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PREFACE

Michel BASSAND,
Professeur de sociologie, directeur de I'IREC

Alors que la globalisation-mondialisation se développe, accom-
pagnée de débats véhéments approbateurs ou contestataires, surgit la
question locale suscitant elle aussi des débats déchirants. La métropo-
lisation s’infiltre dans ces disputes... Ces bouleversements sonnent-ils
le glas de I'espace local ? Quelles adaptations met-il en ceuvre pour
faire face a ces turbulences ? Et en fait a quelle réalité I'espace local
correspond-il : quartiers ? communes ? agglomérations urbaines ?
régions ?

Par ces quelques questions, I'espace local apparait comme un
théme fondamental des sociétés contemporaines. La mondialisation
et la métropolisation impliquent nécessairement la dynamique de
I'espace local. Elles sont liées dialectiquement. Contrairement a ce
que d’aucuns pensent, ces changements macrosociaux ne signifient
pas la mort de la question locale. Les modalités les plus fréquentes de
par I'Europe consistent :

* a inciter les communes a collaborer entre elles plus ou moins
intensément sur des thémes précis,

e a fusionner dans des entités nouvelles en se maintenant selon
des modalités diverses, ou en disparaissant totalement I'espace local
etant dés lors représenté par la nouvelle entité, etc.

La Suisse évidemment n’échappe pas a ce champ d’expé-
rimentation et a ce grand débat. lls sont de la plus grande impor-
tance, ils contribueront directement a la structure de la société nou-
velle qui est en gestation.

Le livre de Katia Horber-Papazian est donc fort opportun. Il ré-
unit les contributions des meilleurs spécialistes suisses. Il nous permet
de saisir et de comprendre toute la complexité de I’espace local.



Vil L’ESPACE LOCAL EN MUTATION

Dans ce pays dont les institutions fédérales donnent une place de
choix a la commune, on pouvait s’attendre a ce que cette derniére,
face aux métamorphoses du monde contemporain, s’enferme dans
une attitude et des pratiques de résistance. Or il n’en est le plus sou-
vent rien. La plupart des communes suisses se lancent en effet dans
des expériences plus ou moins innovatrices et audacieuses. Avec quels
résultats ?

Clest le mérite de ce livre de présenter nombre d’entre elles de
maniére objective et de mettre en relief les conséquences de ces ten-
tatives.

Pour tous ceux qui s’intéressent a la Suisse et a ses institutions po-
litiques, ce livre est indispensable.



INTRODUCTION

L'ESPACE LOCAL EN MUTATION

Katia HORBER-PAPAZIAN,
Professeur de politique locale et
d’évaluation des politiques publiques a 'IDHEAP

Maillon central de I'architecture politique suisse, les communes
sont souvent le point de référence identitaire des citoyens, comme
celui de I'organisation administrative de proximité.

Au nombre de 2896 en janvier 2001, elles se caractérisent par
leur diversité. Diversité démographique, de superficie, diversité socio-
économique, de ressources, ou encore diversité des problémes a ré-
soudre et des besoins a satisfaire. Diversité enfin de marge de ma-
nceuvre, soit d’autonomie, celle-ci relevant du droit cantonal qui les
régit. Un point cependant les caractérise toutes : leur espace et leurs
modes d’intervention sont aujourd’hui largement remis en cause.

Cette remise en cause est en particulier due a I'accroissement des
domaines d’intervention des collectivités publiques et aux nombreu-
ses entreprises de redistribution des taches entre Confédération, can-
tons, et communes, qui ont engendré des reports de compétences en
cascade sur celles-ci. Pour les plus petites d’entre elles, ce report est
d’autant plus problématique qu’il exige des structures et des moyens
adaptés qui, souvent, ne sont pas disponibles. Pour les communes
plus grandes, en particulier dans les agglomérations, les problémes
concernent avant tout les effets de débordement, la commune-centre
offrant des prestations dont les communes environnantes bénéficient
sans pour autant accepter d’en assumer les charges. Dans tous les cas,
la question de la remise en cause des limites existantes de l'espace de
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I’action publique et des critéres qui y président est a I'ordre du jour.

La plupart des politiques publiques @ mettre en oeuvre au niveau

communal ne peuvent en effet plus étre gérées a cette seule échelle

pour des questions d’efficacité politique, d’économies d’échelle et de

nécessaire professionnalisme. C’est ce qui explique que 'on assiste a

une multiplication de structures de collaboration, doublée par une

fonctionnalisation des espaces d’intervention. Chaque politique pu-
blique a en effet tendance a s’autonomiser et & développer son es-

pace et ses limites propres, correspondant a I’échelle des problemes a

résoudre et dépassant le plus souvent les frontiéres communales pro-

prement dites, ce qui provoque un décalage entre « territoire fonc-
tionnel » (espace des politiques publiques) et « territoire institution-

nel » (communes)'. Pour permettre aux communes de faire face a

cette situation, les législations cantonales se sont adaptées et leur

offrent la possibilité d’agir & des échelles intercommunales sous des
formes diverses.

* L’entente intercommunale fait I’objet d’une convention écrite qui
en détermine le but, 'organisation, le mode de répartition des
frais, ainsi que les modalités de résiliation.

e L’association de communes est une corporation publique dotée
d’une personnalité juridique propre et d’'un organe supracom-
munal, qui implique un engagement important et durable. Ce
genre d’association comporte généralement une assemblée des
délégués, qui sont désignés par le conseil communal et un comité
de direction. Toute modification essentielle des statuts doit étre
approuvée par chacune des communes associées. L'association
peut gérer des investissements directement ou indirectement.

On distingue deux types d’association de communes:

— Lassociation a but unique. 1l s’agit d’une structure de colla-
boration réunissant plusieurs communes autour d’un seul
objet.

— Lassociation a buts multiples permet, quant a elle, I'ac-
complissement de plusieurs taches. Certains cantons, comme
Fribourg, autorisent I'association a buts multiples pour des
taches connexes. D’autres, comme Vaud ou Neuchétel,
n’exigent pas la connexité des taches et acceptent des structu-
res a géométrie variable.

1 LERESCHE J.-P., JOYE D. et BASSAND M. (1995), Métropolisations, interdépen-
dances mondiales et implications lémaniques, Genéve : Georg.
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e L’agglomération est une forme de collaboration qui, pour
I'instant, existe formellement dans le canton de Fribourg. Les au-
torités de ce canton ont faconné une législation permettant de
créer une nouvelle structure institutionnelle a part entiére (excep-
té le fait qu’elle n’est pas habilitée a lever d’'impbts) avec des or-
ganes décisionnels élus par les citoyens des communes
concernées. D’autres cantons envisagent d’instituer des agglomé-
rations pour faire face a I’exode des personnes physiques et mo-
rales et lutter contre le déséquilibre financier qui existe
généralement entre les communes-centre et leurs homologues
environnantes.

e Enfin, la fusion de communes qui permet de réunir deux, voire
plusieurs communes, pour créer une nouvelle entité juridique.

Si une enquéte menée par Ladner, et présentée dans cet ouvrage,
met en évidence que 67% des communes disent avoir eu davantage
recours a la collaboration ces derniéres années , il est intéressant de
constater que moins de 20% de ces mémes communes collaborent
sous la forme d'associations dans des domaines tels que
’administration communale, la police communale, ou I’'amé-
nagement du territoire. La collaboration est ainsi surtout présente
lorsqu’il s’agit de partager le colt d’infrastructures lourdes.

Il est également important de relever que, méme si la possibilité
est offerte aux communes de recourir a de nouvelles formes de colla-
boration, dont notamment la collaboration a buts multiples, celle-ci
rencontre peu d’engouement. Il en va de méme pour la création
d’agglomérations, aucune n’ayant jusqu’ici vu le jour. Quant a la
question de la création de régions, elle tient en haleine les Consti-
tuantes, mais nombreux sont les arguments qui s’opposent, parfois de
maniére passionnelle, a la création d’un nouvel échelon institution-
nel. Enfin, en matiére de fusion, seules 137 fusions de communes ont
été conclues en Suisse depuis 1970 et toutes les tentatives de rendre
les fusions obligatoires se sont heurtées a de si fortes oppositions
qu’elles ont da étre abandonnées. Il y a donc un décalage entre le
champ des possibles et la réalité. Décalage que beaucoup d’acteurs
concernés expliquent par la crainte de perdre leur autonomie.

Ainsi, dés qu’il s’agit de partager plus que des charges, donc de
répartir des compétences et de revoir les frontiéres de I'intervention
communale, les blocages sont forts. Si les résistances a toute remise en
cause des frontiéres d’intervention sont telles, c’est que chaque fron-
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tiere remplit un certain nombre de fonctions? (traduction, régulation,
différenciation et relation) dont les implications sociales, politiques,
culturelles ou économiques ne sont pas négligeables. Les risques de
conflit s’averent d'autant plus forts que le territoire local est non seu-
lement le lieu d'une multitude d'enjeux, mais constitue un enjeu en
lui-méme, puisqu’il représente une ressource pour nombre d'acteurs.
Or revoir des espaces d'action conduit immanquablement & changer
d'échelle dans la prise de décision et la gestion des politiques publi-
ques, ce qui peut entrainer une modification importante de la struc-
ture du pouvoir local et régional.

Accepter de revoir 'espace d’action communal implique de le
questionner. C’est I'objet de cet ouvrage.

Divers regards se sont croisés, ceux de praticiens, de responsables
politiques et d’académiciens, pour faire le bilan des différents décou-
pages que connait le territoire communal aujourd’hui, mettre en
évidence ses limites, ses tensions, faire état d’expériences en cours et
ouvrir de nouvelles perspectives. Leurs interventions permettent,
dans une premiere partie, de dresser un état des lieux des mutations
de I'espace local, puis, dans une deuxiéme partie, de fournir des élé-
ments de réflexion pour la redéfinition de I'espace local et, enfin,
dans une troisiéme partie, de présenter le plaidoyer des praticiens en
faveur d’une restructuration de cet espace.

L’'idée de réunir les textes présentés dans ce livre est née il y a
trois ans, a I'issue d’'un séminaire de politique locale de I'IDHEAP
intitulé « Quelles structures, quels outils pour faire face aux taches
communales ? »3. C’était une gageure que de décider de les publier,
puisque chaque jour le débat évolue, de nouvelles interrogations

Pour plus de précisions, voir : RAFFESTIN C., 1993, « Autour de la fonction sociale
de la frontiére » in Espaces et sociétés 70-71, pp. 157-164. Voir également la
contribution de Raffestin dans cet ouvrage.

Cet ouvrage n’aurait jamais pu voir le jour sans le soutien des membres de mon
équipe, des participants au séminaire « Quelles structures, quels outils pour faire
face aux tdches communales ? », ainsi que du groupe d’accompagnement du cours
de politique locale. Ce groupe est composé de représentants des associations de
communes des cantons de Fribourg, Vaud, Genéve, des associations de secrétaires
et fonctionnaires communaux des cantons de Vaud, Genéve, Neuchétel, Valais et
du Jura bernois, des services des communes des cantons de Fribourg, Neuchétel et
du Jura, ainsi que de la Conférence des Maires du Jura bernois. Enfin, je tiens a
remercier tout particuliérement Gabriela Chaves, Alexandre Mariéthoz et Serge
Terribilini, pour leurs remarques et pour I'appui qu’ils m’ont fourni dans
I’élaboration de cet ouvrage.
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surgissent, risquant de rendre I'analyse obsolete. Ces textes permet-
tent cependant au lecteur de faire le point, de saisir en quoi et pour-
quoi dans un domaine aussi complexe les solutions toutes faites ou
uniformes n’ont aucun sens et aucune chance d’aboutir.

Le territoire local est en mutation. Chaque mutation est porteuse
de peurs, de forces contraires, d’énergies nouvelles. Laissons a ses
acteurs le temps de trouver leurs marques, acceptons les solutions

transitoires et I'incertitude qui leur est liée.
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CHAPITRE 1

COLLABORATIONS ET FUSIONS DANS LES
COMMUNES SUISSES

Andreas LADNER
Chargé d’enseignement a I'lInstitut de sciences politiques
de I'Université de Berne

CARACTERISTIQUES DES COMMUNES SUISSES

Les communes politiques représentent un pilier fondamental du
systeme social et politique de la Suisse. Méme si leur autonomie et
leur importance en tant que cellule de base de la démocratie sont en
partie victimes d’une exagération quasi mythique, elles jouissent
néanmoins d’'un champ d’action propre relativement étendu et d’une
large autonomie financiere. Sur le plan international, il est surtout
remarquable qu’environ un tiers des recettes fiscales totales dans ce
pays soit percu par les communes elles-mémes. La grande hétérogé-
néité en matiére de structure et d’organisation politique est un autre
trait caractéristique des communes suisses'.

Si I'on tient compte des énormes changements sociaux intervenus
au cours des 150 derniéres années, les atteintes a I'étendue territoriale
des communes sont d’autant plus minimes. Le découpage communal
peut étre considéré comme l'une des grandes constantes du paysage

1 LADNER A., 1991, Politische Gemeinden, kommunale Parteien und lokale Politik.
Eine empirische Untersuchung in den Gemeinden der Schweiz, Zirich : Seismo
Verlag Sozialwissenschaften und Gesellschaftsfragen.
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politique de la Suisse. Le 1¢ janvier 2001, la Suisse comptait 2896
communes. En 1850, peu aprés la fondation de la Confé-dération
(1848), elles étaient encore au nombre de 3203. Depuis cette date,
on n'enregistre donc qu'une perte nette de 307 communes, soit un
peu moins de 10%, constituée de quelque 380 dissolutions de com-
munes et d’'un peu plus de 70 créations de communes.

Comparée au niveau international, la Suisse appartient — de ce
point de vue en tout cas — aux pays méditerranéens. En dépit de la
croissance démographique, la plupart des pays du nord de I'Europe
ont drastiquement réduit le nombre de leurs communes au cours du
temps, en particulier entre 1950 et 19802. Seule I’évolution en France,
ou la diminution de seulement 4% de I'effectif des communes est
encore plus faible, est comparable a la Suisse.

Le fait que le nombre de communes en Suisse se soit peu modifié
est lié, entre autres, a leur importance politique. En outre, les juris-
prudences cantonales entravent en partie aussi une dissolution des
communes, processus qui est assorti d’obligations ou qui exige
d’emprunter la voie compliquée d’une modification constitutionnelle.
Un autre obstacle est plutdt de nature financiere et est justifié, du
moins partiellement, par la souveraineté des communes en matiére
fiscale : une commune riche ne fusionnera pas sans autre avec une
commune plus pauvre. Des motifs d’ordre politique et social au ni-
veau local (rivalités, litiges de frontiéres, etc.) peuvent également
constituer une raison de maintenir les limites communales existantes.

Le nombre d’habitants en moyenne par commune au 1¢ janvier
1999 est de 2423. La valeur médiane se situe a 840,5, c’est-a-dire que
la moitié de toutes les communes suisses enregistrent moins de 840
habitants. S’il y a 150 ans, une grande partie de la population vivait
encore dans de telles petites communes, la proportion s’est beaucoup
réduite depuis lors. Sur une population totale d’environ 2,4 millions
en 1850, 42% vivaient dans des communes de moins de 1000 habi-
tants ; en 1990, ce pourcentage est tombé & 10% sur environ 7 mil-
lions d’habitants. Un nombre nettement plus important de personnes
habitent aujourd’hui des communes de 2000 habitants et plus.
L’évolution la plus marquante est naturellement celle des communes
de 10 000 habitants et plus qui regroupent en 1990 plus de 40% de
la population de la Suisse, alors que ce taux n’était que de 6% envi-
ron il y a 150 ans.

2 Ainsi la Suéde de 89%, le Danemark de 80%, la Belgique de 78%, la Grande-
Bretagne de 68%, la RFA de 64%, I'Autriche de 43% et la Norvege de 40%.
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TACHES CROISSANTES ET LIMITES DE PERFORMANCE

A lorigine, les communes étaient surtout en charge de
I'utilisation des biens communautaires et de I'assistance aux pauvres,
et les recettes étaient produites sous forme de paiements en nature et
de corvées. Avec le temps, les taches se sont multipliées. Mis & part
les services communautaires, comme le maintien de I'ordre et de la
sécurité publics au niveau local, le controle des habitants,
I'organisation d’élections et de votations ainsi que de recensements
de la population, les communes assument aussi toute une série
d’importants services d’approvisionnement et d’élimination (eau,
électricité, gaz, ordures ménagéres et eaux usées) ainsi que le vaste
secteur de la sécurité sociale, la construction et I’entretien des routes
et parfois d’un réseau de transports publics, les services de santé, la
formation, la culture et les loisirs.

Limportant développement des infrastructures publiques (écoles,
approvisionnement en eau, épuration des eaux usées) au cours des
années de haute conjoncture (années 1960) a entrainé un accroisse-
ment des taches courantes en matiere d’exploitation et de gestion
budgétaire et comptable. De plus, des projets publics complexes et
toujours plus colteux ainsi que des obligations croissantes (aména-
gement du territoire, protection de I'environnement) rendent le re-
cours a des spécialistes de plus en plus impératif. Outre les
compétences techniques requises aujourd’hui, les exigences politiques
a I'encontre des communes ont également augmenté ces derniéres
années. Contrairement aux problémes décisionnels spécifiques a la
phase de structuration et de développement des communes, les ques-
tions a trancher dans les années 1980 et 1990 ne relévent pas seule-
ment de savoirs professionnels mais surtout de systémes de valeurs.

Méme si la capacité administrative et la capacité concurrentielle
apparaissent comme globalement positives, de nombreuses commu-
nes se heurtent a des limites de performance, dans certains domaines
en particulier. Aux dires des secrétaires communaux, I'ac-
complissement des tdches communales est surtout devenu difficile
pour ce qui a trait a la « nouvelle pauvreté/assistance sociale » et au
« chdmage »*. Ici, une commune sur trois indique avoir atteint ses

Les données présentées dans cet article proviennent d’une enquéte effectuée en
1998 dans le cadre du Programme prioritaire du Fonds national suisse de la recher-
che scientifique « Demain la Suisse ». Elles ont été recueillies auprés des secrétaires
communaux de I'ensemble des communes suisses. 2914 secrétaires communaux ont
recu ce questionnaire et 84.5 pour cent nous l'ont renvoyé.
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limites. Les deux domaines sont assez étroitement liés a la conjonc-
ture économique. Il est & noter que le probléme de la maitrise du
chémage ne s’est plus accentué par rapport a 19944, mais que la si-
tuation de I'assistance sociale, elle, s’est quelque peu aggravée. Cela
pourrait signifier que I'introduction des Offices régionaux de place-
ment (ORP) a contribué a décharger les communes.

Relevons que les problémes apparus comme aigus au début des
années 1990 se sont en partie aplanis. Il en va ainsi des domaines
« gestion des déchets», «protection de [I'environnement »,
« aménagement du territoire et plans de zones » et « octroi de permis
de construire », ol la surcharge n’a pas augmenté voire a méme di-
minué. Quatre ans plus tot, ces problémes comptaient encore parmi
les plus importants des communes.

D’autres aspects des taches communales présentent, par contre,
de nouvelles difficultés. Des limites de performance se dessinent de
plus en plus en matiére d’intégration des étrangers et d’assistance aux
demandeurs d’asile, ainsi que dans les domaines de la protection
civile, du sport et des infrastructures sportives. Enfin, la position des
autorités communales elles-mémes (I’exécutif) dans I'échelle des limi-
tes de performance atteintes ou dépassées est frappante. Elle peut
renvoyer aussi bien a la question de la surcharge qu’a la difficulté de
trouver des candidates et des candidats suffisamment qualifiés et ap-
tes a la gestion politique.

Une certaine pression se fait également sentir au niveau de la si-
tuation financiére. Bien qu’environ 40% des communes suisses soient
parvenues en 1998 a boucler leurs comptes par un excédent de recet-
tes, un tiers a peu prés d’entre elles sont dans les chiffres rouges et
30% environ présentent des comptes communaux équilibrés sur les
trois dernieres années. Par rapport & 1994, le pourcentage des com-
munes présentant un déficit n’a que trés légérement régressé, ce qui
laisse supposer qu’il s’agit ici effectivement de communes structurel-
lement faibles. En outre, le nombre de communes dont I’évolution
des recettes fiscales réelles était en hausse a diminué.

Comment les communes réagissent-elles a toutes ces nouvelles
exigences? On peut dire, de facon générale, que les communes ont
réagi par une simplification des procédures de décision. Une autre

Les méme questions avaient déja été posées en 1994 dans le cadre d’un autre
projet du Fonds national [cf. GESER H. et al., 1996, Die Schweizer Gemeinden im
Kréftefeld des gesellschaftlichen und politisch-administrativen Wandels, Zurich, s.
n.].
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maniére d’augmenter la performance a été de développer les services
administratifs et de déléguer des taches a des tiers. Les réformes du
systéme politique, comme par exemple la modification de la procé-
dure d’élection de I'exécutif (majoritaire ou proportionnelle), la mo-
dification du nombre des membres de I’exécutif ou la mise en place
d’un parlement communal, n’occupent que la part congrue des ré-
formes entreprises. Il faut dire que de tels changements ne contri-
buent que modérément a une amélioration des prestations. Une
nouvelle répartition des taches entre canton et communes, une colla-
boration intercommunale (CIC) intensifiée et une éventuelle fusion
entre des communes sont des réformes plus significatives. Dans les
lignes qui suivent nous allons traiter les deux derniéres de ces straté-
gies de réformes.

Selon la maniére d’interpréter les choses, la collaboration inter-
communale peut étre vue comme un modeéle de réforme autonome
ou comme un prélude a une fusion. C'est une question empirique de
savoir si des fusions de communes sont envisagées plus facilement
dans les cantons avec une collaboration intercommunale intense.
Nous allons tenter de répondre a cette question a la fin de cet article.

LA COLLABORATION INTERCOMMUNALE

La collaboration intercommunale n’est pas seulement encouragée
par les cantons (cf. par exemple Berne® et Lucerne), qui la considerent
comme une nécessité et surtout comme une réforme moins problé-
matique sur le plan politique que la fusion des communes, mais elle
revét une importance croissante dans les communes elles-mémes.
Pratiquement deux tiers des communes interrogées indiquent que la
collaboration avec d’autres communes s’est intensifiée durant les cing
derniéres années. Pour environ un tiers d’entre elles (36,1%),
I’étendue de la collaboration n’a pas changé et seule une infime par-
tie (0,6%) signale une baisse d’intensité des contacts.

La forme classique de la collaboration intercommunale est
I'association de communes (syndicat de communes). L’association de
communes est une corporation de droit public. On assiste toutefois
depuis peu a I'’émergence de nouvelles formes d’organisation de droit

5 La nouvelle loi sur les communes du canton de Berne prévoit notamment la possi-

bilité de raccourcir les prestations allouées aux communes qui se refusent a une
collaboration.
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privé. Des exemples de collaboration intercommunale se retrouvent
dans pratiquement tous les secteurs. Elle se pratique le plus fréquem-
ment dans les domaines suivants : écoles, prestations médicales, épu-
ration des eaux/canalisations, gestion des déchets, protection civile,
aide et assistance aux personnes agées et approvisionnement en eau
(fig. 1). Ici, une commune sur deux au moins accomplit ces taches en
collaboration avec une autre commune®.

Le potentiel de développement de la collaboration intercommu-
nale est encore considérable sous de nombreux autres aspects. En
effet, moins de 20% des communes collaborent dans les domaines de
I’administration communale (informatique, comptabilité, contrdle
des habitants, chancellerie, gestion du personnel), de la police com-
munale, de I'assistance aux requérants d’asile, de I'aménagement du
territoire et des plans de zones, de I'octroi de permis de construire,
des travaux publics, de la protection du paysage et des sites, des au-
torités communales, de la protection de I'’environnement, des trans-
ports individuels et de I'intégration des étrangers.

Certaines taches n’ont fait I'objet d’'une coopération renforcée
que depuis peu : dans prés d’un tiers des communes, une collabora-
tion intercommunale s’est instaurée, entre 1994 et 1998, seulement
en ce qui concerne I'aide et I'assistance aux chdmeurs. La coopération
en matiére de protection civile (un peu plus de 20% des communes)
et en matiére de service du feu et de soins médicaux (15%) est éga-
lement de date récente.

Quels sont les cantons avec une collaboration intercommunale
particulierement accentuée? Sur 32 taches proposées, les communes
suisses collaborent en moyenne pour l'accomplissement de 9 taches.
Les différences entre les cantons sont considérables et varient entre six
dans les cantons de Jura, de Bale-Campagne et de Schaffhouse et 14
dans les cantons d'Obwald et d'Appenzell Innerrhode (fig. 2). Les
cantons romands se trouvent dans un groupe avec — en terme com-
paratif — une collaboration intercommunale moyenne. La seule ex-
ception est le canton du Jura, ou la collaboration semble étre plutét
rare par rapport aux autres cantons.

6 Les données présentées dans les tableaux qui suivent datent de 1998.



COLLABORATION ET FUSIONS DANS LES COMMUNES SUISSES 9

Manifestations
culturelles/
question

Sport/infrastructures
sportives -

Nouvelle 7
pauvreté/assistance

Approvisionnement
en eau -

Gestion des déchets

Ecoles =

0 20 40 60 80 100

Fig. 1 Collaboration intercommunale par domaine.

Les différences entre les cantons deviennent encore plus accen-
tuées si I'on se concentre sur certaines taches spécifiques. Pour le cas
du service de feu — pilier fondamental d’autonomie communale pour
certains, service qui profite davantage de nouvelles technologies plus
performantes qui permettent de servir des rayons de plus en plus
grands pour d’autres - il existe des cantons dans lesquels deux tiers
des communes collaborent (Obwald, Tessin), et d’autres dans lesquels
a peine une commune sur cing accomplit cette tache en collaboration
avec une autre commune (Genéve, Schwyz, UR) (fig. 3). Notamment
dans les cantons de Zurich, Lucerne et Bale-Campagne, les communes
ont intensifié la collaboration dans le domaine du service de feu de
maniére considérable.
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Fig. 3 Collaboration intercommunale en ce qui concerne
le Service du feu par canton.

Quels sont les obstacles a une collaboration intercommunale? Le
probléme principal de la collaboration intercommunale ne réside pas
tant dans I'exécution de la prestation — ici, on peut en effet partir du
fait qu’il existe un potentiel de rationalisation et que des effets
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d’échelle sont a I'ceuvre. Le probléme principal est celui de la gestion
et du contrdle et surtout celui du processus démocratique de déci-
sion. C’est donc le probleme de la légitimation qui est posé. Com-
ment des décisions a caractére obligatoire peuvent-elles étre prises
dans un groupement de communes lorsque, par exemple,
I'application du principe démocratique «une personne, un vote »
pénalise fortement les petites communes? Comment les communes
peuvent-elles exercer une influence au-deld de leurs représentants?
Comment les contrats de collaboration doivent-ils étre établis et
comment les conditions de propriété doivent-elles étre réglées en cas
d’organisation intercommunale de droit privé?

LA FUSION DE COMMUNES

Comme nous I'avons déja mentionné au début de cet article , la
fusion de communes n’a pas de longue tradition en Suisse. Les gran-
des réformes territoriales des années 1970 dans les pays du nord de
I’Europe n’ont pas laissé d’empreinte. Ce n’est que vers le milieu des
années 1990 que ce sujet est devenu d’actualité chez nous. Ont joué
un réle prépondérant en cela :

. Le canton de Fribourg qui tente depuis longtemps d’inciter
ses communes naines a fusionner.

. Le canton de Thurgovie qui a entrepris un exercice de fusion
sur pratiquement I’ensemble de son territoire. Cette vaste réforme
représente cependant un cas particulier dans la mesure ou il s’agissait
de supprimer le dualisme communal thurgovien ol coexistaient des
communes dites unitaires comme dans les autres cantons et des
communes municipales composées de différentes communes dites
locales (« Ortsgemeinden »). Toutes ces communes locales ont di
fusionner en de nouvelles communes unitaires avant fin 1999.

. Le canton de Lucerne qui avait surtout suscité beaucoup
d’émoi par sa déclaration initiale d’atteindre une taille minimale de
3000 habitants par commune et, passé un certain délai, de recourir si
nécessaire a des mesures contraignantes. Entre-temps, le canton a
toutefois abandonné cette ligne dure et examine I'alternative d’un
renforcement de la collaboration intercommunale.

. Le canton du Tessin ou les instances cantonales s’engagent
également en faveur d’une fusion des nombreuses communes naines.

Compte tenu de la rigidité des structures communales, il peut
paraitre étonnant que presque un cinquiéme des communes suisses
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disent avoir déja discuté de fusion de maniére concréte avec une ou
plusieurs communes voisines et qu’il existe des projets concrets de
fusion dans 8% environ des communes. Ce n’est pas par hasard que
le théme est abordé particulierement souvent dans les quatre
« cantons pionniers » mentionnés (fig. 4). Le petit nombre de com-
munes explique que les cantons de Zoug, Bale-Ville et Appenzell-
Innerrhode figurent parmi les cantons ou des fusions se discutent plus
fréquemment. Il suffit que deux communes parlent d'une éventuelle
fusion pour arriver & un pourcentage relativement élevé. Ce qui
étonne par contre, c'est que dans les cantons de Vaud, Grisons, Argo-
vie et Soleure, malgré leur grand nombre de petites communes, la
fusion de communes ne se discute pas plus souvent.

Les discussions menées a I'heure actuelle sur ce sujet portent en
premier lieu sur une fusion des innombrables petites et trés petites
communes. Il n'est guére question de poser les jalons d’une réforme
territoriale plus globale. On peut pourtant se demander, de facon
générale, dans quelle mesure le concept de commune politique au
sens traditionnel du terme est encore adapté a I'avenir ou si des enti-
tés territoriales spécialisées et & étendue variable ne vont pas se pro-
filer de plus en plus (cf. par exemple le concept FOCJ de Frey et
Eichenberger?’).

COLLABORATION OU FUSION?

Notre enquéte auprés des secrétaires communaux fournit quel-
ques informations quant aux modalités de déclenchement des réfor-
mes et quant aux types de localités concernées. Ainsi nous nous
demanderons si la collaboration intercommunale est plutdét un pré-
lude a une fusion ou s'il s'agit d'une réforme relativement indépen-
dante.

Les analyses statistiques montrent qu'il n'existe que des relations
tres faibles entre l'intensité et l'augmentation de la collaboration
d'une part et la fréquence de discussions sur une éventuelle fusion de
l'autre part. Ce résultat se manifeste aussi au niveau cantonal. Ce ne
sont pas a priori les cantons avec une collaboration intense ou les
fusions sont les plus populaires. Tout de méme on peut dire que la

7 EICHENBERGER R., 1996, «Eine fiinfte Freiheit fiir Europa : Starkung des
politischen Wettbewerbs durch FOC) », Zeitschrift fiir Wirtschaftspolitik, 45 (1), pp.
110-130.
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collaboration intercommunale n'empéche pas la discussion des fu-
sions. La collaboration intercommunale peut donc aussi bien étre une
alternative a la fusion qu'une premiére étape dans la direction d'une
fusion.

La recherche des variables qui expliquent pourquoi une com-
mune collabore plus avec d'autres communes ou bien aborde plus
facilement l'idée d'une fusion s'avére plutét décevante. Ni les varia-
bles régionales (langue et appartenance confessionnelle), ni les varia-
bles spécifiques & la commune (taille, degré d’urbanité et structure
d’occupation), ni les variables de capacité (situation financiere et
éventuelles limites de performance de la commune) et ni les indica-
teurs sur les rapports de force politiques (proportions de siéges PS et
PRD a I’exécutif communal) ne montrent des résultats satisfaisants.

Les fusions de communes sont cependant plus fréquentes dans les
cantons catholiques et dans la partie italophone de la Suisse. A
I’'inverse, il n'est pas pertinent de penser que les petites communes se
préoccupent davantage de collaboration intercommunale et de fu-
sion. Ce qui est plus étonnant est I'absence d'une forte corrélation
positive des réformes avec les variables qui renvoient a la situation
financiére d’'une commune. La thése de la précarité contraignante ne
trouve donc pas de confirmation a ce niveau de mesure. Méme si les
communes admettent souvent se heurter & des limites de perfor-
mance, on ne peut en déduire qu’elles soient pour autant particulie-
rement favorables a des réformes.

En guise de conclusion, il reste a constater qu’il y a peu de fac-
teurs bien définis qui influencent les communes a collaborer ou a
s’engager dans un processus de fusion. Certes, c’est le canton qui peut
favoriser telle ou telle réforme et inciter les communes, avec beau-
coup de précautions, a s’engager. Quant aux communes, elles jouis-
sent encore d’'une marge de manceuvre considérable
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Fig. 4 Fusion de communes par canton.






CHAPITRE 2

LES INSTRUMENTS JURIDIQUES DE LA
COLLABORATION INTERCOMMUNALE
Apercu de la situation dans les cantons romands

Pierre Louis MANFRINI, professeur de droit administratif
a 'IDHEAP, avocat
Nicolas WISARD, docteur en droit, avocat

UNE NECESSAIRE COLLABORATION

Il N’y a que dans les bandes dessinées qu’il peut exister un village
d’irréductibles vivant en autarcie, sans échanges pacifiques avec le
monde qui I'entoure... Encore faut-il préciser qu’en I'occurrence,
pour résister a ce régime, les habitants sont dotés d’'une potion magi-
que!

La réalité quotidienne ne dépasse pas la fiction. Les communes,
quelle que soit leur taille, sont journellement confrontées a la gestion
de problemes qui dépassent les frontiéres de la collectivité locale. La
plupart des politiques publiques ne peuvent étre gérées a I'intérieur
du sol communal'.

1 Cf. GESER H., 1999, « Die Gemeinden in der Schweiz », in KLOTI U., KNOEPFEL
P., KRIESI H.-P., LINDER W/., PAPADOPOULOS Y., Handbuch der Schweizer Poli-
tik, Zirrich : NZZ Verlag, pp. 421 ss, 460 s. ; KAGI-DIENER R., 1998, « Zweck und
Aufgaben der Eidgenossenschaft aus bundesstaatlicher Sicht », in Zeitschrift fiir
Schweizerisches Recht (ZSR) 139/NF 117, 1l, 5, pp. 580 ss; JAGMETTI R., 1972,
« Die Stellung der Gemeinden », in ZSR NF 91, pp. 221 ss, 372 ss.
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L’aménagement du territoire, la gestion des transports ou la pro-
tection de I’environnement ne peuvent étre maitrisés qu’a une
échelle spatiale qui s’écarte des frontiéres traditionnelles. La prise en
charge des taches de scolarisation des enfants résidant sur la com-
mune, comme la maitrise de la fiscalité communale, ne peuvent éga-
lement se faire de maniére autonome et indépendante. La complexité
des problémes de gestion collective, comme leur colt, condamne les
communes a collaborer, au méme titre que les autres entités locales.
Si, pour certains, la fusion reste la seule réponse possible, nous pen-
sons quant a nous qu’il y a des alternatives a I'absorption pure et
simple des pouvoirs locaux et que les diverses formes de collabora-
tion sont aussi de nature a relever les défis auxquels les communes
sont confrontées. Atteindre une taille critique, réaliser des économies
d’échelle sont des buts qu’il est possible d’atteindre sans disparition
pure et simple des corporations publiques communales.

L’objectif de la présente contribution est d’illustrer les différentes
modalités de collaboration intercommunale par I'analyse des législa-
tions cantonales romandes sur le statut des communes, et de
s’interroger sur les possibilités de développer le recours a de nouvel-
les formes de travail en commun, notamment sur le terrain du droit
privé. Le choix a été volontairement fait de limiter I'étude qui suit
aux seuls cantons romands, vu l'existence d’études juridiques fouil-
lées, depuis de nombreuses années déja, sur la situation dans les can-
tons alémaniques?.

LES DIFFERENTS BUTS DE LA COLLABORATION
INTERCOMMUNALE

Le catalogue des formes juridiques possibles de la collaboration
intercommunale n’a d’intérét que s’il est mis en corrélation avec

2 Cf. notamment les théses de SCHENKER M., 1986, Das Recht der Gemeindever-
bénde, unter besonderer Berlicksichtigung der Verhéltnisse in den Kantonen Bern,
Luzern, Nidwalden, Zug, St. Gallen, Graublinden, Aargau, Waadt, Neuenburg und
Jura, St. Gallen : Schweizerisches Institut fir Verwaltungskurse an der Hochschule
St. Gallen; de GRUTER P., 1973, Die schweizerischen Zweckverbénde, Eine Unter-
suchung der interkommunalen Zusammenarbeit, Zirich : Juris Druck u. Verlag; et
de MULLER A., 1967, Rechtstréger fiir regionale Aufgaben, Basel, VIII, 63p. Cf.
également JAGMETTI R., op. cit, pp. 386 ss et les auteurs cités en p. 389, note
29. Pour une analyse englobant plus largement les cantons romands, voir
MEYLAN J., 1972, « Probléemes actuels de I'autonomie communale », in ZSR NF 91,
pp- 167 ss. Enfin, voir I'analyse de sciences politiques de GESER H., citée a la note
précédente, pp. 460 ss.
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I’objectif poursuivi. Dans cette perspective, il nous apparait indispen-
sable de relever que la collaboration n’est pas la méme si elle vise
d’une part a créer ou a gérer en commun une infrastructure publique
(route, école, station d’épuration) ou si, au contraire, la collaboration
a une vocation plus politique et vise avant tout a unir les voix des
autorités municipales pour en faire un interlocuteur de poids face a
I"autorité cantonale.

Les représentants des autorités communales peuvent se ren-
contrer, se concerter, exprimer des points de vue communs, voire
méme négocier collectivement avec le canton sans qu’il soit néces-
saire de donner un support juridique formel & ces démarches. Lors-
qu’un tel support existe, il prend souvent la forme d’associations au
sens des articles 60 et suivants du Code civil suisse.

C’est donc pour la réalisation de projets autres que ceux relevant
de la coordination politique que le besoin de structures juridiques
précises se fait jour3.

Cela étant, les activités répondant aux diverses politiques publi-
ques (au sens large du terme) que les communes entendent mener ne
sont manifestement pas toutes de la méme nature. Traditionnelle-
ment, les juristes distinguent tout d’abord les taches d’autorité, impli-
quant notamment un pouvoir de décision a I’encontre des
administrés, des taches de service public consistant & fournir des pres-
tations aux particuliers*. Dans ce dernier cas, ensuite, le régime juridi-
que différe selon que les prestations font partie du concept de service
public ou au contraire reléevent d’activités commerciales ou indus-
trielles pour lesquelles la collectivité ne détient pas de monopole
(construction de logements; production et distribution d’électricité)>.

L’enjeu principal de la dichotomie classique entre les taches pu-
bliques d’une part et les activités industrielles et commerciales de

A noter toutefois que la loi fribourgeoise sur les communes du 25 septembre 1980
(Recueil systématique du droit fribourgeois 140.1) prévoit I'institution de la confé-
rence régionale spécifiquement aux fins de coordonner les activités de plusieurs
communes dans un domaine déterminé (art. 107bis al. 1). Il s’agit donc la d’un ins-
trument spécial qui peut correspondre aux objectifs de la constitution d’une asso-
ciation au sens des art. 60 ss CC dans d’autres cantons.

Cf. par exemple MOOR P., 1994, Droit administratif, vol. | : les fondements géné-
raux, Berne : Stdmpfli, pp. 17 ss; KNAPP B., 1991, Précis de droit administratif,
Béle ; Francfort-sur-le-Main : Helbing & Lichtenhahn, n° 108 ss et 114 ss ; HAFELIN
U., MULLER G., 1998, Grundriss des Allgemeinen Verwaltungsrechts, Ziirich :
Schulthess Polygraphischer Verlag, pp. 5 ss, n° 14 ss.

Pour d’autres exemples d’activités ol I'Etat est réputé agir au méme titre que les
particuliers, cf. MOOR P., op. cit., vol. |, p. 137.
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I’autre tient a la distinction entre ce qui doit relever du droit public et
ce qui peut étre régi par les formes du droit privé. L'on peut toutefois
se demander si ce schématisme soutenu par la doctrine juridique se
retrouve de maniére aussi tranchée en I'état du droit régissant
I’organisation de la collaboration intercommunale, et, le cas échéant,
si des assouplissements pourraient ou devraient se concevoir a
I’avenir. En particulier, 'on peut soulever la question de savoir si la
variété des activités menées par les communes ne nécessite pas soit
d’affiner la distinction précitée, pour autant que cela soit praticable,
soit de chercher a s’en affranchir.

En revanche, il doit étre souligné clairement, d’emblée, que la
problématique du choix du droit applicable pour la réalisation d’une
politique publique communale et la mise sur pied de I'organisation y
relative ne se confond pas avec celle de la soumission au principe de
la légalité de la décision méme de développer une politique publique
donnée sous une forme ou une autre. Lorsqu’il s’agit de créer une
entité juridique nouvelle, que ce soit de droit public ou de droit pri-
vé, la décision de la mettre en ceuvre pour lui déléguer une mission
publique doit en effet bénéficier dans tous les cas d’une couverture
démocratique que seule I'adoption d’une loi permet d’assurer®. Au
plan communal, la décision de développer telle activité par telle
forme d’organisation doit donc étre prise par 'organe « législatif »
compétent a teneur du droit cantonal définissant le statut communal,
et s’inscrire évidemment dans le cadre des compétences prévues par
ce droit cantonal. Cette exigence de légalité « organique » ne vaut
pas, en revanche, pour le recours & des formes purement contrac-
tuelles dans la mesure ou elles n’entrainent pas de décentralisation du
pouvoir de décision a une entité nouvelle.

6 Sur I'importance et la justification du principe de la légalité en matiére organique,

de maniere générale, cf. MOOR P., op. cit., vol. |, pp. 366 ss; FRIEDERICH U.,
WICHTERMANN J., 1997/3, « Zwischen Legalitat und Flexibilitét : Die Gesetzge-
bung fur Gemeinden vor neuen Herausforderungen », in Gesetzgebung heute,
Berne, pp. 13 ss, 24. Sur I'exigence d’une définition légale de la tache déléguée a
une entité distincte, cf. en particulier KNAPP B., 1996, « L’exécution de taches pu-
bliques fédérales par des tiers », in Schweizerisches Bundesverwaltungsrecht, Basel
[etc.] : Helbing & Lichtenhahn, n° 13 et 48 ss.
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CHOIX ENTRE COLLABORATION DE DROIT PRIVE
OU DE DROIT PUBLIC

Comme nous venons de I'évoquer, les structures mentales classi-
ques du juriste sont ainsi faites qu’elles divisent le droit en deux
mondes : le droit public et le droit privé. Si les tissus de relations
économiques et sociales entre particuliers se voient régis par le droit
privé, 'organisation et I'activité des services publics sont quant a elles
présumées relever avant tout du droit administratif. Dés lors, en subs-
tance, I'autonomie de la volonté, la convention et le contrat qui sont
synonymes du droit privé sont remplacés par le respect du principe
de la légalité.

L’on se rappellera tout d’abord que la distinction cardinale entre
le droit privé et le droit public sopére au moyen de critéres d’ordre
général tels que les intéréts en jeu, le caractére patrimonial des rap-
ports juridiques, les sujets impliqués, la subordination entre eux, les
sanctions applicables, la forme des actes juridiques et finalement la
fonction de ces derniers’. Pour qualifier le droit applicable aux politi-
ques publiques, c’est bien évidemment le critére de la fonction qui
revét une importance primordiale, mais en réalité souvent du fait que
les interventions des collectivités publiques sont présumées se réaliser
forcément dans un cadre unilatéral, impliquant la subordination de
I’administré a la collectivités.

Il en résulte que la doctrine et la jurisprudence dominantes en
sont venues a considérer, au fil du développement du droit adminis-
tratif, que I'activité de I'Etat (au sens large, comprenant les commu-
nes) reléve en principe du droit public, en particulier pour ce qui a
trait aux questions d’organisation®. C'est d’ailleurs cette méme
conception qui a pour effet d’assujettir les rapports d’emploi noués
par les collectivités publiques au droit administratif, en principe a
I’exclusion du contrat de travail du Code des obligations'.

7 Cf. p. ex. KNAPP B., Précis, n° 68 ; MOOR P., op. cit., vol. |, pp. 127 ss.

8 Cf. MOOR P, op. cit., vol. |, p. 138.

9 En sus des ouvrages de MOOR P., de KNAPP B. déja cités, cf. HAFELIN U.,
MULLER G., op. dit., p. 53, n° 218 ss ; MASTRONARDI P., 1996, « Grundbegriffe
und allgemeine Grundsétze der Verwaltungsorganisation », in Schweizerisches
Bundesverwaltungsrecht, Basel [etc.] : Helbing & Lichtenhahn, p. 7 n°® 16;
MEYLAN J., op. cit., pp. 156 s. ; JAGMETTI R., op. cit., p. 387.

10 Cf. notamment RHINOW R., 1983, « Privatrechtliche Arbeitsverhaltnisse in der
offentlichen Verwaltung », in Festschrift fiir Frank Vischer, Zirich : Schulthess, pp.
429 ss ; dans le méme sens, mais de maniére moins absolue : MOOR P., op. dit.,.
vol. 1ll, 1992, pp. 208 s.
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Pour schématiser, le recours au droit privé n’est admis que pour
la réalisation d’opérations auxiliaires & I'activité administrative’, la
gestion du patrimoine financier, I'exercice d’activités lucratives en
position concurrentielles (activités dites industrielles et commercia-
les)'2. L’emploi du droit privé pour la prestation de services publics a
caractere économique est parfois également admis, mais dans une
mesure toutefois encore mal définie, voire controversée'.

La prédominance du droit public est cependant telle qu’elle im-
plique, méme dans le cadre de ces exceptions, et toujours dans la
conception dominante soutenue a certains égards par le Tribunal
fédéral, que l'usage des instruments du droit privé doit rester
conforme aux principes constitutionnels régissant I’activité administra-
tive (égalité de traitement, proportionnalité, etc.)'.

Dans cette perspective, 'on peut donc s’attendre a ce que
I’émergence du droit administratif ait eu pour tendance de réduire les
possibilités pour les collectivités locales de recourir aux techniques du
droit privé pour mettre en ceuvre leur collaboration en matiére de
taches publiques, au profit des seuls instruments du droit public.

De ce point de vue, les législations cantonales romandes présen-
tent toutefois un contenu variable'.

Ainsi, la loi sur les communes du canton du Jura laisse ouvert le
choix de la forme juridique utile au mode de collaboration inter-
communale. Le titre sixiéme de cette loi, relatif aux groupements de
communes, stipule que « les groupements de communes peuvent étre
constitués sous forme de syndicats de commune, de rapport contrac-
tuel de droit public ou privé, ou encore de personne morale de droit
privé »'6. Cette faculté de choix permettant le recours au droit privé a

Notamment pour les acquisitions de matériel par les collectivités publiques - do-

maine aujourd’hui toutefois assujetti, & certaines conditions, & réglementation ad-

ministrative de la passation des marchés publics.

12 Cf. par exemple HAFELIN U., MULLER G., op. cit., pp. 54 ss, n° 225-227 et 229-
235.

13 Cf. HAFELIN U., MULLER G. op. cit., p. 55, n° 228 ; MOOR P., op. cit., vol. |, pp.
139s.

14 Cf. HAFELIN U., MULLER G., op. cit., p. 57, n° 236 ss ; ATF 114 la 413, 423 ; 109

Ib 146, 155 ; ZBI 1987 pp. 205 ss, 208.

La situation parait en revanche plus unifiée dans les cantons alémaniques: a en

croire les études citées a la note 2 ci-dessus, ces derniers cantons partagent large-

ment la tradition des « Zweckverbande » - associations de communes de droit pu-

blic - et concentrent leurs formes de collaboration essentiellement sur ce modéle.

Art. 122 de la loi sur les communes du 9 novembre 1978, Recueil systématique du

droit jurassien 190.11.
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son homonyme a Iarticle 137 al. 1 de la loi bernoise sur les commu-
nes du 20 mai 1973".

La loi valaisanne sur le régime communal du 13 novembre 1980'¢
réserve également une large possibilité pour les communes de colla-
borer sur la base du droit privé. Larticle 96 de ladite loi stipule en
effet que « pour des taches qu’elles entreprennent de leur propre
initiative dans I'intérét public, les communes peuvent, sur la base du
droit privé, collaborer entre elles ou avec des tiers ». L’alinéa 2 per-
met en outre aux dites communes de conclure des conventions avec
des organisations mixtes ou privées pour I’exécution de certaines
taches déléguées.

La comparaison des termes utilisés par le législateur valaisan a
I'article 96 précité, respectivement aux articles 97 et 100 consacrés
aux ententes intercommunales et aux associations de communes,
permet toutefois de penser que I'exploitation en commun d’un ser-
vice public, d’un service administratif ou I’exécution d’une tache [é-
gale communale doit étre formalisée en principe par le biais
d’institutions de droit public.

La loi vaudoise sur les communes du 28 février 1956 est sensi-
blement plus restrictive. Son article 108 réserve le recours aux disposi-
tions du Code civil suisse a la gestion des biens mobiliers et
immobiliers faisant partie du domaine privé et appartenant en co-
propriété ou en propriété commune a plusieurs communes.

Pour le surplus, le recours au droit privé est réservé a la constitu-
tion d’associations a but idéal (art. 128a) et a la création de fonda-
tions de droit privé (art. 128b de la loi sur les communes). Le droit
vaudois réserve aux ententes intercommunales et aux associations de
communes, institutions de droit public cantonal, I'exploitation en
commun d’un service public, respectivement I’accomplissement en
commun d’une tache ressortissant & la compétence communale (art.
109 et 112 de la loi sur les communes).

La loi genevoise sur I'administration des communes du 13 avril
198420 ne regle explicitement & son titre IV la mise en commun de
taches communales déterminées que par I'intermédiaire de la forme
spéciale du groupement intercommunal. Il s’agit d’une corporation
de droit public spéciale dont la création est assujettie a I’approbation

17

o Recueil systématique du droit bernois 170.11.

Recueil systématique du droit valaisan 83.
Recueil systématique du droit vaudois 1.8, LC.

20 Recueil systématique du droit genevois B 6 05.
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par arrété du Conseil d’Etat (art. 53). L'on ne retrouve pas directe-
ment dans la législation genevoise de dispositions autorisant des mo-
des de collaboration autres et, plus particuliérement, par le biais du
droit privé. Ce n’est en réalité qu’indirectement, lorsque I'on exa-
mine les attributions des conseils municipaux, que I'on trouve la pos-
sibilité pour le conseil municipal de délibérer sur la création « de
fondations de droit privé ou de sociétés au capital desquels la com-
mune veut participer » (art. 30 let. t). 1l faut encore préciser que cette
disposition ne contient aucune indication quant a la possibilité de
recourir a ces instruments du droit privé comme mode de collabora-
tion intercommunal. Comme nous I'avons déja relevé, le législateur
cantonal genevois a semble-t-il privilégié la forme du groupement
intercommunal de droit public en la matiére.

Cette philosophie est proche de celle pratiquée par les législations
neuchateloise et fribourgeoise. En effet, la loi neuchateloise sur les
communes du 21 décembre 19642! ne fait aucune allusion au recours
aux formes du droit privé pour instituer une collaboration intercom-
munale. Le titre VI de la loi sur les communes ne réglemente en effet
explicitement que les syndicats intercommunaux. Il s’agit, comme en
droit genevois, de la seule forme juridique de droit public réglemen-
tée par le Parlement cantonal pour permettre & plusieurs communes
d’unir leurs efforts en vue d’assumer, en commun, des taches déter-
minées.

Il faut enfin citer la législation fribourgeoise sur les communes?2.
Lors de sa révision en 1995, le législateur cantonal a explicitement
abrogé la disposition qui permettait aux communes de recourir a des
formes de droit privé pour organiser leur collaboration. Aujourd’hui,
I'article 107 de la loi sur les communes limite les possibilités de colla-
boration intercommunale & la participation & une conférence régio-
nale, a la conclusion d’une entente intercommunale ou a la
constitution d’une association de communes, respectivement d’une
agglomération, conformément a la législation spéciale?*. Les com-
mentateurs considérent ainsi que la loi impose aujourd’hui des formes
de droit public pour toute collaboration intercommunale relative a
des taches de service public. La doctrine semble n’envisager qu’une
seule réserve : la possibilité pour les communes d’unir leurs efforts

21
22

Recueil systématique du droit neuchatelois 171.1.

Loi sur les communes du 25 septembre 1980, Recueil systématique du droit fri-
bourgeois 140.1.

23 Voir la loi sur les agglomérations du 19 septembre 1995, Recueil systématique du
droit fribourgeois 140.2.
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par des institutions de droit privé pour I'accomplissement d’activités
de nature purement privées?4.

Ce bref survol des législations cantonales romandes permet de
constater I'écart qui sépare les cantons qui n’envisagent le recours au
droit privé que pour des collaborations intercommunales sans rap-
port avec I’exécution du service public, le canton de Vaud étant par-
ticulierement emblématique de cette approche, de ceux qui, au
contraire, admettent largement les formes de droit privé (contrat ou
personne morale de droit privé), y compris pour accomplir en com-
mun « des services communaux ou régionaux déterminés » (voir I’art.
121 de la loi jurassienne sur les communes, la plus ouverte en ce sens).

LES FORMES POSSIBLES DU RECOURS AU DROIT PRIVE

Vu ce qui précéde, il ne surprendra personne de constater que le
choix des formes de droit privé a disposition des communes dépend
de I’étendue de la libéralisation voulue ou au contraire restreinte par
le droit cantonal. A l'instar du canton de Berne, le canton du Jura
donne une ouverture compléte a tous les types de relations contrac-
tuelles de droit privé entre communes, en alternative au contrat de
droit public. Le canton du Valais en fait de méme, et envisage
d’ailleurs expressément les relations contractuelles passées avec des
tiers (art. 96 de la loi sur le régime communal).

Ces mémes législations permettent d’organiser la collaboration
au-dela du contrat en recourant a la constitution de personnes mo-
rales de droit privé. Le droit bernois et le droit jurassien se limitent a
préciser que le transfert de pouvoirs découlant de la souveraineté a
des organisations de droit privé créées par des groupements de
communes est soumis a I'approbation du gouvernement cantonal
(art. 122 de la loi jurassienne sur les communes, art. 137 al. 2 de la loi
bernoise sur les communes). Comme nous I'avons d’ores et déja vu,
le canton de Vaud n’autorise en revanche que le recours a
I’association ou a la fondation (art. 60 ss et 80 ss du Code civil), a
I’exclusion de toute autre forme.

Il est intéressant de comparer I'image qui découle de cette breve
description du droit cantonal romand avec celle produite par

24 Cf. SCHWALLER U., 1997, « Die Bildung von Regionalkonferenzen, Mehrzweck-
verbanden und die Fusion von Gemeinden im Kanton Freiburg », in Haben kleine
Gemeinde eine Zukunft?, Publications de la Société suisse des sciences administrati-
ves, vol. 35, Bern : Verl. SGVW, pp. 21 ss, not. 34.
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I'analyse de Peter Griter en 1973%5. A I'époque, cet auteur avait en
effet identifié en Suisse 667 personnes morales servant de supports a
des collaborations intercommunales. Dans cette liste, et si 'on ex-
cepte le recours a la forme de I'association (recensée a 235 reprises),
la grande majorité des entités était régie par le droit public. Peter
Griter mentionnait certes I’existence de sociétés anonymes, de co-
opératives, de sociétés simples, respectivement de fondations de droit
privé. La présence restreinte de telles entités laisse toutefois
I'impression que le recours aux formes du droit privé n’était pas plus
ancré dans les meeurs de I’'époque, et expliquerait la timidité de son
usage a I'’heure actuelle. Il est vrai néanmoins que la grande majorité
des exemples cités dans la catégorie du droit public émanait de can-
tons alémaniques et non de cantons romands. L’évolution plus ré-
cente a par ailleurs esquissé une tendance plus favorable aux formes
du droit privé?s.

Cela étant, il convient trés brievement de relever que le choix
d’instruments du droit privé entraine I'application ordinaire du droit
commun pour ce qui a trait au régime de I'entité ou du contrat choisi
et ce, méme si la tache exercée s’inscrit par ailleurs dans un cadre de
droit public, et notamment si I'entité créée est dotée d’un pouvoir de
décision administrative. L’assujettissement au droit privé de la rela-
tion de collaboration signifie en particulier que les litiges éventuels
entre les communes parties sont soumis aux juridictions civiles ordi-
naires.

LES FORMES CONTRACTUELLES DE COLLABORATION
EN DROIT PUBLIC

Dans le cadre du droit public, la forme la plus simple est celle
constituée par la convention. Deux communes s’entendent par
exemple sur les dispositions nécessaires a la construction d’une école
par un acte qui traite notamment des questions de propriété, de ré-
partition du coGt de construction, des finances d’entretien et de
I’exploitation de I'ouvrage. Ce type de contrat reléve de la qualifica-
tion des contrats de droit administratif2.

25 GRUTER P., op. cit., pp. 199 ss.

26 Cf. GESER H., op. cit., p. 463.

27 Cf. KNAPP B., op. cit, n° 1489 ss; MOOR P., op. cit., vol. Il, pp. 238 ss;
NGUYEN M. S., 1998, Le contrat de collaboration en droit administratif, Berne :
Staempfli, p. 25, propose la terminologie plus précise de « contrats de coordina-
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Lorsque les législations cantonales font état de ces contrats de
droit administratif, elles parlent en particulier « d’ententes intercom-
munales ».

L’article 97 de la loi valaisanne sur le régime communal précise
gu’elles sont destinées a I'exploitation d’un service public sans per-
sonnalité juridique ou service administratif.

La loi vaudoise sur les communes distingue quant a elle les enten-
tes intercommunales des ententes entre municipalités (art. 109 et 110
a de la loi sur les communes). Les premiéres coincident avec la notion
développée par le droit valaisan. Les ententes entre municipalités ont
cela de particulier qu’elles visent I’exercice des attributions d’'une ou
de plusieurs communes par une autre commune sur I'ensemble de
leur territoire. L'entente entre municipalités équivaut ainsi @ une dé-
légation de compétences horizontale entre communes.

A la forme, les conventions ou ententes intercommunales sont
conclues par les exécutifs municipaux en la forme écrite (voir no-
tamment I'article 108 de la loi fribourgeoise sur les communes). Pour
étre valables, ces conventions doivent étre ratifiées par I'organe déli-
bérant communal (art. 98 de la loi valaisanne sur le régime commu-
nal; art. 108 al. 2 de la loi fribourgeoise sur les communes; art. 110 de
la loi vaudoise sur les communes).

Selon la plupart des droits cantonaux romands, les conventions
doivent régir le statut des biens exploités en commun, définir
I’organisation et délimiter le mode de répartition des frais. A défaut
de telles dispositions dans les conventions de collaboration, ces ques-
tions seront régies par application analogique du droit contractuel
commun, a savoir du droit privé des obligations appliqué alors en
qualité de droit public supplétif s’il y a été fait référence dans le texte
de la convention, ou, & défaut d’un tel renvoi, a titre d’expression
d’une regle générale de I’ordre juridique?®.

Il est intéressant de relever pour le surplus que le droit cantonal
précise en général que les conventions doivent prévoir une faculté de
résiliation pour chacune des parties (voir I'art. 110 de la loi vaudoise
sur les communes, I'art. 108 al. 1 de la loi fribourgeoise sur les com-
munes ou I'art. 98 de la loi valaisanne sur le régime communal). On
rappellera & ce propos que, dans la mesure ou les conventions ne
heurtent pas la légalité cantonale, elles lient les communes pour toute

tion » pour souligner I'égalité entre les parties lorsque la collaboration intervient
entre deux collectivités - telles des communes - de rang égal.
28 Cf. MGUYEN M. S., op. cit., pp. 21 ss et les références de jurisprudence citées.



28 L’ESPACE LOCAL EN MUTATION

la période de leur validité sous réserve d’un vice intrinséque (vices du
consentement au sens des art. 23 ss du Code des obligations d’une
part; vices relatifs a la procédure de formation de la volonté au sein
de la collectivité publique contractante d’autre part?®). En I'absence
d’une faculté de résiliation, les communes n’ont en principe d’autres
voies pour se libérer d’engagements contractuels que la conclusion
d’un accord abrogatoire (principe pacta sunt servanda®°). La faculté
de résilier réservée dans les conventions permet également de faire
I’économie du recours & la théorie de I'imprévision en vigueur en
droit privé, méme si le Tribunal fédéral reconnait son applicabilité
aux contrats de collaboration entre collectivités publiques, qui plus
est avec quelques assouplissements3’. Nous rappellerons que celle-ci
permet a un juge de délier une partie de ses engagements lorsque le
contexte factuel d’origine, par rapport auquel le contrat avait été
faconné, s’est modifié d’'une maniere telle que I'équilibre du contrat
s’en trouve bouleversé. Encore faut-il que I'évolution des circonstan-
ces représente une modification fondamentale et imprévisible du
contexte non imputable évidemment a la commune qui s’en pré-
vaut®2. Les controverses encore ouvertes sur la question devraient
cependant inciter les communes & prévoir clairement, dans le texte
des conventions, le régime de résiliation souhaité.

Les différends pouvant survenir entre les communes relativement
a 'exécution d’une convention intercommunale sont principalement
tranchés aujourd’hui par le Tribunal administratif cantonal, voire
dans certains cas par le Gouvernement cantonal. Il est intéressant,
cela étant, de signaler que certaines législations continuent a réserver
a titre subsidiaire la voie de I’arbitrage comme mode de réglement du
contentieux, conformément aux régles de la procédure civile (voir
I’art. 98 de la loi valaisanne sur le régime communal ou I'art. 111 de
la loi vaudoise sur les communes).

29 Sur ces questions, cf. KNAPP B., 1991, « L’Etat agissant en droit privé », in Présence

et actualité de la Constitution dans l'ordre juridique, Béle ; Francfort-sur-le-Main :
Helbing & Lichtenhahn, pp. 169 ss, spéc. 187 ss.

30 Cf. ZWAHLEN H., 1958, Le contrat de droit administratif, Rapport & la Société
suisse des juristes, p. 465a ss.

31 ATF 113 11 209 et 67 1 277 ; JAAC 1979 n° 79 ; ZBI 1978 pp. 351 ss. NGUYEN M.
S., op. cit., pp. 233 ss.

32 KNAPP B., Précis, n° 1430-1432 ; MOOR P., op. cit., volume Il, p. 272 ; GRATZER
P., 1953, Die clausula rebus sic stantibus beim J&ffentlichrechtlichen Vertrag, Diss.
Recht Zurich, Einsiedeln, p. 60 et ss.
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LA CREATION DE CORPORATIONS INTERCOMMUNALES
DE DROIT PUBLIC

Comme l'indique I'article 109 de la loi fribourgeoise sur les com-
munes, lorsque la collaboration intercommunale « comporte un en-
gagement important et durable », la forme conventionnelle ne suffit
pas. Le législateur cantonal donne alors la possibilité aux communes
de créer une corporation de droit public dont I'appellation varie
suivant les cantons. Il s’agit du syndicat de communes au sens des
articles 123 ss de la loi sur les communes jurassiennes ou des articles
138 ss de la loi bernoise sur les communes, des syndicats intercom-
munaux au sens des articles 66 ss de la loi sur les communes neucha-
teloises, ou encore de [Iassociation de communes selon la
terminologie adoptée par les législations vaudoise, valaisanne et fri-
bourgeoise. Comme nous I'avons d’ores et déja indiqué, la méme
institution est baptisée a Genéve groupement intercommunal (art. 51
et ss de la loi genevoise sur I'administration des communes).

La constitution d’une telle corporation de droit public nécessite
I’élaboration de statuts qui contiennent des dispositions sur le but de
I’entité, sur la participation des communes membres, sur les ressour-
ces et la répartition des charges financiéres ou encore les organes de
I'entité (voir a ce sujet notamment I'art. 111 de la loi fribourgeoise,
'art. 115 de la loi vaudoise, I'art. 55 de la loi genevoise sur
I’administration des communes, 'art. 101 al. 2 de la loi valaisanne sur
le régime communal). En droit neuchéatelois, le correspondant des
statuts est baptisé de réglements généraux (voir I'art. 69 de la loi
neuchételoise sur les communes).

Le but de I'institution intercommunale peut étre unique ou mul-
tiple. Dans tous les cas cependant, il appartient a I'acte fondateur de
le définir selon les lois romandes. Reconnaitre a I’association inter-
communale le pouvoir de déterminer ses propres compétences re-
viendrait en effet a faire de cette corporation une entité supra-
communale, voire concurrente au canton selon les cas ; cela suppose-
rait donc que le droit cantonal 'autorise, au niveau légal si ce n’est
méme constitutionnel33, En I'état, le fait qu'une association inter-
communale soit dotée de plusieurs buts n’entraine pas forcément
I'obligation pour toutes les communes membres de participer a

33 Cf. déja MEYLAN ., op. cit., pp. 168 s. et JAGMETTI R., op. cit., p. 390, qui
soulignait de plus que le pouvoir de définir ses propres compétences suppose de
développer la participation démocratique au sein de I'institution.
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I’ensemble des taches communes, existante connue du droit fribour-
geois (art. 109 al. 2 de la loi sur les communes34) : le droit vaudois
admet ainsi que la participation des communes puisse étre fonction
d’une distinction entre taches principales et optionnelles (cf. art. 112
al. 2).

Les législations cantonales prévoient I'approbation constitutive
du Gouvernement cantonal a la création d’une telle personnalité
morale de droit public intercommunal. Comme le précise I'article 102
de la loi valaisanne sur le régime communal, c’est cette approbation
qui confére a I'association la personnalité morale de droit public (voir
également dans ce sens I'art. 113 de la loi vaudoise, I’art. 109bis de la
loi fribourgeoise, I'art. 68 al. 2 de la loi neuchételoise et encore I’art.
124 al. 2 de la loi jurassienne).

L’organisation de ces corporations de droit public supracommu-
nal est caractérisée par une autorité administrative et exécutive d’une
part, et d’autre part d’'une assemblée dans laquelle sont représentées
les diverses communes membres. La terminologie, différente d’un
canton a l'autre, refléte cette structure bicéphale. Il est ainsi tantot
question de conseil intercommunal et de comité de direction, tant6t
d’assemblées de délégués et de comités de direction.

En regle générale, les décisions de fonctionnement en dehors des
modifications statutaires sont prises a la majorité simple des voix des
membres ou des voix représentées, suivant les législations. La législa-
tion fribourgeoise prévoit la possibilité d’'une pondération du nom-
bre de voix attribuées aux communes membres, pour tenir compte
du chiffre de la population « et de I'importance que I'entreprise revét
pour chacune des communes » (art. 115 al. 2 de la loi fribourgeoise
sur les communes).

La corporation de droit public est dotée de son propre budget et
de ses propres ressources. Les décisions prises par I'intermédiaire de
ses organes sont exécutoires sans I’approbation des communes mem-
bres (voir a ce sujet le rappel figurant a I'art. 107 dans la loi valai-
sanne sur le régime communal). Le caractére obligatoire des décisions
prises par I'organe représentant les communes membres est mis en
évidence dans chaque législation cantonale.

Le mode de délibération de I'assemblée des représentants des
communes peut se distinguer cependant du fonctionnement des or-
ganes communaux. Dans la majorité des cantons romands, les méca-

34 sur les « Mehrzweckverbénde » du droit fribourgeois, cf. SCHWALLER U., op. cit.,
pp. 31-32.



LES INSTRUMENTS JURIDIQUES DE LA COLLABORATION INTERCOMMUNALE 31

nismes d’initiative et de référendum municipaux ne sont pas transpo-
sables au processus de décisions des entités supracommunales, alors
que plusieurs cantons alémaniques les reproduisent au niveau des
« Zweckverbdnde »*°. Certaines législations prévoient cependant le
référendum, a linstar de l'article 120a de la loi vaudoise sur les
communes. L’article 123bis de la loi fribourgeoise sur les communes
institue quant a lui un référendum facultatif restreint aux décisions
financiéres : seules en sont susceptibles les décisions de I'assemblée
des délégués relatives a une dépense nette supérieure au montant fixé
par les statuts. En cas de référendum, la double majorité des citoyens
votants et des communes est alors requise pour I'approbation des
dépenses. En revanche, le référendum n’est pas ouvert contre les
reglements de portée générale élaborés par ces mémes associations de
communes fribourgeoises.

Le droit genevois sur I'administration des communes rentre quant
a lui dans la catégorie des législations qui ne rendent pas applicables
les procédures référendaires aux délibérations du conseil intercom-
munal. A teneur de I'article 57 de la loi genevoise sur I'administration
des communes, les dépenses du groupement intercommunal doivent
étre couvertes par des contributions financiéres correspondantes des
communes membres. Lesdites communes ont annuellement
I'obligation de mettre a disposition du groupement intercommunal
les fonds nécessaires a son fonctionnement. Ces fonds deviennent
pour les communes membres des dépenses liées qui, en droit gene-
vois, échappent a tout mécanisme de référendum budgétaire.

Il est intéressant de relever enfin que tant le droit vaudois que le
droit neuchéatelois ont songé a la possibilité de mettre en place des
groupements de communes qui dépassent les frontiéres cantonales36.
De tels groupements transcantonaux se rencontrent toutefois dans
d’autres cantons, méme sans que les lois sur les communes
I’envisagent expressément3’.

L’article 128 de la loi vaudoise sur les communes prévoit cette
institution mais précise qu’une convention intercantonale est alors

35 Cf. SCHENKER M., op. cit., pp. 91 s.

36 A Geneéve, la question pourrait devoir étre débattue dans le cadre de la motion M
1216 concernant les collaborations transversales entre collectivités publiques gene-
voises, vu le souci qu’elle exprime de développer la collaboration au niveau régio-
nal (intercantonal et international vu la position géographique de Genéve).

37 Cf. KAGI-DIENER R., op. cit., p. 582 et les références citées ; JAGMETTI R., op.
cit., p. 389, appelant d’ailleurs de ses voeux la conclusion d’un concordat intercan-
tonal en la matiére.
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nécessaire, laquelle détermine le but et la forme du groupement, le
mode de contrble auquel sa gestion est soumise et les modalités de
reglement des litiges éventuels. Comme le précise le libellé de I'ar-
ticle 128 précité, I'élaboration de la convention intercantonale est du
ressort dudit canton et non des communes elles-mémes. Un accord
intercommunal qui dépasse les frontiéres du canton est possible
moyennant la simple approbation du Conseil d’Etat vaudois si la
collaboration ne vise pas la constitution d’'une personne morale pro-
pre.

L’article 84 al. 1 de la loi neuchételoise se limite quant a lui a
prévoir qu’il incombe au Conseil d’Etat du canton de régler le statut
juridique des syndicats intercantonaux. Il précise par ailleurs que le
droit applicable & de tels syndicats est celui du canton dans lequel se
déroule la partie la plus importante de I'activité dudit syndicat.

LA CREATION D’ENTITES SUPRACOMMUNALES
A CARACTERE « FEDERAL »

Les développements qui précedent ont illustré les diverses formes
de collaboration de droit public qui, dépassant le cadre purement
contractuel, donnent lieu a la constitution d’une corporation de droit
public supracommunal. Ces entités se caractérisent par le fait que
seules les communes elles-mémes en sont membres, & I’exclusion de
leurs propres citoyens.

Il convient cependant, et pour finir, de mentionner I’existence de
législations particuliéres qui envisagent la constitution d’entités supra-
communales indépendamment de I'exécution d’une tache publique
spéciale et en prévoyant la participation directe des citoyens des
communes membres.

Parmi les cantons romands, I'on pensera ici a la loi fribourgeoise
sur les agglomérations du 19 septembre 1995 déja citée3s.
L’agglomération du droit fribourgeois est une collectivité publique
supracommunale qui, dans [I'exécution des taches qui lui sont
confiées, se substitue aux communes. En tant que collectivité,
I'agglomération peut édicter des reglements de portée générale et
prendre des décisions envers les administrés (art. 14 de la loi).

38 pour les cantons alémaniques, ot ces entités sont qualifiées de Gemeindeverbénde
- par opposition aux Zweckverbdnde - voir principalement la thése de SCHENKER
M. ; cf. également JAGMETTI R., op. cit., p. 392.
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Les organes de I'agglomération sont calqués en réalité sur ceux
qui caractérisent les communes elles-mémes. A teneur des articles 16
ss de la loi, I’agglomération dispose ainsi de son propre corps électo-
ral, formé par I’ensemble des citoyens actifs habiles & voter en ma-
tiere communale dans le périmetre de 'agglomération et dont les
attributions sont énumérées a I’article 18 de la loi fribourgeoise. Les
mécanismes d’initiative et de référendum sont pleinement applica-
bles, a la différence de ce qui a été mentionné ci-dessus pour les syn-
dicats, associations ou groupements intercommunaux. La loi régle
spécifiquement le droit d’initiative et de référendum comme elle le
fait en matiére communale (art. 28 ss de la loi sur les aggloméra-
tions).

L’agglomération du droit fribourgeois constitue ainsi une forme
de « fusion de communes vers le haut », par le fait qu’elle se substitue
aux communes dans les domaines ou elle définit sa compétence —
d’ou la dénomination d’entité a caractére « fédéral » usitée ici®®. La
création d’une entité d’un rang supérieur implique donc logiquement
la reproduction des mécanismes démocratiques et I'inapplicabilité du
principe de la spécialité“°.

EVALUATION ET PERSPECTIVES

L’analyse qui précede a montré a quel point les instruments juri-
diques de la collaboration intercommunale sont définis par les législa-
tions cantonales sur le statut des communes. Deux constats principaux
s'imposent. Tout d’abord, le choix de la forme de collaboration n’est
pas laissé a la libre appréciation des communes et doit s’inscrire dans
la gamme (explicitement ou implicitement) exhaustive d’instruments
proposée par le droit cantonal. A cet égard, I'analyse des droits des
cantons romands confirme I'applicabilité du principe de la légalité en
matiére d’organisation administrative. Ensuite, et surtout, les instru-
ments proposés par les droits cantonaux relévent principalement du
droit public. Seuls quelques cantons, comme celui du Jura, autorisent
le recours aux formes du droit privé a égalité avec les instruments du
droit public.

39 Terminologie proposée par THALMANN H. R. dans sa contribution & « Haben

kleine Gemeinden eine Zukunft? », op. cit., p. 19.

Caractéristiques principales des Gemeindeverbénde des cantons alémaniques ; cf.
SCHENKER M., op. cit, pp. 79 ss; JAGMETTI R., op. cit, p. 397 ; MEYLAN J.,
op. cit., pp. 186 ss.
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La primauté des formes du droit public s’inscrit ainsi dans la
conception traditionnelle selon laquelle le droit public serait seul
applicable a la réglementation des taches publiques effectuées par les
autorités, dont les communes. Or il s’avére précisément que les lois
cantonales sur le régime communal ne définissent pas la notion de
tache publique a laquelle elles dédient les instruments de collabora-
tion examinés plus haut.

Clest a cet égard que le parti pris pour le droit public traduit par
la plupart des législations romandes est susceptible de poser pro-
bleme, & notre sens, face a I'évolution des politiques publiques et du
contexte dans lequel ces derniéres doivent étre réalisées.

Dés le moment ou les communes quittent leurs roles
d’administration de police et de service public traditionnels pour
s’engager dans des politiques ou elles entrent en concurrence avec les
opérateurs privés (construction de logements ; production et fourni-
ture d’électricité), la nature de leur activité subit une mutation impor-
tante. Ce phénoméne se retrouve renforcé aujourd’hui par la
libéralisation de domaines d’activité (électricité, télécommunica-
tions) : la nature de l'activité des collectivités dans ces secteurs se
retrouve modifiée « par I'extérieur ».

En outre, I'on sait que la crise des ressources financiéres des col-
lectivités publiques incite ces derniéres a intensifier leurs relations de
partenariat avec les privés et a chercher a assouplir les structures du
droit public*. Le développement de /‘outsourcing en est un exemple,
mais I'on con¢oit aujourd’hui également des formes de collaboration
horizontale qui permettent de pallier I'insuffisance des moyens finan-
ciers publics par I'association de capitaux privés aux fonds des collec-
tivités.

Il est certain que ces nouvelles formes de collaboration avec
I’économie privée posent a leur tour des problémes particuliers, no-
tamment quant aux mode et critéres de choix des partenaires. Le
nouveau droit des marchés publics tend & résoudre une partie de ces
questions en introduisant des procédures plus transparentes, mais
présente I'inconvénient de se limiter a la passation de certains types
de contrats. C’est dire que I’association de particuliers dans des struc-
tures mixtes ne doit pas étre congue et utilisée aux fins de contourner
ces nouvelles regles.

En faisant abstraction de ces problémes particuliers, il s’avére que
le partenariat public/privé peut étre le seul moyen pour les collectivi-

41 Cf. FRIEDERICH U., WICHTERMANN J., op. cit., pp. 39 ss et 51 ss.
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tés d’intervenir dans certains secteurs, et notamment pour ceux qui
nécessiteraient une collaboration intercommunale. Cela étant, I'on
concoit difficilement que des investisseurs privés acceptent une colla-
boration développée sur la base d’une association de communes de
droit public. A I'évidence, les structures offertes par le droit privé
sont bien mieux adaptées a ce type de partenariat.

L'on peut dés lors s’interroger sur I’adéquation des législations
centrées sur les instruments de droit public a I'évolution qui se dessine
aujourd’hui et se demander si une ouverture plus grande vers le droit
privé, a l'instar de ce que connait déja le canton du Jura par exem-
ple, n’est pas nécessaire. Les limites générales posées par la doctrine
et la jurisprudence pour contrer ce qui a été qualifié de « fuite vers le
droit privé » ne nous paraissent pas aussi strictes qu’il n’y parait au
premier abord, principalement du fait de I'inconsistance de la notion
de tache publique, et laissent donc place, a notre sens, pour un débat
a ce sujet*2. L'on se souviendra en effet que les tenants de la concep-
tion « publiciste » traditionnelle envisagent eux-mémes que les presta-
tions & caractére économique fournies par les collectivités publiques
puissent étre réglementées dans un cadre de droit privé*.

En définitive, la discussion des mérites d’'une ouverture vers le
droit privé doit étre faite en gardant a I'esprit les enjeux véritables
que la conception traditionnelle a voulu protéger par le recours au
droit public : & savoir la participation et le contréle démocratiques
dans le fonctionnement des institutions administratives — étant rap-
pelé que la décision originelle de créer une entité nouvelle a des fins
de collaboration doit rester soumise en tout état a un contrble dé-
mocratique. Dés lors, la question principale est de savoir quel équili-
bre doit étre préservé entre ces prérogatives démocratiques de
contrdle et la nécessité pour les communes de développer, respecti-
vement de maintenir des services publics dans un contexte de res-
sources limitées.
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I Dans ce méme sens, cf. MOOR P., op. cit., vol. |, pp. 140 s.

Cf. les auteurs cités a la note 13 ci-dessus, avec leurs propres références.
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CONCEPTUALISATION ET METHODE DE TRAVAIL

En Suisse, les communes sont désormais trop petites pour remplir
les taches qui leur sont confiées. Si elles veulent éviter une centralisa-
tion, stopper la « cantonalisation » de leur compétences, elles devront
fusionner. Mais quelles seraient alors les dimensions possibles de
référence ? C’est le theme de cet article. 1l est divisé en deux parties.
La premiére propose une nouvelle approche afin d’expliquer com-
ment définir la taille d’une fusion. Elle découle du constat qu’aussi
bien la théorie du fédéralisme financier, que les formes actuelles de
collaboration intercommunale n’ont pas réussi & donner une réponse
pratique satisfaisante a la question des fusions de communes et
n’offrent sans doute pas de solution. La seconde partie de I'article est
une application de cette proposition au cas des communes du canton
de Fribourg.
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CONCEPTUALISATION ET METHODE DE TRAVAIL

Une étude antérieure! montre en effet que les communes, fri-
bourgeoises et suisses, sont trop petites pour les fonctions qui leur
sont attribuées aujourd’hui. La multiplicité des formes de collabora-
tion intercommunale pour nombre de tdches communales en est une
illustration éloquente. On est ainsi en présence d’une situation ambi-
gué posant probleme puisque les frontiéres institutionnelles, celles de
la commune politique au sens du droit public, et les limites spatiales
des prestations collectives locales offertes, si ce n’est produites par les
communes, ne sont pas nécessairement les mémes. On dit alors, dans
le jargon du fédéralisme financier, que le cercle des décideurs, celui
des payeurs et celui des bénéficiaires ne coincident plus.

Dans le domaine des biens et services marchands, il y a belle lu-
rette que les consommateurs passent les frontiéres communales pour
faire leurs achats au centre commercial voisin. Cela ne pose pas de
probléme : les trois cercles — décideur, payeur et bénéficiaire — sont
identifiés dans la méme personne, le client. Le prix permet la rivalité
et I'exclusion. Cela n’est pas le cas des biens collectifs locaux (ci-
aprés : BCL). Les mécanismes de marchés ne fonctionnant pas, le
mode de décision est institutionnel. De 1a deux remarques. Premie-
rement, le cercle des décideurs est constitué de 'autorité législative
communale, assemblée ou parlement local (électeurs ou votants) ;
celui des payeurs est en général incarné par les contribuables (or
'impot est non rival et n’autorise pas I'exclusion) ; tandis que celui
des bénéficiaires peut inclure des non-résidants. Or électeurs, votants,
contribuables, (non-)résidants n’appartiennent pas a une dimension
unique, et forcément identique. Deuxiémement, les décisions institu-
tionnelles, valant pour I'’ensemble des agents économiques méme si
elles sont prises a la majorité, doivent étre légitimées en respectant
des procédures démocratiques contraignantes qui ne peuvent étre
ignorées sous prétexte de simplification.

La collaboration intercommunale, quelle qu’en soit la forme juri-
dique, est une réponse technique a ces problémes d’offre et de pro-
duction des services collectifs locaux. Elle vise deux objectifs.

DAFFLON B., 1998a, « La fusion des communes dans le canton de Fribourg: ana-
lyse socio-économique », Annuaire des collectivités locales, GRALE Groupement de
Recherche sur les Administrations Locales en Europe, CRNS, Paris : Librairie techni-
que de la Cour de cassation.
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e Tirer parti des économies d’échelle de production en répartis-
sant les frais fixes sur une plus large production. Lorsque la produc-
tion de services collectifs exige des investissements fixes importants,
comme dans le cas de la production et de la distribution de I'eau
potable ou dans celui de I’évacuation et de I’épuration des eaux
usées, agrandir le cercle des bénéficiaires permet de réduire le colt
moyen par unité produite. En situation de monopole naturel, assez
fréquente au niveau des services collectifs locaux, un regroupement
est donc avantageux?.

* Internaliser des effets de débordement en élargissant I’espace
de la prise en charge des colts pour la faire coincider & 'espace des
bénéficiaires dudit service. Un effet de débordement survient lors-
qu’une prestation offerte (et produite3) par une commune et payée
par elle, procure des avantages & une ou plusieurs communes adja-
centes sans que celles-ci participent a la décision ou au paiement.
Cette situation crée un décalage entre le cercle des décideurs (la
commune de production), qui est aussi celui des payeurs (principale-
ment par I'impot) et le cercles des bénéficiaires, ici résidants et non-
résidants. On connait le probleme des communes centre qui offrent
des prestations, culturelles par exemple, ou mettent a disposition des
installations sportives dont bénéficient aussi les habitants des commu-
nes voisines. L’exclusion ou la différenciation par les prix n’étant pas
toujours possible (politiquement) ou applicable (techniquement),
deux autres solutions peuvent étre envisagées : un systeme de paie-
ments et de transferts d’indemnités des communes bénéficiaires a la
commune « productrice » ; ou bien I'élargissement de I'espace de
référence, au moins pour faire coincider les cercles des bénéficiaires et
des payeurs. L’absence de solution, applicable ou négociée, conduit a
une mauvaise allocation des ressources, se traduit par un gaspillage et
des problemes d’équité, les uns payant pour d’autres.

Ces deux objectifs sont plus facilement atteignables dans un
espace supracommunal ol les préférences des citoyens sont déja
harmonisées. 1l est légitime de penser qu’avec la mobilité des indivi-
dus, I'ouverture des économies locales et la globalisation, les préfé-
rences des résidants d’'une commune ne différent plus beaucoup de
celles des résidants des communes voisines pour bon nombre de ser-
vices. Avoir de I'eau potable, évacuer des eaux usées, pouvoir élimi-

DAFFLON B., 1998b, La gestion des finances publiques locales, Paris : Economica,
pp- 134 ss.

Par simplification, on admet pour I’ensemble du texte que la commune ou
I'institution intercommunale qui offre un BCL le produit également, donc sans
considérer si on a affaire a une production propre, déléguée ou « privatisée ».
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ner les déchets sont des tdches communales sur lesquelles les opinions
des citoyens ne doivent guére diverger. En matiere de scolarité obli-
gatoire, le rapprochement des programmes est un facteur essentiel
facilitant la mobilité des gens et assurant I'intégration sociale. On ne
voit guére pointer des divergences essentielles. Cela n’est pas forcé-
ment le cas dans le domaine social : on peut préférer une organisa-
tion de soins a domicile, appuyée par un réseau d’aides familiales,
formule plus légére et peut-étre moins onéreuse qu’une structure de
homes pour personnes agées. Il est évident alors que I'identité des
préférences dans un espace plus grand que « sa commune » permet
d’aborder et de résoudre plus facilement les problemes d’économie
d’échelle ou d’externalités. L’obstacle « rester petit parce qu’on veut
étre différent » s’estompe. Bien sOr, il n’est pas question ici
d’uniformiser a tout prix, mais simplement de constater qu’en cas de
divergences, apparait la nécessité d’'un compromis, d’un « trade-off »,
entre rester petit et original, ce qui peut étre onéreux, et accepter
une perte d’originalité locale pour économiser en colt de production
en s’associant a d’autres.

La question a résoudre est donc celle de trouver une dimension
unique qui résolve a la fois le probleme institutionnel (celui qui tou-
che le cercle des décideurs et celui des payeurs) et le probléme éco-
nomique (qui touche le cercle des bénéficiaires et celui des payeurs).
La dimension institutionnelle est incontournable dans la mesure ou les
mécanismes du marché ne fonctionnent pas. L’économiste résout
cette question en faisant appel aux théories du fédéralisme financier.
La réponse est formulée en établissant la dimension optimale des
collectivités décentralisées, obtenue par découpage territorial selon
des arguments de type « colts / avantages ». Le juriste codifie les solu-
tions pratiques en institutionnalisant de multiples formes de collabo-
ration, contractuelles, coopératives ou associatives. Mais, comme
nous allons le voir, aucune de ces deux approches n’est a vrai dire
satisfaisante.

Les solutions du fédéralisme financier

Dans sa forme simplifiée, le modéle théorique permet de préciser
ce que pourrait étre la grandeur optimale d’une collectivité décentra-
lisée pour une prestation en comparant une série de critéres tendant
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soit vers une décentralisation de I’offre, respectivement de la produc-
tion (small is beautiful), soit justifiant une centralisation (farger but
cheaper). Le tableau 1 en résume cing, les plus courants*.

Tableau 1
critéres décentralisation centralisation
1. économie d’échelle non favorable
2. effets de débordement = non favorable
externalité « positive »
3. préférences hétérogénes homogénes
4. effets d’encombrement = favorable non
externalité « négative »
5. colts d’information et favorable non

d’organisation

Les trois premiers critéres reprennent le probléme de base posé
dans l'introduction a cette premiére section. Précisons le deuxiéme.
Un effet de débordement positif peut survenir de deux maniéres®. La
premiére est celle d’'un débordement géographique effectif, en ce sens
que des avantages positifs d’un BCL sont matériellement perceptibles
pour les résidants des communes voisines. Si une commune en amont
assainit ses eaux, la commune aval en bénéficie. Si une commune
centre acquiert, par exemple, une réputation culturelle nationale,
voire internationale, il est possible que les communes limitrophes
bénéficient d’une attractivité supplémentaire sans rien faire. La
deuxiéme maniére d’obtenir des avantages d’une commune centre
est le déplacement pendulaire lorsque le BCL doit étre consommé sur
place. Les résidants des communes voisines vont au théatre au centre,
ou bien vont flaner dans les zones piétonnes du centre, etc. lls se
déplacent pour obtenir le BCL. Si la commune centre est incapable de
distinguer I'origine communale ou extracommunale des bénéficiaires
ou d’exclure les non-résidants, une externalité géographique positive

4 OATES W., 1972, Fiscal Federalism, New York : Harcourt Brace Jovanovich, pp.
31-64.
KING D., 1996, « A Model of Optimum Local Authority Size », POLA G. et. al.,
Developments in local government finance : theory and policy, Cheltenham ;
Brookfield : E. Elgar, pp. 55-76.

> DERYCKE P.-H., GILBER G., 1988, Economie publigue locale, Bibliothéque de
science régionale, Paris : Economica, pp. 77 ss.
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est créée.® Cette deuxiéme démarche peut cependant avoir des in-
convénients, par encombrement ou engorgement dans la commune
d’accueil.

L’effet d’encombrement (chiffre 4, tableau 1) est une externalité
géographique négative, inverse de I'effet de débordement, qui inter-
vient lorsque I'infrastructure procurant le BCL est sujette a une limite
de capacité. Le pendulaire qui arrive considére son intérét, non les
incidences de sa démarche sur la collectivité. Si son arrivée crée un
embouteillage urbain, par exemple, ralentit la circulation et lui fait
perdre 5 minutes, il compare « son avantage d’arriver au centre en
voiture » et le « colt de 5 minutes de ralentissement », et non pas, a
la marge, les « x fois cinq minutes » qu’il fait perdre & tous les rési-
dants et autres arrivants au centre (chacun, évidemment, faisant ce
méme calcul...). La solution consiste ici a exclure le nouvel arrivant
qui provoque I'encombrement (soit par des mesures de rationnement
ou d’interdiction d’acces, soit par des mesures financiéres visant a lui
faire payer le colt marginal social. Dans les deux cas, la démarche
vise & réduire le cercle des utilisateurs, ce qui est désigné ici par
« décentralisation ».

Le cinquiéme critére du tableau 1 est le coGt d’information et
d’organisation des décisions. Dans la mesure ou la solution pour un
BCL n’émerge pas des mécanismes de marché (il n’y a donc pas de
signal « prix »), mais d’une procédure institutionnelle, la nécessité
d’acquérir les connaissances relatives a la fonction de production, de
préparer I'information et de la faire circuler, d’organiser la procédure
pour qu’une décision démocratique intervienne, implique des colts a
prendre en compte. L’argument généralement admis est qu’il est plus
facile de s’entendre & deux qu’a cent, d’ou l'inscription d’une ten-
dance favorable a la décentralisation. L’entente est aussi plus facile si
les préférences sont homogénes (chiffre 3, tableau 1). On ajoutera
que ces colts, dans la théorie du fédéralisme financier, sont techni-
ques et objectifs, en ce sens qu’ils sont liés a la fonction de produc-
tion du BCL : il faut connaitre ce qu’elle est pour pouvoir décider en

Attention & la valeur relative des termes utilisés. Il y a externalité positive dans la
perspective de I'allocation des ressources. La commune productrice crée une valeur
ajoutée pour les communes voisines. Pour la commune productrice, évidemment,
cela n’apparait pas aussi « positif » puisqu’elle doit payer une production dont ses
propres résidants ne bénéficient pas, mais dont ils supportent la charge via I'impot.
Toute la démarche de la commune productrice consiste d’ailleurs a éliminer par in-
ternalisation cette externalité « positive » ... pour les autres. Si, en plus, la com-
mune productrice subit des effets d’encombrement, elle est victime d’un double
préjudice.
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toute objectivité. Il ne s’agit pas de colts subjectifs ressentis pas les
individus parce que I'organisation du processus de décision serait plus
ou moins démocratique.

La comparaison des cing critéres énumérés — mais on peut en
ajouter d’autres, cela ne change pas la méthode de résolution du
probleme’, par opposition des avantages et des colts de la
(dé)centralisation — permet de préciser la dimension optimale pour le
BCL étudié, donné par I’avantage maximal net. Encore faut-il préciser
que la solution théorique est articulée en nombre d’utilisateurs, ex-
primé par le nombre de résidants, et ne propose pas un espace géo-
graphique délimité. La solution théorique permet aussi bien de
fusionner deux communes de 1000 habitants pour obtenir un chiffre
optimal de 2000, par exemple, que de « vider » une commune pour
concentrer la population en une seule.

Le modéle de Tiebout®, le plus souvent cité aujourd’hui encore,
est axé sur la mobilité des utilisateurs. lls émigrent pour obtenir la
combinaison « panier de prestations publiques locales » et « prix de ce
panier » qui correspond le mieux a leurs préférences.

La solution théorique n’introduit pas non plus le concept
d’habitat groupé ou dispersé. Elle postule une distribution uniforme
de la population dans un seul centre de I'espace communal. Du point
de vue des applications possibles, cette approche aboutit & une mul-
tiplication des maillages institutionnels de « clubs » produisant chacun
un service collectif particulier : école primaire, distribution d’eau
potable, défense contre I'incendie, etc., selon la classification fonc-
tionnelle adoptée dans le plan comptable harmonisé des communes.
Certes chaque maillage est organisé de maniére optimale, mais avec
I'inconvénient majeur que les frontiéres de chacun ne coincident pas
nécessairement. Dés lors, le contribuable appartient a autant de clubs
que de services utilisés, ce qui complique sérieusement ses décisions et
introduit une nouvelle dimension aux codts figurant sous chiffre 5
dans le tableau 1. Dans la réalité, il préférerait sans doute appartenir a
un seul club (une seule collectivité) offrant un panier de prestations.

Pour résumer, méme si la théorie du fédéralisme financier révele
la nature des probléemes auxquels le politique est confronté, elle
n’apporte pas de solution toute faite ou de recette pouvant étre ap-

PERRITAZ §., 1997, La taille optimale des collectivité publiques locales, Mémoire
de licence, Faculté des sciences économiques, Université de Fribourg.

8 TIEBOUT C. M., 1961, «An Economic Theory of Decentralization », in Public
Finance ; Needs, Sources and Utilization, N.B.E.R., University Press Princeton.
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pliquée dans une situation donnée, pour un canton par exemple.
Deux aspects sont lacunaires.

* La théorie ne dit rien de la superposition, sur un méme mail-
lage communal, d’une multiplicité de découpages ad hoc, dont le
nombre peut atteindre celui des BCL. Or cette multiplicité rend illisi-
ble la lecture des espaces de service en BCLO.

* Elle n’aborde pas, par une étude de type colts/avantages, la
question de la procédure démocratique de décision, en comparant ce
gu’elle pourrait étre dans une formule de collaboration intercommu-
nale avec ce qu’elle est dans la commune si cette derniére peut déci-
der seule.

La collaboration institutionnalisée

Il serait présomptueux de vouloir ici présenter toutes les formes
de collaboration intercommunale ayant été ou pouvant étre institu-

tionnalisées. La liste ci-dessous, empruntée a Della Santa'®, donne
simplement un apercu de ce qui est possible.

* Le contrat de prestation (en droit privé): une commune
« cliente ». achéte le BCL a une commune qui le produit en surplus de
capacité pour ses propres besoins.

* La convention intercommunale : des communes s’associent
pour produire en commun un BCL (droit administratif, pas de per-
sonnalité juridique ; décision a I'unanimité) ;

e L’association, le syndicat intercommunal (droit administratif,
avec personnalité juridique) : les communes abandonnent une partie
de leur souveraineté sur I'offre et la gestion de la production d’'un
BCL pour la déléguer a une institution intercommunale. Cette forme
de collaboration est celle qui est la plus proche du concept économi-
que de «club» discuté dans la section précédente. La délégation
concerne un BCL ou une combinaison de taches généralement
connexes.

Il ne s’agit pas ici de simple réthorique, mais d’une démonstration physique que
nous avons faite lors des présentations de cette étude. Soit le petit exercice suivant.
Définir 5 découpages de référence pour des BCL dont on aurait au préalable étudié
et défini la grandeur optimale. Etablir pour chaque découpage, la carte des grou-
pements de communes concernées formant les maillages de « clubs » obtenus dans
la démarche précédente. Reporter chaque carte sur un transparent. Projeter au ré-
troprojecteur les transparents en les superposant. Le résultat est illisible alors
méme que le nombre de 5 BCL soit bien inférieur a la réalité.

10 DELLA SANTA M., 1996, Dalla Collaborazione alla Fusione: Analisi degli aspetti
economici, istituzionali e sociologici del Comune, Thése de doctorat, Université de
Fribourg, Vico Morcote.
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e L’agglomération et la région sont des institutions du méme
genre que les précédentes, chargées soit de la production de BCL soit
de la coordination entre certaines tdches communales, soit des deux.
Elles s’en distinguent plutét par I'espace de référence, urbain dans le
premier cas (avec des mouvements pendulaires importants), élargit
au district dans le second.

* Le district, méme <’il n'est le plus souvent qu’'un découpage
administratif du canton et un organe de mise en oeuvre de téaches
cantonales décentralisées, peut parfois aussi servir d’espace de réfé-
rence pour I'offre et la production de BCL. Dans ce cas, I’organisation
institutionnelle est calquée sur celle d’une association de commune.

e La fondation, ou méme parfois la SA. En termes d’offre ou de
production de BCL, ces institutions de droit privé avec personnalité
juridique n’apportent pas vraiment d’avantages décisifs par rapport
aux associations et syndicats intercommunaux. Il faut y voir plutét
une question de stratégie d’une part visant a éviter I’exercice du réfé-
rendum financier et, d’autre part, s’inscrivant dans la mouvance
« politiquement correcte » de la Nouvelle Gestion Publique...

Toutes ces formes de collaboration intercommunale sont en réali-
té des réponses ad hoc aux questions d’économie d’échelle et d’effets
de débordement en présence de préférences homogenes pour la pro-
duction de BCL. En ce sens, elles ne s’écartent pas du modéle écono-
mique présenté dans le tableau 1 et discuté ci-dessus, avec les mémes
avantages et inconvénients. Et dans la mesure ol ce ne sont pas des
caractéristiques managériales de production qui distinguent les
« clubs » au sens de la théorie économique des « institutions associati-
ves » telles qu’elles existent pour offrir et produire des BCL, d’autres
critéres d’appréciation doivent intervenir. L’hypothése avancée est
que seules les modalités institutionnelles marquent des différences.

Dans sa forme habituelle, la collaboration ne crée pas un nouvel
échelon de gouvernement, entre la commune et le canton. Ce n’est
pas une « supercommune » avec un parlement élu, un exécutif élu,
des compétences propres transférées de bas en haut dans le respect
du principe de subsidiarité, une compétence fiscale pour le finance-
ment et une responsabilité budgétaire. La démarche est le plus sou-
vent semblable & celle d’une relation « principal-agent », avec les
problémes que cela pose, en particulier la « sélection adverse » et le
« hasard moral »'.

T Cest un des objets d’étude de la New Institutional Economics, qui s'intéresse non

pas tellement aux résultats produits qu’a la maniére dont ils sont produits. Pour le
secteur public, ce sont évidemment (1) les institutions, les processus de décision
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Les résidants ne vont pas offrir ni produire eux-mémes le BCL
qu’ils demandent. Dans un systéme de démocratie indirecte, ils élisent
des politiciens pour ce faire. Chaque électeur est ainsi le « principal »
qui, par élection, délégue ses compétences a I'élu, devenant I'agent
d’exécution pour réaliser le BCL. L’élu est a son tour « principal » qui
décide de I'offre, mais ne produit pas lui-méme : il confie cette pro-
duction a un «agent », soit directement dans I’administration publi-
que, soit indirectement par contrat avec des entreprises privées. De ce
point de vue, la procédure de décision et de production des BCL est
un enchainement de relations de type « principal-agent » dans un
monde incertain.

La sélection adverse provient d’une asymétrie de I'information
avant la négociation, ici I'élection du parlementaire ou de I'exécutif,
I’engagement du bureaucrate ou la signature du contrat d’entreprise :
le principal aimerait un maximum d’informations sur I’agent, mais il a
des difficultés a les obtenir (I'agent n’étant pas prét a les fournir to-
talement ou pouvant aussi se comporter de maniére stratégique, en
donnant une certaine image préalable aux négociations).

Le hasard moral provient du fait qu'une fois élu, I'agent ne va
pas forcément défendre les intéréts du principal, ici produire exacte-
ment le BCL que le principal demandait dans le contrat (I’élection).
L’agent utilise la marge de manceuvre ouverte par ses connaissances
de la fonction de production, sa maitrise managériale du BCL,
I'incertitude et le manque d’information du principal, pour viser ses
propres objectifs. On a donc un écart entre ce qui est et ce que I'on
aurait voulu, parfois appelé inefficacités-X dans les manuels
d’économie politique. S’il y a plusieurs BCL, le probléeme se multiplie
autant de fois'.

Le tableau 2 présente une synthése fortement résumée des diffé-
rences constatées en général entre les regles démocratiques dessinant

fixant le contour de I'offre de BCL, (2) les organisations hiérarchiques, bureaucrati-
ques, qui recoivent la maitrise managériale de la fonction de production, qui sont
les centres d’intérét. La relation « principal-agent » mentionnée dans le texte en est
un aspect. La méthodologie de la NIE est, a bien des égards, trés proche du
« Public Choice », comme théorie économique du politique.

Trés concrétement, cela signifie que si dans une commune, I'offre et la production
de BCL se font principalement par une grand nombre d’institutions intercommu-
nales [nous en avons énuméré 30 dans I'étude DAFFLON, 1998b], le citoyen de-
vrait participer périodiquement a autant de procédures d’élection de ses
représentants, et devrait consacrer pour chacune d’elle 2 soirs par années au mini-
mum (une fois pour approuver le budget, une autre pour les comptes: ce qui fait
théoriquement 60 soirées dans I’exemple). On congoit aisément que nul n’est prét
a sacrifier ce temps + celui de s’informer a I'exercice de la démocratie.

12
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les contours des décisions dans les « communes », dans leur dimension
unique, et celles qui résulteraient d’une institution de « collaboration
intercommunale », sans autre précision de sa forme juridique. La co-
lonne de gauche répertorie les données démocratiques essentielles de
la commune. En cas de fusion de communes, la nouvelle commune,
plus grande, les conserve intégralement. Elle pourrait étre établie de
maniére telle que, prenant en compte les critéres économiques du
tableau 1, elle restituerait dans I'espace recomposé agrandi la coinci-
dence entre les cercles des décideurs, des bénéficiaires et des payeurs.

Tableau 2 Caractéristiques institutionnelles comparées.

Commune(s) seule ou fusionnées | Collaboration intercommunale
e parlement élu ¢ assemblée de délégués désignés (et
non élus) par les exécutifs commu-
naux
e exécutif élu e désignés par I'assemblée des
délégués
e compétence(s) propre(s) attri- | * compétence(s) déléguée(s)
buée(s) dans le respect de la statutairement
subsidiarité
e compétence fiscale ¢ aucune : financement par transferts
versés par les communes membres
e responsabilité budgétaire ¢ aucune : les dépenses sont liées ; les
déficits doivent étre couverts par des
subsides communaux ; I’endettement
est limité statutairement
* référendum financier e référendum sur I'adhésion, pas sur
les dépenses

Une organisation de collaboration intercommunale, dans la co-
lonne de droite, ne résout pas ce probleme. Elle est organisée, en
principe, sur la base d’un espace correspondant au cercle des bénéfi-
ciaires, intégrant les méme critéeres économiques que ceux du ta-
bleau 1. Mais le cercle des décideurs est partagé, par délégation plus
ou moins étendue (en général a préciser dans les statuts) des compé-
tences et des responsabilités entre les communes et I'institution inter-
communale. La régle fondamentale est que le cercle des payeurs reste
au niveau communal. Il y a donc un a priori irréductible dans
I'organisation institutionnelle qui ne donne aucune chance pour réta-
blir la coincidence des trois cercles.
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La colonne de droite enregistre ainsi autant de défauts institu-
tionnels qu’il y a de points, comparée a celle de gauche, six en tout,
les principaux a nos yeux. Il est bien évidemment concevable que la
situation de collaboration intercommunale reprenne des éléments
caractéristiques des communes, réduisant par la-méme le nombre de
défauts mis en combinaison. Ainsi, certaines législations cantonales
prévoient que l'assemblée des délégués soit élue par les urnes ;
d’autres que le financement puisse se faire par des redevances
d’utilisation, mais pas des impdts; ou que les dépenses
d’investissement soient soumises au référendum financier.

La collaboration institutionnalisée entre les communes, qu’elle
gu’en soit la forme, ne résout pas le probléme, déja posé dans
I’'approche économique, d’'un découpage géographique multiple. 1l y
a autant de maillages qu’il y a de taches uniques ou groupées inter-
communales. Comme les trois cercles, décideurs, bénéficiaires et
payeurs, ne coincident plus, cette multiplicité est également un in-
convénient trés lourd pour le réle démocratique que doivent jouer
les communes.

Elle souffre du défaut majeur d’'un déficit démocratique en ce
sens que les citoyens perdent la capacité d’intervenir directement, lors
des assemblées communales ou dans les parlements locaux, dans la
maitrise de I'offre ou dans I'orientation de la production. Une com-
mune ne peut pas modifier seule la solution négociée avec d’autres
communes, souvent non sans peine, puisque cette solution ne dé-
pend plus d’un seul électorat.

En outre, le mode actuel de financement des collaborations inter-
communales (transferts financiers versés par les communes partenai-
res ; pas d’accés a la fiscalité, ni aux redevances d’utilisation) s’écarte
des canons de la responsabilité budgétaire qui doit étre directe. En
d’autres termes, 'autorité de I'institution intercommunale n’a pas a
faire face a ses propres contribuables pour lui expliquer le colt des
enjeux et obtenir son consentement. Elle s’adresse aux communes
pour le paiement partagé de dépenses liées. Et parfois, les formules
de répartition marquent une rupture de la relation causale
« bénéficiaires-payeurs » par simplification, pour des raisons techni-
ques ou méme redistributives.!

La commune n’a pas toujours les moyens de comparer prestations et paiements sur
une base de réciprocité allocative. Dans bien des cas, le paiement est partagé sur la
base de critéres qui s’écartent du principe de causalité (par exemple la population
résidante au lieu du nombre d’écoliers dans les cercles scolaires, ou au lieu du
nombre de journées-malades selon la provenance communale pour la prise en
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D’un autre c6té, une commune n’a pas nécessairement intérét a
faire pression pour obtenir une économie maximale des budgets :
I'effort qu’elle assumerait seule pour faire économiser un franc entier
a linstitution intercommunale devant étre comparé a la fraction
d’économie qu’elle obtiendrait seulement en retour en diminution de
sa part de subside (et peut-étre des mesures de rétorsion que cela lui
vaudrait).'

La fusion de communes apparait alors comme une solution pos-
sible, méme partielle, a cette situation. Elle permet de résoudre les
questions d’économie d’échelle et d’effet de débordement, tout en
restituant aux citoyens les droits politiques d’intervention directe
dans un espace politique élargi. Toutefois, cette approche ne dit pas a
priori ce que devrait étre la nouvelle (idéale ?) dimension communale
de référence.

La constitution d’espaces supracommunaux

Une troisiéme approche est explorée ici de maniére expérimen-
tale. A partir de collaborations bien établies dans des domaines préci-
sés, on examine pour d’autres prestations décentralisées les
possibilités de consolidation sous forme de fusion dans un espace
local ou régional élargi. La méthode consisterait a préciser les espaces
territoriaux dans lesquels des prestations communales ont été inté-
grées a tel point par I’électorat ou les utilisateurs locaux que personne
ne songe a les remettre en question. En théorie du fédéralisme finan-
cier, on dit que les préférences des utilisateurs communaux sont de-
venues homogénes dans un espace élargi a plusieurs communes. La
mémoire d’appartenance a une collectivité locale produisant ce ser-
vice a cédé place a une mémoire de référence liée au service. La
commune, comme lieu de production, n’est plus un critére détermi-
nant : la supracommunalité de I'offre et de la production de la pres-
tation ne I'inquiéte pas (ou plus du tout). C’est le rapport « qualité /

charge du déficit des hdpitaux), voire méme intégre des considérations de péré-
quation.

Cette situation caractérise une autre forme d'inefficacité-X, c.-a-d. une inefficacité
de production qu’on ne peut pas identifier ni attribuer a une source précise, mais
qui est diffuse en raison méme du systéme de décision, de management et de
controle « qui est comme ¢a, on N’y peut rien changer ». En fait, toutes les écono-
mies d’échelle que pourrait réaliser la collaboration intercommunale n’aboutissent
pas dans les budgets communaux, une partie permet de donner un peu d’aise au
management.

14
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quantité / colt » de la prestation qui importe et non pas le lieu (local)
de production’.

La démarche évolue en deux phases, illustrées ci-aprés. Dans une
premiére phase, un service de référence, répondant a la caractéristi-
que décrite précédemment, est sélectionné : par exemple la presta-
tion « A ». De sept communes C1 & C7 produisant un service « A » de
maniére plus ou moins identique, on passe a un espace supra-
communal $§ produisant un service « A » homogéne (uniforme) parce
que les citoyens des sept communes Cj [i = 1, 2, ... 7] expriment des
préférences identiques (souhaitent les mémes caractéristiques) pour
ladite prestation. Au surplus, selon les formes des fonctions de pro-
duction locales, des économies d’échelle sont plausibles ; d’éventuels
effets de débordement entre communes seraient internalisés — mais
ces deux arguments supplémentaires ne sont pas indispensables ici.

090
O
) ‘

Dans une seconde phase, on examine quelles autres prestations
publiques pourraient étre rapportées au méme cercle des utilisateurs,
ce qui permettrait sans doute pour ces prestations la coincidence
entre les cercles des décideurs, des utilisateurs et des payeurs, condi-
tion d’une solution optimale. Par exemple, les prestations B, D, E et F
sont-elles offertes dans des espaces communaux Cj [i =1, 2, ... 7]
identiques permettant une fusion dans un espace supracommunal
élargi « S » de méme dimension, de sorte que SA 0SB OSp OSE OSE.

SA+B+D+E+F

1> DELLA SANTA M., 1996, op. cit.
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L’idée est d’examiner si, par juxtaposition de ces cinq maillages
supracommunaux, des noyaux durs se forment : est-ce que les espaces
$§ [ = A, B, D, E, F] se superposent (noyau fort = §) ou
s’entrecoupent plus ou moins largement (noyau moyen) ? Des espa-
ces qui se superposent pourraient former le coeur des nouvelles
communes fusionnées.

APPLICATION AU CAS FRIBOURGEOIS

Nous avons appliqué la méthode décrite ci-dessus au probléme
des fusions de communes dans le canton de Fribourg. Huit taches ou
prestations, publiques ou privées mais toujours collectives, ont été
sélectionnées. Le choix a été guidé par la disponibilité des informa-
tions : d’autres prestations, donc d’autres découpages, pourraient étre
mis au banc d’essai'®. Toutefois I'idée poursuivie serait la méme :
consolider par la fusion volontaire un acquis, des habitudes de colla-
boration en intégrant les autres prestations locales dans ce découpage
de référence.

16 On a renoncé a prendre en considération les groupements de collaboration inter-

communale & caractére technique, comme la distribution d’eau potable, les déchet-
teries, les stations d’épuration des eaux. Premiérement, les demandes pour ces
produits sont fortement homogénes parce qu’il n’y a pas de contenu socioculturel
(leau doit étre potable, c’est tout !). Deuxiemement, I'offre et la production loa-
les sont en fait sous tutelle (c’est la Confédération qui édicte les conditions et ob-
jectifs environnementaux). Enfin, ces taches peuvent étre financées par des
contributions causales de telle sorte que le cercle des utilisateurs et celui des
payeurs coincident. En quelque sorte, la demande est « privatisée » ; méme si la
clientele est captive, le signal « prix » fonctionne et garantit un efficacité normale
de production. Ce ne sont donc pas les découpages territoriaux les plus intéressants
du point de vue de la problématique qui nous préoccupe dans cet article.

Par contre, il aurait été intéressant de prend en compte les homes pour personnes
agées. Mais les informations statistiques nécessaires ne sont pas directement dispo-
nibles. Parce que certains homes sont des fondations privées, il aurait fallu établir
le cercle des communes liées contractuellement et surtout la provenance commu-
nale des personnes hébergées.

Les écoles du cycle d’orientation (degré secondaire) et les hopitaux de district ne
sont pas pris en considération. On imagine mal un canton réduit a sept espaces dé-
centralisés leur correspondant. La référence « district » n’est donc pas la bonne.
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Les domaines de référence

Les domaines étudiés ont été :

* 21 sous-régions LIM, qui composent les régions au sens de la loi
fédérale sur les investissements en zone de montagne : du nord au
sud, la Singine, la Haute-Sarine, la Gruyére et la Glane-Veveyse (Pro-
motion économique du canton de Fribourg, septembre 1997).
L'inconvénient majeur de cette carte est qu'un découpage régional
n’existe pas dans les districts de la Broye, du Lac et d’une partie de la
Sarine. Il faudrait alors compléter la référence pour les communes de
ces régions par des découpages analogues.

e 28 arrondissements des justices de paix, couvrant I'ensemble
du canton'.

* 44 groupement de protection civile®.

* 90 secteurs « salles de sport »'°; la ville de Fribourg forme seule
un secteur, méme s’il comprend plusieurs salles de sport.

» 103 cercles scolaires du degré primaire?°. Ce domaine inclut un
arrangement ad hoc pour le district du Lac dans lequel des cercles
francais et alémaniques se superposent : le cercle de la langue majori-
taire servant de référence. Comme ci-dessus, la ville de Fribourg cons-
titue un seul cercle bien qu’il y ait plusieurs écoles.

e 106 clubs de football?!, concernant 100 espaces ad hoc si I'on
tient compte du fait que 6 clubs existent en ville de Fribourg.??

e 128 cercles des sociétés de tir a 300 metres pour 136 socié-
tés?3 ; Les communes de Bulle, Fribourg et Morat comptent pour un

Annuaire du canton de Fribourg, 1997, pp. 93-101.

18 Office cantonal de la protection civile, PC; 2000, juin 1998.

Département de I'instruction publique et des affaires culturelles, 3¢ édition, 1990.
20 |dem, octobre 1997.

Association fribourgeoise de football, saison 1997/98, juillet 1998.

Un club de football n’est évidemment pas un BCL [avec la réserve toutefois que
pour jouer il faut un terrain, et que ce terrain est le plus souvent fourni et financé
par la commune]. Mais la dimension identitaire, socioculturelle, nous intéresse.
L’idée sous-jacente de cette démarche est la suivante. Si I'on en croit les glorieux
récits des anciens, les joueurs d’autrefois étaient fiers de défendre les couleurs du
club de la commune dans laquelle ils habitaient et s’identifiaient totalement au
maillot qu’ils portaient. Les équipes étaient constituées quasi exclusivement «des
gars du village » et les rivalités étaient trés fortes entre les clubs des communes voi-
sines. Au fil des années, ces caractéristiques se seraient estompées; la dimension
identitaire du football dépasserait désormais largement les frontiéres communales.
Deux phénomeénes tendent a corroborer cette idée: une provenance de plus en
plus diversifiée (non locale) des membres actifs de chaque club et un mouvement
de fusion des clubs. C’est ce dernier point qui est pris en compte ici.

23 Département des affaires militaires, juillet 1998.
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cercle chacune, bien qu’on y note la présence de plusieurs sociétés
(respectivement 4 + 2 + 3)%4.

* 140 paroisses?® ; la également avec un arrangement ad hoc te-
nant compte de la superposition de paroisses réformées et catholi-
ques dans la partie alémanique du canton.

Bien qu’elles ne couvrent pas I'’ensemble du canton, les sous-
régions LIM ont été choisies parce que ce découpage a été mis en
place par les communes membres elles-mémes, sans intervention ni
pression extérieures. De plus, elles ont été établies en regard
d’activités économiques privées potentielles qui débordent déja lar-
gement le cadre trop étroit des communes politiques. Elles sont donc
particuliéerement intéressantes a cet égard.

Les trois maillages «salles de sport», «cercles scolaires» et
« paroisses » reposent sur un trés fort facteur de cohérence socio-
économique. Dans le canton de Fribourg, par tradition et pour des
raisons historiques, la vie associative, culturelle et sportive, s’est le
plus souvent organisée autour de I’école et de la paroisse. Il conve-
nait de tester cette hypothése. A cela s’ajoute que la démarche ayant
abouti a obtenir le maillage intercommunal pour la construction et
I'exploitation des salles de sport a trés largement associé les commu-
nes dans la définition des secteurs de référence. Les choix sont
d’abord locaux.

Les exemples choisis peuvent étre groupés en deux situations
dont I’'étude détaillée devrait révéler s’ils peuvent devenir des points
forts. La premiéere est une configuration de collectivités nouvelles
dont le nombre se situerait entre 21 et 44 (sous-régions LIM, justice
de paix, protection civile). Cette situation n’a pas été retenue. Elle
manque d’unité dans les BCL (pas de points communs entre ces ta-
ches) et présente une dispersion peu favorable, de 21 & 44 unités de
collaboration intercommunale. En outre, on peut douter de la faisa-
bilité d’'une proposition qui abaisserait le nombre actuel de commu-
nes a moins de cinquante.

La deuxiéme situation, présentée ici, comporte un découpage al-
lant de 90 a 144 collectivités (salles de sport, écoles, paroisses)?6. 1l y

24 Le probléme est un peu semblable a celui de la note précédente. Les sociétés de tir

ne sont pas des BCL. Par contre, mettre a disposition des stands de tir respectueux
de I'aménagement du territoire et de régles environnementales, y compris le finan-
cement, est une obligation communale. Le nombre de sociétés de tir sert ici de
proxi a ce BCL.

25 Département des communes, avril 1992.
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a une connexité entre les deux taches servant de référence, dont les
espaces de collaboration se sont formés sans une tutelle marquée du
canton. Et une affinité certaine entre celles-ci et les paroisses dans
I’organisation socioculturelle des collectivités locales. Cette double
caractéristique pourrait étre favorable a la configuration de « noyaux
forts ». On a donc une méthode et une proposition ambitieuses puis-
gu’elles réduiraient le nombre actuel de 245 communes & un peu plus
d’une centaine, la Ville de Fribourg n’étant pas comprise dans cette
approche. Pour simplifier, I'objectif « 120 nouvelles communes » se-
rait réaliste 8 moyen terme.

La création de « noyaux forts »

L’objectif de cette section est de formuler une premiére apprécia-
tion de la méthode décrite ci-dessus. L’ambition est d’offrir une piste
praticable pour amorcer la solution du probléme « trop de trop peti-
tes communes ». 1l n’est pas question, a ce stade, de fixer définitive-
ment un nouveau découpage, ce qui requiert encore une
connaissance approfondie de terrain et la participation des acteurs
locaux.

La comparaison entre les 90 secteurs des salles de sport, les 103
cercles scolaires et les 140 paroisses est certainement plus complexe
que ce que la méthode décrit, a la fois en raison du nombre d’unités
dans chaque découpage, mais aussi parce que dans les districts de la
Singine et du Lac, des paroisses catholiques et réformées, des écoles
de langue francaise et de langue allemande se superposent. Dans ces
cas, il a fallu procéder a des choix sur lesquels il y a matiére & discus-
sion.

Pour simplifier la comparaison, les symboles suivant seront utilisés :

S pour les secteurs des salles de sport
E pour les cercles scolaires
P pour les paroisses

26 Les clubs de football ne sont pas inclus dans le deuxiéme situation, mais ont tout
de méme fait I'objet d’'un examen. Il en est de méme pour les cercles de sociétés
de tirs.
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On parle de « noyau fort » lorsque les 3 découpages se superpo-
sent exactement, et de « noyau moyen » lorsque 2 des 3 découpages
se recouvrent?’.

Sarine

Le district de la Sarine comprend 3 noyaux forts et 5 noyaux
moyens, touchant 27 communes sur 50.

S = EF =P = noyau fort

e Marly, Pierrafortscha, Villarsel-sur-Marly ;
* Autigny, Chénens ;

* Ecuvillens, Posieux.

S = E, mais paroisses différentes

e Arconciel, Ependes, Ferpicloz, Senédes, (2P) ;

e Chésopelloz et Corminboeuf (P : avec Belfaux) ;

* Corjolens, Onnens, Lovens, Lentigny, Corserey, (3 P) ;

» Corpataux, Rossens, Magnedens, (2 P) ;

* Vuisternens-en-Ogoz, Villarlod, Villarsel-le-Gibloux, Estavayer-
le-Gibloux, Rueyres-Saint-Laurent, (3 P).

La région du Mouret présente toutefois un cas intéressant (qui il-
lustre bien la nécessité d’une connaissance de terrain). Le secteur
« salle de sport » groupe six communes (Praroman, Essert, Montévraz,
Zénauva, Oberried, Bonnefontaine) composant deux cercles scolaires.
Les deux cercles scolaires, mais sans Essert, forment deux paroisses
(Bonnefontaine + Praroman, cette derniére avec Montévraz, Zénau-
va et Oberried). Toutefois, la paroisse de Bonnefontaine a été érigée
en 1897 seulement. A l'origine, une seule paroisse (Praroman) exis-
tait. Cela montre que la composante historique, qui n’est pas abordée
ici, peut avoir joué un réle important dont il faudrait tenir compte.
Cet espace recomposé forme le cadre d’activités socio-culturelles

27 Pour des raisons de convenance et par habitude conventionnelle, I'analyse se fait
par district, dans I'ordre statistique habituel. Cela ne préjuge en rien de noyaux
forts ou moyens qui pourraient englober des communes de deux districts, la limite
politique du district perdant toute signification dans cette méthode. Un exemple
est donné dans le district de la Veveyse, avec une commune glanoise appartenant
a un noyau fort. Ajoutons que tous les résultats ont été reportés sur des cartes géo-
graphiques représentant le découpage actuel des 245 communes. Ces cartes ne
sont pas reproduites ici pour des raisons de colts. Mais elles sont un instrument
indispensable de I'analyse parce qu’elles donnent un contenu visuel a la démarche
méthodologique.
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(club sportif, football-club, société de tir, fanfare, théatre et chant,
etc.).

Singine

Les découpages S et P coincident pour I'essentiel et corres-
pondent aux communes actuelles.?® Par contre, I'intersection avec le
maillage E est plus compliqué parce dans plusieurs cas, la commune se
partage ou se superpose dans plusieurs cercles scolaires primaires.

Les regroupements suivants présentent des frontiéres communes
constituant des noyaux présentant une potentialité de fusion :

S = FE = P = noyau fort
» Giffers et Tenlingen.

S = P = noyau moyen
* Rechthalten et Brinisried ;
* Plaffeien, Oberschrot et Zumholz.

Gruyére

Les découpages des trois fonctions choisies sont extrément variés
et divergent fortement. Selon la terminologie proposée, cela signifie
peu de noyaux forts ou moyens. 19 communes sur 40 sont concer-
nées.

S = E, mais plusieurs paroisses :

* Pont-la-Ville et La Roche, (2 P) ;

* Hauteville, Corbiéres et Villarvolard, (3 P) ;
* Marsens, Echarlens et Vuippens, (2 P).

E = P, mais autre secteur de salle de sport
» Botterens et Villarbeney, (S : Broc) ;
e Le Bry, Avry-devant-Pont et Gumefens, (S : avec Sorens).

S = F = P = noyau fort

28 |l faut savoir que le district de la Singine compte 19 communes dont 14 ont plus de

1000 habitants et aucune moins de 400. Ce découpage communal contraste avec
celui des autres districts et explique le résultat. En fait, le « modéle singinois » est
une application de la théorie des noyaux forts que nous développons ici. Si le can-
ton s’était organisé sur cette base communale, on compterait aujourd’hui déja
moins de 150 communes.
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* Bulle et Morlon ;
* Maules, Romanens, Rueyres-Trefayes, Sales.

Lac

Le district du Lac présente un visage multiple, mélant langues
francaise et allemand, religions catholique et réformée. Peu de grou-
pements sont possibles si I'on veut tenir compte a la fois des affinités
religieuses et linguistiques. Toutefois, deux noyaux forts existent. 9
communes sur 34 sont concernées.

S = F = P = noyau fort
¢ Fraeschels et Kerzers ;
e Bas-Vully et Haut-Vully.

s=P°F
* Ried, Agriswil, Buchseln, Gempenach, Ulmiz.

Gléne

La situation assez semblable a celle de la Gruyére avec un décou-
page prononcé dans les trois domaines. Six noyaux moyens sont
constitués, touchant 26 communes sur 43.

S = E, mais paroisses distinctes

e Chéatonnaye, Middes et Torny-le-Grand, (3 P) ;

e Lussy, Villarimboud, Villaz-Saint-Pierre, (2 P) ;

* Chavannes-sous-Orsonnens, Orsonnens, Villargiroud, Villarsivi-
riaux, (2 P);

e Estévennens, La Joux, La Magne, Lieffrens, Sommentier, Villa-
riaz, Vuisternens-devant-Romont, (2 P).

S = P, mais deux cercles scolaires
e Bionnens, Esmonts, Montet, Vuarmarens (1 E) et Ursy, Vaude-
rens (1 E).

E = P, mais autre secteur « salle de sport »
* Auborange, Ecublens, Promasens (S : Rue).

Broye

Le district de la Broye est celui qui présente sans doute le plus fort
découpage communal et le moins de limites communes entre les trois
fonctions sélectionnées. C’est celui auquel la méthodologie proposée
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convient le moins bien : seuls cing noyaux moyens ont pu étre mis en
évidence, ce qui n’est pas convaincant. Une analyse de terrain est
indispensable. Cing noyaux moyens sont constitués, touchant 12
communes sur 44.

S = E, mais paroisses différentes

e Léchelles, Montagny-le-Mont, Montagny-la-Ville, (2 P) ;
e Font, Chébles, Cheyres, (2 P) ;

» Fétigny, Méniéres, (2 P).

E = P, mais autres secteurs « salles de sport »
e Saint-Aubin, Vallon, (S : avec Delley, Portalban et Glette-rens) ;
» Dompierre, Russy, (S : Domdidier).

Veveyse

Dans la Veveyse, les découpages sont relativement simples avec
une bonne correspondance des maillages. En suivant les quatre pro-
positions ci-dessous, on arriverait & sept communes (4 + Semsales et
Chétel-St-Denis) ; le seul probléeme étant Remaufens qui fait paroisse
seule, gére sa propre école primaire, mais partage le secteur « salle de
sport » avec Chatel-Saint-Denis. Douze des 15 communes sont
concernées pour former quatre noyaux forts ou moyens.

S = F = P = noyau fort
* Besencens, Fiaugéres, Saint-Martin ;
e Bouloz, Mossel (Glane), Pont et Porsel.

S = P, mais cercles scolaires différents
« Attalens, Bossonnens et Granges, (2 E).

S = E, mais paroisses distinctes
e Le Crét, Grattavache, Progens.

De la comparaison des découpages S, E et P, on obtient :

¢ 10 noyaux forts concernant 26 communes ; mais aucun dans
les districts de la Glane et de la Broye. Des fusions pourraient réduire
de seize le nombre de communes.
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e 26 noyaux moyens touchant 86 communes dans tous les dis-
tricts. Dans le meilleurs des cas, des fusions pourraient réduire de
soixante le nombre de communes.

Démarches futures

Pour cette premiere approche, le nombre actuel de communes
serait ramené de 245 a 169 communes. Il est bien évident que cette
démarche n’est ni exclusive ni achevée ; le cas des communes de la
région du Mouret, qui échappent a ce premier essai, le montre bien.
Elle devrait étre combinée avec une analyse historique et socio-
économique des espaces régionaux étudiés en vue d’une fusion. La
procédure proposée ici compléte celle de Della Santa?® et Dafflon3°.
Elle se déroulerait en deux temps. Dans une premiére phase, I'analyse
de la situation financiére et socio-économique des communes servirait
a qualifier celles qui devront inévitablement aborder la question
d’une fusion dans un proche avenir. Dans une deuxiéme phase,
I'expérience proposée ici pourrait étre appliquée, voir affinée, pour
préciser le périmétre des communes concernées.

29 DELLA SANTA M., 1996, op. cit.

30 DAFFLON B., 1998a, «la fusion des communes dans le canton de Fribourg:
analyse socio-économique », Annuaire des collectivités locales, GRALE Groupe-
ment de Recherche sur les Administrations Locales en Europe, CRNS, Paris : Librai-
rie technique de la Cour de cassation.
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COLLABORATION OU FUSION DE
COMMUNES : CONDITIONS ECONOMIQUES

Nils SOGUEL!
Professeur de finances publiques a '|DHEAP

COLLABORATION OU FUSION : LE REGARD DE L'ECONOMISTE

A sa nomination a la téte du prestigieux Département du trésor
américain, Lawrence H. Summer déclarait dans un article au Journal
of Economic Perspectives que le langage des politiques publiques
devenait de plus en plus le langage de I’économie et qu’il était néces-
saire de maitriser les concepts économiques pour concevoir des poli-
tiques complexes. A en juger par le faible nombre de fusions de
communes réalisées en Suisse malgré les multiples pressions exercées,
la fusion de collectivités publiques appartient au rang des politiques
complexes?. La collaboration intercommunale est par contre large-
ment répandue. Cela ne signifie pas que collaborer soit simple. Mais
cela démontre que le prix du passage de I'alliance de circonstances a
I'union institutionnelle est souvent jugé trop élevé.

' Nous remercions Yves Goél du Service cantonal de recherche de I'information
statistique (SCRIS) pour nous avoir mis a disposition les données financiéres des
communes vaudoises. Nos remerciements s’adressent également a Marc-Jean Mar-
tin avec qui nous avons procédé a I'évaluation des économies d’échelle et & Pascal
van Griethuysen.

Entre 1950 et 1999, le nombre des communes suisses est passé de 3101 a 2903. Ce
sont essentiellement les fusions de communes dans les cantons de Thurgovie, de
Fribourg et du Tessin qui ont contribué a cette réduction (NZZ 1999).
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Pour I’économiste, I'activité de I'Etat doit contribuer a atteindre
trois objectifs : I'efficacité productive et allocative ainsi que I'équité.

» S'agissant de I'efficacité productive, I'Etat lorsqu’il fournit des
prestations doit tirer le meilleur parti des ressources productives utili-
sées — travail, capital et terrain —. En d’autres termes, il doit fournir le
maximum de prestations en utilisant le minimum de ressources. Si cet
objectif est atteint, on dit que I'Etat est efficace du point de vue pro-
ductif.

¢ Ensuite, il ne suffit pas a I'Etat de produire ou de fournir effica-
cement; encore faut-il qu’il fournisse a ses administrés les prestations
dont ils ont besoin. Pour s’en assurer, il lui faut mettre deux éléments
en balance : d’une part le bénéfice que représentent les prestations
publiques pour les administrés en termes d’amélioration de leur bien-
étre; d’autre part le colt qui est imposé aux administrés par le fait
que les prestations sont financées par I'impot, une taxe ou un prix. Si
le bénéfice est supérieur au colt, alors I'action de I'état est efficace du
point de vue allocatif (c’est-a-dire du point de vue de I'allocation des
moyens a la fourniture de prestations).

* Enfin, le role de I'Etat est d’assurer une certaine équité entre les
individus. 1l appartient en effet a celui-ci de promouvoir un idéal
donné de justice sociale. Pour ce faire, le secteur public agit a travers
sa fiscalité (impdt plus ou moins progressif) et a travers ses prestations
(en particulier sociales et de santé).

Faire collaborer des communes ou les fusionner n’est économi-
quement acceptable que si cette opération permet de tendre vers
Iefficacité productive et allocative et de garantir une meilleure équité
entre les individus. Reconnaissons que ces trois objectifs restent abs-
traits. Par exemple, il est difficile d’imaginer comment évaluer si une
collaboration ou une fusion permet de fournir plus efficacement les
prestations publiques. La théorie des finances publiques et du fédéra-
lisme fiscal offre toutefois des critéres afin d’évaluer concrétement la
réalisation de ces trois objectifs3. Ainsi, le critéere de ['existence
d’économies d’échelle permet de juger si une collabortion-fusion
rend la fourniture plus efficace du point de vue productif. Ceci consti-
tue le premier objectif de cette contribution : énoncer les critéres
permettant de juger en termes économiques de l'avantage et de
I'inconvénient d’une collaboration ou d’une fusion entre communes.

3 Voir notamment : FREY B. S., KIRCHGASSNER G., 1994, Demokratische Wirt-
schaftspolitik : Theorie und Anwendung, Minchen : Verlag Franz Vahlen, 2. Au-
flage ou DERYCKE P.-H., GILBER G., 1988, FEconomie publique locale,

Bibliothéque de science régionale, Paris : Economica.
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Malheureusement, la collaboration ou la fusion peut s’avérer
avantageuse en regard d’un critére -par exemple celui des économies
d’échelle- et désavantageuse en regard d’un autre critére. Dans ces
conditions, I’'analyse économique fournit des signaux contradictoires.
Le deuxiéme objectif de cette contribution est donc de proposer un
modeéle de décision qui permet d’intégrer le jugement découlant des
différents critéres et d’aboutir a une évaluation synthétique utilisable
dans le débat démocratique et politique®.

Afin d’appliquer le modele de décision proposé, il est nécessaire
de pouvoir porter un jugement sur chacun des critéres. Une solution
consiste & recourir & un jugement d’expert. On y est souvent réduit
par manque d’informations objectives. Dans d’autres cas, I'in-
formation existe et doit étre traitée. Le troisieme objectif de cette
contribution est de montrer comment un critére particulier — celui des
économies d’échelle — peut étre objectivement jugé.

CRITERES D’EVALUATION

Point de vue de I’efficacité productive

Une collaboration-fusion permet de tendre vers I'efficacité pro-
ductive si elle dégage a profit des économies d’échelle. Par extension,
on peut également considérer qu’une collaboration-fusion est avan-
tageuse si elle permet de réaliser un projet qu’une commune n’aurait
pas pu mettre en place seule (indivisibilité de I’offre). De méme une
collaboration-fusion se justifie économiquement si elle permet de
mieux coordonner I'action des collectivités locales et par conséquent
de réduire (ou supprimer) les colts de coordination.

Economie d’échelle

La possibilité de réduire le cot unitaire des prestations est sou-
vent avancée comme un argument majeur a I’appui des propositions
de collaboration-fusion entre communes. On part du principe que la
collaboration-fusion élargit le cercle des usagers des prestations publi-
ques et nécessite un accroissement du volume de prestations produi-

4 Notons qu'une abondante littérature existe au sujet de la taille optimale des collec-

tivités publiques. Cependant ces modéles sont souvent aspatiaux, c’est-a-dire qu’ils
ont tendance a ignorer I'inertie du territoire, des institutions et des cultures. Voir
KING D., 1996, « A Model of Optimal Local Authority Size », in POLA G., FRANCE
G. et LEVAGCGI R. (eds), Development in Local Government Finance : Theory and
Policy, Cheltenham : Edward Elgar Publishing.
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tes. 1l en découle une rationalisation de la production grace a la spé-
cialisation des activités ou a une utilisation plus soutenue de
I’équipement (étalement des codts fixes). Il en découle une réduction
du colt de chaque unité produite. On considére également qu’au-
dela d’'un volume donné il n’est plus possible de rationaliser et de
réaliser des économies d’échelle, voire qu’un accroissement conduit a
des déséconomies d’échelle. Le colt unitaire augmente alors en raison
de phénoménes d’encombrement (fig. 1).

De facon plus générale, les prestations de I’entité résultant de la
collaboration-fusion peuvent s’avérer plus colteuses. En effet,
I’accroissement de la taille apporte de nouvelles contraintes, de nou-
veaux besoins. Ces contraintes et besoins peuvent étre d’ordre politi-
co-administratif (planification et bureaucratie). Ils peuvent également
étre d’ordre socio-économique (services sociaux, sécurité, etc.).

Notons que le principe des économies/déséconomies d’échelle
s’applique aux services communaux responsables de la fourniture de
prestations (voirie, instruction publique). 1l s’applique également aux
services centraux (comptabilité, police des habitants, etc.) et aux or-
ganes politiques (législatif, exécutif).

La courbe du colt moyen de longue période (CMLP) illustre la
relation entre le volume de prestations produites (axe horizontal) et
le colt par unité produite (axe vertical). Dans un premier temps, le
co(t unitaire décroit lorsque le volume augmente. C’est le temps des
économies d’échelle. Puis, le colt unitaire devient constant, car il
n’est plus possible de rationaliser davantage la production. Enfin, des
phénomeénes d’encombrement et des files d’attentes se forment si le
volume de prestations produites augmente encore. Cest le moment
des déséconomies d’échelle.

1 1
colt unitaire décroissant : : codt unitaire constant : co(t unitaire croissant :
T A ——
Colt économies d’échelle i i déséconomies d’échelle
par I |
unité ! !
. 1 1
produite ! !
I |
! ! CMLP
1 1
1 1
] ]
1 1
: ]
o Volume de prestations

Fig. 1 Economies d’échelle.
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Indivisibilité de I’offre

Certains projets nécessitent des moyens financiers dont ne peut
pas disposer une commune isolée. C’est le cas des équipements col-
lectifs ou de tout projet qui présente des colts fixes importants (pis-
cine, thééatre, école, etc.). Ces projets exigent une taille minimale au-
dessous de laquelle ils n’ont plus ni sens, ni utilité. On parle ici
d’indivisibilité de I'offre pour souligner I'idée que I’équipement ne
peut pas étre divisé en sous-unités.

Dans ces cas, la collaboration-fusion permet d’élargir le cercle des
utilisateurs de maniere & ce qu’il soit adapté a la taille des équipe-
ments. Il devient possible de répartir les colts fixes sur un plus grand
nombre d’utilisateurs. Le colt unitaire se réduit amenant des écono-
mies d’échelle.

Coits de coordination

Le voisinage entre communes nécessite une coordination. Les
communes sont amenées a se consulter dans de multiples domaines :
école, réseau routier, plan d’aménagement du territoire, réseau de
distribution d’eau potable, réseau d’évacuation des eaux usées, etc.
Ces activités engendrent des frais. Elles sont consommatrices de temps
et d’énergie.

La collaboration-fusion permet a des instances communales uni-
ques de se prononcer. Par conséquent, les colts de coordination se
réduisent, voire disparaissent. Dans la mesure ou les colts de coordi-
nation s’ajoutent au colt de revient des différentes prestations com-
munales, on peut admettre que la démarche de collaboration-fusion
contribue dans ce domaine aussi aux économies d’échelle.

Point de vue de l’efficacité allocative

Une collaboration ou une fusion permet de tendre vers
I’efficacité allocative si elle permet de mieux répondre a la demande
des individus ou, plus généralement, si elle permet de mieux mettre
en balance les bénéfices et les colts des prestations. Ici deux critéres
peuvent étre envisagés : la possibilité de lutter contre les effets de
débordement et I'existence de préférences homogénes entre les po-
pulations des communes fusionnées. Notons que ces deux critéres
doivent étre expressément considérés dans I’examen d’une proposi-
tion de fusion. Par contre, ils sont moins contraignants s agissant
d’une proposition de collaboration intercommunale.
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Effets de débordement

Des effets de débordement se produisent si une prestation profite
a un cercle d’utilisateurs plus large que celui des habitants de la com-
mune offrant la prestation. Le cercle des utilisateurs dépasse alors
celui des payeurs et englobe des administrés d’autres communes. Ces
derniers sont considérés comme des passagers clandestins. Les presta-
tions relevant traditionnellement de la compétence communale pro-
duisent souvent de tels effets : culture, sports, loisirs, etc.

Cela conduit a une perte d’efficacité allocative pour deux raisons.
D’abord les passagers clandestins ne peuvent pas obliger la commune
a tenir compte de leur avis : puisqu’ils ne paient pas ils n’ont pas a
étre associés a la décision ou a la gestion de la prestation. Dés lors les
modalités de fourniture de la prestation peuvent ne pas correspondre
a leurs besoins. Ensuite, les passagers clandestins ont accés a une pres-
tation sans en assumer le colt. Cette gratuité les incite & consommer
davantage que s’ils avaient & en payer le vrai colt (a travers I'imp6ot,
une taxe ou un prix).

L’association ou la fusion de commune permet de tendre vers
I'efficacité allocative si elle réunit en une seule entité I'’ensemble (ou
presque) des utilisateurs de la prestation génératrice d’effets de dé-
bordement. Notons toutefois qu’il existe d’autres solutions notam-
ment le recours a des transferts financiers (dédommagements) entre
les communes bénéficiaires et la commune qui fournit la prestation.

Homogénéité des préférences

L’association et surtout la fusion requiérent une homogénéité aus-
si grande que possible des préférences des communes concernées.
Cela signifie que les goQts et les préférences des populations doivent
étre aussi proches que possible. En effet, I’association et la fusion ont
pour caractéristique de mettre a disposition des prestations standard,
C’est-a-dire des prestations qui ne sont plus individualisées en fonction
de ce que souhaitent les uns et les autres.

Or la standardisation découlant d’une collaboration-fusion en-
gendre des insatisfactions si les préférences des habitants de deux
communes devant fusionner ou collaborer sont différentes (hétéroge-
nes). Par exemple, les habitants de la commune A peuvent souhaiter
que I'enlévement des ordures ait lieu 3 fois par semaine et ceux de la
commune B une seule fois. Cette source possible d'insatisfaction cons-
titue précisément un argument souvent utilisé pour défendre
'autonomie et la souveraineté budgétaires et fiscales communales.
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Toute une littérature a développé cette idée sous le nom de #héo-
réme de la décentralisatior’ (fig. 2).

Le postulat de I'hétérogénéité des préférences qui fonde le théo-
reme de la décentralisation peut étre remis en question (chap. 3). En
tout état de cause, ’homogénéité des préférences est une condition
presque sine qua non a la fusion : I'abandon de la souveraineté
communale ne peut se concevoir que si le colt mesuré en terme de

non-respect des préférences des partenaires est minimal.

Prix, Codts
(Fr.)

/
[ Y
P o '
'
O v, Volume de prestations

Fig. 2 Insatisfactions liées a la collaboration-fusion lorsque
les préférences sont hétérogénes.

Le colt de production (axe vertical) est supposé constant quel
que soit le volume de prestations (axe horizontal) et correspond au
prix de 'offre (Po). Le votant médian de la commune A a une de-
mande de prestations publiques locales (Da) supérieure au votant
médian de la commune B (Dg). Par conséquent et compte tenu du
prix de I'offre, le votant médian A demande le volume de prestations
Va (intersection de I'offre et de la demande au point 1) (par exemple
trois ramassages d’ordures hebdomadaires), tandis que le votant mé-
dian B demande V; (intersection au point K) (un seul ramassage).

5 OATES W. E., 1972, Fiscal Federalism, New York : Harbourt Brace and Jovano-
vich.
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Supposons que la collaboration-fusion conduise a standardiser le
volume de prestations @ un niveau V¢ (deux ramassages). La standar-
disation provoque une insatisfaction, une perte de bien-étre pour les
deux collectivités (ou les deux votants médians). Ces pertes sont indi-
quées par les triangles hachurés. Pour B la perte de bien-étre corres-
pond a la surface JKL. Cette surface refléte la différence entre ce que
B est prét a payer pour augmenter le volume de Vg a V¢ — c'est-a-dire
la surface VgKLVr — et ce qu'il doit payer pour cela — surface VgKJVE.
Pour A, la perte de bien-étre correspond a la surface HIJ. Cette sur-
face refléte la différence entre ce que A aurait été prét & payer pour
augmenter la quantité de Vi a Va — c'est-a-dire la surface VEHIV, — et
ce qu'il aurait d0 payer pour cela — surface VeJIVa.

Point de vue de I’équité

Dans le cadre du fédéralisme d’exécution, les communes sont
contraintes par leur canton d’appartenance a fournir un panier de
prestations standard. Or les communes disposent de capacités fiscales
inégales. Elles sont en outre confrontées a des réalités sociales, géo-
graphiques, topographiques et climatiques inégales qui font varier le
colt de revient des prestations. Cette répartition inégale des moyens
et des conditions de production oblige les communes défavorisées a
imposer un effort fiscal (ou charge fiscale) plus important a leurs
contribuables que les communes plus favorisées. Par conséquent, les
contribuables des communes défavorisées paient davantage les mé-
mes prestations que les contribuables de communes plus favorisées.
C’est la une manifestation d’inéquité fiscale. Cette situation se traduit
notamment par une grande différence de charge fiscale communale,
donc de coefficients d’imp6ts communaux.

La fusion établit une équité fiscale totale entre les contribuables
concernés. En effet, les assiettes fiscales préalablement indépendantes
— donc soumises a des charges fiscales distinctes — sont réunies en une
assiette unique soumise & une méme charge fiscale. Dans ces condi-
tions, il est impossible que la charge fiscale évolue favorablement,
C’est-a-dire vers un allégement pour tous les contribuables. Les contri-
buables des entités a charge fiscale basse voient leur situation se dété-
riorer, tandis que ceux des entités a charge fiscale élevée voient la
situation s’améliorer.

Dans ces conditions deux phénomenes, au moins, doivent étre
considérés pour juger de la faisabilité d’'une fusion : I'uniformité dans
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la capacité fiscale et la solidarité fiscale entre les communes concer-
nées.

Notons que ces deux critéres ne sont utiles que pour juger du
bien-fondé d’une proposition de fusion. lls ne s’appliquent pas en cas
de proposition de collaboration intercommunale : ni la souveraineté
budgétaire, ni la souveraineté ne sont en jeu.

Uniformité dans la capacité fiscale

La capacité fiscale est la capacité de la commune a financer son
budget. Elle varie notamment en fonction de la force fiscale de la
commune (valeur de Iassiette fiscale) et de la capacité a exporter les
taxes (faire payer les usagers venant de I'extérieur). Toutes choses
égales par ailleurs, la charge fiscale est inversement proportionnelle a
cette capacité : plus la capacité fiscale est forte, plus la charge fiscale
est faible ; et inversement.

S’il existe un écart important de capacité fiscale entre communes,
une fusion entraine un fort accroissement de la pression fiscale des
contribuables appartenant aux communes a forte capacité. On ob-
serve le phénoméne inverse auprés des contribuables des communes
a faible capacité fiscale. Si le premier groupe, commune des perdants,
est plus nombreux que le second, commune des gagnants, une pro-
position de fusion a peu de chance d’aboutir.

Solidarité fiscale

Les chances d’aboutir a une fusion, méme dans les circonstances
défavorables évoquées ci-dessus, existent toutefois si une solidarité
fiscale existe entre communes. Le recours a des barémes fiscaux pro-
gressifs témoigne d’une telle solidarité. Les contribuables aisés sont
plus lourdement imposés que les contribuables modestes. Reste a
savoir si cette solidarité peut également s’exercer entre contribuables
de communes voisines. On imagine sans peine que des facteurs psy-
chologiques, sociologiques et historiques jouent ici un réle détermi-
nant. Ces facteurs échappent au champ de l'analyse économique.
Bornons-nous a constater que plus la solidarité fiscale est importante,
meilleures sont les chances d’aboutir & une fusion, malgré une diffé-
rence de capacité fiscale®.

Soulignons également que la notion de solidarité fiscale s’oppose & celle de concur-
rence fiscale. Des auteurs comme TIEBOUT ont développé une réflexion suivant
laquelle les contribuables sont & la recherche du meilleur rapport charge fis-
cale/prestations publiques locales. Si une collectivité offre aux individus un rapport
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MODELE DE DECISION

Les pages précédentes ont montré que plusieurs critéres liés a
I’efficacité productive, a Iefficacité allocative et a I’équité doivent
étre envisagés pour juger du bien-fondé d’un projet de collaboration
ou de fusion de communes. Le modéle proposé permet a chaque
commune de déterminer si elle trouve un avantage a s’engager, soit
dans une association de communes, soit dans une fusion compte tenu
de ses spécificités et des spécificités des autres communes concernées
(communes « papables »)7.

Ce modele s’inspire de la méthode multicritére. Plusieurs étapes
sont nécessaires. D’abord les critéres sont énoncés, puis pondérés en
fonction de I'importance que leur accordent les décideurs. Ensuite,
une note est donnée pour chaque critére. L’étape suivante est celle de
I’agrégation des notes données aux différents critéres ; cette agréga-
tion tient compte des pondérations de chaque critére. Enfin les résul-
tats font I’objet d’une interprétation.

Enoncé des critéres

Chaque critéere doit étre énoncé explicitement. On doit égale-
ment indiquer comment il est mesuré, c’est-a-dire noté. Nous faisons
I’hypothése que chaque critére est noté sur une échelle allant de 1 a
5.

plus favorable que celui qu’ils obtiennent la ou ils sont établis, ils n’hésiteront pas a
se déplacer. Dans ces conditions de concurrence, il n’y a pas de place pour la soli-
darité fiscale. Pour plus de précisions : TIEBOUT C. M., 1961, « An Economic Theo-
ry of Decentralization », in Public Finance; Needs, Sources and Utilization,
N.B.E.R., University Press Princeton.

JEANRENAUD a proposé une démarche semblable — quoique plus succincte — dans
le cadre de la problématique de répartition des taches entre canton et communes:
JEANRENAUD C., 1997, Répartition des taches entre le canton et les communes :
état souhaitable, Université de Neuchatel, miméo. Voir également: ETACOM,
1998, Rapport du Conseil d’Ftat au Grand Conseil sur I'état du projet d’étude
d’une nouvelle répartition des taches et des charges entre I'Etat et les communes
(EtaCom) a la fin 1997, Lausanne.
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Critéres relatifs a I’efficacité productive (P)

P1 - Economies d’échelle
Il n’y a aucunerela-
tion entre le volume
de prestations et le
co(t unitaire (au-
cune économie
d’échelle, voire
déséconomie
d’échelle)

(1] (2]

P2 - Indivisibilité de I’offre
La commune est
suffisamment grande
pour réaliser seule
tous ses projets

(1] (2]

P3 - Colits de coordination
La commune ne
supporte aucun colt
de coordination
avec ses voisines

(1] (2]

Le colit unitaire
diminue trés for-
tement avec la
hausse du volume
(fortes économies
d’échelle)

(4] e

La commune ne
posseéde absolu-
ment pas la taille
minimale pour
réaliser ses projets

(4] (5]

Les cofts de coor-

dination sont trés

importants
(4]

© (5]

Criteres relatifs a I’efficacité allocative (A)

Al - Effets de débordement

Les prestations four-
nies par la commune
profitent unique-
ment aux adminis-
trés de la commune

o

De nombreuses
prestations profi-
tent également
aux habitants des
communes
« papables »

(5]



74 L’ESPACE LOCAL EN MUTATION

A2 - Homogénéité des préférences

Les préférences des Les préférences
administrés de la sont rigoureuse-
commune différent ment identiques
fondamentalement entre les commu-
de celles des com- nes
munes « papables »

(1] (2] (3] (4] (5]

Criteéres relatifs a I’équité (E)

E1 - Uniformité dans la capacité fiscale

La capacité fiscale de La capacité fiscale
la commune est de la commune est
largement supé- rigoureusement
rieure ou inférieure identique a celle
a celle des commu- des communes
nes « papables » « papables »
o (2] (3] (4] (5]
E2 - Solidarité fiscale
Les administrés de la Les administrés de
commune ne font la commune font
preuve d’aucune preuve d’une
solidarité a I'égard grande solidarité a
de ceux des com- I"égard de ceux
munes « papables » des communes
« papables »
o (2] (3] (4] (5]

Pondération des critéres

Pour chaque objectif, les critéres sont pondérés en fonction de
I'importance accordée a chacun d’entre eux. Cela s’effectue de ma-
niére a ce que la somme des poids alloués aux différents critéres égale
un. Le poids se situe donc entre O et 1. Plus il est élevé, plus le critére
est considéré comme important. Dans le tableau 3, nous donnons, a
titre d’exemple, a chaque critére une pondération.
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Notation des critéres

Chaque critére est noté de 1 a 5 en fonction de I'énoncé donné
aux critéres. La notation tient compte de la situation de la commune
et des spécificités des communes « papables ». Nous donnons dans le
tableau 3 un exemple fictif de notation.

Agrégation

Les notations doivent ensuite étre combinées avec les pondéra-
tions de chaque critére, puis les critéres doivent étre agrégés pour
chaque objectif. Il existe plusieurs algorithmes pour y parvenir. Afin
de rester simples et concis, nous avons retenu celui de I'agrégation
complete par addition®. Les résultats de I'exemple figurent dans le
tableau ci-dessous. Les notes pondérées des critéres sont obtenues en
multipliant chaque note par le poids donné au critére. La note pon-
dérée des objectifs (P, A ou E) est obtenue en additionnant les notes
pondérées des critéres (par exemple pour P, la note pondérée est
obtenue en additionnant les notes pondérées de P1, P2 et P3).

Tableau 3 Synthése de I'exemple d’analyse multicritére.

Critere Poids Notes Note
pondérée
Efficacité productive (P) 1 2,7
P1 — Economies d’échelle 0,2 1 0,2
P2 — Indivisibilité de I’offre 0,7 3 2,1
P3 — Colts de coordination 0,1 4 0.4
Efficacité allocative (A) 1 3,5
Al — Effets de débordement 0,5 2 1,0
A2 — Homogénéité des préférences 0,5 5 2,5
Equité (E) 1 1,0
E1 — Uniformité dans la capacité fiscale 0,7 1 0,7
E2 — Solidarité fiscale 0,3 1 0,3

Pour une présentation des éléments fondamentaux de la méthode multicritere ainsi
que pour une discussion des différents types d’agrégation, voir: SCHARLIG A.,
1985, Décider sur plusieurs critéres : Panorama de ['aide & la décision multicritére,
Collection ‘Diriger I'entreprise’, Lausanne : Presses polytechniques et universitaires
romandes ou ROY B. et BUYSSOU D., 1993, Aide multicritére & la décision : mé-
thodes et cas, Paris : Economica.
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Interprétation

On dispose d’une note synthétique s’échelonnant entre 1 et 5.
Dans notre exemple la note est de 2,7 pour les critéres relatifs a
I’efficacité productive, de 3,5 pour Iefficacité allocative et de 1,0
pour I'équité. Plus la note pondérée est élevée, plus la collaboration
ou la fusion contribue a atteindre I'objectif concerné. De maniére
générale, le jugement a porter sur les notes pondérées peut se résu-
mer ainsi :

* Si la note pondérée est inférieure a 3, une collaboration ou
une fusion ne contribue pas ou peu a atteindre I'objectif en question,
qu’il s’agisse d’efficacité productive, allocative ou d’équité.

e Si la note pondérée se situe aux alentours de 3, une collabora-
tion ou une fusion contribue moyennement a atteindre I'objectif en
question.

* Si la note pondérée se situe au-dela, une collaboration ou une
fusion contribue fortement a atteindre I’objectif considéré.

Plusieurs cas de figure peuvent ainsi ressortir de I'analyse. Quel-
ques-uns sont mentionnés dans les lignes du tableau 4 ; dans les co-
lonnes on trouve la note pondérée pour chacun des objectifs. Une
proposition de collaboration — sans parler de fusion — ne se défend
économiquement que si P = 3. Une collaboration intercommunale
systématique et étendue peut étre envisagée si elle permet de tendre
vers |'efficacité allocative (A = 3). Pour passer au stade de la fusion, il
est nécessaire que cette mesure satisfasse I’objectif d’équité; il faut par
conséquent que la note pondérée E soit assez largement supérieure a
3 et tende vers 5. Lorsque les notes pondérées pour A ou E sont fai-
bles (< 3), une fusion détériorerait la situation en matiére d’efficacité
allocative ou d’équité.
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Tableau 4 Critéres d’appréciation des résultats du modeéle de dédsion.

Cas de figure Objectif
Efficacité Efficacité Equité
productive  allocative (E)
(P) (A)
Note pon-
dérée

Solution individualiste
(chaque commune pour soi)
Collaboration intercommu-
nale pragmatique P=3 A<3 E<3
(au cas par cas)
Collaboration intercommu-

P<3 A<3 E<3

nale étendue et systématique P23 A23 E<3
F}JSlon intercommunale P<3 A5 E-5
bienvenue

l’:u.non intercommunale p>3 AL5 E_5
évidente

EVALUATION DES ECONOMIES D’ECHELLE

Dans I'idéal, la notation des critéres devrait pouvoir s’effectuer
sur une base mesurable et donc objective. Une telle procédure n’est
évidemment pas envisageable pour certains critéres. Mentionnons a
titre d’exemple le critére de la solidarité fiscale. Une telle solidarité ne
se mesure guére. |l est alors nécessaire de porter une appréciation
subjective ou de baser la notation sur un jugement d’experts.
D’autres critéres sont plus facilement évaluables objectivement, par
exemple la capacité fiscale relative des communes ou les effets de
débordement. Voyons a titre d’exemple ce qu’il en est des économies
d’échelle.



78 L’ESPACE LOCAL EN MUTATION

Quelques constats antérieurs

Il est intéressant de se pencher sur la mesure du potentiel
d’économies d’échelle pouvant découler d’une collaboration ou
d’une fusion. En effet, 'argument est souvent avancé par les partisans
des solutions.

Pour identifier I'existence d’un potentiel, les auteurs analysent
généralement la relation entre le nombre d’habitants et la charge (ou
la dépense) par habitants a I'intérieur d’un échantillon de communes.
Si la charge par habitant décroit lorsque le nombre d’habitants aug-
mente, on en déduit qu’il existe un potentiel d’économies d’échelle.
Ainsi Gaudard et Piveteau’ — méme s’ils ne fondent qu’implicitement
et partiellement leur jugement sur le potentiel d’économies d’échelle
— constatent I’existence de seuils pour une exécution efficace du point
de vue productif : 1000 habitants pour les tdches d’administration
communale et pour I'’enseignement primaire, 3000 & 5000 habitants
pour d’autres taches. Par ailleurs, le chiffre optimal de 2000 ou 3000
habitants est souvent cité!°.

Cette vision n’est toutefois pas partagée par tous. Dans sa statisti-
que financiere des communes 1997, le canton de Schwyz note
gu’« aucune corrélation manifeste entre les dépenses nettes des com-
munes ou des districts et le nombre d’habitants ne peut étre mise en
évidence [...]. La supposition éventuelle selon laquelle les communes
ne pourraient réaliser leurs tdches a un co(t unitaire avantageux qu’a
partir d’'une taille minimale de 2000 habitants ne peut pas étre
confirmée ». Si I'on considére exclusivement les charges, cette hypo-
these largement répandue ne tient pas en particulier sur la base des
données disponibles pour le canton de Schaffhouse'.

9  GAUDARD G. et PIVETEAU J.-L., 1971, Rapport sur le groupement des communes

dans le canton de Fribourg, Département des communes, Canton de Fribourg.

FAGAGNINI H.P., 1974, Kanton und Gemeinden vor ihrer Erneuerung : eine

interdisziplindre Studie (ber den inneren Aufbau des Kantons St. Gallen, Bern :

Paul Haupt.

T FRIEDRICH U., ARN D. et WICHTERMANN J., 1998, Neubildung politischer
Gemeinden im Kanton Schaffhausen : Uberlegung zu einer optimalen Gemeinde-
grosse und zu Vor- und Nachteilen von Gemeindefusionen, Bern : Arn & Friedrich.
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Analyse pour les communes vaudoises

Hormis I'étude de Gaudard et Piveteau, il n’existe pas — semble-t-
il — d’étude en Suisse romande'™. Afin d’illustrer comment mesurer
I'existence d’économies d’échelle potentielles, nous avons conduit
une analyse succincte dans le canton de Vaud. Un échantillon de 383
observations incluant I’ensemble des communes vaudoises — sans
Lausanne — a été utilisé'®. Les valeurs correspondent a la mo-yenne
des années 1994-1995.

La méthode utilisée est celle des moindres carrés ordinaires
(MCO). Cette méthode de régression permet de déterminer la rela-
tion statistique qui explique le mieux le niveau des charges par habi-
tant compte tenu de I'effectif de la population. Les résultats obtenus
sont soumis a quelques hypotheses :

» D’abord les prestations fournies sont supposées homogénes
d’une commune a l'autre. Il est possible de discuter cette hypothése
lorsque I'on constate une déséconomie d’échelle, c’est-a-dire que les
charges par habitant augmentent lorsque la population augmente.
On peut alors prétendre que la hausse du colt n’est pas due a
I"augmentation de la population, mais & une amélioration de la quali-
té de la prestation.

e Ensuite, le nombre d’habitants est considéré comme une ap-
proximation du volume de prestations communales. Il semble en
effet que le volume de prestations dépende étroitement de la popu-
lation. L’alternative a cette hypothése est la mesure directe du vo-
lume de prestations. Elle présente toutefois d’importantes difficultés

méthodologiques.

* Enfin, les prestations considérées ne doivent pas donner lieu a
une collaboration intercommunale. Faute de quoi, il faudrait baser
I’analyse sur I’entité intercommunale et non plus sur la commune. Les
collaborations intercommunales sont fréquentes dans des domaines
comme « instruction publique et cultes », « sécurité sociale », « services
industriels ». C’est pourquoi ces domaines sont exclus de I'analyse.

12 En matiere de fusion de cantons, mentionnons: SCHOENENBERGER A. et
KUBLER T., 1999, Vaud-Genéve : Aspects socio-économiques de ['union de deux
cantons, Genéve : Eco’diagnostic.

13 Les données nécessaires ont été mises & disposition par le Service cantonal
d’information statistique. La ville de Lausanne qui comptait 114997 habitants en
moyenne 1994-1995. Yverdon-les-Bains, la deuxiéme plus grande commune du
canton, ne comptait que 23098 habitants. La différence de taille est trop impor-
tante et risquait de biaiser les résultats. C’est pourquoi Lausanne est écartée de
I’échantillon.
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Pour I'estimation, la forme générale de la relation entre la charge
brute par habitant et le nombre d’habitants est la suivante :

Charge par habitant = (a x population) + [3 + €

ou a et (3 sont les parameétres & estimer a 'aide des MCO ; € est
un terme d’erreur (mentionné ici pour la bonne forme).

Trois tendances se dégagent de 'analyse des différents domaines
retenus : économies d’échelle pour la direction Domaines & béti-
ments, déséconomies d’échelle pour la direction Police, absence
d’effet de taille pour les directions Administration générale, Finances
et Travaux.

Economies d’échelle

Dans la figure 5, chaque point représente une commune. Il met
en relation la charge brute par habitant pour la direction Domaines &
béatiments (axe vertical) avec le nombre d’habitants (axe horizontal).
Afin de mieux tenir compte de la répartition des points dans le gra-
phique, la variable expliquée Charge par habitant subit une transfor-
mation logarithmique (Ln). L’analyse de régression indique que la
relation entre la charge par habitant (c’est-a-dire son logarithme) et le
nombre d’habitants est la suivante :

Ln charge par habitant = (-0,000044 x population) + 6,2

Compte tenu de la transformation logarithmique de la variable
expliquée, on peut donner une interprétation particuliére au coeffi-
cient o et a son signe négatif : chaque fois que la population aug-
mente d’un habitant, la charge par habitant diminue de 0,0044%.
Par exemple, I’équation permet d’estimer que, pour une population
de 100 habitants, la charge est de Fr. 470,391 par habitant. Elle est de
Fr. 470,371 lorsque la population est de 101 habitants (différence de
0,0044%). Elle s’abaisse a Fr. 305,542 pour une population de
10000 habitants et & Fr. 305,528 pour une population de 10 001
habitants (différence identique en %). Une tendance & des économies
d’échelle se dégage donc pour la direction Domaines & Batiments.
Cette tendance est visible sur le graphique : la droite de régression
présente une pente négative.
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Toutefois la relation estimée n’explique que 2% du montant de
la charge par habitant (coefficient de corrélation ajusté R2). En
d’autres termes la charge par habitant doit étre fonction d’autres
variables que le nombre d’habitants. Néanmoins, 'analyse statistique
permet d’affirmer avec quasi-certitude qu’il existe un lien négatif
entre les deux variables (test de Student #) : en moyenne le lien existe
dans 100% des communes.

Du point de vue de la notation multicritére et pour la prestation
Domaines & bétiments, la note pour le critére économies d’échelle se
situe donc au-dessus de 1. Toutefois, I'effet n’est guére important.
Une note entre 2 et 3 semble appropriée.

Ln CHARGE PAR HABITANT
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Fig. 5 Direction Domaines & batiments : tendance a des économies
d’échelle.

Déséconomies d’échelle

La figure 6 met en relation les charges par habitant de la direction
Police avec le nombre d’habitants. Afin de mieux tenir compte de la
répartition des points dans le graphique, c’est ici la variable explica-
tive Population qui subit une transformation logarithmique. L’analyse
de régression indique que la relation entre la charge par habitant et le
nombre d’habitants (c’est-a-dire son logarithme) est la suivante :

Charge par habitant = (44,7 x In population) — 148,9

La transformation logarithmique de la variable explicative donne
une interprétation spécifique au coefficient a et a son signe positif :
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chaque fois que la population augmente de un pour-cent, la charge
par habitant augmente de 44 centimes. L’équation permet d’estimer
que, pour une population de 100 habitants, la charge est de Fr. 56,74
par habitant. Elle est de Fr. 57,18 lorsque la population est de 101
habitants. Elle passe a Fr. 262.37 pour une population de 10000
habitants et a Fr. 362,81 pour une population de 10100 habitants.
Dans les deux cas la population augmente de 1% (de 100 a 101 et de
10000 a 10 100) provoquant une hausse de la charge par habitant de
44 centimes. Une tendance a des déséconomies d’échelle se dégage
donc pour la direction Police. Cette tendance est visible sur le gra-
phique : la droite de régression présente une pente positive.

Ici, la relation estimée explique 41% du montant de la charge par
habitant (R?). Cela signifie que le seul volume de population explique
une large partie du niveau de la charge par habitant. De plus,
I’analyse statistique permet d’affirmer avec quasi-certitude qu’il existe
effectivement un lien positif entre les deux variables (test de #). Du
point de vue de la notation multicritére et pour la prestation Police,
la note doit donc étre fixée a 1, voire O si I'énoncé du critére pré-
voyait cette possibilité.

CHARGE PAR HABITANT

.
.
500~ - - -t st st st s s s s s s s s o o o -
. o ® 0.
400- - - - - - - - - s s s s s s e s ARG
A4 .
,,,,,,,,,,,,,,,,, LI D 3 2
300 * o . * 40
° U
200- - - - - - - -2 - . .- - - N
o st s tete
gL feltaieg
100 - - - - - OC A" 7. . TN P ot
B
oo e
Or T T T 1
10 100 1000 10'000 100'000

Ln POPULATION

Fig. 6 Direction Police : tendance & des déséconomies d’échelle.
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Absence d’effet de taille

Pour les directions restantes — Administration générale, Finances
et Travaux —, il n’a pas été possible de mettre en évidence un effet
de taille sur la charge par habitant, méme en considérant ces direc-
tions de facon indépendante. La figure 7 ci-aprés montre que la
droite de régression (avec transformation logarithmique de la varia-
ble explicative) a une pente quasi nulle. D’ailleurs les résultats statisti-
ques sont mauvais : la relation estimée n’explique que 0,05% du
montant de la charge par habitant (R?). Cela signifie que le volume
de population n’explique tout simplement pas le niveau de la charge
par habitant. De plus, I'analyse statistique montre qu’il n’existe pas de
lien significatif entre les deux variables : en moyenne dans 76 com-
munes sur 100 un tel lien n’existe pas. Du point de vue de la notation
multicritére et pour ces trois prestations, la note doit donc étre fixée
al
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Fig. 7 Direction Administration générale, Finances et Travaux Police :
absence d’effet de taille.
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UN ENSEMBLE DE CONDITIONS A REUNIR

Les conditions économiques ne sont pas les seules a prévaloir
dans le débat sur la collaboration ou la fusion de communes. Elles ne
sauraient en aucun cas se substituer a un élan collectif d’agir ensemble
ou de vivre ensemble. Toutefois lorsqu’un tel élan surgit, il aura tét
fait de s’essouffler si certaines conditions matérielles ne sont pas ré-
unies. Les conditions économiques appartiennent a cet ensemble de
conditions. Elles sont multiples et sont susceptibles d’apporter un
jugement contradictoire lorsqu’appliquées & un projet de collabora-
tion-fusion. Pour résoudre cette non-convergence des critéres, nous
avons proposé un modéle de décision. Ce modéle associe les trois
objectifs principaux de I'action étatique : la poursuite de I'efficacité
productive, la réalisation de I'efficacité allocative et la garantie de
I’équité. Il devient possible d’évaluer si un élan de collaboration ou
de fusion remplit les conditions économiques nécessaires a sa concré-
tisation.



CHAPITRE 5

LA REGION COMME PROCESSUS DYNAMIQUE
ET COMME PRODUCTEUR DE SENS

Claude RAFFESTIN
Professeur de géographie a I’'Université de Genéve

AUX ORIGINES D’'UN MOT...

Certes I’étymologie peut étre insuffisante, voire trompeuse, mais
lorsqu’une notion est aussi polysémique que celle de région,
I'identification étymologique est un point de départ qui peut s’avérer
d’une grande utilité. Le mot procéde d’une racine indo-européenne
reg qui exprime le mouvement en ligne droite qu’on retrouve dans
I'expression regere fines qui signifie tracer en ligne droite tout autant
dans I'ordre matériel que dans I'ordre moral. Immédiatement, on se
rend compte que I’expression suppose un acteur individuel, le rex
(roi), qui procéde également de la racine reg ou un acteur collectif,
I’Etat par exemple.

La région peut étre congue, originellement, comme le produit
d’un acteur qui dispose d’un pouvoir qui n’est rien d’autre que la
capacité de transformer I'environnement physique et social. Prati-
quement dans toutes les langues romanes et germaniques on retrouve
le role de cette racine. Une chose est certaine, la région est intention-
nelle puisqu’elle est délimitation donc projection dans I’espace d’une
ou plusieurs informations. La région est donc liée a I'utilisation de
I'information produite par le ou les acteurs. Le regere fines est la
premiére opération qui fonde une ville, Rome par exemple. Mais le
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regere fines nen existe pas moins toujours comme le démontre
I'appellation de Région du Léman qu’emploient certains opérateurs
touristiques pour promouvoir le canton de Vaud. Pure invention, la
Région du Léman se référe seulement & une réalité « naturelle » qui
est un tout indéfini pour qualifier une partie en elle-méme insuffi-
samment évocatrice. On retrouve la méme opération lancée par les
cantons de Berne, Fribourg, Neuchatel et Soleure qui ont imaginé
une nouvelle région, le « Mittelland », pour lancer des projets éco-
nomiques, sociaux ou culturels. De nouveau, on est en présence d’un
tout utilisé pour qualifier une partie. Région du Léman ou Mittelland
ne sont rien d’autre qu’une information manipulée par des acteurs.

On n’habite évidemment pas le mot région mais il n’en est pas
moins vrai qu'on peut créer une région en la dénommant et en la
faisant vivre d’abord dans la langue comme les exemples évoqués ci-
dessus le montrent a I'envi. Ainsi entre le « dit », le « dénommé » et le
«vécu », les écarts peuvent étre considérables. C’est I’écart entre le
territoire de la langue et le territoire géographique, écart qui interdit
toute correspondance bi-univoque entre les deux. Cela dit, toutes les
régions ne sont pas dénommées et le Québec en sait quelque chose,
lui qui a institutionnalisé une commission de toponymie chargée de
donner des noms & des centaines de lacs et de lieux encore dans
I’anonymat... A I'inverse, les hommes au cours de I'histoire ont dé-
nommé des lieux qui n’existent pas ailleurs que dans leur esprit, qui
n’ont aucune réalité matérielle et qui pourtant n’ont pas cessé d’étre
des objets de référence au fil de I'histoire comme Utopia par exem-
ple.

Dans tout maillage territorial, il y a une négociation implicite en-
tre la réalité matérielle telle qu’elle est donnée et la réalité matérielle
telle qu’elle est produite par la pensée. De cette négociation sortent
des divisions territoriales dont le principe est tout entier contenu dans
des systémes d’intentions dont les échelles spatiotemporelles possé-
dent une durabilité variable.

Clest assez dire la relativité des divisions régionales sur laquelle
Vidal de la Blache insistait déja a la veille de la Premiére Guerre
mondiale' : « Pour moi, jessaierai sommairement d’expliquer & quoi
répond en géographie cette notion de divisions régionales, et quelle

! BLOCH C., LAFFITTE L., LETACONNOUX J., LELAINVILLE M., MAURETTE F., DE
ROUSIERS P., SCHWOB M., VALLAUX C., VIDAL DE LA BLACHE P., 1913, Les di-
visions régionales de la France, lecons faites a I'Ecole pratique des hautes études
sociales, Paris : Librairie Félix Alcan, pp. 3-14.
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part de relativité elle implique. L'idée qu’elle éveille d’ordinaire
s’inspire de la vue des cartes, surtout des cartes géologiques qui ren-
dent familiére a nos yeux la répartition sur notre sol des principales
masses minérales »>. Limportant dans cette remarque tient a
I’évocation de la carte qui a constitué dans la société contemporaine
depuis le XIXe siecle un instrument de pouvoir et donc aussi un ins-
trument d’observation privilégié. La région est donc moins congue a
partir de la réalité qu’a partir de la représentation de celle-ci. Evi-
demment cela renforce I'idée que région est par définition quelque
chose de changeant au cours du temps, puisqu’elle peut étre remo-
delée et retravaillée sans cesse en tant que représentation.

Quand bien méme la région est, sans nul doute, une notion gal-
vaudée en géographie elle n’en est pas moins toujours utile et sans
cesse reprise avec des contenus différents et avec des dimensions dif-
férentes. Cela n’a rien de surprenant dans I'exacte mesure ou la ré-
gion dépend des systémes d’intentions des acteurs, eux-mémes
enracinés dans des besoins dont la structure générale ne change guére
mais dont la morphologie évolue au gré des grandes modification:s.
Les ambiguités qui pésent sur cette notion n’en sont pas moins créa-
trices : le jeu incessant entre réalité et représentation ne cesse pas
d’alimenter son dynamisme. La région est toujours un produit de
I'idéologie — ce mot est a prendre dans le sens de projet social — des
acteurs collectifs qui ont toujours besoin @ un moment ou a un autre
de donner une assise territoriale a leur politique. En ce sens la région
ne peut pas étre mieux définie que comme processus, un processus
qu’il convient de mettre sous le signe de Sisyphe ou mieux peut-étre
de Pénélope car il est constamment repris, défait et refait.

Une histoire du concept de région montrerait d’'une maniére syn-
thétique la nature du rapport des sociétés a leur substrat matériel a
travers les représentations qu’ils s’en sont faites.

EVOLUTION DES PROBLEMATIQUES REGIONALES

Toute problématique en géographie est constituée par une sorte
de triangle dont les sommets sont définis par un vouloir, un pouvoir
et un savoir.

Le vouloir définit des questions que I'on pose a la réalité soit
pour la connaitre soit pour agir sur elle. Ce n’est pas la méme chose

2 Ibid,p. 4
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mais il y a le plus souvent intersection et convergence entre la volon-
té de connaitre et celle d’agir. D’ailleurs nous ne connaissons les cho-
ses qu’en agissant sur elles. C’est une illusion de penser qu’il y a une
connaissance pure : le rapport main-cerveau est toujours en fin de
compte une relation utilitaire qu’elle soit immédiate ou différée.

Le pouvoir définit une capacité de transformation qui est tout a
la fois une construction et une destruction. Destruction d’un état
antérieur et construction d’un nouvel état de choses. La transforma-
tion présente une double face qui devrait dans chaque cas étre analy-
sée de maniére a maximiser les gains et & minimiser les coGts.

Le savoir délimite des procédures qui tentent de mettre en pers-
pective les questions et de mobiliser la capacité de transformation a
disposition selon les ressources informationnelles du systéme et les
objectifs que les acteurs se sont donnés.

Le vouloir-pouvoir-savoir peut concerner des actions spécifiques :
définir, délimiter, organiser, gérer, vivre, etc. D’ou évidemment des
constructions régionales différentes. Cela revient a dire que la régio-
nalisation s’enracine dans la culture spatiotemporelle des acteurs au-
trement dit dans des contextes spécifiques ol les besoins, les désirs,
les aspirations et les valeurs des acteurs jouent un réle considérable.

Dés lors, cela signifie que la conception régionale traverse sou-
vent d’une maniére inconsciente trois mondes, ceux-la mémes mis en
évidence par Popper et Eccles qui distinguent le monde 1 dans lequel
on retrouve les choses et les états matériels qui correspondent aux
trois logiques éco-bio et anthropologiques : inorganiques (matiére et
énergies), biologiques (structure et action de tout étre vivant, cerveau
humain), anthropologiques (objets fabriqués, c’est-a-dire les substrats
matériels de la créativité humaine des outils aux oeuvres d’art en
passant par les machines). Dans le monde 2, ils rangent les états de
conscience qu’on peut assimiler & la connaissance subjective (pensées,
émotions, intentions, souvenirs, réves, imagination créatrice) alors
que le monde 3 est constitué par la connaissance objective (héritage
culturel codé sur des substrats matériels, philosophiques, littéraires,
etc. et les systemes théoriques)3. Interreliés, ces « mondes » constituent
une approche de la structure de la réalité par la construction de
« champs ». S’intéresser a une réalité comme celle de la région, c’est
évidemment parcourir ces champs a partir du présent, vers le passé et
vers le futur. Ces trois mondes sont construits en paralléle et ils sont

3 ECCLES J. C., 1994, Evolution du cerveau et création de la conscience, Paris :

Flammarion, pp. 97-100.
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en interaction. Pour simplifier, et en admettant qu’il y ait dissociation
entre les produits de ces trois mondes, on peut avoir affaire a une
région qui reléve du monde 1, comme par exemple un écosystéme
naturel caractérisé par des éléments vivants spécifiques ou qui ressor-
tit au monde 2 tel que le paysage du Mont Ventoux, essentiellement
intérieur, révé par Pétrarque ou encore au monde 3 tel I'archétype
du paysage méditerranéen décrit par un géographe.

La construction régionale dans ces conditions refléte les stades par
lesquels sont passés les sociétés. Stades qui ne sont pas seulement
économiques mais aussi politiques, sociaux et culturels. La région en
tant qu’elle est concue comme une totalité, un holon, représente
assez clairement I'état de nature, comme dirait Moscovici, auquel une
société est parvenue dans son évolution.

Dés lors, la région est tout a la fois une maniére de penser
I’espace et le territoire mais aussi un instrument complexe de relation
a I’extériorité et a Ialtérité pour satisfaire des besoins a I'aide de mé-
diateurs dans un contexte donné, dans la perspective d’atteindre la
plus grande autonomie possible compte tenu des ressources disponi-
bles dans le systeme de référence.

La région est une sorte de méga-instrument ou de méga-
médiateur qui résume d’une maniere synthétique, non exempte de
contradictions, I'état de nature d’un groupe humain. Cet état de na-
ture révele le vouloir, le pouvoir et le savoir accumulés jusqu’a un
moment donné. Ces trois éléments de la problématique sont long-
temps demeurés implicites et ce n’est que progressivement qu’ils ont
été explicités justement au fur et a mesure que les acteurs ont décou-
vert le role que pouvait jouer la région tout a la fois dans I'action et
dans la représentation. Si action et représentation sont concomitan-
tes, leur explicitation ne s’est pas faite au méme rythme ni non plus
avec la méme clarté, quand bien méme le principe fondamental de
toute régionalisation est de créer de /‘ordre et du sens.

De I'ordre et du sens? Qu’est-ce a dire? Une fois les besoins fon-
damentaux satisfaits méme d’une maniére relative, le besoin de sécu-
rité apparait immédiatement. Naturellement, il prend des formes
diverses : élimination de la peur, de I'angoisse face a I'inconnu, du
chaos dont la contrepartie est la mise en place de régles (regere fines
par exemple), de normes et de limites multiples. L’ordre et le sens
sont a leur tour des conditions nécessaires a la satisfaction du besoin
d’appartenance dont les formes ne sont pas moins multiples.

Créer de I'ordre et du sens, cela signifie projeter de I'information
dans une réalité quelconque de maniére a la classer, a I'ordonner par
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rapport a une stratégie d’action et/ou de représentation. Cette in-
formation, comme toute information d’ailleurs, se dégrade et devient
obsoléte dans I'exacte mesure ol le contexte évolue et ou les formes
d’action et de représentation nécessitent une problématique diffé-
rente de celle utilisée antérieurement. La région, en tant que systéme
d’information, est, par excellence, un processus dynamique qui évo-
lue au gré des objectifs, des moyens et de la structure du groupe hu-
main qui régionalise.

LES TYPES DE REGION

L'une des plus anciennes pratiques de régionalisation a proba-
blement été celle de délimitation politico-administrative qui mobilise
une série de principes a partir d’une problématique du type vouloir-
pouvoir-savoir-dominer : finalité, globalité, centralité, hiérarchie et
équivalence. Ce systéme a prévalu jusqu’a nos jours mais il a été sans
partage jusqu’au XVIII¢ siécle tant que I'idée aristocratico-féodale s’est
imposée dans la géographie. Le développement de la carte et du
tracé relativement précis des frontiéres en a permis une représenta-
tion adéquate. Au moment ou la Révolution francaise a hérité des
mailles anciennes, elle a compris qu’il fallait unifier sur des bases
communes la réorganisation administrative. Le département allait
permettre de dépasser les divisions ecclésiastiques (diocéses), militai-
res (gouvernements), administratives (généralités), judiciaires (baillia-
ges). Les départements par les noms qu’ils recevront feront appel a
un principe naturel, celui des bassins hydrographiques, dont le géo-
graphe francais Buache a fait la théorie.

Avec la naissance du paysage, sous I'influence de I'idée de nature,
au cours du XVIII¢, la région s’est trés nettement orientée vers la ré-
gion naturelle qui a été, pour la bourgeoisie de plus en plus triom-
phante, le moyen de faire sauter les vieux verrous politiques. La
notion de région naturelle apparait en francais dés 1824 mais elle est
antérieure dans la pratique de la réalité. La maille inférieure de ces
régions naturelles a été combinée avec celui de pays et cela donne
une sorte de hiérarchie des divisions naturelles.

D’un certain point de vue, la région naturelle a été une sorte de
levier pour s’opposer aux divisions politiques qui pouvaient faire
violence aux particularités auxquelles les populations étaient atta-
chées. La région dite naturelle a longtemps été I'apanage de la géo-
graphie qui, pourtant avec I'évolution des techniques et I'apparition
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des chemins de fer, va tout simplement étre contrainte a intégrer la
notion d’échange qui retentira sur la maniére de penser les découpa-
ges régionaux qui seront alors influencés par les nodalités urbaines
qui réunissent tous les auxiliaires de la vie économique : c'est a
I’attraction que la ville exerce autour d’elle que se mesure I’étendue
de la région qui doit lui étre attribuée. On arrive alors aux régions
géographiques dont I'expression date de 1904.

Aprés la Seconde Guerre mondiale, la problématique régionale
va s’orienter vers la région polarisée. Celle-ci se définit par le réle de
son centre, 'attraction et le rayonnement qu’il exerce; c’est la ville
qui la commande, qui lui donne une existence, qui en trace les limites
: celles-ci s’établissent l1a ol son influence équilibre celle des centres
voisins de niveau comparable. Ce réle des villes a été encadré par des
théories du type de celles de von Thiinen et de Christaller. Cest la
région définie par les marchés qui prennent le relais pour dessiner des
trames territoriales particuliéres.

La forme la plus récente est celle de région vécue qui s’inspire
d’une problématique du vouloir-pouvoir-savoir-exister. Cest la redé-
couverte d’espaces différenciés non équivalents, équipotents, de mul-
ti-appartenance et de solidarité. Méme si elle n’a pas été imaginée
par les écologistes, elle a été dans une large mesure récupérée par
eux. La région vécue rend compte d’une certaine maniére de la terri-
torialité que I'on peut définir comme un complexe relationnel.

LES PROCESSUS DE REGIONALISATION

Il est donc assez évident qu’il y a un grand nombre de régions
possibles qui, je le rappelle, sont conditionnées par les activités de la
vie sociale. La région n’est jamais un acquis définitif mais toujours
quelque chose en train de se faire, de se construire. C’est bien contre
cette idée qu’est né le régionalisme, dont le terme apparait en 1875,
qui sera défendu par les régionalistes dont le terme apparait en 1907.

Les régionalistes a la fin du X1X¢ sont souvent de droite et se ser-
vent de la région pour s’opposer aux transformations trop rapides, a
leur gré, de la modernité. A partir des années 1960, régionalismes et
régionalistes trouveront plutdt leur origine dans des idéologies de
gauche. D’ailleurs, le terme de régionalisation apparait en francais en
1960.

Pour comprendre ces processus, il faut poser un certain nombre
de theses :
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* La recherche régionale augmente d’une maniére significative
I'intelligibilité de I'organisation humaine de I'espace parce que la
région se présente comme une configuration géographique qui garan-
tit la réalisation d’objectifs socialement plus relevants que ceux qu’on
atteindrait avec une formation géographique plus élémentaire.

* La région est une formation géographique capable de maximi-
ser I'autonomie d’un groupe humain relativement a I'extérieur. Un
systéme est autonome lorsqu’il permet d’entretenir des relations aléa-
toires avec I'environnement, cela veut dire que I'on peut faire des
choix et qu’il N’y a pas de relations déterministes entre ’lhomme et
son environnement.

* La région est une formation géographique non fréquente sinon
rare. C’est le cas en ce sens que la région permet d’établir des rela-
tions d’équilibre dynamique qui permettent d’intégrer le change-
ment#.

La région est un territoire qui peut étre défini comme un espace
dans lequel on a réalisé une projection d’énergie informée et dés lors
que le processus est continu, on se trouve engagé dans un systéme de
territorialisation-déterritorialisation-reterritorialisation (TDR) qui ca-
ractérise I’espace régionalisé par opposition a I'espace non régionali-
sé.

La régionalisation introduit du sens. Le sens organise systémati-
quement le territoire et les systémes territoriaux. Le sens contribue a
réduire la complexité de I’environnement : I’hyperréduction est typi-
que des situations catastrophiques dans lesquelles on ne cherche qu’a
assurer la survie.

L’espace non régionalisé est une perte de sens et une interruption
sur la route qui mene a la région. La conséquence est la disparition
des états stables dynamiques.

REGION ET REGULATION

Les processus de régulation a I'ceuvre dans le travail de régionali-
sation sont de deux ordres : /a regula et 'auto-regula.

La premiére est constituée par une information de nature politi-
que celle-la méme qui est sécrétée par I'autorité politique. Elle pro-
cede de codes qui se projettent dans I'espace : codes administratifs,
judiciaires, militaires, ecclésiastiques, etc. 1l en résulte des délimita-

4 TURCO A., 1984, Regione e regionalizzazione, Milano : Franco Angeli.
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tions qui se superposent dans le territoire, qui découpent et maillent
en fonction de programmes a réaliser. Le processus de la regula tend
a actualiser I'espace essentiellement. La regu/a est le moyen de mettre
en scéne I'Etat et son appareil administratif. Ces maillages durent ce
que durent I'Etat et sa constitution. Régles et normes ont encadré les
contenus concrets du territoire jusqu’au moment du triomphe du
marché.

Celui-ci, en revanche, substitue aux contenus concrets
'information abstraite, quantitative des prix qui sont devenus de
véritables signaux. Le code des prix a proposé /‘auto-regula qui établit
un systéme de correspondance entre les contenus concrets et leur
représentation monétaire. Les prix émis par le marché déterminent un
systéme de positions qui actualise sans cesse le temps. Si la région est
toujours un systeme spatial avec des localisations stables, elle est de
plus en plus un systéeme temporel par le jeu des prix. Si les régions
dans I'ére préindustrielle étaient essentiellement fondées sur des ca-
ractéres de nature spatiale, dans la période postindustrielle elles sont
orientées par des prix qui actualisent le temps.

Les régions sont engagées aujourd’hui dans un processus TDR. La
territorialité est un ensemble codifié de relations qui est en équilibre
dynamique dont les différents états sont donnés par des informations,
en 'occurrence des prix. La TDR fonctionne sans cesse a I'intersection
de I'espace et du temps, entre regula et auto-regula. La région se fait,
se défait et se refait selon des rythmes donnés par I'information
qu’on y projette.

EN GUISE DE CONCLUSION

A beaucoup d’égards, la région est une fonction de I'information
contenue dans tel ou tel projet. Le cas du Comité régional franco-
genevois (CRFG) qui tente de construire une région transfrontaliere
qui regroupe Genéve, le district de Nyon, le Pays de Gex et le Gene-
vois haut-savoyard, est a cet égard éloquent. C’est la fameuse Région
franco-valdo-genevoise RFVG que I'on voudrait pouvoir aménager
en commun de maniére a faire face aux problemes démographiques,
économiques, infrastructurels et environnementaux qui se posent.

L’une des difficultés réside dans I'existence de la frontiére interna-
tionale qui est fortement fonctionnalisée, plus encore méme que par
le passé en raison de la non-appartenance de la Suisse a I'EEE.
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En décembre 1995, une conférence a réuni les principaux parte-
naires pour tenter de convaincre de la nécessité d’une plate-forme
commune d’aménagement concerté. Dans cet exemple, la regula est
évidemment un obstacle majeur car les normes et les reégles créent des
situations différentielles difficiles a gérer. Il en va de méme avec
l'auto-regula puisque pour une série de choses tels les prix du travail
et ceux du sol, il n’y a pas d’unité bien établie. On se trouve donc
devant la nécessité de créer une région pour obtenir une synergie des
relations et donc des complémentarités utiles sans avoir les moyens
d’agir. Dans ce cas, seule peut jouer la volonté des acteurs a partir
d’un projet social.



CHAPITRE 6

LES CONDITIONS D’EMERGENCE D’UNE
STRUCTURE INSTITUTIONNELLE
SUPRALOCALE

Katia HORBER-PAPAZIAN, professeur de politique locale et
d’évaluation des politiques publiques a I'IDHEAP

Serge TERRIBILINI, docteur en administration publique,
collaborateur scientifique a I'IDHEAP

L'IMPASSE DES DEMARCHES IMPOSEES

Un certain nombre de développements récents (métropolisation,
tertiarisation, pendularité, etc.), des enjeux sociaux et économiques
nouveaux et I'évolution actuelle de I'action publique conduisent a
remettre en cause le niveau institutionnel local et a réfléchir a la créa-
tion d’entités d’une échelle supérieure en vue de garantir une meil-
leure mise en ceuvre de certaines politiques publiques (structure
intercommunale, fusion, région). Cela n’est en effet pas chose aisée,
les divers acteurs concernés ayant des intéréts divers qui ne sont pas
toujours ceux d’une coopération supracommunale.

Dans ce cadre, de nombreuses expériences tentées en la matiére
se sont révélées étre des impasses. Ainsi, si I'intercommunalité, qui
permet des actions sectorielles sans engager trop avant les communes
participantes, fut manifestement un succes, il en est allé autrement des
tentatives de fusion ou de régionalisation, en particulier pour celles
envisagées de facon contraignante par des instances supérieures.



96 L’ESPACE LOCAL EN MUTATION

Dans certains pays européens (Allemagne, par exemple), des dé-
marches drastiques, visant a conclure un grand nombre de fusions de
communes, ont été initiées il y a une vingtaine d’années. Si ces fu-
sions furent mises en ceuvre, le résultat semble néanmoins mitigé
(meilleure capacité & assumer ses taches au prix de pertes de repéres
identitaires et d’éloignement du citoyen, sans pour autant atteindre
les économies d’échelle escomptées)'. En Suisse, le programme le plus
ambitieux fut celui du canton de Lucerne qui prévoyait de réduire le
nombre de communes de 107 actuellement & 50 environ, avec une
grandeur minimale de 3000 habitants. Des mesures visant & obliger
les communes & fusionner ont méme été envisagées. Plusieurs com-
munes, et dans leur sillage de larges pans de population se sont insur-
gés contre ce projet qui a été revu a la baisse. Pour leur part, d’autres
cantons qui ont envisagé de fusionner certaines communes, voire qui
ont mis sur pied des politiques plus ou moins volontaristes, ont re-
noncé a atteindre leurs objectifs a I'aide de moyens contraignants
(Berne, Tessin, Fribourg).

Si I'on sort du cadre des fusions imposées, des tentatives moins
extrémes, en particulier de création de structures régionales, voire
d’agglomération, ont également connu des sorts divers, ceci pour
plusieurs raisons. On peut ainsi relever une série d’obstacles courants,
qui constituent autant de conditions défavorables & la constitution
d’espaces supracommunaux.

OBSTACLES A DES RAPPROCHEMENTS ENTRE
STRUCTURES LOCALES

Hormis I'attitude réfractaire de certains acteurs politiques et ad-
ministratifs en raison d’intéréts et d’objectifs divergents (toute restruc-
turation territoriale étant aussi une redistribution de ressources de
divers ordres), certaines conditions structurelles peuvent aller dans le
sens d’un frein a I'établissement d’une structure supracommunale.

L'un des facteurs de blocage classique est la disparité de ressour-
ces entre les communes concernées. Tandis que les plus démunies
sont favorables & une collaboration qui peut signifier une compensa-
tion de leur manque de moyens, les mieux dotées ne sont guere en-
thousiastes a I'idée d’avoir & se priver d’'une partie de leurs

! MENY Y., (éd.), 1984. La réformes des collectivités locales en Europe. Stratégies et

résultats ». Notes et études documentaires.
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ressources. Or un rapprochement entre communes n’a évidemment
plus aucun sens s’il N’y a pas un mécanisme de péréquation (poussé a
son point ultime en cas de fusion) allant dans le sens d’une solidarité
entre les unités impliquées. La problématique des effets de déborde-
ment dans les agglomérations se pose dans les mémes termes. La
ville-centre met bien souvent a disposition une série d’infrastructures
et de services dont les communes voisines profitent sans participer
pleinement a leur financement. Dans le cadre d’une politique
d’agglomération, celles-ci vont évidemment tenter de conserver un
statu quo qui leur est favorable. Par exemple, le fait que le projet
d’agglomération & Fribourg stagne est en grande partie dG & un tel
phénoméne.

Dans le méme ordre d’idées, la concurrence économique qui
existe entre les communes constitue un frein important. Il s’agit d’'un
phénomeéne qui connait une forte croissance, et ce depuis un certain
temps déja. Chaque commune tente de développer des stratégies
propres a attirer des entreprises, des bons contribuables ou des touris-
tes. Cette tendance lourde tend a influer sur I’ensemble des pratiques
et représentations de I'espace des divers acteurs?. Une relation de
compétition entre communes peut également prendre la forme de la
méfiance quasiment structurelle qu’entretient souvent une petite
commune vis-a-vis d’une voisine plus grande. Dans le canton de
Vaud, la position particuliére de Lausanne comme grande ville lui
vaut des inimitiés jusqu’aux confins du territoire cantonal.

Sous I'angle historique, on pourrait supposer que ['existence
d’expériences passées en matiére de collaboration soit de nature a
faciliter un rapprochement entre communes. Or cela n’est que par-
tiellement le cas. D’une part, on constate que les expériences passées
peuvent étre un argument justifiant le statu quo ; la multiplication
des structures de collaboration intercommunale est ainsi parfois utili-
sée afin d’éviter de franchir le pas de la fusion ou de la régionalisa-
tion. D’autre part, les expériences antérieures ont tendance a
cristalliser des espaces passés et a préstructurer ainsi les espaces
d’action possibles. C’est par exemple le cas lorsque certaines données
géographiques correspondent a des structures institutionnelles (district
par exemple) et que c’est dans ce cadre quasi exclusif que des actions
ont été entreprises.

2 HARVEY D., Consciousness and the Urban Experience, Oxford, Blackwell, 1985.
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DE LA TAILLE IDEALE A UN ESPACE COMMUN

Que des projets de constitution d’espaces supracommunaux
soient imposés par des instances supérieures au nom d’une rationalité
économique et administrative, ou qu’ils échouent en raisons
d’obstacles structurels, I'ensemble de ces blocages et de ces conflits
résulte & notre sens de la confrontation de rationalités différentes et
parfois totalement antagonistes. Les acteurs qui entrent en jeu dans
cette « guerre des frontiéres » possedent en effet des représentations
différentes et parfois contradictoires des espaces en jeu (et de leur
contenu). La coopération entre entités politiques dépend des objectifs
des acteurs, de leurs ressources et du rapport de force qui existe entre
eux ainsi que de certains critéres fonctionnels, mais I'existence d’une
plate-forme minimale de représentations ou de visions communes est,
a notre avis, une exigence fondamentale.

Ceci se situe a la marge, ou en complément, de démarches en-
tendant plutdét définir de nouveaux territoires sur la base d’une
« taille idéale ». QU’il s’agisse de certaines tentatives de fusions ou
d’autres formes de coopération, I'utilisation de critéres fonctionnels
sans prise en compte des perspectives propres aux acteurs concernés
risque de conduire a I’échec. Certes, nombre de politiques sectorielles
raisonnent de la sorte (arrondissements scolaires, bassins versants des
STEP, etc.) et connaissent d’importants succes. Toutefois, dans des
domaines sensibles, des blocages importants peuvent apparaitre. Que
I'on songe a cet égard a la fameuse « carte sanitaire » vaudoise qui
définissait des bassins pour les infrastructures proposées et qui a sou-
levé un tollé. Par ailleurs, dés que I'on souhaite dépasser la seule
perspective sectorielle et passer a un stade ol de multiples taches
seraient assumées au sein d’une nouvelle structure, la question de la
« dimension de référence » a choisir se pose>.

L’échec de structures imposées, en particulier lorsqu’elles ne
s’appuient que sur un calcul en termes de « taille idéale », ne doit pas
étonner si 'on prend une perspective plus large. En effet, on peut
relever que, historiquement, il y a fort peu de territoires politiques
(Etats, régions, communes, etc.) qui ont été définis uniquement a
partir de critéres fonctionnels et 'on peut douter qu’une telle démar-
che recueille la l1égitimité nécessaire a la pérennité d’institutions nou-
velles. Il n’en demeure pas moins que bien des territoires ont été
imposés, souvent au termes de conflits importants, leur légitimité

3 Voir Dafflon dans ce volume, chap. 3
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s’étant construite dans un second temps. Un tel processus parait
néanmoins peu probable aujourd’hui, dans un contexte de perte de
légitimité des structures politiques hiérarchiques et d’exigences de
participation de nombre d’acteurs sociaux.

On peut ainsi constater que la constitution de structures supra-
communales, qu’il s’agisse d’intercommunalité, de régionalisation, ou
méme de fusion, est favorisée par un contexte émergent au sein du-
quel les acteurs locaux et régionaux concernés disposent d’une marge
d’action importante, voire méme sont en position de piloter le pro-
cessus.

Certains cas de régionalisation sectorielle se sont ainsi avérés des
réussites en la matiére. C'est par exemple le cas de la Communauté
Urbaine des Transports d’Agglomération Fribourgeois (CUTAF), ou
un ensemble de communes a formé une nouvelle structure perfor-
mante en matiere de transports urbains. Comme dans d’autres cas, un
tel projet a permis I’émergence d’une vision commune et d’un intérét
commun a la plupart des acteurs engagés, occurrences qui ne sem-
blent pouvoir apparaitre que dans le cadre d’un processus de négo-
ciation long et complexe, ol certaines conditions doivent étre
présentes*.

Nous postulons ainsi qu’une convergence minimale des représen-
tations, et partant des intéréts, est nécessaire non seulement a la pro-
duction de nouveaux espaces d’action publique, mais également a
leur légitimité.

Une telle approche de la problématique du dépassement des
structures institutionnelles locales traditionnelles nous conduit a rela-
tiviser I'exclusivité d’une réflexion basée sur I'idée de « taille idéale »
d’'un espace, ou de « bonne échelle » pour une tache donnée, cet
espace étant toujours percu et représenté ; c’est ainsi I'adéquation ou
I'inadéquation de ces représentations qui est en jeu et qui peut dé-
terminer une issue positive pour la mise en ceuvre de cette tache,
tout autant que la définition effective de I'espace concerné sur la base
de criteres fonctionnels.

En d’autres termes, nous supposons que la « taille idéale » de
'’espace de mise en ceuvre, ou la «bonne échelle », est celle qui
correspond, au moins en partie, a I'intersection des représentations
des

4 MOQUAY Patrick, 1998, Coopération intercommunale et société locale, Paris,

L’Harmattan.
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divers acteurs®. Ce qui ne veut pas dire que cette vision commune de
I’espace n’a pas de lien avec une réalité « objective » et des critéres
fonctionnels et que ce ne soit pas la surface d’'un probléme a régler
(bassin de I'emploi, par exemple) qui la détermine en bonne partie.

PROCESSUS DE PRODUCTION D’UNE NOUVELLE ENTITE
INSTITUTIONNELLE

L’existence d’une vision — partiellement — commune du territoire
local et de son devenir n’est pas donnée une fois pour toutes, mais se
construit progressivement, au gré de I’histoire des communes concer-
nées et des relations qu’entretiennent les divers acteurs entre eux.
C’est dire que les conditions dans lesquelles prend place le processus
de production d’une nouvelle instance supracommunale sont a notre
avis déterminantes pour conduire a un rapprochement des représen-
tations de I'espace local des divers acteurs et permettre de créer une
vision commune minimale apte & produire une entité viable et dotée
d’une certaine légitimité.

Les divers acteurs impliqués (citoyens, entreprises, experts, élus
politiques, acteurs politico-administratifs) dans un processus de redé-
finition d’espace ont tous une vision partiellement différente de cet
espace en raison de la relation particuliére qu’ils entretiennent avec
lui. Ainsi, par exemple, les citoyens qui I'appréhendent au quotidien
en ont une vision différente de celle des experts (aménagistes, éco-
nomistes, etc.) et des acteurs politico-administratifs (fonctionnaires
cantonaux), qui en ont une vue globale et rationalisée. Les entrepri-
ses, quant a elles, raisonnent selon des échelles d’action qui leur sont
propres, tandis que les élus locaux mettent parfois I'accent sur les
frontieres institutionnelles traditionnelles garantes de leur position.

Cette diversité permet de n’envisager que des recoupements par-
tiels de ces représentations. Ceux-ci devraient apparaitre au terme
d’un processus négocié qui respecte quelques conditions de bases. En

Cela forme I'hypothése centrale d’une recherche actuellement en cours intitulée:
« Les conditions d’une représentation commune de I'espace d’action publique au
niveau local ». Dirigée par les prof. Katia Horber-Papazian, Michel Bassand et Jean-
Bernard Racine, elle postule que chaque acteur a une vision spécifique de I'espace
local et qu’il est nécessaire, pour créer une nouvelle entité, que les différents ac-
teurs impliqués partagent un minimum de représentation commune de cet espace.
La recherche se propose ainsi de déterminer les conditions qui peuvent permettre
un rapprochement des représentations des divers acteurs. Cette recherche se base
sur des études de cas de régionalisation en Suisse romande.
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premier lieu, ce processus devrait permettre que le travail de concep-
tion d’un nouvel espace soit évolutif et que le résultat ne soit pas
connu a 'avance. Ceci s’oppose aux cas ou une solution est imposée
par un des acteurs dirigeant une procédure linéaire et séquentielle, ou
seuls des amendements mineurs du projet sont possibles pour les
autres acteurs®. Le processus doit donc permettre a I'ensemble des
acteurs impliqués de proposer leurs solutions, de cétoyer d’autres
rationalités, d’évoluer. L’absence de légitimité des rapports fortement
hiérarchisés exige en effet de tels partenariats.

De plus, tous les acteurs concernés devraient étre associés a ce
processus, afin de leur permettre d’avoir des interactions avec cha-
cun, d’influer un tant soit peu sur le projet et de se I'approprier au
moins en partie. Ceci permettrait non seulement d’aller dans le sens
d’une représentation commune, mais pourrait aussi garantir a terme
une légitimité accrue. On remarque souvent que des acteurs se re-
trouvant en marge du processus ont une forte tendance & développer
des représentations d’'un espace plus cloisonné et & mobiliser des
éléments identitaires permettant de justifier une conservation des
territoires antérieurs. Une intégration de tels acteurs a souvent un
effet direct sur leur vision du probléme et du territoire et, plus loin,
sur les caractéristiques et la légitimité mémes du projet de nouvelle
structure institutionnelle.

La plupart du temps, de telles démarches ne concernent qu’un
petit groupe d’acteurs impliqués par un projet. Il est clair que les
citoyens sont souvent absents de la planification lorsque celle-ci se
déroule au sein de commissions ou de groupes de travail. Il est ainsi
nécessaire qu’une publicité importante soit faite et qu'un processus de
participation soit initié, afin que ce type de personnes soit associé
autant que faire se peut a la démarche. Une telle démarche doit aussi
éviter que la vision commune qui émane des relations entretenues
par les autres acteurs ne s’éloigne trop de la leur propre.

Les relations entre acteurs au sein de la démarche devraient
aboutir a un «processus d’apprentissage ». Nous estimons que ce
processus est favorisé par I’écoulement d’un laps de temps important.
Le court terme ne permet souvent au mieux qu’une compréhension
mutuelle partielle. En revanche, le long terme peut étre susceptible de
voir émerger des processus d’intégration et d’intersubjectivité entre

6 CALLON, M., « Concevoir : modéle hiérarchique et modéle négocié », in BONNET
M. (éd.), 1997, L’élaboration de projets architecturaux et urbains en Europe, Euro-
conception Europan.



102 L’ESPACE LOCAL EN MUTATION

ces diverses rationalités, chaque acteur s’appropriant certains élé-
ments propres aux autres, mais aussi imposant une partie de ses vues.
Il y a ainsi des mécanismes de co-construction et de co-légitimation
des espaces, du fait de I'existence d’'un réseau ou les divers acteurs
interagissent durablement’. Ainsi, si chaque acteur a la possibilité
d’imposer au moins une partie de sa propre conception de I'espace,
la part commune s’en verrait élargie et sa légitimité renforcée. Cette
possibilité dépend grandement du poids de chaque acteur dans le
processus, donc de sa capacité a faire admettre comme légitime sa
représentation de I'espace aux autres acteurs [Benninghoff, 1997]8.
Un processus d’apprentissage dans lequel chaque acteur peut trans-
mettre une part de sa représentation et assimiler en partie celle des
autres ne pourrait ainsi prendre place que si les ressources des divers
acteurs ne s’aveérent pas trop inégalitaires.

Relevons toutefois que I'existence d’un rapport concurrentiel
avec un échelon supérieur (le canton) se situant hors de tout proces-
sus d’apprentissage peut conduire les communes concernées a s’unir
et a étre plus promptes & communiquer entre elles. Cela est flagrant
dans le cadre du projet Police 2000 dans le canton de Vaud, ou les
visées centralisatrices du canton ont conduit des communes pourtant
concurrentes a s’allier dans un contre-projet de régionalisation.

Au sein du réseau, certains acteurs peuvent occuper des positions-
clefs et jouer des rbles particuliers susceptibles de contribuer au re-
coupement des représentations. Ces acteurs peuvent étre en position
médiane entre différentes logiques et avoir la capacité de traduire
chaque logique dans celle de 'autre, contribuant par la & rapprocher
les diverses représentations. A notre sens, 'expert — souvent appelé
comme consultant & collaborer au processus — est particuliérement

7 LE GALES P. et THATCHER M.(éds), 1995, Les réseaux de politique publique.
Débat autour des policy networks, Paris, L’'Harmattan, Ce réseau forme un ensem-
ble de relations présentant le caractére d’une certaine stabilité. C’est donc en son
sein que s’élabore une nouvelle vision de I'espace et de sa délimitation, et plus lar-
gement un nouveau référentiel, c’est-a-dire une représentation (partiellement)
commune a laquelle les membres du réseau ont participé et qui est produite au
terme d’un processus d’échange cognitif [SMITH, A., «Les idées en action: le réfé-
rentiel, sa mobilisation et la notion de policy network », in FAURE A., POLLET G.
et WARIN Ph. (éds), 1995, La construction du sens dans les politiques publiques.
Deébats autour de la notion de référentiel, Paris, L’Harmattan, pp. 103-124].

8  BENNINGHOFF, Martin, 1997, “Subsidiarité et modes de légitimation de I'Etat: la
politique fédérale en matiére de protection des paysages marécageux”, in Revue
suisse de science politique, 3(3).
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bien placé pour jouer le réle de traducteur; il peut étre proche du
citoyen, lorsqu’il intégre dans son analyse certaines de ses pratiques
ou de ses « besoins », sans que cela ne I’éloigne trop des acteurs poli-
tico-administratifs cantonaux et fédéraux, voire communaux, en rai-
son méme de son activité propre. Il se trouve ainsi dans une position
intermédiaire entre la pratique quotidienne de I'espace et la produc-
tion de I'espace de la politique publique, position relativement indé-
pendante qui permet I'apprentissage des uns et des autres®.

Comme acteur ayant un statut particulier dans le processus, il
convient également de mentionner le médiateur'®. Contrairement au
traducteur, celui-ci a clairement un réle de leader. En lieu et place de
jouer un réle d’intermédiaire entre les représentations, il les faconne
en profondeur, car, en tant qu’acteur-clef, il est en position
d’actualiser un référentiel global au sein d’une politique en particu-
lier. Le plus souvent, le médiateur se révele étre un fonctionnaire
d’un certain statut. Sa capacité a ceuvrer de la sorte est fortement
dépendante de son capital symbolique, c’est-a-dire de la légitimité de
sa position et de sa capacité a étre reconnu apte a tenir un discours
pertinent, « qui compte » et qui est « écouté ».

UNE NOUVELLE APPROCHE DU TERRITOIRE

Les divers éléments qui paraissent entrer en compte dans un pro-
cessus de production d’une nouvelle entité institutionnelle au niveau
local et supralocal donnent I'image d’une restructuration atomisée,
incrémentale et a plusieurs vitesses de I’espace local. Il ne parait au-
jourd’hui guére pensable de réformer les structures locales et régio-
nales par un projet uniforme quadrillant le territoire d’une certaine
facon et entiérement imposé par une instance supérieure. Le projet
de fusions de communes que le canton de Lucerne avait mis au point
et les blocages qui s’ensuivirent est a cet égard éloquent.

Il ne s’agit pas la uniquement de question de méthode ou de
démarche. Plus profondément, le rapport au territoire s’est fonda-
mentalement transformé de sorte que I'on ne saurait le penser
comme un assemblage d’entités cloisonnées et étanches, mais au

9 CORCUFF Ph. et LAFAYE C., « La traduction comme compétence », in JEANNOT
G. et PERALDI M., (éds), 1991, L envers des métiers : compétence politique et pra-
tique professionnelle, Paris, Melt.

10 )OBERT B. et MULLER P., 1987, L 'Ftat en action, Paris, PUF.
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contraire comme un enchevétrement multiforme de réseaux divers.
Dans un tel contexte, refonder le politique a I'échelle des problémes
actuels ne peut consister en une simple transcription des solutions
antérieures & un nouveau niveau, mais doit intégrer les changements
importants qui affectent I'espace. En terme de processus de création
d’une entité politique, on peut ainsi penser que c’est de facon plutét
émergente que ces nouveaux objets institutionnels devraient apparai-
tre et étre viables, certaines communes s’associant ou se regroupant
sur une base volontaire dans un systéme axé avant tout sur la subsi-
diarité et dans le cadre d’'une démarche progressive''.

" LINDER W., et al., 1992, Zusammenarbeit in den Agglomerationen ; Bericht der

Arbeitsgruppe zuhanden der Bernischen Gemeindedirektion, Bern, Institut fiir Poli-
tikwissenschaft.
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CHAPITRE 7

LA COORDINATION DE L'ACTION
COMMUNALE : UNE NECESSITE POUR ETRE
ENTENDU POLITIQUEMENT

Michel HUG
Secrétaire général de I’ Association des communes genevoises

LES PARTICULARITES DU SYSTEME COMMUNAL GENEVOIS

La répartition des charges et compétences entre le Canton et les
communes & Geneve est particuliére en regard de I'organisation pré-
valant dans les autres cantons romands. Le passage de Genéve sous le
contréle napoléonien ainsi que I’exiguité du territoire ont laissé des
traces jusqu’a aujourd’hui.

Il convient en effet de se souvenir qu’il existe des histoires com-
munales distinctes & Genéve, selon que l‘on se référe a la Ville de
Genéve ou aux autres communes de I'actuel canton, issues de leur
appartenance d’origine (Evéché de Genéve, Royaume de Sardaigne,
ancienne République puis Empire francais). Le régime municipal ge-
nevois trouve sa source juridique dans la loi francaise du 17 février
1800, ce qui ne sera pas sans incidences sur la modestie de
I’autonomie communale dans ce canton, aujourd’hui encore.

Le poids historique des questions religieuses, ainsi que I'esprit cen-
tralisateur des Jacobins et de Napoléon ne sauraient, de surcroit, étre
passés sous silence. La Révolution de 1841 débouchant sur la Consti-
tution de 1842, rapidement remplacée par celle de 1847 permit prin-
cipalement I'extension des droits politiques et démocratiques. Cette
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démarche provoqua également d’utiles modifications constitution-
nelles, relatives a I’organisation des communes, notamment en re-
nongant a toute distinction de territoire et a toute inégalité de droits
entre les citoyens.

En 1930 une fusion de communes intervint entre les communes
du Petit-Saconnex, des Eaux-Vives et de Plainpalais avec la Ville de
Genéve, la délimitant dans son territoire actuel.

Compte tenu de ces éléments historiques, I'organisation canto-
nale s’arroge le quasi-monopole de la gestion publique, ne déléguant
que parcimonieusement I’exécution de certaines taches aux commu-
nes, sous un contrdle étroit. On observera encore que les communes
genevoises ne bénéficient pas, aujourd’hui encore, d’une garantie
constitutionnelle de leur autonomie d’action.

Dans ce contexte particulierement rigide, les rapports entre I'Etat
et les communes se sont limités pendant des décennies & quelques
contacts administratifs ponctuels, voire a des rencontres protocolai-
res, la capacité d’un dialogue effectif pour les communes étant alors
inexistante, a I'exception de la Ville de Genéve bénéficiant d’un statut
privilégié .

DE NOUVEAUX ENJEUX

Plusieurs éléments vinrent modifier ce statu quo deés la fin des an-
nées 1960. D’une part, le boum de la natalité en paralléle avec une
forte activité économique provoqua un développement brutal des
communes périphériques a la Ville de Genéve, bouleversant les ad-
ministrations locales appelées a accueillir cette nouvelle population et
chargées de mettre a sa disposition les infrastructures nécessaires.

Cette situation avec un corollaire financier favorable engendra
une prise de conscience des responsables municipaux sur le réle nou-
veau pouvant étre joué par la commune et par |a méme des revendi-
cations accrues en matiére d’autonomie d’action furent émises.

C’est ainsi que I’'ancienne « association des Maires » fut remplacée
en 1964 par I’Association des communes genevoises et dotée de sta-
tuts dont les buts exprimés furent de servir de lien dans les rapports
entre les communes, d’examiner les problémes touchant la gestion
communale et de soumettre aux autorités compétentes les projets ou
propositions que les communes auraient a formuler dans I'intérét
commun.
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Cette ébauche de partenariat intercommunal permit la création
de deux institutions devant améliorer la gestion financiére des com-
munes. Il s’agit respectivement du Fonds d’équipement communal
qui permet la prise en charge d’une partie des intéréts des emprunts
communaux et de la Coopérative financiéere des communes genevoi-
ses appelée a trouver le financement de grands travaux par des émis-
sions publiques.

Le dialogue avec I'Etat s’Tamorce dés lors avec des requétes en ac-
croissement d’autonomie locale.

Si l'on constate que I'alternance entre les processus de centralisa-
tion et de décentralisation est & la base méme du développement des
Etats et des communautés, I'Etat de Genéve, par nature peu porté au
partage de compétences, s’intéresse néanmoins a la zone locale dés le
début des années 1970, peu aprés le premier choc pétrolier et ses
répercutions financiéres négatives.

Quelques décisions cantonales, débouchant soit sur des suppres-
sions/diminutions de participation a certains équipements publics
(subventions a I'entretien du domaine public, écoles) soit a des trans-
ferts de charges financieres sans contrepartie décisionnelle de I’action
entreprise (élimination des résidus), provoquérent une prise de cons-
cience des élus locaux qui renforcérent leur cohésion afin de mieux
faire prévaloir I'intérét communal.

LE RENFORCEMENT DE LA COORDINATION

Devant des négociations de plus en plus nombreuses et requérant
des travaux d'analyse, I'organisation faitiére intercommunale fut do-
tée dés 1984 d’un secrétariat permanent.

Par le simple fait de son existence, cette nouvelle structure amé-
liora la coordination de I’action tant au niveau intercommunal que
dans les rapports entre le Canton et les communes.

Partant d’une logique géographique et institutionnelle imposant
une centralisation modérée de la gestion publique ainsi que du cons-
tat de I'immense diversité tant dans I'organisation des communes
qu’en ce qui concerne leurs besoins et intéréts propres, 'ACG s’est
prioritairement dirigée vers la recherche constante d’une marge de
manceuvre suffisante pour I'action communale.

L'usage du principe de subsidiarité qui veut que la collectivité la
mieux placée pour accomplir une tache en soit chargée, tout en béné-
ficiant des ressources concernées, fut régulierement mis en évidence.
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Pour I'Etat, cette problématique s’inscrit le plus souvent dans un
but d’économie, tant financiére que dans les moyens a mettre en
ceuvre. La commune pour sa part devra exiger que les taches délé-
guées par I'Etat cantonal le soient en raison méme d’une autonomie
locale et non pas dans le seul but de décharger I'autorité déléguante.

Cest dans une nouvelle flexibilité entre les rapports publics
qu’une rationalité et une efficacité de I'action seront acquises au bé-
néfice d’'une meilleure prestation aux usagers.

A titre exemplatif, on retiendra quelques modifications législati-
ves renforcant les droits communaux en matiére d’aménagement du
territoire (droit de recours au Grand Conseil sur des décisions du
Conseil d’Etat s’agissant de tous les actes d’urbanisme) ou
d’autonomie financiére (droit conditionnel d’établissement de bud-
gets déficitaires, extension des prestations offertes par le Fonds
d’équipement communal). De méme, une extension des pouvoirs de
police accordés aux agents municipaux a été obtenue en 2000.

On peut y relever une particularité : les transferts peuvent égale-
ment concerner les collectivités communales entre elles.

En matiére de coordination intercommunale, nous reléverons la
création en 1985 d’un Groupement intercommunal d’informatique,
placé sous la responsabilité du secrétariat ACG. Cet organisme est
chargé d’assurer a ses membres, la fourniture des logiciels propres a la
gestion financiere communale, administrative (fichier de I’habitant,
état-civil, cimetiére, protection civile) et technique (domaine public,
assainissement, registre foncier, internet, etc.).

De méme, une assistance permanente est effectuée auprés du per-
sonnel des 31 administrations membres, totalisant actuellement envi-
ron 500 postes de travail.

A ce sujet, il sera intéressant de constater que la dynamique en-
gendrée par la réunion de communes autour d’un projet commun a
eu des prolongements dans les rapports avec I'Etat. En effet,
I’excellent résultat technique intercommunal a incité plusieurs admi-
nistrations cantonales a collaborer dans des projets de décentralisa-
tion (systeme d’information du territoire, fichier de [I’habitant,
transmission directe de données au bénéfice de la population, etc.).

Dans un contexte plus économique, un transfert de charges et de
compétences est intervenu a la fin des années 1980 dans le domaine
de la protection de la population contre les risques d’épizooties.

En conséquence, un groupement intercommunal, dont la gestion
ont été confiée a I'ACG, a été constitué par I’ensemble des communes
genevoises et I'Etat. Grace a cette synergie entre les pouvoirs publics
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et une active collaboration avec le secteur privé auquel ont été
confiés la collecte, le tri et 'acheminement des matiéres carnées, un
résultat financier trés positif a pu étre obtenu, limitant la charge pu-
blique & environ 10% de celle prévalant dans I'organisation anté-
rieure.

Enfin, en 1994, devant I'impérative nécessité de restructuration
de I'administration cantonale, le Conseil d’Etat s’est approché des
communes afin d’obtenir un transfert des activités parascolaires du
DIP dans un nouveau groupement auquel I'Etat adhérerait.

S’agissant de I'encadrement du temps libre de I’enfant hors de
son horaire scolaire, cette nouvelle structure, dont également la direc-
tion a été confiée & 'ACG, décentralisée sur le terrain puisque pré-
sente dans plus de 150 lieux d’accueil quotidien, fut agréée non
seulement par I'ensemble des 31 collectivités concernées mais encore
par 7 communes non utilisatrices des prestations mais acquises par
solidarité a cette démarche socio-éducative.

Depuis, la nouvelle organisation, qui accueille plus de 8000 en-
fants quotidiennement, a démontré une capacité d’accueil de 20%
supérieure avec un effectif identique au systéme précédent.

DE NOUVEAUX EQUILIBRES ENTRE ETAT ET COMMUNES

Sans étre exhaustifs, ces quelques exemples de collaboration can-
ton/communes démontrent a I'évidence la pertinence des synergies
possibles entre les entités publiques, sans obligatoirement provoquer
une modification fondamentale de I'organisation cantonale en vi-
gueur.

Dans le cadre genevois, une refonte des institutions en vue de
délégations multiples aux communes n’est pas apparue justifiée ni eu
égard a I'exiguité du territoire ni face aux diversités d’organisations
locales. En revanche, la recherche permanente d’une bonne adéqua-
tion entre la prestation publique, sa nature et l'autorité chargée de
son accomplissement, semble étre une approche pragmatique et effi-
cace.

Les moyens pour répondre a ces sollicitations consistent d’une
part dans l'analyse des critéres définissant le domaine traité et,
d’autre part, dans I'évaluation des possibilités de modification des
structures en place.

Dans ces études, la mise en relation d’'un élément fédérateur
(clause de besoin) et d’une solution décentralisée souple (clause
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d’agrément) permet régulierement d’effectuer @ moindre colt une
prestation tout en laissant une adaptabilité conséquente a chaque
commune ou quartier en fonction des circonstances, moyens ou inté-
réts.

La démonstration susvisée a prioritairement eu pour conséquence
un regain d’intérét du pouvoir cantonal en direction des communes.

Dans le cadre d’un audit cantonal et quoique le partage des
compétences ne soit pas traité de maniere spécifique, cette question a
fait néanmoins I'objet d’une synthése de la fiduciaire Arthur Andersen
sur le « groupement de moyens cantonaux et communaux ».

Fort de ce constat, un groupe d’experts a précisé, a I'intention du
Conseil d’Etat, les attentes des communes ou les questions liées au
respect de I’environnement, a 'urbanisme, au trafic ainsi que les pro-
blemes sociaux constituent les requétes les plus significatives.

Les contacts Etat/communes engendrés par cette dynamique sur
la quasi-totalité des axes publics, démontrent a I’évidence qu’au-dela
d’un régime législatif centralisé, de multiples ouvertures demeurent
accessibles aux communes, ce d’autant plus que les circonstances éco-
nomiques difficiles aujourd’hui pour I'ensemble des pouvoirs publics
accentuent encore la nécessité de nouveaux partenariats afin de
maintenir les prestations offertes au public dans leurs qualités intrin-
séques et obtenues @ moindre co(t.



CHAPITRE 8

POUR UN RENFORCEMENT DE LA
COLLABORATION REGIONALE DANS LE
DOMAINE DE L'ACTION SOCIALEFE'

Philippe MEYSTRE
Secrétaire général de la Direction de la sécurité sociale
et de I'’environnement, Lausanne

PLACE DES COMMUNES DANS LE DISPOSITIF SOCIAL
HELVETIQUE

Le dispositif suisse de protection sociale comprend de nombreu-
ses branches et de multiples intervenants. Les communes comptent
parmi les acteurs de ce systéme. Elles y jouent souvent le role
d’organes d’exécution des régimes fédéraux ou cantonaux. Elles
conservent toutefois une marge d’autonomie appréciable et peuvent
ainsi compléter les prestations offertes par les assurances sociales et
I’assistance publique?. Représentant le niveau d’organisation politique
le plus proche de I’habitant, elles sont les mieux & méme de percevoir
les besoins du « terrain ». Elles peuvent intervenir soit en créant des
structures municipalisées dont elles assument I'essentiel des charges,

Ce texte reprend une partie de la matiére d'un exposé présenté en 1995 dans le
cadre de I'IDHEAP. Il tient compte de I'évolution survenue depuis lors. Son conte-
nu — tout particulierement les remarques concernant le fonctionnement de la
COREL - n’engage que son auteur.

Dans le canton de Vaud, I'assistance publique est un régime de droit cantonal
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soit en soutenant I'activité d’institutions sociales privées. Ces dernié-
res constituent une autre composante importante de la protection
sociale suisse. Elles offrent un éventail trés large de prestations et
s’adaptent rapidement a I’évolution des problématiques. Elles pétis-
sent toutefois de leur fragilité financiere (rares sont celles qui peuvent
se passer de subventions publiques) ainsi que d’une relative
« myopie » (les promoteurs d’un nouveau projet ne se préoccupent
pas souvent de ce qui existe déja).

Les communes — méme les plus peuplées — demeurent des entités
de dimensions modestes. Leurs politiques sociales entrainent souvent
des effets de débordement sur un espace géographique et politique
sensiblement plus large que leur seul territoire. C'est notamment le
cas des mesures favorables & la construction de logements subven-
tionnés ou de la multiplication quantitative et qualitative des presta-
tions offertes par les institutions sociales publiques ou privées. Cette
situation est & I'origine des sentiments d’injustice qu’éprouvent cer-
taines communes, convaincues de supporter unilatéralement des
charges qui devraient étre partagées de maniére plus équitable.

Dans un contexte caractérisé par I'aggravation de la situation so-
ciale (nouveaux problémes, augmentation du nombre des personnes
concernées) et par les difficultés financiéres des collectivités publiques,
Lausanne cherche les moyens & mettre en ceuvre pour piloter le dé-
veloppement du dispositif social a I'échelon régional et parvenir a
une solution satisfaisante a la fois pour les usagers (égalité des chances
d’accés aux prestations) et pour les collectivités publiques (partage
équitable de I'effort financier). La réponse pourrait résider dans la
création d’un fonds social régional dont les grandes lignes sont décri-
tes ci-dessous.

PRINCIPES DE FONCTIONNEMENT D'UN FONDS SOCIAL
REGIONAL

Le fonds social régional est un instrument de coordination. Dans
cette optique, son fonctionnement dépend impérativement de
I’établissement préalable d’un inventaire des besoins classés selon leur
priorité. Dresser cet inventaire ne saurait demeurer I'apanage des
collectivités publiques. Au contraire, 'opération doit étre entreprise
en collaboration entre acteurs privés et publics. La démarche doit étre
par ailleurs régulierement répétée car les besoins évoluent et leur
degré de priorité nécessite d’étre périodiquement reconsidéré. Sur la
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base de ce catalogue, les collectivités publiques participant au fonds
social régional peuvent schématiquement distinguer trois catégories
d’actions :

» celles — prioritaires — confiées a des structures publiques,

» celles — prioritaires — confiées a des institutions privées recevant
pour cela les moyens financiers nécessaires,

* celles — non prioritaires — que le secteur privé conserve toute
latitude d’organiser mais pour lesquelles les collectivités publiques
n’accordent aucun soutien.

Cette démarche de clarification est également utile aux promo-
teurs du secteur social privé. Elle leur fournit un instrument permet-
tant d’anticiper I'accueil réservé a leurs projets et les perspectives de
financement qui en découlent.

Le financement du secteur social privé repose principalement sur
les fonds récoltés auprés de donateurs privés (institutionnels® ou indi-
viduels) et sur les subventions accordées par les collectivités publi-
ques. Selon la nature du projet, il n’est pas rare que ces subventions
proviennent simultanément des trois échelons d’organisation politi-
que (Confédération, canton, communes). La dispersion des sources
de financement aboutit a ce qu’aucune des instances concernées n’est
généralement en mesure de freiner les initiatives inopportunes, au-
cune n’ayant un poids déterminant dans le financement. Rassembler
les moyens des collectivités locales dans un fonds social régional ren-
force leur capacité a se profiler comme des partenaires de premier
plan et accroit leur pouvoir d’orienter I’évolution du dispositif social
régional dans le sens ou elles le souhaitent.

Le soutien financier des collectivités publiques consiste générale-
ment en subventions annuelles. Cette maniére de procéder garantit
une bonne maitrise de leurs engagements financiers. Elle comporte
toutefois plusieurs inconvénients parmi lesquels I'incertitude des insti-
tutions face a leurs ressources futures et I'installation d’une certaine
routine a la fois au niveau de leur fonctionnement et des contrdles
opérés par les organes de financement (quelle est la pertinence des
prestations fournies et comment en évaluer le rapport qualité/prix ?).
Le financement des prestations des institutions privées par un fonds
social régional permet de privilégier une approche centrée sur des
projets. 1l rend possibles des engagements pluriannuels combinés avec

3 Fonds, fondations, loteries, etc.
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des évaluations d’autant plus approfondies que I'on disposera de plus
de temps pour les entreprendre.

Définir une politique sociale régionale et se donner les moyens —
financiers — de la concrétiser permet de maitriser le développement
du dispositif social et I'offre équitable de prestations (ce dernier ob-
jectif étant notamment atteint en consacrant des moyens suffisants
aux projets prioritaires). L’autre objectif — répartir équitablement la
charge entre les différentes communes concernées — ne souléve pas
grand probléeme, du moins tant que les collectivités qui alimentent le
fond renoncent a introduire une forme de péréquation dans le calcul
de leurs contributions.

Le fonctionnement du fonds social régional ne requiert qu’une in-
frastructure légére formée de deux niveaux : une composante plutot
administrative et une composante plutot politique. Le premier niveau
(composante administrative) est formé de collaborateurs spécialisés
issus des administrations communales concernées. Il lui revient
d’établir I'inventaire des besoins et des structures (publiques ou pri-
vées) déja actives a I’échelon régional et d’instruire les dossiers de
subvention. Le second (composante politique) est formé de membres
d’exécutifs communaux. Sa mission consiste a fixer les lignes directri-
ces de la politique sociale régionale et a se déterminer sur les deman-
des de subvention. Aucune des deux composantes assurant le
fonctionnement du fonds social régional ne posséde de caractere
permanent.

IMPACT POSSIBLE DU FONDS SUR LES ACTEURS DE LA POLITIQUE
SOCIALE REGIONALE

La création d’'un fonds social régional peut entrainer au moins
trois types de conséquences sur les acteurs de la politique sociale ré-
gionale : impact sur I'efficacité de la politique sociale régionale, im-
pact financier et impact politique.

En réunissant les moyens de I'ensemble des communes et en les
concentrant sur un éventail réduit de prestations, le fonds social re-
gional est en mesure d’accroitre sensiblement I’efficacité des interve-
nants qui disposeront de ces fonds. Il offre en outre la possibilité de
procéder a des évaluations sur des bases plus sérieuses que les rap-
ports annuels généralement produits par les institutions subvention-
nées. Sous cet angle, il apparait comme particulierement positif.
Revers de la médaille, la réallocation des moyens disponibles en fa-
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veur d’un éventail restreint de prestations entraine un tarissement des
ressources destinées aux actions d’'importance secondaire. Si les ins-
tances qui les produisent ne bénéficient pas d’une réorientation de la
générosité du public, ce choix stratégique peut impliquer un appau-
vrissement au niveau de la variété de |'offre.

Les conséquences financiéres de la création d’un fonds social re-
gional peuvent étre diverses. Globalement, on observera une sensible
augmentation des dépenses sociales si les partenaires décident de
développer une politique plus ambitieuse que celle qui prévalait au-
paravant. A l'inverse, une diminution des dépenses sociales résultera
d’un resserrement des prestations financées par les collectivités publi-
ques. A I'échelon de chaque commune, I'évolution des dépenses
sociales dépendra essentiellement des contributions versées avant
I'instauration du fonds social régional : elles seront en hausse si ces
contributions étaient faibles ou inexistantes et en baisse si la com-
mune versait des subventions supérieures a la moyenne.

Limpact politique de la création d'un fonds social régional
consiste en une combinaison de gains et de pertes de pouvoir. Au
chapitre des gains, on mentionnera en particulier le fait que les
moyens financiers a disposition des communes membres sont a priori
plus importants que par le passé et qu’ils leur donnent une capacité
accrue d’orienter le dispositif social en fonction des besoins de la
région et de sa population. L’instance politique appelée a piloter le
fonds disposera ainsi d’'un pouvoir nettement plus important que
chacun des partenaires seuls. Ce gain en efficacité politique se double
naturellement d’une perte d’autonomie a I’échelon communal.

L’EPREUVE DES FAITS :
INTERVENTION DANS LE DOMAINE DE LA TOXICOMANIE

La « politique drogue » constitue un exemple particuliérement re-
présentatif de I'éclatement des compétences et du foisonnement des
initiatives. Méme en ignorant le pilier « répression » de cette politique
— dont on a souvent souligné la faiblesse résultant du fédéralisme
helvétique —, tout ce qui est entrepris en matiére de prévention, de
réduction des risques, de prise en charge thérapeutique et sociale ainsi
que de réhabilitation apparait comme le résultat d’un développe-
ment anarchique. Les acteurs et les sources de financement sont mul-
tiples ; la coordination souvent réduite a sa plus simple expression.
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Comme d’autres grandes villes suisses, Lausanne a assisté a
I’émergence des problémes associés a la drogue (concentration de
consommateurs, croissance et visibilité accrue du trafic et de la
consommation, misére sociale et sanitaire des consommateurs les plus
marginalisés, etc.). Simultanément, elle a observé [’adaptation pro-
gressive de la réponse institutionnelle sous la forme de nouvelles
prestations offertes la plupart du temps par le secteur privé de
I’action sociale. Elle a soutenu activement le développement et la
diversification du réseau de prise en charge en accordant son soutien
financier aux institutions concernées. Elle a également pris des initia-
tives pour renforcer ce réseau et en combler les lacunes. A plusieurs
reprises, elle a été placée devant le fait accompli de projets ayant
bénéficié d’'une impulsion (subvention) initiale de la part de
I’administration fédérale dont il lui fallait ensuite garantir la pérennité
sans n’avoir jamais été consultée sur leur réelle nécessité. Surtout, elle
a été rapidement conduite a constater — sans grande surprise — qu’une
proportion élevée des personnes bénéficiant de la sollicitude des
intervenants n’étaient pas domiciliées a Lausanne.

La nécessité d’offrir une réponse a la fois compléte et coordon-
née et d’en assurer le financement de maniere équitable est a I’origine
des démarches entreprises par Lausanne pour porter cette question a
I'agenda de l'association des communes de la région lausannoise
(COREL). La réponse initiale de la COREL a été d’emblée positive.
Elle a débouché sur la constitution d’un groupe de travail ad hoc au
sein de la « plate-forme » traitant les questions de nature sociale (no-
tamment celles ayant trait au dispositif d’accueil de la petite enfance
et & la formation professionnelle). Assez rapidement, la COREL a
décidé de soutenir de maniére déterminante une action de coordina-
tion interinstitutionnelle confiée a une association privée. Par la suite,
elle a complété son intervention en accordant une subvention a une
structure cantonale offrant avant tout des thérapies de substitution a
bas seuil d’accés et financé la création d’un réseau de « référents
communaux toxicomanie ». Son action s’est ensuite interrompue,
méme si le groupe de travail « toxicomanie » continue de se réunir
périodiquement.

Par rapport au modeéle de fonds social régional développé plus
haut, les résultats obtenus en région lausannoise dans le domaine de
la « politique drogue » sont pour le moment assez décevants. Apreés
un effort initial remarquable, la COREL s’est avant tout souciée de
« gérer I'acquis ». Elle donne I'impression d’avoir d’emblée renoncé a
jouer un role moteur dans le développement du dispositif de prise en
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charge. Elle n’a en particulier ni cherché & repérer les besoins non
couverts ni a définir ses priorités. Ce faisant, elle a échappé a la né-
cessité d’évaluer les colts d’une action efficace dans le domaine de la
toxicomanie et de s’interroger sur I'importance de sa contribution en
la matiére. A la limite, on peut considérer que I'effort de la COREL
s’apparente plus a un engagement alibi lui permettant de se donner
bonne conscience a relativement bon compte qu’a I'expression d’une
volonté bien affirmée de résoudre un probléme de société préoccu-
pant.

Plusieurs facteurs peuvent expliquer cette situation. Le premier
renvoie a la difficulté de substituer une vision régionale a une vision
strictement communale. La COREL ne jouit pas de la légitimité dont
bénéficie 'échelon communal. Elle demeure une structure relative-
ment « floue » sur laquelle le public (les citoyens) et ses relais politi-
ques (les partis) n’exercent aucune pression. Elle est constituée de
représentants d’exécutifs communaux pris dans des conflits de loyau-
té qu’ils arbitrent la plupart du temps en faveur des communes et
non de la région. Le second facteur a trait au caractére « facultatif »
de I'effort des communes dans le domaine social. Exception faite de
leur participation — obligatoire — aux charges sociales cantonales, elles
sont totalement libres en ce qui concerne le principe et I'importance
de leurs engagements en la matiére. Relativement épargnées par les
problémes relatifs a la toxicomanie — qui tendent a se concentrer sur
le territoire lausannois —, elles ne subissent pas la pression des événe-
ments et ne ressentent par conséquent pas la nécessité d’agir. Assez
étroitement lié a cette explication, le fait que la plupart des interve-
nants bénéficient de soutiens financiers provenant de plusieurs sour-
ces contribue & émousser le sentiment de responsabilité qui sous-tend
toute décision de subventionnement («elles y arriveront bien sans
nous ! »). Au total, I'effort financier auquel les communes consentent
a travers leur contribution a la COREL peut donc leur apparaitre
comme un geste de solidarité pour résoudre un probléme qui ne les
concerne pas directement. Cet effort doit par ailleurs étre placé dans
la perspective d’un budget que la COREL semble avoir de la difficulté
a augmenter, un peu comme si I’enveloppe financiére accordée par
les communes membres devait constituer une donnée définitivement
intangible. Enfin, on peut aussi considérer que la perspective de per-
dre une part de son autonomie a certainement retenu Lausanne de
peser de tout son poids pour obtenir le transfert de la gestion de la
problématique drogue a I’échelon intercommunal.
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Insatisfaisante du point de vue de lefficacité du dispositif, de
I’équité de son financement et du poids politique que I'échelon ré-
gional pourrait revendiquer en la matiére, la situation n’est toutefois
pas bloquée. Les modifications susceptibles d’étre provoquées par la
nouvelle répartition des taches entre Confédération et cantons, la
redéfinition des compétences respectives du Canton et des communes
(démarche Etacom), les décisions relatives au taux d’imposition
communal ou encore les travaux de la Constituante pourraient créer
des conditions plus favorables pour que les communes abordent
d’une maniére plus déterminée la question de leur réle dans le dé-
veloppement de I’action sociale — singuliérement en relation avec la
problématique drogue. L’avenir dira si le modéle de fonds social ou
régional peut servir de référence.



CHAPITRE 9

LE PASSAGE DE LA COLLABORATION A
L’AGGLOMERATION : UNE OPPORTUNITE
POUR LES ELITES LOCALES

Anne HOLENWEG-ROUYET
Conseilléere communale a Renens
et membre de la Constituante vaudoise

QUEL AVENIR POUR NOS COMMUNES ?

Quels liens les communes doivent-elles tisser entre elles pour rem-
plir aux mieux leurs taches ? Quelles compétences doivent-elles gar-
der pour satisfaire les besoins particuliers de leurs populations ?
Doivent-elles s’allier ou fusionner ?

L’avenir des communes, la constitution d’agglomérations autour
de villes-centre est au cceur des débats qui font rage, en Suisse comme
ailleurs.

Les taches et les compétences des communes devraient dépendre
de leur capacité a les assumer. Les déficits financiers ou de ressources
humaines les obligent souvent a repenser leur fonctionnement admi-
nistratif et politique.

Des associations de communes sont nées, d’autres se développent
encore. Les communes tissent entre elles des liens plus ou moins
étroits, selon des géométries complexes dans lesquelles on devine
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parfois le poids de I'Histoire, mais répondant aussi a des régles plus
confuses, faites de hasard ou de nécessité...

La région lausannoise, constituée d’une vingtaine de communes,
forme une entité territoriale caractérisée par une urbanisation conti-
nue et des mouvements incessants de population. Mais elle n’a au-
cune existence reconnue, pas d’identité juridique et politique. A
'intérieur de cette région subsistent de nombreux découpages : les
communes bien sOr, mais aussi de nombreuses autres constructions,
formées par associations ou ententes intercommunales.

Ainsi, I'image que nous avons du territoire sur lequel nous évo-
luons constamment est devenue incompréhensible, tant ses limites
sont floues.

Les nombreuses structures de coopération intercommunale font
que, dans nos législatifs, la crainte de perdre le contréle d’une admi-
nistration multicéphale se développe. Pour les politiciens de milice
que nous sommes, il est de plus en plus difficile de comprendre et de
maitriser les situations auxquelles nous sommes confrontés.

Les communes sont en mutation. Pouvons-nous influencer celle-ci,
choisir notre avenir ?

UNE ENQUETE AUPRES DES LEGISLATIFS

Fondé en 1998, le Forum des Conseils communaux et généraux!
réunit librement une centaine de conseilléres et de conseillers de 16
communes de la région lausannoise regroupant 215 000 habitants?.
Une commission du Forum s’intéresse a la politique régionale3. et se
veut un lieu de réflexion sur I'avenir de la Commune.

Pour évaluer I'attachement des citoyens a «la commune », com-
prendre leur définition de «la région » ou mesurer I'attractivité des
regroupements intercommunaux et de la fusion de commune, la
commission a décidé de procéder a une vaste consultation. Un gues-

Forum des Conseils Communaux, CP 32, 1000 Lausanne 8.

La plus petite de ces 16 communes (Jouxtens-Mezery) a 1000 habitants et la plus
importante (Lausanne), 114 300. A I’échelle du canton de Vaud (384 communes
en I’an 2000), ce sont toutes de grandes communes, dotées de législatifs élus.
Commission « politique régionale et constituante », composée de 8 membres de
toutes tendances politiques et provenant de 6 communes différentes.
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tionnaire * a été élaboré et adressé en juin 1999 aux 1155 membres
des 16 législatifs communaux.

Aprés dépouillement et analyse des résultats, I'envoi du méme
texte aux 86 membres des exécutifs a été décidé, et effectué en dé-
cembre de la méme année.

TROIS OBJECTIFS POUR UNE ENQUETE

Cette opération d’envergure cherchait a atteindre trois objectifs
distincts :

* Informer les conseillers et les conseilléeres de I'existence du Fo-
rum, de sa raison d’étre et leur proposer d’y adhérer.

* Les amener a réfléchir sur I'existence, le nombre et la diversité
des relations intercommunales entretenues par leur commune.

* Compléter les avis donnés abondamment sur le sujet par les
membres des exécutifs, les préfets et les autorités cantonales par ceux
des acteurs politiques les plus proches des réalités du terrain commu-
nal. Et participer ainsi au large débat ouvert dans ce Canton sur les
découpages territoriaux et les compétences communales, notamment
par la Constituante.

La premiere partie du questionnaire s’intéresse aux habitudes de
vie des conseillers, a leur mobilité (lieu de travail, habitudes d’achats,
déplacement éventuels pour les soirées de loisirs) et leur histoire per-
sonnelle (&4ge, formation professionnelle, nombre de communes habi-
tées et la derniére depuis combien de temps).

La deuxiéme partie, constituant le « corps » du questionnaire, liste
les différentes taches que peuvent remplir les communes 5, et propose
pour chaque d’entre elles divers niveaux de décisions « idéaux ». Les

Le taux de réponse moyen a été de 53%. Les communes de Chavannes, Ecublens
et Bussigny détiennent les records de participation, avec 82%, 75% et 65%. Les
taux de réponses les plus faibles — compris entre 42% et 18% — ont été enregistrés
dans les petites communes périphériques, soit a Cheseaux, Romanel, Belmont,
Paudex et Jouxtens-Mezery. Lausanne et sa « couronne » sont dans la moyenne
(entre 50 et 57%).

Assainissement (eaux usées, déchets) ; services industriels (eau potable, énergie) ;
actions sociales (créches- garderies, parascolaire, centres de loisirs, prévention dro-
gue, aide aux démunis, logements subventionnés, EMS) ; aménagement du terr-
toire, transports publics ; politique culturelle et sportive ; développement
économique et touristique ; sécurité (police, pompier, protection dvile).
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conseillers ont été invités a choisir ceux qui, selon eux, étaient a pri-
vilégier, plusieurs réponses étant a chaque fois possibles :

» Etait-ce au niveau de la commune ?
» Par le biais d’associations a but unique ou a buts multiples ?
* Au travers d’une structure d’agglomération a inventer ?

e Ou d’une future commune plus vaste, constituée par la fusion
de diverses entités voisines et associées ?

* Etait-ce a d’autres niveaux (confédération, canton, quartier,
entreprises privées) ?

En derniére partie, nous demandions aux conseillers avec quelle(s)
autre(s) commune(s) de la région lausannoise ils souhaitaient accen-
tuer ou développer la collaboration.

ILS VIVENT DANS L'AGGLOMERATION LAUSANNOISE !

617 conseilléres et conseillers ont répondu a I'’enquéte. Les prési-
dent(e)s des conseils ont été étroitement associés a la démarche et
I'ont soutenue en distribuant le questionnaire et en faisant sa promo-
tion. Gréce a cela, le taux de réponse moyen a été de 53%.

Plus du 80% des questionnaires provient de personnes ayant vécu
dans 2 a 5 communes différentes, mais habitant la méme depuis plus
de 10 ans.

Le 26% de ces conseilléeres et conseillers travaillent dans leurs
communes, chiffre auquel on pourrait ajouter le 10% de non-
réponses, attribuable principalement a des personnes sans activité
lucrative (retraitées ou femmes et hommes au foyer...).

Les personnes travaillant dans une autre commune de la région
lausannoise représentent le 50% des réponses.

Si les achats courants se font a 75% dans le quartier ou la com-
mune, on se déplace davantage pour les achats hebdomadaires (faits
a 64% dans la région). Quand aux soirées de loisirs, la plupart
d’entre elles se déroulent dans la région (71%), plutét que dans la
commune (29%).
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CREATION DE L'AGGLOMERATION POLITIQUE, FUSION DE
COMMUNES OU FUSION DE TACHES

Les réponses ont été analysées globalement et par communes, puis
par groupes de communes représentant des caractéristiques compara-
bles (taille, éloignement du centre, majorité politique, activité socio-
économique prédominante). Des tableaux récapitulatifs ont été pro-
duits qui donnent pour chaque tache les deux premiers niveaux
idéaux de décision sélectionnés par les conseillers communaux (ta-
bleau 1).

Des histogrammes présentant ces résultats par séquences de taches
ont été dessinés, faisant la distinction entre :

e taches « industrielles » (eau, électricité, assainissement),

» taches sociales,

* transport, aménagement, sport, culture et économie,

e taches de sécurité (police, pompier et protection civile).

Pour quatre taches apparaissant comme caractéristiques d’une atti-
tude complexe, soit /e parascolaire (réfectoire, bibliotheque,...), /a
police, 'aménagement du territoire et le développement économi-
que, une analyse plus fine a été décidée.

Les résultats les concernant ont été filtrés selon divers critéres
(sexe, age, nombre d’années passées dans la commune, nombre de
communes habitées, type de commune...) pour déterminer si des
régles simples motivent la décision.

Il est intéressant de noter que ni le niveau de formation, ni le sexe
n’a d’influence déterminante sur les réponses des conseillers.

Les jeunes sont beaucoup plus ouverts a la fusion de communes
que les plus agés, qui préférent eux I'agglomération... lls semblent
aussi moins préoccupés par la sécurité que leurs ainés, et ne deman-
dent un service de proximité que pour ce qui concerne les enfants.

Le nombre de communes ou le conseiller — la conseillére — a habi-
té depuis son enfance semble aussi influencer son attitude : plus le
nombre de communes visitées est grand, plus l'intérét pour
I'agglomération ou la fusion est marqué. Mais les différences de per-
ception restent faibles pour la plupart des taches, a I'exception de
I'aménagement du territoire ; et sur ce point, I'avis du conseiller qui a
vécu dans de nombreuses communes rejoint I'avis de celui qui est
resté longtemps au méme endroit : ils percoivent I'un et I'autre les
limites imposées par les frontiéres communales, et ressentent le be-
soin de les dépasser.
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Tableau 1 Niveaux idéaux de décision : réponses de I’ensemble descon-
seillers communaux. Matrice des modalités citées en Te (modalité 1) et 2¢
position (modalité 2).

Téche Modalité 1 Nbde Modalité 2

réponses

Nb de
réponses

Assainissement E.U Agglomération 241 Fusion communes 182

Assainissement déchets  Agglomération 217 Fusion communes 184

Adduction eau Agglomération 218 Fusion communes 172
Fourniture électricité Agglomération 205 Fusion communes 171

Créches, Commune 336  Agglomération 110

petite enfance

Centres de loisirs Commune 281 Agglomération 143
Parascolaire Commune 259  Agglomération 138
(réfectoire, biblio...)

Aide aux démunis Commune 215 Agglomération 152
Logements Commune 227  Agglomération 153
subventionnés

EMS Agglomération 200 Commune 162
Prévention drogue Agglomération 205 Fusion communes 135
Culture Agglomération 234  Commune 232
Sport Commune 222  Agglomération 219
Aménagement du Commune 229  Agglomération 184
territoire

Transports publics Agglomération 349 Fusion communes 159
Développement Agglomération 249 Communes 158
économique

Développement Agglomération 266 Fusion communes 153
touristique

Police Commune 222 Fusion communes 209
Pompier Commune 222 Fusion communes 218
PC Fusion communes 202 Agglomération 196
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ACCENTUER OU DEVELOPPER LES RELATIONS
INTERCOMMUNALE : OUI MAIS AVEC QUI ?

Les conseilléres et conseillers de Lausanne, Renens, Belmont, Joux-
tens et Paudex, remettraient en main de I’agglomération la plupart
des tdches communales. Ceux de Pully, Lutry, Crissier et Prilly aussi,
mais dans une moindre mesure. A Chavannes et & Cheseaux on sem-
ble tenté par une fusion avec I'une ou I'autre des communes voisines.
Romanel s’isole, alors que les autres communes hésitent...

Des critéeres géographiques, culturels ou politiques, la taille ou
I’état des finances des communes jouent probablement un réle dans
ces résultats, mais il n’a pas été possible de les mettre en évidence.

La matrice des communes avec lesquelles on veut accentuer ou
développer les relations (tableau 2) met en évidence des régions
intra-agglomération (I'est, I'ouest et le nord-ouest) constituées autour
des centres secondaires que sont Pully, Renens et Prilly.

Elle montre clairement que les facteurs jouant un réle dans le désir
d’intensifier les relations intercommunales sont la proximité bien sar,
mais surtout une « histoire » commune (les communes de I'Ouest
collaborent étroitement depuis plus de 30 ans), des relations préexis-
tantes. La richesse des communes ou leur vitalité économique joue
aussi un role, mais ces critéres ne semblent pas prioritaires.

TOUT, SAUF LES ASSOCIATIONS INTERCOMMUNALES !

Les conseillers communaux de la région lausannoise sont cons-
cients que la commune n’est plus I'entité adéquate pour régler tous
les problémes que les autorités et I'administration doivent résoudre.

Mais ils ne voient pas dans I'association intercommunale, de quel-
que type qu’elle soit, une solution d’avenir a la complexité des mis-
sions a remplir.

Pour toutes les taches ou il semble nécessaire de collaborer, une
structure d’agglomération, ou la fusion entre communes — ou tout au
moins entre services communaux — est préférée : c’est le cas notam-
ment pour les taches « industrielles » (eau, épuration, électricité) ainsi
que les transports, le développement économique et certains aspects
de la sécurité...

Une collaboration d’agglomération pour certaines taches sociales
et culturelles semble aussi souhaitée, sans toutefois un transfert total
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du pouvoir de décision (et de financement...) a une structure plus
vaste...

A T'échelle de la commune telle qu’elle existe aujourd’hui, ne
pourrait subsister demain que le controle des structures concernant
I’enfance et surtout la petite enfance... et parfois le poste de police !

Pour la plupart des conseilléres et conseillers de la région lausan-
noise, a I'exception notable de ceux de Romanel, le concept
d’agglomération est une réalité...

Plus surprenant peut-étre pour des communes que leurs tailles
sembleraient vouer au célibat, la fusion — tout au moins la fusion
administrative de certains services — n’est pas un tabou... La proximi-
té urbaine, la mobilité importante des habitants de I'agglomération —
et par conséquence, des conseillers — semble favoriser I'avenir de
cette forme de relation. Mais la fusion politique n’est que peu sou-
vent envisagée, et il serait a craindre qu’elle ne tente de se concrétiser
par région (entre communes de 'Ouest ou de I'Est) que pour résister
a la création d’'une entité plus vaste (I’agglomération) ou pour
contrer Lausanne, et faire « le poids » face a la grande sceur.

ET LES EXECUTIFS, QU’EN PENSENT-ILS ?

Au vu de ces résultats, le groupe de travail a décidé de proposer le
méme questionnaire aux 86 municipaux des 16 communes concer-
nées, pensant mettre ainsi en évidence d’éventuelles différences de
perception liées a la fonction.

Surprise! Les municipaux ayant répondu montrent un intérét en-
core plus grand a transmettre certains de leurs pouvoirs a
I’agglomération... la différence se marque dans le social, sur des do-
maines tels que la petite enfance, le parascolaire ou I'aide aux dému-
nis (tableau 3).

Mais si I'agglomération est aussi plébiscitée pour les taches
« industrielles » et de sécurité, elle est talonnée par les deux formes
d’associations de communes proposées ; le cumul des résultats obte-
nus par celles-ci les placerait méme en téte pour I’assainissement et
I’épuration.
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Tableau 3 Niveaux idéaux de décision : réponses des membres des
exécutifs. Matrice des modalités citées en Te (modalité 1)
et 2¢ position (modalité 2).

Tache Modalité 1 Nbde Modalité 2 Nb de
réponses réponses
Assainissement E.U Agglomération 10 | Assoc. a buts 8
multiples (Abm)
Assainissement déchets Agglomération 9 | Abm, Commune 88
Adduction eau Agglomération 13 | Abm 6
Fourniture électricité Agglomération 12 | Abm 6
Creches, Agglomération 13 Commune 11
petite enfance
Centres de loisirs Commune 14 Agglomération 9
Parascolaire Agglomération 10 Commune 8
(réfectoire, biblio...)
Aide aux démunis Agglomération 10 Commune 8
Logements Commune 11 Agglomération 8
subventionnés
EMS Agglomération 14  Commune 4
prévention drogue Agglomération 18 | Fusion communes 4
Culture Commune 12 Agglomération n
Sport Commune 14 Agglomération 9
Aménagement du Commune 14 Agglomération 13
territoire
Transports publics Agglomération 19 Fusion communes 4
Développement Agglomération 18 | Fusion communes 4
économique Communes 4
Développement Agglomération 17 | Communes 6
touristique
Police Agglomération 13 Abm 6
Pompier Agglomération 11 Abm 7
PC Agglomération 10  Abm 6
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QUE CONCLURE ?

Par cette étude, nous avons montré que l'intérét a la création
d’une structure d’agglomération existe bel et bien. Elle permettrait de
répondre au voeu de cohérence territoriale émis par un grand nom-
bre de conseillers communaux.

On nous reprochera de vouloir compliquer les choses en voulant
créer un quatrieme niveau de décision... mais on se trompera alors.
Que penser alors de la multitude d’alliances que nous vivons au-
jourd’hui, de leur complexité et leur opacité ? Combien de niveaux —
de demi-niveaux plutét — avons-nous créés dans 'urgence ces dernie-
res années ?

Une chose est siire, nous ne voulons plus de structures informes et
incontrolables... mais nous devons pouvoir travailler a I'échelle adé-
quate...

Pour répondre a ces deux conditions, la seule alternative réaliste a
I’agglomération, est la création par fusion de trois grandes communes
autour de Lausanne : Est, Ouest et Nord-Ouest : cela simplifierait
notablement le territoire, mais ne suffirait pas a résoudre les proble-
mes qui se posent a I’ensemble de la région.

Nous pouvons ensemble créer une nouvelle structure qui per-
mette de nous sentir bien, qui corresponde a notre espace de vie, qui
réponde a tous les critéres de transparence et de contréle démocrati-
que que nous exigeons... et nous devons le faire rapidement.

Demain, I’agglomération lausannoise naitra. Trés vite on pourra
lui confier les taches industrielles et de sécurité, ainsi que les trans-
ports publics, le développement économique et touristique; la coor-
dination de I'aménagement du territoire & I’échelle régionale, la
politique sportive et la culture de prestige viendront peut-étre un peu
plus tard.

La commune — dans ses limites actuelles ou sous une forme plus
vaste — ne disparaitrait pas, mais son mandat serait limité aux taches
pour lesquelles une proximité des décisions et du contrdle est ressen-
tie comme nécessaire. En fait, I'espace « commune » retrouverait un
sens, aujourd’hui perdu ...

Pour que cela se fasse, il faut une loi : la future Constitution vau-
doise — en chantier — en dessinera peut-étre le contour.
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Tableau des réponses (nombre de réponses totales enregistrées).

nooar > gm I 0 Z>
Téaches communales g a o) 8 3 2 % 5 3 3
. s 0 a 0 39 o I 309
et niveaux idéaux de 3 ERS ] S & 2 Q
c = 3 S a (R
décision 3 g o o 28 Toe
o S5 =) 3 S
2 <) 2
3
Assainissement : 135 93 241 182 19 - 45
eaux usées
déchets 136 94 217 184 21 5 65
Services Industriels: 124 93 218 172 24 - 60
eau
électricité 104 94 205 171 24 - 86
Action sociale: 336 72 110 87 23 15 57
petite enfance
parascolaire 259 74 138 113 25 76
aide aux démunis 215 86 152 115 61 2 60
prévention drogue 130 114 205 135 81 76
centre de loisirs 281 95 143 101 n 12 63
EMS 162 106 200 138 50 2 62
logements 227 58 153 103 66 1 93
subvention
Aménagement du 229 15 184 103 101 - N2
territoire
Transports publics 63 28 349 159 43 - 88
Politique : 232 75 234 128 23 2 69
culturelle
sportive 258 70 219 123 22 - 73
Développement : 158 51 249 157 80 - 77
économique
touristique 125 68 266 153 69 - 85
Sécurité : 260 31 170 209 36 - 43
police
pompier 222 35 199 218 23 - 44
PC 127 25 196 202 61 - 81
Nombre total de 3783 1377 4048 2973 863 48 1416
citations (26%) (9%) (28%) (21%) (6%) (%) 10%)




CHAPITRE 10

AGGLOMERATION : LES LECONS DE
L'EXPERIENCE FRIBOURGEOISE

Dominique DE BUMAN
Syndic de la Ville de Fribourg

RAPPEL DE LA LOI SUR LES AGGLOMERATIONS

La loi sur les agglomérations a été adoptée par le Grand Conseil
fribourgeois le 19 septembre 1995, suite a deux motions différentes
demandant une amélioration de la collaboration intercommunale,
soit sous forme des traditionnelles collaborations, soit sous forme
d’une agglomération novatrice. La loi sur les agglomérations prévoit
des organismes nouveaux, bien qu’ils ne figurent pas dans la constitu-
tion cantonale.

L’agglomération, au sens juridique du terme, est une émanation
du niveau communal. Il ne s’agit pas formellement d’'un degré de
décision supplémentaire, méme si elle est dotée a la fois d'un parle-
ment, d’un exécutif, d'une commission financiére et de droits popu-
laires sous la forme de l'initiative et du référendum. Pour que I'on
puisse parler d’agglomération, un certain nombre de conditions doi-
vent étre réunies: population d'au moins 10 000 habitants; existence
d’un centre urbain; communes liées entre elles par une communauté
de destin, donc par des relations quotidiennes et usuelles. Les organes
de I'ag-glomération se constituent selon deux variantes prévues par la
loi: d’une part, le systéme indirect qui implique une représentation
indirecte, selon I'’exemple de certains exécutifs communaux — celui de
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la Ville de Neuchétel par exemple — élus par le Parlement communal;
et, d’autre part, la variante du scrutin populaire direct. C’est ensuite
I’ag-glomération elle-méme qui se met en place, qui définit ses pro-
pres statuts et qui décide si la désignation des organes législatifs et
exécutifs se fera selon le mode indirect, c’est-a-dire par le pouvoir des
communes en place ou selon la variante directe. Cette agglomération
prévoit des représentations minimales des communes qui garantit a
chacun un droit a la parole. Aucune commune ne pourrait avoir une
majorité absolue, méme si la commune-centre compte davantage
d’habitants que le 51% de la région considérée. Cette agglomération
juridique laissait planer beaucoup d'espoir, avec toutefois une réserve
dés le départ: le projet de loi mis sous toit n'instaurait pas de souve-
raineté fiscale. 1l n’existe de plus, aucune péréquation ; seule est pré-
vue la réalisation de taches communes dans I'intérét de ceux qui
estiment que le co(t pourrait étre abaissé gréce a I'économie
d’échelle. Bref, 'agglomération ne supprime pas I'autonomie com-
munale, mais elle est surtout censée éviter I'accumulation
d’associations de communes que connait le canton de Fribourg.

La Ville de Fribourg, qui est concernée au premier plan par cette
loi cantonale, compte 34 000 habitants, contre 60 000 a I'ensemble
de la région. La commune-centre assume essentiellement des charges
culturelles, sociales, sportives et de transports. Or la commune de
Fribourg manque de terrains. Cette particularité est I'une des caracté-
ristiques essentielles de la problématique fribourgeoise, contrairement
a d’autres villes comme La Chaux-de-Fonds qui disposent encore de
réserves permettant de pratiquer une véritable politique économique.
Il en résulte un exode partiel des personnes physiques et des person-
nes morales, un déséquilibre financier subséquent entre la commune-
centre et les autres. Et comme la collaboration intercommunale est
insuffisante, des risques de blocage existent.

La loi sur les agglomérations a été adoptée a la quasi-unanimité
au Parlement, mais pour des raisons différentes. Alors que certains
estimaient que cette loi constituait un pas en direction d’une collabo-
ration plus intense, le camp des sceptiques jugeait que la complexité
de la procédure et I’existence de possibilités de battre la loi en bréche
risqueraient d’en empécher la concrétisation. C’est la raison pour
laquelle des esprits calculateurs ont approuvé cette loi en se disant
qu’ils ne risquaient absolument rien a long terme.
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L’ABSENCE DE VOLET FISCAL

L’absence de volet fiscal a été motivée, de la part du Conseil
d'Etat, par la volonté d’éviter que le projet ne soit mis en péril. Ceux
qui voulaient une collaboration plus intense, dont notamment Fri-
bourg, ont tout de suite déploré cette absence. Dés lors s’est instauré
un grand silence autour de la loi jusqu’au début 1999, ou une initia-
tive populaire a été lancée dans cinq communes de la région de Fri-
bourg, y compris Fribourg-ville. Suite a cette initiative, le Conseil
d’Etat est saisi Iégalement d’'une demande d’établissement d’un péri-
meétre provisoire de I'agglomération.

Satisfaire cette exigence est difficile. Outre la question des com-
munes qui seront satisfaites d’étre inclues dans le périmeétre et celles
qui le seront moins, se pose la question linguistique, puisque des
communes germanophones font partie de I'agglomération fribour-
geoise. Le traitement de I'initiative impliquera un certain nombre de
difficultés qu’il sera difficile de surmonter.

En 1999, un sondage a été effectué a la demande et a l'initiative
d’une association privée qui s’occupe du développement économi-
que de la ville. Ce sondage, réalisé par I'Institut MIS-Trend, met en
évidence une trés forte majorité d’avis favorables a une collaboration
communale plus intense, sous la forme, soit de I'agglomération juri-
dique, soit méme de la fusion de communes. 56% des habitants des
communes touchées par une éventuelle agglomération sont méme
favorables a la fusion. Méme dans les communes qui s’étaient mon-
trées réticentes, ou dont les autorités communales témoignaient
d’une véritable hostilité, on trouve encore entre 44 et 48% de parti-
sans de la fusion.

Depuis 1995, la situation financiere de la Ville s’est détériorée
d’année en année. Pour la premiére fois en 1998, une baisse des re-
cettes fiscales a méme été observée. Dans ce contexte, les opposants
initiaux a I'agglomération, c’est-a-dire ceux qui, dans les communes
suburbaines, étaient hostiles a la nouvelle loi, commencent a s’y ral-
lier: ils comprennent que, la situation financiére de la commune-
centre se péjorant, l'agglomération s’apparente a un pis-aller qui évi-
terait de procéder a une répartition des recettes fiscales. Quant aux
vrais partisans de I’efficacité, ceux qui étaient convaincus par la loi sur
les agglomérations, ils se rendent compte du piége et plaident de plus
en plus fortement pour la fusion, en soulignant notamment que cette
derniére comporte I'avantage de ne pas créer un niveau de décision
ou une structure bureaucratique supplémentaire. Et I'on retrouve,
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parmi les opposants les plus résolus a la loi sur les agglomérations,
des gens dorénavant favorables a la fusion. Ceux-ci estiment que,
quitte a devoir se rapprocher, il est plus sage de se marier compléte-
ment, car la fusion évitera I'accumulation des niveaux de décision et
les lenteurs bureaucratiques.

L’agglomération pourrait en définitive s’avérer, si on la considére
comme une fin en soi, un instrument de blocage, et non un instru-
ment de progrés. Le processus étant voué a prendre du temps, il ap-
partient au Conseil d’Etat de corriger un certain nombre de lois qui
pénalisent indiment la commune-centre, notamment en matiére
d’écoles, de transports, de péréquation financiere et de réforme d'une
partie du secteur social. Dans ce dernier domaine, le Conseil d’Etat a
obtenu une avancée significative, en faisant adopter par le Grand
Conseil, en 1998, une répartition de I'aide sociale dans un pot com-
mun de district, alors que chaque commune était auparavant livrée a
son sort et que la ville de Fribourg bénéficiait d’une solidarité inver-
sement proportionnelle a sa classification.

EFFETS DE DEBORDEMENTS

La situation s’aggrave d’autant plus que les charges n’ont jamais
cessé d'augmenter et que les recettes diminuent. Ce phénoméne
s’explique par la présence croissante de contribuables & bas revenus.
Le nombre d'étrangers, qui sont davantage frappés par le chémage,
est en outre plus élevé en ville de Fribourg. Un autre facteur qui pé-
nalise la commune-centre est le nombre des requérants d’asile qui y
vivent, des réfugiés statutaires qui ont besoin d'aide sociale, ainsi que
des chdmeurs et personnes en fin de droit.

En matiere de logement, la ville de Fribourg posséde un grand
nombre de logements & caractére social, alors que les contribuables
aisés continuent de déménager vers la périphérie pour avoir un ap-
partement en PPE ou une villa jumelée. Les appartements a loyers
modestes qui se libeérent sont ensuite occupés par des gens au revenu
encore plus bas que les locataires précédents.

Enfin, a Fribourg, le taux d’occupation du sol se caractérise par
un degré de saturation extréme. Des immeubles sont déja construits
dans les zones industrielles, ce qui incite les entreprises florissantes a
chercher des terrains en dehors de la commune.

Tous ces facteurs, pris individuellement ou cumulativement, exer-
cent une influence négative sur les recettes de la Ville et engendrent
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une baisse constante de la capacité contributive moyenne des contri-
buables.

Concernant les charges, la plupart d’entre elles sont imposées par
le Canton et doivent étre appréhendées comme des dépenses liées.
De grandes interrogations existent quant au statut du régime des
transports en commun dans la future communauté des transports de
la région. Il se pourrait dés lors que le canton n’intervienne pas et ne
respecte pas les engagements pris il y a quelques années. Dans un tel
scénario, la Ville se retrouverait seule et sans subventions avec ses
propres transports publics.

En matiére de législation scolaire, les critéres de répartition dans
les pots communs ne tiennent pas compte spécifiquement de la ques-
tion des étrangers. Or les éléves étrangers provoquent un certain
nombre de difficultés pour le corps enseignant et nécessitent souvent
des appuis. Concernant la couverture des dépenses sociales non liées
— C’est-a-dire I'aide financiére a des institutions telles que Pro Infirmis,
Pro Senectute, ou des institutions d’aide aux toxicomanes, on
s’adresse toujours a la commune-centre, alors méme que la zone
d’émergence des problémes sociaux est géographiquement bien plus
vaste.

Enfin, des frais croissants sont liés a la protection de I'en-
vironnement, car la modération du trafic, la plantation d’arbres et la
création de zones piétonnes sont des exigences plus actuelles que
jamais. Or la pollution est notamment induite par les gens de
I’extérieur, par le trafic pendulaire et par le role de chef-lieu cantonal
que joue la ville, ou se trouvent toutes les administrations cantonales
et presque tous les établissements d’enseignement.

QUELQUES ESQUISSES DE SOLUTIONS

Pour remédier aux effets de débordement, la loi sur les agglomé-
rations devrait étre enrichie d’'un volet fiscal. Un resserrement des
taux d’imp6ts communaux ne serait cependant pas une mesure suffi-
sante: méme avec une telle mesure, 20 & 30 centimes de différence
subsisteront entre certaines communes, ce qui favorisera le tourisme
fiscal. En outre, la fourchette ayant été resserrée, la commune-centre
n’oserait plus offrir certains avantages a ses ressortissants et il faudrait
dés lors supprimer tous les tarifs différenciés.

Une autre solution pourrait résider dans une péréquation finan-
ciére qui intégrerait le parameétre de la commune-centre. La ville de
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Fribourg pourrait s’inspirer du canton de Zurich, qui a adopté un
systéme ou la ville de Zurich recoit une aide de la part des communes
et de I’Etat. Un certain espoir réside également dans I’article 50 de la
nouvelle Constitution fédérale, qui contraint la Confédération a tenir
compte des villes, des agglomérations et de leurs probléemes spécifi-
ques.

Enfin, une derniére solution envisageable serait la fusion. Cette
option serait difficile @ mettre en ceuvre, car il subsiste, dans certaines
communes suburbaines, une opposition larvée au principe méme de
la fusion. Pour surmonter cet écueil, on pourrait imaginer une com-
mune fusionnée dans ses aspects administratifs, dans ses aspects pu-
rement matériels, 1a ou des économies d’échelle sont possibles, et
maintenir une décentralisation en matiére de culture, d’écoles ou de
social, domaines ol la connaissance du terrain et la proximité per-
mettent de mieux cibler les besoins et d’éviter d'éventuels gaspillages.
On cumulerait ainsi les avantages des deux variantes de I'ag-
glomération, a savoir la superposition de communes et la fusion avec
économies d’échelle. En cas d’échec de la législation sur I'agglo-
mération proprement dite, cette fusion d’'un nouveau genre permet-
trait de calmer les appréhensions de tous ceux qui ne veulent pas
« perdre ou vendre leur ame ». En plus, si la fusion devait se réaliser a
Fribourg, on ne serait pas encore confronté a une mégapole, puisque
les communes du noyau dur ne totaliseraient « que » 55 000 habi-
tants.

En définitive, il faut surtout mettre de la psychologie dans les so-
lutions et manifester une authentique volonté politique. Mais la ca-
pacité a relever de tels défis dépendra toujours des hommes et des
femmes qui sont au pouvoir.
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LE REDECOUPAGE POLITIQUE : UNE ARME
POUR LES REGIONS PERIPHERIQUES

Christelle MELLY
Economiste, secrétaire régionale de I’Association Val-de-Travers

LA POLITIQUE REQIONALE : UNE (?PPORTUNITE POUR LES
REGIONS PERIPHERIQUES

La politique régionale en Suisse a véritablement débuté a la fin
des années 1970. Si I'on vivait alors encore dans une période de
haute conjoncture, le fossé séparant le degré de développement des
zones urbaines et rurales commencait a devenir de plus en plus pro-
fond.

La mise en vigueur de la Loi fédérale sur I'aide en matiére
d’investissements dans les régions de montagne du 28 juin 1974 a
permis a 54 régions de voir le jour en Suisse, couvrant ainsi plus des
deux tiers du territoire national. En plus de I'outil financier non négli-
geable que cette loi apporta a ces régions, la nécessité de réaliser dés
leur formation un programme de développement!, doit étre a priori
considérée comme un tournant dans la maniére d’analyser les besoins
et de définir les axes de développement pour un ensemble de popu-
lation dépassant largement la limite du simple territoire communal.

1 Art. 17 alinéa 1 de la Loi fédérale sur I'aide en matiére d’investissements dans les

régions de montagne.
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En effet, une analyse aussi détaillée et la définition d’objectifs de
développement clairs et précis n’avaient jamais été formulées dans les
régions périphériques de Suisse auparavant.

La naissance des associations régionales n’a pas directement dé-
clenché un nouveau mode de pensée « régionaliste » ; elle a permis
de créer dans les régions périphériques un forum de discussions en se
dotant de ressources humaines et financiéres, justement a un moment
charniére de la vie socio-économique des régions. Les régions indus-
trielles de I’Arc jurassien notamment perdaient de nombreux emplois,
ce qui entrainait de lourdes conséquences sur les rentrées fiscales des
communes. En paralléle, les normes légales de plus en plus contrai-
gnantes obligeaient ces mémes communes a rénover et construire de
colteuses infrastructures (épuration, améliorations fonciéres...).

Cest donc tout naturellement que les structures associatives ré-
gionales devinrent le réceptacle des principaux problémes rencontrés
par les communes en difficultés financieres.

Aux questions posées, les régions cherchérent a répondre en dé-
terminant pour chaque cas quelle était I'échelle territoriale optimale
pour résoudre le probléme, quels étaient les besoins en compétences
et enfin quel type de collaboration mettre sur pied en fonction des
différents types de structures légales existantes.

ECHELLE TERRITORIALE OPTIMALE

La recherche du territoire optimal permettant de résoudre un
probléme peut se résumer en la recherche de la masse critique suffi-
sante. La taille, en terme de population, de la plus grande majorité
des communes des régions périphériques était et est encore trop fai-
ble pour pouvoir dégager les moyens financiers nécessaires au finan-
cement et a I'exploitation de grandes infrastructures. Ainsi, la
construction d’une infrastructure de loisirs de type piscine publique
ne peut se concevoir que pour une région d’au moins 10 000 habi-
tants. Mais la recherche de I’échelle territoriale optimale n’est pas
seulement utile et nécessaire lorsqu’il s’agit de dégager d’importants
moyens financiers, elle s’applique tout aussi bien lorsqu’une structure
simple est a développer : I'organisation d’un service d’ambulance ou
d’un service de soins & domicile rendus incontournables au travers de
modifications légales cantonales oblige les communes périphériques
faiblement peuplées & collaborer car de tels services sont tout sim-
plement inabordables pour des territoires de quelques centaines
d’habitants.
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BESOINS EN COMPETENCES

Il s’agit de distinguer ici deux niveaux, le décisionnel et I'opé-
rationnel.

Au niveau décisionnel, force est de constater que les élus n’ont
pas a faire face aux mémes problémes aujourd’hui qu’il y a 30 ou 40
ans. D’une part, la gestion des communes demande de plus en plus
de compétences et de disponibilités et d’autre part, les entreprises
travaillent en flux de plus en plus tendus et, étant le plus souvent
déconnectées du monde politique, ne trouvent plus aucun intérét a
libérer leurs employés pour exercer une activité politique.

Ce besoin en compétences se fait encore plus sentir lorsque les
collaborations s’intensifient car les dossiers deviennent de plus en plus
complexes ; ainsi dans le Val-de-Travers?, un conseiller communal?
doit savoir, en plus des affaires communales, traiter des sujets aussi
divers que la gestion d’un hépital régional, d’un service d’ambulance,
d’un home pour personnes agées, d’'un centre sportif régional, d’'un
service régional d’action sociale, d’une structure de gestion des dé-
chets, d’une station d’épuration, d’un centre de secours, d’une société
électrique ou d’une commission forestiére.

Il en résulte une difficulté de recrutement, des exécutifs commu-
naux soit incomplets soit avec un fort taux de rotation et certaine-
ment plus grave encore, une incapacité a gérer les taches et a
anticiper les besoins. Par ailleurs, le territoire d’élection des politiques
locales est absolument trop exigu pour permettre I'élaboration de
programmes politiques cohérents ; ainsi, I’élu local n’a que trés peu
de chances d’étre élu si, par clairvoyance, il propose dans son pro-
gramme de soutenir la réalisation d’une zone industrielle régionale
sur le territoire de la commune voisine afin de préserver les bonnes
terres arables pour I’agriculture sur sa commune.

Au niveau opérationnel, également si le recrutement ne constitue
pas I'enjeu principal, comment peut-on justifier I'engagement de
personnel administratif qualifié donc cher pour des territoires aussi
exigus que la plupart des communes des régions périphériques ac-
tuelles? Ce besoin peut méme devenir une contrainte ; dans ce cas,
on assiste a la moins intéressante des formes de collaboration parce
qu’imposée par le pouvoir supérieur. Ainsi la loi cantonale neucha-

2 Région de montagne du canton de Neuchatel au sens de la Loi fédérale sur I'aide

aux investissements dans les régions de montagne du 28 juin 1974.

3 Membre de l'autorité politique communale exécutive.
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teloise sur I’action sociale votée par le Grand Conseil* obligea les
communes a se doter d’'un personnel qualifié occupant un poste a
50% minimum. Cette loi a donc forcé les communes a collaborer en
créant des structures intercommunales pouvant justifier le finance-
ment et I’engagement du personnel requis.

TYPES DE COLLABORATION

De maniére générale, on constate un retard quasi constant dans
les outils légaux disponibles par rapport aux besoins des régions.
Dans la quasi-majorité des cas, les législateurs cantonaux n’ont pas
doté les textes légaux d’incitations suffisantes pour appuyer et encou-
rager les nécessaires restructurations politiques en cours depuis une
vingtaine d’années dans les régions périphériques. Ainsi, les commu-
nes n’ont, bien souvent, a leur disposition que les outils 1égaux tradi-
tionnels (fondation, société anonyme, coopérative, convention et
association) ou quelques instruments peu développés (syndicat inter-
communal ou régional®).

FAIBLESSE DES OUTILS

Chacun s’accorde a dire que la société anonyme n’a pas été
congue pour régler les taches publiques, le but des collectivités publi-
ques n’étant bien sir pas de maximiser un profit mais bien de satis-
faire les besoins d’une population. La structure la plus souvent utilisée
actuellement est le syndicat intercommunal & but unique. Du point de
vue de son organisation, la principale faiblesse réside aussi bien dans
le mode d’élection de ses autorités que dans I'affectation de fonds
prélevés par une autre autorité.

En effet, si dans le systeme politique suisse il est de tradition quasi
générale qu’aussi bien les autorités législatives qu’exécutives soient
élues par le peuple, le syndicat intercommunal ou régional voit ses
autorités étre désignées par les élus du pouvoir exécutif des commu-
nes membres. Ce nouvel échelon décisionnel non soumis a la sanc-
tion populaire constitue un affaiblissement de la démocratie. Il est
peut-étre cependant dicté par le contrdle que les élus des exécutifs

25 juin 1996.
Le syndicat régional est a buts multiples et a géométrie variable.
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communaux veulent pouvoir conserver sur I'utilisation des deniers
publics que font les syndicats.

Si les nouvelles structures sont de plus en plus nombreuses, elles
ne concernent de loin plus que les régions périphériques car les villes,
centres d’agglomération, les proposent maintenant aux communes
contigués, ne souhaitant plus devoir supporter seules les charges
d’investissements et d’exploitation d’infrastructures profitant large-
ment a un bassin de population dépassant ses frontiéres administrati-
ves. Ces charges ponctionnent ainsi de larges parts du budget
communal dont I'autonomie se réduit comme une peau de chagrin.
Les syndicats ont souvent été créés pour exploiter de trés importantes
infrastructures, ce qui réduit d’autant le pouvoir réel des élus com-
munaux.

STRATEGIE DE DEVELOPPEMENT ET PLAN D’INVESTISSEMENT

La Région du Val-de-Travers par exemple est composée de 11
communes pour un bassin total de population de quelque 12 400
habitants. 1l existe a ce jour 18 formes de collaboration dont 13 com-
prennent les 11 communes. Or il n’existe pas de véritable pouvoir
politique démocratiquement élu pour gérer tous les objets faisant
I’objet de collaboration. Sans aucune compétence en terme de préle-
vement fiscal, chaque structure élabore ses plans d’investissements et
de développement indépendamment des autres.

Depuis 1977, date de la fondation de I’Association de dévelop-
pement régional®, il n’a été réalisé un programme concerté
d’aménagement du territoire qu’au sein de cette entité. Et, comme le
disait tres justement Denis de Rougemont’, « la Région ne se décrete
pas », il s’agit plutdt d’inciter a I'’émergence d’initiatives communau-
taires latentes. Le Programme de développement en est I'illustration
parfaite, car loin d’obliger les communes membres, il recense les po-
tentialités de développement endogene tenant compte des particula-
rismes culturels et sociaux et ouvrant largement la porte aux
collaborations.

6 Fondation de I'Association Région Val-de-Travers le 9 mai 1977 au sens de la Loi

fédérale sur I'aide en matiére d’investissements dans les régions de montagne.
7 DE ROUGEMONT D., 1977, L avenir est notre affaire, Paris : Stock.
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VERS UN REDECOUPAGE A L'AVANTAGE DES COMMUNES
PERIPHERIQUES

Dans la longue expérience démocratique de la Suisse moderne,
les régions périphériques ont su profiter avec intelligence des outils
que la politique régionale fédérale leur a mis a disposition. Ainsi,
plutdét que d’instaurer des forums de discussion, elles ont défini en
commun leurs objectifs de développement et surtout objectivé ces
projets en collaborations concrétes qui ont vidé petit a petit le role
gouvernemental des communes.

Peut-on se payer le luxe de continuer a faire perdurer des structu-
res juridico-politiques communales qui, peu a peu, n’auraient plus
que pour mission de prélever des ressources financiéres qui seraient
dépensées par d’autres structures politiques?

Les problémes des régions périphériques sont trop importants et
demandent des remédes a efficacité rapide, pensés plus globalement
tout en tenant compte des effets secondaires locaux.

Les régions ont compris leurs problémes et ont tenté d’y apporter
les solutions que le cadre juridique leur permettait ; or aujourd’hui,
I’habit est trop étriqué et il faut le changer. Des ébauches de solution
commencent a germer pour regrouper les communes en des entités
juridiques et politiques plus grandes. |l faut simplement veiller, pour
gu’elles soient acceptées et comprises, a ce que ces démarches soient
bien expliquées a la population. 1l ne s’agira en aucun cas de faire de
la fusion pour de la fusion en s’insérant dans un trend ol le monde
économique joue le role de leader. A chaque niveau politique, un
choix important d’économies doit étre fait chaque année et cette
tendance n’est pas préte a s’inverser.

Dans cette optique, I'union juridique et politique des communes
d’une région permettrait tout simplement d’offrir de meilleurs servi-
ces a sa population avec les mémes moyens financiers, meilleurs parce
que la fusion de certains services aujourd’hui éparpillés favoriserait
I’engagement d’un personnel professionnel et la préparation de plans
d’investissements et financiers sur un territoire optimal.

Mais surtout ce redécoupage politique permettrait aux régions
périphériques de mieux s’armer face aux défis & venir et leur donne-
rait enfin une véritable capacité de réaction.



CHAPITRE 12

LA REGIONALISATION OU LA
REVALORISATION DU ROLE DES COMMUNES

Georges GROSJEAN
Adjoint du chef du service de 'aménagement du territoire
du canton de Vaud

LES NOUVEAUX ENJEUX DE AMENAGEMENT DU TERRITOIRE

Parmi les multiples aspects concernés par la collaboration inter-
communale, I'aménagement du territoire représente un domaine
important, qui gére des enjeux vitaux autant pour les individus que
pour la société dans son ensemble. Discipline transversale par nature,
I'aménagement a en effet un réle primordial de coordination entre
de nombreux domaines, role qui lui a été confirmé par les législations
fédérale et cantonales. L’analyse conduite ici est basée plus particulie-
rement sur la situation en Suisse, mais elle peut trés bien s’appliquer
dans ses grandes lignes a toute démocratie occidentale.

L’aménagement doit effectuer les pesées d’intéréts entre les be-
soins souvent contradictoires de I'individu et de la société, garantir
un milieu de vie sain, agréable et répondant aux aspirations de cha-
cun, sauvegarder I’environnement tout en permettant de répondre
aux exigences légitimes du développement économique. Il doit gérer
avec parcimonie un espace compté, en garantissant a chaque utilisa-
teur la satisfaction de ses besoins. L’aménagement du territoire est en
permanence le lieu des conflits entre I'intérét général de la société et
les intéréts particuliers. Il doit favoriser des solutions harmonieuses,
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mais il doit aussi réfréner certains appétits afin de maintenir un équi-
libre général et contribuer a garantir ce qu’on appelle aujourd’hui un
développement durable.

L’aménagement vit aussi une profonde mutation, rendue obliga-
toire par I'évolution et les transformations de plus en plus rapides de
notre société, une économie qui se mondialise et qui connait dans le
méme temps une grave crise structurelle, une nécessité de répondre
plus rapidement et mieux aux sollicitations des différents acteurs. La
commune n’échappe pas a ces contradictions et a ces difficultés.

TACHES DES COMMUNES

Notre société a des défis importants a relever : aprés des décen-
nies de prospérité, nous traversons une période de changements et de
déséquilibres. Les questions qui se réglaient hier d’elles-mémes — dé-
veloppement économique, emploi, logement, services et équipe-
ments techniques, transports publics et privés — appellent aujourd’hui
I'intervention des collectivités et sont devenues des priorités de
I’action publique.

Dans le traitement des enjeux liés a I’organisation territoriale, la
commune a un réle important a jouer car elle est I'instance de déci-
sion la plus proche du territoire et du citoyen. Par ailleurs, avec la
complexité grandissante des problémes et I’éclatement de I'espace
quotidien de vie des habitants, la commune est de moins en moins
apte a exercer seule ses tdches de gestionnaire. L’espace communal ne
constitue plus aujourd’hui un milieu de vie fermé et quasiment auto-
nome pour ses habitants et les activités qui s’y développent. Une
large majorité de la population change chaque jour de commune
pour son travail, ses loisirs, ses activités sociales et ses achats. Les re-
tombées de ces migrations et de ces échanges, 'augmentation des
charges et la complexité des problemes ne peuvent plus étre résolues
a I'échelle des communes dans leurs structures traditionnelles.

Les communes doivent par ailleurs assumer des charges financié-
res de plus en plus lourdes, qui engagent a réfléchir a une répartition
plus équitable, & de nouvelles formes de coopération, aux problémes
de subsidiarité et de péréquation, a une nouvelle répartition des
compétences entre instances politiques.

Ces défis relancent le probleme de la forme et du pouvoir
d’action des communes, tout autant que des modalités de coopéra-
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tion entre les communes elles-mémes et avec le canton ou la Confé-
dération.

L’individualisme communal a ses limites, on I'a vu précédem-
ment. La revendication d’une large autonomie communale est & re-
considérer, chacun a son propre niveau doit assumer pleinement ses
responsabilités. L’autonomie communale doit se réorienter et trouver
d’autres voies, tout en élargissant les formes de collaboration entre
communes et avec les autres acteurs.

L’AMENAGEMENT DU TERRITOIRE ET LE RENFORCEMENT DES
COLLABORATIONS

Pour faire face a ces nouveaux problémes, 'aménagement a di
se décloisonner, il a da élargir ses limites d’intervention centrées prio-
ritairement sur I’échelle communale. Depuis trois décennies, il recible
son rble et propose de renforcer les collaborations et la coordination,
aussi bien horizontalement, entre domaines, entre services et entre
communes, que verticalement entre instances de différents niveaux.
Cette tache de coordination est devenue prioritaire et elle a été ins-
crite dans la Loi fédérale sur 'aménagement du territoire de 1979 et
dans la majorité des lois cantonales.

La coordination horizontale et la coopération entre communes se
fondent sur la région, nouvelle entité proposée dans la plupart des
grands cantons, mais aussi dans de nombreux autres pays européens.
La coordination verticale part du principe qu’un échelon intermé-
diaire entre le canton et les communes doit permettre d’affronter les
enjeux décrits plus haut : la région constitue une plate-forme de dis-
cussion, un relais qui renforce la cohésion entre communes et qui
simplifie le dialogue avec I'Etat.

Ainsi est née progressivement la notion de région, qui joue un
réle prépondérant dans les politiques de développement et d’aména-
gement.

LE MAILLON REGIONAL

Pourquoi créer un échelon supplémentaire alors que les problé-
mes sont déja tellement compliqués? La région est devenue au-
jourd’hui I'espace du quotidien; elle peut jouer un roéle de
coordination entre les communes, qui sinon ne pourra étre assumé
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que par I'Etat. Elle détient désormais le pouvoir d’anticiper et de
planifier I’organisation du territoire et la gestion du développement.
L’appréhension des enjeux et la recherche de solutions a I'échelle
régionale permettent, dans le contexte actuel, de résoudre des pro-
blemes qui dépassent les possibilités des communes prises isolément.
Le Canton y trouve par ailleurs son intérét, car tout accord entre
communes est un acte qui permet de dépasser les « querelles de clo-
cher » et les concurrences stériles pour créer des dynamiques a la me-
sure des défis du jour. Il économise ses forces en dialoguant avec des
régions plutot qu’avec une multitude de communes et d’associations
diverses aux territoires superposés. Il peut déléguer des taches aux
régions et se consacrer a de nouvelles missions qu’il est le seul a pou-
voir assumer : promotion économique du Canton, coopération inter-
cantonale et transfrontaliére, transports, services publics, etc.

DEFINITION ET ECHELLE DE LA REGION

La région peut se définir de différentes maniéres ; les critéres les
plus fréquemment utilisés sont de caractére géographique, économi-
que et politique. Cependant la notion de région n’est pas figée, elle
évolue en fonction des objectifs poursuivis.

Des régions sont créées pour diverses finalités : aménagement du
territoire, développement économique, découpage administratif ou
statistique, organisation de la santé publique, de I'enseignement, de
I’action sociale, de la distribution d’eau, de I'épuration, du traitement
des déchets, etc. Des régions non institutionnelles existent par ailleurs
de fait, par un sentiment d’appartenance & une méme entité socio-
culturelle (les « pays »), ou par la polarisation autour de centres ur-
bains qui drainent la population de plus en plus loin gréce au
développement de la mobilité et a I’extension des marchés économi-
ques. Des régions plus étendues ont été créées dans d’autres pays
européens — France, Allemagne, ltalie, etc. — ou sont en voie de
s’affirmer par-dessus les frontiéres nationales de I’Europe.

Selon les buts poursuivis, la dimension d’une région peut donc
varier trés fortement. On parle souvent de région « a géométrie va-
riable », terme un peu trop a la mode, qui laisse supposer qu’on peut
tout faire... Certes, cette maniére de voir offre 'avantage de la sou-
plesse, elle permet de trouver une réponse ciblée a des problémes
touchant un éventail d’acteurs bien définis, et elle permet une adap-
tation dans le temps. Néanmoins, elle multiplie les instances, elle
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conduit & une infinité de recoupements de territoires, elle induit des
difficultés de gestion insurmontables. Les communes arrivent-elles
encore a se situer et a conserver une vue d’ensemble dans cette com-
plexité de relations entrecroisées?

LA REGIONALISATION DANS LE CANTON DE VAUD

En matiere d’aménagement du territoire vaudois, on parle de ré-
gions depuis le milieu des années soixante. Les premiéres qui ont vu
le jour devaient résoudre des problémes de croissance et d’extension
de I'urbanisation (Lausanne, Morges, Lavaux, Nyon). D’autres régions
se sont ensuite constituées depuis le milieu des années septante pour
chercher les moyens de stimuler leur développement économique,
souvent motivées par la perspective d’aides fédérales et cantonales
(régions LIM ou LDR)

Aujourd’hui, vingt-cinqg ans plus tard, seize régions couvrent
I’ensemble du territoire cantonal. Elles ont mis en place une organisa-
tion structurée, et elles ménent des réflexions plus ou moins poussées
sur leur développement économique, sur I’organisation future de leur
territoire et sur le réle de chaque commune dans la région.

La Loi sur le développement régional et la Loi sur 'aménagement
du territoire (1985) ainsi que le Plan directeur cantonal approuvé par
le Grand Conseil en 1987, ont consacré le principe de régionalisation,
qui constitue en premier lieu une « attitude politique » de tous les
partenaires concernés. Ce principe doit permettre de prendre en
compte les diversités géographiques, démographiques et socio-
économiques du territoire cantonal, les potentialités régionales a
mettre en valeur et certaines contraintes a respecter. Pour
I’organisation du territoire, la régionalisation marque la volonté de
favoriser la constitution de régions polarisées autour de centres of-
frant les services et les équipements indispensables a la vie de la ré-
gion, et capables d’étre les moteurs d'une dynamique de
développement régional. Pour I’organisation économique et politi-
que, elle tend a soutenir un développement endogéne des régions, a
atténuer les disparités et a encourager I'expression de leurs intéréts.

Bien qu’aucune obligation ne soit faite aux communes de
s’organiser en régions, les 384 communes vaudoises ont quasiment
toutes adhéré a un organisme régional. Ceci montre qu’une prise de
conscience émerge sur le fait que I’échelon communal ne permet plus
de régler tous les problémes concrets qui se posent, que la sacro-
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sainte autonomie communale trouve ses limites et doit peu a peu
céder le pas a la collaboration et a la solidarité intercommunales.

Ainsi la région, bien que marquée encore par des réticences
nombreuses et des concurrences fortes, constitue progressivement une
maniére de collaborer entre communes. Elle offre un support pour le
partage des responsabilités et la mise en commun des efforts pour
mettre en place des solutions plus rationnelles et moins codteuses,
elle donne la possibilité de valoriser les complémentarités et de com-
penser certaines disparités, elle donne le pouvoir de faire face a des
problémes complexes liés a I’évolution de la société. Elle permet
d’affirmer une identité régionale, d’harmoniser et de renforcer les
objectifs d’'un ensemble de communes, garantissant ainsi leur meil-
leure prise en compte a I’échelon supérieur du canton.

Contrairement a certaines idées encore vivaces, la régionalisation
peut permettre une revalorisation du réle de la commune, plus pro-
che du citoyen et du territoire, plus apte a prendre en considération
la culture et les données locales, a éviter les visions simplificatrices et
a défendre les atouts et les spécificités communales. La région ne
limite pas I’autonomie communale, elle la renforce en élargissant les
prérogatives des communes aux questions régionales qu’elles déci-
dent de gérer ensemble.

QUEL AVENIR POUR LES REGIONS ET LES COMMUNES ?

La collaboration intercommunale devra encore faire face a de
nombreuses difficultés avant d’acquérir une large crédibilité et de
pouvoir développer toute son efficacité. En Suisse, les régions n’ont
encore ni pouvoir politique reconnu ni revenus propres, contraire-
ment a la France ou a I’Allemagne par exemple. De nombreux freins
devront étre levés, tels les réticences des élus politiques en place, la
crainte d’un interventionnisme technocratique de I'Etat, les hésita-
tions concernant les colts et la lourdeur des études ou encore le
manque de conscience des enjeux supracommunaux. Le degré
d’engagement des partenaires n’est pas toujours suffisant pour per-
mettre d’aborder sereinement tous les problémes intercommunaux et
pour garantir des solutions équilibrées.

Les méthodes et les solutions devront s’adapter aux types de ré-
gions. Les plus urbaines devront résoudre rapidement des problémes
d’agglomération, de fonctions centrales inévitables, de déplacements
pendulaires, de déprime démographique dans les centres, de réparti-
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tion des charges, de délégation de compétences, etc. Les régions ru-
rales et de montagne devront affronter les problémes de reconver-
sion de I'agriculture, de gestion des phénoménes de pérurbanisation,
de maintien des services a la population, de transports, etc.

Des débats animés s’ouvrent et des initiatives se font jour pour
renforcer le role de la région et lui donner une reconnaissance par un
certain pouvoir politique et financier. Les premiers pas se sont concré-
tisés dans la Loi fédérale sur I'aide aux investissements dans les ré-
gions de montagne (LIM 1974), la Loi cantonale sur le
développement régional (LDR 1985) et la modification de la Loi vau-
doise sur les communes (1996) avec l'introduction de la notion
d’associations de communes a buts multiples. D’autres dispositions
seront inévitables en matiére notamment d’agglomérations, de role
des villes, de fiscalité, de péréquation et de rationalisation des servi-
ces publics.

De nouvelles réflexions se font jour a des échelles qui débordent
celle de la région vaudoise présentée ci-dessus. Vaud introduit la no-
tion des bassins, qui regroupent plusieurs régions a intéréts communs
par exemple en matiére de promotion économique, de structuration
du réseau urbain, de paysage, de transports collectifs ou
d’organisation administrative de I'Etat. Depuis une dizaine d’années,
la coopération intercantonale se développe et des régions transfron-
talieres voient le jour pour atténuer les effets des frontiéres, pour
instaurer des collaborations et des économies dans des domaines
particuliers tels que la santé, I'enseignement, la protection de I'en-
vironnement, les transports internationaux, le tourisme, le traitement
des déchets, etc. Ces préoccupations et les accords qui en résultent
sont en premier lieu de la compétence des Etats, mais les communes
y sont en général associées, ce d’autant plus si elles sont organisées en
régions, qui deviennent des interlocuteurs valables et crédibles a cette
échelle.

L’internationalisation des problemes et I’élargissement des échel-
les d’intervention ne conduisent pas a un aménagement du territoire
décidé unilatéralement de haut en bas. Les régions — et les communes
a travers elles — ont certainement encore des missions fondamentales
a remplir dans la société de demain et notamment dans la politique
d’aménagement du territoire.

Dans le futur, les régions devraient pouvoir répondre a deux ca-
tégories de besoins, par nature antinomiques. On peut espérer que la
région restera suffisamment petite pour traiter des problémes liés a la
vie sociale, aux activités et aux déplacements journaliers. Elle doit
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permettre au citoyen d’intervenir activement a I'échelle de sa vie
courante, de son travail, de ses contacts sociaux et de la satisfaction
de ses besoins élémentaires. Par contre, la région devrait s’élargir et
s’organiser pour traiter de problémes plus généraux tels que
I’économie et les marchés internationaux, I'emploi, les grandes insti-
tutions et services spécialisés, les réseaux de base des transports, etc.
Ces grandes régions devront se donner des moyens pour conserver
leur poids et leur faculté d’intervention face aux instances étatiques et
internationales.

Les régions ont un bel avenir devant elles, & condition de dépas-
ser les querelles de clocher, de disposer des outils et des moyens
d’agir, d’accentuer leurs efforts pour prendre en charge les responsa-
bilités qu’elles revendiquent. Elles pourront jouer un réle nouveau en
soutenant les dynamiques intercommunales, en collaborant entre
elles et avec les autres instances, mais aussi en sauvegardant et en
valorisant leur identité propre, qui s’exprime a travers les spécificités,
I’esprit, la culture et le patrimoine régionaux.



CONCLUSION

L’AVENIR INSTITUTIONNEL DE L’ESPACE
LOCAL : UNE SUBTILE ARCHITECTURE

Katia HORBER-PAPAZIAN,
Professeur de politique locale et
d’évaluation des politiques publiques a 'IDHEAP

L'ECHELON COMMUNAL : LA PIERRE ANGULAIRE D’UN ESPACE
D’INTERVENTION PLUS LARGE

Les différents textes présentés dans cet ouvrage mettent en évi-
dence que, face a la complexité du processus de restructuration de
I'espace local, la solution miracle n’existe pas. Ou, si elle existe, que
C’est uniquement en théorie : renforcement des fusions pour les peti-
tes communes et de I'échelle régionale comme espace pertinent de
coordination et de pilotage des politiques publiques. Force est néan-
moins de constater que les conditions ne sont aujourd’hui pas rem-
plies pour passer de la théorie a la pratique. Cet ouvrage permet
cependant de dresser un bilan qui ouvre des pistes de réflexion.
Qu’en retenir ?

De nouveaux enjeux, de nouvelles répartitions des taches et des
charges, ainsi que la multiplicité des échelles d’intervention des poli-
tiques publiques, militent pour une restructuration de I'espace
d’intervention communal.

Malgré cette nécessité, chacun s’accorde, dans cet ouvrage, a re-
connaitre que le niveau communal est indispensable. D’une part, la
commune est un élément essentiel d’identité, que ce soit pour des



154 L’ESPACE LOCAL EN MUTATION

personnes ancrées de longue date dans leur commune ou de nou-
veaux arrivants souhaitant se réapproprier symboliquement I'espace
local. D’autre part, nombreux sont les usagers qui estiment avoir
droit a des prestations publiques de proximité sur leur lieu de travail
ou d’habitation, sans avoir a parcourir de trop longues distances. Le
vent d’opposition que suscite par exemple la fermeture de classes ou
de bureaux d’état civil est a cet égard éloquent, et plaide en faveur
du maintien d’une certaine décentralisation administrative. Pourtant,
pour des taches telles que par exemple I'aménagement du territoire,
la protection de I’environnement, les transports, la sécurité ou la
politique sociale, autant de domaines ou les problémes ne s’arrétent
pas aux frontiéres communales, il parait évident qu’au nom d’une
plus grande efficacité, d’'une recherche accrue de professionnalisme,
d’économies d’échelles et d’'une indispensable coordination, I’échelon
communal n’est plus adéquat. Ce constat ne concerne pas unique-
ment les petites ou moyennes communes, il s’applique également aux
plus grandes qui, outre des questions de coordination, sont confron-
tées a des effets de débordement et a un nécessaire partage des char-
ges entre les communes centres et environnantes, qui implique
également une redistribution, difficilement négociable, du pouvoir de
décision. Ce constat est largement attesté par les communes, puisque
les travaux de Ladner ont mis en évidence que 80% des communes
estiment que la collaboration intercommunale est vouée a
sintensifier'.

Ces collaborations prennent les différentes formes juridiques ex-
posées par P.-L. Manfrini et N. Wysard dans cet ouvrage. Que retenir
de I'expérience dans ce domaine ?

POUR SURMONTER LES LIMITES DE LA COLLABORATION
A BUT UNIQUE...

Si le premier grand mouvement de collaboration des années
1970 est lié & des subventions fédérales octroyées dans le cadre de
politiques telles que I'épuration des eaux, force est de constater que,
depuis dix ans, la collaboration intercommunale s’est nettement in-
tensifiée. Il faut cependant rappeler que ce sont les domaines ou la

1" LADNER Andreas et al., 1998, Gemeindereformen in den Schweizer Kantonen :

Konzeptionelle Grundlagen und empirische Ergebnisse einer Kantonsbefragung,
Bern : Institut fir Organisation und Personal der Universitat Bern.
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construction d’infrastructures lourdes est en jeu (distribution de I'eau,
routes, constructions scolaires, homes, hopitaux, etc.) qui font le plus
souvent I'objet d’associations de communes.

De nombreuses critiques ont été avancées contre les structures de
collaboration a but unique, principal outil de collaboration jusqu’au
milieu des années 1990. Ces critiques ont notamment trait a I'absence
d’outils démocratiques, a la non-transparence des décisions, ainsi qu’a
la dilution des forces engendrée par la multiplication des lieux de
décision.

... LA COLLABORATION A BUTS MULTIPLES :
UNE OPPORTUNITE A SAISIR

Pour lutter en particulier contre la dilution des énergies et créer
des processus d’apprentissage dans la recherche d’approches globales
et coordonnées des problemes, les cantons ont renforcé leur arsenal
juridique et sont de plus en plus nombreux a offrir la possibilité aux
communes de recourir a des collaborations intercommunales a buts
multiples. Ces structures permettent, gréce a leur flexibilité, de traiter
les domaines de facon différenciée et, les frontiéres communales
n’étant pas touchées, d’éviter les conflits de type identitaire. Elles ne
résolvent cependant pas la question de I'absence de participation
démocratique dans la prise de décision, I’ensemble des délégués
n’étant pas élu.

Plus complexes & constituer que les associations a but unique et
exigeant une réelle coordination non seulement entre entités publi-
ques mais entre politiques publiques, ces structures remportent ac-
tuellement un faible succés.

LA FUSION DE COMMUNES AUJOURD’HUI DANS L'IMPASSE

Diverses politiques de fusion de communes ont été mises en place
en Suisse. Dans ce cadre, les expériences de fusion obligatoire, présen-
tées dans cet ouvrage par A. Ladner ainsi que K. Horber-Papazian ou
S. Terribilini, ont abouti a des échecs face au refus, en particulier des
communes, d’adhérer a des projets dans lesquels elles ne se recon-
naissent pas et de fusionner avec des communes dont elles ne parta-
gent ni les desseins ni les intéréts. Si la situation parait bloquée
concernant les fusions de communes imposées, le bilan des fusions
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volontaires, simplement encouragées par le canton, s’avére a peine
plus satisfaisant?. La fusion volontaire est presque systématiquement
le fait de communes a faible capacité financiére et économique et/ou
a court de reléve politique. Pour éviter que les communes d’accueil
n’aient & supporter des conséquences financiéres négatives suite a une
fusion, certains cantons (Tessin, Fribourg en particulier) encouragent
financiérement de telles démarches.

Malgré ces efforts, la taille moyenne des communes demeure le
plus souvent faible aprés fusion. L’avant-derniére fusion dans le can-
ton de Vaud a permis par exemple, de réunir deux communes de 168
et 156 habitants. Peut-on vraiment espérer un fonctionnement et une
action plus efficaces apres fusion, pour des communes dont la taille
n’a fondamentalement guére évolué et dont les capacités financiéres
et administratives sont a peine supérieures? La question est au-
jourd’hui largement ouverte. Des plans directeurs de fusion sont éla-
borés et diverses études, dont en particulier celles de B. Dafflon et
N. Soguel, sont menées pour déterminer les conditions qui pourraient
permettre que la Suisse méne, comme les pays du Nord de I’Europe,
une réelle politique de fusion, au moins pour les plus petites de ses
communes. Toutes les contributions réunies dans ce livre, en particu-
lier celle de C. Melly, parviennent cependant a la méme conclusion :
seul un processus d’apprentissage né d’expériences communes, ainsi
que de représentations et intéréts communs, pourront inciter les ac-
teurs concernés a accepter de remettre en cause les espaces d’in-
tervention communaux traditionnels.

LA REGION : UNE ECHELLE DESORMAIS INCONTOURNABLE

Quelle que soit la structure mise en place (collaboration inter-
communale, fusion, agglomération), I'expérience démontre que,
pour une multitude de politiques publiques, I'espace pertinent de
résolution des problémes et de mise en ceuvre se situe & une échelle
régionale. Espace de référence le plus souvent de I'usager et de nom-
breux élu(e)s comme le démontre I'article de A. Holenweg-Rouyet,

Le canton de Fribourg, qui méne une politique de fusion depuis 30 ans, fait en
partie exception a la régle. Depuis le début des années 1970, le canton entreprend
des efforts constants pour changer les mentalités et pour inciter les communes a fu-
sionner. Cette politique a porté ses fruits : 41 fusions ont été conclues depuis 1970.
Le nombre moyen d’habitants par commune est en outre passé, entre 1970 et
2001, de 640 a 1035 habitants.
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cet espace est tres flou et peut varier considérablement, selon le type
de politique publique ou d’activités considérées. Il peut ainsi concer-
ner un espace intermédiaire & I'intérieur d’un canton, a I'exemple de
I’aménagement du territoire présenté par G. Grosjean ou de la politi-
que sociale analysée par P. Meystre , comme il peut concerner plu-
sieurs cantons (politique académique), voire méme déborder les
frontieres de I’Etat national.

Quelle que soit la région concernée, on constate cependant I'ab-
sence quasi compléte d’instance institutionnelle. Les seules entités
(structures de collaboration intercommunale, regroupement de can-
tons du type « espace Mittelland ») sont souvent concues de maniére
ad hoc et n'ont guére d’assise politique ; il s’agit essentiellement de
structures regroupant d’autres unités politico-institutionnelles (com-
munes, cantons, voire pays dans le cadre de coopérations transfron-
talieres).

La seule exception au déficit institutionnel évoqué est, a ce jour,
la future agglomération fribourgeoise, dont [I’historique et les
contours sont présentés dans ce livre par de Buman. La voie de
I’agglomération sera sans doute explorée plus avant, car elle seule est
a méme de répondre aux nombreux problémes auxquels sont
confrontées les villes d’une certaine importance.

Il faut cependant étre conscient que la formule agglomération ne
s’adapte qu’aux zones urbaines et ne peut étre transposée aux régions
plus rurales ou périphériques.

A ce méme niveau ou a un niveau supérieur, les régions, existant
de fait de maniére fonctionnelle autour de politiques publiques, vont
probablement renforcer leur intégration ou, pour le moins, institu-
tionnaliser certaines structures administratives en renforcant leurs
assises politiques. Beaucoup craignent cependant que la création de
régions institutionnalisés avec ou non, un parlement et une gouver-
nement élus ne fasse que complexifier et alourdir le systéme de répar-
tition des taches et des charges actuel. Cette complexité est a
redouter si chaque acteur entend préserver son domaine de compé-
tence. Si, par contre, quel que soit le niveau institutionnel considéré,
I’espace de décision et d’action est celui du probléme a résoudre ou
des besoins a satisfaire, posons I’hypothése qu’un rééquilibrage des
pouvoirs au profit de régions infra- ou intercantonales comme trans-
frontalieres, institutionnalisées et organisées autour d’enjeux com-
muns, permettra non seulement une plus grande transparence dans
les processus de décisions et le respect des droits démocratiques, mais
encore une plus grande efficacité et une meilleure efficience politique.
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VERS UNE ARTICULATION DE TERRITOIRES DIFFERENCIES

L’examen des diverses réponses possibles aux enjeux territoriaux
auxquels est confronté 'espace local démontre que I'on se dirige vers
un espace fortement différencié institutionnellement. Il 'est déja de
fait, que ce soit socialement, politiquement, économiquement, et les
quadrillages administratifs traditionnels ne semblent plus @ méme
d’assurer une gestion optimale des politiques publiques. Dépasser
ceux-ci, et dépasser le simple échelon communal tout en lui attri-
buant des taches de proximité, conduit & diverses solutions, dont
aucune n’est pleinement satisfaisante en soi (collaboration intercom-
munale, fusion, régionalisation), et dont probablement aucune ne
pourra étre mise en ceuvre isolément. Il s’agira ainsi d’y recourir de
facon conjointe.

Dans cette architecture en pleine mutation, les instances supérieu-
res traditionnelles, cantons et Confédération, seront certainement
appelées a jouer a I'avenir un réle incitatif prépondérant a travers,
par exemple, la délégation de compétences conditionnelles aux
communes liée a la mise en place de collaborations. Une telle déléga-
tion, négociée par les entités concernées, pourrait notamment étre
codifiée par des mandats de prestations. Dans cet ordre d’idées, il
parait essentiel que I’ensemble des acteurs, cantonaux, s’ouvrent a un
réel partenariat avec les communes. Il importe également, comme le
souligne M. Hug, que les communes coordonnent leurs actions et
soient ainsi en mesure de négocier sur un pied d’égalité avec le can-
ton.

L’enjeu majeur de telles évolutions est d’articuler toutes les enti-
tés locales et régionales de facon souple et variable. On devine la
complexité, notamment évoquée par Raffestin dans cet ouvrage,
d’un territoire institutionnellement structuré autour de communes qui
fusionnent, d’autres qui collaborent, de régions semi-structurées et de
cantons en phase de redéfinition de leurs tdches. C'est néanmoins le
défi qui attend le territoire local, et qu’il connait déja en grande par-
tie.

Un point parait cependant essentiel, lors de tels processus de re-
définition institutionnelle : quel que soit le niveau concerné, existant,
en phase de création, ou a venir, aucun ne peut demeurer isolé.
L’échelon local est lié & I'ensemble des autres niveaux, dans le cadre
d’un espace partiellement globalisé soumis & des contraintes systémi-
ques qu’il ne saurait maitriser qu’en petite partie. Seule I'intégration
dans des réseaux divers peut permettre aux entités institutionnelles
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communales d’éviter de devenir des coquilles vides, dotées de struc-
tures obsoletes.

Les communes sont le noyau central du systéeme politique suisse.
Si elles souhaitent le demeurer, leurs élus, comme leurs citoyens, doi-
vent avoir la volonté de se mettre en situation d’étre les acteurs des
mutations actuelles et les constructeurs de la Suisse de demain.
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Maillon central de I'architecture politique suisse, les communes sont
souvent le point de référence identitaire des citoyens et celui de I’or-
ganisation administrative de proximité. Diverses a maints égards,
elles se caractérisent toutes aujourd’hui par une remise en cause de
leur espace et de leurs modes d’intervention. Cette remise en cause
est due en particulier a I’accroissement des domaines d’intervention
des collectivités publiques et au fait que I’échelle des problémes a
résoudre et des besoins a satisfaire dépassent de plus en plus les
frontieres communales. Accepter de revoir I’'espace d’action com-
munal implique de le questionner. C’est I'objet de cet ouvrage.

Divers regards se sont croisés, ceux de praticiens, de responsables
politiques et de professeurs des hautes écoles, pour faire le bilan
des différents découpages que connait le territoire communal,
mettre en évidence limites et tensions, faire état d’expériences en
cours et ouvrir de nouvelles perspectives. Cet ouvrage s’adresse a
tous ceux qui s’interrogent sur les mutations que connait le tissu ins-
titutionnel local et sur I'avenir des institutions politiques suisses.
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