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INTRODUCTION GENERALE

La décentralisation et le contexte de crise économique élargissent le champ
d'intervention des communes tout en limitant leurs ressources. La planification communale se

développe et demande de nouveaux moyens d'analyse, de nouveaux outils d'évaluation et
'élaboration de critéres d'aide a la décision.

Cependant, il faut au préalable définir ce que peut étre la planification au niveau
communal, délimiter son champ et en établir les limites.

Ces précisions effectuées, une formalisation théorique des liens entre les concepts
de contexte urbain et de profil urbanistique d'une part et les besoins d'investissement d'autre
part nous améne & définir une "logique de dépense d'investissement”.

Cette recherche a pour objet 1'élaboration d'un modéle explicatif du comportement
de dépenses des communes de plus de 10 000 habitants. Elle fait suite & une étude de faisabilité
qui, réalisée sur vingt-huit communes de la "grande" région Rhone-Alpes, avait permis de mettre
en évidence une premiére typologie des communes selon leur comportement de dépenses.

Une enquéte, réalisée auprés d'un échantillon de 287 communes de plus de 10 000
habitants, permet de wvalider lhypothése initiale d'existence de logiques de dépenses
d'investissement corrélées & des caractéristiques communales. L'analyse des structures
d'investissement cumulé sur la période 1965-1988 permet ainsi de mettre en évidence une
typologie des communes de plus de 10 000 habitants. Les treize types ainsi déterminés sont
analysés, au regard dee caractéristiques socio-économiques des populations concernées et des
caractéristiques communales telles que la centralité (centre/périphérie).






CHAPITRE 1

UNE PLANIFICATION COMMUNALE ?

La planification est entendue ici au sens d'évaluation-programmation des
événements a venir. C'est la possibilité d'anticiper, d'effectuer une intervention programmée
dans le temps pour infléchir une situation ou un processus. Une planification au niveau
communal serait donc la possibilité pour les communes d'essayer de maitriser leur devenir.

Phénomeéne relativement récent, la planification communale tend aujourd'hui & se

développer. On peut cependant s'interroger sur sa pertinence, compte tenu des divers contrdles
et contraintes exercés par l'autorité étatique.

En effet, l'existence de choix et de possibilités réelles d'intervention au niveau des
communes n'est peut étre qu'un leurre, dans la mesure ou la commune ne constitue pas
forcément un ensemble suffisamment autonome pour étre doté d'une politique propre. Dans ces
conditions, il s'agit d'abord de montrer qu'il y a matiére a planification au niveau communal et
que celle-ci pourrait dépasser le cadre restreint de la seule planification financiere.

La définition d'une approche de la ville et des possibilités d'intervention sur le
développement urbain, et plus particuliéerement sur une de ses formes qu'est la croissance
urbaine, est alors nécessaire. Elle sera effectuée en fonction de notre objet qui est de réaliser une
analyse comparative des dépenses des communes de plus de 10 000 habitants, en lien avec les
caractéristiques de ces communes, sur une longue période.



SECTION 1

LES DETERMINANTS ET LES FORMES DE LA CROISSANCE URBAINE

Toute ville est un ensemble complexe qui peut étre appréhendé de multiples
maniéres. Un choix d'approche s'avére alors nécessaire puisque la méthodologie d'observation
n'est pas neutre par rapport au résultat.

Une bréve analyse des approches contemporaines de la ville est alors nécessatre.
Les théories de la croissance urbaine permettent ensuite d'introduire, principalement dans
leurs derniers développements, les activités tertiaires comme déterminant possible de la
croissance.

A - LES APPROCHES THEORIQUES DE LA VILLE

A part quelques grands noms [1], les économistes ne se sont intéressés & la ville en
tant qu'entité propre que trés tard (au vingtiéme siécle). La recherche urbaine contemporaine
pour autant n'est ni absente ni monolithique. Elle comprend en effet plusieurs grands courants
parmi lesquels P.H. Derycke [2] distingue :

- le fonctionnalisme,
- 'empirisme,

- le systémisme,

- le néo-marxisme.

Il nous semble cependant que le fonctionnalisme et l'empirisme peuvent étre
regroupés dans une approche plus large que nous qualifierons de "classique”.

1 - L'approche classique

P.H. Derycke définit le fonctionnalisme comme procédant d'un certain "scientisme”
("Il y a correspondance parfaite entre besoins exprimés et réponses de l'urbanisme fonctionnel,
notamment par la création d'équipements appropriés"). La critique classique faite a ce type
d'approche concerne sa simplification extréme. Cette approche autorise néanmoins, et ce n'est
pas négligeable, la formulation mathématique et la modélisation. Un grand nombre de théories

(1) (PETTY, CANTILLON et STEUART) in DERYCKE; Economie et planification urbaines; tome 1 : l'espace urbain;
PUF, 1979; pp. 75-99.

(2] Ibid.



de la croissance urbaine peuvent ainsi se ranger dans cette approche comme par exemple la
théorie de la base économique, la théorie de la croissance par étapes et leurs dérivés.

P.H. Derycke situe d'autre part 'empirisme "entre les excés du fonctionnalisme et
les illusions de I'analyse de systdme". Il nous semble cependant que ce qu'il définit comme étant
l'empirisme peut étre analysé comme un développement de I'approche fonctionnaliste. Il dit en
effet que "La plupart des recherches urbaines se caractérisent en effet par un empirisme
prudent. On admet qu'il existe , pour un certain nombre de questions limitées, un domaine
réservé a l'action de régularités statistiques et un domaine ou se déploie le libre arbitre des

acteurs sociaux. ... Il y a donc place pour une démarche heuristique qui combine rationalité et
empirisme”.

Cela revient donc a appliquer une approche fonctionnaliste dans des cas bien précis
définis par des variables données qui ne feront pas l'objet de I'analyse. Il nous semble donc ainsi
que la démarche empiriste est la conséquence logique des limites mémes du fonctionnalisme en
introduisant des cas régis par des données (variables) non quantifiables, voire aléatoires. Il
s'agit cependant du méme type d'approche scientifique. De maniére similaire, les multiplicateurs
dynamiques et la croissance par étape sont venus suppléer aux manquements de la théorie de la
base économique.

Pour notre objet qui est de déterminer une conceptualisation de la ville permettant
d'analyser son évolution dans le temps, il est possible de regrouper le fonctionnalisme et
l'empirisme en une approche clasmque Il nous semble alors possible d'y classer les précurseurs
economques ainsi que tous ceux qui se référent a la croissance des villes liée au développement
économique, en 'occurrence la quasi-totalité des théoriciens de la croissance urbaine.

En effet, les précurseurs, que ce soit par une analyse de type mercantiliste ou avec
Petty {3] par une étude du role de Londres en Angleterre, font un lien entre les besoins de la
population (urbaine et régionale) et 1a nécessité pour la ville d'y répondre.

A leur suite I'école classique est cependant trés silencieuse sur le role de la ville et
il faut attendre le vingtiéme siécle et I'analyse des externalités pour retrouver un discours sur le
développement des villes.

2 - L'approche systémique

Le systémisme fait lui appel & I'analyse de systéme au niveau de l'urbain. On a
donc la une approche totalement différente de la précédente, qui introduit une notion de
potentialité d'équilibre au sein du systéme complexe qu'est la ville, comme le décrit M. Bassand

[4] :

"Un systéme est en équilibre quand il est capable de réagir & un changement de
facon & minimiser l'impact de ce changement sur les rapports entre les unités du
systéme."

La critique classique faite au concept d'auto-organisation ou d'auto-régulation, lié a
cette approche, se situe non pas au niveau de la recherche elle-méme mais dans l'utilisation de
celle-ci. En effet s'il y a auto-régulation au niveau d'une agglomération, il devient peut étre
moins urgent de se préoccuper de tout ce qui peut affecter la ville, comme par exemple les
risques de catastrophes naturelles ou de pollution. Il s'agit donc de faire attention & ne pas faire
évoluer les réflexions et décisions sur l'urbain vers des politiques qui pourraient s'avérer

[3] PETTY in DERYCKE; Ibid.; p. 78.
[4] M. BASSAND; Villes, régions et sociétés, Presses Polytechniques Romandes, 1982; p. 99.



suicidaires sur le long terme. Notons cependant que dans le terme auto-organisation il y a auto,
qui sous-entend dee possibilités de réactions internes.

L'approche systémique céde donc la place a une approche en termes de systémes
complexes qui, si elle est moins restrictive relativement aux acteurs et aux relations entre ceux-
ci, n'en est pas moins dans une phase exploratoire et non encore opérationnelle.

- L'analyse néo-marxiste

Au sujet de l'influence de Marx sur les études traitant de l'urbain, citons M.
Bassand [6], "Marx n'a en fait que peu disserté sur le phénoméne urbain. Mais & sa suite, de
nombreux chercheurs ont utilisé sa problématique dans leurs recherches sur la ville".

Ils s'occupent peu du développement mtnnséque des villes, & part quelques travaux
sur la taille optimale des villes qui ont pu avoir des conséquences sur la création de villes
nouvelles en URSS.

Cependant, les contributions de J. Lojkine [6] et celles de M. Castells et F. Godard,
en particulier sur l'influence des grandes entreprises (Usinor) et de I'Etat sur la processus
d'urbanisation a4 Dunkerque [7], apportent des éléments permettant d'expliquer certains
phénomeénes urbains, difficilement explicables avec la seule théorie classique. Pour J. Lojkine
[8], ce sont les effets du capitalisme, dans son ensemble, qui marquent l'urbain, "l'agglomération
urbaine est déterminée par la tendance constante du capitalisme a raccourcir le tempe de
production et le temps de circulation du capital”.

Selon J. Lojkine cette tendance trouve cependant ses propres limites du fait de la

concurrence anarchique entre les capitalistes, de la propriété privée du sol et du financement de
la vie urbaine [9].

Prenons un exemple plus concret avec M. Castells et F. Godard [10], qui montrent
que les mutations urbaines peuvent dépendre des logiques internes de groupes industriels :

"C'est donc & partir du rappel de l'évolution récente des grands groupes francais
ainsi que des branches industrielles concernées, d'une part, et de la référence aux
soubassements de la "crise” dans la région du Nord, d'autre part, qu'on peut déceler
la logique de l'intervention de 1'Etat et, en particulier, de la politique des
"opérations marquantes” dans |'aménagement du territoire - politique dont
Dunkerque constitue, & I'heure actuelle, un exemple type®.

Ce type d'approche peut donc apporter des éléments d'explication d'une croissance
urbaine particuliére.

[6] M. BASSAND; Tbid.

(6] J. LOJKINE:; Le marxisme, I'Etat et la question urbaine; PUF; Paris, 1977.

[7] M. CASTELLS, F GODARD; Monopalville, 'Entreprise, I'Etat, I'Urbain; Mouton; Paris, 1974.
(8] Op. cit.; p. 169.

[9] Ibid.; p. 160.

[10] Op. cit.; p. 22.



4 - Nécessité d'une quatrié¢me voie

L'approche classique, malgré l'imperfection de sese modéles réductionnistes, a le
meérite de donner des outils d'analyse de l'urbain.

Ce n'est pas le cas de I'approche systémique qui, bien que satisfaisante pour l'esprit
et constituant a nos yeux I'avenir de la recherche urbaine, ne permet pas, dans l'immédiat tout
au moins, d'expliquer le développement des villes.

Par contre, I'analyse néo-marxiste peut permettre d'expliquer certaines situations
urbaines trés particuliéres et peut ainsi pallier certaines lacunes des modéles économiques.

En ce qui concerne notre objet, qui est d'analyser l'évolution des dépenses
communales dans le temps, une approche synthétique nous semble plus pertinente. En effet,
autant il nous semble important de pouvoir isoler pour une commune donnée des politiques
volontaristes et des structures de populations particuliéres, autant il nous semble fondamental,
dans l'optique d'une analyse comparative sur un grand nombre de communes, de prendre en
compte l'apport des modélisations classiques. En effet, ces différents modeles ont permis de
mettre en avant un certain nombre de variables explicatives du développement urbain, variables

qui nous seront trés utiles pour expliquer I'évolution des dépenses liées & la croissance urbaine.

Comme nous le verrons lors de la présentation de notre cadre conceptuel (Cf.
chapitre I1), les aspects politiques liés & la structure socio-démographique de la population ne
sont pas absents de nos préoccupations, mais intégrés au sein d'une "modélisation” au sens de
relations logiques et chronologiques entre variables déterminantes de filiation plutbt classique.

B - LA CROISSANCE URBAINE

C'est a la cité du Moyen Age que M.A. Buisson-Prost [11] fait remonter l'origine des
villes francaises telles que nous les connaissons aujourd’hui. Elle la qualifie ainsi :

"La cité du Moyen Age, centre du territoire rural environnant, remplira un rdle
d'administration et de protection, mais aussi une fonction commerciale et
industrielle en méme temps que culturelle et sociale".

On a déja, a cette époque, toutes les fonctions ou presque de la commune moderne.
De plus, la presque totalité des villes sont déja sorties de terre, puisque selon M.A. Buisson-
Prost c'est au Moyen Age que se sont formées les 4/b des villes francaises actuelles.

D'autres auteurs, tels que J. Freund [12], vont dans le méme sens, en considérant
les villes occidentales du Moyen Age comme les premiéres formes de nos villes actuelles :

"Par rapport & ce concept universel, la ville occidentale présente une originalité qui
lui est propre, que l'on ne retrouve pas ailleurs, dans les villes des autres
continents en toute époque. Cette originalité réside dans la spécificité de la ville
occidentale a constituer une commune."

f11) M.A. PROST: La hiérarchie des villes en fonction de leurs activités de commerce et de service; Gauthier-Villars;
Paris, 1965.

[12] J. FREUND in BASSAND,; op. cit.; p. 81.



La particularité de la ville occidentale selon M. Weber [13] réside dans ce qu'il
appelle "I'autocéphalie®. Ce qui signifie que le dirigeant, ou la direction, du groupement est
désigné selon des réglements propres au groupement, et non, comme dans I'hétérocéphalie, par
une autorité qui lui est extérieure (peu importe comment cette autorité intervient d'ordinaire).
Les "Villes Franches" et les cités italiennes constituent le meilleur exemple de ce type

d'organisation.

Depuis cette époque les villes se sont transformées. Mais elles se sont développées
dans des conditions totalement différentes les unes des autres. Certaines sont devenues des
"mégapoles” et d'autres sont restées de simples "bourgs". On parle méme maintenant de villes
internationales pour qualifier celles qui visent un rayonnement dépassant le cadre des
frontiéres.

Ces développements si différents n'ont pas manqué d'interpeller chercheurs et
théoriciens sur les conditions et les raisons des niveaux de développement. La plupart de ces
travaux ont en commun de constituer une hiérarchie urbaine, ou d'en supposer l'existence. Celle-
ci peut &tre congue sur des critéres purement administratifs (hiérarchie des centres de décision),
ou sur des notions d'aire de marché ou d'emploi, plus particulidrement a travers les activités
Lortigires. |

En effet aprés la vague des modéles de développement basés sur les industries, les
activités de service semblent maintenant étre une des clefs du développement. D'autre part, une
premiére enquéte, effectuée sur une trentaine de communes de plus de 10 000 habitants [14], a
révélé qu'un des principaux critdres explicatifs de la typologie des communes mise en évidence
était le taux d'activités tertiaires sur le territoire de la commune.

Les théories de la croissance, de par leurs schémas réducteurs, permettent de
rendre compte de la formation et de I'évolution de ce que l'on pourrait appeler la premiére forme
de "tertiaire". Par ce terme nous entendons le tertiaire lié a l'industrie et aux fonctions
administratives classiques.

Pour ce faire, nous étudierons tout d'abord la théorie qui fait le moins de place au
tertiaire, la théorie de la base. Les développements récents de la croissance par étapes nous
permettront ensuite d'introduire une certaine forme de tertiaire comme élément de la
croissance. La théorie de la croissance par étapes permettra d'en appréhender une deuxiéme
forme dite "permissive”. La théorie des places centrales nous permettra enfin de préciser les
types d'activités tertiaires et leur role dans la croissance urbaine.

Dans la suite de cette section, le développement des villes est appréhendé
exclusivement & travers la croissance urbaine.

1 - La théorie de 1la base

L'instrument de prévision de la croissance urbaine le plus simple est la théorie de
la base selon laquelle les fonctions exportatrices de la ville sont & l'origine deffets
multiplicateurs et constituent en quelque sorte le moteur de sa croissance future.

[18] M WEBER in BASSAND; op. cit.; p. 83.

[14] D. MIGNOT, Une méthode d'analyse de l'investissement communal, communes de plus de 10 000 habitants; Coll
Etudes et Recherches, Laboratoire d'Economie des Transports; Lyon, 1987. -



Le fondement de cette théorie réside dans une analyse dichotomique de la ville, en
cela qu'elle assure deux séries de fonctions. La premiere est la satisfaction des besoins courants
de la population urbaine. La seconde vise & satisfaire une clientdle extérieure a la ville. Les
activités liées a cette derniére fonction représentent la base économique de I'activité de la ville
orientée vers |'extérieur et le moteur de sa croissance future.

Cette théorie a été appliquée essentiellement aux U.S.A., et a donné lieu a de
nombreux développements. Ainsi, la théorie de la croissance par étapes en est un dérivé. En
France, c'est surtout Cahen et Ponsard [15] qui, avec la prise en compte des multiplicateurs
dynamiques, ont contribué a son amélioration. Ils ont été relayés en cela, dans une période plus
récente, par des géographes parmi lesquels D. Pumain [16] et T. Saint-Julien [17] avec leurs
travaux sur les dynamiques spatiales. Ce développement dynamique permet en effet d'intégrer
des aspects de croissance urbaine différenciée.

La principale critique, en ce qui concerne notre objet, & I'encontre de la théorie de la
base et de ses dérivés concerne sa capacité de prévision. En effet, il ne saurait 8tre question
d'apphqu er ces multiplicateurs sur le long terme. Ces théories permettent surtout d'avoir une

image de la ville & un moment donné, mais de nombreux aspects ne sont pas pris en compte
dans la modélisation de la croissance.

D'autre part, avec la théorie de la base, la croissance est seulement expliquée par
I'importance de l'emploi basique ou plus explicitement par le développement des industries
d'exploitation. Le tertiaire, quelle que soit la définition qu'on lui donne, n'apparait méme pas
dans l'analyse statique de cette théorie. Les multiplicateurs d'emplois relient en effet la taille de
la ville aux emplois dans les activités basiques ou non basiques mais sans faire aucune

distinction au sein de ces activités. Il faut attendre l'analyse dynamique de cette théorie pour

voir apparaitre le tertiaire sous forme d'activités liées a la taille des villes ou & la fonction de

capitale. Le tertiaire est donc une conséquence ou un attribut de la croissance, mais non un
atout.

Issue de la théorie de la base, la théorie de la croissance par étapes va nous
permettre d'aller plus loin dans 'analyse de la croissance urbaine.

2 - La théorie de la croissance par étapes

Cette théorie exposée par F. Martin au Colloque International de Québec en 1968
[18], se veut une théorie de longue période de la croissance interne de la ville. F. Martin définit
quatre types d'implantations (activités) qui lui permettent de distinguer trois étapes dans le
développement des villes.

C. Ponsard [19], dans son contre-rapport au méme colloque de Québec, apporte des
comparaisons avec l'analyse francaise de la répartition fonctionnelle des villes. Cette analyse
met 1'accent sur la distinction entre emplois induits et emplois inducteurs. Elle refuse, comme la
théorie de la croissance par étapes, la dichotomie entre activités basiques et résidentielles.

{16] CAHEN et PONSARD in DERICKE, op. cit.

[16] D. PUMAIN; La dynamique des villes; Economica; Paris, 1982

[17] T. SAINTJULIEN; Croissance industrielle et systéme urbain; Economica; Paris, 1982

[18] F. MARTIN; in Développement urbain et analyse économique, compte-rendu du colloque international tenu A
Québec du 8 au 11 septembre 1968; Cujas; Paris, 1968; pp. 1156-124.

[19] C. PONSARD; Ibid.; pp. 127-148.
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La théorie de la croissance par étapes, élaborée afin de combler les lacunes de la
théorie de la base en ce qui concerne les prévisions et I'analyse explicative de la croissance
urbaine, met donc en jeu des étapes dans la croissance :

- I'étape des implantations originales,

- I'étape des implantations liées et/ou causées par les économies externes,

- 1'étape de la métropole (qui correspond a une situation ol les déséconomies de la
ville entrainent des besoins nouveaux).

Les étapes ont un ordre chronologique et sont reliées entre elles par trois types de
multiplicateurs.

Les besoins des industries locales et des individus ne pourront étre satisfaits par
les entreprises locales que jusqu'a un certain seuil, & partir duquel d'autres entreprises seront
nécessaires (services aux entreprises, commerces, administrations). Il suffit que l'industrie
dominante joue un réle moteur et tout le reste s'ensuit. Le développement du tertiaire est donc
1ié directement et uniquement & la croissance de I'activité industrielle de base.

Nous sommes trés proches de la théorie de la base, mais dans ce cas outre la prise
en compte de seuils (étapes), les entreprises exportatrices ne sont pas toujours l'élement crucial
de la croissance. Elles ne constituent plus, par exemple, l'essentiel de la troisieme étape.

Il semble cependant que F. Martin ait beaucoup évolué par rapport au premier
exposé de cette théorie puisque dans un article datant de 1976 [20] il écrit : "Peu importe la
stratégie de développement économique qui sera éventuellement adoptée par les autorités
provinciales, elles devront faire une place importanie au secteur tertiaire”. 1l affirme méme que
"le tertiaire ayant cr@ beaucoup plus vite que les autres secteurs, c'est donc qu'il a un rythme de
développement propre”.

F. Martin distingue alors trois types de tertiaire :
- Le tertiaire de support, qui est fonction de la population.

- Le tertiaire exportateur, qui rend des services & des populations & l'extérieur
de 'agglomération urbaine pour laquelle il joue le réle de base économique.

- Le tertiaire moteur, qui est composé d'activités rares et/ou supérieures qui
sont & la base des roles de polarisation et de diffusion des avantages de la
grande urbanisation que joue une agglomération urbaine qui est aussi un
pdle de développement.

Afin d'enrichir la théorie de la croissance urbaine, telle qu'il I'avait présentée
précédemment, Il revient donc sur les étapes de la croissance urbaine en redéfinissant la
troisiéme étape, celle du développement avancé, pour laquelle le "moteur” manufacturier perd de
son importance au profit d'un certain "tertiaire supérieur”.

Les deux premidres étapes (A et B) sont celles de la croissance urbaine,
respectivement celle des implantations originales (A) puis celle des implantations liées aux
économies externes (B).

[20] F. MARTIN; in Essais sur le développement régional, textes réunis par Donald J. Savoie et A. Raynauld; Les presses
de I'Université de Montréal; Montréal, 1986; pp. 123-124.
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Le schéma suivant reprend les étapes de la croissance définies par F. Martin :

Illustration 1 : Les étapes de la croissance pour F. MARTIN

$ | de l'emploi
| dans la ville
|

60 | |
|
| |
40 | D
| |
| B
20 | C
|
|
population
étape I étape II étape III
En ce qui concerne la troisieme étape F. Martin écrit [21}):
"A la troisiéme étape du développement urbain (et régional) il y a donc de nouvelles
sources de croissance de la ville différentes de la base manufacturiére.”
Ces nouvelles sources de la croissance sont les activités de type C ou tertiaire
superieur.

Il nous semble cependant important de relever que F. Martin prend ses distances

par rapport & Perroux (nous détaillerons plus loin la notion de pble de développement et
d'industries motrices chez Perroux), lorsqu'il écrit :

"Le tertiaire moteur ne correspond pas non plus exactement au concept de
l'industrie motrice de Perroux, car son effet d'entrainement ne joue pas tellement
sur les relations techniques, mais plutét par son rdle stratégique vis-a-vis des
secteurs.”

Ainsi le tertiaire moteur n'est pas le seul critere & prendre en compte.
Parallélement & son développement se produit aussi une tertiarisation de plus en plus
importante du secteur secondaire. De plus, la taille des villes a une importance, puisque selon F.
Martin "le tertiaire moteur, méme s'il est lui-méme un phénomeéne qualitatif repose avant tout
sur une base quantitative pour rentabiliser le tertiaire rare”. La taille est donc
vraisemblablement une condition nécessaire sinon suffisante de la constitution d'un milieu
innovateur.

L'analyse de la croissance par étapes et de son "perfectionnement” nous a permis de
mettre en évidence l'influence croissante du tertiaire et de la taille des villes dans les théories de
la croissance.

Il s'agit maintenant d'étudier les théories qui dde l'origine ont fait une place plus
importante aux activités tertidires.

[21] Ibid.; p. 126.
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3 - La théorie des plles de croissance

Les deux théories étudiées précédemment, qu'elles instituent ou non des étapes

dans la croissance, ne font que peu de cas de la répartition spatiale des villes. Le développement
peut a priori &tre le méme en tout point du territoire.

Pour Perroux [22] le processus de croissance est un peu différent puisque basé sur
le développement de pdles de croissance, points privilégiés d'apparition de la croissance, qui
exercent ensuite une influence sur leur environnement par une relation de type "domination”.

Un péle de croissance est caractérisé par une (ou plusieurs) unité(s) dominatrice(s).
Il peut étre une entreprise, une industrie ou une combinaison d'industries. Le pble de croissance
sera caractérisé par une industrie clé, un régime non concurrentiel et par le fait de
l'agglomération territoriale. L'industrie clé joue ici un réle prépondérant et conditionne toute
évalution ultérieure.

Dans cette approche, de méme que dans la théorie de la croissance par étapes, le
tertiaire est induit du développement de l'industrie clé, & moins qu'il ne puisse jouer lui-méme le
role de l'industrie clé. |

Or, il ne semble pas que le tertiaire puisse jouer ce rdle du fait des quatre types
d'actions citées précédemment. Ces actions nécessitent en effet un environnement tertiaire
relativement important et capable de tenir un réle de relais.

Pour Perroux il y a un tertiaire "industriel” induit mais il existe également un
tertiaire permissif que 1'on peut qualifier de tertiaire administratif puisqu'il s'agit d'un tertiaire
lié aux agglomérations territoriales.

Les théories de la croissance, étudiées jusqu'a présent, nous permettent donc
d'expliquer la création et le développement d'un certain type de tertiaire. Il s'agit soit d'un
tertiaire directement lié aux entreprises industrielles, soit (avec Perroux) d'un certain tertiaire
administratif au role plutét permissif.

Ce deuxiéme type de tertiaire nous amene naturellement & aborder la théorie des
places centrales de Christaller.

4 - La théorie des places centrales

La théorie de Christaller [23] repose sur la fonction de la ville. Selon Christaller, la
ville remplit différentes fonctions et entretient des relations avec d'autres villes ou avec sa
périphérie. Elle est le centre d'une région agricole dont elle recoit sa nourriture et & laquelle elle
fournit quelques biens et services.

A partir de la, Christaller établit la théorie des "places centrales” exercant au
centre d'un territoire donné, un certain nombre de fonctions tertiaires.

[22] F. PERROUX; in Essais sur le développement régional, textes réunis par Donald J. S8avoie et A. Raynauld; Les
presses de 1'Université de Montréal; Montréal, 1986; pp.27-37.
(23] CHRISTALLER; Ibid.; pp. 69-67.



13

Les places centrales sont organisées selon un cadre hexagonal, de telle sorte que
tout le territoire soit desservi par un nombre de points également distants d'environ sept
kilométres. Selon le systdme de régions complémentaires hexagonales, les centres d'ordre
inférieur et leur aire d'influence s'insérent dans celles des plus grandes selon une progression
géométrique de raison trois (2, 6, 18, 64, ...). I1 y a ainsi mise en évidence de sept échelons de
places centrales superposées. Les fonctions remplies sont toujours des fonctions tertiaires.

Pour Christaller, le rayonnement d'un bien dépend de plusieurs facteurs, parmi
lesquels on peut distinguer I'importance de la place centrale et les disponibilités des acheteurs.

Les biens centraux sont regroupés en classes. A chacune de ces classes correspond

un type de ville d'une certaine taille caractérisée par l'exercice de fonctions que ne posséde pas
'échelon inférieur d'ou la hiérarchie des places centrales.

Cette théorie néglige la fonction industrielle de la ville, fonction considérée comme
primordiale chez Perroux.

Au sens de Perroux, le tertiaire développé par Christaller, ne serait pas moteur en
ce sens que les industries motrices doivent &tre au centre du systéme productif avec des effets
possibles en aval sur d'autres secteurs. Or, Christaller évacue complétement la fonction
industrielle de la ville. Le systéme des places centrales hiérarchisées n'accorde pas non plus de
role décisif au statut administratif, ni & I'importance numenque La seule fonction pnmordmle

de la ville est de pourvoir une région rurale plus ou moins grande en biens et en services
urbains.

5 - Une croissance tres liée & 1'économie et basée sur le tertiaire

Les "grandes théories de la croissance”, sauf celle de Christaller, ont comme point
commun de baser la croissance sur le développement industriel (industries de base ou industries
clefs), le tertiaire ne correspondant qu'a des activités dérivées.

Ainsi l'existence d'une industrie de base dans une ville rendrait sa croissance
inéluctable. Si des exemples peuvent en effet étre trouvés avec les villes miniéres du Québec, des

contre-exemples existent au Québec et en France méme. La croissance n'est donc pas seulement
liée a l'existence d'une industrie de base.

D'autre part si les poles de croissance de F. Perroux voient parfaitement leur
application dans le cas de la Ruhr, l'expérience de Fos-sur-Mer en France est loin détre
concluante.

Une explication de la croissance urbaine nous semble devoir étre & chercher dans le
développement des activités tertiaires. Les améliorations apportées par F. Martin & sa théorie
de la croissance par étapes nous encouragent dans ce sens.

La croissance urbaine semble donc dépasser le cadre strict de chacune des grandes
théories classiques. Il reste cependant & démontrer que le tertiaire constitue une des clefs
principales de la croissance.
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SECTION 2

UN ETAT TRES PRESENT MAIS EN PHASE DE DESENGAGEMENT

Le rble des communes ou la justification de l'intervention publique au niveau
communal peut &tre appréhendé comme une conséquence ou un cas particulier du rdle plus

général de I'Etat et de ses mécanismes. Mais est-ce plus qu'une simple conséquence et peut-il y
avoir au niveau communal une ou des interventions traduisant une volonté politique donnée ?

Le rble de la puissance publique au sens le plus général sera donc étudié dans un
premier temps au niveau de 'Etat puis au niveau de la commune.

La premiére difficulté rencontrée pour une telle analyse est qu'on ne peut pas
parler de manidre homogéne de "la" puissance publique. L'Etat en est une expression, mais
aussi la commune et tous les échelons intermédiaires, ainsi que tous les regroupements
possibles de collectivités. Par souci de simplicité nous continuerons a parler de la puissance
publique, mais en gardant cependant a l'esprit sa multiplicité.

La seconde difficulté est que la puissance publique est soit absente dans les
théories économiques, soit définie en creux simplement pour compenser certaines failles de
celles-ci. Or nous avons vu que le développement des villes est trés lié a leur développement
économique. C'est donc un point a approfondir plus particulierement.

A - LE ROLE ECONOMIQUE DE L'ETAT

Tout le monde peut s'accorder sur 'importance du réle de I'Etat dans la vie de tous
les jours. Des divergences apparaissent cependant dés que l'on aborde plus précisément le rble
de I'Etat en matiére économique.

L'Etat n'a pas toujours occupé une place primordiale dans la vie économique.
M. Vaté [24] résume ainsi la doctrine de 'Etat & I'époque de la Révolution Francaise : "I'Etat
n'avait pas & faire le bien, c'était déja bien assez qu'il ne fasse pas de mal®. La doctrine
interventionniste fait cependant son chemin, et c'est Dupont-White qui la fonde définitivement
au XIX ame sidcle en justifiant l'intervention par des raisons de nature philosophique [20]
"I'Etat est conduit & prendre et & montrer la voie du progrés". Cela se traduit par des
interventions économiques directes, une incitation et un encadrement du privé. Une riposte
anti-étatiste est ensuite avancée par P. Leroy-Beaulieu [26] qui prone le nihilisme
gouvernemental, en ne considérant l'interventionnisme que comme l'exception & la régle du
laisser faire intégral. C'est en fait un débat "pour ou contre I'Etat ?" qui s'engage et non une

[24] M. VATE; Lecons d'économie politique; Economica; 1978.
[25] DUPONT-WHITE; in La raison économique d'Etat, A. VIANES, Presses Universitaires de Lyon, Lyon, 1980; p. 16.
[268] P. LEROY-BEAULIEU; in La raison Economique d’Etat; Ibid.; p. 17
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recherche économique sur 1'Etat. La réduction du débat a cet affrontement idéologique ne verra
sa fin qu'aprés la premiére Guerre Mondiale ou l'intervention de I'Etat, justifiée par la guerre,
introduira une approche différente de son rdle.

Un renouveau survient alors entre les deux guerres mondiales avec 'apparition de
la mixité et du planisme. La mixité fait appel a la notion de complémentarité entre secteur
public et secteur privé. Le planisme correspond & une économie "mixte et organisée”, qui
s'appuierait sur un vaste secteur nationalisé coexistant avec le secteur privé, des "directives
générales” tenant lieu de "planification”. Il est toutefois difficile de classer politiquement ces
deux approches. En effet pour A. Vianés, "L'ambiguité du planisme, fera qu'il sera congu par les
uns comme une transition réformiste vers une logique socialiste, et par les autres, (néo
socialistes, admirateurs du fascisme mussolinien) comme une troisiéme voie anti-capitaliste et
anti-socialiste”. La mixité se développe avec un certain succes, tout en étant critiquée par les
marxistes, pour qui l'intervention publique peut étre un moyen d'aider le systéme capitaliste &
surmonter ses difficultés, a échapper aux difficultés structurelles et conjoncturelles.

Apres la deuxiéme Guerre Mondiale, le débat pour ou contre l'intervention n'est
plus & l'ordre du jour. Ainsi pour M. Vaté [27] l'intervention de I'Etat devient normale et
naturelle :

"La généralisation des techniques d'intervention publique (politiques
conjoncturelles, planification incitative, etc...) aprés la seconde Guerre Mondiale
dans les pays occidentaux s'explique par le long consensus dont a bénéficié alors
cette conception du réle économique de I'Etat.”

On est ainsi passé de "I'Etat Gendarme" & *I'Etat Providence", avec une application
trés généralisée de politiques d'inspiration keynésienne.

Aujourd'hui I'Etat intervient & tous les niveaux de I'économie. Apreés étre passé de
nouveau par une phase d'affrontement idéologique "pour ou contre les nationalisations®, au
début des années 80 avec la venue au pouvoir de la gauche, ce type de débat n'est plus & l'ordre
du jour. Les uns ont constaté que les entreprises nationalisées ne fonctionnaient pas plus mal
sous le giron de I'Etat et les autres ont dd se rendre a l'évidence : la gestion privée des grandes
entreprises nationalisées ne changeait pas grand chose sur le fond par rapport au statut privé.

Il n'en reste pas moins qu'actuellement, de nombreuses voix s'élevent contre
I'intervention de I'Etat, pour pousser plus avant la logique libérale. Mais ce sont les mémes qui
font appel & 1'Etat en cas de risque (économique) trop fort ou de nécessité d'un arbitrage.

Critiquée, parfois vilipendée, l'intervention économique de I'Etat ne semble pas & la
veille d'étre fortement amoindrie.

Il s'agit maintenant pour nous d'appréhender comment ces interventions se
traduisent au niveau communal.

B - DES INTERVENTIONS AU NIVEAU COMMUNAL

L'intervention publique au niveau communal revét des formes multiples. Nous
pouvons essayer de les appréhender essentiellement en deux types selon qu'elles sont imposées
directement par 1'Etat ou qu'elles sont de nature incitative.

[27] M. VATE; Op. cit.
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Notons tout d'abord que cette distinction n'est pas toujours aisée et peut méme
parfo:s s'avérer factice. Ainsi des mesures directes peuvent étre accommées de mesures
incitatives et des mesures incitatives avoir un caractére direct. Nous pensons néanmoins que ces

typee de mesures peuvent permettre de rendre compte de la multiplicité des interventions au
niveau communal.

A ces deux types d'interventions, il nous faut aussi ajouter les tAches purement
administratives effectuées au niveau de la commune pour le compte de I'Etat (état civil,
recensement, pouvoir de police, ...). Ce sont bien sir des tiAches importantes pour le bon
fonctionnement global de la société. Elles constituent ce que 1'on pourrait appeler la P.P.C.M.
(Plus Petite Charge Municipale) & I'ensemble des communes. Elles ne sont pas génératrices de
différenciation, celle-ci étant plutbt liée & la taille des communes, et ne nous intéressent donc

pas ici.

1 - Les mesures directes

Elles peuvent étre de nature "réglementaire”, appliquées de maniére stricte ou
laissant aux autorités locales une certaine liberté d'instruction et d'application. Elles peuvent
aussi avoir un caractdre "administratif” trés contraignant comme nous le verrons plus loin.

Les termes "réglementaires” et "administratifs" employés ici, peuvent parfois
correspondre & une méme réalité. Mais, comme précédemment avec les "mesures directes” et les
"politiques incitatives” ces deux termes ne sont pas exclusifs.

a - Les mesures directes de type "réglementaire”

Cest typiquement le cas de documents réglementaires tels que le Plan
d'Occupation des Sols (POS), obligatoire pour les communes de plus de 2 000 habitants. C'est
cependant aux communes elles-mémes, aidées en cela par les services de l'équipement, qu'il
revient de 1'élaborer puis de l'appliquer et éventuellement de le réviser.

L amenagement du territoire est bien slr essentiellement du ressort de l'autorité
étathue, qui est amenée & agir directement, sans intermédiaire local. Ainsi, lorsqu'il s'agit de la
mise en oeuvre de grands projets (canaux, autoroutes, TGV, divers ouvrages d1 mportance
nationale) la décision est prise au niveau national et les communes sont quasiment mises devant
le fait accompli en ce qui concerne le tracé. Or ces équipements peuvent modifier radicalement
I'espace d'une commune. Ils peuvent aussi influer sur son développement économique. Si les
effets structurants des infrastructures font toujours l'objet de recherches et ne sont pas évidents
A mettre en évidence, il n'en reste pas moins que l'existence d'un échangeur sur le territoire
d'une commune est un atout, en termes d'attractivité pour les entreprises, par rapport a une
autre commune de méme importance n'en possédant pas.

En ce qui concerne l'aspect financier, c'est 1'Etat qui fixe les fourchettes des taxes et
impbts locaux.

b-IAsmesurasdirectesdetype'adminish'aﬁf

L'intervention directe peut aussi étre de nature administrative en obligeant des
communes & se grouper dans des communautés urbaines ou des districts. Nous détaillerons
I'influence sur le budget communal de tels groupements dans le cadre des politiques incitatives
de I'Etat. Si on en reste & I'aspect obligatoire d'une telle mesure, force est de constater que la

commune est alors moins libre de ses actions. Ces regroupements obligés en ce qui concerne
certaines attributions semblent cependant étre bien passés dans les moeurs, dans la mesure ou
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1ls correspondent & de réels problémes de gestion globale de I'urbain et qu'ils ne remettent pas
en cause le pouvoir politique des maires des communes concernées.

L'intervention administrative directe peut cependant aller plus loin en imposant
une réforme des collectivités locales se traduisant par exemple par des fusions de communes.
Dans le cas de la France, et contrairement & d'autres pays européens comme la Grande-
Bretagne et les pays scandinaves [28], relativement peu de fusions ont eu lieu et, parmi celles

qui ont pu se faire, un grand nombre n'ont pas résisté au temps et ont retrouvé le chemin de
l'autonomie communale.

En effet, cette politique de regroupement des communes, conséquence d'une
politique plus générale de développement et de réforme des collectivités locales, est
essentiellement due A l'idée d'économie d'échelle. Dans un contexte de crise financiére, il est
certes plus judicieux de financer un équipement pour une population suffisamment importante
que plusieurs pour des unités plus petites.

S1 la justification "économique” est acceptée par tout le monde, toute réforme se
heurte cependant & des probléemes de pouvoir et d'autonomie communale puisque le
regroupement ou fusion se traduit par une perte d'autonomie des petites unités fusionnées et
donc une perte de pouvoir. Si la réforme de 1974-75 [29] a pu se réaliser en Grande-Bretagne en
faisant passer de 15600 & 522 le nombre d'autorités locales, c'est que le niveau local,
contrairement & la France et I'Italie, ne représente pas un enjeu politique majeur du fait de la
prééminence du rdle du parlement. Le passage de 2369 communes & 5696 en Belgique en 1976
s'est heurté a I'hostilité des élus locaux pourtant puissants, mais qui, surpris par la rapidité de
mise en oeuvre de la réforme aprés des années de tergiversation, ont rapidement accepté cet état
de fait [30]. Une des raisons de cela, si ce n'est "la" raison, était que la classe politique nationale
était entidrement acquise a l'opération, voyant la un moyen de pénétrer et de "nationaliser” la
vie politique locale.

La France et ITtalie, pour lesquelles le niveau communal est trés important
politiquement, n'ont pas pu ou voulu entreprendre de telles réformes structurelles des
collectivités communales. Ainsi, en France, la mise en oeuvre de la loi de fusion communale du
16 juillet 1971 se voulait & la fois décentralisatrice et démocratique. Elle visait donc plutdt
I'adhésion sur des bases volontaristes. Elle n'a cependant donné que des résultats médiocres. En
effet seulement 580 fusions concernant 1465 communes, essentiellement rurales, ont été opérées
en trois ans. Face au manque d'intérét qu'elle a suscité cette loi a été rapidement oubliée, et la
France compte encore aujourd’hui environ 36 000 communes [31].

Dans cette logique, les lois de décentralisation de 1982 font référence, sans le
remettre en cause, & un cadre existant en ce qui concerne le niveau communal et le niveau
départemental, et créent en quelque sorte cette nouvelle collectivité territoriale qu'est devenue
la région.

Si des mesures administratives directes peuvent effectivement concerner les
communes, l'importance du pouvoir communal est tel que les nécessaires regroupements
d'intéréts s'effectuent essentiellement sous forme de coopération communale si possible a
participation volontaire.

[28] Notes ot Etudes Documentaires; La réforme des collectivités locales en Europe, stratégies et résultats; sous la
direction de Yves Mény; La Documentation Francaise; Paris, 1984; 187 p.

[29] Thid.; p. 19
[(30] Ibid.; p. 105

[81] Notes et Etudes Documentaires; Les structures locales en Grande-Bretagne et en France; sous la direction de
Jacques Lagroye et Vincent Wright; La Documentation Frangaise; Paris, 1982; p. 93
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2 - Les politiques incitatives

Les politiques incitatives sont essentiellement liées & des enjeux financiers. Mais
elles peuvent revétir des formes trés variées.

Ainsi I'Etat peut avoir une influence trés importante sur l'investissement
communagl & travers les subventions et les facilités de crédit. Celles-ci peuvent étre la cause dun
investissement trés fort & une année donnée (1972 par exemple) et d'une stagnation & d'autres
périodes. Cette influence joue trés fortement sur le montant de l'investissement et donc sur
'ensemble des investissements réalisés. Il conviendra donc de bien garder & l'esprit les périodes
correspondant & une politique gouvernementale donnée. Elles sont bien connues dans le passé
mais pour les années récentes les effets de la décentralisation par exemple sont difficiles a
évaluer.

Une autre forme déguisée d'intervention réside dans les groupements de communes
fortement encouragés par I'Etat. En effet I'analyse des comptes administratifs d'une commune
nous donne une bonne idée de l'investissement réalisé par la commune sur son territoire. Mais
lorsque la commune fait partie d'un groupement (syndicat, district, communauté urbaine)
certains domaines d'intervention deviennent du ressort de ce groupement. Ainsi une opération
réalisée sur le territoire d'une commune peut étre financée par 'ensemble des communes d'un
syndicat.

De facon plus générale, que ce soit sous l'impulsion de I'Etat ou du département ou
grice a certaines structures (syndicat, district, communauté urbaine) de nombreux
investissements font appel &4 un financement multiple. Il y a alors décalage entre la part
consentie par la commune et l'investissement réalisé sur son territoire. De tels phénomenes ne
sont pas de nature a bouleverser complétement une logique d'investissement communal mais
peuvent étre sources de certaines incohérences ou dysfonctionnements de cette logique,
notamment parce que ce financement multiple peut contraindre la commune &a réaliser
l'investissement au moment ol les crédits de ses partenaires sont débloqués.

3 - Un Etat trés présent au niveau communal

Que ce soit dans le domaine économique ou dans d'autres domaines, 1'Etat est tres
présent au niveau communal.

Cette présence s'effectue soit de maniére directe, en court circuitant en quelque
sorte l'échelon communal, soit sous la forme de politiques incitatives amenant I'échelon
communal & s'impliquer.

La persistance d'un pouvoir politique important au niveau communal et
l'accroissement des tiches effectuées a ce niveau (surtout depuis les lois de décentralisation de
1982) en font un maillon incontournable dans la mise en oeuvre d'une politique ainsi qu'un lieu
important de politique autonome, malgré les regroupements favorisés ou contraints.

Il s'agit donc maintenant d'étudier la nature des interventions communales propres
et les moyens mis en oeuvre par les communes pour répondre & leurs besoins.



19

SECTION 3

LA PLANIFICATION AU NIVEAU COMMUNAL,

UN BESOIN ET UNE NECESSITE

Nous venons de voir dans les sections précédentes, que la croissance urbaine était
trés liée au développement économique et que ce dernier pouvait étre influencé de maniere
importante par I'Etat. Reste-t-il cependant une certaine liberté aux communes, c'est-a-dire les
moyens de gérer elles-mémes leur avenir, ou sont-elles passives par rapport & celui-ci ?

Face aux multiples interventions de I'Etat, la commune n'a retrouvé un certain
controle de son développement que dans une période récente. Les interventions dans le domaine
économique, qui vont de la premiére forme de gestion directe des services publics locaux (SPL)
sous forme de régies a la prise de participation dans des entreprises locales, ont été tres
longtemps freinées voire interdites par I'autorité étatique.

Nous verrons dans un premier temps comment les communes ont été amenées &
modifier le comportement de 'Etat pour pouvoir intervenir directement au niveau économique
en ce qui concerne la gestion des services publics locaux. Une analyse de la planification
financiére communale telle qu'elle a été pratiquée jusqu'a aujourd'’hui nous aménera ensuite &
en exposer les limites.

A - LES ORIGINES ET LES LIMITES DE LA PLANIFICATION COMMUNALE

Historiquement les communes n'ont pas été des centres de décision tres
importants. Le manque de ressources propres et le peu de liberté d'action qui leur était laissé en
sont les raisons principales.

La planification, au sens d'une prévision sur le long terme intégrant les contraintes
financiéres, les perspectives d'évolution, les choix politiques réalisés et les moyens de les mettre
en oeuvre, est un phénomene récent.

Telle qu'elle est réalisée aujourdhui, la planification communale a cependant des
limites, qui, comme nous le verrons, concernent essentiellement les éléments & prendre en

compte dans la prospective.
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1 - Des débuts difficiles

Si quelques expériences dites du "Socialisme Municipal® ont vu le jour vers les
années 1880 et ont eu pour but de prendre des initiatives importantes surtout dans le domaine
social, vote de crédits municipaux pour venir en aide aux familles de grévistes par exemple, elles
se sont vite heurtées au pouvoir centralisé de I'autorité étatique [32].

11 est vrai que cette période fait suite & I'épisode de la "Commune de Paris" et que la
bourgeoisie dans son ensemble, inquidte d'un éventuel accroissement de pouvoir au niveau local
voire méme de velléitée d'autonomie, reste attachée & son "Etat" et renforce ainsi son rdle
centralisateur.

Pendant longtemps le champ d'action communal a donc été trés limité, et ce n'est
qu'avec le temps et sous la pression de générations d'élus qu'il a pu s'élargir.

Ainsi, paralldlement & l'existence d'enveloppes budgétaires par secteur
d'intervention, les grands choix portaient principalement sur des décisions d'urbanisme (habitat,
zones d'activité, équipements). L'interventionnisme communal dans les domaines économiques
et sociaux n'est apparu que dans les années les plus récentes. ,

Avec les lois de décentralisation de 1982, les communes se voient dotées certes de
nouveaux pouvoirs et de nouveaux moyens mais aussi de nouvelles charges et de nouvelles
régles sur I'établissement du budget. Ainsi toute décision donnant lieu & dépense
(fonctionnement ou investissement) suppose un choix parmi un ensemble plus global de

décisions possibles puisque le budget est contraint.

A cette nouvelle situation s'ajoutent les conséquences de deux types de crises. En
effet du fait de la persistance de la crise économique, l'intervention de la commune est une des
conditions de sa survie, puisque, par exemple, les entreprises ne s'implantent pas sans certaines
facilités. Mais parallélement la crise des finances locales, qui se traduit par un endettement
important depuis 1972, entraine une gestion des ressources de plus en plus serrée. C'est ainsi
que la planification, terme plus généralement associé a4 un KEtat, & une politique
gouvernementale, devient une impérieuse nécessité pour les communes.

2 - Les limites de 1a planification communale

Les critiques que l'on peut faire a la planification communale actuelle concernent
essentiellement les éléments mémes de la prospective.

Afin de faciliter les décisions des élus il existe déja des outils d'aide a la décision
que sont les modeles de financement communal par exemple. Ces modéles permettent la
prospective & court ou moyen terme en tenant compte de différents scénarios financiers et
politiques. Ils permettent ainsi de déterminer quel sera l'investissement total a réaliser pour
une échéance fixée. Ils peuvent aussi permettre d'étudier l'influence d'un investissement sur le
budget, ou de régler ce budget en fonction des investissements a effectuer.

Mais, la prévision concerne alors uniquement l'aspect financier des équipements.

{32] BARGE P., BARTHELEMY J.R., LORRAIN D., MICHEAU M., LANGUMIER J.F; L'intervention économique de la
communse; Syros; Paris, 1983; 202 p.
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Un exemple de mod@le est le modéle Cecilia de 'TAURIF [33]). Les communes ont eu
jusqu'a présent accés a ce moddle essentiellement par l'intermédiaire de 'TAURIF mais de tels
modéles sont appelés a se développer dans les communes sans qu'un intermédiaire reste
nécessaire. Notons a ce sujet que le développement de la micro-informatique a la un rdle non

négligeable. Ainsi, par exemple, le modéle Cécilia est accessible sur IBM PC et compatibles
depuis 1984.

En plus de cette volonté propre des communes de se doter d'outils de prévision, une
planification financidre est de plus en plus imposée par les organismes de crédit (Caisse des
Dépdts et Consignation, Caisse d'Aide & I'Equipement des Collectivités Locales).

Mais les critéres pris en compte sont uniquement des critéres financiers tel que le
niveau d'investissement.

Ce type de données est bien sir de premiére importance mais il peut sembler
insuffisant, dans la mesure ou il ne prend pas en compte un certain nombre de parameétres qui

agissent sur le budget.

Ainsi, 'analyse du seul échelonnement des investissements dans le tempse peut étre
complétement faussée par la part croissante dans le budget des charges de fonctionnement des
équipements précédents. L'entretien des équipements neufs est en effet relativement peu
onéreux, mais il peut devenir un gouffre dés qu'il s'agit d'équipements plus anciens.

D'autre part, un équipement peut engendrer d'autres équipements. Prenons
lexemple d'une opération d'urbanisme sur un quartier neuf. Cette opération sera
vraisemblablement suivie d'opérations liées a la voirie, ne concernant pas seulement la zone
méme, mais aussi les voies de desserte de cette zone. Il y a aussi une forte probabilité que la
nécessité d'écoles maternelles puis primaires se fasse sentir assez rapidement. On peut de plus
généraliser & d'autres types d'équipements communaux, tels que créches, gymnases, etc... Selon
l'importance de l'opération initiale et 1'état des équipements communaux existants, de nouveaux
équipements pourront donc s'avérer nécessaires.

Un exemple trés simple nous permet donc de voir que la réalisation d'un
investissement donné peut entrainer sur le moyen terme la réalisation d'autres investissements.
On peut dés lors concevoir que d'autres opérations d'équipements peuvent agir les unes sur les
autres, de facon moins évidente a priori que dans I'exemple précédent.

La double conséquence, a la fois sur le budget de fonctionnement et sur celui
d'investissement, de la réalisation d'un équipement donné doit donc étre prise en comptle au
niveau de la planification communale.

La prévision doit donc pouvoir intégrer a la fois le montant et la nature des
opérations a effectuer, ainsi que la nature des équipements deja réalisés. :

B - UN BESOIN ET UNE NECESSITE

La planification communale n'est pas seulement un besoin correspondant & des
préoccupations de simple programmation temporelle. Elle est aussi devenue une nécessité de
par les multiples compétences et obligations transférées et induites par la décentralisation.

(33) G. LACOSTE; Etudes prospectives de finances locales:mode d'utilisation du moddle CECILIA; Institut
d'Amémgmnentetd'UrbanismedelaRég'onIledeFrme;Paﬁs, 1985; b4p.



1 - Un exemple de besoin : les services publics locaux

A l'origine (XIX éme siécle), l'intervention économique directe dans le domaine
économique, sous forme de régie par exemple, était non seulement peu développée mais était de
plus trés limitée par la loi. Ainsi, selon C. Bettinger (Avocat a la cour de Paris, spécialiste des
conflits entre les autorités locales et les SPIC) un avis du Conseil d’Etat de 1900, peut

g'interpréter ainsi [34] :

"La doctrine qui se dégageait de cet avis était trés nette : un service public en régle
générale et, sauf cas absolument exceptionnel, ne pouvait étre exploité en régie."”

A cette époque et jusqu'a la deuxiéme guerre mondiale, c'est essentiellement le
gystdme de la concession qui était utilisé. La concession a été utilisée par I'Etat pour la
construction de grands ouvrages publics tels que les canaux et par les communes en ce qui

concerne l'ensemble de ce que I'on appelle maintenant les réseaux (gaz, électricité, transports
collectifs).

Les adversaires de la concession essayaient alors de faire valoir la plus grande
souplesse que pourrait apporter une gestion en régie ainsi que la possibilité pour la commune de
garder les bénéfices de l'exploitation au lieu de les laisser a la société exploitante privée.

La pression des élus va peu a peu modifier cette rente de situation des marchés
locaux. Ainsi, le décret du 28 décembre 1926 autorise les communes & gérer en régie les services
d'intérét public & caractére industriel et commercial.

Les régies vont alors se multiplier. Au niveau de 1'Etat c'est la création d'Air-
France en 1938, puis de la SNCF en 1937. Au niveau communal, on assiste alors & une
multiplication du nombre de services publics locaux exploités en régie.

- Apreés la guerre, la concession va paradoxalement revenir au godt du jour, et ce,
grice A I'Etat. Aprés avoir nationalisé le gaz et l'électricité, celui-ci va inciter les maires de
chaque ville a signer un contrat de concession, cette fois, avec un concessionnaire obligé, c'est-a-
dire les établissements publics régionaux.

Dée lors, les deux types de gestion vont coexister au niveau communal. La plupart
des grands travaux de reconstruction de l'aprés 1950 ont ainsi bénéficié de la concession.

Il y a méme apparition dans une phase plus récente de nouveaux contrats de
gestion tel que celui de la "gérance’, dans lequel il n'y a plus aucun risque pour la société
exploitante, le risque étant entiérement couvert par I'autorité organisatrice.

On peut conclure sur cette évolution avec C. Bettinger en disant [36] que toute cetle
évolution s'est faite sous la pression des élus locaux qui n'ont eu de cesse de modifier le régime
juridique francais des modes de gestion des services publics afin de se donner la plus grande
liberté de choix possible pour créer et gérer les services publics locaux en fonction de leur
sensibilité et de leurs orientations politiques et économiques.

C'est donc une démarche de longue haleine qui a permis aux maires de retrouver
une certaine autonomie de gestion des affaires communales.

[34] C. BETTINGER; Dimension historique diversifiée et prospective européenne; contri<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>