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Avant-propos

L’intercommunalité, entendue ici comme I'ensemlds chodalités de coopération entre
communes, repose sur le principe simple que la aomenest un espace trop exigu pour
organiser et gérer un nombre important de seryab$ics locaux : la fourniture d’eau
potable, I'assainissement, la collecte et le tnagtet des déchets ménagers, les transports
publics, mais aussi la planification territoridi politique de I'habitat, le développement
economique, pour ne prendre que ces quelques egenkart de ce principe, les communes
doivent s’organiser sur des espaces plus largasgaotager leurs problemes et leurs
ressources. Différentes formules ont ainsi été ingp, depuis I'association loi 1901 jusqu’a
limposante communauté urbaine, pour permettreite ceopération de s’organiser, parfois
de se développer.

Une ambiguité fondatrice : fournir un service ou reoir la trame ?

Dans le méme temps, et malgré la simplicité dericeipe, I'intercommunalité repose sur
une ambiguité fondatrice que I'histoire n'a jam@@gssi a lever completement. En effet, dés
apres l'instauration des 36 000 communes qui ssitiEbats de la Constituante, le législateur
n'a eu de cesse de vouloir revenir sur ce chotialnessayant de redessiner la carte
administrative pour en élargir I'unité de base. @ubien méme ces projets ont toujours
échoué, I'histoire de I'intercommunalité est ingcdblement mélée a celle de ces tentatives
nombreuses visant a trouver une nouvelle « mailtelbe du canton ou de I'agglomération
urbaine par exemple.

La coopération entre communes est ainsi marquée deuble sceau, et prend selon les
époques et selon les types d’acteurs deux sigtidfitadiamétralement opposées. Pour les
uns, I'objectif est exclusivement fonctionnel etevia fourniture de services publics. Dans ce
cas, I'intercommunalité doit fournir une réponssgtitutionnellead hoc, adaptée aux
problemes poseés, aux services considéreés, auxxtesigeographiques également. Les
promoteurs d’'une coopération de syndicats, syrsl@tcommunes et « a la carte » (c'est-a-
dire entre collectivités de plusieurs niveaux);asggent dans cette premiére catégorie. Pour
d’autres en revanche, I'objectif vigefine I'organisation territoriale de I'Etat, collectie¢is
locales comprises. Mais faute d’'un redécoupageséimble, radical et immédiat,
'intercommunalité ne peut étre qu’un palliatif ouieux, une étape. Loin de constituer une
solution adaptée et définitive, elle est au corgrane réponse transitoire et par conséquent
une forme institutionnelle provisoire, inachevé@garfaite. S’'inscrivent dans cette
deuxieme logique les projets de fusion qui ont famtrembler les maires des années
soixante-dix. S’y inscrivent aussi, plus récemmbas avatars des modéles de I'INSEE qui, a
l'instar de la « carte des territoires vécus »erdént produire une nouvelle partition de
I'espace national ne laissant subsister aucun vide.

Partageant un méme constat de départ, celui deite&&se du cadre communal comme espace
d’action, ces orientations divergent donc sur leyens de résoudre le probléme. Alors que
les uns proposent des formes institutionnelleséables et adaptables, les autres préferent
rénover l'architecture territoriale d’ensemble. lpgemiers ont pour principal probléme
lintercommunalité, en ce qu’elle doit fournir uersice, les autres ont pour principal
probléme la commune, en ce qu’elle en est incapahbigercommunalité avec ou sans la
commune ? Telle pourrait étre I'interrogation pareade qui synthétise cette tension
constitutive de I'histoire intercommunale en France



Retour sur les lois récentes : triomphe de I'orieration administrative ?

Pour ne revenir que sur la période la plus récem@eut avancer que la décennie soixante-
dix fut margquée par la prédominance d’une orieotagidministrative, visant avant tout la
réorganisation des communes. Portée successiv@aenn ministre de I'Intérieur autoritaire
(Raymond Marcellin) puis par un héritier du gaufiescentralisateur (Olivier Guichard), elle
a conduit a envisager, selon différentes modalid@sorganisation des communes au sein de
chaque département. Le premier opte pour la fusimlis que le second privilégie des
coopérations renforcées. Mais derriere ces solliimstitutionnelles différentes, derriere aussi
I'exigence affichée d’équipement et d’aménagemerteditoire national, c’est la maille qui
constitue la question centrale. L’accueil que las écaux ont réserveé tour a tour a la loi
Marcellin et au rapport Guichard a montré qu'ilspagtageaient ni le diagnostic, ni la
meéthode. En particulier, ils n’entendaient pasasgser imposer un dispositif ou le préfet
jouait un réle majeur, puisqu’il lui incombait dedécouper la carte communale dans le
département. Ce double refus et les blocages gussivirent annoncaient a leur maniere le
tournant prochain des lois de décentralisation.

De prime abord, la décennie suivante laisse audjabEmndon de I'orientation administrative
au bénéfice d’'une vision moins systématique etlsompante ayant la faveur des élus locaux.
Conséquence directe des lois de décentralisati@ffet) les pratiques de coopération se
retrouvent placées sous la haute protection deiperconstitutionnel de libre administration
des collectivités locales. Mais ce déplacement tlnépartition des compétences et des
pouvoirs ne marque pas, loin s’en faut, 'abandetiatientation administrative. En effet, la
décennie quatre-vingt-dix est riche de plusieuisdont un objectif commun consiste a
promouvoir et généraliser les formules de coopémdés plus intégrées en leur transférant
des nouvelles compétences, particulierement starties, et en renfor¢cant leurs moyens
financiers par des dotations généreuses et uraifésad hoc. Le résultat est a la hauteur des
efforts des Iégislateurs successifs : au premimtiga 2008, 92% des communes francaises,
représentant 87% de la population, sont membresedtructure intercommunale levant
l'impét. Ces valeurs atteignent respectivement 92,5%%t€1'on excepte la région lle-de-
France qui connait une situation singuliere (voiaanexe le bilan proposé par la DGCL). Le
maillage total du territoire est donc en passere’éthevé, jetant du méme coup une lumiere
nouvelle sur les territoires non encore « intercamatisés », baptisés pour I'occasion d’'un
gualificatif édifiant : les « zones blanches ».dretde I'orientation administrative ?
L’hypothése n’est pas seulement provocatrice. £Heére d’autant plus plausible que
'intercommunalité subit depuis quelques annéesaebreuses critiques qui semblent avoir
suivi la voie ouverte par la Cour des Comptes dansrapport de 2065Ce rapport pointait,
entre autres points noirs, le surco(t occasionnéep#veloppement de ces institutions, mais
aussi I'impertinence de leurs périmetres, ou en@sdlocages politiques de leur
fonctionnement. Dés apres sa publication, le mimidé I'Intérieur de I'époque et son
ministre délégué ont ainsi engagé une opératidonititage suivant trois directions : asseoir
les structures sur un périmeétre institutionnel plyertinent » ; s’assurer de I'exercice effectif
de leurs compétences ; éviter le doublonnementlaveigeau municipal. D’aucuns
pourraient voir dans ce durcissement de ton lesiges a une nouvelle rationalisation par
I'Etat de son organisation territoriale. Et 'ambitg constitutive refaire surface... Mais a la
différence des périodes précédentes toutefoisgiguie du maillage ne semble plus susciter
d’opposition franche et massive. Plus encore, nerdl#lus locaux soutiennent aujourd’hui
'achévement de la carte intercommunale, et la sg@tEepour les communes non regroupées
de « rentrer dans le rang ». Triomphe de la ralii@administrative ?

2 Référence.



L'intercommunalité en questions : partis pris et limites de I'exercice

C’est dans ce contexte tres particulier qu’il feagilacer le présent numéro des dossiers PPS.
Celui d'une pratique certes ancienne mais faisahjdt dans la période récente d’'un faisceau
de critiques. Celles-ci peuvent diverger sensibtgrsar I'évaluation qu’elles font de ce
phénoméne, mais elles traduisent selon nous lalgnamacité d’'une logique administrative
visant a rationaliser les institutions locales, senlement sur le plan territorial mais aussi sur
les plans politique, administratif, fiscal. Notrgjectif ici est donc double : faire un point, &
I’heure des critiques, sur les évaluations et jugrgisiformulés depuis quelques années sur cet
objet polymorphe qu’est I'intercommunalité ; rastit et interroger dans le méme temps les
logiques et les présupposés sur lesquels repasphtd souvent ces points de vue.

« L'intercommunalité en questions », tel est lessgmil convient de donner au titre retenu
pour ce dossier. Il ne doit pas s’interpréter conume énieme charge a I'endroit de
l'intercommunalité mais bien plutét comme un doudt@men — celui de l'intercommunalité
et celui de ses évaluateurs patentés — que lextersimgulier décrit plus haut rend selon nous
nécessaire. Ceci étant dit, il nous faut rendrdi@tgs les partis pris qui ont guidé la
composition de ce dossier.

Pour celui qui souhaite faire connaissance aveod@ération intercommunale, une premiéere
difficulté est de pouvoir se familiariser avec objet technique. Technique,
I'intercommunalité I'est tout a la fois par les qo@tences qui lui sont traditionnellement
dévolues, par le foisonnement des textes juridiquesn reglent le fonctionnement, par la
terminologie qui lui est associée. Conséquenceude ps débats sur I'intercommunalité sont
tres largement affaire de spécialistes, excluamhé@me coup tous ceux, citoyen, contribuable
ou élu municipal, qui ne sont pas dans la maclmtedommunale proprement dite. L'un des
partis pris de ce dossier — qui fut aussi I'uneseke difficultés majeures — a précisément
consisté a rendre I'objet, et le sujet, plus adbissa « ouvrir la boite noire ». Pour ce faire,
I'exposition suit une logique ou les termes, las & les débats sont progressivement définis,
explicités, de sorte que des extraits plus aboedatnt été retenus au début du dossier tandis
gue les plus abrupts ont été placés, dans la mdayvessible, dans les parties suivantes. Le
lecteur trouvera en outre dans le glossaire quréi@ la fin un outil pour décrypter le vocable
usuel de I'intercommunalité.

Une seconde difficulté pour celui qui entend sdesrdébats est qu'ils renvoient a une
littérature désormais foisonnante, faite de loentsdr, mais aussi de rapports, de bilans
chiffrés, de tribunes, d’ouvrages et autres adiskgentifiques. Sur ce dernier point, la
désaffection qu’a connue ce theme durant de trégrenses années tranche avec le regain
d’intérét qu’il rencontre depuis la décennie quairgt-dix. L'objet intercommunal n’est plus
exclusivement juridique, mais désormais géograghipalitique, économique. D’ou, peut-
étre, la force et la récurrence de certaines mgetions sur son « territoire pertinent », son

« déficit démocratique » ou encore son « coltsept« efficacité ». Dans cette constellation,
il edt été illusoire de vouloir restituer 'ensemlales points de vue, d’en présenter les
principaux auteurs et d’en énoncer les argumesengels. Nous avons donc choisi de ne
retenir que les questions les plus vives et lestpale vue les plus tranchés. Ce choix, qui se
veut didactique et instructif, privilégie une mee scéne du débat tout en essayant de
respecter la pensée de chaque auteur. Le lecteyouseux trouvera toutefois dans la
bibliographie thématique présentée en fin de dossiensemble de références qui lui
permettront d’approfondir les questions traitéea@edant aux arguments originaux.

Il faut pour finir mentionner une derniére diffibf plus insurmontable a nos yeux, celle des
limites inhérentes au « stock » de connaissandaslBenent disponibles. En tant qu’objet
local, les pratiques de coopération se donnentreemoordre dispersé, prenant selon les
contextes locaux et les configurations historiqies formes extrémement variées. Ainsi, la
communauté de communes recouvre derriere un temigaaides réalités extrémement



contrastées du point de vue du périmétre, des demges exercées, du niveau d’intégration
fiscale, du régime politique ou du développementiadtratif. Ces variations posent un
probléme véritable a qui prétend produire aujowridime analyse d’ensemble de ce
phénomene en France. D’un c6té, les travaux lesmpblinographiques autorisent I'acces aux
pratigues de coopération et aux enjeux localiséss slavéerent difficiles a reconduire sur
d’autres espaces. D’un autre c6té, les rares eagiégeées et statistiques disposent d’une
assise territoriale plus large, mais elles mohiligskes catégories juridiques imprécises et
butent sur des problemes classiques d’acces ets#geanjour des données, particulierement
cruciaux vis-a-vis d’'un phénomene en évolution @eremte. Pris dans cette tension entre la
finesse de I'analyse et son assise territorialesraont les auteurs qui ont cherché a en sortir
en articulant études qualitatives et quantitaties. extraits retenus dans le dossier épousent
donc souvent I'une ou l'autre de ces deux perspesplutot qu’ils ne cherchent a les
concilier.

Une seconde limite a la connaissance de l'interconatité est posée par les formes légitimes
de la coopération. Autrement dit, qu’est-ce quidéghe d’intérét et qu’est-ce qui ne I'est

pas ? Les choix des institutions et des territaimesa I'étude montrent que les réponses a
cette question adoptent de fagon implicite maisaopie deux critéres de légitimité :

'urbanité et la modernité. D’'une part, I'écrasamtajorité des travaux privilégie des
institutions urbaines, en raison de leurs poidsatfFraphiques, financier et politique
prépondérants. L'intercommunalité des villes jaujourd'hui de toutes les attentions, celles
des chercheurs comme celles des réformateursstgadil’intercommunalité des champs fait
figure de parent pauvre. D’autre part, la désigmaties formes légitimes de coopération fait
table rase d’une histoire pourtant plus que ceirenlaes formes juridiques les plus modernes
(communautés urbaine, d’agglomération, de commuwuws)entrent les attentions et les
moyens, tandis les plus anciennes (syndicats)adiiées, voire en passe de disparaitre.
Disparaitre du langage d’abord, puisqu’elles someogressivement du champ usuellement
désigné par le terme « intercommunalité », résgégdrmais aux seules communautés.
Disparaitre du paysage institutionnel ensuitépsi préte attention aux efforts du législateur
pour organiser leur dissolution. Fort des réalisetinombreuses que ces structures ont a leur
actif, notamment dans le champ de I'équipemengditaire, on peut supposer que les
évaluations de I'intercommunalité gagneraient agilda focale. Le présent dossier
n’échappe pas a cette tendance réductrice.

Quatre séries de questions

Pour mettre I'intercommunalité en questions, nouma pris le parti d’organiser ce dossier
en quatre temps. Le premier temps est, de facoasceeu originale, celui de 'histoire des
réformes. Il permet toutefois de faire progressigetitonnaissance avec I'objet et de
comprendre qu’il est le fruit d’'un processus loGgite partie permet également de discerner,
derriére la vivacité inédite des critiques récenegrande continuité des arguments qui les
sous-tendent. Si la seconde partie porte égalesnetes réeformes, elle vise a en décrypter
une dimension fondamentale : parce qu’elles touckex affaires locales, les dynamiques
réformatrices s’inserent dans un systeme ou leslébaux jouent un réle de premier plan, de
la formulation jusqu’a I'application des textes t@alimension permet de relativiser
I'opposition stricte entre centre et périphérie spiis-tend les commentaires récurrents sur

« I'esprit des lois » ou sur « I'échec » des réfesmC’est armé de ces précautions que nous
aborderons ensuite les évaluations de l'interconatign et en premier lieu des politiques
intercommunales, objet de notre troisieme partedleci essaiera de répondre a la question
« que fait 'intercommunalité des compétences gusbdnt transférées ? » Les travaux (encore
rares) sur le sujet montrent que la réponse selafgjement dépendante du type de
compétence considérée. Pour finir, I'évaluatiorpd@nomene intercommunal permet



également de s’interroger sur certaines conséqaénattendues. Ce sera I'objet de la
guatrieme et derniére partie, qui portera sur fiegsepolitiques et administratifs associés au
développement et au renforcement des institutiensodpération.

David Guéranger, septembre 2008.



