués comme des craintes pour I’avenir de la souveraineté

municipale et la maitrise de son urbanisation?2.

C’est, en ayant (peut-€tre trop) pris au sérieux les craintes que 1’on m’exposait, que j’ai voulu
m’atteler a étudier la mise en ceuvre de la réforme du Grand Paris. Les changements qu’elle
pouvait (ou non) générer du fait des transferts de compétences qu’elle instituait
m’intéressaient, au méme titre que les conséquences de 1I’éloignement d’une partie du jeu
décisionnel local de 1’échelle communale a celles intercommunales des « Territoires » et de la
Meétropole. Mais une telle approche m’a progressivement semblé fort redondante avec ce qui
a déja été dit sur 'intercommunalité et sa « confiscation » par les maires ; qui savent rester
maitres du jeu politique local en dépit du rééchelonnage de I’action publique’3. De plus, mes
interrogations étaient proches des « préoccupations d’action publique »74 quant a la
métropolisation et au « rééquilibrage » (c’est-a-dire a la réduction des inégalités) Est-Ouest

que sa forme institutionnelle devait permettre’s.

Plus encore, je me suis éloigné de ces perspectives au fil des entretiens - je reviendrai
sur la méthode d’enquéte en tant que telle en derniere partie d’introduction - alors que les
questions relatives a une nouvelle « réforme de la réforme », a une nouvelle décision sur
I’architecture institutionnelle du Grand Paris, se faisaient de plus en plus prégnantes. Des
I’automne 2017, les articles de presse se multipliaient pour annoncer I’arrivée prochaine d’une
nouvelle loi sur le Grand Paris. Une « Conférence territoriale » directement pilotée par le
Président de la République devait régler la question de 1'organisation des pouvoirs dans
1’agglomération. A I’hiver 2017, au printemps puis a I’automne 2018, ou encore a la veille des
élections municipales de 2020, différentes concertations étaient menées, sous la conduite du
ministre de la Cohésion des territoires Jacques Mézard, du préfet de la Région ile-de-France

Michel Cadot, puis a la rentrée 2018 de Jacqueline Gourault, ministre des Relations avec les

72 J’avais rencontré la premicre adjointe au maire du Perreux-sur-Marne, et le directeur des services techniques de la
commune, dans un contexte treés particulier qui était celui de 1’adoption d’un amendement a 1’Assemblée Nationale. Il
soumettait 1’approbation d’un Plan local d’urbanisme a un « avis conforme » de la future Métropole du Grand Paris. Si cette
disposition avait finalement été retirée, du fait de 1’opposition des maires, la compétence Plan local d’urbanisme était
cependant transférée aux futurs Etablissements Publics Territoriaux.

73 Desage Fabien, Guéranger David, La politique confisquée. Sociologie des réformes et des institutions intercommunales,
Editions du croquant, Bellecombe-en-Bauges, 2011.

74 Douillet Anne-Cécile, « Les sciences sociales entre analyse et accompagnement de la territorialisation de I’action
publique », in Thl Olivier (dir.), Les « sciences » de I’action publique, PUG, Grenoble, 2006, p. 142.

75 Une telle interrogation prenait également le risque de contribuer soi-méme a la légitimation des institutions du Grand Paris
en reprenant « 1’axiomatique implicite qui est au principe de ce découpage », Bourdieu Pierre, « Questions de politique »,
Actes de la recherche en sciences sociales, 1977 (n°16), p. 87.
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collectivités territoriales, ou encore de Sébastien Lecornu ministre chargé des Collectivités
territoriales. En 2018, un rapport sur le Grand Paris est également commandé par Emmanuel
Macron a 1’architecte Roland Castro avec un volet institutions. Fin 2019, une nouvelle
consultation est annoncée par le Gouvernement sur la réforme des institutions, dont les
résultats étaient prévus pour 1’été 2020. Durant la période transitoire, les délégations aux
collectivités territoriales des deux chambres parlementaires s’activent également a intervalles
réguliers pour auditionner les représentants des « Territoires », de la Métropole, de la Région,
des départements de petite couronne. Mais aucune décision pérenne n’est jamais entérinée.
Certaines des concertations - telle la « Conférence territoriale » prévue en 2017 ou la
consultation postérieure aux municipales - n’auront méme pas lieu. Le Grand Paris, en méme
temps qu’il est mis en ceuvre et bousculé par I'incertitude, est également révisé par de petites
décisions temporaires qui ont pour seul objet de préserver 1’équilibre fragile et initialement
prévu comme temporaire de la lot NOTRe : chaque année depuis 2018, le Parlement vote des
amendements relatifs a la répartition des ressources fiscales entre « Territoires » et Métropole
a D'occasion de 1’étude du projet de loi de Finances. Les dispositions sont toujours
temporaires, les « Territoires » récuperent telle ressource pour une année, la Métropole en

conserve une autre durant la méme période, etc.

Le processus de réforme du Grand Paris est ainsi fragmenté, provisoire, incertain, et
laisse place a la rumeur et a la fuite. La presse généraliste relaie régulierement ce qui aurait
fuité de la préfecture ou du Ministere : un jour la messe est dite pour les départements de
petite couronne, auxquels devraient se substituer les « Territoires », ou la Métropole. Un autre
ce sont les « Territoires » qui vont bel et bien perdre leur fiscalité propre comme la loi le
prévoit, sans que I’on ne sache quel pourrait €tre leur statut définitif. Et ensuite, I’on annonce
la disparition prochaine de la Métropole, au profit des « Territoires », ou peut-étre de la
Région. La derniere décision en date, a I’heure ot j’écris, est celle prise a 1’occasion du projet
de loi de Finances 2021, de peu ou prou prolonger de deux ans la période transitoire instituée
par la loi NOTRe, jusqu’a la fin de 'année 2022.

Bien entendu, les acteurs du Grand Paris avec lesquels je me suis entretenu sont pris
dans ce processus, auquel ils participent parfois directement. Ils relaient en entretien les
annonces du moment, les commentent, estiment que les jeux sont faits, ou que tout est
finalement encore ouvert. Au sein de plusieurs directions générales des « Territoires », on
m’assure que leur institution sortira renforcée de la réforme, et une autre fois que tout se
complique. On me questionne également, comme au cabinet de Patrick Ollier a I’été 2020,

pour avoir mon avis sur quelle serait la bonne organisation institutionnelle. On se renseigne
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aussi, sur ce que 1’on m’a dit au sein de tel « Territoire », ou au sein de 1’administration

métropolitaine a ce propos.

Il n’est ici pas question de se positionner sur cet objet de réforme, sur ce que devrait
étre le « Grand Paris ». Et ce a la différence de nombreux auteurs qui se revendiquent et/ou
sont reconnus comme spécialistes de la région-capitale, et qui ont, a travers une activité
centrée sur cet objet’6, participé a « ratifier » ce « probleme d’Etat »77 . Je veillerai ainsi a ne
pas me laisser aller a la « tentation du prophétisme »78, mais aspire au contraire a considérer
I’incertitude autour du devenir des institutions du Grand Paris comme 1’objet méme de mon
étude. Je veux ainsi investiguer, au-dela de la seule question de 1’agencement institutionnel
progressivement retenu, la question de la nature des décisions prises et mises en ceuvre,

caractérisées durant de nombreuses années par leur réversibilité.

3. Investiguer I’inachévement d’une réforme et sa réversibilité

Une question traverse 1’ensemble de la these. Elle constitue 1’interrogation centrale
des trois premiers chapitres, qui correspondent a une période chronologique qui va des
dynamiques intercommunales franciliennes dans le sillage de la loi Chevénement de 1999 au
vote de la loi NOTRe en 2015 qui crée les institutions du Grand Paris : comment et pourquoi
une réforme institutionnelle fait-elle émerger des institutions au caractére inachevé et

réversible ?

On peut certes objecter que le processus d’institutionnalisation est un processus sans
fin, et ainsi que, sociologiquement parlant, une institution n’est jamais ni figée, ni finie?. La

définition des institutions donnée par Delphine Dulong est en ce sens celle d’un processus

76 Bernard Jouve et Christian Lefevre qualifient d’ailleurs le débat sur les « institutions d’agglomération et sur leur nécessaire
réforme » comme étant « autant académique que politique », Jouve Bernard, Lefevre Christian, « Echange politique
territorialisé et intégration européenne », in Balme Richard, Faure Alain, Mabileau Albert, (dir.) Les nouvelles politiques
locales. Dynamiques de I’action publique, Presses de Science Po, Paris, 1999, p. 169.

77 Pour paraphraser Pierre Bourdieu quant 2 ’emprise de I’Etat dans le domaine de la production symbolique, qui s’exerce
particulierement sur la science sociale : « Les administrations publiques et leurs représentants sont grands producteurs de
« problemes sociaux »que la science sociale ne fait bien souvent que ratifier en les reprenant a son compte comme problémes
sociologiques (il suffirait, pour en faire preuve, de mesurer la part (...) des recherches qui portent sur des problemes d’Etat,
plus ou moins habillés scientifiquement) », Bourdieu Pierre, « Esprits d’Etat », Actes de la recherche en sciences sociales,
1993 (n°96-97), p. 50.

78 Bourdieu Pierre, Chamboredon Jean-Claude, Passeron Jean-Claude, Le métier de sociologue. Livre I, Mouton, Paris, 1968,
p-47.

79 Lagroye Jacques, Offerlé Michel, « Pour une sociologie des institutions », in Lagroye Jacques, Offerlé Michel (dir.),
Sociologie de institution, Belin, Paris, 2010, p. 11-29.
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fatalement « inachevé », celles-ci étant « loin d’€tre figées dans la regle de droit »80. Mais
souvent 1’inachévement des institutions est per¢u comme un résidu, comme une part vouée a
s’amenuiser et de fait, plus les institutions se sédimentent, plus elles sont difficiles a défaires!.
Ainsi pour Douglass North, une institution « crée de I'ordre et réduit I’incertitude des

échanges »82.

L’originalité des institutions du Grand Paris réside dans leur caractére transitoire,
institué jusque dans la législation qui les fait advenir. Le droit lui-méme ne leur confere pas
toute sa « force contraignante »33 en vue de les insérer au sein du paysage politico-
administratif francilien, et de les aider a s’y stabiliser. Le reglement juridique ne les entoure
pas des mémes « illusions » que les autres institutions$4, qui se donnent a voir comme
pérennes une fois qu’elles sont nommeées par le droit85. Bernard Lacroix et Jacques Lagroye
précisent qu’on ne saurait « concevoir, en premiere approximation, I’institution sans le travail,
pour partie proprement juridique, inséparable de sa construction ». Le droit est ce qui offre a
I'institution « cette belle permanence dont nous sommes spontanément portés a lui faire
crédit ». Ainsi, bien qu’il existe toujours des « zones d’incertitude que la codification initiale
aurait laissé subsister », il ne faut pas pour autant évacuer la « force propre de la
codification », qui, dans le cas des institutions transitoires et instituées comme réversibles du

Grand Paris, ne pese pas de tout son poids.

Du fait de la période transitoire de cinq ans instituée par la loi NOTRe, étape au terme
de laquelle les édifices de l'architecture institutionnelle francilienne pouvaient étre rebattus, le
caractere inachevé de la réforme du Grand Paris est partagé par tous ses acteurs. Ils ne se

bercent pas d'illusions sur la pérennité et la solidité de la répartition juridique des rdles qui

80 Dulong Delphine, Sociologie des institutions politiques, La Découverte, Paris, 2012, p. 31.

81 Pierson Paul, « Increasing returns, path dependence, and the study of politics », American Political Science Review, vol.
94,2000/2, p. 251-267.

82 North Douglass C., « Institutions », Journal of Economic Perspectives, vol.5, 1991, p. 97-112.

83 Lacroix Bernard, « Ordre politique et ordre social. Objectivisme, objectivation et analyse politique », in Grawitz
Madeleine, Leca Jean (dir.), Traité de science politique. Tome 1, PUF, Paris, 1985, p. 539.

84 Lacroix Bernard, Lagroye Jacques « introduction », in Lacroix Bernard, Lagroye Jacques (dir.), Le Président de la
République. Usages et genéses d’une institution, Presses de la Fondation Nationale des Sciences Politiques, Paris p. 7-12.

85 Nous employons ce terme en écho au parallele effectué par Pierre Bourdieu entre « acte de nomination » et « acte
d’institution » : L’acte de nomination désigne quelqu’un ou quelque chose comme digne d’occuper une position, ou indigne
de continuer a I’occuper. Il est ainsi un « commencement d’institutionnalisation » et « d’objectivation », Bourdieu Pierre,
Sociologie générale volume 1. Cours au college de France 1981-1983, Seuil/Raisons d’ Agir, Paris, 2015, p. 33.
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entre en vigueur au ler janvier 2016, et doivent pourtant composer avec elle dans 1’attente

d’une décision pérenne.

3.1 Retour sur la sociologie des réformes des institutions politiques locales
francaises : des réformes fatalement vouées a I’inachevement ?

La recherche en sociologie politique sur les réformes institutionnelles interroge
classiquement les « contextes de production des institutions » afin d’étudier les « facteurs
aussi bien structurels que conjoncturels qui ont présidé a leur naissance »8¢. Cette catégorie de
réforme est définie par Philippe Bezes et Patrick Le Lidec comme des « investissements
spécifiques visant intentionnellement a modifier les reégles constituantes des institutions »87.
Elles manifestent ainsi « un pouvoir en tant que capacité transformatrice »38, bien que les
fruits des réformes échappent en grande partie aux réformateurs qui les portent. Il y a en effet
toujours une « incertitude des réformes institutionnelles »89 : les institutions ont une histoire
longue, les réformateurs ont quant a eux des horizons temporels et une attention aux enjeux de
courte durée. Le degré de prise que les réformes ont sur les comportements et les pratiques
des acteurs est également incertain. La réforme institutionnelle s’apparente alors a un
processus que « personne ne maitrise »%, au niveau du changement effectif, de la nature du
changement®! qu’elles engendreront, et de sa fabrique, tant les acteurs impliqués dans le

processus décisionnel et la mise en ceuvre sont nombreux et divers?2.

En conséquence, la sociologie politique des réformes institutionnelles fait
généralement état en creux ou explicitement d’une forme d’inachevement des réformes.

Inachévement au regard des objectifs réformateurs initiaux qui étaient affichés, soit par

86 Dulong Delphine, Sociologie des institutions politiques, op. cit., p. 24.

87 Bezes Philippe, Le Lidec Patrick, « Ce que les réformes font aux institutions », in Lagroye Jacques, Offerlé Michel (dir.),
Sociologie de ’institution, Belin, Paris, 2010, p. 76.

88 Giddens Anthony, La Constitution de la société, Paris, PUF, 1987, p. 63.
89 Bezes Philippe, Le Lidec Patrick, « Ce que les réformes font aux institutions », op. cit., p. 99-100.
9 Dulong Delphine, Sociologie des institutions politiques, op. cit., p. 31.

91 Pierre Lascoumes souligne, dans la lignée travaux de Peter Hall, afin de dépasser la « dialectique classique de la rupture et
de la continuité », qu’il n’y a pas le changement d’un co6té et la continuité de I’autre, mais différents « niveaux » ou formes de
changement institutionnel observables a partir d'une réforme, Lascoumes Pierre, « Ruptures politiques et politiques
pénitentiaires, analyse comparative des dynamiques de changement institutionnel », Déviance et Société, 2006/3 (n°30), p.

405-419.

92 Hassenteufel Patrick, « L’analyse décisionnelle », Sociologie politique : l'action publique », Armand Colin, Paris, 2011, p.
65-92.
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rapport au contenu des lois finalement promulguées, soit par rapport a ce qui est effectivement

produit au stade de la mise en ceuvre.

Cette observation est particulierement soutenue dans le cas des réformes des
institutions politiques locales. De nombreux travaux frangais interrogent leurs contenus et
leurs processus d’élaboration, le plus souvent a 1’aune des rapports de force entre
administration et pouvoir étatiques et autorités locales?3. Les « interdépendances mutuelles »
qui les lient, les « frontieres floues » entre pouvoir local et national®, ne peuvent alors aboutir
qu’a des réformes porteuses d’un « changement graduel et négocié »%5. Le poids des intéréts
locaux, le plus souvent structurés au sein d’organisations et associations d'élus locaux, aupres
et dans I’Etat, expliquerait la permanence d’institutions locales dont le législateur affiche
pourtant a intervalle tres régulier une forte volonté réformatrice. Dans le cas de I’institution
départementale, celle-ci a par exemple, au fil des mises en réforme, témoigné de sa
« résilience » en raison de 1’efficacité d’un lobby départementaliste qui réside dans le statut et

I’influence de ses membres%.

Dans le cas de l’intercommunalité, la science politique frangaise a souligné la
vigilance des maires face au risque de dépossession de leurs prérogatives. Non pas que les
édiles refusent le principe de mutualisation intercommunale, mais ils se mobilisent pour
continuer d'agir avec un méme « degré de liberté (...) dans ces cadres organisationnels
renouvelés »%7. Les maires défendent ardemment la dépendance de 1’élection intercommunale
au cadre municipal®®, mode de désignation qui participe de cette forme de subordination du

pouvoir intercommunal aux pouvoirs communaux®. Les oppositions sur I’intercommunalité

93 Le Lidec Patrick, « La réforme des institutions locales », in Borraz Olivier, Guiraudon Virginie (dir.), Politiques publiques
1, La France dans la gouvernance européenne, Presses de Sciences Po, Paris, 2008, p. 255-281.

94 Keebel Michel, « De 1'existence d'un champ politique local », Cahiers philosophiques,2009/3 (n° 119), p. 24-44.

95 Le Lidec Patrick, Les maires dans la République. L’association des maires de France, élément constitutif des régimes
politiques frangais depuis 1907, These de doctorat en science politique soutenue a I’Université Paris I en novembre 2001, p.
581-598.

9 Grégory Marie-Ange, Les départements, une controverse frangaise, Berger-Levrault, Boulogne-Billancourt, 2017, voir
également la theése de Thomas Procureur, Le département, institution caméléon ? Les formes paradoxales d’une légitimation,
These de doctorat en science politique soutenue a I’Université Rennes 1 le 18 décembre 2013.

97 Le Saout Rémy, « Introduction », in Le Saout Rémy (dir.), Réformer l'intercommunalité: Enjeux et controverses autour de
la réforme des collectivités territoriales, PUR, Rennes, 2012, p. 15.

9% Les délégués intercommunaux étaient initialement élus en conseil municipal, depuis 2014 dans le cadre des élections
municipales par fléchage.

99 Le Saout Rémy, « De l'autonomie fonctionnelle a l'autonomie politique. La question de 1'élection des délégués des
établissements intercommunaux », Actes de la recherche en sciences sociales,2001/5 (n°140), p. 73-79.
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ne se font cependant pas entre deux camps précisément délimités, que seraient I’Etat d’un co6té
et les élus locaux de l’autre, mais peuvent se situer aussi au sein méme de la haute
administration. C’est ce qu'ont souligné Fabien Desage et David Guéranger quant aux
concurrences qui existent au sein de 1'Etat lors de I'élaboration de la loi Chevénement entre le
ministere de 1’Intérieur, organisme de tutelle des collectivités locales et favorable a une
politique d’incitation financiere a la coopération intercommunale, et le ministere des Finances,
plus réservé sur la généralisation de bonifications budgétaires intercommunales!®0. Résultent
de ces tensions entre intéréts contradictoires des institutions au pouvoir « inachevé »101, dont
la réforme ne serait par ailleurs pas une priorit€ aux yeux du pouvoir central par rapport a

celle des autres catégories de collectivités locales!02,

Aux c6tés de I’intercommunalité la réforme territoriale a fait émerger la métropole en
tant qu’institution, consacrée par la loi de Réforme des collectivités territoriales du 16
décembre 2010. Cette derniere est caractérisée selon Emmanuel Négrier par une logique
« d’empilement institutionnel et de non-choix d’échelle », qui illustre un « esprit réformiste
(...) ballotté entre les vents contraires départementalistes et communalistes ». La loi aboutit a
la constitution d’institutions métropolitaines dont Emmanuel Négrier interroge les « véritables
pouvoirs »103. Le poids des intéréts communaux mais aussi départementaux dans 1'élaboration
de la réforme, ainsi que les possibles réserves d’acteurs étatiques a constituer un pouvoir
métropolitain risquant de le concurrencer!%4, expliqueraient les reculs par rapport aux

ambitions réformatrices initiales présentées au sein de différents rapports!o3.

Une autre forme d’inachevement des réformes territoriales apparait également lorsque
I’on se penche sur la séquence de mise en ceuvre d’une réforme. L’approche néo-

institutionnaliste met en parallele les dynamiques réformatrices avec le temps plus long de

100 Desage Fabien, Guéranger David, La politique confisquée, op. cit., p. 72-73.

101 Te Saout Rémy, « L’intercommunalité, un pouvoir inachevé », Revue francaise de science politique, vol. 50, 2000/3, p.
439-461.

102 Le Lidec, Patrick, « L’intercommunalité, une variable d’ajustement dans la réforme des collectivités territoriales », in Le
Saout, Rémy (dir.), Réformer I’intercommunalité, op. cit., p. 21-45.

103 Négrier Emmanuel, « Métropolisation et réforme territoriale », Revue frangaise d'administration publique, 2012/1
(n°141), p. 73-86.

104 Négrier Emmanuel, Tomas Mariona, « La solidarité¢ métropolitaine a I’épreuve des politiques : une double comparaison
franco-espagnole » Sociologie et sociétés, vol. 45,2013/2, p. 269-292.

105 Notamment le rapport du député Dominique Perben et le rapport dit « Balladur », publiés respectivement en 2008 et 2009,
Perben Dominique, Imaginer les métropoles d’avenir, op. cit. ; Comité pour la réforme des collectivités territoriales, I/ est
temps de décider, Rapport au Président de la République, 5 mars 2009.
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I'institutionnalisation des collectivités locales et de leurs logiques spécifiques de
fonctionnement politique!®. Elle permet de montrer en quoi les processus
d’institutionnalisation limitent ou cadrent les changements. Ainsi, lorsque les réformes
prétendent mettre en cause des « situations de pouvoir établi », elles rencontrent souvent de
« fortes résistances » de la part d’acteurs politiques et administratifs locaux capables de se les
approprier'?7. Ces logiques d’appropriation des institutions intercommunales par les maires
ont été soulignées par Rémy Le Saout et Fabien Desage. Rémy Le Saout montre comment
I’intercommunalité représente une opportunité pour des maires soucieux d’augmenter le
capital économique de leur commune et d’occuper de nouvelles positions de pouvoir!0s,
Fabien Desage souligne quant a lui l’instauration d’un régime intercommunal « de
consensus », produit par les accords des édiles en coulisses, et qui leur garantit la préservation
de leur pouvoir sur leur périmetre communall®®, et ce en dépit des transferts de
compétences!10.

Se centrer sur la mise en ceuvre des réformes institutionnelles et les processus
d’institutionnalisation des organisations permet ainsi de nuancer le poids des dispositifs
juridiques dans la conduite des acteurs locaux. Dans le cas de 'institution régionale, Olivier
Nay met en lumiere le travail « d’interprétation et de négociation de la regle » mené par les
acteurs politiques locaux, de facon « a la rendre la plus conforme possible, dans ses
applications, avec leurs intéréts immédiats »!!1. Au-dela des ambitions réformatrices plus ou
moins traduites au sein du reglement juridique, la focale peut étre portée sur la construction de
« regles institutionnalisées » par les acteur locaux. Celles-ci pésent sur 1’orientation des
acteurs et les formes d’action collective, et établissent la figure de I’institution, parfois

éloignée des objectifs qui lui étaient assignés dans la loi. Plus largement, la sociologie de

106 Guéranger David, La coopération entre communes dans le bassin chambérien (1957-2001) : éléments pour une analyse
néo-institutionnaliste des dynamiques intercommunales, Thése de doctorat en science politique soutenue a 1’université de
Grenoble 2 en 2003.

107 Douillet Anne-Cécile, Lefebvre Rémi, Sociologie politique du pouvoir local, Armand Colin, Paris, 2017, p. 82.

108 e Saout Rémy, Intercommunalité, démocratie et pouvoir politique. Pour une analyse sociologique des enjeux contenus
dans les dynamiques intercommunales, These de doctorat soutenue a I’université de Nantes en 1996.

109 Desage Fabien, Le consensus communautaire contre l'intégration intercommunale, op. cit.

110 Le transfert des compétences habitat et hébergement était par exemple censé permettre la mise en place d’un
« rééquilibrage communautaire », soit une meilleure répartition de 1’offre de logement social a une échelle supra-communale
afin de casser le phénomene de spécialisation sociale des territoires communaux. Mais la mise en ceuvre du transfert n’est
acceptée par les maires qu’en contrepartie de la conservation de la maitrise du peuplement de la nouvelle offre de logement
social sur leur territoire, Desage Fabien, « ‘Un peuplement de qualité¢’. Mise en ceuvre de la loi SRU dans le périurbain
résidentiel aisé et discrimination discrete », Gouvernement et action publique, vol. 5,2016/3, p. 83-112.

111 Nay Olivier, La région site institutionnel : les logiques de représentation en Aquitaine, These de doctorat en science
politique soutenue a I’Université Bordeaux 4 en 1997, p. 562-569.
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I’action publique souligne également les distorsions entre la regle et son application!!2, ainsi
que les « passes du droit »!13 qui permettent aux acteurs aupres desquels la regle s’applique de

s’en accommoder!14,

Au sein de mon travail, c’est une forme spécifique d’inach¢vement que je souhaite
investiguer. Elle ne rejoue pas uniquement la dialectique entre réformes et résistances au
changement, entre le reglement et les réappropriations dont il fait 1’objet. La réforme
institutionnelle du Grand Paris ne revét pas seulement un caractere « incrémental » typique de
réformes territoriales qui, « malgré le volontarisme affiché », proceédent « souvent par petits
pas »15 ; elle s’inscrit surtout dans une configuration d’indécision qui dure encore
aujourd’hui. Face a la multiplicité des intéréts en jeu et des acteurs intéressés, la prise d’une
décision « tranchée »116 est impossible durant les vingt années de la réforme. Au sein de cette
configuration, aucun compromis stabilisé ne parvient a émerger, et aucun acteur n'apparait en

mesure d’arbitrer ou d'imposer une décision pérenne.

Ainsi, aprés plus de dix années de coopérations, de scénarios institutionnels
antagonistes et incessamment remis sur table, d’indécisions et de choix d’abstention, la loi
MAPTAM de janvier 2014 finissait par créer la Métropole du Grand Paris comme
intercommunalité unique de la petite couronne parisienne. On pouvait alors penser qu’elle
mettait le probleme de la fragmentation institutionnelle du Grand Paris au moins en suspens.
Mais cette décision, prise au niveau central dans une situation d'urgence tres particulicre, était
dépourvue des appuis locaux pourtant nécessaires aux réformes territoriales!!’”. Un an plus
tard la loi NOTRe réversibilise la décision et le schéma qu'elle instaure!!®, qui devait étre

rediscuté initialement a I’horizon 2020. Se met alors en ceuvre au ler janvier 2016 une

112 Bourdieu Pierre, « Droit et passe-droit », Actes de la recherche en sciences sociales, 1990 (n°81-82), p. 86-96.

113 Lascoumes Pierre, Le Bourhis Jean-Pierre,« Des passe-droits » aux passes du droit. La mise en ceuvre socio-juridique de
I'action publique », Droit et société, 1996 (n°32), p. 51-73.

114 Barrault-Stella Lorenzo, Gouverner par accommodements. Stratégies autour de la carte scolaire, Dalloz, « Nouvelle
bibliotheque de theses — science politique », Paris, 2013.

115 Douillet Anne-Cécile, Lefebvre Rémi, Sociologie politique du pouvoir local, op. cit., p. 87.

116 Callon Michel, Barthe Yannick, « Décider sans trancher. Négociations et délibérations a l'heure de la démocratie
dialogique », Négociations, 2005/2 (n°4), p. 115-129.

117 Le Lidec, Les maires dans la République, op. cit., p. 544-649.

118 Nous reprenons ici la définition de la réversibilisation donnée par Yannick Barthe dans son travail sur la mise en politique
des déchets nucléaires, entendue comme un « processus de défatalisation » qui « fait passer du certain a ’incertain, du
probable au possible », Barthe Yannick, Le pouvoir d’indécision. La mise en politique des déchets nucléaires, Economica,
Paris, 2006, p. 211.
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décision au cceur d'une réforme d'une institutionnelle pourtant toujours a 1’agenda
gouvernemental. C’est cette forme spécifique d’inachévement qu’il s’agira d’étudier par la

suite.

3.2. Préserver l’incertitude pour permettre une décision ?

De la mise a I’agenda gouvernemental du Grand Paris au milieu des années 2000 a
aujourd’hui, le probleme n’est jamais refermé, et ce en dépit de trois lois en cinq ans
d’intervalle qui lui sont au moins en partie consacré!!®. Apres 2016, le Grand Paris continue
d’étre a I’agenda parlementaire pratiquement chaque année a l'occasion de 1’étude des projets
de loi de Finances, pour redéfinir la répartition - toujours provisoirement - des ressources

fiscales entre « Territoires » et Métropole.

Le probléeme institutionnel est permanent, les orientations prises sont sans cesse
rediscutées, ce qui brouille toute analyse séquentielle de la réforme. Les modeles séquentiels
ont déja été largement discutés et critiqués!20, et il ne s’agira pas ici d’en refaire la critique a
partir d’un nouveau cas d’étude. Il leur est notamment reproché de prétendre identifier des
séquences qui peuvent dans de nombreux cas é&tre difficilement observables. Patrick
Hassenteufel qualifie pour sa part la « conception balistique de 1’action publique »
d’inadéquate!2!, ce qui est particulierement le cas pour la réforme du Grand Paris. Nous
verrons, au fil de la thése, comment I’enchevétrement des différentes « séquences » est, dans
le cas que j’étudie, poussé a son paroxysme.

Les réflexions et concurrences autour du « bon » scénario institutionnel a retenir ne
cessent jamais. Aucune solution ne parvient a enrdler suffisamment d’acteurs (politiques,
administratifs, économiques, associatifs) pour prétendre passer les épreuves lui permettant de

s’imposer durablement ; par ailleurs aucune n’est jamais définitivement écartée.

119 Pour rappel, les loi du 3 juin 2010 relative au Grand Paris, loi du 27 janvier 2014 dite du MAPTAM, loi du 7 aotit 2015
dite NOTRe.

120 Plusieurs modeles d’analyse séquentielle d'une politique publique ont été dessinés dans la suite des travaux d’Harold
Lasswell. Un des modeles les plus féconds, celui de Garry Brewer, identifie six séquences successives : la définition d’un
probleme ; la recherche d’une solution ; la prise de décision ; sa mise en ceuvre ; 1’évaluation de la mise en ceuvre ;
I’achevement de la politique publique. Pour sa part, James Anderson consideére la mise & 1’agenda d’une politique publique,
qui intervient lorsqu’un probléme re¢oit une forte attention des autorités publiques, comme la premiere séquence du parcours
d'une politique publique, Lasswell Harold D., The Decision Process : Seven Categories of Functional Analysis, University of
Maryland Press, College Park, 1956 ; Brewer Garry, « The Policy Science Emerge: To Nurture and Structure a Discipline »,
Policy Sciences, vol. 5, 1974, p. 239-244 ; Anderson James E., Public Policy-Making, Holt, Rinehart and Winston, New York,
1975.

121 Hassenteufel Patrick, Sociologie politique : l'action publique, op. cit.p.29-42.
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Les positions sur le devenir institutionnel du Grand Paris se construisent au sein d’une
multiplicité d’espaces, d’organisations, d’administrations entre le début des années 2000 et
2020, qui rassemblent diverses catégories d’acteurs. Les €lus locaux franciliens d'abord, que
I’on retrouve au sein d’instances qui prétendent en intégrer le plus grand nombre : la
Conférence métropolitaine initi€ée par la Mairie de Paris a partir de 2006, transformée en 2009
en un syndicat de collectivités locales intitulé Paris Métropole, puis dans la mission de
préfiguration de la Métropole du Grand Paris entre 2014 et 2015. Ils investissent également
d’autres organisations, parfois concurrentes de celles qui ont vocation a les unir, telles les
associations catégorielles d’élus locaux (Assemblée des communautés de France pour les élus
intercommunaux, Association des maires d’Ile-de-France, etc.). Certaines institutions
politiques locales, telle la Région Ile-de-France, produisent elles-mémes leurs propres
scénarios, tandis que des coalitions partisanes se fondent également spécifiquement sur le
Grand Paris, ce qui contribue a la fragmentation des espaces de délibération. Des groupes
d’acteurs économiques prennent également des positions, parfois antagonistes : le Medef Ile-
de-France est en faveur d’une institution métropolitaine qui viendrait se substituer aux
départements de petite couronne ; la Chambre de commerce et d’industrie d’Tle-de-France est
alignée sur les demandes de ’exécutif régional et contre une institution métropolitaine qui
pourrait « fractionner » le périmetre régionall22. Les scénarios institutionnels sur le Grand
Paris s’élaborent également au niveau de I’Etat : au sein d’administrations centrales telle la
Direction générale des collectivités mocales rattachée au ministere de 1’Intérieur, ; de
commissions tel le Comité pour la réforme des collectivités territoriales présidé par Edouard
Balladur entre 2008 et 2009 ; d’institutions transversales telle la Délégation interministérielle
a ’aménagement du territoire et a l'action régionale. Cette dernicre porte le développement
des métropoles pour en faire les moteurs économiques de 1’Hexagone et la constitution
d’institutions politiques associées a leurs périmetres géographiques. De nombreux
parlementaires participent également a leur élaboration : au sein par exemple de la Délégation
sénatoriale aux collectivités territoriales et a la décentralisation ; ou d’un méme groupe
politique, a I'image du groupe socialiste en amont du passage du projet de loi MAPTAM a
I’ Assemblée nationale.

Les espaces de sélection des décisions sont fragmentés. Pas davantage qu’une solution
ne s’impose, aucune coalition ou agrégat d'acteurs ne prend le dessus sur les autres et
n'acquiert de position prééminente durable dans le processus décisionnel. Apres 2016 et le

vote de la loi NOTRe, des scénarios pour le futur de la Métropole continuent d’étre élaborés

122 Communiqué de la Chambre de commerce et d’industrie Paris fle-de-France, 15 octobre 2014.
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et portés par des groupes d’acteurs €tatiques et des coalitions locales. C’est une réforme
toujours en attente d’une décision pérenne qui est mise en ceuvre avec la création de nouvelles
institutions a I’avenir incertain ; mise en ceuvre et processus décisionnel s’alimentent alors
réciproquement. Nous verrons que le maintien du Grand Paris dans [’incertitude
institutionnelle se caractérise par une juxtaposition des différentes « séquences » de la réforme
: construction du probleme, élaboration de solutions, mise a ’agenda d’une nouvelle réforme
(de la réforme), et mise en ceuvre sont concomitantes, interviennent dans des mémes

temporalités.

Je fais I’hypothese que, dans le cas du Grand Paris, la décision non tranchée de la loi
NOTRe, réversible et qui maintient I’incertitude sur les évolutions institutionnelles futures
s’impose parce que la décision tranchée est impossible. Elle permet la mise en mouvement
d’un paysage politico-administratif francilien longtemps demeuré irréformable, et permet une

remise en cause - méme tres limitée - d’un statu quo qui semblait indépassable.

Analysant la politique de gestion des déchets nucléaires, Yannick Barthe souligne
qu’en I’espece I’acceptabilité sociale de la décision tient de sa réversibilité!23. Sa conclusion
était formulée dans le cas d’une politique publique qui alternait des moments
d’irréversibilisation technique et des phases de politisation tendant a la réversibilisation de ce
qui semblait devenir indécidable!?4. Il n’y a pas, dans le cas d’une réforme institutionnelle
telle celle sur le Grand Paris de consensus technique, ni méme politique, qui viendrait étre
bousculé par de nouvelles contestations formulées par des acteurs extérieurs au consensus
initial. Néanmoins la réversibilité de la décision est ce qui la rend acceptable, et possible,
apres plus d’une dizaine d’années d’apres négociations et de luttes partisanes, territoriales, et
institutionnelles, qui rendaient le « choix tranchant » (ou « décision traditionnelle »)
impossible!25. Les dispositions figurant dans MAPTAM pouvaient certes s’apparenter a ce
modele de décision, mais la loi NOTRe, a travers le délai qu’elle instaure et face aux
contestations des acteurs locaux chargés de la mettre en ceuvre, propose un « enchainement de

rendez-vous » caractéristique de la « décision en incertitude ». Cette seconde décision, au lieu

123 Barthe Yannick, « Les qualités politiques des technologies. Irréversibilité et réversibilité dans la gestion des déchets
nucléaires », Tracés. Revue de Sciences humaines [En ligne], 16 | 2009, url : https://journals.openedition.org/traces/2563,
consulté le 22 octobre 2021.

124 Barthe Yannick, « Le recours au politique ou la problématisation « par défaut » », in Lagroye Jacques (dir.), La
politisation, Belin, Paris, 2003, p. 475-492.

125 Callon Michel, Lascoumes Pierre, Barthe Yannick, Agir dans un monde incertain, op. cit, p. 369-373.
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« d'apporter une cloture », entretient ainsi le mouvement!26. Contrairement au cas de la
gestion des déchets nucléaires, le processus itératif semblait avoir une fin préalablement
déterminée!?7, a I’apres 2020 ; mais elle est finalement reportée, au méme titre que d’autres
échéances initialement prévue, et le processus itératif perdure.

Cette hypothese est également inspirée des conclusions de Jean-Noél Jouzel et Pierre
Lascoumes dans leur étude sur la réglementation européenne « REACH »128. Ils montrent en
quoi les incertitudes de la réglementation sont ce qui lui permet d’aboutir : le maintien de
zones d’ambiguité est indispensable a la conciliation des intéréts en présence!?9. La décision
de la loi NOTRe sur le Grand Paris pourrait €tre ainsi une facette d’un « pouvoir
d’indécision », que Cyril Lemieux, a partir du travail de Yannick Barthe, définit « non comme
un refus de décider, mais comme le souci d’avoir demain encore la possibilité de choisir »130.
La réforme avance, prend une consistance institutionnelle inédite avec la création des
« Territoires » et de la Métropole, non pas malgré I’incertitude autour de son devenir, mais
grace au maintien de I’incertitude. Réciproquement, cette consistance est sans cesse remise en

cause, la problématisation du Grand Paris demeurant ouverte.

4. Incertitudes institutionnelles et jeu concurrentiel

A cette premiere interrogation sur I’avénement d’institutions réversibles, se pose une
seconde grande question relative a ce qu’implique 1’absence de décision tranchée et
I’incertitude dans les débuts desdites institutions. Comment les acteurs des institutions en

tension les subissent, font-ils avec voire s’en saisissent-ils ?

4.1. De quelle(s) incertitude(s) parle-t-on? Des incertitudes communes des débuts
d’une institution a celles découlant de I’indécidabilité du Grand Paris

Revenons tout d’abord sur la notion d’incertitude et ses usages, pluriels, en sciences

sociales, et comment ceux-ci peuvent alimenter la réflexion au sein de la these. Au sein de sa

126 Callon Michel, Barthe Yannick, « Décider sans trancher », art. cit.

127 Barthe Yannick, Callon Michel, Lascoumes Pierre, « De la décision politique réversible: histoire d'une contribution
inattendue de l'industrie nucléaire (francaise) a l'instauration de la démocratie dialogique », Urbe. Revista Brasileira de
Gestdo Urbana, vol. 2,2010/1, p. 65.

128 Jouzel Jean-Noél, Lascoumes Pierre « Le réglement REACH : une politique européenne de I’incertain. Un détour de
régulation pour la gestion des risques chimiques », Politique européenne, 2011/1 (n°33), p. 185-214.

129 Voir aussi Palier Bruno, « De 1’ambiguité en politique », in Giraud Olivier et al. (dir.), Politiques publiques et démocratie,
La Découverte, Paris, 2008, p. 93-107.

130 Lemieux Cyril, La sociologie pragmatique. La Découverte, 2018, p. 95.
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Sociologie des crises politiques Michel Dobry décrit « I’incertitude structurelle » comme une
des grandes propriétés des « conjonctures fluides », durant lesquelles les acteurs, affectés par
I’incertitude, ne peuvent plus agir en se basant sur les logiques spécifiques a leur secteur du
fait de la désectorisation de I’espace social. L’incertitude n’est ici pas limitée a un enjeu
technique ou politique, mais provient d’une « transformation conjoncturelle des rapports entre
les secteurs et des logiques internes aux secteurs » qui prive les acteurs de leurs moyens
routiniers de calculs (« évasion des calculs »)131. L’incertitude n’est cependant pas toujours
« structurelle », et peut porter davantage « sur I’issue, proche ou lointaine, des processus de

transition » que connait un régime politique!32.

Cet usage de la notion d’incertitude associée a une conjoncture spécifique a été repris
par la sociologie politique dans la description du changement institutionnel. On le retrouve
dans 1’étude des rdles institutionnels pour caractériser I’entrée dans 1’institution d’un nouvel
acteur et sa prise de role!33. Cette derniere est décrite par Rémi Lefebvre comme une « phase
critique » pour I’institution dans la mesure ou « elle se traduit par une rupture des routines,
fut-elle provisoire, et plus généralement une désobjectivation d’aspects antérieurement
stabilisé€s de la réalité sociale!34. Il y a ainsi de I’incertitude, a la fois sur la facon dont ’acteur
va endosser son nouveau role, et pour I'institution elle-méme, qui est travaillée par des prises
de role susceptibles de la déstabiliser. Le moment de la naissance d’une nouvelle institution a
parfois été décrit comme une « conjoncture critique »!35 ; une situation indéterminée au sein
de laquelle les acteurs, faute de pouvoir se reposer sur un ordre institutionnel désormais en
mouvement, agissent a partir de leurs dispositions sociales antérieures (« régression vers
I’habitus »136), toujours opérantes en temps de crise. Dans le cas de la création de la

communauté urbaine lilloise, Fabien Desage appréhende ainsi les actions des acteurs

131 Dobry Michel, Sociologie des crises politiques. La dynamique des mobilisations multisectorielles, Presses de Sciences Po,
Paris, 2009, p. 145.

132 Dobry Michel, « Les voies incertaines de la transitologie : choix stratégiques, séquences historiques, bifurcations et
processus de path dependence », Revue frangaise de science politique, vol. 50, 2000, p. 585-614.

133 Et ce alors qu’en conjoncture plus routiniere, les roles fonctionnent au contraire des comme des « réducteurs
d’incertitude » dans des interactions sociales qui comportent toujours une part d’imprévisibilité, Lefebvre Rémi, « Se
conformer a son role. Les ressorts de 1’intériorisation institutionnelle », in Lagroye Jacques, Offerlé Michel (dir.), Sociologie
de institution, Belin, Paris, 2010, p. 219-247.

134 efebvre Rémi, « Etre maire 2 Roubaix. La prise de role d'un héritier », Politix, vol. 10, 1997 (n°38), p. 63-87.

135 Frangois Bastien, Naissance d’une constitution. La Cinquiéme République 1958-1962, Presses de Sciences Po, Paris,
1996, p. 48.

136 Pour une discussion de cette notion, et de la forme de « détermination » qu’entrainerait I’évasion des calculs, voir,
Lemieux Cyril, « L’hypothese de la régression vers les habitus et ses implications. Dobry, lecteur de Bourdieu », in Ait-
Aoudia Myriam, Roger Antoine (dir.), La logique du désordre. Relire la sociologie de Michel Dobr, Presses de Sciences Po,
Paris, 2015, p. 71-92.
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intercommunaux provenant des communes a travers leurs « réflexes municipalistes »137.
L’incertitude pousserait les acteurs a reconduire ou a prolonger des routines existantes, et non
a innover, idée qui est également présente dans les travaux de James March et Johan Peter
Olsen!38.

Nous le verrons au cours de la theése, et en particulier pour la période postérieure a
2016, nous ne pouvons réduire la posture de l'ensemble des acteurs intercommunaux,
provenant également en grande partie des communes, a des seuls réflexes municipalistes. La
situation de concurrence dans laquelle se retrouvent la Métropole et les « Territoires » pour
s’imposer comme [’institution du Grand Paris a préserver induit des logiques d'action qui
dépassent les seuls réflexes municipalistes. Les cadres, politiques comme administratifs, de la
Métropole et des « Territoires » ne défendent pas seulement la place des communes dans le

paysage politico-administratif mis en tension, mais défendent aussi celle de leur nouvelle

catégorie d’institution intercommunale face a leur(s) concurrent(s).

Notre hypothese est cette situation les amene, avec plus ou moins de succes, a innover,
a constituer de nouvelles coalitions, a mettre en place ou en scéne de nouveaux dispositifs et
instruments qui visent a solidifier I’assise de leur institution pour rendre son éventuelle

suppression plus cofiteuse.

L’incertitude dont il est question au sein de la theése fait écho au travail de Jacques
Lagroye sur la certitude institutionnelle au sein de 1’église catholique, qu’il articule a la
question de la domination!39. Pour Jacques Lagroye, la certitude institutionnelle équipe le rdle
des dominants, crédités par les autres acteurs d’une aptitude particulicre a discerner ce qui est
conforme ou contraire a la nature de 1’ordre institutionnel. La certitude renvoie a une
configuration ol le dominant endosse son rdle ; ou les dominés reconnaissent ce réle comme
légitime et le dominant comme apte a 1’endosser. Elle est ainsi une certitude dans des
pratiques et des roles, et donc dans des formes de pouvoir. A son opposée, I’incertitude
institutionnelle serait alors une incertitude sur les rdles a tenir!40, leur reconnaissance, et sur la

distribution du pouvoir au sein d’une institution ou d’un ordre institutionnel. Dans le cas des

137 Desage Fabien, Le consensus communautaire contre l'intégration intercommunale, op. cit., p. 169-170.

138 Marc James G., Olsen Johan P., Rediscovering Institutions: The Organizational Basis of Politics, The Free Press, New
York,1989.

139 Lagroye Jacques, La vérité dans I’Eglise catholique. Contestations et restauration d’un régime d’autorité, Belin, Paris,
2006

140 Notamment du fait des contradictions qui peuvent les traverser, Briquet Jean-Louis, « Communiquer en actes.
Prescriptions de role et exercice quotidien du métier politique », Politix, vol. 7, 1994 (n°28), p. 16-26.
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institutions du Grand Paris, 'incertitude réside justement sur la distribution du pouvoir -
intercommunal - au sein de l'ordre institutionnel local. Qui de la Métropole ou des
« Territoires » en est le chef de file ? Laquelle de ces deux organisations représente la
véritable institution intercommunale ? Le travail des acteurs des « Territoires » et de la
Meétropole pour établir leur institution, contre leur concurrente, vise a ramener de la certitude

dans une répartition incertaine des roles susceptibles d’étre tenus.

Face au caractere plus ou moins exceptionnel de 1’incertitude décrit par la sociologie
des institutions inspirée de la sociologie des crises politiques, d’autres approches soulignent
son caractere plus ordinaire. L’analyse des politiques locales décrit une incertitude inhérente a
I’action publique territoriale, du fait de la complexité découlant de la fragmentation
institutionnelle et de la multiplicité des acteurs et organisations amenés a y participer!4!. Pour
Olivier Borraz, I’incertitude dans I’action publique locale renvoie également a 1’inadéquation
entre les problemes publics locaux, les territoires dans lesquels ils s’inscrivent et les
institutions qui doivent les traiter'42. Cette incertitude se retrouve dans la situation
concurrentielle qui oppose « Territoires » et Métropole : certains de leurs champs

d'intervention se recoupent, et leurs compétences s’enchevétrent.

La sociologie pragmatique offre une autre entrée pour le terrain travaillé ici : elle part
du postulat qu’il y a toujours de I’incertitude dans les rapports sociaux, incertitude articulée a
la notion « d’épreuve »!43. Ainsi, les processus d’intégration ou d’exclusion (sociale,
professionnelle, institutionnelle), « loin d'étre joués a I’avance, résultent de séries d’épreuves
au résultat peut-&tre partiellement prévisible, mais néanmoins toujours incertains » ; au cours
desquelles les performances des acteurs sont 1’occasion d’un jugement sur leurs capacité et
sur leur normalité!44. La période transitoire, qui va de 2016 a 2020, peut ainsi €tre considérée

comme une mise a I’épreuve des nouvelles institutions du Grand Paris, du fait de

141 Balme Richard, Faure Alain, « Les politiques locales changent-elles la politique? », Balme Richard, Faure Alain, Mabileau
Albert (dir.), Les nouvelles politiques locales. Dynamiques de I’action publique, Presses de Science Po, Paris, 1999, p. 15-38

142 Borraz Olivier, « Pour une sociologie des dynamique de 1’action publique locale », in Balme Richard, Faure Alain,
Mabileau Albert (dir.), Ibid.,p.77-110.

143 T’épreuve est caractérisée par « l'indétermination qui p&se sur son issue », et est ainsi un « moment de réversibilité
potentielle des rapports de domination », de Blic Damien, Lemieux Cyril, « Le scandale comme épreuve. Eléments de
sociologie pragmatique », Politix, 2005/3 (n° 71), p. 9-38.

144 Barthe Yannick, de Blic Damien, Heurtin Jean-Philippe et al., « Sociologie pragmatique : mode d'emploi », Politix,
2013/3 (n° 103), p. 175-204.
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« I’indétermination qui pese sur son issue »!45. En tant qu’épreuve elle serait donc un moment
de réversibilité potentielle des rapports de domination entre la Métropole et les « Territoires »,
alors que le cheminement de la loi NOTRe prévoit a 1’issue du délai une forme de sujétion des

« Territoires » vis-a-vis de la Métropole.

Comment définir ici ’incertitude ? Dans le cas du Grand Paris, les incertitudes sont de
plusieurs ordres. Elles sont communes a celles que nous retrouvons habituellement dans le cas
des réformes institutionnelles : incertitudes sur les rdles qui incarneront ces nouvelles
institutions ; incertitudes sur leurs périmetres bureaucratiques et sur leurs fonctionnalisations ;
incertitudes sur leurs places dans 1’ordre institutionnel, etc.

Mais I’incertitude réside aussi dans la configuration d’indécision autour du volet
institutionnel du Grand Paris. Avant 2016, I’incertitude entoure la forme que prendra une
réorganisation des pouvoirs locaux franciliens qui apparait comme inéluctable. Durant la
période transitoire, dont la fin temporelle n’est aujourd’hui plus connue, I’incertitude perdure
autour de I'issue de « I’épreuve » qui oppose les acteurs des institutions du Grand Paris, en
attente d’une nouvelle décision a méme de stabiliser le paysage politico-administratif de
I’agglomération. Plusieurs « mondes possibles »!46 (qui correspondent ici a des scénarios
institutionnels) sont toujours en concurrence. Les acteurs manquent « d’informations sur les
évenements futurs »147 : ils agissent au sein d’un cadre, celui fixé par la loi NOTRe, dont le

cheminement qu’il prévoit n’est plus qu’un scénario possible parmi d’autres.

Cette configuration d’indécision apparait comme le fruit d’un « équilibre des
forces »148 entre acteurs investis dans la réforme, ol aucune aucune coalition ou alliance ne
prend le dessus afin de stabiliser une décision. La réforme intéresse en effet, a des degrés
divers et variables dans le temps, aussi bien des acteurs étatiques - la Présidence de la
République, Matignon, les ministeres de I'Intérieur et des Collectivités territoriales, la
Délégation interministérielle a 1'aménagement du territoire et a l'attractivité régionale, le

Secrétariat d’Etat chargé du développement de la région capitale, la préfecture d’ile-de-France

- ; des députés et sénateurs en particulier franciliens ; des acteurs locaux - maires, élus

145 de Blic Damien, Lemieux Cyril, « Le scandale comme épreuve. Eléments de sociologie pragmatique », Politix, 2005/3 (n°
71),p. 13.

146 Callon Michel, Barthe Yannick, « Décider sans trancher. Négociations et délibérations a l'heure de la démocratie
dialogique », Négociations, 2005/2 (no 4), p. 115-129.

147 Theenig Jean-Claude, « De l'incertitude en gestion territoriale » Politiques et management public, vol. 13, 1995/3,p. 1-27.

148 Elias Norbert, Qu’est-ce que la sociologie ?, Edition de I’ Aube, La Tour d’Aigues, 1991 (1&re ed. 1981).
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régionaux et départementaux, €lus intercommunaux - et leurs groupes d’intéréts ; des
coalitions d’acteurs économiques tel le Medef Tle-de-France, qui défend une simplification du
paysage politico-administratif 8 méme de réduire les colits de la fiscalité professionnelle
locale, la Chambre de commerce et d’industrie d’Tle-de-France en faveur d’une « métropole-
région » ; des institutions et établissements publics - notamment la Cour des comptes qui
dénonce le colit du mille-feuille administratif francilien et I’insuffisante mutualisation
intercommunale -, etc. Parmi ces acteurs et groupes, aucun arbitre a méme de trancher en

faveur d’une solution institutionnelle ne parvient a émerger.

Quand des verrous semblent étre posés, ils sont sans cesse déverrouillées : lorsque le
modele d’une métropole centralisée et forte est écarté au sein de Paris Métropole, il revient a
la faveur du rejet par le Sénat d’un modele fédératif ; quand est votée au sein de la loi
MAPTAM une intercommunalité métropolitaine unique au périmetre resserré, elle est
largement revue un an plus tard a la suite du travail de préfiguration réalisé par les élus locaux
; quand apres 2017 les départements de petite couronne sont annoncés comme les perdants de
la décision tranchée tant attendue, les reports successifs les préservent finalement ; enfin
I’opposition entre Métropole et « Territoires » rejoue I’histoire d’une prise de décision
toujours impossible, si bien qu’a défaut de décision stabilisée, c’est 1’indécision et

I’incertitude qui en découle qui se pérennisent.

Aux incertitudes communes des débuts du processus d’institutionnalisation et de
I’action publique territoriale, il faut donc rajouter celles découlant de 1’absence d’un scénario
institutionnel stabilisé dans lequel les acteurs peuvent se projeter. Ces incertitudes supplantent
celles communes de la création institutionnelle. Elles influent aussi bien sur les processus
d’institutionnalisation de la Métropole et des « Territoires », sur 1’action publique

intercommunale qui commence a émerger, que sur les relations inter-institutionnelles.

4.2. Comment ’incertitude pese sur les processus d’institutionnalisation engagés

La Meétropole du Grand Paris nous est « donnée comme une institution par le
droit »149, au méme titre que les « Territoires », quand bien méme le droit ne les crédite pas de
toute sa force. Si I’on suit une définition normative des institutions politiques, Métropole et
« Territoires » sont dotés d’une légitimité légale-rationnelle, fondés a ce titre « a devenir un

lieu d’expression et de représentation des intéréts politiques, et a assurer ainsi une fonction de

1499 Nous reprenons 1’expression employée par Olivier Nay a propos de la « région comme institution » et la difficulté a
analyser le processus d’émergence institutionnelle, La région, site institutionnel, op. cit., p. 3.
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régulation dans 1’organisation globale des échanges politiques ». Les deux catégories
d’institutions intercommunales du Grand Paris disposent chacune d’administration, de
compétences et d’un personnel politique spécifiques. Mais leurs réalités institutionnelles sont

tres variables.

Derriere la formalisation juridique, I’analyse sociologique tente d’appréhender
I’institution a partir des « combinaisons stables de valeurs, de normes, de comportements, de
roles et de sanctions assurant 1’intégration des acteurs dans une structure complexe de
relations sociales »150, Or durant les années suivant leurs créations, les institutions du Grand
Paris sont (tres) loin d’étre dotées d’une « stabilité certaine »15!. Car si I’institutionnalisation
« nait dans toute situation sociale se prolongeant dans le temps »152, ne serait-ce que leur
extréme jeunesse pourrait suffire a dire qu’elles ne sont pas encore une réalité objective de
I’ordre institutionnel local. Mais a cette jeunesse se joint l’'instabilité découlant de la

configuration a la fois d’indécision et indécidable du Grand Paris.

Les études sur les processus d’institutionnalisation des institutions politiques locales
se font habituellement sur un temps plus long que le nétre : I’étude d’Olivier Nay sur le
processus d’institutionnalisation de I’ Aquitaine s’échelonne des années 1960-1970, époque de
consolidation d'un espace régional, aux années 1990153 ; la these de David Guéranger sur la
coopération intercommunale dans le bassin de Chambéry!54 s’étale sur une quarantaine
d’années ; de méme que celle de Fabien Desage sur la communauté urbaine de Lille!35.

Dans le cas du Grand Paris, ni la Conférence métropolitaine ni Paris Métropole n’ont

pu s'imposer durablement dans le paysage politico-administratif et revendiquer avec succes

150 Ibid., p. 5.

151 C’est-a-dire loin d’étre « cristallisée dans des rituels, des pratiques et des reégles », mais au contraire en train de
« s’inventer », Cohen Antonin, Lacroix Bernard, Riutort Philippe, « Sur quelques formes de l'activité politique », in Antonin
Cohen, Lacroix Bernard, Riutort Philippe (dir.), Les formes de l'activité politique. Eléments d'analyse sociologique (XVIIIe-
XXe siecle), PUF, Paris, 2006, p. 4.

152 Berger Peter, Luckmann Thomas, La Construction sociale de la réalité, Armand Colin, Paris, 2018 (1ere ed. 1966), p.
114.

153 Processus d’institutionnalisation qu’il observe a travers 1’apprentissage nouveaux roles, I'émergence de structures de jeux
propres a linstitution régionale dont les régles sont percues comme appropriées par les acteurs, et de la constitution de liens
d’interdépendance entre la nouvelle institution et 1’ordre institutionnel au sein duquel elle s’inscrit, Nay Olivier, La Région,
site institutionnel, op. cit.

154 Qu’il définit comme « I’ensemble des processus qui font exister I'institution de coopération sur le mode d’un objet
extérieur aux individus, soit une « forme particuliere de 1’objectivation [...] qui objective les pratiques et croyances de
I’institution, Guéranger, David, La coopération entre communes dans le bassin chambérien (1957-2001) : éléments pour une
analyse néo-institutionnaliste des dynamiques intercommunales, thése de doctorat en science politique soutenue en 2003,
université Grenoble 2, p. 171

155 Desage Fabien, Le consensus communautaire contre ’intégration intercommunale, op. cit.
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une fonction de coordination des politiques locales a 1’échelle d’une agglomération. Pas plus
que les intercommunalités présentes avant 2016, dissoutes ensuite dans la Métropole et
pourtant défendues par de nombreux élus locaux. Mémes les intercommunalités préexistantes
qui ont évolué, dans un méme périmetre, vers le statut d’Etablissement public territorial, ont
perdu avec cette transformation plusieurs compétences, et surtout la pérennité de leurs
ressources fiscales. Enfin, une suppression de la Métropole du Grand Paris fait, cinq ans apres
sa création, toujours partie du champ des possibles de la réforme institutionnelle. C’est a dire
que si I'institutionnalisation est « inséparable » de 1’objectivation - en tant que « processus
permanent qui tend a faire passer des regles, des savoirs, des dispositifs, des régularités, et des
roles (...) pour nécessaires et fonctionnels »156 - les institutions actuelles du Grand Paris sont
encore trop contestées et menacées dans leur forme actuelle, et leurs fonctions trop incertaines
et indéfinies, pour pouvoir prétendre aujourd’hui a la qualité de réalité objective. Elles ne sont
ainsi pas reconnues, dans le sens ou elles ne sont pas considérées comme une « piece
maitresse dans I’ordre institutionnel »157. Plus encore, I’une des principales dimensions de la
« métamorphose » qu’est le moment de la naissance d’une institution se trouve communément
dans « I’abandon ou la répudiation de toutes les réalités alternatives »!58. Dans le cas qui nous
intéresse, il n’y a pas trace d'abandon des « réalités alternatives », en ce qu’elles demeurent

des futurs possibles portés par différentes coalitions d’acteurs, et ce en dépit de la décision.

Un des enjeux de cette these est ainsi d’interroger « 1’état naissant » des nouvelles
institutions a ’aune de la promotion, par les acteurs investis au sein desdites institutions,
d’une « autre forme d’institutionnalisation » par rapport a celle qui découlerait du futur -
instable - que dessine la loi NOTRe. Les résistances a I’institutionnalisation se jouent ainsi a
deux niveaux : de fagcon classique, telle que décrite par Choukri Hmed et Sylvain Laurens!>?,
au sein méme des institutions, du fait des vues et intéréts discordants des acteurs qui les
colonisent ; et entre institutions dont leurs défenseurs respectifs travaillent a renforcer la place
de leur organisation au détriment de celle(s) avec les-laquelle(s) ils jugent étre en
concurrence. Un exemple pour illustrer ce second type de résistances : la mobilisation des

exécutifs des « Territoires » pour empécher la Métropole du Grand Paris de valider avant

156 Jacques Lagroye, Michel Offerlé, « Pour une sociologie des institutions », in Lagroye Jacques, Offerlé Michel (dir.),
Sociologie de U'institution, Belin, Paris, 2010, p. 13.

157 Lagroye Jacques, « Le conflit de I’automne 1962. Dispersons et convergences dans la formalisation du réle », in Lacroix
Bernard, Lagroye Jacques (dir.), Le Président de la République, op. cit., p. 192-193.

158 Berger Peter, Luckmann Thomas, La Construction sociale de la réalité, op. cit., p. 253.

159 Hmed Choukri, Laurens Sylvain, « Les résistances a 1’institutionnalisation », in Lagroye Jacques, Offerlé Michel (dir.),
op.cit.,p. 131-148.
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2020 ses deux principaux documents de planification et de programmation en maticre
d’aménagement et de logement. Leurs adoptions rapides étaient un objectif du président de la
Métropole Patrick Ollier afin de rendre son institution « irréversible »160. Mais les directions
générales et présidences des « Territoires » réussissent tout au long de 1’année 2019 a
empécher 1’approbation de deux documents susceptibles de consacrer le rééchelonnage

métropolitain de ’action publique locale.

L’incertitude institutionnelle travaille ainsi les processus d’institutionnalisation, a la
fois dans le fonctionnement interne des institutions et dans les rapports qu’elles entretiennent
entre elles lorsqu’elles sont placées en situation de concurrence. C’est cette deuxieme
dimension que nous étudierons principalement dans la these, a travers une hypothese :
I’incertitude n’est pas qu’une contrainte a 1’inscription de 1’organisation dans le paysage
politico-administratif ; elle offre aux acteurs la possibilité de redéfinir leur place et celle de
leur organisation par rapport a la distribution des pouvoirs locaux que tentait de dessiner de la

loi NOTRe.

4.3. Des institutions en lutte pour rendre la configuration décidable

Ce qui fonde, en particulier apres 2016, le caractere indécidable de la réforme du
Grand Paris est qu’elle met aux prises des organisations, des coalitions, dans des luttes que

personne ne parvient - tout du moins jusqu’a aujourd’hui - a gagner.

L’organisation des pouvoirs en Ile-de-France ne cesse d’étre mise en probleme
pendant les vingt années que nous étudions, cependant, le cadrage du probleme change a la
faveur de la création des nouvelles institutions issues de la loi NOTRe et des élections
présidentielles de 2017. Une fois les « Territoires » et la Métropole créés, il n’est plus
question aussi bien pour les acteurs étatiques que les acteurs locaux de créer une nouvelle
institution de coordination a I’échelle de la métropole parisienne, mais désormais d’en

supprimer une ou plusieurs.

Les différents scénarios institutionnels, aussi bien ceux portés par les différentes
coalitions d’acteurs locaux que ceux qui se font concurrence aux sommets de 1’Etat, portent
tous apres 2016 le principe de suppression ou a minima d’effacement de certaine(s)

catégorie(s) de collectivité(s) : les défenseurs du renforcement de la Région portent la

160 « L.a Métropole du Grand Paris est ‘irréversible’ défend Patrick Ollier, a I’occasion des veeux », Aef info, 24 janvier 2019.
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suppression de la Métropole ; les pro-Métropole 1’effacement progressif des « Territoires »
voire la fin des départements de petite couronne ; le lobby départemental s’oppose a tout
renforcement d’une Métropole qu’il renvoie a son inutilité ; les exécutifs des « Territoires »,
regroupés au sein d’une nouvelle alliance, réclament la suppression de la Métropole en tant
qu’intercommunalité, a laquelle se substituerait un modele fédératif. Au niveau étatique
également, les scénarios qui sont alors discutés et qui fuitent dans la presse a intervalles
réguliers portent chacun et tour a tour la suppression ou la fusion des départements,
I’effacement de la Métropole ou celui des « Territoires ». Du probleme de I’ingouvernabilité
de la Métropole faute de « pilote »161, I’on passe au probleme du millefeuille administratif

francilien et du caractere illisible de I’organisation des pouvoirs locaux issue de la loi NOTRe.

Nous partons du postulat que les luttes d’institutions!'2 qui opposent la Métropole et
les « Territoires » durant toute la période transitoire - les départements sont annoncés comme
temporairement préservés a partir de 2018 - sont d’une nature particuliere. De prime abord,
elles peuvent sembler communes aux luttes qui structurent 1’élaboration des réformes
intercommunales, avec des acteurs qui cherchent a « renforcer leur position dans I’espace
politique »193. ’on a cependant affaire a des institutions déja créées par le droit, constamment
mises en balance dans la configuration d’indécision du Grand Paris, et qui, surtout, luttent
pour de mémes « chances »164 : le monopole de la fiscalité professionnelle communément
prélevée par les intercommunalités, et plus largement pour s’établir et étre reconnus comme la
seule intercommunalité du Grand Paris. Au sein du reste du territoire national, le prélevement
de la fiscalité professionnelle sur un territoire donné n’est le fait que d’une institution
politique, tandis qu’aucune autre commune francaise que les 130 qui composent le Grand
Paris institutionnel ne sont membres de deux EPCI a fiscalité propre. La période transitoire
crée ainsi un « systeme a chances fermées » qui semble rendre le conflit entre « Territoires »
et Métropole inévitable : il n’y a pas assez de chances (intercommunales) pour satisfaire les

besoins et les revendications des deux parties aux prises, contraintes a lutter pour la conquéte

161 Le Lidec Patrick, « L’émergence contrariée d’un gouvernement métropolitain dans le Grand Paris » in Le Gales, Patrick
(dir.), Gouverner la métropole parisienne, Presses de Sciences Po, Paris, 2020, p. 175-201.

162 Les luttes d’institutions sont définies par Daniel Gaxie comme des luttes entre des acteurs qui cherchent a « préserver ou a
étendre les possibilités d’intervention de D’institution qu’ils représentent dans les domaines qu’ils considérent comme
pertinents, a controler la distribution des crédits, a augmenter ses ressources fiscales ou financieres ou sa part de subventions,
a sauvegarder leur marge de manceuvre, ou a écarter les réglementations qui pourraient les réduire », Gaxie Daniel (dir.),
Luttes d’institutions. Enjeux et contradictions de I’administration territoriale, L’ Harmattan, Paris, 1997, p. 11-12.

163 Le Saout Rémy, Intercommunalité, démocratie et pouvoir politique. Pour une analyse sociologique des enjeux contenus
dans les dynamiques intercommunales, These de doctorat en science politique soutenue a 1’Université de Nantes en 1996, p.
9-10.

164 Elias, Norbert, La dynamique de I’Occident, Calmann-Lévy, Paris, 1975 (1ere ed. 1969).
48



de ces chances!65. Métropole et « Territoires » se retrouvent ainsi, pour reprendre 1’expression
de Norbert Elias, dans une « situation concurrentielle » ol « I’existence sociale actuelle de
chacun des intéressés » est en jeu. Chaque partie prenante de ces luttes est placée devant une
alternative simple : « soit &tre vaincue - en participant ou non au combat - ou bien elle peut

prendre de vitesse ses rivales et les ‘abattre’ »166.

Ce sont ainsi un méme territoire bureaucratique et de mémes ressources que se
disputent les deux organisations. En cas de défaite, les cofits possibles sont élevés pour leurs
acteurs, en particulier leurs cadres administratifs : la perte d’un poste, le risque de se retrouver
sous la dépendance de nouveaux acteurs, etc. Pour les acteurs politiques également, qui
avaient bénéficié de la constitution de la Métropole et des « Territoires » afin d’accéder a de
nouvelles positions au sein du jeu politique local, des formes de leadership territorial sont en
jeul®’. Mais ce jeu concurrentiel ne peut étre tranché directement par les agents qui s’y
investissent pleinement : il doit étre réglé en dernier ressort par I’intervention du législateur,
qui lui-méme ne peut décider en faveur d’un scénario, et donc d’un vainqueur, sans l'appui

d’une coalition stable et dominante, jusqu’a maintenant introuvable.

Pour tenter de s’imposer dans une situation concurrentielle et qu’ils ne peuvent
trancher directement, les acteurs aux prises agissent pour ramener de la certitude dans leurs
positions et leur organisation. Je veux montrer qu’ils travaillent a rendre la configuration
davantage décidable, et décidable en leur faveur : en tentant de constituer de nouvelles
coalitions ; en essayant d’instaurer une « situation de verrouillage »198 autour de leur
institution via de nouvelles montées en compétence, 1’élaboration de nouvelles normes et
perscriptions afin de consacrer un réechelonnage de I’action publique locale a I’échelle de leur
périmetre. En somme, 1’on cherche a rendre toute suppression ou remise en cause de son

organisation plus colteuse.

En définitive, dans la situation concurrentielle qui les oppose, les défenseurs respectifs
des « Territoires » et de la Métropole ceuvrent pour tenter de stabiliser leur institution.

Stabilisation qui ne peut étre consacrée que par une nouvelle évolution législative, qui cette

165 Ibid., p. 28-29.
166 bid., p. 87.

167 Smith Andy, Sorberts Claude (dir.), Le leadership politique et le territoire. Les cadres d’analyse en débat, PUR, Rennes,
2002.

168 Yannick Barthe définit les « situations de lock-in, de verrouillage » comme des investissements « si lourds qu’on ne pourra
pas revenir dessus », Jobard Fabien. « Le politique et 1'incertain. Entretien avec Yannick Barthe », Vacarme,2007/3 (n°40), p.
38-41.
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fois, trancherait. Norbert Elias rappelle qu’un équilibre fondé sur la compétition pour de
mémes chances ne peut durer dans le temps, il « porte en lui le germe de son dépassement »169
: la situation concurrentielle n’aurait donc pas vocation a s’éterniser, d’autant plus que son
reglement définitif est régulierement promis et annoncé. Pourtant c’est I’équilibre qui perdure

et I’'indécision qui semble se stabiliser.

5. Enquéter sur une réforme toujours en train de se (re)faire.

Présentation du terrain et plan
5.1. Présentation des matériaux

Ce travail s’appuie sur une série de matériaux divers, que j’ai collectés entre le

premier semestre de I’année 2015 et 2021 en plusieurs séquences.

Les matériaux recueillis durant I’année 2015 1’ont été initialement dans le cadre de
mon travail de Master 2, qui portait sur la mise en ceuvre des objectifs de construction de
logements sociaux issus de la loi SRU au sein de la communauté d'agglomération de la Vallée
de la Marne, dissoute le 31 décembre 2015. Il s’agit d’entretiens (n=11) avec des acteurs
politiques, administratifs et associatifs (engagés sur la question du logement social) des
communes du Perreux-sur-Marne et de Nogent-sur-Marne. S’ajoutaient le suivi de la presse
locale (en particulier le média en ligne 94citoyens), I’étude des documents de programmation
en matiere d’urbanisme (Plans locaux d’urbanisme) et d’habitat (Plans locaux de 1’habitat),
I’analyse de leur production communicationnelle municipale (magazines municipaux), ainsi
que les données les concernant issus du Répertoire des logements locatifs des bailleurs
sociaux (RPLS) et de I’Insee. J’avais également assisté a deux conseils intercommunaux de la
communauté. Certains des entretiens réalisés dans le cadre du Master 2 sont réemployés au
sein de sections de ma these, de méme que des documents de programmation et de

communication municipaux.

Une deuxiéme série de matériaux a été recueillie durant ’année 2016 et la premiere
moitié de 1’année 2017. Ceux-ci sont plus spécifiquement relatifs a la politique de
développement du logement social. Plusieurs entretiens (n=19) avaient été réalisés avec des

acteurs qui ont été ou sont investis tant dans 1’élaboration que le suivi des dispositifs et

169 Elias Norbert, La dynamique de I’Occident, op. cit., p. 301.
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instruments contraignant les pouvoirs locaux a développer le parc social. Au sein de cet
échantillon d’entretiens, on retrouve des acteurs associatifs!70, politiques!7!, des membres de
la Direction de I’habitat, et de I’'urbanisme et des paysages (DHUP), ainsi que des personnes
passées par les cabinets du ministere du Logement. Ces entretiens ne sont pas directement
mobilisés, mais m’ont néanmoins été utiles afin de mieux appréhender la question de
I’évolution des politiques de I’habitat et de son articulation avec le développement de
I’intercommunalité. A ces entretiens s’ajoutaient d’autres matériaux qui dans 1’essentiel ne
sont pas mobilisés au sein de ce travail : notamment le suivi des débats parlementaires des
projets de lois qui ont entre 1991 et 2016 institués 1’instrument du quota de logement social ;
les circulaires émanant du ministére du Logement entre 2000 et 2016 ou encore 1’étude des
« constats de carence » adressés par les préfets aux maires de communes déficitaires en

logements sociaux en petite couronne parisienne entre 2000 et 2016172,

C’est sur une troisieme série de matériaux, collectés entre 2018 et le début d’année

2021, que s’appuie 1’essentiel de ma recherche.

Récapitulatif des entretiens

Tout d’abord des entretiens (n=81) réalisés avec des acteurs de diverses institutions ou
organisations prises dans la réforme du Grand Paris. Les personnes interviewées sont reliées
entre elles par un terrain commun!7? : des positions équivalentes au sein d’institutions
proches, une activité qui touche a certaines politiques locales sur lesquelles j’ai placé la focale
(Ie logement, ’aménagement, I’urbanisme). Nombre de mes enquétés se connaissent, se sont
croisés, ont travaillé ensemble, se sont succédés a une méme position, a un méme poste. Les

liens d’interconnaissance qui les unissent m’ont été particulierement utiles afin « d’expliciter

170 Des cadres de la Fondation Abbé Pierre, d’ ATD Quart Monde et de la Fédération des Acteurs de la Solidarité.

171 Notamment le rapporteur de la Loi d’orientation sur le logement de 1991 et ancien maire de Trappes, Guy Malandain,
I’ancien député socialiste et rapporteur pour 1’Assemblée Nationale de la loi SRU Patrick Rimbert, et le délégué
interministériel a la mixité dans 1’habitat entre 2015 et 2017, Thierry Repentin.

172 Une « carence » peut-étre prononcée par le préfet envers une commune qui comprend moins que le quota de logements
sociaux obligatoires et qui ne respecte pas ses objectifs pluriannuels de rattrapage. Au sein de la « carence », le préfet peut
décider du transfert (temporaire) du droit de préemption urbain de la commune aux services de 1’Etat, et peut majorer - puis
jusqu’a cinq fois plus - le prélevement annuel SRU de la commune carencée.

173 Afin d’éviter au maximum de tomber dans le « quantitatif honteux » critiqué par Jean-Claude Passeron, Le Raisonnement
sociologique. L'Espace non-popperien du raisonnement naturel, Nathan, Paris, 1991.
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des divergences, voire des conflits entre acteurs a 1’occasion de décisions »!74, notamment

dans les rapports entre Etablissements Publics Territoriaux et Métropole du Grand Paris.

Des personnes passées par les « Territoires » représentent une partie importante de cet
échantillon. Je me suis principalement centré sur les directions générales et les directions
générales adjointes, ainsi que certains services touchant a des secteurs d’action publique
parmi les plus potentiellement politisés (en particulier 1’habitat et 1’urbanisme). Ces agents
sont dans la grande majorité des cas fonctionnaires territoriaux, soit attachés territoriaux, soit
administrateurs territoriaux. En dehors des directions générales, les enquétés membres d’un
« Territoire » ont des statuts divers, du stagiaire ayant travaillé plusieurs mois auprés d’une
direction générale, au chef de service. Lorsque j’entrais au sein d’une administration
territoriale - ¢’est-a-dire lorsque j’y réalisais mon premier entretien - je cherchais souvent a ne
pas commencer directement par la ou le directeur général, afin de monter progressivement
dans la hiérarchie. Il était cependant fréquent que 1’on réponde a mes demandes en me
renvoyant soit vers une personne a la téte d’une direction générale adjointe, soit vers la ou le

directeur général du « Territoire ».

Du fait du nombre important d’Etablissements Publics Territoriaux (onze hors Paris),
tous n’ont pas été également traités, d’autant plus leurs administrations sont tres inégalement
accessibles. Pour certaines, les organigrammes nominatifs sont disponibles sur leur site
internet. Pour d’autres, leur absence, voir dans le cas d’un « Territoire » (Boucle Nord de
Seine, au nord-est des Hauts-de-Seine) ’absence de site internet jusqu’a une date récente
compliquait davantage la tache. Certains « Territoires » étaient ainsi plus ouverts que d’autres,
c’est en particulier le cas de Plaine Commune et d’Est Ensemble en Seine-Saint-Denis, ainsi
que Grand Orly Seine Bievre et Grand Paris Sud Est Avenir dans le Val-de-Marne. J’ai fait
face a de nombreuses absences de réponse de la part d’agents des « Territoires » des Hauts-
de-Seine et de ceux qui étaient parmi les moins structurés. Pour effectuer ma recherche, je me
suis particulierement servi du réseau social LinkedIn afin de trouver des contacts, notamment
lorsque les organigrammes nominatifs étaient absents. Cet outil m’a été utile, en ce que les
curriculum vitae des enquétés y étaient souvent trés complets, et me permettaient ainsi de
restituer leurs trajectoires. J’en ai tiré le constat que beaucoup des cadres territoriaux sont
passés par plusieurs institutions communales, territoriales, métropolitaine, ou organisations

investies dans le Grand Paris versant institutionnel. Quelques enquétés ont ainsi connu la

174 Castel Patrick, Chessel Marie-Emmanuelle, « La décision toujours en question », Entreprises et histoire, 2019/4 (n° 97), p.
7-22.
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direction générale d’une intercommunalité de petite couronne, la « mission de préfiguration »
de la Métropole du Grand Paris mise en place entre 2014 et 2016, puis la direction d’un
Etablissement Public Territorial ou de la Métropole du Grand Paris. Avoir ces informations 2
disposition en amont des entretiens m’a permis a la fois de mieux justifier mes demandes
d’interview et dans certains cas de réaliser des entretiens chronologiques de plus de deux
heures fournis en informations et en ressentis.

Les sujets abordés par les enquétés étaient parfois sensibles, alors que,
progressivement au long de mon enquéte, les relations entretenues entre les directions
générales des « Territoires » et de la Métropole devenaient de plus en plus conflictuelles!?s.
Certains directeurs généraux me racontaient les stratégies qu’ils étaient en train de fomenter,
durant la période méme ou se déroulait I’entretien, contre la Métropole, ou, en termes parfois
crus, les dernieres rencontres qu’ils avaient eu avec leurs homologues de [I’institution
concurrente. Pour préparer ces entretiens, je suivais [’actualit¢ a la fois des affaires
métropolitaines, territoriales, et de leurs communes membres. Le cadre de 1’entretien était
semi-directif : je demandais aux enquétés de me raconter leur parcours, de me décrire les
évolutions de leurs missions, avec toujours une partie importante de 1’entretien focalisée sur
les relations inter-institutionnelles.

Plusieurs entretiens ont également été réalisés aupres d’acteurs de la Métropole du
Grand Paris, dont I’acces a été plus difficile. J’ai pu m’entretenir aupres de deux directions de
service, une directrice générale adjointe, un chargé de mission aupres du directeur général, le
cabinet du Président de la Métropole du Grand Paris, ainsi que trois chargés de mission et un
collaborateur de groupe politique. Ce nombre d’entretien est en dessous de mes attentes, et
j’ai du faire face a beaucoup d’absences de réponse, parfois d’entretiens annulés au dernier
moment sans qu’il n’y soit donné suite. J’ai appris au cours de 1’enquéte, auprés d’une
enquétée démissionnaire, que des consignes avaient été passées dans le courant de I’année
2018 pour refuser toute demande d’entretien qui n’aurait pas été validée en amont par le
directeur général de la Métropole. Cette information me semble crédible, et coincide a une
période durant laquelle il m’a été impossible de rencontrer des chargés de mission, et ou
certains qui m’avaient invité a les revoir par la suite ont cessé de me répondre. Autre curiosité,
le dernier entretien réalisé a ce jour avec une personne issue de la Métropole, au sein du
cabinet de son Président Patrick Ollier, a été sollicité par le cabinet lui-méme, alors que je

tentais une nouvelle fois de joindre un directeur de service.

175 Le terrain sur lequel j’ai mené mon enquéte est a ce titre caractéristique des « espaces concurrentiels » décrits par Nicolas
Bué, bien qu’il ne soit ici pas question de concurrence partisane, « Gérer les relations d'enquéte en terrains imbriqués. Risque
d'enclicage et distances aux enquétés dans une recherche sur une coalition partisane locale », Revue internationale de
politique comparée, vol 17,2010/4,p. 77-91.
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Mes entretiens ne se limitent cependant pas aux acteurs passés par les administrations
territoriales et métropolitaine. Quelques entretiens ont été réalisés avec des chargés de mission
ou directeurs des administrations départementales et régionale, dont 1’activité est tournée vers
les relations inter-institutionnelles. J’ai également été recu au cabinet de Christian Favier, le
président du Val-de-Marne, a la fin de ’année 2019. Plusieurs entretiens ont également été
conduits avec des agents ou anciens agents de la Mairie de Paris, investis dans la mise en
place de la Conférence métropolitaine puis dans le suivi de D’activité du syndicat Paris
Meétropole. Ce dernier a constitué une part importante de mon enquéte, et j’ai pu rencontrer
plusieurs cadres du syndicat, de méme que d’anciens agents ayant participé aux travaux de la
Mission de préfiguration de la Métropole du Grand Paris.

Je me suis en outre tourné vers des agents de I’Etat, travaillant au sein des services
déconcentrés des préfectures départementales et régionale, ou au niveau central. Dans le
premier cas, il s’agissait d'abord d’agents de la Direction régionale et interdépartementale de
I’hégébergement et du logement (DRIHL) et de la Direction régionale et interdépartementale
de I'équipement et de I’aménagement (DRIEA), afin de les interroger sur leur travail de suivi
des montées en compétence des institutions intercommunales franciliennes en matiere de
politique de la ville, de logement d’aménagement et d’urbanisme. S’y ajoute un ancien préfet
d’Tle-de-France, Daniel Canépa, qui a exercé entre 2008 et 2012 au moment des travaux
autour de la loi du Grand Paris. Concernant 1’échelon central, j’ai rencontré plusieurs
personnes passées par les cabinets ministériels de Christian Blanc, ancien secrétaire d’Etat
chargé du Développement de la région-capitale, de Jean-Marc Ayrault et Manuel Valls,
lorsqu’ils étaient tour a tour Premier ministre, et de Marylise Lebranchu, ministre de la
Décentralisation, de la Fonction publique et de la Réforme de I’Etat entre 2012 et 2016. A cet
ensemble s’ajoutent d’autres entretiens épars : avec le collaborateur parlementaire du
rapporteur des projets de loi MAPTAM et NOTRe, des cadres d’agences d'urbanisme,
quelques cadres communaux dont 1’activité était fléchée vers la question des relations inter-
institutionnelles, et des agents de 1’ancienne Association des collectivités territoriales de I’Est
Parisien (ACTEP), organisation d’élus importante dans I’histoire du Grand Paris.

Je précise que I’essentiel de ces entretiens s’est déroulé en présence de ’enquété, sur
son lieu de travail, a I’exception de quelques uns postérieurs a mars 2020, en raison de la
situation sanitaire. Cette derniere a contraint a plusieurs annulations d’entretiens, qui n’ont pu

se tenir au téléphone ou en visioconférence faute de réponse a mes relances.

Les demandes de restitution des entretiens ont été nombreuses de la part des enquétés.

S’il s’agissait le plus souvent de me demander de porter mon travail a leur connaissance une
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fois arrivé a son terme, il m’était demandé dans plusieurs cas de leur communiquer la
retranscription!7¢ afin d'avoir un droit de regard sur les citations que j’étais susceptible de
mobiliser. Il m’a été dans quelques cas demandé soit de ne pas mobiliser I’entretien dans mon
travail, soit de changer certaines des phrases et des termes employés, en vue d’en euphémiser
le propos. Ces demandes de restitution et plus encore de modifications ne sont pas 1’objet
d’enquétés au profil similaire : elles vont d’un haut-fonctionnaire passé par les cabinets
ministériels a un chargé de mission stagiaire au sein d’un « Territoire ». J’ai accédé aux
demandes émanant d’agents dans une situation professionnelle, pour le dire rapidement,
précaire. Les entretiens sont anonymis€s, mais on remarquera a la lecture des restitutions
d’extraits d’entretiens que certains le sont plus que d’autres : si les noms n’apparaissent pas -
sauf quand ils sont mis en parallele des organigrammes nominatifs -, certains enquétés sont
identifiables, ne serait-ce parce que nombre d’entre eux, parmi ceux qui ont les positions les
plus élevées, sont passés par plusieurs des institutions et organisations objet de mon enquéte,

et que leur parcours individuel est alors interrogé.

Mon travail sur entretien a plusieurs limites. Comme le rappelle Cyril Lemieux a partir
de la lecture de Michaél Pollak, la situation d’interview peut tendre « a susciter chez les
personnes, du seul fait de leur compétence a identifier les situations ou elles se trouvent, des
effets d’auto-censure, effets qui seront d’autant plus élevés que les situations sur lesquelles il
leur sera demandé de rapporter, se caractériseront par des exigences pragmatiques
contradictoires avec celles d’une situation publique »!77. Ces formes d’autocensure sont
identifiables lors de certains entretiens, comme chez ce directeur général qui élude le conflit
politique qu'a connu son « Territoire » et a conduit & sa démission. A I’inverse, dans d’autres
cas, la liberté de ton est bien présente, comme chez deux agents de direction générale de
« Territoire » qui dénigrent violemment leurs homologues de la Métropole, ou chez une
ancienne cadre de la Métropole qui décrit le triumvirat de I’exécutif métropolitain - président,
directeur de cabinet, directeur général - comme des profiteurs au train de vie dispendieux, et
autoritaires vis-a-vis de I’administration qu’ils dirigent. Ces facons de s’exprimer dépendent

de variables situationnelles que nous identifions a deux niveaux : celle qui a trait aux position

176 Pour une discussion des enjeux liés a la restitution du travail du sociologue aupres de ses enquétés, Naudier Delphine, «
La restitution aux enquété-e-s : entre déontologie et bricolages professionnels », in Laurens Sylvain, Neyrat Frédéric (dir.),
Enquéter : de quel droit ? Menaces sur [’enquéte en sciences sociales, Editions du Croquant, Bellecombe-en-Bauges, 2010,
p. 79-104.

177 Lemieux Cyril, « De la théorie de I’habitus a la sociologie des épreuves : relire L’expérience concentrationnaire », in
Isra€l Liora, Voldman Danigle (dir.), Michaél Pollak. De I’identité blessée a une sociologie des possibles, Editions Complexe,
Paris, 2008, p. 179-205.
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et trajectoire professionnelles des personnes ; celle qui a trait a la situation de leur institution

dans la réforme au moment de l'entretien.

Autre limite, qui tient cette fois a 1’échantillon et a deux absences potentiellement
importantes : on remarque dans ce récapitulatif qu’il n’y a pas ou tres peu d’acteurs politiques
élus. Initialement, je me suis tourné vers des acteurs administratifs afin de commencer a me
renseigner sur la mise en place des nouvelles administrations. Progressivement, et notamment
du fait du discours tres politique des enquétés des directions générales, aller a la rencontre des
élus m’a paru de moins en moins indispensable, d'autant plus que leur parole était présente
aussi bien dans la presse spécialisée qu'au sein des arénes publiques ol ils sont amenés a
s’exprimer. Comme le soulignent Didier Demaziere et Patrick Le Lidec, la légitimité
électorale « ne suffit pas, par elle-méme, a assurer leur prééminence effective »178. Ce constat
rejoint celui de Max Weber quant a I’influence des acteurs politiques, qui ne peut étre permise
que par un « travail acharné et constant »179 ; travail qu’ils ne sont pas toujours disposés a
faire, qui plus est au sein d’institutions intercommunales au sein desquelles ils sont tres
inégalement investis. Ensuite, le caractére au moins tout autant politique que technique du
travail des cadres des collectivités a de longue date été souligné par la recherche en science
politique!80. Le recrutement des cadres, en particulier des directions générales
intercommunales, est politisé!8! ; les agents administratifs régulie¢rement amenés a anticiper
les demandes émanant du personnel politique ou a endosser la responsabilité des décisions

dans la conception et la mise en ceuvre des politiques publiques!s2.

Dans le cas de mon enquéte, il apparaissait surtout au fil des entretiens, en particulier
aupres des directions générales des « Territoires », que I’implication des hauts-fonctionnaires
territoriaux dans les luttes d’institutions avec la Métropole était tout aussi forte, voire

davantage, que celle des acteurs politiques €lus. Alors que ces derniers ont tous un mandat

178 Demaziere Didier, Le Lidec Patrick, « Analyser le travail politique », in Demaziére Didier, Le Lidec Patrick (dir.), Les
mondes du travail politique. Les élus et leurs entourages, PUR, Rennes, 2014, p. 11-33.

179 Weber Max, (Euvres politiques (1895-1919), Albin Michel, Paris, 2004, cité par Demaziere Didier, Le Lidec Patrick,
« Analyser le travail politique », op. cit.

180 Roubieu Olivier, Des cadres gouvernants : les hauts fonctionnaires des collectivités locales, These de doctorat en science
politique soutenue a I’Université Paris I Panthéon-Sorbonne en 1999 ; Theenig Jean-Claude, Burlen Katherine, « Les
secrétaires généraux des villes » Politiques et management public, vol. 16, 1998/1, p. 141-172.

181 Bachelet Frank, « Les hauts fonctionnaires intercommunaux : sociologie et politique », in Bachelet Frank, Ménerault
Philippe, Paris Didier (dir.), Action publique et projet métropolitain, L’Harmattan, Paris, 2006 p. 127-137.

182 Bongrand Philippe, Gervais Julie, Payre Renaud, « Introduction. Les savoirs de gouvernement a la frontiere entre
« administration » et « politique » », Gouvernement et action publique, vol. 1,2012/4, p. 7-20.
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communal qui leur offre davantage d’autonomie politique et de marges de manceuvre que le
mandat intercommunal (voir le double mandat intercommunal), les hauts-fonctionnaires
intercommunaux apparaissent beaucoup plus dépendants personnellement du devenir de leur
institution, en faveur duquel ils s’investissent pleinement. Ce travail vise ainsi a montrer, en
creux, l’investissement décisif des cadres administratifs territoriaux dans la « politisation
transformationnelle » et la « polarisation » des espaces intercommunaux!83. La « politisation
transformationnelle » est définie par Gilles Pinson comme 1’élaboration et la mise en ceuvre
d’un projet de territoire, et la « polarisation » comme I’investissement dans la conduite des

luttes d’institutions et dans la production d’un discours politico-institutionnel conflictuel.

Enfin quid des acteurs économiques? Leur role a été mis en avant dans la construction
institutionnelle de la Métropole marseillaise. Non pas qu’ils I’aient déterminée : 1’Etat s’est
appuyé sur certains représentants patronaux pour tenter de contourner des élus locaux
majoritairement, a I’exception du maire de Marseille, opposés a la constitution d’une grande
intercommunalité intégrant Aix-en-Provence!84.

Dans le cas du Grand Paris, je n’ai pas observé d'appuis similaires. Tout d’abord, parce
que le patronat est désuni sur la question institutionnelle : la Chambre de commerce et
d’Industrie d’Tle-de-France, dont les agents n’ont pas répondu favorablement 4 mes demandes
d’entretien, est sur une position régionaliste d’'une gouvernance métropolitaine a 1’échelle de
I’Tle-de-France. Le Medef d’lle-de-France est quant a lui en faveur de la fusion des
départements de petite couronne et d’une collectivité du Grand Paris réduite mais fortement
intégrée, afin de contourner les particularismes communaux. Un entretien a cependant pu étre
réalisé a la direction générale du Medef Paris, et je me suis appuyé sur les articles ou
communiqués de presse qui relayaient les positions patronales. Si les acteurs économiques ne
sont pas totalement absents de mon récit, ils auraient pu y &étre davantage intégrés ; en ce
qu’ils peuvent étre sollicités par les acteurs politiques pour constituer des coalitions autour de

scénarios institutionnels. Leur influence pourra étre 1’objet d’un autre travail.

Archives, débats parlementaires, assemblées locales et productions des

institutions

183 Gilles Pinson, « Politiser et dépolitiser la métropole : dimensions et modes de politisation de I’intercommunalité
bordelaise », Métropoles [En ligne], 25 | 2019, mis en ligne le 07 janvier 2020, url : http://journals.openedition.org/
metropoles/7118 consulté le 20 janvier 2021..

184 Parnet Christophe, « Entrepreneurs de métropole. La mobilisation des représentants patronaux pour la métropole
marseillaise (2004-2017) », Gouvernement et action publique, vol. 9, 2020/1, p. 87-114.
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Aux cotés des entretiens, d’autres types de matériaux sont mobilisés au sein de cette
these. Tout d’abord des archives des directions générales des institutions départementales du
Val-de-Marne et des Hauts-de-Seine, sur des périodes allant de 2007 a 2014, soit de la mise a
I’agenda gouvernemental du Grand Paris aux documents les plus récents auxquels je pouvais
avoir acces. Elles donnent a voir le travail de veille effectué au sein des départements sur les
réformes institutionnelles et les appréciations qui sont faites des réformes. Elles m’ont permis
de recueillir des informations sur les relations nouées avec les communes, ou encore
I’investissement des exécutifs départementaux dans le syndicat Paris Métropole puis dans la
mission de préfiguration de la Métropole du Grand Paris. J’ai également eu acces aux archives
du syndicat Paris Métropole a la suite d’un entretien, et ainsi a de nombreux comptes rendus
internes, aux documents préparés par son administration a destination des élus, aux
amendements écrits a ’occasion de I'étude parlementaire des projets de loi MAPTAM et
NOTRe, ou encore aux comptes rendus des réunions entre €élus locaux investis dans le
syndicat avec les acteurs étatiques. J’ai également mobilisé les comptes rendus des réunions
d'élus réalisés par I’administration de la mission de préfiguration de la Métropole du Grand
Paris. Enfin, j’ai eu acces a certains documents d’archives de 1’ Association des collectivités
territoriales de I’Est parisien.

Les travaux parlementaires autour des projets de loi MAPTAM et NOTRe ont été
particulicrement mobilisés au sein de deux chapitres. J’ai également assisté a plusieurs
conseils métropolitains - qui se tenaient en moyenne tous les trois mois - ou conseils
territoriaux, en particulier au sein du « Territoire » Paris Est Marne & Bois!85 dans le Val-de-
Marne. J’ai assisté a plusieurs conférences sur le Grand Paris, ou réunions publiques dites de
« concertation » ; comme celles organisées par la Métropole sur son Schéma de cohérence
territoriale métropolitain, par Paris Est Marne & Bois a 1’occasion de ses « assises » en 2019,
ou par Paris Métropole a 1’occasion de ses dix ans d’anniversaire cette méme année.

Enfin, une grande partie de mon travail d’enquéte a reposé sur la documentation
produite par Paris Métropole, la mission de préfiguration de la Métropole, les « Territoires »,
la Métropole, et certaines communes. Aussi bien leurs outils de communication (magazines
municipal, intercommunal, brochures, etc.) que leurs documents de programmation sont
étudiés au sein de la these. Ces matériaux s’ajoutent a un suivi quotidien de 1’actualité

métropolitaine au sein des médias généralistes et spécialisés.

185 Celui qui regroupe Nogent-sur-Marne et Le Perreux-sur-Marne, dans la suite de mon mémoire de recherche.
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5.2 Du développement de I’intercommunalité a la fin (initiale) de la période
transitoire : une étude de 2000 a 2020

A la question « oil s’arréter » posée par Howard Becker!s6, la fin de la « période
transitoire » des institutions du Grand Paris initialement prévue par la lot NOTRe m’a semblé
étre une borne chronologique pertinente. D’autant plus qu’elle coincidait avec les élections
municipales et intercommunales de 2020, au terme desquelles les exécutifs des « Territoires »
et de la Métropole ont été renouvelés. Finalement, point de décision gouvernementale venant
fixer un cadre institutionnel pérenne au Grand Paris pour ’année 2021, celle-ci ayant été (a
nouveau) reportée a 1’apres 2022. Ce sont ainsi les six premieres années des nouvelles
institutions métropolitaines qui sont étudiées, sans certitude sur leur devenir dans les
prochaines années. Quant aux débuts de 1’enquéte, ils remontent a la mise en ceuvre de la loi
Chevenement sur l'intercommunalité, a partir de 2000. Le paysage politico-administratif
commence alors a se mettre en mouvement : plusieurs communautés d'agglomération sont
créées, comme la communauté d’agglomération de la Vallée de la Marne, Plaine Commune,
ou encore la communauté d’agglomération du Val-de-Bievre a 1’ouest du Val-de-Marne.
L’ Association des collectivités territoriales de 1’Est parisien est également constituée a cette

période.

Les trois premiers chapitres suivent une logique chronologique, jusqu’a la fin de
I’année 2015 a la veille de la création des institutions du Grand Paris. Le premier chapitre, qui
s’étale sur la période la plus longue, s’arréte en 2010, une fois la loi sur le Grand Paris
promulguée, et la question institutionnelle laissée par 1’Etat aux acteurs politiques locaux
investis au sein du syndicat Paris Métropole. Le second chapitre s’attarde plus
particulierement sur I’histoire du syndicat jusqu’au passage au Parlement du projet de loi
MAPTAM courant 2013, premier texte 1égislatif a (tenter de) sceller le devenir institutionnel
de I’agglomération. Le troisieme chapitre se place dans une temporalité plus courte, celle de
la mission de préfiguration de la Métropole du Grand Paris, entre 2014 et 2015. 11 met en
perspective, durant la méme temporalité, ce qui se joue au Parlement et au sein de la mission
de préfiguration quant a ’organisation de la future Métropole ; et au sein des communes, ou
les acteurs cherchent a la fois a peser sur les découpages des futurs « Territoires » infra-
métropolitains, et mobilisent des instruments d’action publique locale qui visent a limiter,

dans le futur, la capacité qu’auront les futures intercommunalités a agir sur leur territoire. On

186 Becker Howard, La bonne focale. De l'utilité des cas particuliers en sciences sociales, La Découverte, Paris, 2016, p.
183-211.
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suivra également, pendant cette période, la mobilisation des départements de petite couronne

contre la mise a I’agenda de leur suppression.

Les deux derniers chapitres ne suivent pas de logique chronologique, seules certaines
des sections le font. Ils s’étalent entre 2016 et 2020, le temps de la période transitoire telle
qu’elle avait été instituée par la loi NOTRe. Un épilogue viendra les compléter, afin de revenir

sur les élections métropolitaines de 2020, et la prorogation de I’incertitude institutionnelle.

5.3 Plan de la these

La these se décompose en cinq chapitres qui recouvrent une période qui va de la mise
en ceuvre de la loi Chevénement en Ile-de-France en 2000 a la fin de la période transitoire
telle que la fixait la loi NOTRe en 2020. Les trois premiers chapitres suivent un ordre
chronologique, jusqu’a fin 2015 la création effective des intercommunalités du Grand Paris.

Les chapitres 4 et 5 portent quant a eux sur la période transitoire.

Le chapitre 1 interroge I’exceptionnalité de la situation francilienne en matiere
d’organisation politico-administrative, et plus particuliecrement intercommunale dans le
contexte de la mise en ceuvre de la loi Chevenement. Des structures de coopération
intercommunales s’y développent, mais ont pour particularité leur faible taille et de reposer
essentiellement sur des ententes entre communes proches aussi bien socialement que
politiquement. Les coopérations inter-institutionnelles plus larges se font quant a elles a
travers des cadres « souples », en dehors de la 1égislation sur I’intercommunalité. La situation
francilienne est ainsi mise en probleme, au niveau local d’abord, puis étatique dans un
ensemble plus vaste de réformes visant a rationaliser I’intercommunalité et mettre fin a
certaines dérives qu’illustrerait 1’agglomération parisienne. La mise a I’agenda étatique du
« Grand Paris » en 2007 annonce alors une réforme institutionnelle prochaine.
Paradoxalement, celle-ci est reportée et la petite couronne est exclue du champ d’application
de la Réforme des collectivités territoriales de 2010 qui prévoit I’achévement de la carte
intercommunale dans I’Hexagone. Et ce alors méme que les dysfonctionnements franciliens
avaient alimenté les réflexions qui ont abouti a la réforme mise en ceuvre pour le reste du

territoire national.

Le chapitre 2 revient d’abord sur I’histoire du syndicat d’élus locaux Paris Métropole,
qui récupere la main sur la réforme institutionnelle francilienne suite au retrait (temporaire) de

I’Etat. Son cahier des charges parait simple : faire une proposition de réforme auprés du
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Gouvernement, qui s’est engagé a la traduire dans la législation afin de régler le probleme de
I’organisation des pouvoirs locaux en Ile-de-France. Mais le syndicat se révele finalement
incapable de construire un consensus interne qui lui permette de formuler des propositions. Le
Gouvernement et I’administration centrale bricolent alors début 2013 des dispositions qui sont
rejetées en premiere lecture du projet de loi MAPTAM par le Sénat. Mais cette fois pas de
nouveau report : le texte est réécrit a la hate par des députés socialistes et regoit le soutien du
Gouvernement et de plusieurs grands €lus de la gauche gouvernementale. Un consensus
partisan se dégage, a défaut d’un consensus local. C’est une « nouvelle » Métropole, a la
forme inattendue, qui est finalement votée, qualifiée « d’intégrée », aux compétences

renforcées par rapport a la premiere version du projet de loi.

Le Grand Paris institutionnel tient-il alors, enfin, sa décision? Le chapitre 3 revient
sur la mise en réversibilité, dans la législation, des institutions du Grand Paris tout juste
votées. Apres la promulgation de la loi MAPTAM, les élus locaux se remobilisent et
parviennent cette fois a dégager un consensus au sein du conseil des €élus de la mission de
préfiguration de la Métropole, instance qui était initialement simplement chargée de préparer
les conditions budgétaires et juridiques de création de la nouvelle institution. Le résultat de
leurs travaux n’est que partiellement repris au sein de la loi NOTRe : le Gouvernement accede
a leur demande de doter les « Territoires » de la Métropole d’un statut juridique et d’une
fiscalité propre, mais cette derniere ne leur est octroyée qu’a titre transitoire, jusqu’en 2020.
Tous, acteurs locaux comme étatiques, s’accordent sur le fait que le compromis de la loi
NOTRe n’est que temporaire, que la décision n’est pas tranchée. Loin d’étre une simple
préparation a la mise en ceuvre de la loi, cette période préfiguration est aussi celle de sa
révision. Au niveau local, la préfiguration passe par la mise en place de politiques municipales
qui visent a limiter la future capacité politique des nouvelles institutions, et instaurer un cadre

de coopération qui satisfassent les maires.

Le chapitre 4 débute alors que viennent d’étre officiellement créées les nouvelles
organisations du Grand Paris. Mais celles-ci sont, des 2017, (re)mises en réforme alors que la
période transitoire débute a peine. Commence ainsi une séquence marquée par 1’incertitude
institutionnelle, tandis qu’aucune décision, en dépit des annonces et des attentes, n’est
finalement prise au niveau de I’Etat. Les nouvelles institutions sont alors en proie & un
paradoxe : sujette a l’incertitude quant a leurs devenirs au sein du paysage politico-
administratif francilien, tout en devant s’y établir. Notre hypothese au sein de ce chapitre est
que I’incertitude autour du devenir du Grand Paris institutionnel, si elle est une contrainte

pour les acteurs en ce que le futur de leur organisation est instable, est aussi une ressource
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pour (re)définir leur place au sein du paysage politico-administratif francilien. Redéfinir leur
place par rapport au schéma de la loi NOTRe est I’ambition premiere de plusieurs exécutifs
d’EPT, qui vont parvenir, avec 1’appui décisif de leurs directions générales, a constituer une
« Alliance ». Celle-ci porte un scénario institutionnel spécifique dans la (re)mise en réforme :
la transformation des « Territoires » en EPCI a fiscalité propre de plein exercice, qui seraient,

contre la Métropole, I’institution prédominante du Grand Paris.

Cette revendication rencontre 1’opposition de la Métropole du Grand Paris. Le
chapitre 5 est ainsi consacré aux luttes d’institutions qui marquent la période 2016-2020.
Chacune des deux catégories d’institutions du Grand Paris ceuvre pour obtenir des soutiens
dans leurs revendications, pour se donner i voir auprés des maires et de I’Etat comme le
véritable échelon intercommunal du Grand Paris, et tente de mettre en place des verrous
institutionnels afin d’empécher leur éventuelle suppression respective. Finalement, aucune des
deux forces en présence n’obtient entierement gain de cause au terme de la période transitoire,
et une décision est reportée a l’apres 2022. S’institutionnalise ainsi une situation

concurrentielle, et se pérennise un état des forces qui devait n’étre que temporaire.

62



Chapitre 1: Quelle réforme institutionnelle pour le
Grand Paris ? De la réforme intercommunale a la
spécification de ’agglomération parisienne
(2000-2010)

Promulguée le 16 décembre 2010, la loi dite « de Réforme des collectivités
territoriales » (RCT) consacre 1’achevement de la carte intercommunale dans I’Hexagone.
Elle fixe, entre bien d’autres dispositions!87, 1’objectif qu’au ler janvier 2014, chaque
commune de la France métropolitaine fasse partie d’un établissement public de coopération
intercommunale (EPCI) a fiscalité propre. La constitution d’une intercommunalité relevait
jusqu’ici de 'initiative des maires ; avec la loi RCT de nouveaux pouvoirs sont octroyés aux
préfets afin de permettre cet achevement intercommunal. Et pour cause : au ler janvier 2010,
52% des communes francgaises étaient encore dites « isolées », c’est-a-dire membres
d’aucune intercommunalité!88. Une exception remarquable est cependant faite par des
amendements de sénateurs UMP en premiere lecture du projet de loi RCT : la petite couronne
parisienne n’est pas concernée par cet objectif et les dispositions qui doivent le permettre,
alors que I’fle-de-France est une des régions qui comprend le taux de couverture
intercommunale le plus faible!®9. Cette éviction parait d’autant plus surprenante que la
situation intercommunale en Ile-de-France, et en particulier de petite couronne, a alimenté
jusqu’aux sommets de 1’Etat les débats et réflexions qui ont donné lieu au versant

intercommunal de la RCT190,

Le Président de la République Nicolas Sarkozy avait lui-méme déploré 1’absence de
communauté urbaine a I’échelle de I’agglomération parisienne a 1’occasion d’un discours

prononcé a Roissy quelques semaines aprés son élection. Début 2008, un secrétariat d'Etat

187 Pour une analyse de la RCT, voir Le Lidec Patrick, « La réforme des collectivités territoriales sous Sarkozy. Entre (mise
en scene du) volontarisme et incrémentalisme », in de Maillard Jacques, Surel Yves (dir.)., Politiques publiques 3. Les
politiques publiques sous Sarkozy, Presses de Sciences Po,Paris, 2012, p. 189-210 ; « La réforme des collectivités
territoriales », Revue francaise d’administration publique,2012/1 (n° 141).

188 Bulletin d’informations statistiques de la Direction générale des collectivités locales, n°71, mars 2010.

189 Avec un taux de couverture intercommunale & 74,8% des communes selon la Direction générale des collectivités locales,
seule la Corse (55,6%) fait moins bien au sein du territoire métropolitain. Toutes les autres régions ont une couverture
intercommunale supérieure a 90%.

19 Te Lidec Patrick, « L’intercommunalité, une variable d’ajustement dans la réforme des collectivités territoriales?
Généalogie d’un projet, stratégie et arbitrages politiques », in Le Saout Rémy (dir.), Réformer !’intercommunalité. Enjeux et
controverses autour de la réforme des collectivités territoriales, PUR, Rennes 2012, p. 21-45.

63



consacré a la « question du Grand Paris »191 était créé, et un Comité, conduit par I’ancien
Premier ministre Edouard Balladur, chargé de formuler des propositions pour une réforme des
institutions politiques locales de 1’agglomération parisienne!92. Pourtant, en dépit de son
caractere « indispensable » au yeux du Président de la République!®3, de l'importante
médiatisation de « I’émergence » d’une métropole parisienne politiquement structurée!®*, et
de la place saillante qu’occupe le Grand Paris dans le débat politique local comme
national!®s ; I’éviction de 1’agglomération parisienne du champ d’application de la RCT se fait
sans bruit, et ne suscite aucun débat au Parlement!%. A peine fait-on mention de
« I’amendement Dallier »!97 au sein des articles académiques, pas méme de presse, qui

reviennent sur la réforme institutionnelle du Grand Paris.

Avant I’instauration d’une telle exception dans la mise en ceuvre de la grande réforme
territoriale du quinquennat Sarkozy, 1’histoire du Grand Paris est tout au long des années 2000
riche en événements : de la mise en place d’une « Conférence métropolitaine » puis d’un
syndicat intitulé « Paris Métropole », qui rassemble 1’ensemble des élus locaux franciliens ;
au vote de la loi sur le Grand Paris en 2010, qui institue une Société du Grand Paris chargée
concevoir et réaliser un nouveau réseau de transport inter-banlieues et de prolonger 1’existant.
Cette dérogation est a la fois noyée dans la « mise en mouvement » nouvelle de

I’agglomération!?®, et dans la profusion des scénarios autour de la forme que devrai(en)t

191 Chauvel Jeanne, La question du Grand Paris (2001-2012), These de doctorat en science politique soutenue a 1I’Université
Paris II Assas le 10 décembre 2015.

192 Te Lidec Patrick, « Réformer sous contrainte d'injonctions contradictoires : I'exemple du comité Balladur sur la réforme
des collectivités locales », Revue francaise d'administration publique,2009/3 (n° 131), p. 477-496.

193 Selon le terme employé par Philippe Subra, Subra Philippe, « Le Grand Paris : du conflit au compromis », in Giblin
Béatrice (dir.)., Les conflits dans le monde. Approche Géopolitique, Armand Colin, Paris, 2011, p. 28.

194 Gilli Frédéric, Grand Paris. L'émergence d'une métropole, Presses de Sciences Po, Paris, 2014, 320 pages.
195 Desjardins Xavier, « La bataille du Grand Paris », L'Information géographique,2010/4 (Vol. 74), p. 29-46.

196 [ e vote des amendements qui excluent la petite couronne parisienne du champ d'application de 1’achévement de la carte
intercommunale n’est précédé d’aucune discussion au Sénat, et la question ne sera plus abordée durant tout le reste du
parcours parlementaire de la RCT.

197 Du nom du sénateur de Seine-Saint-Denis et maire du Raincy Philippe Dallier, particulierement investi dans les réflexions
autour d’une nouvelle distribution du pouvoir local en Ile-de-France.

198 Gilli Frédéric, « Le Grand Paris, une métropole en marche ? », Métropolitiques, 30 janvier 2013, url : https:/
metropolitiques.eu/Le-Grand-Paris-une-metropole-en.html, consulté le 11 janvier 2021.
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revetir une ou des institution(s), pas nécessairement intercommunale(s), du Grand Paris!®.
Est-ce a dire que rien ne se joue dans cette dérogation ? Au sein de ce chapitre, je défends les
hypotheéses qu’elle consacre le caractere particulier que doit revétir 1’élaboration d'une
réforme institutionnelle du Grand Paris par rapport a la réforme intercommunale ou
« métropolitaine »290 francaise ; que ce premier report fait entrer le volet institutionnel du

Grand Paris dans une configuration d’indécision dont il n'est aujourd’hui pas sorti.

La question de la réforme des institutions politiques d’Tle-de-France est traversée tout
au long de la décennie 2000-2010 par une tension entre normalisation, par rapport a 1’état de
I’intercommunalité au sein du reste du territoire hexagonal, et spécification, comme en
témoignent la profusion de scénarios institutionnels atypiques portés par divers acteurs locaux
comme étatiques. A la croisée de dynamiques réformatrices portées par des groupes d'acteurs
locaux comme étatiques, ayant pour objet 1’agglomération parisienne et plus largement une
nouvelle étape dans le renforcement de I’intercommunalité en France, une décision sur
I’organisation des pouvoirs en Ile-de-France apparait inévitable, mais aucune ne parvient 2
s’imposer. L’exclusion de Paris de la RCT, contrairement a une « non-décision » elle ne
tranche pas en faveur d'un statu quo?°! ; elle reporte a plus tard une décision qui devra étre
prise, et acte que I’agencement institutionnel du Grand Paris sera une innovation par rapport
au droit commun intercommunal. Une innovation dont la formalisation est encore inconnue, a
définir a partir de la multitude de scénarios institutionnels qui émergent dans la seconde
moitié de la décennie. Ce « choix d’abstention », de « non-intervention »202 sur le paysage

politico-administratif de la petite couronne est présenté comme n'étant que temporaire ; le

199 Selon Patrick Le Lidec, qui fait mention de la loi RCT au détour d’une phrase au sein d’un article sur la réforme
institutionnelle du Grand Paris, c’était justement pour préserver une option, peu consensuelle, de fusion des départements de
petite couronne, qu’est votée cette dérogation avec l'accord du Gouvernement : « L’option Dallier n’est cependant pas
abandonnée par le président, mais seulement mise de c6té en attendant une meilleure fenétre d’opportunité : c’est pourquoi la
loi du 16 décembre 2010 préserve les départements de la petite couronne de 1’obligation (imposée a toutes les autres
communes de France) de couverture intercommunale », Le Lidec Patrick, « La fabrique politique de la métropole du Grand
Paris. Une analyse de process-tracing (2001-2017) », Gouvernement et action publique, 2018/4 (vol. 7), p. 106.

200 Nous I’avions évoqué en introduction, la RCT, en méme temps qu'elle prévoit I'achévement de la carte intercommunale,
créée les « métropoles » en tant que nouvelle catégorie d'EPCI a fiscalité propre, Négrier Emmanuel, « Métropolisation et
réforme territoriale », Revue frangaise d'administration publique,2012/1 (n° 141), p. 73-86.

201 La notion de non-décision renvoie aux travaux de Peter Barach et Morton Baratz, mobilisée pour s’intéresser aux
processus qui conduisent a écarter certaines options, sous la pression d’acteurs ou de groupes d’acteurs mobilisés pour les
neutraliser, Bachrach Peter, Baratz Morton « Decisions and Nondecisions : An Analytical Framework », American Political
Science Review, 57 (3), 1963, p. 632-642 ; Bachrach Peter, Baratz Morton, « Two faces of power », American Political
Science Review, n® 56, 1962.

202 Le Bourhis Jean-Pierre, Lascoumes Pierre, « En guise de conclusion / Les résistances aux instruments de gouvernement.
Essai d'inventaire et de typologie des pratiques », in Halpern Charlotte er al. (dir.)., L'instrumentation de l'action publique.
Controverses, résistance, effets, Presses de Sciences Po, Paris 2014, p. 501.
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rendez-vous d’une prise de décision spécifique a 1’agglomération est reporté a plus tard ; il fait

entrer le Grand Paris dans une configuration institutionnelle d’indécision qui va se pérenniser.

Pour étudier les tensions entre normalisation et spécification, statu quo et mise en
mouvement de la petite couronne parisienne, nous reviendrons tout d’abord sur la mise en
ceuvre de la réforme intercommunale en petite couronne a la suite de la loi Chevénement
promulguée en 1999. Durant cette période, Paris et ses départements limitrophes se
caractérisent par une grande diversité de structures de coopération souvent interprétée comme
révélatrice d’une fragmentation institutionnelle (Section 1). En parallele, les déficiences et
manquements de I’intercommunalité issue de la loi Chevenement sont soulignés par différents
groupes d’acteurs étatiques. Problématisée, ’institution intercommunale n’est pas pour autant
menacée : s’impose 1’idée que c’est dans le renforcement de I’institution que réside la solution
aux problemes actuels de la coopération intercommunale. La situation francilienne est loin
d’étre extérieure a cette nouvelle mise en réforme, et alimente les réflexions aux sommets de
I’Etat. Au lendemain de son élection, Nicolas Sarkozy se prononce en faveur d’une
communauté urbaine parisienne, ce qui semble entériner un projet étatique de normalisation
de la situation francilienne (Section 2). Cette mise a 1’agenda étatique de la question
institutionnelle de I’agglomération parisienne accélere la mise en mouvement du paysage
institutionnel de la petite couronne parisienne jusqu’a une forme de retrait temporaire de
I’Etat de cet enjeu. Les scénarios sur le devenir de I’agglomération se multiplient, élaborés par
des acteurs locaux comme étatiques, et tendent a spécifier le devenir d'un « Grand Paris » sans
qu’aucun ne prenne le dessus sur les autres. De nouvelles instances de coopération
intercommunale se mettent en place, qui loin de rationaliser le paysage politico-administratif
francilien tendent au contraire a le complexifier. Mais cette fragmentation n’est pas uniforme :
se constitue un syndicat, Paris Métropole, qui aspire a devenir I’acteur collectif de I'ensemble

des collectivités locales de I’agglomération (Section 3).
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Section 1. L’agglomération parisienne avant le Grand Paris.
Entre fragmentation institutionnelle et nouvelles formes de
coopération (2001-2007)

Du fait de spécificités qui empécheraient, entre autres, I’émergence d’une autorité
politique a I’échelle de 1’agglomération s’est développée au début des années 2000 I’idée que
Paris serait une métropole « ingouvernable »203. Ce constat a été formulé et discuté autant par
la recherche qui touche a la question de la gouvernance que par les acteurs politiques locaux,
notamment parisiens. Les travaux académiques qui traitent de la gouvernance de 1’aire
métropolitaine parisienne ont en commun de spécifier son cas par rapport aux autres
agglomérations frangaises. Tout d’abord car elle est la locomotive du développement
économique de I’Etat frangais204. Ensuite, parce que la place prépondérante qu’occupent I’Etat
et ses services déconcentrés dans la gestion de nombreuses politiques sectorielles
(aménagement, transports), la représentation massive des intéréts économiques, la
« fragmentation » institutionnelle caractérisée par « I’isolement » de la capitale et son faible
engagement dans des coopérations inter-institutionnelles, contribuent a ce que « les modeles
développés en termes de gouvernement et de gouvernance ne semblent pas appropriés a
I’échelle de 1’agglomération parisienne »205. Dans les comparaisons internationales, Paris est
également présentée comme une ville-monde dont le gouvernement local serait davantage

fragmenté que celui des autres grandes métropoles mondiales206.

Production académique et discours politique de la majorité socialiste parisienne

tiennent un méme constat quant a I’isolement historique de la Mairie de Paris207, mais notent

203 Lefevre Christian, « La région ile-de-France, une métropole ingouvernable ? », in  Jouve Bernard, Lefévre Christian,
(dir.), Métropoles ingouvernables, Elsevier, Paris, 2002.

204 Crouch Colin, Le Gales Patrick, « Cities as national champions? », Journal of European Public Policy, vol. 19,2012/3, p.
405-419.

205 Estebe Philippe, Le Gales Patrick, « La métropole parisienne : a la recherche du pilote ? », Revue francaise
d'administration publique,2003/3 (n°107), p. 355.

206 Kantor, Paul et al., Struggling Giants. City-Region Governance in London, New York, Paris, and Tokyo, University of
Minnesota Press, Minneapolis, 2012.

207 Philippe Estebe et Patrick Le Gales parlent de « splendide isolement » d’une Capitale « n’organisant pas 1’agglomération,
« La métropole parisienne : a la recherche du pilote ? », art. cit. ; Jean Marc Offner et Frédéric Gilli de « cent ans d’isolement
de la capitale », Paris, métropole hors les murs. Aménager et gouverner un Grand Paris, Presses de Sciences Po, Paris, 2009,
p. 31. Leur constat est partagé par Pierre Mansat, adjoint au Maire de Paris en charge des relations avec les collectivités
territoriales entre 2001 et 2014, Mansat, Pierre « Entretien avec Pierre Mansat », Quaderni, 73 | Automne 2010, mis en ligne
le 05 octobre 2012, url : https://journals.openedition.org/quaderni/453, consulté le 4 octobre 2021.
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un premier infléchissement a la suite de 1'élection de Bertrand Delano€ en 2001 et le
développement de protocoles de coopération avec les communes limitrophes. Ces productions
faconnent un méme récit territorial2®® d'une agglomération sans capacité politique propre2® ;
la Mairie de Paris tenterait d’y remédier, alors qu’elle fait face a des problemes qu'elle ne peut
plus régler seule. Cependant la focale portée sur les évolutions des rapports entre la Mairie de
Paris et les communes de banlieue et l'absence de leadership politique tend a passer sous
silence les débuts de la construction intercommunale en petite couronne. Des
intercommunalités sont mises en place par les maires a la suite de la loi Chevenement, entre
communes de banlieue, et se caractérisent par leur caractere politiquement affinitaire et leur
taille souvent tres réduite (1.1). Aux cotés des différentes formes d’EPCI a fiscalité propre, les
maires de la région parisienne préferent les coopérations dites « souples », au cadre juridique
peu ou pas contraignant (1. 2). C’est ce type de coopération a une large échelle qui est
impulsé par la Mairie de Paris avec la Conférence métropolitaine. Ses finalit€s en matiere
d’élaboration des politiques locales sont certes tres limitées, mais elle a vocation a intégrer

I’ensemble des collectivités de 1'agglomération (1.3).

1.1 Des intercommunalités affinitaires en appui des communes

Les intercommunalités franciliennes peuvent &tre considérées comme
« affinitaires »210 : elles sont constituées par des majorit€s municipales affiliées a un méme
parti ; disposent de caractéristiques socio-économiques proches ; contrairement aux premicres
grandes communautés urbaines qui englobent des agglomérations dans toute leur diversité
politique et sociale. En 2006, 417 communes en Ile-de-France ne se sont toujours pas
décidées a rejoindre une intercommunalité2!!. La petite couronne est la premiere concernée

par cette faiblesse212. A la veille de la création de la Métropole du Grand Paris en 2016, on

208 Faure, Alain, « Planification territoriale : de nouveaux récits sur le bien commun ? », in Zepf, Marcus, Andres, Lauren
(dir.), Enjeux de la planification territoriale en Europe, Presses polytechniques et universitaires romanes, Lausanne, 2011, p.
69-76 ; Faure, Alain, « Trois regards sur les politiques publiques vues du local », in Boussaguet, Laurie (dir.)., Une French
touch dans l'analyse des politiques publiques ?, Presses de Sciences Po, Paris, 2015, p. 319-348.

209 Béal, Vincent, Dormois, Rémi, Pinson, Gilles, « Relancer Saint-Etienne. Conditions institutionnelles et capacité d’action
collective dans une ville en déclin », Métropoles, 8 | 2010, url : https://journals.openedition.org/metropoles/4380, consulté le
4 octobre 2021.

210 Estebe, Philippe, Tallandier, Magali, «La Carte politique, instrument de la solidarité urbaine? L’intercommunalité a
I’épreuve de la polarisation sociale de 1’urbain», rapport remis au Plan urbanisme construction architecture (PUCA),
octobre 2005.

211 Dallier, Philippe, Rapport d'information n°® 262 (2007-2008) fait au nom de 1'observatoire de la décentralisation, déposé le
8 avril 2008.

212 Seuls 26% de la population de Seine-Saint-Denis, 45% du Val-de-Marne et 51% des Hauts-de-Seine habitent une
commune membre d'une intercommunalité, contre 87% pour le Val d’Oise ou encore 79% pour la Seine-et-Marne.
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compte encore 41 communes isolées en petite couronne (sur 124, soit un tiers) et 11
intercommunalités qui ne comprennent pas plus de trois communes (sur 19 au total)213. A
cause de ces petites structures se substituerait a 1’émiettement communal un nouvel
« émiettement intercommunal »214, mais leur caractere affinitaire tend a masquer la diversité
des réalités institutionnelles qu'elles recouvrent (1.1.1). Les maires peuvent par ailleurs
s’approprier et domestiquer 1’intercommunalité pour la muer un instrument de préservation de

leurs communes, et ainsi subvertir les fonctions assignées par le 1égislateur a cette institution

locale (1.1.2).

1.1.1 Les différentes catégories d’intercommunalités affinitaires et leurs effets

« Le pragmatisme prévaut et peu de voix s’élevent pour condamner les dérives
d’une polycentralité de circonstance, affinitaire et exclusive, lorsque celle-ci reproduit
et renforce les ségrégations sociales et urbaines » - Bellanger Emmanuel, « La
traversée historique du Grand Paris », Mouvements,2013/2 (n° 74), p. 52-62.

La formule d’Emmanuel Bellanger décrit un €tat de fait en petite couronne - la généralisation
des regroupements affinitaires - et ses supposées conséquences - la ségrégation socio-spatiale.
Les regroupements en Ile-de-France aux lendemains de la loi Chevénement ont été décrits
comme permettant aux élus « de garder la main sur le logement, la fiscalité ou la gestion des
services publics »215. Comme ailleurs du fait de leur mode d'élection, les élus
intercommunaux sont sélectionnés parmi les conseillers municipaux, et bien siir en premier
lieu ceux des majorités municipales, et les présidents des EPCI parmi les maires. Le caractere
affinitaire ou « endogame » qui guide ces regroupements s’identifie d’un point de vue partisan

comme fiscal et plus largement social.

213 Atelier Parisien d’Urbanisme, « Contribution a la documentation sur les regroupements de communes dans
l'agglomération parisienne », Avril 2014.

214 Perben Dominique, Imaginer les métropoles d’avenir, rapport au Président de la République, janvier 2008. Cette critique
des intercommunalités affinitaires est également présente dans tout un pan de la recherche sur les métropoles. Elles sont
parfois qualifiées de « clubs » constitués entre communes socialement proches et qui renforceraient certaines divisions
sociales, Charmes Eric, La ville émiettée. Essai sur la clubbisation de la vie urbaine, Presses Universitaires de France, Paris,
2011, 296 pages ; Estebe Philippe, Gouverner la ville mobile. Intercommunalité et démocratie locale, Presses Universitaires
de France, Paris, 2008, 80 pages.

215 Olive Maurice, « Métropoles en tension. La construction heurtée des espaces politiques métropolitains », Espaces et
sociétés,2015/1 (n® 160-161), p. 135-151.
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Encadré n°3 : Petit état des lieux de la coopération intercommunale a I’échelle des grandes
agglomérations francaises

Les premieres communautés urbaines (Bordeaux, Lille, Lyon et Strasbourg) ont été
créées par la loi du 31 décembre 1966, a I’initiative de 1’Etat. Ces établissements disposent
d’une personnalité juridique, d’une fiscalité propre, et de nombreuses compétences
obligatoires (planification urbaine, voirie, assainissement, logement social, transport, déchets,
etc.). Cette loi s’inscrit dans un contexte européen de questionnement du gouvernement des
villes face a la croissance urbaine et de mise en probleme de la fragmentation institutionnelle
des agglomérations?16. En France plus particulierement, les franges modernisatrices de la
haute fonction publique partagent a I’époque « la croyance dans 1’obsolescence du cadre
communal et dans la nécessité d’une refonte de I’administration locale ». La réforme a pu étre
lue comme relevant d’une forme d’imposition de I’Etat aupres des élus locaux d’une nouvelle
forme d’organisation. La finalisation du texte est néanmoins largement inspirée par les
doléances des élus des territoires concernés : aussi bien pour « désarmer » leurs
« inquiétudes » que pour parfaire un texte dont le gouvernement « avait conscience de
I’imperfection »217. Fabien Desage reléve ainsi quatre reculs des réformateurs : ils limitent la
création obligatoire des communautés urbaines a seulement quatre agglomérations ; 1’élection
au suffrage universel des conseillers des communautés est abandonnée au profit d’une
désignation par les conseils municipaux ; les petites communes obtiennent une meilleure
représentation au sein des conseils communautaires ; les périmetres des communautés
urbaines sont élargis par rapport aux ambitions initiales des réformateurs218.

Ont suivi, a I'initiative des élus locaux, la création de plusieurs autres communautés
urbaines a la fin des années 60 et aux débuts des années 70, comme celles de Dunkerque, de
Cherbourg, du Mans, ou encore de Brest. Plus tard, la loi du 30 décembre 1995 relance la
constitution de communautés et plusieurs districts urbains se transforment en communautés
urbaines : ceux de Nancy, d’Alengon, d’Arras, ou encore de Nantes. La communauté urbaine
de Marseille est créée en 2000, et prend la suite d'une communauté de communes. Aux
lendemains de la loi Chevenement, seules Nice et Paris, parmi les grandes agglomération de
France, ne sont pas constituées en intercommunalité sur tout ou partie de leur périmetre. Nice
le sera au ler janvier 2002, alors que les communautés d’agglomération de petite couronne se
font entre communes de banlieue.

Des intercommunalités affinitaires plus intégrées...
Dans ses recherches sur deux intercommunalités affinitaires d’ile-de-France, Caroline
Gallez montre que si ces EPCI franciliens préservent, comme ailleurs?!9, la centralité politique
des communes en dépit des transferts de compétences, elles contribuent cependant a faire

évoluer I’action publique locale. Elles permettent un renforcement de la reconnaissance et des

216 Tefevre Christian, « De la gouvernance urbaine au gouvernement des villes ? Permanence ou recomposition de 1’action
publique en Europe », Revue frangaise de science politique, vol. 49, 1999/6, p. 833-865.

217 Bodiguel Jean-Luc, Kessler Marie-Christine, « Les communautés urbaines », Revue frangaise de science politique,
1968/2, p. 257-277.

218 Desage Fabien, « L'institutionnalisation des Communautés urbaines : desseins et impasse d'un volontarisme réformateur
(1964-1971) », Geneses, 2010/3 (n°® 80), p. 90-113.

219 Desage Fabien, Guéranger David, « La démocratie locale, ils n'en ont pas voulu », Mouvements, 2014/1 (n° 77), p.
145-156.
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capacités de négociation des communes vis-a-vis de leurs interlocuteurs publics ou privés220.
Pour le cas du Val-de-Bievre?2!, la coopération permet aux communes de bénéficier d’un
poids plus important face a leurs partenaires : les services de 1’Etat, I’ Agence Nationale de la
Rénovation Urbaine, ou encore les collectivités voisines. La rupture avec l’isolement
communal permet un « effet de nombre »222, c’est-a-dire 1’agrégation des capitaux politiques
des maires dans les négociations auxquels ils prennent part avec les autres acteurs.
L’intercommunalité joue également un rdle de médiation pour défendre un projet municipal
dans le cas ou les relations entre un maire et ses interlocuteurs publics et privés se tendraient.

Figure n°3 : Carte de Plaine Commune au ler janvier 2013223
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220 Gallez Caroline, « L'intercommunalité dans la régulation publique territoriale. Le cas de deux communautés
d'agglomération franciliennes », Géographie, économie, société, vol. 16,2014/2, p. 183-206.

221 Créée a la fin de I’année 1999, cette intercommunalité comprend les communes d’Arcueil, Cachan, Fresnes, Gentilly, Le
Kremlin-Bicétre, I’Hay-les-Roses et Villejuif, toutes dominées par la gauche.

222 Buchet de Neuilly, Yves, « Mobilisations autour de I’aménagement urbain. Luttes territoriales et prégnance des logiques
sectorielles », in Gaxie Daniel, Luttes d’institutions. Enjeux et contradictions de ’administration territoriale, L' Harmattan,
Paris, 1997, p. 165-194.

223 Source : AEF fr
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Plus étendue, la communauté d’agglomération Plaine Commune, au Nord de la Seine-
Saint-Denis est un cas a part dans le paysage intercommunal francilien??4. Elle est
régulierement décrite comme précurseur d’une montée en puissance de I’intercommunalité en
banlieue parisienne??5 et en « exemple » d’une coopération aboutie?26. Lors des entretiens
réalisés dans ma recherche - aussi bien avec des agents de la préfecture de Seine-Saint-Denis
ou d’lle-de-France que des autres intercommunalités - elle est régulierement qualifiée
d’exception en petite couronne, voire comme la seule véritable intercommunalité de ce
territoire jusqu’a la décennie 2010. Sa construction doit beaucoup aux orientations portées par
I’Etat en matiére d’aménagement : le territoire de la Plaine-Saint-Denis avait définit dans le
Schéma Directeur de la Région (SDRIF) fle-de-France de 1994227 comme « site stratégique de
redéveloppement économique et urbain »228. Plaine Commune se structure autour de la Plaine
Saint-Denis, ancienne zone industrielle qui accueillir d'importants investissements dans les
années 90 ; le Stade de France y symbolise la revitalisation de la zone qui accueille pres de
350 nouvelles entreprises entre 1990 et 2000. La Plaine est depuis un véritable « pdle
tertiaire » générant d’importants revenus en matiere de taxe professionnelle, qui ont été
déterminants dans le choix des communes environnantes a faire intercommunalité??9. Les
effets de ces gains pour la population locale ont cependant été discutés230. Des 2003 s’ operent
les premiers transferts de compétences des communes en direction de I’intercommunalité :
espace public, assainissement des eaux, voirie. Un an plus tard, ce sont les compétences
aménagement, habitat et insertion qui sont transférées, puis en 2005 la compétence « lecture

publique » qui comprend les bibliotheques et les médiatheques municipales. En dépit de sa

224 Plaine Commune est créée en tant que communauté de communes le ler janvier 2000, par les municipalités
d’Aubervilliers, Epinay-sur-Seine, Pierrefitte-sur-Seine, Saint-Denis et Villetaneuse, et devient communauté d’agglomération
un an plus tard. La rejoignent Stains et I’Tle-Saint-Denis au ler janvier 2003, puis La Courneuve en 2005. Saint-Ouen est la
neuvieme commune a intégrer la communauté, le ler janvier 2013.

225 Béhar Daniel, Loisel Manon, Rio Nicolas, « La fin du 9-3 ? La Seine-Saint-Denis entre représentations et
métropolisations », Hérodote,2016/3 (N° 162), p. 143-162.

226 Carré Denis, Levratto Nadine, « L’ intercommunalité au service de la compétitivité en fle—de—France, Meétropolitiques, le 25
septembre 2013, url : https://www.metropolitiques.eu/L -intercommunalite-au-service-de.html, consulté le 16 juin 2021.

227 [ ’élaboration du SDRIF en 1994 est encore une compétence de 1’Etat. La responsabilité est transférée i la Région « en
association avec I’Etat » a partir de la loi du 4 février 1995 d’orientation pour 1’aménagement et le développement du
territoire.

228 Sauvez Marc, « Evolution de la planification spatiale en Ile-de-France » Villes en paralléle, n°30-31, décembre 2000, p.
216-227.

229 Pontier Julien, « Politique communautaire en petite couronne : L’agglomération ‘Plaine Commune’ »,, in Baraize
Frangois, Négrier Emmanuel (dir.), L’invention politique de I’agglomération, L’Harmattan, Paris, 2002, p. 157-191.

230 Wilfried Serisier et Philippe Subra parlent de bilan « pour le moment mitigé » de la stratégie de création d’emplois au sein
de Plaine Commune alors que le taux de chomage reste une quinzaine d’années apres sa création autour de 18,5%, Subra
Philippe, Serisier Wilfried, « Nouvelle donne géopolitique en Seine-Saint-Denis », Hérodote,2016/3 (N° 162), p. 11-28.
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place atypique, Plaine Commune n’en est pas moins une intercommunalité affinitaire. Elle
regroupe a ses débuts des communes communistes, a 1’exception d’Epinay-sur-Seine, toutes
marquées par une surreprésentation des catégories populaires par rapport au reste de
I'agglomération.
... Aux intercommunalités de petite taille

Le Val-de-Bievre et Plaine Commune font figure d’exceptions au sein d’un paysage
politico-administratif marqué par ’intercommunalité a taille (tres) réduite. Tout au long de la
décennie se constituent des EPCI fruits de mariages politiques entre deux ou trois communes.
C’est notamment le cas de la communauté de 1’ Aéroport du Bourget, fondée en 2006 les deux
maires UDF de la Seine-Saint-Denis, Jean Christophe Lagarde et Vincent Capo-Canellas. De
Chatenton-Saint-Maurice créée en 2003, qui regroupe deux communes ancrées a droite et
ayant des des caractéristiques sociologiques voisines : méme surreprésentation des cadres
(pres de 25% de la population de plus de 15 ans) ; des retraités (autour de 18%) ; et méme
sous-représentation des catégories populaires (autour de 5% d’ouvriers et de 15%
d’employés)23l. D’autres EPCI de petite taille politiquement marqués a droite peuvent étre
identifiés a cette période : Chatillon-Montrouge dans les Hauts-de-Seine ; Nogent-Le Perreux
dans le Val-de-Marne. La droite n’a cependant pas le monopole des petits regroupements
endogames : Plaine Centrale a trois communes socialistes?32, dominée par Créteil ; Sud-de-
Seine dans les Hauts-de-Seine, etc. Leurs périmetres révelent 1'absence de cohérence
géographique de tels regroupements233 ; ils illustrent les « configurations territoriales

surprenantes » que peuvent induire les stratégies de regroupement affinitaire.

Carte de Sud-de-Seine Carte de Plaine Centrale

)4
y X g

231 Insee, RP2010 et RP2015.

232 Alfortville, Créteil et Limeil-Brévannes, que n’integre pas les communes voisines de Bonneuil-sur-Marne et Valenton,
administrées par le PCF.

233 Gaxie Daniel, « Stratégies et institutions de I’intercommunalité. Remarques sur le développement contradictoire de la
coopération intercommunale », in CURAPP, L’intercommunalité, bilan et perspectives, PUF, Paris, 1997, p. 45.
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L'impératif affinitaire qui prévaut a de nombreux regroupements donne lieu a une carte
intercommunale a la fois clairsemée et sans cohérence, loin de I’objectif de rationalisation
porté par I’Etat. Elles constituent néanmoins pour de nombreuses communes des premiéres
expériences de coopération, qui ne seront pas sans incidence dans les années qui suivront la
mise a l'agenda d'un Grand Paris institutionnel. Elles influeront par ailleurs sur les
concurrences entre villes pour définir de nouvelles centralités politiques, administratives, et
économiques, en banlieue parisienne. Dans certains cas, la mise en coeuvre de
I’intercommunalité s’apparente a « politique auto-subversive »234 : I’intercommunalité est
censée permettre, via un transfert de politiques et de ressources fiscales auparavant
communales a une échelle supra-communale, des politiques de réduction des inégalités entre
les communes de son territoire23> ; elle peut au contraire €tre investie par les maires afin de

préserver les particularités de leurs communes.

1.1.2 L’intercommunalité affinitaire, un moyen de s’accommoder de certaines
contraintes étatiques : le cas des politiques locales de I’habitat

Des les années 1960, I’intercommunalité est dotée par le 1€gislateur de compétences en
matiere d’urbanisme et de logement afin de mettre en ceuvre des politiques de résorption des
inégalités socio-spatiales (ou rééquilibrage selon le langage technocratique intercommunal).
Elles peuvent disposer de la compétence Plan local de 1’habitat (PLH), document
communautaire de définition d’objectifs de construction de logements sociaux et de mise a
disposition de places d'hébergement. Le PLH doit aussi permettre un « rééquilibrage » de
I’offre a une échelle intercommunale, afin de mettre fin aux phénomenes de surconcentration
ou d’absence au sein d’une commune de logements accessibles aux catégories populaires236.
Les objectifs de construction qui y sont fixés doivent par ailleurs tenir compte de I’obligation

pour les communes d’atteindre 20% de logements sociaux d’ici a 2020237. Le rééquilibrage

234 Barrault-Stella Lorenzo, « Une politique auto-subversive. L'attribution des dérogations scolaires », Sociétés
contemporaines,2011/2 (n°82), p. 31-58.

235 Béhar Daniel er al., Inégalités et intercommunalité en Ile-de-France. Pour une territorialisation stratégique de I’action
publique, Octobre 2001.

236 Madoré Frangois, « La politique de 1’habitat de la communauté de communes du pays Yonnais (Vendée) : enjeux
politiques et institutionnels », in Le Saout Rémy, Madoré Francois (dir.), Les effets de [’intercommunalité, Presses
universitaires de Rennes, Rennes, 2004, p. 159-178.

237 Larticle 55 de la Solidarité et Renouvellement Urbains dispose que toute commune de plus de 3 500 habitants comprises
dans une agglomération de plus de 50 000 habitants comprenant au moins une commune de 15 000 habitants doivent avoir
sur leur territoire au moins 20% de logements sociaux d’ici a 2020. Cette obligation concerne les communes de plus de 1 500
habitants en fle-de-France. Le taux de logements sociaux obligatoire est porté & 25% d’ici 2025 par la loi du 18 janvier 2013
relative a la mobilisation du foncier public en faveur du logement et au renforcement des obligations de production de
logement social.
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que doivent permettre les EPCI est aussi économique : la fiscalité professionnelle qu’ils

percoivent doit permettre la mise en ceuvre de dispositifs redistributifs.

Une recherche réalisée dans le cadre de mon mémoire de recherche de Master 2238
étudiait le cas de la Communauté d’Agglomération de la Vallée de le Marne (CAVM), qui
regroupe deux communes du Val-de-Marne, Nogent et Le Perreux-sur-Marne. Elle s'arrétait
sur les « détournements »239 effectués par les exécutifs des deux communes : ils faisaient de
I'EPCI un instrument de préservation de leurs spécificités territoriales et de leur spécialisation

sociale.

Encadré n°4 : La Communauté d'agglomération de la Vallée de la Marne, une
intercommunalité politiquement et socialement affinitaire

La CAVM est créée durant ’année 2000. Ses deux communes se situent dans la partie
Nord-Est du Val-de-Marne, ou sont surreprésentés les ménages type cadres et professions
libérales et ingénieurs?40. Leur morphologie urbaine est caractérisée par la place
prépondérante de 1’habitat pavillonnaire. Les deux communes ont été dirigées par des figures
politiques locales importantes dans le département. Gilles Carrez est a la téte de la
municipalité perreuxienne de 1992 a 2016, période durant laquelle il est également député. 11
est énarque, président de la commission des finances a I’Assemblée nationale sous la XIVe
législature, et dispose d’une réputation « d’expert » souvent mise en avant dans la presse?4!.
Le maire de Nogent-sur-Marne, Jacques JP Martin, n’a jamais connu de mandat politique
national mais est une figure locale importante de I’'UMP. Conseiller général a partir de 1988 et
maire de Nogent a partir de 2001, il a également été€ le premier président de droite du syndicat
Paris Métropole et est particulierement investi au sein de I’association Orbival, qui promeut le
métro en rocade au sein du département du Val-de-Marne.

Le niveau de vie moyen des deux communes est largement supérieur a la moyenne
départementale. Les chiffres de 'Insee de 2011 indiquent un revenu net moyen par foyer
fiscal de 44 063 euros pour Nogent-sur-Marne, de 38 144 euros pour le Perreux-sur-Marne,
contre 28 654 euros pour le Val-de-Marne et 32 541 euros pour 1’Tle-de-France. On observe a
Nogent et au Perreux une surreprésentation des cadres et professions intellectuelles
supérieures et une sous-représentation des ouvriers. Selon le PLH de la communauté

238 Lescloupé Clément, Lutter pour se préserver les stratégies d’une intercommunalité face aux dispositifs contraignant a
construire du logement social de 2000 a aujourd’hui, Mémoire de Master 2 soutenu a 1’université Paris I Panthéon-Sorbonne
en 2015, 152 p.

239 Daniel Gaxie pointait des la fin des années 90 I’existence de phénomeénes de « détournements » de la finalité de la
coopération. Il les identifiait aux « divers avantages » que pouvaient y trouver les communes, par rapport a I’objectif de
coopération en tant que tel, « Stratégies et institutions de I’intercommunalité. Remarques sur le développement contradictoire
de la coopération intercommunale », op. cit., p. 41-42.

240 Clerval Anne, Delage Matthieu, « La métropole parisienne : une mosaique sociale de plus en plus différenciée »,
Métropolitiques, 8 septembre 2014, url : https://metropolitiques.eu/La-metropole-parisienne-une.html consulté le 17 juin
2021.

241 Dossier de L’Express sur Gilles Carrez consultable http://www.gillescarrez.fr/wp-content/uploads/2013/01/article-
lexpress-systeme-carrez-230113.pdf, consulté le 17 juin 2021.
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d’agglomération de la Vallée de la Marne, le logement social représentait fin 2010 11,7% des
résidences principales a Nogent-sur-Marne et 8,5% au Perreux-sur-Marne.

La loi Solidarité et Renouvellement Urbains prévoit que les communes déficitaires en
logements sociaux sont prélevées chaque année d’un certain montant de ressources calculé au
prorata de leur potentiel fiscal. Ce prélevement peut étre percu par 1’intercommunalité, alors
chargée de le redistribuer aux communes. Ce dispositif avait été pensé par le 1égislateur a des
fins de péréquation : les communes riches contribuent financierement a un pot commun
intercommunal ; la somme peut alors bénéficier aux programmes de communes plus
populaires. L’entente intercommunale a deux communes socialement et politiquement proches
permet de faire circuler le prélevement en circuit fermé. Le caractere librement consenti du
regroupement et a l’initiative des maires fait office de passe du droit?42, qui permet de
subvertir un systeéme supposément péréquateur ; ce dont se félicitait régulierement le président
de I’intercommunalité devant ses €lecteurs?43. Dotée de la compétence habitat, les communes
pouvaient via I’intercommunalité réaliser leurs propres objectifs de construction et bénéficier
d'un dialogue étroit avec les services de I’Etat. Les agents municipaux et intercommunaux
profitaient des échanges réguliers avec les services préfectoraux pour leur faire part de leurs
contraintes au développement de 1’offre de logements abordables. Ces derniers y prétaient une
oreille attentive et sanctionnaient peu I’intercommunalité et les communes en dépit de leurs
manquements : la « transaction » avec les services de I’Etat prenait le pas sur la contrainte244 ;

et les élus soulignaient en entretien les bonnes relations qu’ils entretenaient avec le préfet.

L'intercommunalité était alors une ressource afin de s’accommoder de certaines
contraintes imposées par la loi ; subvertie par les acteurs locaux via des usages a I’opposé des
objectifs politiques nationaux placés dans le référentiel intercommunal. Elle peut ainsi donner
aux €élus des exécutifs communaux un double-rdle : celui d’élus intercommunaux de bonne
volonté face aux service de I’Etat ; et d’élus communaux qui garantissent de ne pas construire
de logements sociaux et toucher au caractere pavillonnaire de leur ville face a leurs

administrés

242 Lascoumes Pierre, Le Bourhis Jean-Pierre,« Des passe-droits » aux passes du droit. La mise en ceuvre socio-juridique de
I'action publique, Droit et société, 32,1996, p. 51-73.

243 Lors d’une réunion de quartier en novembre 2012, Jacques JP Martin s’était engagé a ne « pas dépasser la proportion de
12% de logements sociaux dans la ville », précisant que 1’amende payée jusqu’alors par la commune était « toutefois indolore
pour la ville car reversée a la CAVM », Nogent Citoyen, 16 novembre 2012.

244 Fischer Nicolas, Spire Alexis, « L'Etat face aux illégalismes », Politix,2009/3 (n° 87), p. 7-20.
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1.2 La préférence des maires pour les coopérations « souples »

La fragmentation intercommunale de la petite couronne peut Etre reconsidérée au
regard des coopérations multiples qui existent dans un cadre autre que celui de
I’intercommunalité a fiscalité propre. Les syndicats de communes en font partie et sont tres
nombreux en ile-de-France245. Ils peuvent s’occuper de la gestion de grands services urbains,
tels I’eau, 1’assainissement, ou encore la gestion des déchets. Ils ont les faveurs des maires
face aux EPCI jugés trop rigides et contraignants?46 (1.2.1). Une telle « souplesse »247 est
également offerte par des organisations associatives, qui se développement au sein de
territoires  dépourvus  d’intercommunalités conséquences. L’'une d’elle retiendra
particulierement notre attention, du fait de sa taille et de son ancienneté : 1’Association des
collectivités territoriales de 1’Est Parisien (ACTEP). Elle ceuvre a ses débuts a des fins de
renforcement de 1attractivité économique de la banlieue Est ; sa forme préserve ses
communes des contraintes qui afférent a la création d’une communauté d’agglomération

(1.2.2).

1.2.1 La place atypique des syndicats en Ile-de-France

La loi du 22 mars 1890 permet aux communes de constituer des syndicats
intercommunaux afin de proposer a une entreprise la concession d'un service public,
moyennant le respect d'un cahier des charges. Qu’ils soient a vocation unique, a vocation
multiple, ou « mixtes »243, ils offrent a leurs membres une grande souplesse et latitude dans la
définition des fonctions du syndicat, qui peuvent €tre la gestion de secteurs tels 1’énergie?4 ou

les transports20 ; souplesse qui se retrouve aussi dans son financement par rapport a une

245 Fouilleron Antoine ef al., « Chronique de 1’administration », Revue frangaise d'administration publique,2017/3 (N° 163),
p. 645-684.

246Atelier parisien d’urbanisme, Institut d’aménagement et d’urbanisme d’fle-de-France, « Regroupements intercommunaux
de I’agglomération parisienne au ler janvier 2016. Premiers éléments cartographiques », 9 novembre 2015.

247 Gaxie Daniel, « Stratégies et institutions de I’intercommunalité. Remarques sur le développement contradictoire de la
coopération intercommunale », op. cit., p. 42.

248 C’est-a-dire intégrant des communes mais aussi d'autres catégories de collectivités locales tels les départements.

249 Bellanger Emmanuel, Poupeau Francois-Mathieu, Lumiéres sur la banlieue, histoire du Syndicat intercommunal de la
périphérie de Paris pour I’électricité et les réseaux de communication, Les Editions de 1’ Atelier, Paris, 2013.

250 Richer Cyprien, Hasiak Sophie, Jouve Nicolas,, « Les syndicats mixtes de transport de la loi SRU : un outil pour la
gouvernance interterritoriale des mobilités ? », Flux, vol. 83,2011/1, p. 51-67.
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intercommunalité a fiscalité propre2s!. Le syndicat mixte peut également avoir un champ
d’intervention plus flou et faiblement structurant, librement défini en conseil syndical au gré

des projets que ses membres souhaitent porter.

Au ler janvier 2008, I’lle-de-France compte 705 syndicats intercommunaux a
vocation unique et 62 syndicats intercommunaux a vocation multiple, auxquels s’ajoutent 219
syndicats mixtes, contre 105 intercommunalités a fiscalité propre?52. Les grands syndicats
« techniques », rassemblent de nombreux membres : le SEDIF gere I’eau potable pour environ
150 communes de la Région ; le SIGEIF, la distribution de gaz dans plus de 185 communes ;
le SIPPEREC s’occupe de la distribution de 1’électricité au sein de 80 communes en 2020253,
Le développement de syndicats s’inscrit pour Juliette Aubrun dans la trajectoire du socialisme
municipal : les communes voyaient dans la forme syndicale un moyen d’étre plus fort « face
aux entreprises privées, voire, face a I’Etat »254. Contrairement aux intercommunalités
franciliennes, les syndicats sont politiquement hétérogénes : municipalités socialistes,
nationalistes et modérées se retrouvent dans la premiere moitié du XXeme siecle au sein de
ces ensembles et parviennent a s'accorder sur le cahier des charges a imposer au

concessionnaire.

Depuis les années 50, I’Etat a tenté de réguler la constitution de ce type de structures
afin d’en réduire le nombre. Récemment encore, la loi NOTRe du 7 aofit 2015 se fixait pour
objectif de rendre certains syndicats sans objet via la mise en place de nouveaux transferts de
compétences obligatoires en direction des intercommunalités. La littérature sur les syndicats
de communes fait pourtant état de leur robustesse, en dépit des réformes qui cherchent a les
rendre obsoletes255. Apres la mise en ceuvre des lois RCT de 2010 et NOTRe de 2015, le

nombre de syndicats intercommunaux reste important et « particulierement élevé en Ile-de-

251 Guimbretiere Armelle, Pourcher Gilles, « Intercommunalité et fiscalit€ » in Le Saout, Rémy (dir.), L’ Intercommunalité.
Logiques nationales et enjeux locaux, PUR, Rennes, 1997, p. 55-61.

252 Direction générale des collectivités locales, base de donnée BANATIC sur I’intercommunalité.

253 Si la distribution de I’électricité est la compétence historique du SIPPEREC, son activité s’est diversifiée depuis les années
1990, et le syndicat propose désormais un « bouquet de compétences qui dessine une carte de ses adhérents a géométrie
variables », Dumas Catherine, « L’évolution d’un syndicat du Grand Paris : retour sur vingt ans de transformations du
SIPPEREC », Revue frangaise d'administration publique, 2019/4 (N° 172), p. 921-933.

254 Aubrun Juliette, « S'unir pour gérer un service public. Le socialisme municipal a I'épreuve de l'intercommunalité
1901-1914 », Cahiers Jaures,2005/3 (N° 177-178), p. 39-51.

255 Guéranger David, Poupeau Francois-Mathieu, « Introduction. Les syndicats de communes en France : résistance ou déclin
annoncé ? », Revue frangaise d'administration publique,2019/4 (N° 172), p. 877-891.
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France » selon les données de la Direction générale des collectivités locales (DGCL)?,

notamment au sein des départements de petite couronne.

En raison de la place qu’occupent les syndicats intercommunaux dans I’exercice de
certaines compétences des collectivités locales en Ile-de-France, on ne peut considérer la
seule faiblesse de l'intercommunalité sous forme d’EPCI a fiscalité propre comme témoignant
d'une absence de coopération et d’une fragmentation dans I’exercice de certaines compétences
sectorielles. Les syndicats peuvent d’ailleurs permettre des formes d’intégration politique,
comme le soulignent David Guéranger et Francois-Mathieu Poupeau a propos de I'intégration
du Parti communiste a la gestion publique locale via la coopération syndicale257. Ils sont aussi
des instances qui, du fait du grand nombre d’élus qu’elles rassemblent, de leurs relais, et des
collaborations et unions que peuvent nouer les grands syndicats entre eux, permettent aux
maires de se mobiliser collectivement?58. Mais ces formes d’intégration et de mutualisation
intercommunales ont pour corollaire I’absence de mutualisation des ressources fiscales, ou de
définition de projets et de politiques proprement intercommunales sur des enjeux autres que

ceux entrant dans le cadre de la « vocation » du syndicat.

1.2.2 Des ententes intercommunales sans intercommunalité, le cas de ’ACTEP

D'autres formes de coopération peuvent avoir un objet moins structurant, qui évolue
selon les orientations retenues par les élus. L’Institut d’aménagement et d’urbanisme d’lle-de-
France et I’Atelier parisien d’urbanisme - les deux principales agences d'urbanisme de la
région - recensaient avant la constitution de la Métropole une quinzaine de « coopérations
souples de projet », formes « faiblement institutionnalisées (...) articulées autour de projets de
territoires ou d’aménagement », attrayantes pour les maires du fait de leur « souplesse » et de
leur caractere temporaire25°. De nombreux regroupements associatifs correspondent a ce cadre
avant 2016 : I’ Association du Grand Orly qui rassemble treize communes intéressées dans le
développement de la zone aéroportuaire ; 1’ Association des collectivités du Grand Roissy, qui

porte un projet de coopération a cheval sur la Seine-Saint-Denis, la Seine-et-Marne et le Val

256 Bulletin d’information statistique de la Direction générale des collectivités locales, n°116, juin 2017.

257 Guéranger David, Poupeau Francois-Mathieu, « Introduction. Les syndicats de communes en France : résistance ou déclin
annoncé ? », art. cit., p. 882.

258 Guéranger David, Poupeau Francois-Mathieu, /bid., p. 883.

259 Atelier parisien de 1’urbanisme, Institut d'aménagement et d’urbanisme d'fle-de-France, "Les coopérations souples de
projets: un outil du Grand Paris de demain ? », juin 2015.
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d’Oise ; et I’Association des collectivités de 1’Est parisien, créée dans le contexte post-loi

Cheveénement.

L’ACTEP2% est présentée par Jeanne Chauvel comme une des « sources » de la future
Conférence métropolitaine initiée par Paris en 2006261, Elle est originale par son périmetre
étendu et son nombre important de collectivités, jusqu’a 21 communes de 1’Est du Val-de-
Marne et du Sud de la Seine-Saint-Denis, ainsi que les présidences des conseils généraux de
ces deux départements.

Figure n°4 : Années d’intégration des communes dans I’ACTEP

Nom de la commune Département Année d’intégration
Montreuil Seine-Saint-Denis 2000
Noisy-le-Grand Seine-Saint-Denis 2000
Bagnolet Seine-Saint-Denis 2001
Bondy Seine-Saint-Denis 2001
Neuilly-Plaisance Seine-Saint-Denis 2001
Neuilly-sur-Marne Seine-Saint-Denis 2001
Noisy-le-Sec Seine-Saint-Denis 2001
Rosny-sous-Bois Seine-Saint-Denis 2001
Romainville Seine-Saint-Denis 2003
Gournay-sur-Marne Seine-Saint-Denis 2006
Perreux-sur-Marne Val-de-Marne 2000
Vincennes Val-de-Marne 2000
Bry-sur-Marne Val-de-Marne 2001
Champigny-sur-Marne Val-de-Marne 2001
Fontenay-sous-Bois Val-de-Marne 2001
Joinville-le-Pont Val-de-Marne 2001
Nogent-sur-Marne Val-de-Marne 2001
Saint-Mandé Val-de-Marne 2001
Villiers-sur-Marne Val-de-Marne 2001
Charenton-le-Pont Val-de-Marne 2003

260 Les différents passages qui traitent de I’ACTEP au sein de la these - au sein du chapitre I et du chapitre III - s’appuient sur
une enquéte réalisée dans le cadre de ma participation aux journées d’études intitulées « Les syndicats de communes en
France : organisation, luttes institutionnelles, action publique », organisées par David Guéranger et Francois-Mathieu
Poupeau a 'université Paris-Est Marne la Vallée les 8 et 9 octobre 2018. Celles-ci ont donné lieu a une publication,
Lescloupé Clément, « Chronique d’une disparition syndicale. L’association des collectivités territoriales de 1’Est parisien
(2000-2016) », Revue francaise d'administration publique, 2019/4 (N° 172), p. 1043-1057. Cinq entretiens ont été réalisés
avec d'anciennes agentes de I’ACTEP : quatre chargées de mission et une directrice générale. L’analyse des entretiens est
couplée a celle des actes administratifs et de la production communicationnelle et d’expertise de 1’association.

261 Chauvel Jeanne, op. cit., p. 134.
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Saint-Maurice Val-de-Marne 2003

Elle est fondée par les député-maires de Montreuil, du Perreux-sur-Marne, Noisy-le-
Grand et le maire de Vincennes, qui aspirent a une prise en compte accrue de leurs territoires
dans les politiques régionales d’aide au développement?62. Les édiles la dirigent au sein d’un
bureau associatif, et se relaient chaque année a sa présidence. L’association est définie par ses
élus comme un « groupe de pression » transcendant les clivages politiques pour « un territoire
oublié aux portes de Paris »263 ; leur démarche justifiée par une volonté commune de mettre a
mal les représentations que se feraient les pouvoirs publics de leurs territoires : « ventre-mou
oublié des décideurs »264, « laissés pour compte » de 1’Tle-de-France265, situés entre les poles

économiques des Hauts-de-Seine et de la commune nouvelle de Marne-la-Vallée.

L’association mene un travail de lobbying en direction de la Région, des services de
I'Etat, et de diverses institutions publiques afin d’obtenir des subventions, des financements,
ou d’acteurs industriels et économiques dans le cadre du développement de son pdle tertiaire
situé autour des communes de Fontenay et Rosny-sous-Bois. Sa coalition transpartisane fait
office de facade institutionnelle2¢ : elle permet a des maires de communes isolées de se
revendiquer d’un mandat supra-communal ; de mettre en sceéne aupres des partenaires publics
comme privés une coopération intercommunale atypique du fait de son caractere
transpartisan, qui tranche avec 1’endogamie politique des communautés d’agglomération
franciliennes. Mais derriere les « efforts pour paraitre »267 de 1’association, ses réalisations
effectives sont limitées ; elle ne gere aucune compétence, dispose de moyens financiers tres

limités268 et d'une administration réduite a quatre ou cinq agents selon les périodes. Cette

262 Relevons qu’au sein de I’fle-de-France exécutifs régional et départementaux n’ont historiquement mené que peu de
politiques incitatives au développement de 1’intercommunalité ou de coopérations intercommunales, contrairement a ce qui
s'observait au sein d'autres territoires, Delignieres Serge, « Les systtmes régionaux et départementaux d’incitation a
I’intercommunalité », in CURAPP., L’intercommunalité. Bilan et perspectives, PUF, Paris, 1997, p. 51-71.

263 Propos de Patrick Gérard et Gilles Carrez rapportés par Le Parisien, le 5 février 2001.

264 Cette expression est rapportée par Les Echos, en date du 11 octobre 2002, au sein d’un article consacré aux premieres
« Rencontres de I’Est parisien » organisées par 1’association. Elle est fréquemment reprise au sein des entretiens ainsi que
dans plusieurs productions de I’ACTEP.

265 Le Parisien, 8 octobre 2002.

266 Bué Nicolas, « La facade d'unité des gouvernements. Le cas d'une coalition de gouvernement municipal », Sociétés
contemporaines, 2012/4 (n° 88), p. 17-43.

267 Codaccioni Vanessa, Maisetti Nicolas Pouponneau, Florent, « Les fagades institutionnelles : ce que montrent les
apparences des institutions. Introduction », Sociétés contemporaines, 2012/4 (n° 88), p. 5-15.

268 ] a cotisation des communes membres s’éleve a 0,45 euros par an et par habitant sans pondération selon le potentiel fiscal.
Elle est augmentée en 2011 a 1 euro par habitant.
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forme de coopération associative permet cependant aux maires de bénéficier de certaines des
rétributions symboliques de I’intercommunalité, en ce qu'elle est reconnue comme un
interlocuteur supra-communal par de nombreux acteurs de la région Ile-de-France durant les
années 2000.

Le morcellement intercommunal de la région-capitale doit ainsi étre mis en
perspective avec le développement de coopérations syndicale et associatives. Plutot qu'une
faiblesse de la coopération inter-institutionnelle, 1’on retrouve une grande variété de structures
sans cohérence d’ensemble a 1'échelle de I’agglomération. Avec la création de la Conférence
Meétropolitaine et la fin de « l'isolement de Paris »269, une premiére organisation va prétendre a

intégrer I'ensemble des acteurs politiques locaux de I’agglomération.

1.3 Sortir de « P’isolement ». La conférence métropolitaine et les premieres
coopérations entre Paris et sa banlieue

« L’apparition du projet de Paris Métropole est le fruit d’un long travail
d’influence intellectuelle et politique que 1’on peut faire remonter a 1’élection de
Bertrand Delanoé, en 2001. C’est a ce moment-la que s’engage politiquement le
projet de renouveler les relations de Paris avec les collectivités territoriales d’Tle-de-
France » - Mansat Pierre, « Entretien avec Pierre Mansat », art. cit.

Paris est lors 1’élection de Bertrand Delano€ en 2001 une des dernieres grandes
agglomérations francaises a ne pas €tre intégrée au sein d’un EPCI a fiscalité propre270. Mais
c’est aussi la municipalité capitale qui est présentée dans la littérature comme étant a
I’initiative de la constitution d’un syndicat qui regroupe l'ensemble des acteurs politiques de
la zone dense, Paris Métropole. Paris se lance a partir de 2001 dans la signature de protocoles
de coopération €laborés par une nouvelle administration spécifiquement dédié a cet enjeu
(1.3.1). Apres une séquence de collaborations bilatérales, la Mairie lance une « Conférence
métropolitaine » en 2006 : elle doit construire des orientations partagées en matiere de

politiques publiques locales a 1'échelle de 1’agglomération (1.3.2).

1.3.1 Une nouvelle administration parisienne aux coopérations

269 Pour reprendre une expression régulierement employée par Pierre Mansat, I’ancien adjoint de Bertrand Delanog&, Mansat
Pierre, Ronai Simon, « La Métropole du Grand Paris, grande oubliée des municipales 2020 », Métropolitiques, le 24 février
2020, url https://www.metropolitiques.eu/LL.a-Metropole-du-Grand-Paris-grande-oubliee-des-municipales-2020.html
consulté le 4 octobre 2021

s

270 Avec Nice, qui le sera un an plus tard en 2002.
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Les débuts de la mandature de Delano€ sont marqués pour Frédéric Gilli et Jean-Marc
Offner par des « mobilisations intellectuelles »27! : ’adjoint au Maire Pierre Mansat lance
Extra muros, une « lettre pour la coopération territoriale » en octobre 2001 ; un an plus tard le
Pavillon de I’ Arsenal accueille 1’exposition Territoires partagés, I’archipel métropolitain qui
donne « officiellement a voir 1’au-dela du périphérique ». L’ambition de la nouvelle majorité
parisienne en matiere de coopération inter-institutionnelles se formalise des le mois de
décembre 2001, a I"occasion d’une réunion organisée par Bertrand Delanoé€ et le Président
socialiste de la Région Jean-Paul Huchon, ou sont invités les maires des 29 communes
voisines de la capitale. Deux ans auparavant, le futur maire de Paris s’était prononcé en faveur
d’une intercommunalité susceptible de réunir la capitale et ses communes limitrophes272.
Selon Patrick Le Lidec, Bertrand Delano€ est sensible a la « structuration d’un gouvernement
métropolitain » pour deux raisons : permettre le développement de logements abordables au
sein des communes limitrophes pour pallier au manque parisien ; disposer d’une institution de
mutualisation de la fiscalité professionnelle alors que les entreprises se localisent de plus en
plus, non pas dans la capitale, mais au sein des poles de La Défense et de la Plaine Saint-

Denis?73.

Encadré n° 5 : Pierre Mansat, un élu communiste a ’impulsion du Grand Paris

Le role de Pierre Mansat dans la sortie de « 1’isolement » de Paris est souvent mis en
avant dans la littérature sur le Grand Paris. Conseiller de Paris du XX&me arrondissement, il
est décrit par Philippe Subra comme « un des seuls de 1’équipe municipale a avoir réellement
réfléchi au probleme de 1’agglomération ». Elu communiste, il va « progressivement dénouer
et pacifier les relations de méfiance qui existent entre les villes de banlieue et Paris »274. La
capitale est depuis longtemps percue par les acteurs politiques de banlieue comme un « acteur
riche et égoiste exportant ses nuisances et rejetant en banlieue tout ce dont elle ne veut pas
chez elle »275. Au sein d’un entretien paru dans la revue Esprit en 2008, Pierre Mansat fait le
lien entre son engagement dans le renforcement des relations entre Paris et sa banlieue et son

21 Gilli Frédéric, Offner Jean-Marc, Paris, métropole hors les murs. Aménager et gouverner un Grand Paris, op. cit., p.
30-32.

272 Delanoé Bertrand, Pour ['honneur de Paris, Calmann-Lévy, Paris, 1999. Philippe Subra précise néanmoins que la question
de I’agglomération n’est pas pour autant un des « projets phares » du nouveau maire si 1'on se fie a son programme électoral.
Cet enjeu n’y occupait « qu’une place tres discréte (...) loin derriere le logement social, la petite enfance ou la démocratie
locale », Subra Philippe, « Le Grand Paris, stratégies urbaines et rivalités géopolitiques », Hérodote,2009/4 (n° 135), p. 56.
Néanmoins, le logement est une dimension présente dans le développement de ces nouvelles coopérations, et sera un enjeu
abondamment porté par la Mairie de Paris au sein de la Conférence métropolitaine puis du syndicat Paris Métropole,

273 Le Lidec Patrick, « L’émergence contrariée d’un gouvernement métropolitain dans le Grand Paris » in Le Gales Patrick
(dir.), Gouverner la métropole parisienne, Presses de Sciences Po, Paris, 2020, p. 179-180.

274 Subra Philippe, « Le Grand Paris, stratégies urbaines et rivalités géopolitiques », art. cit.

275 Ronai Simon, « Paris et la Banlieue : je t'aime, moi non plus », Hérodote, 2004/2 (N°113), p. 28-47.
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role d'élu du XXeme arrondissement, en prise avec les difficultés sociales des Lilas, de
Bagnolet et de Montreuil276.

Il est adjoint au maire a la coopération territoriale a partir de 2001, puis en charge de
Paris Métropole et des Coopérations inter-territoriales a partir de 2008. Plusieurs membres de
son entourage sont des acteurs importants de la construction du Grand Paris : Hugo Bévort,
son directeur de son cabinet entre 2009 et 2014, est ensuite conseiller technique du Premier
ministre Manuel Valls a l'aménagement du territoire jusqu'en janvier 2016 ; Elodie
Lamouroux, conseillere technique de Mansat entre 2008 et 2009, est une des premieres
chargées de mission de Paris Métropole ou elle travaille jusqu'en novembre 2011. Son cabinet
est adossé a une administration nouvelle spécifiquement dédiée a la coopération : la sous-
direction a la coopération territoriale, qui comprend jusqu’a sept agents ; deux pour le suivi
des relations avec les territoires de chacun des départements de petite couronne, et un
septieme pour le suivi du SDRIF et des coopérations avec la grande couronne. Favorable a
une institution du Grand Paris péréquatrice pour laquelle la résorption des inégalités serait
I’une des principales missions?’7, Pierre Mansat est apres les élections municipales de 2014
« chargé de la Métropole du Grand Paris » aupres de la Maire Anne Hidalgo, puis
progressivement moins présent dans la gestion des affaires métropolitaines.

Au-dela de D’action de Pierre Mansat, c’est aussi celle du PCF parisien qui est
remarquable quant a la promotion d’une « métropole » parisienne. L’implication des
communistes parisiens nuance le constat de Nicolas Bué et Fabien Desage d’un
« investissement défensif de 1’intercommunalité » par les élus PCF278 : la section parisienne
défend alors le principe d’une instance métropolitaine 8 méme de redéfinir les relations entre
Paris et sa banlieue. A la veille des élections municipales de 2001, la fédération communiste
de Paris organise, le 24 novembre 2000, un colloque sur le theme « Paris, métropole
ouverte », ou participent urbanistes, architectes, économistes, sociologues et acteurs
associatifs27?. Le PCF met I’accent sur la « métropole » afin de mettre en lumiere la question
des inégalités qui traversent 1’agglomération ; critique une capitale décrite comme une
« forteresse protégée » qui fait « évacuer pauvreté et saleté » en direction de ses communes
voisines, « sans aucune concertation » avec elles280. Régulierement pendant la campagne
municipale parisienne, L’Humanité publie des tribunes qui portent la question des rapports
entre Paris et sa banlieue comme une thématique prioritaire. Le tournant des années 2000
correspond aux sommets de I’Etat & une relance du débat sur la gouvernance des métropoles,
qui écarte la question de la solidarité entre les territoires au profit de l'attractivité et du
rayonnement économiques?8! ; mais au local, la métropole parisienne est portée comme un
instrument de mise en ceuvre de davantage de justice spatiale.

276 Mansat Pierre, « Agir en termes métropolitains », Esprit, 2008/10 (Octobre), p. 186-194.

277 Mansat Pierre, « Paris Métropole : I’exigence d’avancer », Métropolitiques, le 10 décembre 2010, url : https:/
www.metropolitiques.eu/Paris-Metropole-1-exigence-d.html, consulté le 5 septembre 2020.

278 Jls I’affirment a travers le cas de Calais : le ralliement « de nécessité vertu » du PCF a I’intercommunalité dominée par les
socialistes lui permet d’obtenir des accords électoraux afin de maintenir sa position majoritaire au sein des communes qu'il
domine encore, Bué Nicolas, Desage Fabien, « Les élus communistes et I’intercommunalité : chronique d’un « ralliement »
non annoncé », Bellanger Emmanuel, Mischi Julian (dir.), Les territoires du communisme. Elus locaux, politiques publiques
et sociabilités militantes, Armand Colin, Paris, 2013 p. 223-246.

279 I’Humanité, 19 octobre 2000.
280 Sahuc Stéphane, « Paris mérite un destin de métropole vivante », L’Humanité, 26 janvier 2001.

281 Pinson Gilles, La ville néolibérale, PUF, Paris, 2020, p. 84-85.
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Des discussions sont engagées par Paris avec ses communes voisines pour la signature
de protocoles de coopération, mais également avec certaines intercommunalités telles Plaine
Commune et le Val-de-Bievre282. Deux protocoles, avec Montreuil et Saint-Ouen, sont signés
en 2002 et 2003, relatifs a certains espaces a la lisiere de la capitale ; un protocole avec la
Mairie de Nogent-sur-Marne fin 2003, puis en mai 2004 avec la Mairie de Joinville-le-Pont,
concernant la zone autour du Bois de Vincennes. A cette derniére occasion, le Mairie de Paris
expose la nouvelle doctrine de la capitale : « en finir avec une maniere de manager Paris dans
I’isolement avec une frontiere bornée au périphérique »283. Avec ces protocoles, la Mairie
vient aussi « chercher a I’extérieur »284 des solutions a ses problemes « récurrents et
irrésolus »285 qu'elle estime ne pas pouvoir régler seule, en matiere de logements et de
mobilités notamment. C’est en ce sens qu'est signé, le 8 novembre 2004, un protocole de
coopération entre Paris et Pantin : présentée par la journaliste du Monde Christine Garin
comme [’illustration d’un « changement de posture radical » de Paris vis-a-vis de ses
communes limitrophes23¢ ; la Ville de Paris ceéde a la commune désormais socialiste pres de
40 000 m2 pour y construire des bureaux, du logement et une école d’ingénieur, en échange
de la somme de 7,3 millions d’euros287. A I’exception de la « Charte du Bois de Vincennes »
centrée sur les déplacements, tous ces protocoles sont néanmoins bilatéraux et ont pour point
commun de toucher aux portes de Paris?88. Leur contenu programmatique ou opérationnel
varie beaucoup, de simples études a réaliser a la cession de terrains en vue d’opérations

d'aménagement.

Ce renouvellement des rapports signerait la fin d’une « époque marquée par une
présence constante des instances centrales dans la gestion de la capitale »289 - 1’Etat n'est pas

partie prenante de ces protocoles -, ou encore une « rupture avec ’histoire récente des

282 « Intercommunalité : Paris a noué le dialogue avec une quarantaine de villes », Les Echos, 10 septembre 2002.

283 « Paris et Joinville signent leur union », Le Parisien, 17 mai 2004.

284 Estebe Philippe, Le Gales Patrick, « La métropole parisienne : a la recherche du pilote ? », art. cit.

285 Chauvel Jeanne, La question du Grand Paris (2001-2012), op. cit.

286 « Paris cherche a décrisper ses relations avec la proche banlieue », Le Monde, 13 novembre 2004.

287 Le Moniteur, 19 novembre 2004.

288 Fin 2004, on compte neuf protocoles avec des villes : quatre concernent des communes des Hauts-de-Seine (Malakoff,
Vanves, Issy-les-Moulineaux, Clichy ; trois des communes de Seine-Saint-Denis (Montreuil, Saint-Ouen, Pantin) ; deux des

communes du Val-de-Marne (Nogent-sur-Marne et Joinville-le-Pont).

289 Gilli Frédéric, Offner Jean-Marc, Paris, métropole hors les murs. Aménager et gouverner un Grand Paris, op. cit., p. 42.
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relations Paris-Banlieue »2%. I.’aplanissement et la normalisation des relations entre Paris et
ses communes voisines est régulierement mis en avant par Pierre Mansat et Bertrand Delanoé,
et repris par les journalistes qui commentent ces démarches. De fait, Paris était déja présente
en banlieue : environ 20 000 logements sociaux appartenant a la Ville de Paris étaient
localisés a I’extérieur de son enceinte, de méme que plusieurs cimeticres et équipements
(stations d’épuration, usines de retraitement, etc.) hérités du département de la Seine?9!, sans
politique municipale qui leur était spécifiquement dédiée. Veillons a ne pas « valoriser a
I’exces »292 le caractere réformateur, orient€ vers la constitution d’une nouvelle aréne
métropolitaine, de la démarche Mairie de Paris. Il s'agit surtout pour la capitale de rationaliser
la gestion d’espaces et équipements qui lui appartiennent et de travailler au renouvellement
des politiques urbaines a ses portes :

« A l'époque y avait surtout énormément de problématiques qui était un
I’héritage du département de la Seine, avec notamment le foncier de la ville de Paris
dans certaines communes, des voies dont le statut était pas extrémement clair sur
des communes limitrophes » - Entretien avec une ancienne membre de la sous-
direction a la coopération territoriale de la Mairie de Paris, le 16 juillet 2019.

e travail de Christian Lefevre sur 1’évolution du rapport de la Mairie de Paris a at nous
Let 1 de Christian Lef I’évolution d tde laM de P I’Etat

permet également d’appréhender la généralisation de ces protocoles de coopération autrement
qu’a travers la vision enchantée d’un « ouverture métropolitaine »293 initiée par la capitale :
face a un pouvoir central qui a historiquement cherché a « briser le pouvoir local » parisien
pour mieux intervenir directement sur son territoire, ces coopérations sont aussi une tentative
de la ville-capitale de ne plus étre « prisonniere d’un Etat qui les encastre dans une vision

nationale du monde » et de développer une nouvelle « autonomie d’action »294.

La sous-direction chargée des protocoles dispose d’un « tout petit budget » et est une
structure réduite par rapport au reste de I’administration parisienne. Une partie du travail de
ses agents consiste a solliciter ’appui d’autres directions moins intéressées par les

problématiques extérieures a 1’enceinte de la capitale :

29 Chauvel Jeanne, op. cit., p. 124.

21 Le Monde recense plus largement 10 000 unités foncieres situées hors du périmetre de la capitale, sur ses communes
limitrophes, qui lui appartenaient encore fin 2004, « Paris cherche a décrisper ses relations avec la proche banlieue », Le
Monde, 13 novembre 2004.

292 Bezes Philippe, Le Lidec Patrick, « Ordre institutionnel et genése des réformes », in Lagroye Jacques, Offerlé Michel
(dir.), Sociologie de ’institution, Belin, Paris, 2010, p. 59.

293 Gilli Frédéric, Grand Paris. L'émergence d'une métropole, op. cit., p. 215-218.

294 Lefevre Christian, Paris, métropole introuvable. Le défi de la globalisation, Presses Universitaires de France, Paris,
2017, p. 55-64.
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« On allait jouer sur les budgets des autres services et la sur des
montants qui n'étaient pas forcément neutres. Et le but ¢’était que de 1’argent
soit fléché pour aller faire des travaux sur des territoires ou il n’y a pas de
parisiens qui habitent. C’était aussi aller emmerder des services avec un
c6té, on va libérer du foncier dans une autre commune. Ca veut dire aller
méchamment emmerder les collegues. Ca s’il y avait pas eu une volonté
politique tres forte, c’était pas envisageable » - Entretien avec une
ancienne membre de la sous-direction a la coopération territoriale de la
Mairie de Paris, le 16 juillet 2019

b

« De temps en temps on allait se frotter pour le coup avec les autres
adjoints sur ces sujets et la ca pouvait étre rugueux. Car eux leurs sujets
c’était je suis adjoint de Paris je geére Paris, qu’est-ce que vous voulez me
faire chier avec le Maire d’Ivry qui n’est pas content parce qu’on a loué les
friches du canal a un mec qui fait circuler 50 camions par jour » - Entretien
avec la conseillere de Bertrand Delano€ en charge de Paris Métropole et des
coopérations inter-territoriales entre 2009 et 2012, le 23 janvier 2020

La sous-direction bénéficie de I’appui politique du maire, qui dispose d'une conseillere en
charge des relations inter-territoriales directement investie, aux c6tés du cabinet de Mansat,
dans les négociations avec les cabinets des autres maires-adjoints. Autant que ces dispositifs
de coopération participent d’une reconfiguration des rapports entre la Mairie de Paris et les
institutions communales extérieures, ils font aussi évoluer le fonctionnement interne de
I’administration parisienne, avec 1'émergence d’une sous-direction transversale en capacité
d’aller négocier avec les directions sectorielles. Essentiellement bilatérales, ces nouvelles
coopérations ne sont pas sans ambiguité quant au sens qu’on peut leur préter : il est, dans le
discours des agents parisiens, question de réparation vis-a-vis des communes limitrophes ;
d’instaurer davantage d’horizontalité dans les rapports qui lient Paris a ces dernieres ; de faire
émerger un souci parisien pour la banlieue. Elles permettent aussi a la municipalité parisienne
d’endosser une centralité politique nouvelle eu égard a l’autonomie réduite dont elle a
historiquement bénéficié face au poids de 'Etat dans la région. Cette centralité se déploie plus
encore avec le lancement de la Conférence métropolitaine : multilatérale et non plus
bilatérale, son périmetre dépasse celui de la ceinture limitrophe a la capitale et a vocation a

s’élargir a I'ensemble de I’agglomération.

1.3.2 La constitution d’une Conférence métropolitaine : premiers échanges et

nouvelles méfiances entre collectivités de la région-capitale

En mars 2005, Pierre Mansat annonce la tenue d’une « Conférence » qui n’implique
cependant « pas de lancer une réforme institutionnelle ». Elle est inspirée par I’ACTEP ou

encore par la Conférence métropolitaine Nantes-Saint-Nazaire. Une telle initiative est loin de
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faire exception parmi les grandes agglomérations européennes : Bologne, Turin ou Zurich ont
connu des expériences similaires?%5, bien qu’elles aient peiné selon Christian Lefévre a passer
le « stade d'un dialogue et d’échanges entre acteurs locaux a une forme plus
institutionnalisée »2%. La Mairie estime pouvoir réunir les responsables de 79 communes de
I’agglomération, afin de discuter de « projets supra-communaux » en matiere de logement,
développement économique, et de transport?97. Les élus de la capitale ne sont pas les seuls
investis a ce propos : des architectes, urbanistes, ingénieurs, et géographes lancent dans Le
Nouvel Obs un « Appel pour le Grand Paris », et y qualifient d’« anomalie » ’absence de
coopération institutionnelle au cceur de ’agglomération malgré un « destin partagé » entre

Paris et ses communes voisines298.

Le lancement et les préparatifs de la Conférence remportent un certain écho
médiatique : cinq pages dans Libération le 19 novembre, dont une interview de Pierre Mansat.
Il fait preuve de prudence et décrit une démarche sans « visées institutionnelles », dont
I’objectif est de considérer certains problemes locaux a « d’autres échelles qu’a celles de la
commune »2%. Le méme dossier de Libération relaie 1’« agacement » de Jean-Paul Huchon
sur la démarche, et sa crainte qu’émerge une arene concurrente de la Région qu’il préside. Le
cadrage du Monde est différent : selon le journal du soir, il s’agit moins d’une confrontation
entre la Ville de Paris et la Région qu’entre les architectes et urbanistes d'un c6té, « Roland
Castro en téte », et les élus locaux, soucieux de « maintenir 1’autonomie de leurs communes »

face au développement d’un espace politique supra-communal.

L’initiative de la majorité socialiste fait bouger une droite parisienne critiquée pour son
isolationnisme lorsqu'elle était aux affaires municipales. Claude Goasguen, président du
groupe UMP au conseil de Paris et alors candidat a 1’investiture pour les municipales de 2008
promeut désormais une « structure intercommunale ambitieuse », au mé€me titre que Francoise
de Panafieu qui le soutient. Son concurrent et ancien maire de Paris Jean Tibéri défend

désormais pour sa part une « instance de coopération permanente »3%0. Goasguen et de

295 Lefevre Christian, « ; Metrépolis ingobernables? Experiencias europeas », Politica Y Sociedad, n°47,2010/3, p. 131 - 143.

296 [ efevre Christian, « Gouverner les métropoles : I’'improbable gouvernement métropolitain », Sociologie et sociétés, n°45,
2013/2,p.223-242.

297 AFP, 15 mars 2005.
298 Le Nouvel Obs, « Appel pour le Grand Paris », 4 mars 2005.
299 Libération, 19 novembre 2005.

300 « Le Grand Paris en débat », Le Monde, 22 novembre 2005.
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Panafieu, en compagnie du patron de la droite régionale Roger Karoutchi, signent 1'année
suivante une tribune dans Le Figaro en faveur d’une communauté d’agglomération a I’échelle
de Paris et sa banlieue. De tels positionnements ne doivent pas laisser penser que la droite
parisienne se serait, en quelques années, convertie a la cause intercommunale : la tribune dans
le Figaro est d’abord une dénonciation de la politique municipales de la majorité socialiste,
accusée d’agir « sans consulter les communes de 1’agglomération »301. Toujours est-il que des
acteurs locaux qui se désintéressaient des coopérations inter-institutionnelles s’en saisissent

désormais.

Au mois de mai 2006, seules 25 communes ont donné leur accord pour participer a
une Conférence302, Elles sont essentiellement socialistes, et les maires de la droite des Hauts-
de-Seine refusent dans leur grande majorité toute participation. Une réunion préparatoire se
tient fin mai 2006 a I’Hotel de Ville parisien. Se retrouvent, en compagnie de Bertrand
Delanoé, Pierre Mansat et Jean-Paul Huchon ; Jean-Pierre Brard et Patrick Beaudouin de
I’ ACTEP respectivement maires de Montreuil et Saint-Mand¢ ; Philippe Laurent, maire UDF
de Sceaux et particulierement investi dans la communauté d'agglomérations des Hauts-de-
Bievre ; Claude Dilain, maire PS de Clichy et président de Clichy-Montfermeil ; Jacques
Gautier, maire RPR de Garches ; ou encore le maire socialiste des Lilas Daniel Guiraud ; et

aucun représentant de Plaine Commune n’est finalement présent303.

Encadré n° 6 : Intercommunalité métropolitaine ou métropole-Région?

Certains élus vont aussi loin dans le rdle d’entrepreneur métropolitain que ses
promoteurs parisiens, notamment le maire de Sceaux Philippe Laurent, qui prone une instance
décisionnaire « au niveau de 1’agglomération » sur les enjeux d’implantation de bureaux et de
logements3%4. La position de Laurent peut sembler originale : vice-président de 1’ Association
des maires de France (AMF), il prone alors un rééchelonnage des compétences locales. En
creux, le projet du maire de Sceaux porte une critique de 1’exécutif socialiste régional, qu’il
accuse de mener des politiques qui devraient « relever pour l’essentiel de structures
intercommunales ». Philippe Laurent est en effet loin d'étre en faveur d’un fort pouvoir
intercommunal qui se substituerait aux communes : sa promotion de I’intercommunalité est
articulée a un renforcement de la place des maires dans les politiques locales, au détriment de
la Région et d’institutions publiques tels le STIF ou la RATP, qu’il accuse « d’exclure » les
édiles du « jeu normal des pouvoirs, qu’ailleurs ils exercent pleinement, notamment a travers

301 Le Figaro, 11 juillet 2006.
302 « Cest parti pour la Conférence métropolitaine », Le Parisien, 19 mai 2006.
303 AFP, 23 mai 2006.

304 Libération, 13 juin 2006.
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les structures intercommunales »305. La position de Philippe Laurent montre en quoi les
maires sont loin d’avoir tous une posture exclusivement défensive par rapport a
I’intercommunalité30¢ : elle peut €tre considérée comme un moyen de redéployer l'action
communale ; comme une instance qui offre de nouvelles positions de pouvoir aux maires.

A I’opposée, la Conférence trouve également ses pourfendeurs y compris 4 gauche, en
la personne du maire du Kremlin-Bicétre Jean-Luc Laurent. Il rejette la création d’une « entité
de plus » et de « nouvelles frontieres » au sein d’une métropole qui doit étre, selon lui, « tout
simplement 1’Tle-de-France307. Par ailleurs vice-président régional en charge du logement et
de [D’action fonciere - deux compétences sur lesquelles lorgnerait une hypothétique
intercommunalité métropolitaine - Jean-Luc Laurent a une position critique plus affirmée que
celle de son président Jean-Paul Huchon, qui fait preuve de davantage de prudence. Jean-Paul
Huchon, président de la Région, participe effectivement a la Conférence. 1l défend cependant
qu’elle n'a pas a « rendre les choses plus compliquées en ajoutant une échelle
institutionnelle »308 ; et qu’elle ne doit pas concurrencer le conseil régional dans 1’exercice de
ses prérogatives. Des les débuts de la Conférence, émerge une opposition métropole versus
région309,

Ce sont finalement une cinquantaine d’élus de villes et collectivités territoriales
franciliennes qui se retrouvent a Vanves, commune des Hauts-de-Seine administrée par
I’UDF, a I’occasion de la Conférence. Son cadre posé comme consensuel et « dépassant les
clivages »310 met de coté les débats autour d’une structure intercommunale : la Région est
représentée et y a mis son véto, les élus de Plaine Commune finalement présents s’y opposent,

tandis que I’'UMP avait décidé de boycotter la réunion a I’initiative de ses conseillers

parisiens3!1.

Sur la question institutionnelle, des positionnements concurrents commencent a
émerger : les défenseurs de la Région délégitiment I’institutionnalisation d’une instance de
coopération qu’ils jugent inutile ; les plus avancés dans la construction intercommunale, tels
les élus de Plaine Commune, craignent la constitution d’une structure qui remettrait en cause

la centralité qu’ils aspirent a constituer en banlieue ; de nombreux maires sont opposés a une

305 « Le grand pari du grand Paris », Tribune de Philippe Laurent dans Libération, 6 juillet 2006.

306 Le Saout Rémy, Intercommunalité, démocratie et pouvoir politique. Pour une analyse sociologique des enjeux contenus
dans les dynamiques intercommunales, These de doctorat en science politique soutenue a I’Université de Nantes en 1996.

307 Le Parisien, 8 juillet 2006.
308 « Paris joue son avenir en banlieue », Les Echos, 18 janvier 2007, p. 28.

309 Pinson Gilles, Galimberti Déborah, « Métropoles franches et régions agencifiées », Pouvoirs Locaux, 2013/1 (n°96), p.
44-55.

310 Les Echos, 7 juillet 2006.

311 « Le Grand Paris est sur les rails », Le Parisien, 8 juillet 2006.
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instance susceptible de les déposséder de leurs prérogatives ; d'autres tel Philippe Laurent
promeuvent une communauté d’agglomération, afin non pas d’assujettir les communes mais
au contraire d’élargir les prérogatives des maires par rapport aux départements ou a la
Région ; les €élus de la majorité parisienne affichent quant a eux une certaine prudence dans la
construction d’une coopération nouvelle afin de ne pas heurter leurs voisins ; et les élus
parisiens d’opposition dénoncent au contraire 1’autoritarisme de la majorité dans la gestion

municipale, qui laisserait présager une gestion autoritaire de futures affaires intercommunales.

Encadré n°7 : La place des élus UDF dans la promotion d’une intercommunalité de
I’agglomération parisienne

Contrairement a la droite des Hauts-de-Seine, I’UDF est bien représentée au sein de la
Conférence. L’UDF a activement participé a la promotion de I’intercommunalité en France, et
cette institution a permis a de nombreux acteurs du parti d’accéder a des responsabilités
politiques importantes. Le travail statistique réalisé par Rémy Le Saout aux lendemains de la
Loi Chevenement montrait d’ailleurs la surreprésentation des élus UDF au sein des exécutifs
intercommunaux : seuls 7,1% des maires en 1999 étaient étiquetés UDF, mais 25,8% des
présidences d’EPCI étaient aux mains du parti de centre-droit3!2. De son c6té le RPR, s’il
compte davantage de maires (8,8%), comprend moins de présidents d’intercommunalité
(17,7%), tandis que seuls 8,1% des présidents intercommunaux sont étiquetés divers-droite.
Ces écarts semblent relever d’un partage des fonctions municipales et intercommunales entre
le RPR et ’'UDF, au profit du second pour les exécutifs communautaires; qui a pu participer a
la neutralisation des « ambitions concurrentes qui naissaient » entre les deux partis313. C’est
également un membre de I’'UDF, Marc Censi, qui a fondé 1’Assemblée des communautés de
France en 1989, sorte d'équivalent intercommunal de ' AMF. La participation d’élus UDF a la
Conférence est ainsi a la fois un moyen de gagner en autonomie vis-a-vis de ’'UMP ; s’inscrit
dans la poursuite d’une stratégie nationale d’investissement des responsabilités
communautaires ; leur octroie un role décisif de garant du pluralisme politique que veut
afficher la Conférence et la majorité parisienne.

Une nouvelle réunion de la Conférence métropolitaine est rapidement organisée.
Toujours boycottée par 'UMP, elle se tient a Montreuil le 9 novembre 2006, avec une
thématique qui renvoie a une compétence plutot régionale : « I’harmonisation des politiques
de déplacement ». Pour son organisation et le suivi des échanges qui s’y tiennent, un bureau
provisoire de la Conférence est constitué3!4. Aucun élu UMP ne I’inteégre, ni d’élus de Plaine

Commune et du Val-de-Marne. Cette seconde réunion de la Conférence tourne autour d’un

312 Le Saout Rémy, « L’intercommunalité, un pouvoir inachevé », Revue frangaise de science politique,2000/3, p. 446.

313 Bachelet Frank, « Démocratie locale et coopération intercommunale (I'intercommunalité saisie par la compétition
électorale ) », Annuaire des collectivités locales, vol. 21,2001, p. 12.

314 1] regroupe Mireille Ferri, vice-présidente Verte de la Région, la maire PCF de Saint-Ouen Jacqueline Rouillon, le maire
UDF de Vanves Bernard Gauducheau, le maire PS de Clichy Gilles Catoire, et Pierre Mansat.
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nouveau de métro de inter-banlieues, aux lendemains de la présentation par la RATP du projet
« Métrophérique ». Ce dernier est directement inspiré d’Orbival, porté par le conseil général
du Val-de-Marne3!5. D’abord hostile en raison du colit annoncé, le président de I’fle-de-
France Jean-Paul Huchon annonce a I’occasion de la Conférence le lancement d’études pour
ce nouveau métro en rocade. Autre annonce, ’ouverture par la Mairie de Paris d’une
participation de ses communes limitrophes a 1I’élaboration de son Plan de déplacements. La
question institutionnelle temporairement évacuée, le transport devient la premicre source de

préoccupation de la Conférence.

Fin 2006, la Conférence métropolitaine est ainsi lancée, mais suscite toujours autant de
réserves. La participation encore limitée permet a certains €lus locaux d'émerger au sein de
cette nouvelle scene métropolitaine et des positions divergentes se sédimentent sur la
coopération intercommunale. Les lignes bougeront a nouveau un an plus tard, apres que le
chef de I’Etat ne se soit prononcé en faveur d'une communauté urbaine a I'échelle de

I’agglomération.

Conclusion transitoire : L’agglomération parisienne, un territoire
« dérogatoire » de la réforme de I’intercommunalité

Cet état des lieux de la collaboration intercommunale a I’échelle de 1I’agglomération
parisienne montre en quoi le paysage politico-administratif francilien est spécifié par rapport
au reste du territoire hexagonal dans son application la réforme intercommunale. Non pas que
les lois relatives a I'intercommunalité n’y aient pas d’impact, ou n’y soient pas du tout
appliquées par les maires, mais elles le sont différemment des autres agglomérations.
L’intercommunalité a fiscalité propre y est construite sur des territoires homogenes
politiquement, socialement et économiquement parlant, et non a 1’échelle de 1’agglomération
entiere ; elle est également diverse en ce que la réalité de la collaboration intercommunale
varie d’un territoire a 1’autre. Aux statuts intercommunaux issus de la loi Chevenement
s’ajoutent d’autres formes de coopérations « souples » ou syndicales, qui peuvent elles
rassembler davantage de membres, soucieux de bénéficier de certaines des rétributions de la
coopération tout en conservant les mains libres dans I’exercice de leurs prérogatives

politiques et fiscales.

315 Le projet Orbival a été présenté le 10 juillet 2006 par 1’exécutif du Val-de-Marne et est également soutenu par 1’opposition
de droite au conseil général. Il s’agissait de relier la gare RER de Val-de-Fontenay a la gare d’Arcueil-Cachan, soit les
extrémités Est-Ouest du département, via une nouvelle ligne de métro.
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La diversité des formes de coopérations ne s’identifie ainsi pas seulement entre
agglomérations métropolitaines31, mais également au sein d’'une méme métropole, et ce en
dépit des politiques étatiques de rationalisation et d’uniformisation juridique intercommunal.
Son application disparate, aléatoire et a I'initiative des €lus locaux, participe au contraire a

renforcer I’incertitude autour d’une future instance politique de 1’agglomération parisienne.

L’agglomération parisienne apparait ainsi, non seulement comme un territoire
« fragmenté », mais aussi « dérogatoire » vis-a-vis de la réforme de 1’intercommunalité ; de
ses objectifs de simplification, de rationalisation du paysage politico-administratif et de lutte
contre le morcellement communal. Paradoxalement, c’est a travers une instance peu
formalisée, la Conférence métropolitaine, indépendante des statuts juridiques
intercommunaux, qu’émerge un nouvel espace de coopération qui prétend remettre de 1’ordre,

et intégrer ’ensemble des collectivités, présentes au sein de 1’agglomération.

316 Heinelt Hubert, Zimmermannn Karsten, « How Can we Explain Diversity in Metropolitan Governance within a Country ?
Some Reflections on Recent Developments in Germany », International Journal of Urban and Regional Research, vol. 35,
2011, p. 1175-1192.

93



Section 2. De la mise en probléeme de lintercommunalité en
France a sa promotion par UEtat pour réformer le gouvernement
local francilien (2003-2008)

Dans les travaux portant sur I’agglomération parisienne, I’articulation entre 1’actualité
de la réforme de I’intercommunalité et 1’émergence de la question du Grand Paris est peu
présente3!7. Au motif de la faiblesse de I’intercommunalité dans 1’agglomération en dépit de la
loi Chevenement ; des différentes spécificités de I’agglomération précédemment évoquées ;
ou parce que les réformes qui ont touché la région-capitale a partir de 2010 traitent cette
dernicre au sein de dispositions particulieres par rapport au cadre national ; I’histoire récente
des institutions du Grand Paris est peu rattachée a celle de la réforme de I’intercommunalité,
et davantage traitée comme une histoire a part. Pourtant, « logiques nationales » et « enjeux
locaux »318 g’articulent étroitement dans la production de la réforme. Mon ambition est de
montrer ici en quoi la situation spécifique a I’Tle-de-France, loin d’avoir pour conséquence la
mise a I’écart de la région-capitale de la nouvelle mise en réforme de I’intercommunalité,

alimente au contraire cette derniére.

Ainsi, parallelement aux dynamiques de coopération inter-institutionnelle propres a
1"Tle-de-France, une séquence d’évaluation de ’application de la loi Chevénement et de mise
en probleme de I’institution intercommunale s’ouvre a partir de 2002. La situation en Ile-de-
France occupe une place importante dans la problématisation de la coopération
intercommunale. Cette séquence met en lumicre une tension entre deux approches opposées :
la spécification des coopérations inter-institutionnelles et intercommunales en Ile-de-France,
qui conduirait a les traiter indépendamment du reste du territoire hexagonal ; un objectif de
normalisation de la situation de la région-capitale par rapport aux autres grandes

agglomérations francaises.

Dans cette mise en probleme de 'intercommunalité, la situation de I’fle-de-France est
présentée comme paroxystique des défauts et manquements aux objectifs de rationalisation,

de mutualisation et d’économies d’échelles que la généralisation des EPCI est pourtant censée

317 A titre d’exemple, Jeanne Chauvel revient sur la réforme de I’intercommunalité de la création des communautés urbaines
a la loi Chevenement, mais n’articule pas I’émergence du « probléme institutionnel » grand parisien avec les débats nationaux
autour de I’intercommunalité, La question du Grand Paris (2001-2012), op. cit., p. 107-117.

La réforme de I’intercommunalité est également absente de 1’ouvrage de Gilli Frédéric, Grand Paris. L'émergence d'une
métropole, op. cit.

318 Le Saout Rémy (dir.), L’intercommunalité, Logiques nationales et enjeux locaux, PUR, Rennes, 1997.
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permettre (2.1). Cette mise en probleme n’aboutit pas a une remise en cause de I’institution
intercommunale en tant que telle. Au contraire, son bilan jugé négatif a 1’échelle nationale, et
particulierement en fle-de-France, est mis sur le compte d’un contrdle insuffisant de la part
I'Etat (2.2). Peu apres son élection en 2007, Nicolas Sarkozy se prononce en faveur de la fin
de I’exceptionnalité du régime francilien et pour la création d’une communauté urbaine du
Grand Paris. Ce discours parait entériner un projet étatique de normalisation de la situation
intercommunale en fle-de-France, mais d’autres scénarios spécifiant D’architecture
institutionnelle de 1’agglomération émergent pour le concurrencer. La création d’un secrétariat
d'Etat exclusivement dédié aux affaires de la région-capitale renforce plus encore cette tension
entre traitement spécifique et intégration du Grand Paris dans la réforme nationale des

institutions locales (2.3).

2.1 La mise en probleme de I’intercommunalité : critiques nationales, exemples
franciliens

La réforme de I’intercommunalité ne s’arréte pas avec la loi Chevénement : s’ouvre
apres 2002 et les alternances présidentielle et parlementaire un Ileme acte de la
décentralisation ot la simplification du paysage politico-administratif et de la fiscalité locale
est placée au centre du débat (2.1.1). Paraissent a la fin de I’année 2005 deux documents
critiques du fonctionnement de 1’intercommunalité, voire de l’institution elle-méme. Tout
d’abord le Livre noir de l'intercommunalité, rédigé par des élus UMP de petite couronne,
amene le ministre délégué aux Collectivités territoriales a qualifier le bilan de la loi
Chevenement de « tres critique » (2.1.2). Parait également un rapport tres commenté de la
Cour des Comptes, qui pointe entre autres problemes les dysfonctionnements de la

coopération en ile-de-France (2.1.3).

2.1.1 Une critique de la fiscalité locale qui ouvre la voie a une critique de
I’intercommunalité

Nommé a la téte du Gouvernement, 1’ancien président de la région Poitou-Charentes
Jean-Pierre Raffarin est missionné pour mener un « Acte II de la décentralisation ». Le
candidat Chirac avait durant sa campagne mis ’accent sur la question du pouvoir local et
annoncé une « vaste redistribution des pouvoirs » afin de « rompre avec 1’étatisme

centralisateur » et « jacobin »319.

319 « Principaux extraits du discours de Jacques Chirac, a Rouen, le 10 avril 2002 », Le Monde, 16 mai 2002.
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Le projet de réforme est pour partie constitutionnel, avec la réécriture de 1’article I de
la Constitution pour proclamer « 1’organisation décentralisée » de la République. Il consacre
I’autonomie financiere des collectivités aux dépends des compétences et des ressources des
services déconcentrés de I’Etat320. Il est critiqué par la gauche socialiste qui y voit un
« démantelement de I’Etat » et un « triomphe des notables », expressions employées par
Ségolene Royal, alors députée PS des Deux-Sevres32!. L’orientation de la réforme est
régionaliste mais préserve finalement le département322, « conforté dans le role d’opérateur
des politiques sociales »323. La révision constitutionnelle est votée le 28 mars 2003. Suivent
deux lois organiques qui mettent en place de nouveaux transferts de compétences de I’Etat
vers les collectivités et leurs groupements3?4. Elles operent plusieurs ajustements afin de
faciliter les transferts de compétences en direction des EPCI a fiscalité propre, les fusion des

intercommunalités de petite taille, et la transformation des syndicats.

La question intercommunale est cependant moins présente que les « Assises des
libertés locales » organisées par le Gouvernement entre octobre 2002 et février 2003 ne le
laissaient escompter325. Envisagée, 1’élection au suffrage wuniversel des exécutifs
intercommunaux a été rapidement écartée par 1’Association des maires de France32¢ ; tandis
que la « territorialisation d’ensemble des politiques publiques a 1’échelle des ‘territoires
pertinents’ que sont les agglomérations » n’a pas eu lieu3?’, se heurtant aux réticences des
élus, de certains grands corps et aux victoires des socialistes lors des élections locales de
2004. La réforme intercommunale est cependant relancée des la fin de 1’année 2004, non pas
sous l'angle de 1’organisation des pouvoirs locaux, mais de la fiscalité locale. Le 21 décembre

2004 une commission présidée par Olivier Fouquet, conseiller d’Etat, rend un rapport jugeant

320 Epstein Renaud, « La gouvernance territoriale : une affaire d’Etat La dimension verticale de la construction de 1’action
collective dans les territoires », L'Année sociologique,2015/2 (Vol. 65), p. 457-482.

321 « Jean-Pierre Raffarin invente la République décentralisée », Le Monde, 31 décembre 2002.

322 Estebe Philippe, « Le département insubmersible. Entre modernité territoriale et archaisme politique », Informations
sociales,2005/1 (n° 121), p. 66-75.

323 Pasquier Romain, Le pouvoir régional. Mobilisations, décentralisation et gouvernance en France, Presses de Sciences Po,
Paris, 2012, p. 179.

324 Notamment ’habitat avec le transfert de la compétence Plan Local de 1’Habitat aux EPCI.
325 Greffe Xavier, La décentralisation, La Découverte, Paris, 2005, p. 86-117.

326 Van Cornewal Pierre, « Les Assises régionales des libertés locales (octobre 2002-février 2003) : beaucoup de bruit pour
rien », Hérodote,2003/3 (N°110), p. 89-101.

327 Epstein Renaud, La Rénovation urbaine. Presses de Sciences Po, Paris, 2013, p. 311-312.
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la taxe professionnelle « d’une complexité sans équivalent, dont la gestion occasionne des
colits importants », et qui nuirait a D’attractivité des territoires intercommunaux328 dont le
financement repose en grande partie sur cet impdt. Pour financer les communautés
d’agglomération, la loi Chevénement de 1999 avait en effet créé la Taxe professionnelle
unique (TPU), qui venait se substituer aux taxes professionnelles des communes membres, et

en unifiait le taux a I'échelle de I’intercommunalité329.

La problématisation de la taxe professionnelle et plus largement de la fiscalité locale
amorce une séquence défavorable a 1’intercommunalité330. Début 2005, une commission
d’enquéte sur la fiscalité locale est missionnée par le Parlement. Elle fait suite a la controverse
ouverte par les exécutifs régionaux, majoritairement socialistes, qui accusent le
Gouvernement de mal compenser les compétences transférées et s’estiment contraints
d’augmenter de facon conséquente les impdts locaux. La version finale du rapport témoigne
de tensions politiques fortes entre le rapporteur, Hervé Mariton, député UMP, et le président
de la commission Augustin Bonrepaux, député socialiste, notamment sur la question
intercommunale. Deés son avant-propos, le rapporteur Hervé Mariton statue que,
I’intercommunalité, acquis de la gauche a travers la loi Chevenement, « aura plus coiité
qu’elle n’aura permis d’économiser »31 ; qu’elle « aggrave » 1’empilement des échelons.
Auguste Bonrepeaux dénonce finalement un rapport qui « tourne finalement le dos a
I’objectivité », en particulier sur la question intercommunale, dont la vision qui ressort serait
« réductrice ». Publié en juillet 2005, le rapport juge I’intercommunalité a 1’origine d’une
« inflation fiscale indiscutable » et ouvre une séquence de mise en probleéme de cette catégorie

d’institution.

328 Fouquet Olivier, Rapport de la commission de réforme de la taxe professionnelle remis au Premier Ministre, 21 décembre
2004.

329 Rangeon Francois, « La loi Chevenement du 12 juillet 1999 sur l'intercommunalité : une réforme consensuelle ? »,
Annuaire des collectivités locales, Tome 20, 2000, p. 9-23.

330 La taxe professionnelle ne sera pas supprimée a I’occasion du second quinquennat de Jacques Chirac. Elle est finalement
remplacée avec la loi de finances de 2010 par la contribution économique territoriale (CET), composée de la cotisation
fonciere des entreprises (CFE) et de la cotisation sur la valeur ajoutée des entreprises (CVAE). Nous aurons l'occasion de
revenir sur ces deux impdts par la suite quant a la question de la répartition de la fiscalité entre la Métropole du Grand Paris et
ses « Territoires ».

31 Mariton Hervé, Rapport n° 2436 sur 1’évolution de la fiscalité locale fait au nom de la commission d’enquéte sur
I’évolution de la fiscalité locale, Assemblée nationale, juillet 2005.
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2.1.2 Le Livre noir de I’'intercommunalité et son constat « accablant »

En septembre 2005, deux députés UMP, Patrick Beaudouin, également maire de Saint-
Mandé dans le Val-de-Marne, et Philippe Pemezec, par ailleurs maire du Plessis-Robinson
dans les Hauts-de-Seine, publient un Livre noir de ’intercommunalité qui s’appuie largement
sur le rapport parlementaire relatif a la fiscalité locale. Réalisé avec l'aval du groupe
parlementaire UMP, les auteurs reprochent a 1’intercommunalité un cadre juridique « rigide
doublé parfois de I’absence d’un projet commun cohérent », une « mauvaise mutualisation
des moyens et des compétences en totale contradiction avec 1’objectif initial » et une
« gouvernance source de rivalités politiques ». Les critiques formulées peuvent se résumer en

cette formule : « Rigidité et dérives, tels sont les maux de I’intercommunalité »332,

Dans cette charge contre le modele d’EPCI a fiscalité propre, les auteurs promeuvent
en substitution la mise en place de « coopérations souples ». Elles sont bien connues de
Patrick Beaudouin, président de I’ACTEP I’année de la publication du rapport. Celle-ci y est
d’ailleurs définie comme un « exemple de réussite d’une structure intercommunale non
institutionnelle » qui permettrait de construire des « projets communs »333. Son co-auteur
Philippe Pemezec avait quant a lui I’expérience de 1'intercommunalité a fiscalité propre, en
tant que vice-président de la communauté des Hauts-de-Bievre. Néanmoins le rapport du
député-maire du Plessis-Robinson a son EPCI est compliqué : Pemezec avait été le seul des
sept maires a refuser que soit nommé un €lu de son opposition municipale au sein du conseil
communautaire334, suite a quoi il avait déclaré s’€tre « fait avoir » en intégrant la communauté

; forme qu’il jugeait alors « inadaptée en région parisienne »335.

Le rapport s’appuie sur un questionnaire adressé a 250 maires visant a déterminer leur
« satisfaction de I’action de la structure intercommunale » et leur appréciation de son
« efficience territoriale » ; sur des auditions réalisés avec des €lus locaux et des juristes ; mais

aussi sur certains travaux de science politique relatif a I’intercommunalité, tel le travail de

332 Beaudoin Patrick, Pemezec Philippe, Le livre noir de I’intercommunalité. Les incohérences de la loi Chevénement, 2005,
p-8

333 [bid., p. 16.
334 « Les deux maires s’écharpent », Le Parisien, 17 septembre 2003.

335 « Mariés a contrecceur », Le Parisien, 31 octobre 2002.

98



Gilles Massardier sur « I’intercommunalité pour s’isoler »336. A 1’encontre de la these d’un
« apolitisme intercommunal de rigueur » décrit par David Guéranger comme « inhérent a
I’institution »337, les auteurs reprochent a l'intercommunalité « d’exacerber les clivages
politiques » au motif que les regroupement se fondent des bases affinitaires. Leur constat est
forgé a travers les expériences en ile-de-France politiquement endogames, mais ont pour les
auteurs une portée nationale. L’EPCI a fiscalité propre serait ainsi une institution qui renforce
I’identité politique d'un territoire et crée des bastions ; qui ne s’appuie que sur des
« marchandages » allant a I’encontre d’une réelle coopération territoriale, dont les deux élus
se présentent comme les défenseurs. En bref, loin d’étre une réponse a la fragmentation du

paysage politique local, I’intercommunalité I’amplifierait.

Un mois apres la sortie du Livre noir, le Ministre délégué aux Collectivités territoriales
Brice Hortefeux se rend a la Convention nationale de 1’Assemblée des communautés de
France (AdCF), équivalent de I’Association des maires de France pour les présidents
d’intercommunalité, qui se réunit a Angers en présence de plusieurs centaines d’élus. Dans
son discours, le ministre reprend bon nombre des critiques formulées au sein du Livre Noir et
du rapport parlementaire sur la fiscalit¢ locale : manque de pertinence des périmetres
géographiques et des compétences ; absence d’économies d’échelle, etc. Dans Le Monde,
Béatrice Jérome résume en mot le bilan de la loi Chevenement que dresse Brice Hortefeux :
« accablant »338. La critique est aussi adressée a la gauche jugée trop dépensiere lorsqu’elle
était aux affaires gouvernementales : Brice Hortefeux s’attaque notamment aux incitations
financieres mises en place par la loi de 1999 et qui visaient a encourager les communes a se
regrouper. Face a ce « climat de défiance » envers I’intercommunalité, selon 1’expression
formulée par le journaliste des Echos Joél Cossardeaux, I’Assemblée des communautés de
France défend une institution qui permet aux communes de « faire face » a la rigueur
budgétaire3, mais reconnait l'existence de « coquilles vides »340. Dans son entreprise de

défense, I’AdCF est également soutenue par le président de 'AMF Jacques Pélissard, qui

336 Massardier Gilles, « L’intercommunalité pour s’isoler. Quelques réflexions sur la construction concurrentielle des
territoires politiques locaux », in Gaxie Daniel (dir.), Luttes d’institutions. Enjeux et contradictions de I’administration
territoriale, L’'Harmattan, Paris, 1998, p. 139-164.

337 Guéranger David, La coopération entre communes dans le bassin chambérien (1957-2001) : éléments pour une analyse
néo-institutionnaliste des dynamiques intercommunales, Thése de doctorat en science politique soutenue a 1’université de
Grenoble 2 en 2003, p. 231-232.

338 « Le gouvernement veut freiner les dérives de 1’intercommunalité », Le Monde, 8 octobre 2005, p. 13.

339 « L'intercommunalité fait I'objet d'un flot de critiques », Les Echos, 7 octobre 2005, p. 7.

340 « Le gouvernement veut freiner les dérives de 1’intercommunalité », Le Monde, 8 octobre 2005, p. 13.
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dénonce au sein des Echos un « proces injuste et prématuré ». Il souligne dans sa tribune le
role de compensation qu’ont pu jouer les EPCI a fiscalité propre pour les communes par
rapport 2 la baisse des dotations de 1’Etat34!. Récent président de I’AMF - depuis 2004 -
Jacques Pélissard est maire de Lons-le-Saunier et membre de 'UMP, au méme titre que le
président de I'AdCF, Marc Censi, maire de Rodez et président de la communauté

d’agglomération du Grand Rodez.

Le discours de Brice Hortefeux a beau recouvrir une dimension de clivage gauche-
droite, le parti gouvernemental et ses alli€és de I’UDF sont fortement implantés a 1'échelle
intercommunale suite a leur victoire aux élections municipales de 2001. Pas question pour le
Gouvernement de supprimer 1’intercommunalité au profit de coopérations souples, comme le
propose le Livre noir. Le discours critique du ministre délégué aux Collectivités territoriales
s’inscrit également dans le contexte de la parution d’un rapport attendu de la Cour des
comptes qui doit dresser un premier bilan d'application de la loi Chevenement. Les
déclarations de Brice Hortefeux font écho aux constats, dont il a déja connaissance, formulés

par la Cour sur I’état de I’intercommunalité en France342.

2.1.3 La Cour des Comptes se saisit de la question intercommunale

« Le pilotage par I’Etat de la réforme issue de la loi du 12 juillet 1999 a
certainement favorisé la dynamique de création ou de transformation de
groupements de communes a fiscalit€¢ propre, mais cela, sans doute, au
détriment des autres objectifs de la loi » - Cour des Comptes,
L'intercommunalité en France. Rapport au Président de la République suivi
des réponses des administrations et des organismes intéressés, novembre

2005, p. 29.

Le rapport de la Cour des Comptes est d’abord une évaluation de la loi du 12 juillet
1999 et de ses effets. Il est symptomatique d’une période ot la Cour s’intéresse de plus en
plus aux collectivités locales et a leurs émanations - le local étant alors le nouvel échelon ou

réaliser des économies budgétaires - apres s’€tre principalement penchée sur 1’Etat central et

341 Pélissard Jacques, « Intercommunalité : un proces injuste et prématuré », Les Echos, 3 octobre 2005, p. 19.

342 Dans sa réponse au rapport de la Cour des Comptes, Brice Hortefeux déclare avoir « des [son] arrivée » fait de « la
rationalisation de I’intercommunalité » un de ses « chantiers prioritaires » en vue d’une « plus grande efficacité au service de
I'action publique locale », notamment en mati¢re de « cohérence des périmetres », de « maitrise des colits », d’« exercice
effectif des compétences » et de « simplification du paysage », Cour des Comptes, L'intercommunalité en France. Rapport au
Président de la République suivi des réponses des administrations et des organismes intéressés, novembre 2005, p. 293.
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les comptes de la Sécurité Sociale343. La réalisation de I’enquéte, aupres de 144 EPCI a
fiscalité propre, s’appuie ainsi sur les investigations des Chambres régionales des comptes.
Dans son rapport, la Cour présente, contrairement au Livre noir, I’intercommunalité comme
une solution de secours liée aux échecs de I’Etat dans ses politiques de fusion des communes.
Elle reproche cependant a cette institution son caractere inachevé : des « compétences qui
restent virtuelles » ; des « moyens partiellement transférés » ; des « investissements limités » ;
un manque de mutualisation et une absence d’économies d’échelle. Contre 1’argument
qu’avancait la Direction générale des collectivités locales du ministere de I'Intérieur d’une
« neutralité de la coopération sur les taux d’impdt »344, la Cour rend, au méme titre que les
parlementaires UMP précédemment évoqués, I’intercommunalité directement responsable de
la « pression fiscale supplémentaire sur le contribuable ». La bonification sur la dotation
générale de fonctionnement mise en place par la loi Chevénement, pour inciter les communes
a se regrouper est assimilée a un risque de « dérive financiere globale ». Ces incitations ont
cependant contribué au développement rapide d’institutions supracommunales en France343,
développement qui tranche avec ses voisins européens34¢. D’ou le constat des sages de la rue
Cambon : la loi de 1999 a bien permis d’augmenter le nombre d’intercommunalités, mais cela
s’est fait au détriment de plusieurs des objectifs que le législateur placait dans cette institution.
Dans son traitement, la presse nationale relaie principalement les considérations d’ordres
économique et fiscal : Le Figaro Economie parle d’une intercommunalité qui « colte trop
cher »347, Les Echos d’une institution qui « se paye au prix fort »348. Mais la Cour ne remet en
cause pas l’intercommunalité en tant que telle. Le rapport prone une nouvelle étape dans la
rationalisation intercommunale : il ne dénonce pas les dérives actuelles comme étant
inhérentes a ’institution mais comme un probléme a résoudre par un renforcement de

I’intégration communautaire.

343 Lépinay Thomas, Le pouvoir des rapports : la Cour des comptes, du jugement des comptes a I’évaluation des politiques
publiques (années 1950 — années 2010) : contribution & une histoire des grands corps de I’Etat, Thése de doctorat en science
politique soutenue a I’université Paris I Panthéon-Sorbonne le 21 septembre 2010, p. 328-332.

344 Leprince Matthieu, « Superposition des niveaux de collectivités locales et comportements de dépenses publiques. Le cas
de la coopération intercommunale en France », Annuaire des collectivités locales, Tome 23,2003, p. 655-662.

345 Pour Francois Baraize et Emmanuel Négrier, I’incitation au regroupement par la bonification de la dotation générale de
fonctionnement a eu pour effet d’un c6té que « personne ne soit perdant » au niveau des communes dans la constitution d’une
intercommunalité, mais aussi de reporter a plus tard « des véritables effets de 1'intégration communautaire, c’est-a-dire des
transactions politiques d'une agglomération installée, 1égitime », Baraize Frangois, Négrier Emmanuel, « Un chemin vers le
leadership », in Smith, Andy Sorberts Claude (dir.), Le leadership politique et le territoire. Les cadres d’analyse en débat,
PUR, Rennes, 2002, p. 191.

346 Jouve Bernard, « La contribution des réformes institutionnelles des métropoles 2 la transformation de 1'Etat keynésien : un
bilan des expériences ouest-européenne », Géographie, économie, société, vol.7,2005/2,p. 177-192.

347 Le Figaro Economie, « L’intercommunalité cofite trop cher », 18 novembre 2005.

348 Les Echos, « La Cour des comptes pointe les dérives de I’intercommunalité », 19 novembre 2005.
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Le cas de 1’Tle-de-France est en partie traité a part au sein du rapport349. La Cour met
en cause la taille réduite des groupements franciliens, et les « considérations politiques » qui
empéchent des intégrations « plus étendues »350. La formule renvoie explicitement aux
affinités partisanes qui président a la constitution d’EPCI. Les intercommunalités
franciliennes sont ainsi qualifiées de « défensives ». Leur faible taille est par ailleurs mise en
perspective avec celle, bien plus conséquente, des syndicats intercommunaux, pointés comme
un frein au développement de communautés d’agglomération élargies :

« Le rapport abordait la région de Paris et pointait une concentration tres forte
de coquilles vides. La Cour avait l'intercommunalité francilienne dans Ie
collimateur » - Entretien avec Nicolas Portier, secrétaire général de I’AdCF, le 2 avril
2019.

Ce traitement particulier de la région parisienne n’induit cependant de propositions
spécifiques a ce territoire, autres qu’une application de la loi en cohérence avec les objectifs
de I’intercommunalité. La Cour préconise ainsi une « implication forte de I’Etat », qualifiée d’
« indispensable pour achever le maillage de la Région »351. Malgré des « réserves ou
divergences de vues par rapport a certaines conclusions », I’AdCF voit dans « I’appel » de la
Cour l'instigation d’« une nouvelle étape, plus qualitiative » et « plus ambitieuse », du
développement intercommunal352. [’AdCF distingue les « vives critiques adressées a
quelques cas extrémes », en particulier en ile-de-France, qui pour 1’association relévent d’un
détournement de la loi, et les « observations plus récurrentes » qui renvoient a des « écueils et

des risques auxquels il convient de prendre garde ».

L’option portée par les auteurs du Livre noir, de substitution des EPCI au profit de
formes « souples », ne s’impose pas dans la mise en probleme de 1’état de 1’intercommunalité
en France. Le probleme est davantage focalisé sur les « dérives » dans I’application de la loi
Chevenement. Dérives auxquelles pourrait répondre un renforcement de I’intercommunalité et

de son controle.

349 Alors que le taux de couverture de la population par I’intercommunalité oscille entre 99,1% et 69,7% selon les régions
hors fle-de-France, il se situe & 43,7% en région parisienne en 2005. Le rapport reléve cependant une progression « trés nette
depuis 1999 » : de 26,7% des communes de la Région étaient membres d’un EPCI & fiscalité propre en 1999, contre 60% en
2005.

350 Cour des comptes, 2005, p. 178.
351 Cour des comptes, 2005, p. 63

352 « Rapport de la Cour des comptes sur ’intercommunalité : Les réactions de 1’Assemblée des communautés de France
(ADCEF) », 23 novembre 2005
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2.2 Renforcer I’intercommunalité pour répondre a ses dérives

La mise en probleme de I’intercommunalité est faconnée par « le systeme
explicatif »353 induit par Dinstitution : répondre aux problemes de I’état actuel de la
coopération intercommunale passe par son renforcement, seul a méme de parvenir aux
objectifs de rationalisation et de simplification que porte 1’Etat via cette forme d’organisation.
Cette logique s'impose d’autant plus fortement que 1’intercommunalité a des promoteurs
influents, au premier rang desquels I’ Assemblée des communautés de France qui, en réponse
au rapport Mariton et au Livre noir dont elle integre certaines des critiques, va produire son
bilan (positif) de I’application de la loi Chevénement (2.2.1). L’Etat tente par ailleurs de
reprendre en main son développement, et s’éloigne de la politique incitative du début de la
décennie. L’Tle-de-France est particuliérement suivie par la haute administration de I’Intérieur,
qui veut mettre fin a son caractere dérogatoire vis-a-vis de la réforme intercommunale (2.2.2).
En parallele, une attention accrue aux dynamiques métropolitaines émerge aux sommets de
I’Etat & partir des travaux de la Délégation interministérielle a 'aménagement du territoire et 2
l'attractivité régionale (DATAR). Ils mettent 1’accent sur la nécessité d’un renforcement de
Iattractivité des métropoles via une forme de mise en cohérence des politiques de
développement économique a 1’échelle des grandes agglomérations, cohérence que pourrait

permettre la création d’ intercommunalités élargies (2.2.3).

2.2.1 Les bienfaits de la coopération menacés par l’incertitude : le double registre de
promotion de l’intercommunalité par I’AdCF

L’intercommunalité dispose d’un groupe de pression spécifique : 1’Assemblée des
communautés de France, nommée Association des districts et communautés de France
jusqu’en novembre 1999 avant la loi Chevenement. Durant la séquence de mise en probleme,
elle défend D'institution autour de deux registres : critique envers certaines des réformes
récentes engagées par ’Etat et les discours de ses détracteurs, accusés de générer des
incertitudes a 1’origine des « dérives » dont ils rendent 1'intercommunalité responsable ; louant
les bienfaits de 1’intercommunalité pour les communes qui en sont membres, et ses réussites

vis-a-vis des objectifs que place I’Etat en elle. La « Charte des communautés » de 1’AdCF,

353 Cette expression est employée par Pierre Lascoumes et Patrick Le Galés quant a la marque que laissent les instruments
d’action publique dans la perception et les manieres de faire des acteurs, Lascoumes Pierre, Le Gales Patrick, « Instrument »
in Boussaguet Laurie et al. (dir.)., Dictionnaire des politiques publiques. 4e édition précédée d’un nouvel avant-propos,
Presses de Sciences Po, Paris, 2014, p. 326.
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présentée lors de sa Convention Nationale de 2005, synthétise cette défense des
intercommunalités. D un c6té les EPCI sont vantés comme des « démultiplicateurs de 1’action
des communes », dans le respect de leur autonomie. Ils sont décrits comme un instrument de
« rationalisation des choix publics » et d’une nouvelle forme de gouvernance qui permet des
« décloisonnements administratifs » et une « élévation des capacités d’expertise »354. De
I’autre I’association dénonce la mise a I’agenda d’une réforme de la taxe professionnelle qui
génere incertitude et instabilité fiscales, présentées comme les sources des

dysfonctionnements de certaines institutions communautaires.

Durant cette séquence, de nombreuses expertises sont commandées par 1’AdCF pour
appuyer son discours. D’abord un rapport sur les effets péréquateurs de I’intercommunalité,
commandé a des économistes, dont les « premicres tendances » publiées en septembre 2006,
soulignent les redistributions qui découlent de la « mutualisation des services » et leur
accroissement au fil du temps355. Une autre étude lancée en juillet 2005 s’intéresse au rdle des
communautés d’agglomération sur 1’activité économique. Elle met en avant « I’implication
réelle des élus communautaires dans les démarches de développement économique local »
ainsi que la dynamique de « professionnalisation » des agents communautaires sur ce domaine

d’intervention336.

L’association travaille également a formuler et diffuser des « bonnes pratiques » dans
la gestion communautaire. Une étude est commandée a ce titre aupres des éleves de 1’Institut
national des études territoriales (INET)357. Publiée en décembre 2005, elle met en avant le
role crucial du directeur général des services de l’intercommunalité dans la réussite de
I’institution. Celui-ci se doit d’endosser un rdle d’« animateur » d’un « réseau des
administrations municipales », et non une position surplombante ; de promouvoir une
« démarche consensuelle » jugée nécessaire au bon fonctionnement de I’institution. Les
conclusions du rapport donnent des armes a I’Assemblée pour contrecarrer un argument qui
lui est régulierement opposé : celui de la domination politique de la ville-centre d’une
communauté au détriment des communes périphériques. L’étude évoque au contraire une

satisfaction globale des communes périphériques et présente 1’intercommunalité comme un

354 AdCF, « La Charte d’ Amiens des Communautés », janvier 2005.
355 AdCF, « Quelle péréquation locale? », Intercommunalités, n°104, septembre 2006, p. 12-13.
356 AdCF, L’action économique des agglomérations frangaises. Etat des lieux en 2005, novembre 2005.

357 Institut national des études territoriales, Assemblée des communautés de France, Les relations communes - communautés
dans la gouvernance des agglomérations, décembre 2005.
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jeu a somme positive ou chacun y trouve son compte. De méme qu'au sein de la « Charte » de
2005, I’ AdCF redéfinit les dysfonctionnements précédemment pointés comme étant le fruit
des « fortes incertitudes » qui pesent sur le développement intercommunal : les « dérives » de

I’intercommunalité seraient d’abord la conséquence de son incessante mise en réforme.

Les « luttes définitionnelles »358 autour de la problématisation de 1’intercommunalité
vont tourner en faveur de I’Assemblée des communautés, en partie soutenue dans son
entreprise par I’AMF3. Un an apres son discours devant les membres de 1’AdCF, Brice
Hortefeux écrit au sein du magazine de l'association que trois objectifs guident son action sur
cet enjeu : faciliter les regroupements déja existants, a travers les fusions notamment ; réduire
le nombre de syndicats, contre 1’entreprise de promotion des coopérations souples présente au
sein du Livre noir ; « compléter la carte de 1’intercommunalité a fiscalité propre », quitte pour
cela a « envisager un pouvoir plus contraignant donné au préfet, a défaut d'action des élus

locaux »360,

2.2.2 Vers une reprise en main par ’Etat de I’ intercommunalité en Ile-de-France ?

Patrick Le Lidec3¢! souligne que la mise en probleme de 1’intercommunalité engage des 2006
le bureau des structures territoriales de la Direction générale des collectivités locales (DGCL)
dans I’élaboration d’un nouveau projet de loi relatif a la modernisation des institutions locales
(intitulé MODELOC) afin de « corriger les principaux dysfonctionnements mis en évidence »
par la Cour des Comptes362. Cette ébauche de projet de loi s’appuie notamment sur un Livre
blanc de [!’intercommunalité, publié par I’AdCF a 1’occasion de sa 18¢me Convention
nationale, le 4 octobre 2007. Parmi les principales orientations, 1’achevement de la carte
intercommunale d’ici au ler janvier 2014. Succederait ainsi, a une période de laisser-faire

quant aux regroupements, une tentative de reprise en main par I’Etat.

358 Gilbert Claude, Henry Emmanuel, « Lire 1'action publique au prisme des processus de définition des problemes », Gilbert
Claude, Henry Emmanuel (dir.), Comment se construisent les problemes de santé publique, La Découverte, Paris, 2009, p.
7-33.

359 Pélissard Jacques, « Intercommunalité : un proces injuste et prématuré », Les Echos, 3 octobre 2005, p. 19.
360 AdCF, Intercommunalités, n°106, novembre 2006, p. 9.

361 Te Lidec Patrick, « L’intercommunalité, une variable d’ajustement dans la réforme des collectivités territoriales?
Généalogie d’un projet, stratégie et arbitrages politiques », op. cit., p. 23-49

362 Ibid., p. 28
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L’ambition de rationalisation du paysage intercommunal n’avait cependant jamais été
mise de coté : la DGCL suit I’application de la loi Cheveénement depuis son entrée en vigueur.
En collaboration avec la Direction générale de la comptabilité publique (DGCP), dépendant
du ministere de I’Economie et des Finances, les deux directions avaient commencé 2 recenser
les EPCI a fiscalit¢ propre afin de faire une premicre cartographie des communautés
d’agglomération. Des bilans statistiques sont publiés annuellement des 2000, ou sont recensés
les modes de financement des groupements communautaires. Ces bilans statistiques évoluent
a partir de 2006, pour ne plus étre seulement une succession de données bruts mais des notes
commentées, publiques ; également plus « politisées »363 en ce qu’elles comprennent des
recommandations. Les deux directions y pointent le retard de 1’Tle-de-France, réclament une
« clarification des relations entre les communes et les groupements » ; la « rationalisation des
périmetres » et des « structures », afin d’entrer dans une « phase nouvelle, plus qualitative,
destinée a faciliter I’évolution des structures de coopération »3¢4. Il n’y est pas question de
spécificités territoriales franciliennes qu’il s’agirait de prendre en compte quant au
développement intercommunal dans la région : I'fle-de-France est, au méme titre que les

autres régions, visée par le méme projet de rationalisation du paysage politico-administratif.

Dans une logique d’évaluation ministérielle de la réforme intercommunale, une base
de données sur les regroupements est créée en 2007. Intitulée « Banatic » - Base Nationale sur
I’Intercommunalité365, elle est produite par la DGCL seule. Le lancement de Banatic améliore
tres sensiblement la finesse de 1’objectivation cartographique : sont désormais recensées et
comparées les compétences exercées par les EPCI, les syndicats de communes et les syndicats
mixtes. Ces cartes sont déclinées par départements et par régions ; elles permettent de
souligner 1’inégal état des lieux de 1’intercommunalité en France, et en particulier les carences

de I'Tle-de-France.

Le Gouvernement agit également a la suite du rapport de la Cour en mobilisant les
préfets. Le 23 novembre 2005, une circulaire portant sur « 1’amélioration du mode de
constitution et de fonctionnement des EPCI »36¢ leur est adressée, signée par le ministre de

I’Intérieur Nicolas Sarkozy. Il y communique aux préfet un impératif de « rationalisation »

363 Penissat Btienne, « Publier des « chiffres officiels » ou les contraintes bureaucratiques et politiques qui faconnent
I'expertise d'Etat. Le cas des statistiques du ministere du Travail », Gouvernement et action publique, vol. 1,2012/4, p. 45-66.

364 DGCL, BIS n°50, L’ intercommunalité a fiscalité propre en 2006.
365 Le Journal des communes, 26 novembre 2007, p. 9.

366 Circulaire du 23 novembre 2005.
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des périmetres, et les charge de s’assurer de 1’effectivité des transferts de compétences. Les
préfets sont invités a s’appuyer sur les Commissions départementales de coopération
intercommunale (CDCI)3¢7. Ils peuvent désormais les solliciter « au-dela des seuls cas ou la
loi rend sa consultation obligatoire » afin de réaffirmer le réle des services de 1’Etat dans la
politique de constitution de la carte intercommunale. Cette orientation est précisée par le
ministre délégué aux Collectivités territoriales quelques mois plus tard a 1’occasion des
« Rencontres pour les collectivités territoriales » organisées au Sénat le 17 mars 2006. Ayant
pour theme I’« I’intercommunalité : bilan et perspectives », Brice Hortefeux y expose la
nouvelle politique conduite avec Nicolas Sarkozy et renouvelle les exigences de cohérence
des périmetres et de transferts effectifs de compétences. Plus questions désormais d’« ouvrir

la boite de Pandore de 1’intercommunalité a la carte »368,

Des membres de la représentation nationale suivent également la réforme de pres. A la
suite des « Rencontres » au Sénat, Philippe Dallier3¢® publie un rapport pour le compte de
I’Observatoire de la décentralisation du Sénat sur « le bilan et les perspectives de
I’intercommunalités a fiscalité propre »370. Ce rapport est important, car il remet au golt du
jour, aprés le Livre noir, une demande de spécification de la réforme en fle-de-France par
rapport au reste du territoire hexagonal. Dallier juge Iui aussi 1’intercommunalité
« inadaptée » en petite couronne, mais avec un projet en téte toute autre que celui des auteurs
du Livre Noir : son rapport propose la mise en place d’une institution francilienne nouvelle,
fruit de la fusion des conseils généraux de Paris, des Hauts-de-Seine, du Val-de-Marne et de la

Seine-Saint-Denis.

367 Les CDCI sont définis par Rémy Le Saout comme des « instruments d’aide a la décision » et des « structures de
concertation » sur la mise en place des coopérations intercommunales au sein d'un département. Elles sont chargées de
réaliser des états des lieux de la coopération, et de relancer 1’intercommunalité via I’élaboration de schémas départementaux
de coopération intercommunale. Le contenu des schémas n’a initialement de valeur qu’indicative, sans force juridique propre,
et les communes n’ont aucune obligation 2 s’y conformer. Elles sont composées, outre de représentants de 1'Etat, d’élus
locaux du département, Le Saout Rémy, Intercommunalité, démocratie et pouvoir politique. Pour une analyse sociologique
des enjeux contenus dans les dynamiques intercommunales, op. cit., p. 209-220.

368 Déclaration de M. Brice Hortefeux, ministre délégué aux Collectivités locales, sur les axes prioritaires de la « relance » de
l'intercommunalité, au Sénat le 17 mars 2006.

369 Philippe Dallier est maire UMP des Pavillons-sous-Bois et sénateur depuis 2004.

370 Dallier Philippe, « Bilan et perspectives de I’intercommunalité a fiscalité propre », Rapport d'information n° 48, fait au
nom de 'observatoire de la décentralisation, déposé le 30 octobre 2006.
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2.2.3 L’émergence d’un souci étatique pour les métropoles

L’attention accrue aux sommets de I’Etat vis-a-vis du développement intercommunal
coincide avec une « redécouverte sélective des villes »371, illustrée par I’attention renforcée
sur le role des métropoles dans le développement et 'attractivité économiques du pays372. Le
suivi de la question intercommunale revient a la DGCL, la focale portée sur les métropoles est
davantage le fait de la Délégation interministérielle a 1'aménagement du territoire et a
l'attractivité régionale (DATAR). Créée en 1963, la DATAR est une « administration de
mission » au role « d’impulsion et de coordination » en matiere d’aménagement du territoire,
dont les pouvoirs et 1’autorité proviennent de sa dimension interministérielle373. Durant les
années 1960, la DATAR promouvait le développement de « métropoles d’équilibre », de
province et de taille intermédiaire, afin de « mieux équilibrer le territoire » face a une
métropole parisienne « dévoreuse de la France »374.

La Délégation donne a partir des années 1990 une « nouvelle actualité » au « référent
métropolitain » au sein de 1’Etat3”s. Il est également mobilisé par des géographes et
économistes tels Pierre Veltz376 ou Francois Ascher377, qui font partie de ces savants qui
travaillent étroitement avec la Délégation378. Avec les aménageurs de la Délégation, ces
universitaires participent a la production d’un nouveau « discours scientifico-administratif »
sur les métropoles379 : ils les définissent comme les « territoires pertinents » des politiques de
développement ; comme le berceau de la croissance économique ; et promeuvent la mise en
place de dispositifs pouvant faire bénéficier la richesse économique qu’elles captent a

I’ensemble des territoires infra-métropolitains.

371 Halbert Ludovic, « Les villes francaises dans la nouvelle donne économique », in Cailly Laurent (dir.), La France, une
géographie urbaine, Armand Colin, Paris, 2010, p. 307-324.

372 Crouch Colin, Le Gales Patrick, « Cities as national champions? », art. cit.

373 Bodiguel Jean-Luc, « La DATAR : quarante ans d'histoire », Revue francaise d'administration publique, 2006/3 (n°119), p.
401-414.

374 Lefevre Christian, Paris, métropole introuvable. Le défi de la globalisation, op. cit., p. 49.

375 Olive Maurice, « Métropoles en tension. La construction heurtée des espaces politiques métropolitains », Espaces et
sociétés,2015/1 (n° 160-161), p. 135-151.

376 Veltz Pierre, Mondialisation, villes et territoires : I’économie d’archipel, PUF, Paris, 1996.

377 Ascher Francois, Métapolis ou I’avenir des villes, Odile Jacob, Paris, 1995.

378 Massardier Gilles, Expertise et aménagement du territoire. L’Etat savant, L’ Harmattan, Paris, 1996.

379 Douillet Anne-Cécile, « Le développement territorial, une entente d’experts entre universitaires et aménageurs », in
Dumoulin Laurence et al., Le recours aux experts. Raisons et usages politiques, PUG, Grenoble, 2005, p. 133-156 ; Douillet

Anne-Cécile, « Les sciences sociales entre analyse et accompagnement de la territorialisation de I’action publique », in Ihl
Olivier (dir.), Les « sciences » de I’action publique, PUG, Grenoble, 2006, p. 133-148.
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La réflexion sur les métropoles n'est pas déconnectée de la question intercommunale :
au sein de sa brochure Aménager la France de 2020380 publiée en 2000, la DATAR promeut
un « polycentrisme maillé » a 1’échelle du pays, recomposé a partir de structures
intercommunales fortes dans le périmetre des agglomérations et d’une coopération
interrégionale renforcée3®!. En mettant en avant le principe de la « coopération
métropolitaine »382, les travaux de la DATAR se placent dans une perspective qui fait écho au
développement des institutions intercommunales. Pour Ludovic Halbert, la montée de la
question métropolitaine a laquelle contribue la DATAR est « aussi un avatar du processus de
décentralisation » : la recherche d'une « plus grande cohérence institutionnelle » découle de
« l'évolution fonctionnelle » des agglomérations qu’étudie la Délégation383. Le discours
savant sur les métropoles alimente ainsi la réforme territoriale.

Début 2003, la Délégation transmet un rapport au Premier ministre pour une « nouvelle
politique de développement des territoires »384. La DATAR articule la nécessité de renforcer
I’attractivité des métropoles francaises dans la compétition européenne et mondiale aux
« nouvelles inégalités » que connaissent les agglomérations385. Le cadre de gouvernement
local proposé pour les métropoles « régionales » est celui des communautés d'agglomération
ou des communautés urbaines, au motif qu’elles percoivent la taxe professionnelle unique et
se retrouvent ainsi directement intéressées par le développement économique de 1’ensemble
de leur territoire. L’intercommunalité a 1’échelle des métropoles est également présentée
comme offrant une lisibilité plus grande aux investisseurs que 1'échelon communal, et 2 méme
de réduire la concurrence entre les communes d’une méme agglomération. A la suite de son
rapport au Premier ministre, la DATAR lance en 2004 un appel a projets pour une
« coopération métropolitaine » qui promeut un dépassement « des frontieres administratives »
en particulier communales386. La DATAR tente alors de mettre en place des liens entre les
villes-centres régionales et les villes moyennes qui les entourent, autour d’enjeux sectoriels

tels I’aménagement, le développement économique et la réduction des inégalités ; c’est-a-dire

380 DATAR, Aménager la France de 2020, Paris, La Documentation frangaise, 2000.

381 Alors en adéquation avec les objectifs des deux lois de 1999, Chevenement sur I’intercommunalité et Voynet sur le
développement régional.

382 Ghorra-Gobin Cynthia, La Métropolisation en question, PUF, Paris, 2015, p. 42.

383 Halbert Ludovic, « Les deux options métropolitaines des politiques de développement territorial », Annales de
géographie,2013/1 (n° 689), p. 108-121.

384 DATAR, Une nouvelle politique de développement des territoires pour la France. Contribution au débat sur la
décentralisation, I’ Europe et I’aménagement du territoire, rapport au Premier ministre, 29 janvier 2003.

385 Ibid., p. 7.

386 Résultats de I’appel a coopération métropolitaine, Délégation a I’aménagement du territoire.
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des champs d'intervention qui recoupent certaines des compétences des EPCI a fiscalité

propre.

Pour des motifs en partie différents, la promotion d’intercommunalités renforcées aux
périmetres plus étendus est partagée aussi bien du c6té de la haute administration de
I’Intérieur que du c6té de la DATAR. Paris est loin d'échapper a ce souci étatique pour les
métropoles, publiquement consacré par Nicolas Sarkozy a la suite de son élection a la

Présidence de la République.

2.3 La mise a I’agenda national du Grand Paris

« Il faut enfin l'organisation des pouvoirs. Enfin, Paris est la seule
agglomération de France a ne pas avoir de communauté urbaine. Alors qu'elle
est la plus grande et la plus stratégique des régions, l'intercommunalité y crée
des périmetres sans substance réelle. Quant aux départements, qui peut
comparer le role d'un département de petite couronne et celui d'un
département rural, mais ils ont les mémes pouvoirs, la méme fiscalité, la
méme structure ? », Déclaration de M. Nicolas Sarkozy, Président de la
République, sur ses projets en matiere de politique d'aménagement durable, a
Roissy le 26 juin 2007.

Les enjeux relatifs a I’intercommunalité ou a la métropole parisienne sont absents des
programmes des principaux candidats a [’élection présidentielle du printemps 2007.
Cependant, quelques semaines apres son élection, Nicolas Sarkozy place le devenir de
I’agglomération capitale au rang des priorités de I’action de son nouveau gouvernement. Le
26 juin 2007 a Roissy, il prononce ainsi un discours sur la métropole parisienne a 1’occasion
de I’inauguration d’un nouveau satellite d’embarquement. Les enjeux relatifs aux rapports
entre Paris et la banlieue ne sont pas étrangers a Nicolas Sarkozy, qui a présidé le conseil
général des Hauts-de-Seine de 2004 a 2007 et été maire de Neuilly-sur-Seine pendant 19 ans,
commune qui n’est cependant membre d’aucune intercommunalité.

Dans son discours, il estime nécessaire de revoir I’aménagement en Ile-de-France et
I’organisation des pouvoirs urbains, afin d’améliorer [Dattractivité économique de
I’agglomération a 1’échelle internationale, et de ne plus faire passer « systématiquement
I’intérét de chaque commune avant celui d’'une métropole ». Il annonce le lancement d’un
métro en rocade, projet jusqu’ici porté par la RATP et repris par la Conférence métropolitaine
au mois de novembre de I’année 2006. Nicolas Sarkozy défend une politique de densification
des centre-villes ; le développement de pdles d’attractivité autour de la capitale, notamment a

Saclay dans le domaine de la recherche universitaire. Le devenir institutionnel de
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I’agglomération est abordé : le nouveau Président de la république déplore que Paris soit « la
seule agglomération de France a ne pas avoir de communauté urbaine »387, et critique les
intercommunalités existantes, accusées de reposer sur des « périmetres sans substance ». Pour
le Président de la République, le manque de projets locaux supra-communaux et de
« stratégies » élaborés par Paris et les communes de banlieue est due a l'imparfaite

collaboration intercommunale au sein de la région-capitale.

Ces déclarations se font dans un contexte ou la presse fait écho des tergiversations et
désaccords profonds au sein de la Conférence métropolitaine autour d’un projet
institutionnel388. Avec le discours de Roissy semble s’amorcer une trajectoire de normalisation
du paysage intercommunal francilien par rapport au autres grandes agglomérations francaise.
Mais ce qui a été décrit comme une irruption ou un retour de 1’Etat dans les affaires de
I’agglomération parisienne peut €tre relativisé a 1’aune des premicres scénarios en faveur
d’une redistribution des pouvoirs dans la région-capitale. Ils sont le fait des représentants
d’intéréts des élus locaux et spécifient 1’fle-de-France par rapport aux autres agglomérations
(2.3.1). Cette spécification de 1’Tle-de-France est renforcée par 1’Etat avec la création d’un

secrétariat d’Etat dédié au lancement de grands projets urbains pour I’agglomération (2.3.2).

2.3.1 Normaliser ou spécifier ? De la communauté urbaine aux scénarios de I’AdCF
sur le devenir institutionnel de I’agglomération parisienne

A la suite du discours de Roissy, une proposition de loi est déposée par un des
principaux acteurs politiques de la droite parisienne, le député UMP de Paris Bernard Debré,
en faveur de « l’institution d'une communauté urbaine incluant Paris ». Composée de deux
articles, le texte rappelle simplement que Paris « peut €tre membre d'une communauté
urbaine » afin selon son exposé des motifs de « mettre I’accent sur la nécessité de créer une
telle structure ». Comme au sein du discours de Nicolas Sarkozy a Roissy, aucune proposition
n’est cependant formulée sur le périmetre de cette éventuelle communauté urbaine. En cette
absence, I’AdCF tente de prendre la main sur les réflexions institutionnelles et va s’employer
a « scénariser des futurs »389 intercommunaux pour le Grand Paris dans la perspective de sa

convention annuelle d’octobre 2007. L’association propose trois scénarios, qui tendent a la

387 Déclaration de M. Nicolas Sarkozy, Président de la République, sur ses projets en matiere de politique d'aménagement
durable, a Roissy le 26 juin 2007, url : http://discours.vie-publique.fr/notices/077002121 .html, consulté le 23 juin 2021.

388 Sabbah Catherine, « Paris joue son avenir en banlieue », Les Echos, 18 janvier 2007, p. 28

389 Chateauraynaud Francis, Debaz Josquin, « Scénariser les possibles énergétiques. Les gaz de schiste dans la matrice des
futurs », Mouvements, 2013/3 (n° 75), p. 53-69.
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fois a réduire 1’espace des choix3% ; et en méme temps a 1’ouvrir en ce qu’ils spécifient tous, a

des degrés divers, la forme institutionnelle que 1’agglomération parisienne doit revétir.

Encadré n°8 : Le discours de Roissy est-il un « tournant »?

Le discours de Roissy du 26 juin 2007 a été analysé par les travaux de recherche ayant
traité de la question du Grand Paris sous 1’angle d’une rupture ou d’un tournant décisif quant
a I’'impulsion de grands projets structurants a 1’échelle de ’agglomération et dans la mise a
I’agenda d’une réforme institutionnelle touchant Paris et sa banlieue. Au sein de sa these,
Jeanne Chauvel qualifie ce discours d’« irruption fracassante dans I’espace public » du
« dossier du Grand Paris », qui enclenche un « processus qui va happer peu a peu toutes les
institutions publiques et les acteurs privés en Ile-de-France »3°!. Philippe Subra parle de
« pavé dans la marre » auquel « nul ne s’attend » ; d’un Président qui « prend I’initiative »392.
Christian Lefevre évoque un « véritable coup de pied dans la fourmiliere politico-
institutionnelle francilienne » qui « ouvre le chantier » de la réforme institutionnelle393. Pour
Romain Pasquier ce discours « relance 1’idée d’un Grand Paris »3%4.

Ces appréciations du discours de Roissy participent a la mise en récit d’une « rupture
héroique »3% sur le devenir de 1’agglomération parisienne. Elle serait le fait d’un homme,
Nicolas Sarkozy, dont la posture volontariste bien connue avait amené a qualifier son début de
mandat de « présidence de rupture »39. Cependant, qu’il y a-t-il de particulicrement nouveau
au sein de ses annonces, au vue de ce qui a été étudié précédemment, que ce soit a 1’échelle
locale ou nationale ? S’il n’existe pas de consensus parmi les participants de la Conférence
métropolitaine sur 1’organisation institutionnelle, le discours de Roissy ne présente pas non
plus de solution clé en main autre qu’une « communauté urbaine » au périmetre indéfini, sans
innovation institutionnelle ou juridique par rapport a 1’état de la législation sur
I’intercommunalité. Il critique le manque de « substance » des périmetres intercommunaux,
constat déja formulé aux sommets de I’Etat en particulier par la Cour des Comptes, la DGCL,
et repris par le Gouvernement. C’est sous fond de dynamiques locales de coopérations inter-
institutionnelles, de portage de nouveaux grands projets, et d’une dynamique nationale de
mise en probleme des défauts de 1’intercommunalité, qu’intervient le discours de Roissy397.
Ainsi, en termes d’annonces, ni le projet de métro en rocade, ni la mise en probleme de la

390 Barthe Yannick, « Rendre discutable. Le traitement politique d’un héritage technologique », Politix, 2002/1, p. 57-78.
391 Chauvel Jeanne, La question du Grand Paris (2001-2012), op. cit., p. 161.

392 Subra Philippe, « Le Grand Paris, stratégies urbaines et rivalités géopolitiques », art. cit.

393 Lefevre Christian, Paris, métropole introuvable. Le défi de la globalisation, op. cit., p. 99.

394 Pasquier Romain, « Crise économique et différenciation territoriale. Les régions et les métropoles dans la décentralisation
frangaise », Revue internationale de politique comparée, vol. 23,2016/3, p. 327-353.

395 Lemoine Benjamin, « Entre fatalisme et héroisme. La décision politique face au « probleme » de la dette publique
(2003-2007) », Politix, 2008/2 (n° 82), p. 119-145.

3% de Maillard Jacques, Surel Yves, « Introduction. De la rupture a la présidence ordinaire », in de Maillard Jacques, Surel
Yves (dir.), Politiques publiques 3. Les politiques publiques sous Sarkozy, op. cit., p. 15-45.

397 Nous pouvons faire un parallele avec les travaux de Sylvain Laurens sur la « décision de 1974 » de fermeture des
frontieres, régulierement érigée en turning-point de la politique publique migratoire. Celle-ci a cependant été rendue possible
par une série de transformations qui révélent le caractere progressif que revét un « tournant, Laurens Sylvain, « « 1974 » et la
fermeture des frontieres. Analyse critique d'une décision érigée en turning-point », Politix, 2008/2 (n° 82), p. 69-94.
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faiblesse de I’intercommunalité au sein de I’agglomération parisienne ne sont des nouveautés.
Le « tournant » de 2007 s’insere dans des temporalités plus longues et complexes, qui
s’appréhendent a différentes échelles, et dont la restitution relativise I'ampleur du changement
qu’il représente3?s.

En amont de sa Convention, 1'assemblée des élus intercommunaux publie un numéro
hors-série de sa revue Intercommunalité exclusivement consacré a 1’Tle-de-France3%° ainsi
qu’un Livre Blanc « Pour un agenda 2015 de I’intercommunalité »400. C’est donc avec un
véritable projet de réforme que 1’AdCF engage sa convention. Elle prone 1’« achevement et la
rationalisation de la carte de 1’intercommunalité », préconise la « suppression des syndicats
inutiles » et des évolutions législatives pour faciliter les fusions et 1’élargissement périmetres
intercommunaux. Mais ces revendications générales contrastent avec la mise en avant du
caractére spécifique que devrait revétir une réforme au sein de la région Ile-de-France : pour
le secrétaire de I’AdCF Nicolas Portier, il y est « assez difficile de proposer des options
d’organisation crédibles en demeurant enfermés dans la trousse actuelle de
I’intercommunalité ». Quelles sont alors les solutions ? A ’occasion de sa convention de
2007, qui se tient les 3 et 4 octobre a Paris, I’AdCF propose trois scénarios institutionnels de
réforme de 1’agglomération. Ils ont été réalisés par Nicolas Portier et ’'urbaniste Daniel Béhar
a partir de certaines propositions formulées par les €lus franciliens et présentes au sein du
dossier de la revue [Intercommunalités. Ils sont dévoilés a plusieurs membres du
Gouvernement présents a 1’occasion de la Convention, dont la ministre de I’Intérieur Michele

Alliot-Marie.

Un premier scénario intitulé la « Marguerite » est présenté comme inspiré du Grand
Londres, en ce qu’il repose sur un « principe de chevauchement territorial de structures
partenariales »%0!. La « Marguerite » s’appuie en effet sur deux niveaux de coopération : six
intercommunalités « périphériques » au sein de la petite couronne ; regroupées avec la
capitale au sein d’'un méme « dispositif de coopération » présenté comme le « Parlement » du

Grand Paris. Ce niveau de coopération supérieur doit produire une « vision partagée » de la

398 Gaiti Brigitte, « L'érosion discrete de 1'Etat-providence dans la France des années 1960. Retour sur les temporalités d'un
« tournant néo-libéral » », Actes de la recherche en sciences sociales,2014/1 (n° 201-202), p. 58-71.

399 AdCF, Intercommunalités spécial [le-de-France, octobre 2007.

400 AACF, Livre blanc de I’Assemblée des communautés de France. Pour un « agenda 2015 » de ’intercommunalité, octobre
2007.

401 Newman Peter, Thornley Andy, « Londres. Le maire et le partenariat dans une ville globale », in Jouve Bernard, Booth
Philip (dir.), Démocraties métropolitaines, Presses de 1’Université du Québec, Sainte-Foy, 2004, p. 93-110.
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métropole, et sa forme juridique pourrait étre une association de collectivités ou un syndicat
mixte. Les compétences proposées par Béhar et Portier pour ce « Parlement » sont I’habitat et
I’aménagement, ce qui impliquerait de toucher aux compétences des conseils généraux de
petite couronne et de la Région. Dans la description qui en est faite, ce scénario est présenté

comme le plus facile a mettre en ceuvre et dispose des faveurs de I’ AdCF.

Figure n°5 : Scénario de la « Marguerite » proposé par I’AdCF

1er scénario . La marguerite 18 Convention nationale de 'intercommunalité

3 & 4 octobre 2007 Paris — lle-de-France

1er scénario : La marguerite

1¢ scénario

e Un scénario
« Londonien »

Ll 2 1 A - o RN 9

ek

Principes
= Des intercommunalités périphériques fusionnées et/ou dilatées

= ’institutionnalisation d’un dispositif de coopération « Cceur
d’agglomération »

Le second, « Haussmann II », inspiré du modele de gouvernance de 1’agglomération
d’Amsterdam, correspond a une communauté urbaine qui intégre Paris et ses communes
limitrophes. C’est le scénario qui spécifie le moins I’agglomération parisienne par rapport aux
autres agglomérations francaises. Cependant le périmetre proposé est tres réduit, et obligerait
a démembrer les intercommunalités pré-existantes, telle Plaine Commune. L’assimilation d’
« Haussmann II » a Amsterdam, en comparaison avec la « Marguerite » avec le Grand
Londres, lui donne un caractere déconnecté de 1’ambition étatique sur Grand Paris, telle

qu’elle étaient présente au sein des travaux de la DATAR.
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Figure n°6 : Scénario « Haussmann Il » proposé par I’AdCF

A . & . 18¢ Convention nationale de I'intercommunalité
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» 211 km?
» 3.4 M d’habitants
» 2.4 M demplois

Le troisiéme scénario, « Métropolis », assimilé au modele de gouvernance New-
yorkais, est une hybridation des deux premiers. Il regroupe Paris et ’ensemble des communes
des trois départements de petite couronne au sein d’une méme communauté urbaine, qui
récupere les compétences des conseils généraux de la premiere couronne ; le conseil régional
se « replie » sur la grande couronne. Contrairement a « Haussmann II », la communauté
urbaine est sui generis, ¢’est-a-dire d une forme particuliere a élaborer, hors du droit commun,

afin d’étre « gouvernable ».
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Figure n°7 : Scénario « Metropolis » proposé par I’AdCF
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Parmi les trois scénarios, la « Marguerite » trouve selon Nicolas Portier davantage les faveurs
des élus franciliens investis dans la construction intercommunale :

« Il est préféré notamment par Patrick Braouezec. C’est plutot le
scénario qui est retenu. C’est le scénario de Paris avec des grandes intercommunalités
autour, et on regroupe tout ¢a en syndicat mixte avec Paris. Braouezec enfourche ce
theme. Il a pour origine le travail fait avec Béhar. On s’aligne avec les
intercommunalités de premiére couronne » - Entretien avec Nicolas Portier,
secrétaire général de I’ AdCEF, le 2 avril 2019.

C’est en effet le scénario ou la ville-centre domine le moins sa périphérie et qui s’appuie le
plus sur les acquis de la coopération intercommunale initiée par les maires de banlieue. Plaine
Commune, I’intercommunalité francilienne qui a le plus de poids au sein de I’AdCEF, y serait
préservée. Les alternatives a la « Marguerite », réduites au nombre de deux, sont présentées
comme les moins politiquement acceptables par les €élus locaux ; comme les plus colteuses a
mettre en place. Enfin, aucun des scénarios ne correspond au modele actuel de la Conférence
métropolitaine ni a celui d’une communauté classique comme celles que connaissent les
autres agglomérations francaises : une réforme spécifique au Grand Paris serait alors

nécessaire.
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La présentation de ces scénarios n’aboutit a aucune prise de position publique de la
part des représentants de 1’Etat. Ils sont cependant loin d’étre anodins : on retrouve certaines
de leurs caractéristiques dans toute 1’histoire de la mise en scénario d’un gouvernement du
Grand Paris. La « Marguerite » changera de nom - on parlera de « Métropole fédérée » ou
« polycentrique » par la suite - mais sera portée dans une forme a peu pres similaire a I’avenir
par de nombreux élus, au sein de Paris Métropole, puis méme apres 2016 par les opposants a
I’intégration métropolitaine qui veulent imposer un modele fédératif. La version de la
Meétropole « intégrée » votée au sein de la loi MAPTAM en 2013 ressemble pour beaucoup au
scénario « Métropolis » d’une intercommunalité unique a 1’échelle de la petite couronne, avec
néanmoins des ajustements substantiels. Ces trois schémas ne ferment pas le travail de
scénarisation du gouvernement métropolitain, il va au contraire s’amplifier sous 1’action
d’acteurs locaux comme étatiques apres 2008 ; ces schémas cadrent cependant, en partie,

I’espace des choix dans la suite de I’histoire du Grand Paris.

2.3.2 La création d’un ministere atypique pour le Grand Paris

Face au travail de I’AdCEF, les termes employés par le Président de la République sur
son Grand Paris institutionnel sont peu précis. Il ne mentionne plus de communauté urbaine
quelques mois plus tard, lors de son discours d’inauguration de la Cité de I’architecture et du
patrimoine le 17 septembre 2007. Nicolas Sarkozy aborde au contraire [’absence de
gouvernement métropolitain pour justifier I’intervention de 1’Etat dans la conduite de
nouveaux projets d’aménagement :

« Je souhaite que nous réfléchissions, au-dela des clivages des uns et des
autres, a un nouveau projet d'aménagement global du ‘Grand Paris’. C'est mon
devoir de porter cette idée. Naturellement, je ne veux pas contester les
responsabilités de tous les maires (...) Il n'y a pas les €lus de la capitale et les élus de
la périphérie, c'est la méme région, le méme espace. Et s'ils n'arrivent pas a se
parler, des initiatives doivent étre prises, a un niveau suffisant pour que cette
discussion ait liew » - Déclaration de M. Nicolas Sarkozy, Président de la
République, sur l'architecture et la politique du patrimoine, a Paris le 17 septembre

2007.

Nicolas Sarkozy récupere dans son discours certains des mots d’ordre a l'origine de la
Conférence métropolitaine et des coopérations bilatérales initiées par Paris : les « erreurs
commises dans le passé » ; la nécessité de travailler sur « I’abord des villes ». Rien ne bouge
avant les élections municipales de mars 2008, marquées par une défaite historique de la droite

en petite couronne parisienne. Apres leurs résultats, Christian Blanc, ancien préfet puis
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dirigeant de grandes entreprises, député depuis 2002 encarté au Nouveau Centre, est nommé

secrétaire d’Etat chargé du Développement de la région-capitale.

Plusieurs originalités sont & relever concernant ce secrétariat d'Etat : il exerce ses
missions sur un périmétre restreint a la Région Ile-de-France et entre ainsi en concurrence
avec la préfecture ; son action ne repose sur aucune administration centrale mais sur une
« Mission » transversale nouvellement créée et adossée au Secrétariat d'Etat, la « Mission
région-capitale ». Le cabinet du secrétaire d’Etat est initialement réduit 2 six membres, deux
conseillers, une conseillere spéciale, une conseillere parlementaire, un directeur et un chef de
cabinet*02, auxquels s’ajouteront quatre conseillers supplémentaires courant 2009403. Par
ailleurs, le secrétariat d'Etat de Christian Blanc exerce auprés du ministre d’Etat Jean-Louis
Borloo, ministre de I’Ecologie, de I’Energie, du Développement durable et de I’ Aménagement
du territoire. Il n’est pas sous la tutelle de la ministre de 1’Intérieur Michele Alliot-Marie et
n’est donc soumis ni a la pression du corps préfectoral, ni aux relais dont disposent les élus
locaux au sein de la haute administration. Cela ne signifie pas que I’action de Christian Blanc
se fait sans les élus locaux, mais, émancipé des routines préfectorales ou de celles de la
DGCL, le secrétaire d’Etat dispose de davantage de marges de manceuvre pour choisir ses

interlocuteurs, et s’investir directement et personnellement aupres d’eux.

Encadré n° 9 : Un collectif sur mesure? Eléments de sociologie du cabinet de Christian Blanc

Le cabinet de Christian Blanc est initialement essentiellement composé de proches du
secrétaire d’Etat, qui ont collaboré avec lui 4 I’occasion de ses précédentes expériences d’élu
ou de chef d’entreprise. Le directeur de cabinet Marc Véron est un tres proche de Christian
Blanc aupres duquel il a travaillé lorsque le secrétaire d’Etat était P-DG d’Air France ; son
chef de cabinet a partir de 2009, Guillaume Jublot, était son assistant parlementaire. Parmi les
autres conseillers nommés en 2008, Guillaume Pasquier était attaché parlementaire de
Christian Blanc entre 2004 et 2007 et est ingénieur de profession. Pia Daix, conseillere
spéciale du secrétaire d’Etat, est issue du milieu de 1’édition littéraire et représente le pole
culturel du projet du Grand Paris. Enfin Annabelle Boutin, conseillere parlementaire, est une
professionnelle de la politique, qui a déja exercé des fonctions similaires aupres de ministres
de la droite gouvernementale. La place qu’occupent des proches de Christian Blanc au sein de

402 S'y ajoutent ce que Francois Dreyfus qualifie de conseillers « officieux » ou « clandestins », qui n'apparaissent pas au
Journal Officiel, mais qui ont travaillé avec Christian Blanc et se sont revendiqués a la suite comme conseillers techniques du
secrétaire d’Etat. On peut notamment citer le cas de 1’avocate Carole Enfert, réguli¢rement interviewée en tant que spécialiste
du Grand Paris et ancienne conseillere de Christian Blanc, bien qu'elle n'ait jamais fait officiellement partie de son cabinet.
Elle était cependant membre de la « Mission région-capitale ». Sur les compositions et distributions des rdles au sein des
cabinets, voir Dreyfus Francoise, « Une distribution des roles fixée par 1’usage », in Eymeri-Douzans Jean-Michel (dir.), Le
regne des entourages. Cabinets et conseillers de I’exécutif, Presses de Sciences Po, Paris, 2015, p. 267-280.

403 Deux entretiens ont été réalisés avec d’anciens membres de la « Mission région-capitale » et un entretien a été réalisé avec
une ancienne conseillere du cabinet de Christian Blanc.
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son cabinet détone par rapport au constat de Jean-Michel Emery-Douzans sur « 1’absence de
maitrise des ministres délégués et des secrétaires d’Etat sur le choix de leur entourage »404.
Elle traduit au contraire une certaine forme d’autonomie vis-a-vis de 1’exécutif et des poids
lourds du Gouvernement.

Cette situation évolue néanmoins en cours d’exercice, alors que se concrétise
I’élaboration d’un projet de loi relatif au Grand Paris. Deux nouvelles conseilleres integrent le
cabinet début 2009, disposant d’expériences au sein des services de 1’Etat ou de la haute
administration. Parmi elles Florence Castel, ingénieure des ponts, qui contrairement a ses
collégues du cabinet a fait carrire au sein des services déconcentrés de 1’Etat et en
administration centrale. En avril 2009 Sarah Kowal, ingénieure des ponts et chaussées et issue
de la préfecture d’ile-de-France intégre a son tour le cabinet et y renforce le poids des services
de I’Etat. Son chef de cabinet Guillaume Pasquier est remplacé mi-2009, aprés sa nomination
comme directeur général de 1’Etablissement public Paris-Saclay, par Stéphan de Fay, haut-
fonctionnaire et polytechnicien, moins 1ié & Christian Blanc que son prédécesseur. A la méme
période Marie-Claire Marchesi, consultante issue de la Chambre de Commerce de 1’Industrie
de Paris est nommée comme conseillere développement économique. Cette évolution de la
composition du cabinet, désormais plus tournée vers les hauts-fonctionnaires et agents des
services de 1’Etat, doit beaucoup 2 1’avancée du projet de loi porté par I’ancien patron de la
RATP ; dans un contexte ou les relations de Christian Blanc, aussi bien avec ’exécutif
régional qu’avec le préfet Canépa, me sont décrites en entretiens par ses anciens
collaborateurs et le préfet lui-méme comme conflictuelles405.

La « Mission région-capitale » comptera durant ses deux ans d’activité entre 2008 et
2010 de 20 a 30 agents. Leurs profils sont divers : fonctionnaires, urbanistes, agents en
provenance des milieux économique et culturel. La « Mission » est définie par un de ses
anciens membres, polytechnicien et précédemment chef de service au sein de la préfecture de
Seine-et-Marne, comme située « entre 1’administration et le cabinet » :

« Blanc c¢’est quelqu'un qui connait bien le monde de I'Etat pour avoir été dans
tous ces milieux 1a mais qui a dirigé de grandes entreprises et n’est pas un profil
classique. C’est un visionnaire, quelqu'un qui a une compréhension des jeux d'acteurs
hors du commun (...) Son point d’entrée ca a été de dire vu du terrain j’arriverai
pas a aligner toutes les planetes, a avoir les accords de tous les élus donc je
travaille juste avec les maires et les agglomérations ; les départements et la
Région ‘j’en ai rien a faire, ou je leur marche dessus’. Et du coté de 1’Etat, un peu
la méme analyse, s’il me faut I’accord de Bercy, du développement durable, du
travail, avec des réunions interministérielles je m’en sortirai pas, donc je fais ma task
force, mon administration de mission (...) Ce qui est siir c’est que j'avais jamais vu
un truc comme ¢a dans I’administration » - Entretien avec un ancien membre de la
Mission région-capitale, le 3 décembre 2019.

404 Eymeri-Douzans Jean-Michel, « Le ministre n’est plus une personne physique. Sur la collectivisation de la fonction
ministérielle », in Eymeri-Douzans Jean-Michel (dir.), Le régne des entourages. Cabinets et conseillers de I’exécutif, op. cit.,
p. 586.

405 Entretiens réalisés avec Florence Castel, conseillere de Christian Blanc a partir d’avril 2009, le 10 juillet 2020 ; Carole
Enfert, membre de la « Mission région-capitale », le 7 février 2020 ; Jérdme Puell, membre de la « Mission région-capitale »,
le 3 décembre 2019 ; Daniel Canépa, préfet de la Région ile-de-France d’octobre 2008 & décembre 2012, le 27 février 2020.
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La Mission est organisée en différents pdles - financier, juridique, culturel - et territoires de
I’agglomération parisienne - la Plaine Saint-Denis, Saclay. Ces territoires correspondent aux
différents « clusters », ou « pdles de compétitivité », que Christian Blanc souhaite constituer
ou renforcer afin de structurer I’agglomération parisienne¢. Aucun pdle de la « Mission »
n’est relatif a une réforme des institutions politiques locales ; elle n’est d'ailleurs pas décrite
par les enquétés comme un objet de I’action du secrétariat d’Etat, davantage tournée vers un
nouveau réseau de transport devant relier les clusters. En somme, le secrétariat d’Etat fait
passer les projets avant les institutions. La constitution de ce ministere va cependant
contribuer a relancer, du c6té des acteurs locaux, des coopérations intercommunales et des

réflexions autour d’une institution de I’agglomération.

Conclusion transitoire : Normaliser ou spécifier ? Incertitude autour du
devenir institutionnel de la région-capitale

La décennie qui suit la mise en ceuvre de la loi Chevénement est marquée par une
tension entre spécification et normalisation de la situation de I’le-de-France et des solutions a
y mettre en ceuvre par rapport au cadre commun de la réforme de 1’intercommunalité.
L’agglomération parisienne n’est pas extérieure a la problématisation des coopérations au
moment des premieres évaluations de la loi Chevenement. Ses particularités, identifiées
comme des déficiences dans la mise en ceuvre de la loi, renforcent au contraire la nécessité
d’une rationalisation du paysage intercommunal francilien aux yeux de grandes institutions
publiques telles la Cour des Comptes ou la DGCL. En évoquant la création d’une
communauté urbaine aux contours encore flous, le nouveau président de la République
Nicolas Sarkozy semble inscrire I’fle-de-France dans une trajectoire de normalisation par
rapport au reste du territoire hexagonal. Mais d’autres solutions institutionnelles émergent, qui
constituent des innovations au regard de ’organisation politico-administrative du reste du
territoire national. La fusion des départements telle que la propose Philippe Dallier, contre
I’achévement de la carte intercommunale ; les scénarios de I’AdCF, soutenus par des élus
locaux investis dans les coopérations entre communes de banlieue tel Patrick Braouezec ;
constituent des propositions de réforme originales qui détachent le sort du Grand Paris

institutionnel de celui des autres agglomérations.

406 A propos de la politique des pdles de compétitivité, Pin Clément, « La gouvernance territoriale de I’innovation. Politique
de cluster et policy feedbacks dans le contexte parisien (2005-2015) », Gouvernement et action publique, vol. 9, 2020/1, p.
57-85.
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La création d’un secrétariat d'Etat chargé du Développement de la région-capitale ne
regle pas I’incertitude quant au devenir institutionnel de 1’agglomération. Elle vient surtout
affirmer que le Grand Paris ne se fera pas sans I’Etat, indépendamment des initiatives en
matiere de coopérations et de projets, notamment sur les transports, qui étaient venues d’en
bas a travers la Conférence métropolitaine. Son action doit €tre consacrée au sein d’un projet
de loi, exclusivement dédié a une question du Grand Paris caractérisée par une forte
« hétérogénéité des enjeux »407, et dont le volet institutionnel n’apparait pas comme une
priorité pour le secrétariat d’Etat. La présence ou non d’un volet relatif aux institutions

politiques locales pose ainsi encore question début 2008.

407 Lascoumes Pierre, « Rendre gouvernable : de la ‘traduction’ au ‘transcodage’. L’analyse des processus de changement
dans les réseaux d’action publique », in CURAPP, La gouvernabilité, PUF, Paris, 1996, p. 325-338.
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Section 3. Un volet institutionnel sans décision : de la mise en
mouvement du paysage politico-administratif francilien au report de
la réforme institutionnelle (2008-2010)

La séquence ouverte a la suite de la mise a I’agenda d’une réforme du Grand Paris - a
la fois en termes de nouvelles d’infrastructures, de transports, de poles de développement, et
d’institutions politiques locales - peut sembler, dans le cas de son volet institutionnel,
paradoxale a deux titres. La mise en probleme de I’intercommunalité pointait 1’insuffisante
mutualisation et la prolifération dans le cas francilien de structures de coopération qui
dévoyaient les fondements de I’intercommunalité. La suite de la mise en réforme est pourtant
marquée par une accentuation de la fragmentation : en réponse a la mise a 1’agenda du Grand
Paris une nouvelle phase de développement des intercommunalités affinitaires s’opere au sein
des trois départements de petite couronne ; de nombreuses structures sont créées mais
s’apparentent toujours aux mariages politiques pourtant disqualifiés. Au niveau de 1’Etat,
malgré la création d'un secrétariat d'Etat spécifiquement dédié aux affaires de 1’agglomération
parisienne, c’est une commission ad hoc qui est chargée par I’Elysée de travailler a une
réforme institutionnelle du Grand Paris. Alors que I’AdCF avait tenté de circonscrire le
devenir institutionnel de 1’agglomération parisienne a trois scénarios, d’autres scénarios
concurrents vont émerger, de la part du Comité créé par 1’exécutif mais aussi de certaines

collectivités locales franciliennes soucieuses de peser dans la mise en réforme (3.1).

A ce premier paradoxe en succéde un second : 1’achévement de I’intercommunalité en
fle-de-France a eu beau avoir été porté par le Président de la République lui-méme 2
I’occasion du discours de Roissy, I’agglomération parisienne n’est finalement concernée par
aucune décision dans la réforme territoriale nationale. Elle sort du champ d’application de la
Réforme des collectivités territoriales (RCT), qui prévoit 1’achévement de la carte
intercommunale dans I’Hexagone. La dynamique de fragmentation n’est cependant pas
univoque : se constitue une structure de coopération, élargie, qui a pour vocation de réunir
I’ensemble des représentants des institutions politiques de 1’agglomération parisienne. Sous le
statut d’un syndicat d’élus, Paris Métropole prend la suite de la Conférence métropolitaine
instiguée quelques années plus tot. Sa création justifie le retrait temporaire, ou stratégique, de

I’Etat d’un enjeu institutionnel particulicrement conflictuel (3.2).
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3.1 La fuite en avant des scénarios institutionnels et des coopérations
intercommunales affinitaires

C’est finalement une commission ad hoc, conduite par I’ancien Premier ministre
Edouard Balladur, qui doit travailler a la formalisation d’une institution du Grand Paris, et
plus largement a 1'élaboration d'une réforme territoriale d’envergure nationale afin de revoir le
statut des communautés urbaines (3.1.1). Non appuyée par le pouvoir élyséen, la proposition
du Comité se heurte également a d’autres scénarios produits par les acteurs institutionnels
locaux, notamment la Région (3.1.2). Mais la mise en mouvement du paysage institutionnel
francilien ne s’arréte pas a la seule confrontation de scénarios. S’observe une nouvelle
dynamique de construction intercommunale en petite couronne, selon les mémes logiques
affinitaires que celles qui avaient été décriées quelques années plus tot (3.1.3). Celles-ci se
font en réaction a la mise a I’agenda étatique du Grand Paris. Elles contribuent également a
promouvoir un futur institutionnel francilien structuré par des intercommunalités voulues par

les maires et non contraintes.

3.1.1 Un scénario étatique pour rien ? La commission Balladur et le projet de
collectivité unique du Grand Paris

Installé en mars 2008, le secrétariat d'Etat chargé du Développement de la région-
capitale délaisse la question de 1’organisation politico-administrative de la Région. La presse
souligne la discrétion de Christian Blanc sur 1’enjeu institutionnel face aux contestations des
élus locaux contre une réforme venue d’en haut48, et de la préfecture d’ile-de-France qui voit
dans le secrétariat d'Etat une institution concurrente dans I’exercice de ses prérogatives. En
concertations bilatérales avec certains élus locaux de la banlieue parisienne, I’ancien président
de la RATP s’attelle davantage a la construction de poles de développement et au projet de
transport qui pourrait les relier. Il suit la feuille de route fixée quelques mois plus tot par
Nicolas Sarkozy : il avait déclaré le 8 janvier 2008 que la réflexion autour du changement
dans 1’agglomération ne devait « pas €tre engagée d’abord sous I’angle des institutions de la

gouvernance » mais des grands projets d'aménagement409.

C’est & Edouard Balladur que Nicolas Sarkozy confie une mission spécifiquement

centrée sur une réforme des institutions locales. La commande présidentielle est celle d’une

408 « Grand Paris : Blanc se fait petit, et Karoutchi prudent », Libération, 3 avril 2008 ; « Christian Blanc se tait ; Delano¢ a la
manceuvre », Le Parisien, 25 avril 2008.

409 « Communes, ‘agglos’ et Grand Paris », Le Monde, 4 mars 2008.
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rationalisation et d’une simplification du paysage politico-administratif francais, et de
nouveaux agencements spécifiquement dédiés au renforcement des métropoles afin de
« répondre aux enjeux économiques et aux besoins sociaux » des zones urbaines*10. [’ancien
Premier ministre constitue pour cela un comité qui se veut pluraliste, avec la présence de
socialistes tels André Vallini ou Pierre Mauroy. Le Comité est majoritairement composé de
juristes publicistes, de conseillers d’Etat, d’anciens ministres. Sa composition écarte les
grandes administrations de I’Etat : le Directeur général des collectivités locales n’y a qu’une
voix « consultative », au méme titre que le directeur du budget et la directrice de la 1égislation
fiscale. On y retrouve également Dominique Perben, auteur d'un rapport en 2008 sur les
métropoles d’avenir tres inspiré des travaux de la DATAR et favorable a la constitution de
grandes intercommunalités métropolitaines dont les présidents seraient élus au suffrage
universel direct. L’ancien garde des Sceaux y pronait I’effacement des communes et des
départements au profit de métropoles dotées d'une 1égitimité démocratique nouvelle ; dont la

« gouvernance publique » impliquerait directement les acteurs privés4!1.

Son travail se ressent dans les conclusions du rapport du Comité Balladur : il effectue
un « véritable saut qualitatif » par rapport a un projet MODELOC de la DGCL imprégné des
intéréts constitués des élus locaux ; il propose de relancer les fusions de communes et de
mettre en place des gouvernements métropolitains pour les grandes agglomérations, dotés du
statut de collectivité locale*!2. L’enjeu parisien est traité a part, ce qui est justifié par le peu de
chemin parcouru par la coopération intercommunale en ile-de-France par rapport au reste du
territoire national4!3 : les spécificités de la mise en ceuvre de la réforme intercommunale
appellent donc, pour le comité, a des mesures spécifiques. Pour les dégager, le Comité s’est
appuyé sur la présence de Daniel Canépa, préfet de la Région Ile-de-France depuis le mois
d’octobre 2008 :

« Balladur m’avait demandé de faire des propositions pour que la commission
fasse une proposition de réorganisation du Grand Paris (...) C’est-a-dire aller dans le
sens que réfléchissaient déja un certain nombre d’élus dont le maire de Paris qui
regardait pour la premiere fois au-dela du périphérique, et puis d’élus comme le
sénateur Dallier. Donc moi j’ai fait aussi mes propositions qui ont été acceptées par la
commission. Ca visait a mettre fin a ces départements de petite couronne qui

410 Comité pour la réforme des collectivités locales, I/ est temps de décider, Rapport au Président de la République, 5 mars
2009, p. 14.

411 Perben Dominique, Imaginer les métropoles d’avenir, rapport au Président de la République, janvier 2008, p. 56-60.

412 Le Lidec Patrick, « La réforme des collectivités territoriales sous Sarkozy. Entre (mise en scéne du) volontarisme et
incrémentalisme », op. cit., p. 195.

413 Comité pour la réforme des collectivités locales, Il est temps de décider, op. cit., p. 106.
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avaient rempli leur role et de faire une grande communauté urbaine » - Entretien
avec Daniel Canépa, préfet de la Région Ile-de-France de 2008 a 2012, le 26 février
2020.
La proposition est proche de celle émise par Philippe Dallier en 2006, mais s’en éloigne en ce
que la collectivité que propose le préfet s’assimile davantage a une communauté urbaine sur
le périmetre de la petite couronne qu’a un département unique fruit de la fusion des conseils
généraux de petite couronne. Le projet du préfet est davantage régionaliste, car il induit aussi
des transferts de compétences départementales en direction de la Région :

« Ca devait former un grand espace, qui était d’ailleurs plus de nature
intercommunale (...) en unifiant je dirai tout ce qui était les grandes orientations en
matiere sociale, c’était le principal, parce que tout ce qui était route et colleges passait
a la Région » - Entretien avec Daniel Canépa, préfet de la Région Ile-de-France de
2008 a 2012, le 26 février 2020.

Le projet de transformer les métropoles en collectivités territoriales de plein exercice suscite
une treés vive opposition de 1’AMF, qui signerait pour elle la mort de la commune#!4. Le
scénario parisien suscite une méme levée de boucliers du coté des élus franciliens. Bertrand
Delanoé prend la défense des départements, de méme que Jean-Paul Huchon qui parle d’une
collectivité grand-parisienne « inapplicable en 1’état »415. Des la remise du rapport, Nicolas
Sarkozy déclare vouloir « plus de temps » pour réfléchir a 1’organisation du Grand Paris, a
travers une « concertation spécifique »416. Dans son analyse des suites données au rapport du
comité Balladur, Patrick Le Lidec considere que les propositions « les plus ambitieuses en
matiere de réformes des structures communales », dont celle de la collectivité grand-
parisienne, ont été abandonnées parce qu’elles ne figuraient pas au rang des « priorités
présidentielles » :

« Des lors qu’il paraissait délicat d’imposer simultanément de nombreuses
décisions ayant des effets déstabilisants ou négatifs sur les carrieres et marchés du
travail de nombre d’élus locaux, I’exécutif a fait le tri entre celles qu’il jugeait
accessoires ou qui pouvaient étre différées (Grand Paris, métropoles, communes
nouvelles, transferts de souveraineté, etc.) et celles jugées essentielles » - Le Lidec
Patrick, « L’intercommunalité, une variable d’ajustement dans la réforme des
collectivités territoriales? Généalogie d’un projet, stratégie et arbitrages politiques »,
op. cit.,p. 46.

414 « Les structures intercommunales doivent conserver des compétences d’attribution, transférées par les communes ou
conférées par la loi. Elles ne peuvent en aucun cas devenir des collectivités de plein exercice, faute de quoi la commune
disparaitra », Communiqué de I’AMF du 21 janvier 2009.

415 « Le rapport Balladur suscite une levée de boucliers », Le Monde, 27 février 2009.

416 « Le Grand Paris attendra », Aujourd'hui en France, 6 mars 2009.
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Plus encore qu’un retrait stratégique, la proposition, notamment celle concernant le Grand
Paris, n’était-elle pas aussi une diversion, une « ruse de I’Etat »*17 ; visant a faciliter les
travaux d’un secrétariat d’Etat qui pouvait d&s lors, sans brusquer les maires et les présidents
de communautés d’agglomération avec une proposition institutionnelle, mener ses propres
négociations sur les projets d'aménagement ? En entretien, Daniel Canépa explique qu’il
n’avait jamais été véritablement question pour le chef de I’Etat de reprendre, tout du moins
dans I’immédiat, sa proposition :

« Quand on a remis les conclusions, avant méme qu’on expose cette partie
sur le Grand Paris, il a dit non : non finalement je ne veux pas engager un débat
institutionnel sur le sujet, parce que tous les hommes politiques vont avoir comme
seul souci de discuter de cette question institutionnelle et oublieront I’essentiel qu’est
le projet a construire » - Entretien avec Daniel Canépa, préfet de la Région Ile-de-
France de 2008 a 2012, le 26 février 2020.

La commande a I’égard de Daniel Canépa était aussi comme une garantie donnée au pouvoir
préfectoral d’Tle-de-France qu’il conservait sa place dans les affaires institutionnelles ; une
forme de compensation symbolique face 4 un secrétaire d’Etat qui monopolise la conduite des
projets, et avec lequel les relations sont a la fois conflictuelles et concurrentielles :

« Je ne pouvais pas rester en dehors du projet du Grand Paris qui était posé. Et
j’avais un secrétaire d’Etat a I’époque qui avait une conception, qui avait sa
conception du management, qui €tait un management personnel, et secret, et en plus
conflictuel » - Entretien avec Daniel Canépa, préfet de la Région Ile-de-France de
2008 a 2012, le 26 février 2020.

En confiant la réflexion institutionnelle au préfet, I’action du secrétariat d'Btat reste centrée
sur les volets développement économique, aménagement et transport. La fragmentation de
I’€laboration de la réforme du Grand Paris s’inscrit dans une logique d’équilibre des pouvoirs
entre la préfecture et un secrétariat d'Etat qui lorgne sur certaines des missions préfectorales ;
elle permet aussi de faciliter la prise de décision concernants les grands projets. Confier la
réflexion institutionnelle au préfet, parallelement aux négociations bilatérales que mene
Christian Blanc sur les pdles de développement avec des élus locaux tel Patrick Braouezec
fermement opposés a une institution métropolitaine unique, contribue a ne pas entamer la
crédibilité du secrétaire d’Etat auprés des maires et présidents d’intercommunalité avec
lesquels il négocie directement.

« Il travaillait tout seul le soir avec des élus qu’il avait choisi pour leur
dynamisme, et notamment le président de Plaine Commune Patrick Braouezec (...)
Alors je le disais secret, méfiant vis-a-vis des services de I’Etat et conflictuel. J'ai joué

417 Caillosse Jacques, « La décentralisation, une ruse de I’Etat central ? Comment le ‘centre’ (se) sort-il des politiques de
décentralisation ? », Pouvoirs Locaux, 2004/4 (n°63), p. 43-53.
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un role pas simple car en tant que préfet j’étais chargé d'appliquer la politique du
gouvernement et donc du secrétaire d’Etat alors qu'il donnait pas de lignes
d’orientation ni d’initiatives et il les prenaient tout seul » - Entretien avec Daniel
Canépa, préfet de la Région Ile-de-France de 2008 a 2012, le 26 février 2020.

Est-ce pour autant un scénario pour rien ? Il participe a renforcer 1’activité des élus locaux
autour d’une question institutionnelle a 1’actualité particulierement intense. Durant toute la
séquence 2008-2010, les acteurs locaux portent des scénarios, au premier rang desquels
I’exécutif régional, vigilant quant a toute entreprise de promotion d’une institution

métropolitaine susceptible de la concurrencer dans 1’exercice de ses prérogatives.

3.1.2 Des scénarios concurrents émanant du local

Les scénarios de I’AdCF s’inscrivaient dans une logique unificatrice : ils émanaient
d’une association nationale d’élus intercommunaux chargée non seulement de défendre et
structurer leurs intéréts mais aussi de les inscrire dans le processus de gouvernement*!8. Une
nouvelle séquence s’ouvre a la suite des élections de 2008 et de la création du secrétariat
d'Ftat. Des scénarios concurrents sont réalisés par des acteurs institutionnels spécifiques,

notamment de la part d’un exécutif régional soucieux de préserver ses prérogatives.

Le 25 octobre 2007, quelques jours apres la Convention de 1’AdCF, une délibération
du conseil régional entérine la création d’une « commission extraordinaire » intitulée
« Scénarii pour la métropole : Paris - Ile-de-France demain ». Ses travaux aboutissent 2 la
publication a la fin du mois de mars 2008 du « rapport Planchou », du nom du maire de
Chelles Jean-Paul Planchou, également élu au conseil régional dont il préside le groupe
socialiste419. Au sein du préambule du document, il est explicitement fait mention du discours
de Roissy de Nicolas Sarkozy, de la création de la Conférence métropolitaine, et du débat
« largement concentré sur un possible changement institutionnel et un nouveau partage de
compétences au sein de la zone dense ». La Région veut y prendre toute sa place, et en toute
autonomie par rapport a la Conférence. Parce que nommer c’est instituer420, le rapport prend

soin de ne pas parler de « Grand Paris » mais de « métropole Paris - Ile-de-France ». Dix

418 Cadiou Stéphane, « La politique territoriale des groupes d’intérét », in Cadiou Stéphane, (dir.), Gouverner sous pression?
La participation des groupes d’intérét aux affaires territoriales, LGDJ, Paris, 2016, p. 9-40.

419 Planchou Jean-Paul, Rapport de la commission scenarii pour la métropole Paris - Ile-de-France, publié le 31 mars 2008.

420 Bourdieu Pierre, Sociologie générale. Volume 1. Cours au collége de France 1981-1983, Seuil/Raisons d’Agir, Paris,
2015, p.33.
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propositions sont formulées, parmi lesquelles 1’élaboration d’une « charte de développement »
spécifique a la zone dense ; la structuration de la Conférence métropolitaine pour en faire un
« organisme de pilotage pour I’aménagement et la coopération locale » ; le « renforcement des
intercommunalités » existantes ; une rénovation des dispositions de péréquation pour palier
aux « disparités financicres et fiscales » au sein du « cceur de 1’agglomération ». En somme,
les conclusions du rapport Planchou déclinent et précisent la position exprimée par Jean-Paul
Huchon a la rentrée 2007, contre « toute extension administrative de Paris » ou toute
institution politique susceptible d’en €tre ’avatar42!.

Ces propositions sont résumées par la journaliste de Libération Sibylle Vincendon
comme « tout sauf un Grand Paris »422. Plutdt qu’une nouvelle institution politique, le rapport
propose que la Région Ile-de-France devienne 1’institution métropolitaine, avec la mise en
place d’une taxe professionnelle unique a I’échelle de 1I’ensemble du territoire régional. Faire
paraitre rapidement ce rapport, quelques jours a peine apres la création du secrétariat d’Etat,
était un objectif de I’exécutif régional. Il s’agissait d’étre la premiere collectivité francilienne
a réaliser, en son nom, un scénario pour le futur métropolitain :

« Y avait cet enjeu la avec les scénarios, on essayait d’anticiper les choses (...)
Et du coup ces scénarios avaient déja posé les bases du débat métropolitain (...) On
avait un avantage car nos scénarios Planchou existaient dans le paysage » - Entretien
avec I’ancienne chargée de mission « Paris Métropole » a la Région le-de-France, le
2 décembre 2019.

L’enquétée précédemment citée est recrutée en 2008 comme chargée de mission Métropole
francilienne et « Paris Métropole » pour le compte de la Région. Elle décrit la fonction de
cadrage du débat que revét ce rapport, contre les scénarios de I’AdCF et la constitution d'une
nouvelle institution métropolitaine. Les autres collectivités locales ne produisent pas de
propositions aussi formalisées, mais la campagne municipale de 2008 est 1’occasion de prises
de position a ce sujet. Parmi les candidates et candidats a la Mairie de Paris, plusieurs se sont
prononcés en faveur d’une institution intercommunale regroupant Paris et ses communes
alentours, sans davantage de précision sur le périmetre. C’est notamment le cas de Frangoise
de Panafieu, candidate UMP, et de Marielle de Sarnez pour le Modem#23. Suite a sa réélection
et face au rapport Planchou, Bertrand Delanoé se dit a son tour formellement pour une

« institution de 1’agglomération », tout en s’opposant  ce qu’elle soit imposée par I’Etat424,

421 « Huchon se rallie a I’idée de la création d’un Grand Paris », Le Figaro, 21 septembre 2007.
422 Vincendon Sibylle, « Veillée d'armes avant la bataille du Grand Paris », Libération, 27 mars 2008.
423 « Marielle de Sarnez axe son projet sur les classes moyennes et 1’écologie », AFP, 29 janvier 2008.

424 Vincendon Sibylle, « Veillée d'armes avant la bataille du Grand Paris », Libération, 27 mars 2008.
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Le président des Hauts-de-Seine et proche de Nicolas Sarkozy Patrick Devedjian se dit de son
coté faveur d’une application de la loi Chevenement a 1’échelle de I’agglomération, sans sortir
du cadre juridique commun a lintercommunalit¢ en France afin de préserver les
départements. Sa proposition est intégrée dans un discours contestant la politique du Maire de
Paris :

« Aujourd'hui, Paris cumule tous les avantages, c'est la seule ville de la région
qui supprime des logements pour faire des bureaux et les impodts locaux y sont
extrémement bas, au détriment des villes périphériques... D'ou, sans doute, la réticence
de son maire a engager un processus d'intercommunalité. Si Paris ne prend pas
l'initiative, I'Etat pourrait le faire a sa place » - Interview de Patrick Devedjian au
Parisien, le 14 avril 2008.

Le président de Plaine Commune Patrick Braouezec rappelle pour sa part qu’il défend le
scénario de la « Marguerite » proposé par 1’AdCF, d’intercommunalités étendues, a 1’image
de celle qu’il préside, autour de Paris#?5. Apres avoir formulé trois scénarios, I’AdCF se
positionne officiellement en faveur de la « Marguerite ». C’est ce qui ressort du débat qu’elle
organise, au Palais du Luxembourg le 30 mars 2009, afin de « réagir aux options préconisées
dans le rapport du comité Balladur et d’esquisser des contre-propositions »426. En présence de
Jean-Marc Nicolle, président de la communauté du Val-de-Bi¢vre, de Patrick Braouezec, et de
présidents d’intercommunalité de grande couronne, les conclusions de la « Rencontre » vont
en faveur du « polycentrisme ». Elles dégagent un « scénario-cible » de grandes
intercommunalités autour de Paris, renforcées dans leurs prérogatives, et coopérant ensemble

au sein d’une structure dotée d’une forme syndicale.

A T’opposée de cette proposition, Philippe Dallier détaille au sein d’un nouveau
rapport « 10 scénarios » du « statu quo a la vraie rupture ». Des nouveautés apparaissent par
rapport a ceux déja mis en débat, telles la mise en place d’un maire du Grand Paris, ou encore
la fusion de la région et des départements d’fle-de-France. Parmi les dix scénarios qu’il
détaille, Philippe Dallier se dit en faveur d’une collectivité a statut particulier a la place des
départements de petite couronne, mais ne disposant pas de clause de compétence générale4?7.
Suite a son rapport, le sénateur-maire de Pavillon-sous-Bois transmet également un courrier a

Nicolas Sarkozy. Il lui demande de mettre en place un dispositif visant a geler, les créations

425 Le Parisien, 14 avril 2008.
426 Compte-rendu des Rencontres des communautés franciliennes organisées par I’ AdCF, le 30 mars 2009.

427 Dallier Philippe, Le Grand Paris : un vrai projet pour un enjeu capital, Rapport d'information n° 262 (2007-2008) fait au
nom de 1'observatoire de la décentralisation, déposé le 8 avril 2008.
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d’intercommunalités lancées par les maires*?8, c’est-a-dire de donner ordre aux préfets de ne
pas valider la création de nouvelles intercommunalités afin de verrouiller un paysage politico-
administratif en attente d’une décision globale et en proie a la complexification. En effet, ce
ne sont pas simplement des scénarios et des positions plus ou moins formalisées qui se
multiplient depuis la mise a I’agenda étatique du Grand Paris ; cette séquence est aussi

caractérisée par une nouvelle profusion d’intercommunalités affinitaires.

3.1.3 De nouvelles intercommunalités affinitaires pour dessiner le Grand Paris

En terme de créations effectives d’intercommunalités, ’heure est davantage aux EPCI
a taille réduite. De nouveaux mariages politiques se mettent en place dans le contexte de mise
en réforme du Grand Paris. A droite notamment, Seine-Défense regroupe uniquement
Courbevoie et Puteaux a partir de 2011. La communauté d’agglomération de 1’aéroport du
Bourget se constitue également en 2010 ; elle prend la suite d’'une communauté de communes
autour de 1’aéroport créée en 2006, composée outre du Bourget, de Drancy, et se transforme
en communauté d’agglomération a la faveur de l’intégration de la commune de Dugny.
Voisine de Seine-Défense, la communauté du Mont Valérien est créée le ler janvier 2009 et
regroupe initialement deux communes ancrées a droite, Rueil-Malmaison et Suresnes. Celle-
ci a cependant pour originalit¢ de comprendre une commune communiste, Nanterre, qui
I’integre a I’été 2010 alors que vient d’étre promulguée la loi issue des travaux du secrétariat
d'Etat de Christian Blanc. Il s’agissait pour le maire communiste Patrick Jarry de s’engager
dans la coopération intercommunale afin de « rester maitre de son destin », en prévention
d’une « intercommunalité venue d’en haut »42°. En somme, rejoindre une intercommunalité
est saisie par les maires de communes précédemment isolées comme un moyen de sécuriser
leurs positions, de rendre le paysage politico-administratif plus difficilement réformable par
I’Etat. Les élections de 2008 permettent aussi de nouveaux regroupements affinitaires coté
communiste. C’est notamment le cas de Plaine de France en Seine-Saint-Denis, qui regroupe
Villepinte, Sevran*3® et Tremblay-en-France, communes au sein desquelles le PCF est
désormais majoritaire. Dans le Val-de-Marne se constitue également Seine-Amont, qui

comprend Vitry, Ivry-sur-Seine, et Choisy-le-Roi.

428 « Grand Paris : Philippe Dallier demande le gel des projets d’intercommunalités », Les Echos, 3 juillet 2008.
429 Proces-verbal du conseil municipal du 29 juin 2010, Nanterre.

430 Stéphane Gatignon, maire de Sevran, ne quitte le PCF qu’en novembre 2009 en vue des élections régionales, alors que la
création de la communauté, si elle n’est effective qu’au ler janvier 2010, est déja actée.
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Au morcellement communal se substitue en partie une nouvelle fragmentation
communautaire. Au ler janvier 2011, la petite couronne parisienne compte cinq EPCI a
fiscalité propre a deux communes, cinq a trois communes, et 46 communes sur 123 toujours
isolées#3!. La période n’est cependant pas exclusivement a la relance de I’intercommunalité a
petite taille. Deux exceptions importantes sont a relever, celles de Grand Paris Seine Ouest et
Est Ensemble, toutes deux créées en 2010, et dont le poids démographique les assimilent
davantage a Plaine Commune#32. Leurs créations partagent cependant une méme logique
affinitaire. Seine Ouest résulte de la fusion des communautés d’agglomération Arc-de-Seine et
Val-de-Seine, créées quelques années plus tot. Cette fusion a été présentée par Pierre-
Christophe Baguet, fraichement élu maire de Boulogne-Billancourt, comme un instrument
d’économies d’échelles, de renforcement de I’attractivité économique du territoire, et de
pression dans la réforme du Grand Paris#33. Les résultats des élections rendent possibles une
telle fusion. Sans qu’il ne soit question d’alternance au sein de communes historiquement
ancrées a droite, les municipales de 2008 permettent a un treés proche d’André Santini, le
président d’Arc-de-Seine et maire d’Issy-les-Moulineaux, de parvenir a la téte de la
municipalité boulonnaise. Pierre Christophe Baguet a en effet été le chef de cabinet de Santini
durant les années 80 2 la mairie d’Issy, puis son chef de cabinet au secrétariat d'Etat aux
Rapatriés et au ministere délégué a la communication, son assistant parlementaire, et a
nouveau son chef de cabinet en mairie. La proximité entretenue par le nouveau maire de
Boulogne avec son homologue d’Issy permet de rompre avec la logique d’opposition qui
prévalait entre Santini et I’ancien maire de Boulogne, Jean-Pierre Fourcade. Avec cette fusion,
Grand Paris Seine Ouest devient la principale intercommunalité des Hauts-de-Seine, forte de

huit communes et d’un poids démographique représentant le quart du département.

La création d’Est Ensemble peut étre appréhendée comme procédant, in fine, d’'une
forme d’unification face au morcellement communal qui prévalait jusqu’ici a I’ouest de la
Seine-Saint-Denis ; mais cette unification n’est pas sans ambivalence au regard des projets de
coopération amorcés par certaines de ses communes par le passé. Elle résulte, pour Daniel

Béhar et al., de la volonté de neuf communes*3* de « sortir de I’image d’un ventre mou au

431 APUR, Carte des intercommunalités en ile-de-France, 2011.

432 Est Ensemble comporte plus de 400 000 habitants, comme Plaine Commune, Grand Paris Seine Ouest plus de 300 000, ce
qui en fait, a partir de 2010, les trois communautés d’agglomération les plus peuplées de petite couronne.

433 Les Echos, 27 novembre 2008, p. 5.

434 Bagnolet, Bobigny, Bondy, Les Lilas, Montreuil, Noisy-le-Sec, Le Pré-Saint-Gervais, Pantin, Romainville, qui p&sent
ensemble plus de 400 000 habitants.
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flanc Est de Paris », et est une réponse au désintérét du secrétaire d’Etat pour ce territoire de
Seine-Saint-Denis#35. Bien qu’étendu, ce regroupement repose sur une logique affinitaire
rendue possible par les résultats des élections municipales. Avant sa création, plusieurs
communes d’Est Ensemble étaient membres de I’ACTEP. Mais en 2008 Jean-Pierre Brard,
jusqu’alors maire de Montreuil et un des fondateurs de l'association, est mis en minorité au
sein de sa commune. La nouvelle majorité menée par 1’écologiste Dominique Voynet aspire a
suivre le modele de Plaine Commune et a sortir de I’isolement communal ; elle craint aussi un
« Grand Paris qui vise a développer un pole financier a I’Ouest et moins a I’Est ». Quant a
I’ACTEP, Dominique Voynet la qualifie de « subterfuge », d’« artefact pour permettre a des
communes qui n’avaient pas envie de s’engager sérieusement dans 1’intercommunalité, de
continuer a faire semblant de le faire »43¢6. Montreuil quitte ainsi 1’association pour constituer
une intercommunalité fondée sur des affinités politiques, alors que la plupart des communes
de la partie val-de-marnaise de I’ACTEP sont dominées par la droite :

« Voynet voulait mettre en place une intercommunalité, sans regarder du c6té
du Val-de-Marne mais du co6té de Pantin. La ville de Montreuil a regardé tout de suite
du coté du nord, ca a été fait manu militari par son directeur de cabinet » - Entretien
avec un ancien chef de service au sein de la Mairie de Montreuil, Paris, 22 juin 2018.

En plus de Montreuil, Bondy, Romainville et Noisy-le-Sec quittent I’ACTEP pour s’engager
dans Est Ensemble+¥7. L’idée d’une intercommunalité a la lisiere Est de Paris n’était pas
nouvelle. En 2005 déja, Bagnolet, le Pré-Saint-Gervais, les Lilas et Romainville avaient
entamé des négociations, avortées a cause du blocage des communistes romainvillois,
fermement opposés au projet*38. Ces derniers perdent cependant leur place dans la majorité
municipale apres les élections. Un nouvel état des forces politiques a Romainville, allié au
passage a gauche de Noisy-le-Sec et a la victoire de Voynet soutenue par une partie des
socialistes, homogénéisent en faveur du PS et ses alliés le paysage politique local de cette

partie de la Seine-Saint-Denis.

435 Comme le rappellent Daniel Béhar et al., Christian Blanc n’envisageait aucun pdle de développement sur le flanc Est de
Paris, privilégiant Le Bourget et la Plaine Saint-Denis au sein du département. Il ne prévoyait d’ailleurs pas que le nouveau
métro reliant les clusters desserve ce territoire, Béhar Daniel, Loisel Manon, Rio Nicolas, « La fin du 9-3 ? », art. cit.

436 Magazine municipal Tous Montreuil, n°6, 6 février 2009.

437 Les communes de Noisy-le-Grand et Gournay-sur-Marne quittent également I’ ACTEP a cette période, mais sans rejoindre
Est Ensemble.

438 Le Parisien, 3 juillet 2008, p. 1.
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Figure n°8 : Carte d’Est Ensemble+39
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Comme cela a pu étre observé ailleurs, la perspective d'une intercommunalité a
I’échelle de 1’agglomération « stimule la mise en place d’EPCI de protection »#40. La mise a
I’agenda du Grand Paris ne peut cependant étre considérée comme I’unique déterminant a ces
nouveaux regroupements intercommunaux, également rendus possibles par les résultats des
élections municipales, mais aussi par les investissements antérieurs des communes dans des
projets de coopération. De ces différents facteurs résulte un paysage intercommunal plus
fragmenté qu’il ne 1’était auparavant : le développement des intercommunalités de petite taille
a été relancé, tandis qu'un EPCI tel Est Ensemble, s’il atteint une certaine taille critique,
résulte de la fragmentation de 1’association transpartisane et inter-départementale de

I’ACTEP.

Frédéric Gilli voit dans les conséquences des « coups de boutoir d’un Etat
surplombant, mi-batisseur mi-agitateur » des « bienfaits » : certains acteurs se retrouvent
« forcés (...) a se mettre en mouvement »*!. Mais les coopérations instiguées durant cette

séquence sont guidées par des logiques affinitaires similaires a celles qui avaient

précédemment qualifiées de dévoiement de I’intercommunalité. Surtout, plus que de simples

439 Source : Le Parisien

440 Stéphane Cadiou, « Redresser la ville de Nice. Les enjeux d’une succession politique au milieu des années 1990 »,
Métropoles [En ligne], 22 | 2018, mis en ligne le 25 avril 2018, url : https://journals.openedition.org/metropoles/5590,
consulté le 5 octobre 2021.

441 Gilli, Frédéric, « Le Grand Paris, une métropole en marche ? », art. cit.
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« EPCI de protection », ces créations peuvent étre saisies comme des tentatives d’infléchir,
par le bas, le scénario retenu dans le cadre d’une réforme institutionnelle qui devra désormais
composer avec ces nouvelles intercommunalités. Elles promeuvent un scénario spécifique,
celui d’une réforme produite par les exécutifs municipaux au gré de leurs propres projets de
coopération. Grand Paris Seine Ouest et Est Ensemble construisent, en pratiques, le scénario

d’un Grand Paris structuré par de grandes intercommunalités de banlieue.

3.2 L’émergence d’un acteur collectif local ? La création de Paris Métropole et le
report de la réforme institutionnelle

Un nombre croissant d’acteurs politiques, associatifs et administratifs, locaux comme
étatiques, produisent des scénarios institutionnels ou se positionnent sur ces derniers. La
fragmentation, a la fois des solutions et des formes de coopération, n’est cependant pas
univoque. Se met en place un syndicat, Paris Métropole, que ses promoteurs aspirent a
constituer en instrument de conciliation des différents intéréts locaux, partisans, territoriaux
ou institutionnels, afin qu’une méme voix issue du local puisse émerger face a I’Etat (3.2.1).
La constitution de Paris Métropole justifie la mise en retrait temporaire de I’Etat du trés
conflictuel versant institutionnel du Grand Paris ; le pouvoir central peut des lors se cantonner
aux projets d’aménagement et de transports. La question de 1’organisation des pouvoirs en le-
de-France est ainsi absente de la loi portée par le secrétariat d'Etat chargé du Développement
de la région-capitale ; il en est de méme au sein de la Réforme des collectivités territoriales
(RCT) qui exclut Paris et sa petite couronne du champ d’application de I’achevement de la
carte intercommunale (3.2.2). Finalement, alors que la spécificit¢ de 1’agglomération
parisienne quant a [’absence d’intercommunalité a son échelle avait été déplorée par le
président de la République lui-méme, celle-ci est consacrée par 1’absence de mesures touchant
Paris et sa banlieue au sein du principal texte relatif a I’intercommunalité sous ce

quinquennat.

3.2.1 La création de Paris Métropole et le retrait temporaire de I’Etat

Suite au discours de Roissy, la Conférence métropolitaine se réunit une nouvelle fois, a
Cachan. Les politiques du logement et de 1’habitat sont initialement a I’ordre du jour, mais les

déclarations de Nicolas Sarkozy obligent les élus a des prises de position. Le maire de Paris
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accuse 1’Btat « d’ignorer » le travail des élus locaux#42, le maire du Kremlin-Bicétre et proche
de Jean-Paul Huchon Jean-Luc Laurent, jusqu’a présent critique a 1’égard de la Conférence,
s’en fait désormais le promoteur face a la « construction institutionnelle hasardeuse proposée
par le Président de la République »*3. A I’issue de la réunion de la Conférence, les élus
annoncent que la question des « mécanismes institutionnels » sera a 1’ordre du jour d’une
prochaine rencontre. La mise a 1’agenda étatique du Grand Paris les contraint a se positionner
sur un enjeu qui avait été¢ précédemment mis de c6té car potentiellement trop conflictuel pour

I’instance de coopération encore fragile.

Dans son programme pour [’élection municipale, Bertrand Delanoé propose de
transformer la Conférence en « Paris Métropole », une « structure de coopération » a
distinguer d’une intercommunalité444. Il souhaite en faire un « lieu de décision » en matiere de
logement, de transports et de développement économique. La droite francilienne ne s’oppose
pas a une transformation de 1’instance de discussions, qu’elle boycottait pourtant jusqu'ici.
Francoise de Panafieu, candidate contre Delanoé, et Roger Karoutchi, chef de file de I’'UMP
au conseil régional, proposent que la Conférence deviennent un « syndicat mixte ouvert »#45,
soit une forme de coopération souple présentée comme étant la condition d’un investissement

des €élus de leur parti446.

Des « assises métropolitaines », en substitution de la Conférence, sont organisées au
mois de juin 2008. Dans une interview a Libération, Bertrand Delanoé déclare qu’elles sont
ouvertes aux élus de toutes les familles politiques concernées par I’enjeu métropolitain. Face
aux craintes d’une manceuvre de la mairie de Paris pour élargir son autorité, Delano€ annonce
qu’il ne se présentera pas a la présidence de la future instance*4’. Pour ces assises, plusieurs
cadres de la droite francilienne déclarent qu’ils feront, contrairement aux réunions
précédentes, acte de présence. Parmi eux, le maire de Boulogne Pierre-Christophe Baguet,

Roger Karoutchi, le député-maire de Rueil-Malmaison Patrick Ollier, ou encore Jean Sarkozy,

442 Le Parisien, 6 juillet 2007, p. 2.
443 Le Parisien, S juillet 2007, p. 3.

444 « A Paris, M. Delanog s'affiche en ‘maire libre’ de ‘toute influence’ pour présenter son programme », Le Monde, 14 janvier
2008.

445 Les syndicats mixtes ouverts peuvent comprendre, en plus de communes, d’autres catégories de collectivités territoriales.
446 Libération, 26 janvier 2008, p. 2.

447 Interview de Bertrand Delano€ a Libération, le 6 mai 2008.
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président du groupe UMP au conseil régional des Hauts-de-Seine448. Christian Blanc lui
méme y annonce sa présence#49, alors qu’un accord se dessine autour de la création d’un
syndicat mixte. A la fin du mois de juin, ce sont ainsi environ 200 élus franciliens, de gauche
comme de droite, qui se réunissent a la Plaine-Saint-Denis pour acter la création d’un syndicat
mixte40. Il n’est cependant pas présenté, de Christian Blanc a Bertrand Delano€, comme un
réglement de la question institutionnelle en Ile-de-France mais comme une « étape forte d'un
processus qui est loin d'avoir donné tout son potentiel », selon les mots du maire de Paris#!.
Relevons par ailleurs que la présence aux « assises » n’équivaut pas, pour I’ensemble de ses

participants, a une adhésion officielle de leur collectivité a la nouvelle structure.

Jeanne Chauvel, de méme que Patrick Le Lidec, présentent la création du syndicat
Paris Métropole comme une réponse des élus locaux, en particulier de la gauche parisienne et
francilienne, au discours de Roissy et a la création du Secrétariat d'Etat :

« Afin de montrer a I’Etat que les élus locaux souhaitent rester des
acteurs a part entiere dans la réflexion sur ’aménagement de [’agglomération
parisienne, et de continuer le travail commencé dans la Conférence métropolitaine
dans un cadre plus structuré en créant un syndicat, les élus membres de la Conférence
métropolitaine décident de créer un syndicat mixte d’étude » - Chauvel Jeanne, La
question du Grand Paris (2001-2012), op. cit., p. 209
« Les initiatives du pouvoir central ne contraignent pas seulement la ville de Paris a
sortir du role de courtier neutre qu’elle avait cherché a adopter. Elles entrainent aussi
deux effets paralleles de structuration et d’élargissement. Structuration car pour faire
face a I’Etat, les élus décident en 2009, de transformer la Conférence métropolitaine
en un syndicat mixte d’études ouvert qui prend le nom de ‘Paris métropole’ » - Le
Lidec, Patrick, « La fabrique politique de la métropole du Grand Paris. Une analyse
de process-tracing (2001-2017) », art. cit., p. 109.

La création de Paris Métropole n’empéche pas la question d’une institution de
I’agglomération de faire partie des travaux du Comité Balladur ; nous avons cependant vu que
celle-ci est, des mots du préfet Daniel Canépa, écartée par le président de la République avant
méme la publication du rapport. Je défends 1’hypothese que la constitution de Paris Métropole
est autant une réponse 2 une nouvelle immixtion de I’Etat dans les affaires franciliennes que
ce qui autorise 1’échelon central a se mettre en retrait d’'une question aussi conflictuelle

qu’une réforme de 1’organisation des pouvoirs locaux en fle-de-France. D’autant plus que les

448 « Grand Paris : le 92 ne veut plus faire bande a part », Le Parisien, 21 juin 2008.
449 « Grand Paris: gauche et droite réunies mercredi pour confronter leurs idées », AFP, 23 juin 2008.
450 « Gauche et droite d'accord sur une "structure souple" pour la métropole parisienne », AFP, 25 juin 2008.

451 « Un nouveau cap pour le Grand Paris », L’Humanité, 28 juin 2008.
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élus de la droite francilienne sont certes solidaires du discours de Roissy et des propositions
de leur leader politique, mais loin d’étre unanimes sur le reglement du probléme institutionnel
eu égard a leurs divers intéréts locaux. Comme le releve Philippe Subra, il est « impossible »
pour la droite francilienne « désavouer publiquement leur patron » sur la proposition formulée
en 2007 d'une communauté urbaine. Celle-ci est cependant menée par des élus tel Roger
Karoutchi, qui sont sur des positions fermement régionalistes*52. De plus, la défaite de
Francoise de Panafieu, et plus largement de la droite, aux élections municipales de 2008,
ancrent le paysage local a gauche : une communauté urbaine du Grand Paris aurait été
promise du Parti socialiste, et un potentiel obstacle aux projets d’aménagement portés par le
Gouvernement. Enfin, 1’Etat dispose historiquement de plus de prises au sein de la région fle-
de-France qu’au sein du reste du territoire national, du fait des nombreux héritages de I’Etat
centralisé4>3 ; la constitution d’une institution métropolitaine qui serait son nouvel
interlocuteur privilégié+s4, de fagon a gouverner a distance*, n’apparait ainsi pas nécessaire a
la conduite de ses grands projets de transport et d’aménagement.

Ce retrait - tout du moins temporaire - du législateur de 1’enjeu institutionnel grand
parisien est consacré deux ans plus tard par la sortie de la petite couronne du champ
d’application de la Réforme des collectivités territoriales.

3.2.2 Une agglomération parisienne spécifiée dans la RCT

« Le Grand Paris c'est un projet qui n'appartient pas a un parti, qui n'appartient
pas a un camp mais qui concerne tout le monde et qui appartient a tout le monde. Tout
le monde, c'est tous les €lus, c'est tous les maires que je souhaite voir réunis dans une
Agora du Grand Paris en partant de ce que vous avez imaginé, Monsieur le Maire de
Paris, cher Bertrand Delanog€, avec Paris-Métropole » - Discours de Nicolas Sarkozy
sur le projet du Grand Paris, le 29 avril 2009.

Déposé a I’ Assemblée nationale a 1I’automne 2009, le projet de loi sur le Grand Paris prévoit
la création de la Société du Grand Paris, établissement public a caractere industriel et
commercial chargé de concevoir le Réseau de transport public du Grand Paris (Grand Paris

Express). Son tracé n’est pas acté : le texte prévoit une consultation publique avant que

452 Subra Philippe, « Le Grand Paris, stratégies urbaines et rivalités géopolitiques », art. cit.

453 Halpern Charlotte, Le Gales Patrick, « Transports. La région Ile-de-France contre I'Etat », in Le Galés Patrick
(dir.), Gouverner la métropole parisienne, Presses de Sciences Po, Paris, 2020, p. 301-326.

434 Le rapport de Dominique Perben sur le renforcement des métropoles prévoyait a ce titre de « renforcer la
contractualisation entre Etat et grandes métropoles » afin d’affirmer son « role régulateur », Imaginer les métropoles d’avenir,
op.cit.,p.57

455 Epstein Renaud, Gouverner a distance : la rénovation urbaine, démolition-reconstruction de l'appareil d’Etat, These de
doctorat en sociologie soutenue a I’Ecole normal supérieure en 2008.
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I’emplacement des gares ne soit défini par décret en Conseil d’Etat. Le projet de loi prévoit
également la création de 1’établissement public Paris-Saclay, pdle scientifique et
technologique installé au Sud-Ouest de Paris, et la mise en place d’un nouveau dispositif
contractuel entre 1’Etat les communes de banlieue devant accueillir les nouvelles gares. Le
texte introduit également un objectif de production de 70 000 logements par an en Ile-de-
France, dont la répartition, a travers la territorialisation de I’offre de logement (TOL), est

supervisée par le préfet.

Encadré n° 10 : La loi sur le Grand Paris et les contrats de développement territorial : un
nouvel instrument d’incitation a la coopération intercommunale

La loi de 2010 sur le Grand Paris ne touche pas a 1’organisation des pouvoirs locaux
en Ile-de-France, mais n’est pas pour autant muette sur la question de la coopération entre
communes. Elle institue un instrument contractuel inédit, les Contrats de développement
territorial (CDT), qui doivent définir des objectifs et priorités en matiere de logement et
d’accueil d’activités économiques dans les zones desservies par le futur métro automatique.
Ils sont signés par plusieurs communes, avec les services de I’Etat. La signature de ces
contrats permet aux villes de conserver leur autorité en matiere d’aménagement aux alentours
des futures gares. En 1’absence d’accord contractuel, la Société du Grand Paris, maitre
d’ouvrage du futur métro, pourra agir en tant qu’aménageur dans les zones circulaires autour
des emplacements des futures stations, disposition qui équivaut a un dessaisissement de
I’autorité des communes. Caroline Gallez identifie d'autres facteurs incitatifs a la signature de
CDT dans son enquéte sur I’élaboration de deux d’entre eux : ils sont une occasion pour les
municipalités de participer davantage aux choix d’avenir pour le territoire communal ; le CDT
peut étre congu comme une garantie d’un engagement de I’Etat quant 2 I’emplacement de la
future station ; il permet également aux communes d’étre prioritaires dans 1’obtention de
certains financements ou programmes subventionnés+3¢,

En entretien, le préfet Daniel Canépa revendique la paternité du dispositif. Il s’agissait
selon lui d’aller plus loin sur le volet logement et habitat que ce que portait Christian Blanc, et
d’impulser une coopération intercommunale par le bas a une échelle plus large que celle des
petits EPCI qui se reconstituent alors :

« Les CDT, je lui avais vendu comme étant des actes qui avaient 1’intérét de prendre
en compte les préoccupations des collectivités concernées, de les faire adhérer au projet, et de
modifier I’habitude frangaise qui était de partir d’une idée du haut et de descendre en bas. La,
on faisait du bottom up » - Entretien avec Daniel Canépa, préfet de la Région ile-de-France de
2008 a 2012, le 26 février 2020.

Derriere cette promotion préfectorale d’une forme de coopération intercommunale issue des
communes, il s’agit également d’assurer la place des services préfectoraux dans la déclinaison
de la loi a mettre en ceuvre, de leur donner un rdle d’assemblier des projets d’aménagement
connexes au futur métro automatique :

« On essayait de faire en sorte que ca s’integre les uns par rapport aux autres, comme
il n’y avait pas de structure susceptible de faire ce travail, sur le terrain. Donc on 1’a fait avec
les services de I’Etat » - Entretien avec Daniel Canépa, préfet de la Région Ile-de-France de
2008 a 2012, le 26 février 2020.

456 Gallez Caroline, Thébert Mariane, « Les Contrats de développement territorial (CDT) du Grand Paris : une négociation
multi-échelles de I’articulation urbanisme-transport? », Rapport final de convention du projet de recherche OREVADD, 2013.
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Le texte est critiqué par les élus locaux, de gauche mais aussi de droite, en raison des
prérogatives octroyées a la Société du Grand Paris en matiere d’aménagement autour des
emplacements des futurs gares, prérogatives finalement revues a la baisse par rapport a
I’ambition initiale de Christian Blanc. Le tracé du Grand Paris Express qu’envisage le
secrétaire d’Etat, celui d’un métro automatique reliant un maillage de clusters autour de Paris,
interroge également. Le conseil régional mais aussi le préfet de région sont de leur coté

favorables a un métro devant faciliter les déplacements inter-banlieues*>7.

Adopté le 27 mai 2010, le texte et les débats parlementaires qui I’ont précédé font bien
I’impasse sur ’organisation des pouvoirs en Ile-de-France. S’ouvre ensuite un processus de
concertation quant au tracé du futur réseau de transport, sous 1’égide de la Commission
nationale du débat public. La procédure s’achéve en janvier 2011, au terme de laquelle
I’exécutif régional et le Gouvernement parviennent a un accord qui marrie les tracés portés

par la Région et par Christian Blanc.

Encadré n°ll : La métropole de la loi RCT, un nouveau statut intercommunal a défaut d’une

collectivité territoriale

La RCT prévoit la couverture intercommunale intégrale du territoire francais d’ici a
2014 et crée le statut de métropole, EPCI a fiscalité propre fondé sur la base du volontariat par
les communes et devant comprendre au moins 500 000 habitants. Les métropoles exercent de
plein droit, dans leur périmeétre, les compétences intercommunales classiques mais également
certaines compétences départementales, comme les transports scolaires ou la voirie. Du fait
du caractere volontaire de la création des métropoles, seule celle de Nice Cote d’Azur est
créée sur la base de la loi de 2010. Pour Emmanuel Négrier, le compromis trouvé au sein de la
loi RCT, de faire des métropoles des EPCI a fiscalité propre, vide la nouvelle institution de
« toute portée réelle » par rapport aux propositions formulées au sein du rapport Balladur : ces
derni¢res n’ont finalement pas le statut de collectivité territoriale, ni de « véritable pouvoir
distinctif » par rapport aux précédentes communautés urbaines+38.

Concernant la réforme des institutions politiques locales, un avant-projet de loi parait a
I’été 2009 et prévoit la création d’une nouvelle forme d’intercommunalité, les métropoles*>.
La mesure va cependant bien moins loin que les préconisations du Comité Balladur en faveur

de métropoles dotées d’un statut de collectivité territoriale a part entiere et d’une clause de

457 Halpern Charlotte, Le Gales Patrick, « Transports. La région fle-de-France contre I’Etat », in Le Gales Patrick
(dir.), Gouverner la métropole parisienne, op. cit., p. 301-326.

458 Négrier Emmanuel, « Métropolisation et réforme territoriale », Revue frangaise d'administration publique, 2012/1 (n°
141), p. 73-86.

439 « La délicate réforme des collectivités territoriales », Le Monde, 29 juillet 2009.
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compétence générale4tV ; d’autant plus que la constitution d’intercommunalités dotées de ce

nouveau statut est laissée a ’initiative des €lus locaux, chargés de s’accorder entre eux.

Figure n°9 : L’état de ’isolement communal en France en 2009461

Départements comprenant plus de 30 % des communes non membres
d’un EPCI a fiscalité propre (au ler janvier 2009)

Nom du % des communes
département isolées
Paris 100
Seine-Saint-Denis 67,5
Guadeloupe 56,3
Yvelines 473
Corse-du-Sud 46
Val-de-Marne 44,7
Haute-Corse 43.6
Hauts-de-Seine 36,1
Aube 314
Var 31,4

Le texte arrive sur le tamis sénatorial a la fin de I’année 2009. Un des objectifs de la
RCT, dans la continuité du projet MODELOC, est d’achever la carte intercommunale dans
I’Hexagone. Cet achévement doit passer 1’élaboration d’ici au 31 décembre 2011 de schémas
départementaux de I’intercommunalité, sous la houlette des préfets. Passée cette date, le préfet
est habilité a mettre en ceuvre le schéma en lien avec les communes et EPCI concernées,
voire, a partir du ler juin 2013, de contraindre une commune a intégrer un EPCI. Durant les
débats, il est fait peu de cas de la situation de Paris et sa banlieue, qui avait pourtant alimenté
les discours sur les déficiences de 1’intercommunalité. En commission, seul le sénateur

Philippe Dallier dit déplorer le « mutisme » du gouvernement sur la question d’une institution

460 Comité pour la réforme des collectivités locales, Il est temps de décider, rapport au Président de la République, 5 mars
2009, p. 79

461 Extrait du rapport parlementaire n° 169 (2009-2010) de Jean-Patrick Courtois, déposé le 16 décembre 2009, p. 106
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métropolitaine parisienne. Favorable a la fusion des départements, Dallier dépose, avec
quelques autres sénateurs UMP, des amendements qui excluront 1’agglomération du champ
d’application de la loi. Le projet de loi, tout en étant muet sur une métropole parisienne
spécifiée, n’exemptait pas initialement les services de I’Etat de la réalisation de schémas de
coopération en petite couronne parisienne. L’amendement Dallier, soutenu par le
Gouvernement, les en dispense « afin de ne pas interférer avec les choix de gouvernance
territoriale qui sont susceptibles de résulter, a l'avenir, du projet de Grand Paris »4¢2 ; et donc
de laisser la possibilité de décider plus tard, en laissant 1’éventail des solutions le plus ouvert
possible. Le 1égislateur fait ainsi le choix de s’abstenir sur une réforme intercommunale
touchant a 1’agglomération parisienne, sans pour autant refermer le probléme institutionnel :
une décision devra étre prise, au terme d’un prochain rendez-vous dans un horizon temporel

qui reste a définir.

462 Sénat, Projet de loi Réforme des collectivités territoriales, 1ere lecture, amendement N° 99 rect. bis., 3 février 2010.
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Conclusion du chapitre 1 : Une abstention consacrant la spécificité

d’une réforme de I’organisation des pouvoirs franciliens

La séquence postérieure a la mise a 1’agenda étatique d’une réforme du « Grand
Paris » se caractérise par une tension entre dynamiques de fragmentation et d’intégration. Les
EPCI affinitaires se multiplient, complexifient un paysage politico-administratif de plus en
plus difficilement réformable, et plusieurs maires tentent de mettre en ceuvre, en pratiques, le
scénario polycentrique de grandes intercommunalités entourant la capitale. La fragmentation
s’identifie également en ce que les scénarios se multiplient, de méme que le nombre d’acteurs
qui tentent de s’investir dans la prise de décision. Comme souvent, les dynamiques de
fragmentation ne sont cependant pas univoques, et s’articulent a des initiatives d’intégration et
de coordination463. La création du syndicat Paris Métropole, a la suite de la Conférence
métropolitaine s’inscrit dans celles-ci : ses promoteurs veulent en faire une instance de
concertation ou se regrouperaient les exécutifs des différentes collectivités locales de la zone
dense parisienne. Coté étatique, en dépit des ambitions affichées en 2007 par le Président de la
République, on peine a imposer voire méme a proposer une réforme institutionnelle a
I’agglomération. Face a la multiplicit¢é des scénarios en concurrence, aux aspirations
contradictoires des élus locaux, a la structuration de Paris Métropole, et aux autres priorités
étatiques pour le Grand Paris, la réforme institutionnelle est provisoirement écartée au profit

des projets d’aménagement et de transport, bel et bien institués dans la loi.

Ce qui frappe dans la réforme institutionnelle du Grand Paris est alors le caractere
inéluctable qu’elle prend tout au long des années 2000, alors qu’aucune solution ne semble
parallelement en voit de s’imposer. La réforme institutionnelle devient « inévitable »464 : elle
est portée progressivement, pour différents motifs, par une grande diversité de groupes
d’acteurs locaux comme étatiques ; elle s’insere dans une réforme intercommunale plus large
qui s’impose partout ailleurs sur le territoire national ; mais la décision demeure en suspens
car les solutions a méme de remporter suffisamment de suffrages parmi la grande diversité

d’intéréts en jeu sont encore introuvables.

463 Leibfried Stephen, Pierson Paul (dir.), Politiques sociales européennes. Entre intégration et fragmentation, L’Harmattan,
Paris, 1998 ; Bezes Philippe, Descamps Florence, Viallet-Thévenin Scott, « Bercy : empire ou constellation de
principautés ? », Pouvoirs,2019/1 (n° 168), p. 9-28.

464 Barthe Yannick, « Rendre discutable. Le traitement politique d’un héritage technologique », Politix, 2002/1, p. 61-63.
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La premiere absence de décision dans la réforme institutionnelle du Grand Paris que
consacre I’exclusion de la petite couronne du champ d'application de la RCT n’est cependant
pas sans enseignement pour la suite. En portant la focale sur les « choix d’abstention »465 on
peut observer des glissements dans la facon dont est appréhendé le probleme#¢¢ de
I’agglomération ; et une « incapacité a opérer des choix »4¢7 qui préfigure la décision
réversible de la loi NOTRe. L’indécision ne signifie pas que rien n’est décidé : elle consacre la
spécificité de I’agglomération parisienne dans la réforme territoriale ; elle ouvre le champ de
la décision a des solutions originales ; elle préserve la possibilité d'une décision future*68
atypique par rapport au cadre habituel de la réforme intercommunale. La réforme des
pouvoirs locaux du Grand Paris ne sera donc pas celle des autres territoires de 1’Hexagone ;
une réforme institutionnelle de 1’agglomération parisienne revétira un caractere particulier,
exclusif a ce territoire, a sé€lectionner dans le foisonnement de scénarios institutionnels de la

seconde moitié de la décennie.

Cette abstention active - une dérogation est votée, la réforme est loin d’€tre enterrée -
n’est pas, comme est souvent décrite 1’attitude passive a laquelle renvoie la non-décision, un
mécanisme de cléture du pouvoirt : elle réintegre les acteurs locaux au cceur du processus
décisionnel. La constitution de Paris Métropole ouvre la voie a une implication collective des
différents acteurs politiques locaux dans son élaboration. Un nouveau rendez-vous va ainsi
étre fixé pour la réforme du Grand Paris : les acteurs locaux, regroupés dans Paris Métropole,
seront missionnés pour trouver une solution suffisamment consensuelle qui reglera le

probleme institutionnel de 1’agglomération.

465 Le Bourhis Jean-Pierre, Lascoumes Pierre, « En guise de conclusion / Les résistances aux instruments de gouvernement.
Essai d'inventaire et de typologie des pratiques », op. cit., p. 501.

466 Frinault Thomas, « La réforme francaise de 1'allocation dépendance ou comment bricoler une politique publique », Revue
frangaise de science politique, 2005/4 (Vol. 55), p. 607-632.

467 Irondelle Bastien, La réforme des armées en France. Sociologie de la décision, Presses de Sciences Po, Paris, 2011, p. 140
468 Barthe Yannick, Le pouvoir d’indécision. La mise en politique des déchets nucléaires, Economica, Paris, 2006, p. 214

469 Bachrach Peter, Baratz Morton, « Two faces of power », art. cit.
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Chapitre 2 : Une décision inattendue pour le Grand
Paris ? La reprise en main (temporaire) de la
question métropolitaine par le 1égislateur
(2009-2014)

A la suite des élections présidentielles et 1égislatives de 2012, qui permettent 2 la
gauche revenir au pouvoilr, la mise a 1’agenda gouvernemental d’un nouvel acte de la
décentralisation est annoncée. Devant les sénateurs, au mois d’octobre, le nouveau président
de la République Francois Hollande promet une « nouvelle méthode » dans la gestion des
relations entre Etat et collectivités#0. Il annonce son souhait de revenir sur certaines des
dispositions de la Réforme des collectivités territoriales (RCT) de 2010 et prOne une
clarification des compétences de chaque échelon territorial. Sur le volet intercommunal et
métropolitain cependant, pas question de revenir en arriere : le discours du nouveau président
de la République s’inscrit dans la perspective d'un renforcement de ce que prévoyait la RCT.
Il déclare vouloir donner aux institutions métropolitaines « les moyens et le cadre juridique de
leur action [...] au-dela des établissements publics actuels », citant les cas de Paris, Lyon et
Marseille. Dans le prolongement du discours du Président de 1la République et en parallele des
travaux réalisés par Paris Métropole, la nouvelle ministre de la Décentralisation, de la
Fonction publique et de la Réforme de 1’Etat Marylise Lebranchu annonce que des « mesures
spécifiques concerneront le Grand Paris » selon une démarche fruit de la « nouvelle

méthode » ou les élus « [choisissent leur] organisation, territoire par territoire »471.

Ce chapitre revient sur la séquence d’élaboration de la réforme institutionnelle du
Grand Paris, du lancement du syndicat Paris Métropole en 2009, auquel le Gouvernement
délegue la responsabilit¢ de formuler une proposition pour la « gouvernance »
métropolitaine ; a la loi de modernisation de 1’action publique territoriale et d’affirmation des
métropoles (dite lot MAPTAM ou MAPAM) promulguée en janvier 2014, qui acte pour la
premiere fois la création d’une « Métropole du Grand Paris ». Contre 1’avis de la majorité des
€élus locaux, qui avaient pourtant €t€ chargés initialement de formuler des propositions, la loi
MAPTAM retient la formule d’une intercommunalité unique. Elle doit entrer en vigueur au

ler janvier 2016 et regrouper la capitale et les communes des départements de petite

470 Sénat, « Les états généraux de la démocratie territoriale », compte rendu intégral, 5 octobre 2012, url : https:/
www.senat.fr/fileadmin/Fichiers/Images/egdt/Compte-rendu-EGDT-20121005.pdf, consulté le 3 octobre 2021.

411 La Gazette des communes, 15 octobre 2012.
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couronne. Au choix d'abstention de la Réforme des collectivités territoriales succederait ainsi,
contre ’avis d’une grande partie des élus locaux, la décision d’un gouvernement

métropolitain « intégré ».

La décision d’une réforme territoriale peut-elle étre prise exclusivement par les acteurs
qu’elle impactera ; ou sans ces derniers ? Les élus réunis au sein de Paris Métropole avaient
repris la main sur le destin institutionnel du Grand Paris, mais échouent a remplir la mission
qui leur était donnée par le Gouvernement de s’accorder sur un scénario institutionnel. Puis, a
la suite de dynamiques de « surpolitisation et de sous-politisation »472 de I’enjeu métropolitain
francilien au Parlement, la majorité socialiste reprend la main sur la réforme. Elle parvient,
temporairement, a affranchir la prise de décision du poids d’une partie des intéréts locaux qui
s’affrontaient a son sujet. Deux séquences se succedent ainsi, et de ’'une a 1’autre 1’éventail
des acteurs impliqués dans la décision se renouvelle. Mais cette décision peut-elle prétendre
refermer le probleme institutionnel du Grand Paris, alors qu’historiquement les réformes
territoriales ont toujours tenu compte des revendications des élus locaux, intégrés aux cotés

des acteurs étatiques dans un « systeme de co-décision et de co-gestion »473 ?

Pour tenter de répondre a ces questions, nous reviendrons d’abord sur 1’histoire du
syndicat Paris Métropole, investi d’une fonction de co-élaboration de la loi, aux cotés de I'Etat
et du ministere de la Décentralisation. Ses principes internes de fonctionnement - prise de
décision a ’'unanimité, transpartisanisme, inclusion de I’ensemble des acteurs institutionnels
de la zone dense francilienne - lui ont permis de s’imposer comme contrepoids 1égitime a
I’Etat sur la question du Grand Paris ; ils vont aussi le faire échouer & dégager une proposition
de gouvernance métropolitaine aupres du Gouvernement (Section 1). L’indécision de Paris
Meétropole ne signifie pas pour autant I’abandon de la réforme métropolitaine. C’est cependant
une institution du Grand Paris sans portage politique, bricolée au niveau central a partir des
éléments qui semblaient faire plus ou moins consensus chez les élus locaux, qui arrive a
I’agenda parlementaire au printemps 2013. Paradoxalement, cette Métropole a minima,
somme de multiples compromis avec les divers intéréts politiques locaux en présence, agrege

contre elle des oppositions de différentes natures qui vont aboutir a son rejet par un Sénat

472 Lascoumes Pierre, « Les compromis parlementaires, combinaisons de surpolitisation et de sous-politisation. L'adoption
des lois de réforme du Code pénal (décembre 1992) et de création du Pacs (novembre 1999) », Revue frangaise de science
politique, vol. 59,2009/3, p. 455-478.

473 Le Lidec Patrick, Les maires dans la République. L’association des maires de France, élément constitutif des régimes
politiques frangais depuis 1907, These pour le doctorat en science politique soutenue a 1’Université Paris I en novembre
2001, p. 547.
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pourtant majoritairement 4 gauche. A I’indécision de Paris Métropole succéde celle du Sénat
s’il vote la suppression des dispositions relatifs au Grand Paris, aucune forme institutionnelle
alternative n’est pour autant décidée (Section 2). Les votes de suppression du Sénat ouvrent
une dynamique inédite de surpolitisation partisane dans la réforme institutionnelle du Grand
Paris. Dans une fenétre temporelle réduite, le volet parisien de la loi est réécrit par une partie
des parlementaires socialistes franciliens, sans Paris Métropole, avec I’aval du Gouvernement.
Le nouveau texte va vers davantage d’intégration communautaire, un renforcement de
I’institution métropolitaine par rapport au texte initial, et abandonne la perspective d’un
consensus avec les acteurs politiques locaux. Ces dispositions nouvelles fixent une forme et
un cadre a la Métropole parisienne ; elles ne cldturent cependant pas compleétement le
probleme institutionnel tant de nombreux points restent a éclaircir avant I’entrée en vigueur de

la Métropole (Section 3).
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Section 1. Les élus locaux peuvent-ils décider seuls de leur
avenir institutionnel ? L’impossible position commune de Paris
Métropole sur la gouvernance de I’agglomération (2009-2012)

Officiellement créé en juin 2009, Paris Métropole regroupe les différentes strates de
collectivités locales franciliennes - communes, intercommunalités, départements et région - et
compte chaque année qui suit sa création plus de membres474. Il est décrit par le géographe
Philippe Subra comme la « contre-offensive réussie »475 de la Mairie de Paris aux projets du
Grand Paris portés par 1’exécutif, et se devait des mots de 1’adjoint au Maire de Paris Pierre
Mansat étre « I’outil de régulation des débats métropolitains » permettant de « définir un
chemin politique vers la gouvernance de la métropole »476. Il est raconté par les anciens
agents que nous avons rencontrés comme un espace horizontal, stimulant intellectuellement et
politiquement, inédit du fait du nombre de collectivités qui y adherent et de la diversité de leur

couleur politique.

Mais face au récit d’un lieu de coopération idéal subsiste un échec : celui de Paris
Meétropole a proposer au Gouvernement, lors de 1’élaboration du projet de loi MAPTAM, une
proposition de réforme qui puisse étre retranscrite dans la loi. Cet échec peut sembler
paradoxal a deux titres. Tout d’abord, les élus réclamaient d’avoir la main sur le devenir
institutionnel de leurs territoires, et ne formulent pourtant aucune proposition au
Gouvernement. Ensuite, parce que la littérature en science politique a souligné a de
nombreuses reprises le poids des organisations d’élus locaux dans I'élaboration des réformes
territoriales, et donc leur capacité a peser sur la décision et formuler des propositions477.
Pourquoi échouent-ils alors, dans une configuration qui leur est d'autant plus favorable que le
Gouvernement leur laisse les mains libres ? Plus largement, cet échec interroge la possibilité
pour les élus locaux de prendre, 4 la fois seuls car sans I’Etat, et ensemble car regroupés dans
une instance qui représente toute la diversité des intéréts locaux, une décision qui impactera le

paysage institutionnel dont ils tirent leurs positions et leurs pouvoirs.

474 Le syndicat compte 151 communes membres et 45 EPCI a fiscalité propre au 31 décembre 2013, auxquels s’ajoutent la
Ville de Paris, la Région fle-de-France, et les sept départements franciliens (hors Paris).

475 Subra Philippe, « Le Grand Paris, stratégies urbaines et rivalités géopolitiques », Hérodote, 2009/4 (n°® 135), p. 49-79.
476 Mansat Pierre « Entretien avec Pierre Mansat », Quaderni, 73 | Automne 2010.

477 Grégory Marie-Ange, « La professionnalisation de la défense des intéréts départementaux », in Cadiou Stéphane (dir.),
Gouverner sous pression? La participation des groupes d’intérét aux affaires territoriales, LGDJ, Paris, 2016, p. 185-200 ;
d’Harcourt Haude « Le lobby des maires », Pouvoirs, 2014/1 (n° 148), p. 71-80 ; Le Lidec Patrick, Les maires dans la
République. L’association des maires de France, élément constitutif des régimes politiques francais depuis 1907, op. cit.
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Cette section revient donc sur la tentative avortée du syndicat Paris Métropole
d’adopter une position sur la question institutionnelle du Grand Paris. Pour Alain Faure « la
moindre image du local fonctionne au compromis, a 1’amortissement des clivages, au
consensus »478. Une telle description siérait bien Paris Métropole : le consensus,
I’horizontalité, le rejet de la conflictualité politique sont vantés par ses agents administratifs et
les élus qui y sont les plus actifs comme étant au fondement du syndicat. Mais ces principes,
s’ils rendent effectivement possible la constitution d’une organisation transpartisane, capable
de réunir I’ensemble des acteurs politiques de 1'agglomération, alterent la possibilité d’une
prise de décision sur la question institutionnelle. Et ce d’autant plus qu’en 1’absence de projet
de réforme porté par le Gouvernement, les acteurs locaux n’ont pas la possibilité de construire
une position commune par rapport 2 I'Etat, alors que les réformes du paysage local se
construisent régulicrement dans des échanges entre élus locaux et acteurs étatiques+’®. Notre
hypothese est que I’échec de Paris Métropole réside dans ses propres principes et logiques de
fonctionnement : les ressources qui lui permettent d’étre le groupe prééminent dans
I'élaboration de la réforme institutionnelle s’averent étre une contrainte insurmontable dans la

prise de décision.

Formé dans la lignée de la Conférence métropolitaine, Paris Métropole dispose d’un
périmetre bien plus large, et parvient a intégrer contrairement a la Conférence les collectivités