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La démocratie locale est souvent associée a 1’idée de décentralisation’.
Pourtant, la décentralisation est avant tout une technique de gouvernement
tendant a renforcer le pouvoir et ["autonomie décisionnelle des représentants
des collectivités territoriales®. La décentralisation n’a done pas pour corollaire
immédiat un approfondissement de la démocratie locale?® ; elle a méme renforcé
la professionnalisation politique et le présidentialisme municipal. La démocra-
tie locale est avant tout une démocratie représentative, une démocratie de délé-
gation, dans laquelle les citoyens n’interviennent qu’a échéances réguliéres
dans la vie politique pour élire leurs représentants. Repoussée en 19827,

1. Frangois Mitterrand affirmait ainsi dans le discours de Moulins (1990) que la “décen-
tralisation n’est pas une fin en soi ; elle ne consiste pas a prendre le contre-pied des tendances
centralisatrices qui ont dominé notre pays ; elle simpose parce qu'elle est porteuse de liberté,
parce qu'elle est un instrument de la démocratie”, cité par Sadran (P.) in Crozier (M.), Trosa
(S.) (éd.), La décentralisation, réforme de I’Etat, Paris, Pouvoirs locaux, 1992, p. 55.

2. Cf. Regourd (8.), “De la décentralisation dans ses rapports avec la démocratie”, Revue
de Droit public, 1990, pp. 961-987.

3. Eisenmann (Ch.). Centralisation et décentralisation, Paris, L.G.D.]J., 1948, notam-
ment pp. 223-224 ; Tesserean (A.), “L’émergence incertaine d’une démocratie représentati-
ve”, in Bourjol (M.) (éd.). Intercommunalité et coopération intercommunale, Paris,
L.G.D.J.. 1993, p. 109 : “Si décentralisation et démocratisation sont des termes qui ne sont
pas antinomiques, ils ne sont pas non plus synonymes”.

4. Annoncé par Iarticle 1 de la loi du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés des com-
munes. des départements et des régions ( J.0.L.D., 3 mars 1982, p. 730), le renforcement de la
démocratie locale participative intervient tardivement, dix ans seulement aprés la réforme
Defferre. et partiellement, puisqu’il porte essentiellement sur la commune.

CURAPP/CRAPS, La démocratie locale. Représentation.
participation et espace public, PUF, 1999.
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I’ouverture des lieux décisionnels au citoyen, et done I'instauration d’une
démocratie participative complémentaire de la démocratie représentative’,
sera inscrite dans la loi du 6 février 1992¢ dont l'intervention a eu pour objec-
tif de parer aux insuffisances ou dérives des éléments constitutifs du systéme
politique local’.

L’ambition affichée tendant a associer les citoyens aux décisions prises par
les autorités locales est exprimée par I'article 10 de cette loi, sur lequel s’ouvre
le titre IT intitulé “De la démocratie locale™ : “Le droit des habitants de la
commune a étre informés des affaires de celle-ci et a étre consultés sur les
décisions qui les concernent, indissociable de la libre administration des col-
lectivités territoriales, est un principe essentiel de la démocratie locale™. Mais
la lecture de cette affirmation solennelle traduit la préoccupation des parle-
mentaires de renforcer la commune en tant que territoire privilégié d’appren-
tissage et d’exercice de la citoyenneté : aucune référence n’est faite aux
établissements publies de coopération intercommunale’ bien que I'inter-
communalité soit une réalité concrete inserite dans le droit de la décentralisa-
tion et dans les pratiques locales, infléchies par la loi du 6 février 1992. Si
cette loi participe d’un processus de changement, elle n’est pas en rupture
totale avec les régles qui régissaient jusqu’alors I'intercommunalité. Ainsi, les
établissements publics de coopération intercommunale ne soni que des
émanations des conseils municipaux, des organismes qui ne bénéficient que
d’une moindre légitimité par rapport aux collectivités territoriales gue sont la
commune, le département et la région : ’amélioration du fonctionnement de
leurs organes délibérants reproduit les innovations introduites au niveau com-
munal et apparait, en 1992, secondaire par rapport a la recherche d’une
démocratisation de la vie municipale. Les rapports parlementaires n’accor-
dent que peu de place a la question de la démocratisation des organismes de

5. D’ailleurs, le rapport Graziani donnait le ton : “le fondement essentiel de la démocratie
locale demeure lélection des assemblées délibérantes des collectivités territoriales”. Rapport
P. Graziani de la commission des lois constitutionnelles, de législation, du suffrage universel,
du Réglement et d’administration générale sur le projet de loi d’orientation relatif a 'admi-
nistration territoriale de la République, n® 358, Sénat, Seconde session ordinaire de 1990-
1991, p. 14.

6. Loi d’orientation n® 92-125 du 6 février 1992 relative a I’ Administration territoriale de
la République, J.O.L.D., 8 février 1992, p. 2064 et s.

7. La loi relative a I'administration territoriale de la République (A.T.R.) du 6 février
1992 consacre son titre 1I a la participation des habitants a la vie locale. Le rapport Pierret
présenté au nom de la commission spéciale sur le projet de loi (n° 1581) d’orientation relatif a
I’administration territoriale de la République, indique que “Cette volonté de perfectionner la
démocratie locale, prolongement naturel du processus de décentralisation, vise aussi @ en cas-
ser d’éventuels effets pervers et doit faire litiere de Uassertion selon laquelle la décentralisa-
tion aurait favorisé la mise en place de prétendues féodalités™, rapport n° 1888, Assemblée
nationale, Premiére session ordinaire de 1990-1991 p. 16.

8. Il est a noter que ce titre “De la démocratie locale™, inserit dans la loi du 6 février 1992,
n’a pas été reproduit dans le Code général des collectivités territoriales alors méme que la codi-
fication est établie a droit constant...

9. Ce silence vaut également pour le département et la région.
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coopération intercommunale. Il convient de rappeler que I'un des points
névralgiques de cette loi était la refonte des institutions intercommunales : la
création des communautés de communes et des communautés de villes a été trés
longuement discutée au sein des deux assemblées. L’enjeu n’était pas tant
I’approfondissement de la démocratie intercommunale que la relance d’une
intercommunalité dépoussiérée et rénovée. Les craintes affichées d’une dépos-
session des prérogatives des maires, du fait de la naissance de nouvelles strue-
tures de coopération intercommunale intégrées, ont conduit a focaliser
I’attention et les débats essentiellement sur la démocratisation des affaires com-
munales. Or la dynamique communautaire résultant du nombre important de
structures intercommunales créées depuis 1992'" suscite une réflexion d’autant
plus actuelle sur la démocratie intercommunale que ces structures exercent de
nombreuses compétences transférées par les communes et lévent I'imp6t.

Les réflexions portant sur la définition de contre-pouvoirs locaux, sur la
transparence des activités administratives, sur la révision des moyens de
contrdle des actions locales et sur I’amélioration des rapports entre les
citoyens et les titulaires du pouvoir local posent la question de la démocratie
intercommunale, au double sens de la démocratie représentative et de la
démocratie participative, ¢’est-a-dire de la visibilité, de 1’accessibilité, de la
participation et du contrdle politique par le citoyen des structures de coopéra-
tion intercommunale. L’¢lection des représentants des communes au sein des
établissements publics de coopération intercommunale est une élection a deux
degrés : la démocratie intercommunale reste encore et avant tout une
démocratie administrative!!, fonctionnelle'? et indirecte. Il en résulte un
déficit de légitimité des représentants des organismes de coopération intercom-
munale et une absence d’identification des institutions intercommunales par le
citoyen, en raison du double caractére opaque et complexe de I'organisation
territoriale francaise. La “démocratie continue™ — dans laquelle un contact

10. Les chiffres livrés par la Direction Générale des Collectivités Locales affichent la pro-
gression importante de I'intercommunalité-intégration, forme de coopération promue par la
loi relative a I’ Administration territoriale de la République (A.T.R.) du 6 février 1992, notam-
ment dans le cadre de la formule de la communauté de communes ; en effet, au ler janvier
1997, on recensait 1 446 établissements publics de coopération intercommunale a fiscalité
propre, dont 1 104 communautés de communes (Réponse a la question n° 20941 du 6 mars
1997 de M. G. Gruillot adressée au ministre de la Fonction publique, de la réforme de I’Etat et
de la décentralisation, J.0O., Sénat, 24 avril 1997, p. 1313).

11. De Lara (Ph.), “La démocratie & I’épreuve de la décentralisation”, in Institut de la
décentralisation, La décentralisation en France, Paris, La Découverte, 1996, p. 48.

12. Du fait de la pression exercée par les représentants des collectivités locales, favorables
au statu quo institutionnel et soucieux de conserver la pleine mainmise sur les organismes de
coopération intercommunale.

13. Rousseau (D.), “De la démocratie continue” in La démocratie continue, Bruxelles,
Bruylant / Paris, L.G.D.J., 1995, pp. 5-25 : la démocratie continue “définit un au-dela de la
représentation non parce qu'elle la supprimerait mais parce qu’elle transforme et élargit
Lespace de la participation populaire en inventant des formes particuliéres permettant @
lopinion d’exercer un travail politique : le contréle continu et effectif, en dehors des moments
électoraux, de l'action des gouvernants™. p. 25.
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permanent est établi entre la population et les élus locaux, la population exer-
cant un contrédle sur les actions des élus en dehors des élections — est hypothé-
quée : pour le moment, la démocratie intercommunale n’est qu’une
démocratie faiblement participative verrouillée par les exécutifs locaux, dans
laquelle I’ouverture des processus décisionnels dépend de la volonté des repré-
sentants des communes. La question qui se pose est celle de savoir comment
injecter des éléments de démocratie participative alors que la démocratie
intercommunale n’est pas encore une démocratie représentative. Et d’ailleurs
I’instauration du suffrage universel direct au nivean intercommunal ne condi-
tionne-t-elle pas la possibilité d’une véritable démocratie participative ?

Bien qu’elle semble étre affichée comme une nécessité par les acteurs poli-
tiques, la démocratisation de I'intercommunalité est aujourd’hui un processus
en formation, larvé du fait de I'influence exercée par les groupes de pression
ayant accés au pouvoir. Les établissements publics de coopération intercommu-
nale sont soumis a un régime juridique respectant I’autonomie des communes,
de peur que I’avénement d’une véritable citoyenneté intercommunale' ne
débouche sur la concurrence entre le niveau communal et le niveau intercom-
munal. Le citoyen est expulsé d’un systéme dans lequel I'intercommunalité est
maitrisée par les €lus locaux, et I’approfondissement de la démocratie se trouve
ralenti par la concentration et la répartition du pouvoir entre les édiles locaux.

La démocratisation de I’action intercommunale reste embryonnaire méme
si la crise de la démocratie représentative!® (qui est une démocratie de second
niveau en matiére d’intercommunalité) a conduit & mettre en place des méca-
nismes compensatoires, tels les procédures consultatives, I’approfondissement
du droit a I'information, la participation et la concertation dans les choix
locaux, qui sont encore peu utilisés par les institutions intercommunales :
aujourd’hui, I'intercommunalité entretient avec le citoyen des rapports loin-
tains (I)'. La capacité d’influence dont témoignent les représentants des col-

14. La citoyenneté “répond a Uidentification entre la population et le territoire intercom-
munal”, in Rapport de I'Institut de la décentralisation, De l'intercommunalité fonctionnelle i
la supra-communalité, juin 1996, p. 12.

15. Ohnet (J.-M.), Histoire de la décentralisation francaise, Paris, Le Livre de Poche,
1996, p. 239 et s. La crise de la représentation tend a affecter les communes, comme en
témoigne I’augmentation du taux d’abstention électorale en milieu urbain, p. 240.

16. L évolution du droit montre que les avancées démocratiques au niveau intercommunal
sont demeurées longtemps embryonnaires. Ainsi, il faudra attendre la loi Pasqua du 4 février
1995 relative a I’aménagement et au développement du territoire ( dite loi A.D.T.) pour que le
droit reconnaisse la possibilité d’organiser des consultations (“référendums™) au niveau inter-
communal. La difficile émergence du “référendum’ communal ( inscrit dans la loi du 6 février
1992), puis intercommunal (par la loi du 4 février 1995), atteste de I’attachement & la démo-
cratie représentative au niveau local. Cf. Paoletti (M.), La démocratie locale et le référendum,
Paris, L'Harmattan, 1997, 235 p. (ouvrage issu de sa thése : Analyse de la démocratie locale a
travers la genése institutionnelle du référendum, Bordeaux. janvier 1996). En 1992, les parle-
mentaires craignaient que la consultation locale ne devienne une arme dangereuse placée entre
les mains de 1’opposition pour déstabiliser la majorité municipale : pour éviter que le “réfé-
rendum” ne compromette le systéme de la démocratie représentative et ne soit détourné a des
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lectivités locales sur la formation du droit intercommunal, sur la définition et
I’application des politiques institutionnelles touchant au local ralentit I’appro-
fondissement de la démocratie et la possibilité d’une intervention directe du
citoyen dans ’élection des représentants des structures intercommunales.
L’élection directe des organes délibérants des établissements publics de coopé-
ration intercommunale permetirait de responsabiliser politiquement les diri-
geants de ces structures. Cependant, la réforme de I'intercommunalité engagée
par le gouvernement précédent (et réinscrite dans les projets du gouvernement
Jospin) élude cette question : le poids des mentalités, la hantise de la dispari-
tion des communes ou des départements, I’émergence de pouvoirs concurrents
a ceux des maires ou des conseillers généraux différent I’élection des organes
délibérants des établissements publics de coopération intercommunale au suf-
frage universel direct (II).

I - LES BALBUTIEMENTS DE 1A DEMOCRATIE INTERCOMMUNALE :
ENTRE DISCOURS ET REALITES...

Alors que les lois de 1992 et 1995 ont mis en place des instruments juri-
diques tendant a une plus grande transparence de la gestion intercommunale
et une meilleure association des citoyens-électeurs a la vie politique intercom-
munale, ces derniers ne sont guére utilisés. La démocratisation du niveaun
intercommunal semble étre limitée pour le moment a une ouverture relative du
processus décisionnel, comme le montre I’exemple du “référendum™

(suite note 16) fins démagogiques. la consultation est alors assortie de garde-fous ; la codi-
fication de la consultation communale n’est acceptée que parce que la procédure de mise en
oeuvre est étroitement contrdlée par les maires et leur conseil municipal. Alors que la question
de la consultation locale agite les parlementaires et se trouve largement controversée lors du
passage du projet de loi relatif & I'administration territoriale de la République, la passion est
presque totalement retombée en 1994 et en 1995, au moment ot le projet de loi d’orientation
relatif a ’aménagement et au développement du territoire est discuté au Parlement. Le droit
normalise la consultation locale et “a un effet de licitation sur Uusage du référendum ou sim-
plement un effet pédagogique™ [Paoletti (M.), “Le référendum local en France (Variations
autour du droit)”, Revue Frangaise de science politique, vol. 46, décembre 1996, p. 906].
L’intercommunalité de projet est & ce moment admise par les élus, qui ont assimilé les nou-
veaux enjeux de la coopération intercommunale , de méme que le “référendum™ est accepté,
maitrisé et par voie de conséquence dédramatisé par les représentants des communes. Mais ce
n’est qu’au prix de conditions draconiennes posées pour limiter ["usage et les risques (ui
découlent de la normalisation des consultations locales que le législateur a reconnu cet instru-
ment de démocratie directe. La crainte de la dépossession des prérogatives des représentants
est 4 ce niveau permanente et explique que des précautions accompagnent la légalisation de
Poutil référendaire, que ce soit au nivean communal ou intercommunal.
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A) Information et participation des habitants : la fébrilité de la démo-
cratie intercommunale

La loi du 6 février 1992 renforce la démocratie locale sur quatre points :
un effort de transparence, par une amélioration de la diffusion et de |’accessi-
bilité a I'information ; une plus grande association des citoyens a la vie locale ;
une reconnaissance des droits des élus dans les assemblées locales ; une amé-
lioration du contrdle des actes émanant des autorités locales. La démocratisa-
tion du fonctionnement des établissements publics de coopération
intercommunale suit globalement celle des communes, a quelques nuances prés :
par exemple, si la participation des associations des usagers des services est pré-
vue par cette loi, avec la création d’une commission consultative compétente
pour un ou plusieurs services publics locaux exploités en régie ou dans le
cadre d’une convention de gestion déléguée!’, seule la création de comités
consultatifs compétents sur tout probléme d’intérét communal concernant tout
ou partie du territoire de la commune est reconnue par le législateur'®. Alors
que cette loi étend aux institutions intercommunales les modalités de partici-
pation des citoyens reconnues pour les communes, la réalité intercommunale
montre un déficit dans I'usage des outils de démocratisation intercommunale
et une concentration de I'information par les maires. i

Certes, les dispositions contraignantes de la loi sont bien appliquées par les
organismes de coopération intercommunale, qu’il s’agisse de celles tendant a
améliorer I'information des citoyens'?, de celles portant sur la communication
des procés-verbaux des assemblées délibérantes des établissements publics de
coopération intercommunale, des budgets et des comptes et des arrétés de leur
exécutif” (méme s’il est possible de relever I’existence de comportements ten-
dant a restreindre la diffusion de I'information®') ou de celles favorisant la

17. Article L. 5211-6 du Code général des collectivités territoriales.

18. Article L. 2143-4 du Code général des collectivités territoriales. I.’absence de disposi-
tion identique applicable pour les établissements de coopération intercommunale n’a pas trou-
blé la création de conseils communautaires de jeunes ou encore le recuneil des avis des conseils
de sages par certains établissements publics de coopération intercommunale (cas du mouvement
de la Flamboyance, composé de dix personnes dgées de plus de 50 ans, qui joue un réle consul-
tatif auprés du district du Plateau picard (Oise) et initie des projets culturels et économiques).

19. Les délibérations et les arrétés a caractére réglementaire sont, soit transmis dans le
mois, pour affichage, aux communes membres des établissements publics de coopération inter-
communale comprenant au moins une commune de 3 500 habitants, soit publiés dans un
recueil des actes administratifs (art, L. 5211-17 du Code général des collectivités territoriales),
1l convient de souligner que la diffusion du recueil peut étre gratuite ou payante (décret n® Y3-
1121 du 20 septembre 1993 relatif aux recueils des actes administratifs des communes, des
départements. des régions, de la collectivité territoriale de Corse et des établissements publics
de coopération, J.O.L.D., 28 septembre 1993. p. 13414), ce qui peut étre un obstacle a I'obten-
tion de I'information pour le citoyen.

20. Article L. 5211-18 du Code général des collectivités territoriales.

21. Le Conseil d’Etat a sanctionné la décision d’un président de syndicat intercommunal
conditionnant la délivrance des copies demandées par une association au paiement de la
somme de 10 francs par page, prix qui excédait manifestement le cofit des frais et charges relatifs
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participation des délégués des communes®. Les habitants ont la possibilité
d’accéder aux informations portant sur le fonctionnement et les décisions des
établissements publics de coopération intercommunale, mais la demande
d’information demeure encore pour le moment I’affaire de personnes éclai-
rées, déja sensibilisées a I'intercommunalité. Ce désintérét du citoyen peut
trouver une explication dans le mode de désignation actuel des représentants
des organismes de coopération intercommunale, le suffrage universel indirect.
Une illustration de ce phénoméne apparait dans "application du principe de
transparence au service public d’eau potable® (et au service public d’assainis-
sement) qui impose au président de I’établissement public de coopération
intercommunale la rédaction d’un rapport annuel, destiné a I'information des
usagers, et mis a la disposition du public. Pour étre inscrite dans les textes,
cette prérogative n’est guére utilisée par les usagers. Si la rédaction d’un tel
rapport peut favoriser une meilleure gestion des services publics, la mise a dis-
position de ces documents ne suscite pas 1’intérét des usagers™, le droit étant
ici ressenti comme une contrainte supplémentaire par les responsables des ins-
titutions gérant ces services.

Au dela des documents bruts qui ne sont souvent consultés que par un
public d’intéressés, I"information diffusée est sélectionnée et retravaillée dans
un sens favorable a I'institution intercommunale™. La diffusion de I'informa-
tion aupres des habitants demeure contrdlée et assurée, encore trop souvent,
par les représentants des communes au sein des établissements publics de
coopération intercommunale, et particulierement les maires : il ressort ainsi
d’une enquéte que nous avons réalisée en Picardie, au cours des années 1996
et 1997, que la majorité des présidents d’établissements publics de coopéra-
tion intercommunale considérent qu’il reléve de la charge des représentants

(suite de la note 21) a la reproduction des documents : CE, 12 juin 1996, Syndicat inter-
communal pour assainissement de la région de Villeneuve-Saint-Georges.

22. Les établissements publics de coopération intercommunale comprenant une commune
de 3 500 habitants et plus doivent organiser un débat sur les orientations générales du budget.
Le régime juridique des débats est calqué sur celui des communes de plus de 3 500 habitants.
avec pour conséquence la conservation de sa marge de manoeuvre par ’exécutif. La circulaire
d’application du 31 mars 1992 (NOR : INTB9200114C) de la loi d”orientation du 6 février 1992
préeise qu’“un tel débat qui contribue a accroitre la participation des conseillers municipaux
a la préparation du budget, doit préserver la marge de manoeuvre du maire qui ne peut étre
Juridiqguement lié par les prises de position des conseillers, a ce stade de la procédure™.

23. Loi n® 95-101 du 2 février 1995 relative au renforcement de la protection de I"environ-
nement, article 73, J.O.L.D., p. 1853 (article L. 2224-5 du Code général des collectivités terri-
toriales).

24. Nous avons interrogé les représentants des organismes de coopération intercommuna-
le pour connaitre I’état de la demande d’information émanant des citoyens. L'un d’eux s’est
exprimé en ces termes : “De toute fugon, les citoyens ne viennent jamais les consulter : tout le
monde s’en fout.”

25. Certaing bulletins intercommunaux d’information (lorsqu’ils existent) retiennent des
thémes & problémes. comme les ordures ménagéres ou I'assainissement, et dressent un bilan
colits-avantages montrant I'intérét de la structure intercommunale.
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des communes de diffuser I'information intercommunale® ; les autres moyens,

les plus souvent cités. sont la diffusion d’un bulletin intercommunal, la tenue
de réunions publiques, les animations a caractére intercommunal et le passage
de communiqués de presse’’. Cette sitnation est un facteur d’obscurcissement
pour le citoyen : lorsque les citoyens souhaitent un complément d’information
sur la gestion de certains services, ils se tournent presque toujours vers les
maires : la responsabilité d’actions menées par 1’organisme de coopération
intercommunale est imputée au maire, cette fausse imputation provenant du
décalage existant entre les connaissances du citoyen et la réalité de 'exercice
des compétences. Toutefois, un espoir peut naitre du développement de poli-
tiques de communication, mises en oeuvre apres deux ou trois années de fonc-
tionnement, par les structures intercommunales®. De surcroit, certaines
actions intercommunales, comme les opérations programmées d’amélioration
de I'habitat, sont susceptibles de sensibiliser les citoyens aux établissements
publics de coopération intercommunale, compte tenu de la publicité qui entou-
re ces opérations. Ces pratiques émergentes ne doivent pas dissimuler I’empri-
se réelle exercée par les communes sur la diffusion de I’information, I’étude de
la composition des commissions et des assemblées intercommunales posant
méme la question de la dépendance mayorale. .

La dépendance communale s’affirme dans la composition des commissions :
la plupart des commissions intercommunales sont composées exclusivement de
conseillers municipaux délégués par les communes membres ; les organismes
professionnels et les experts sont appelés ponctuellement a participer aux tra-
vaux de ces commissions sur des affaires précises®, cette association s adres-
sant a des types de personnes bien particuliers. Ainsi, le réglement intérieur
du district du Vexin-Thelle (Oise) indique que chaque commission est compo-
sée d’un président délégué (issu du bureau ou un maire), d’un vice-président
chargé de seconder le président délégué, de trois membres au moins émanant
du conseil districal et “de toute personne dont la compétence pourra étre utile

26. L'un des vice-présidents de la communauté de communes du Laonnois (Aisne) explique
I'importance que revét la médiation de I'information par les maires en évoquant le lien de
dépendance entre les communes et I'établissement public de coopération intercommunale :
“Llinformation passe par le canal des maires. Il n’existe pas de communication directe par le
conseil communautaire : les maires n’en ressentent pas la nécessité ; ils ne veulent pas que cela
fasse ombrage a leur fonction™.

27. Certains groupements intercommunaux invitent les journalistes et communiquent
réguliérement a la presse les informations relatives a leur fonctionnement (cas de la commu-
nauté de communes de la Haute vallée de I’Oise) alors que d’autres ne laissent filtrer que trés
peu d’informations sur les actions qu’ils ménent.

28. Si tous les établissements publies de coopération intercommunale ne se sont pas enco-
re dotés de bulletins d*information, le projet existe néanmoins chez certaines des personnes
(ue nous avons interrogées. De la méme fagon, la eréation d'un logo représentant la structure
intercommunale, placé dans toutes les communes. permet de familiariser les citoyens avec la
structure intercommunale a fiscalité propre dans laquelle ils se trouvent.

29. Parfois, I'association de personnes extérieures au conseil communautaire ou districal
est permanente (cas des commissions d’appel d’offre).
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dans le cadre du théeme étudié aprés accord du Bureau sur proposition du pré-
sident délégué”. Tous les citoyens ne sont pas sollicités pour la gestion des éta-
blissements publics de coopération intercommunale : les élus cherchent a
s’entourer de personnes expérimentées et spécialisées dans les domaines ou ils
exercent les compétences transférées par les communes membres. La réalité
intercommunale laisse cependant apparaitre une ouverture relative du proces-
sus décisionnel aux associations™ : un président de communauté de communes
indique que si “les élus sont présents d’un cété, et le secteur associatif de
Pautre, il existe une dialectique entre les deux : Uassociatif fait des proposi-
tions retenues ou non par les élus sur des opérations précises, par exemple, le
chéque formation agriculteurs™!. Si 'intervention de personnes extérieures au
conseil communautaire n’est pas organisée par le réglement intérieur (de nom-
breuses commissions s’avérant étre exclusivement composées d’élus). des inter-
venants peuvent étre invités par les commissions et se faire entendre par elles.
Toutefois, I'intervention des citoyens dans les procédures de I’action publique
intercommunale n’est pas encore une chose courante.

L’analyse de la composition des assemblées délibérantes intercommunales
est également significative de la faible association des citoyens au processus
décisionnel. Les délégués des communes membres au sein de I’établissement
public de coopération intercommunale sont presque exclusivement issus des
conseils municipaux, les maires représentant en général leur commune dans le
conseil communautaire.

Le mode de désignation des délégués des communes dans les communautés
de communes ne reconnait aucun droit de présence a I’opposition municipale :
I'article L. 5214-8 du Code général des collectivités territoriales prévoit que
“Les délégués de chaque commune sont élus au sein du conseil municipal ou
parmi les citoyens éligibles au sein du conseil des communes de la communau-
té de communes. Lélection a liew au serutin secret a la majorité absolue ; si,
aprés deux tours de scrutin, aucun candidat n’a obtenu la majorité absolue, il
est procédé a un troisiéme tour et L'élection a liew a la majorité relative.” Le
maire est donc libre de faire entrer la proportionnelle dans la désignation des
délégués ou de ne pas le faire ; il en résulte que, dans la plupart des cas, les
délégués sont issus de la majorité politique du conseil municipal. Et méme
lorsque des membres de ’opposition représentent la commune au conseil com-
munautaire, ils sont trés rarement désignés a la proportionnelle®. Le pré-rap-

30. Cette participation des associations a ét€ institutionnalisée par la loi du 6 février 1992
avec les commissions consultatives compétentes pour la gestion d’un ou plusieurs services. Par
exemple, le District urbain de I’agglomération creilloise (Oise) associe les citoyens au sein des
2 commissions consultatives, celle des Transports urbains et celle de I'Eau. 1" Assainissement et
des Ordures.

31. Entretien réalisé le 24 septembre 1997 avec le président de la communauté de com-
munes de la Thiérache du Centre (Aisne), le député Jean-Pierre Balligand.

32, Dans la communauté de communes de la Haute vallée de I’Oise (Oise), trois conseillers
municipaux socialistes appartenant a I'opposition ont été élus comme délégués de la ville de
Noyon. De méme, si la ville de Laon a laissé une place a I'opposition municipale au conseil
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port de la Direction générale des collectivités locales sur la réforme de I'inter-
communalité avait proposé de remédier a cette situation, en envisageant la
mise en place de la représentation proportionnelle a la plus forte moyenne
dans les communes de 3 500 habitants et plus pour I’élection des délégués des
communes au sein de ’assemblée délibérante de 1’établissement public de
coopération intercommunale®®. La représentation proportionnelle n’est
aujourd’hui prévue que pour les communautés de villes et les communautés
urbaines mais ces deux formes d’intercommunalité ne permettent a un citoyen
d’étre délégué de la commune que si le nombre de conseillers municipaux est
inférieur au nombre de siéges attribués a la commune®'. Si le choix du conseil
municipal peut encore aujourd’hui porter sur tout citoyen réunissant les
conditions requises pour faire partie d’un conseil municipal (disposition appli-
cable aux districts)®® ou sur tout citoyen éligible au sein du conseil des com-
munes de la communauté de communes®®, rares sont les districts et les
communautés de communes qui comprennent dans le conseil intercommunal
des délégués des communes ne détenant pas un mandat municipal. Lorsqu’il
est fait appel a des personnes extérieures, elles ne sont pas inconnues de la
majorité en place : une certaine forme de clientélisme apparait a ce niveau. A
titre d’exemple, “Les personnes extérieures au conseil municipal de Laon qui
représentent la ville au conseil de la communauté de communes du Laonnois
sont soit des anciens conseillers municipaux soit des personnes qui étaient pré-
sentes sur la liste municipale [gagnante] en 1995 soit des personnes qui ont
aidé la liste™?. L élection en tant que délégué d’une commune au conseil com-
munautaire est vécue comme une faveur accordée a I’électeur par le conseil
municipal. La présence des maires des communes au sein des conseils inter-
communaux et la faible diffusion de I"information dans les conseils munici-
paux des communes membres montrent que I'exécutif communal, détenteur de
I'information intercommunale, occupe une position stratégique d’intermédiai-
re entre I’établissement public de coopération intercommunale et sa commune.

L’oubli des citoyens dans la composition ou le fonetionnement des organes
délibérants des établissements publics de coopération intercommunale et la

(suite note 32) communautaire, cette “représentation de l'opposition municipale @ la com-
munauwté de communes du Laonnois est marginale et ne répond pas a la représentation pro-
portionnelle” [ Entretien réalisé avec le député René Dosiére, chef de file de I'opposition muni-
cipale de la ville de Laon, présent dans le conseil de la communauté de communes du Laonnois
(Aisne)]. Dans la communauté de communes du Beauvaisis (Oise), suite a I'adhésion de huit
nouvelles communes en décembre 1997, seul un membre de "opposition municipale de la ville
de Beauvais a intégré le conseil communautaire. Iei encore, la proportionnelle n’est pas appli-
quée (I"opposition avait déposé un amendement tendant a faire appliquer la proportionnelle
pour la représentation de la ville au conseil communautaire, ce qui lui aurait donné 3 siéges sur
les 14 occupés par la ville de Beauvais, mais la majorité en place £’y est opposée).

33. Pré-rapport de la D.G.C.L., Juin 1996, p. 135.

34. Articles L. 5215-9 et L. 5216-7 du Code général des collectivités territoriales.

35. Article L. 5213-6 du Code général des collectivités territoriales.

36. Article L. 5214-8 du Code général des collectivités territoriales.

37. Entretien réalisé le 3 juillet 1997 avec le directeur de la communauté de communes.



LA RECHERCHE DE LA DEMOCRATIE INTERCOMMUNALE 247

mainmise des exécutifs communaux sur les informations intercommunales
aménent a constater la fermeture relative du processus décisionnel intercom-
munal : la démocratie reste confisquée par les notables et les professionnels de
la politique®. Les mécanismes de démocratie participative introduits par le
législateur ne sont utilisés qu’avec parcimonie. Les consultations locales ne
sont pas un procédé habituel, ordinaire, d’association des citoyens au proces-
sus décisionnel ; elles ne parviennent pas & compenser le déficit démocratique
de la vie locale. La démocratie intercommunale pourrait bien n’&tre qu’une
démocratie en trompe-1’oeil, maitrisée par les représentants des communes.

B) Une démocratie contrélée :
U'exemple des consultations intercommunales

Le reconnaissance de la possibilité d’organiser des consultations commu-
nales et intercommunales a introduit au niveau local, a ¢6té du systéme de la
“démocratie-représentation” (dans lequel le citoyen n’intervient qu’a
échéances réguliéres pour se rendre aux urnes au moment des élections), des
éléments de “démocratie-participation” (offrant au citoyen la possibilité
d’avoir une connaissance réelle des affaires locales, de participer a la vie loca-
le et de contréler les activités des élus). Les consultations locales sont un
moyen d’expression des citoyens, dont la légalisation est intervenue en 1992,
pour les communes, et en 1995, pour les établissements publics de coopération
intercommunale®.

38. Loi n® 92-108 du 3 février 1992 relative aux conditions d’exercice des mandats locaux
(droit a la formation des membres du conseil municipal. attribution d’indemnités de fonction.
protection sociale, retraite...).

39. La loi du 6 février 1992 n’avait pas admis le principe des consultations au nivean inter-
communal. La question avait pourtant été posée au cours de la préparation de la réforme et
lors des débats parlementaires. Un amendement déposé par André Rossinot avait proposé
d’étendre la consultation aux organismes de eoopération intercommunale dotés de la fiscalité
propre (sur des questions relatives a I’agglomération ou figurant dans les compétences de
I"organisme concerné, amendement n® 111, déb. A.N., séance du 26 mars 1991, p. 442).
L’argumentation développée par A. Rossinot pour soutenir cet amendement ne manque pas
d’intérét : le député, réagissant vivement au refus opposé par le gouvernement d’étendre la
possibilité de consultation aux établissements de coopération (refus partagé par le rapporteur
Christian Pierret), soulignait la contradiction inscrite dans la démarche du gouvernement, qui
avait souhaité dans un méme texte législatif 4 la fois renforcer la coopération intercommunale
et améliorer la démocratie locale, dans ces termes : “On dérive vers un deuxieme degré avec la
fiscalité directe, et on refuse la possibilité de consultation par les communautés urbaines, par
les districts et par les communautés de communes [...] C'est une espéce de démocratie au
rabais, a 50 p. 100, puisque 50 p. 100 des affaires ressortiront de la commune et 50 p. 100
seront développées vers l'intercommunalité” (déb. A.N., séance du 26 mars 1991, p. 439). Au
Sénat, un amendement déposé par Paul Graziani, au nom de la commission des lois, avait eu
également pour objet d’ouvrir la consultation aux établissements de coopération dotés de la
fiscalité propre (amendement n® 113, déb. Sénat, séance du 11 juin 1991, p. 1636). Aucun de
ces amendements n’a obtenu la caution du gouvernement, pour lequel “Les conseils munici-
paux sont élus au suffrage universel [alors que] les organismes de coopération intercommu-
nale sont élus au second degré. Il serait paradoxal qu'une assemblée constituée d’élus du
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Jusqu’en 1992, et bien qu’un certain nombre de consultations aient été
engagées extra-legem’, le droit ne reconnaissait la possibilité d’organiser des
référendums locaux qu’en matiére de fusion de communes?®'. Seulement en
1971, le référendum — par ailleurs trés peu utilisé a I’époque — ne partici-
pe pas d’'un mouvement de démocratisation de 1’action publique locale mais
de la volonté de contraindre les élus municipaux par un appel a la population :
il s’agit de “surmonter les réticences des élus, jugés trop attachés a leur
«écharpe»"™*2. La question se pose également pour les consultations commu-
nales et intercommunales : le discours sur la démocratisation de la vie locale se
heurte aux craintes affichées par les parlementaires, notamment lors du débat
sur le projet de loi relatif a I’aménagement et au développement du territoire
qui innove doublement : d*une part avec la reconnaissance de la consultation
intercommunale, d’autre part avee I'initiative populaire®. La possibilité pour

(suite note 39) second degré, qui n’émane donc pas du suffrage universel, puisse décider
d’organiser des consultations directes des électeurs”™ (J.-P. Sueur, déb. Sénat, séance du 11
juin 1991, p. 1636). Le gouvernement se retranche derriére un faux paradoxe pour refuser
d’admettre la consultation dans les matiéres transférées par les communes aux groupements de
communes, et introduire la consultation au niveau intercommunal.

40. Bien que le référendum ait été condamné par le juge administratif dés le début du
siécle, certaines communes avaient engagé des consultations bien avant lenr légalisation en
1992. Le rapport de M. V. Richet (Sénat, novembre 1982) recense 79 référendums portant sur
des projets de fusions de communes entre 1971 et 1979 (référendums légaux) et 66 référendums
extralégaux entre 1971 et 1982.

41. C’est I'article 8 de la loi du 16 juillet 1971 qui a introduit dans le droit frangais le réfé-
rendum décisionnel au niveau local. La procédure référendaire ne concerne que les cas de
fusions de communes, a I'exclusion des regroupements de communes. Elle n’est pas utilisée de
fagon systématique : elle se présente comme un ultime recours dans la procédure de la fusion.
En effet, la mise en place de la procédure référendaire répond a ’ambition de dépasser les réti-
cences des élus par un appel a 'arbitrage de la population. Le référendum peut étre déclenché
a I'initiative des conseils municipaux ou du préfet. Le référendum a un caractére décisionnel :
lorsqu’a I'issue du scrutin une majorité des électeurs représentant le quart de la population
s’est déclarée favorable au projet, la fusion est prononcée. La possibilité de demander au corps
électoral de s’exprimer sur la fusion de communes n’est done envisagée que pour faciliter la
réalisation des objectifs poursuivis avec la réforme, c’est-a-dire parvenir a la rationalisation
de la carte communale francaise. Voir : Becet (J.-M.), “Le référendum intercommunal et
I"article 8 de la loi du 16 juillet 1971 sur les fusions et regroupements de communes”, Revue
Administrative, 1971, p. 529.

42. Bourjol (M.), Bodard (8.), Droit et libertés des collectivités territoriales, Paris,
Masson, 1984, p. 241.

43. Certaines voix s'étaient élevées pour mettre en garde le gouvernement contre les dan-
gers de I'initiative populaire. R. Poujade s’exprimait en ces termes : “les maires savent qu’une
telle institution [ le référendum] risque de mettre en cause le principe de la démocratie repré-
sentative [...] et qu’elle fera courir aux collectivités territoriales le risque de vivre en perma-
nence sous ['épée de Damoclés de la démagogie”, menacant de déstabiliser I'exécutif local,
déb. AN, 12 juillet 1994, p. 4760. Selon Ch. Millon, président de la commission spéciale, “Il
est évident qu’il faudra prévoir un tel référendum mais il ne faut pas que ce soit le référendum
de tous les citoyens «abrutis» qui, @ longueur de journée, font des réclamations en fonction de
leur intérét particulier et non pas de Uintérét général”, déb. A.N., 7 juillet 1994, p. 4231. On
percoit ici clairement la peur du citoyen, la rhétorique de son incompétence si souvent décla-
mée pour le référendum national.
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les établissements publics de coopération intercommunale® d’organiser des
consultations n’est introduite que trois ans aprés celle ouverte pour les com-
munes, parce que les précautions législatives encadrant les possibilités d’usage
des consultations communales ont fait leurs preuves et ont permis d’éviter une
utilisation abusive et généralisée de cet instrument de gouvernement local. Si la
légalisation des consultations intercommunales, souhaitée par les partisans de
I'intercommunalité, apparait pour ces derniers comme un moyen de renforcer
Iesprit d’appartenance a I’établissement public de coopération intercommuna-
le, elle n’est acceptée par les parlementaires que pour mieux la contrdler.

En 1992, comme en 1995, le “référendum” est simplement consultatif alors
qu’il revétait un caractére décisionnel en 1971% : I'emploi du terme “référen-
dum™?® est donc impropre ; les débats parlementaires traduisent clairement la
volonté d’écarter tout caractére décisionnel pour les consultations locales’ et la
jurisprudence administrative a confirmé cette interprétation’. Que ce soit
pour les consultations communales ou intercommunales, les autorités munici-
pales ne sont done pas juridiquement tenues par les résultats obtenus. L’avis
exprimé par la population s’analyse comme un acte d’information, qui
n’emporte aucune conséquence juridique directe sur la décision prise par le
conseil municipal ou I’assemblée intercommunale. Mais si, en théorie, les auto-
rités municipales ou intercommunales conservent un pouvoir diserétionnaire de
décision, en pratique, un conseil municipal peut difficilement aller a ’encontre
du voeu de la majorité de la population de la commune en refusant de tenir
compte des résultats recueillis lors de la consultation : la sanction politique sui-
vrait lors des prochaines élections municipales et tomberait tel un couperet sur
I’équipe municipale en place. Quant aux établissements publics de coopération
intercommunale, leur quéte de légitimité serait anéantie par une décision de

44. L’emploi de I'expression “établissement public de coopération intercommunale”
exclut le cas des syndicats mixtes ouverts qui ne sont pas des établissements publics intercom-
munaux (remarque pertinente formulée par J.-J. Guillet, déb. A.N.. 12 juillet 1994, p. 4768).

45. Les difficultés liées a la codification de la consultation communale, mises d jour avec
les débats parlementaires sur le projet de loi relatif a I’Administration territoriale de la
République, ainsi que les arguments développés par les parlementaires selon lesquels un réfé-
rendum a earactére décisionnel serait contraire a I"article 72 de la Constitution, ont conduit a
limiter la portée et les effets juridiques de la consultation.

46. C’est la raison pour laquelle nous avons choisi d’utiliser ce terme en "assortissant de
guillemets. V. supra article de G. Koubi.

47. “Ce n’est pas un référendum emportant décision mais une consultation donnant @
un moment donné le sentiment de l'opinion publique”, Ch. Pierret, déb. A.N., séance du 26
mars 1991, p. 436. “La consultation des électeurs par le conseil municipal qui, je le rappel-
le, n’a aucun caractére décisionnel, a pour seul objet d’éclairer l'assemblée communale sur
Iétat de Uepinion avant de prendre une décision”, J.-P. Sueur, déb. Sénat, séance du 13
juin 1991, p. 1631.

48. Pour un exemple récent, voir TA de Nice, 12 novembre 1996, M. Allemand et autres ¢/
Ville de Nice : le juge administratif rappelle “que les résultats de la consultation., tels qu’ils
sont consignés dans un procés-verbal, n’expriment qu’un simple avis qui ne lie pas Uautorité
compétente pour prendre la décision”, reproduit in Actualité Juridique - Droit Administratif,
20 juillet/20 aofit 1997, p. 631.
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I’assemblée contraire a I’avis émis par la population. Les résultats de la consul-
tation orientent donc de fagon significative la décision finale adoptée par le
conseil municipal ou I’assemblée intercommunale et la marge de manoeuvre des
équipes dirigeantes s’en trouve profondément affectée.

La procédure acecorde une place importante aux conseils municipaux. Pour
les communes, la décision d’organiser une consultation intervient, soit sur
proposition du maire, soit sur demande écrite de la moitié des conseillers
municipaux dans les communes de moins de 3 500 habitants ou du tiers des
conseillers municipaux dans les communes de 3 500 habitants et plus, soit sur
la demande d’un cinquiéme des électeurs inscrits sur les listes électorales.
Pour les établissements publics de coopération intercommunale, elle inter-
vient, soit sur proposition de I’ensemble des maires des communes membres,
soit sur demande écrite de la moitié des membres de 1’assemblée délibérante,
soit sur la demande d’un cinquiéme des électeurs inscrits sur les listes électo-
rales des communes membres. La transmission de la demande au conseil muni-
cipal ou & I’assemblée intercommunale ne lie pas ces derniers. L’assemblée
délibérante n’est done pas obligée de répondre favorablement a la demande.
Les verrous procéduraux laissent a I'assemblée délibérante la maitrise de la
décision d’engager ou non la consultation intercommunale : les représentants
des communes dans les établissements publics de coopération intercommunale
sont protégés par le dispositif législatif, méme si le décret d’application de
I’article 85 de la loi Pasqua du 17 décembre 1996 impose la motivation de la
décision rejetant la consultation intercommunale®. L’assemblée délibére sur le
principe et les modalités d’organisation de la consultation, et, comme pour la
consultation communale®, la délibération qui décide la consultation doit pré-

49. Décret n® 96-1128 du 17 décembre 1996 relatif a I’organisation de la consultation des
électeurs prévue aux articles L. 2142-3 et L. 5211-20 du code général des collectivités territo-
riales, J.0.L.D., 24 décembre 1996, pp. 19079-19080.

50. A noter que la consultation communale ne peut étre organisée que pour des opérations
relevant de la compétence des communes. et non celle de ’Etat, d’une autre collectivité locale
ou d’une autre autorité (TA de Lille, 16 juillet 1992, Préfet Nord-Pas-de-Calais ;: CE, 16 mars
1994, Commune d’Avrillé ; CE, 16 novembre 1994, Commune d’Awala-Yalimapo : CE, 14
mars 1995, Commune de Ventabren ; CAA de Lyon, 6 mars 1997, Commune de Mandelieu La
Napoule ; et récemment, le TA de Grenoble a annulé la délibération d’un conseil municipal
autorisant son maire & organiser une consultation sur ’accés des étrangers aux H.L.M. : “seul
le représentant de I'Etat est habilité a définir les critéres d’attribution des logements sociaux,
ainsi que les conditions de leurs réservations™, Le Monde. 27 décembre 1997). Le CE a jugé
dans I’affaire Association de défense contre I'implantation d’une grande surface en centre ville
de Saint-Michel de Maurienne (ler mars 1994) qu'un projet d’aménagement de centre-ville
“compte-tenu de ses caractéristiques et de son importance” avait le caractére d’une affaire
communale méme “si sa réalisation impliquait pour partie l'intervention de décisions prises
par d’autres autorités que les autorités municipales”™, en 'espéce I'Etat (A.C.L. 1997, pp. 342-
343). Les compétences transférées par les communes aux établissements publics de coopé-
ration intercommunale ne peuvent faire I’objet d’une consultation communale : cf. affai-
re de Saran (Loirel) : le juge administratif a rappelé que la commune ne pouvait organiser
une consultation sur une question ressortissant de la compétence d’un établissement
public de coopération intercommunale (projet de transport en commun).
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ciser qu’il ne s’agit que d’une demande d’avis. Une fois la consultation organi-
sée, il revient a 1’assemblée (conseil municipal ou conseil intercommunal) de
délibérer aprés avoir pris connaissance des résultats obtenus®.

Afin d’éviter une décharge des responsabilités sur 1’électeur, les demandes
répétées de ’opposition municipale ou des associations, la politisation accrue
des consultations, la récupération politique et les polémiques locales relatives
aux consultations, des précautions sont prises : il est interdit d’organiser un
“référendum™ a compter du ler janvier de I’année qui précede le renouvelle-
ment général des élections ainsi qu’au cours des périodes de campagnes électo-
rales précédant les élections au suffrage universel direct ou indirect, qu’elles
soient partielles ou générales. Le nombre de consultations est limité : il est
impossible d’organiser plus d’une consultation dans une méme année. Quant
aux consultations portant sur le méme objet, elles ne peuvent étre organisées
dans un délai inférieur a deux ans. Autre précaution, lorsque I’élection du
conseil municipal ou du maire ou la désignation des délégués a I’assemblée
délibérante de 1’établissement public de coopération intercommunale ou de
son président a donné lieu a un litige pendant devant le juge, une consultation
ne peut pas étre engagée®. L’initiative populaire est elle aussi étroitement
encadrée. Dans le cas ot une consultation communale est engagée a I'initiative
de la population®, la demande ne peut intervenir avant la fin de la deuxiéme
année ni apres la fin de la quatriéme année qui suit I’élection du conseil muni-
cipal. Les conditions posées pour les consultations intercommunales se rappro-
chent de celles adoptées pour les communes mais il faut remarquer qu’il n’y a
pas de délai de rigueur a observer pour présenter une pétition tendant a
I"organisation d une consultation. Le risque de manipulation démagogique ou
encore de dérive plébiscitaire ne se pose pas réellement pour les structures
intercommunales alors que de nombreux exemples tirés de la pratique référen-
daire antérieure a 1992 montrent qu’il s’agit d’un véritable danger pour les
communes. Enfin, un électeur ne peut signer qu'une seule pétition tendant a
I’organisation d’une consultation locale par an®. Le corps des votants est
déterminé par rapport a la notion de la citoyenneté : seul I’électeur est visé, ce
qui exclut le contribuable, les étrangers ou encore les mineurs™.

51. Les procédures consultatives sont exposées aux articles L.2142-1 a L. 2142-8 et L,
5211-20 a L.5211-25 du Code général des collectivités territoriales.

52. Selon M. Verpeaux, “Le but est ici d’empécher que les élus contestés par voie juridic-
tionnelle ne se servent de la procédure référendaire comme moyen de pression sur le juge
administratif et pour renforcer lewr légitimité auprés de leurs électeurs, alors que la légalité
des élections est contestée.” (“Le «référendum» communal devant le juge administratif : pre-
mier bilan™, Revue Administrative, n® 289, janvier-février 1996, p. 98).

53. L'article L. 2142-3 du code général des collectivités territoriales dispose qu™ un cin-
quieme des électeurs inscrits sur les listes électorales peuvent saisir le conseil municipal en vue
de l'organisation d'une consultation sur une opération d’aménagement relevant de la décision
des autorités municipales™. Larticle L. 5211-20, alinéa 3, ouvre cette possibilité aux électeurs
des communes membres des institutions intercommunales pour les opérations d’aménagement
relevant de la compétence de 1’établissement public de coopération intercommunale.

54. Cette disposition s’applique anx consultations intercommunales.

55. Verpeaux (M.), “Le «référendum» communal devant le juge administratif..., op. cit.,
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Par cet arsenal de mesures juridiques. on constate que “Le législateur n'a
pas voulu transformer les maires en «petits Napoléon» qui organiseraient
régulierement des consultations pour asseoir leur légitimité ou s’opposer a
leurs adversaires politiques ou a UEtat™, ni renouveler les moyens d’action et
de pression dont dispose I’opposition puisque dans les communes de plus de 3
500 habitants I’opposition municipale obtient rarement plus du quart des siéges
de I’assemblée®. La légalisation des consultations locales recouvre pour une
large part un caractére symbolique : I’ensemble des verrous posés limite les
possibilités d’usage des consuliations locales, et done tend i rendre plus dif-
ficile la participation directe des citoyens aux décisions locales. Les risques
de débordement sont doublement canalisés, par la loi et par le contréle du
juge administratif. Le juge administratif vérifie le libellé des questions sur les-
quelles portent les consultations locales et opére un contréle du fond : une déli-
bération®® décidant de I’organisation d’une consultation sur une question
formulée dans des termes vagues ou orientés dans le sens de la réponse souhai-
tée par les élus est sanctionnée par le juge®. La codification des consultations
intercommunales restreint ses possibilités de mise en oeuvre.

(suite note 55) pp. 95-107. La délibération décidant une consultation, portant sur un pro-
jet d’aménagement d’un quartier, ouverte par la commune de Chelles (Seine-et-Marne) aux
mineurs de 16 ans et aux étrangers a été annulée par le TA de Versailles le 3 juin 1996.

56. Rihal (H.), “Le référendum communal, bilan et perspectives” (A propos de ’arrét du
Conseil d’Etat du décembre 1994, Commune d’Avrillé, et de Iarticle 85 de la loi 95-115 du 4
février 1995), Revue Frangaise de Droit Administrazif, 12 (3), mai-juin 1996, p. 454.

57. “Dans la plupart des communes, la minorité n’atteindra pas le tiers. Par conséquent,
Jje crois sincérement que ce que nous faisons n’est pas révolutionnaire mais constitue une
avancée prudente, modérée, qui va dans le bon sens”. G. Gouzes, déb, A.N., séance du 26
mars 1991, p. 436.

58. Le juge aceepte d’exercer un contrdle sur les délibérations décidant du principe et des
modalités de la consultation : la délibération qui décide de la consultation est un acte faisant
grief, qui peut étre déféré devant le juge administratif par I"autorité préfectorale. [Koubi (G.).
“La superposition d*actes dans le régime juridique du référendum local”, Les Petites Affiches, 31
mai 1995, n® 65, p. 12 et s.]. Ge n’est pas un acte préparatoire, auquel cas il n’aurait pu faire
I’objet d’aucun recours. La délibération initiale est entendue par le Conseil d’Etat comme un
acte détachable du processus de la consultation. V. supra I’article de G. Koubi. Dans la décision
relative a I’affaire M. de Caumont ( 21 juillet 1995), la cour administrative d’appel de Lyon a esti-
mé qu’en I"absence de dispositions législatives ou réglementaires particuliéres, les opérations
relatives & la consultation, qui ne sont pas des opérations électorales, ne peuvent faire I'objet
d’un recours contentieux (Note M. Verpeaux, Revue Frangaise de la Décentralisation, janvier
1996, n° 3, pp. 110-112 ; note J. Courtial, Actualité Juridique - Droit Administratif, 20 novembre
1996, pp. 792-793 : la consultation ne débouche que sur un avis simple ne liant pas les autorités
municipales). Il faut également ajouter que pour éviter la manipulation des électeurs et le risque
de dérive plébiscitaire, le juge administratif a refusé 'utilisation de la procédure d’urgence pour
la mise en place d"une consultation communale (TA de Marseille, 19 février 1993, M. de
Caumont) : le délai de convocation qui varie de 3 jours pour les communes de moins de 3 500
habitants & 5 jours pour les communes de 3 500 habitants et plus doit étre respecté.

59. Cf. TA de Marseille, 26 novembre 1992, Préfet des Bouches-du-Rhéne contre commune
de Septémes-les-Vallons : la formulation de la question emportait clairement la réponse sou-
haitée par les autorités municipales et faussait le jeu de la consultation ( les électeurs étaient
invités d indiquer s’ils étaient ou non “favorables a une communauté de villes tendant @ consi-
dérer la commune de Septémes comme un quartier de Marseille™).
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Néanmoins, au niveau intercommunal, I'initiative populaire est une oppor-
tunité : face a la rétention de I"information intercommunale par les élus locaux
qui défendent avant tout les intéréts de leur commune plus que ceux de la
structure intercommunale, les électeurs peuvent se mobiliser pour réclamer
Jeur participation aux décisions et tenter de faire prévaloir I'intérét intercom-
munal sur les particularismes communaux. La participation des électeurs aux
choix intercommunaux, avec la procédure référendaire, relativise I'idée d’une
démocratie entiérement contrélée par les élus locaux. Ainsi, la seule consulta-
tion intercommunale qui se soit déroulée jusqu’a présent a été engagée a
Iinitiative des électeurs : il s’agit de la consultation qui s’est tenue le 22 juin
1997 dans le district du Val d’argent (Haut-Rhin) a propos d’une opération
d’aménagement touristique et de développement local — la réalisation d’un
pare de découverte du patrimoine minier. Les électeurs se sont prononcés en
faveur de la réalisation du parc de découverte, et I’assemblée délibérante a
décidé, conformément é la volonté de la majorité qui s’était exprimée, de modi-
fier le plan d’occupation des sols. L’initiative populaire assure une ouverture
démocratique du processus décisionnel intercommunal®, mais cette association
est limitée par les conditions trés strictes qui entourent I'initiative référendaire.

Si la notion d’aménagement semble restreindre les possibilités de mise en
place des consultations intercommunales, ¢’est une notion vague, dont les
contours sont imprécis. En effet, le champ de la consultation intercommunale
est, & premiére vue, bien plus étroit que celui de la consultation communale :
les électeurs ne peuvent étre consultés que sur les décisions que 1’assemblée ou
le président du groupement de communes® sont appelés a prendre pour régler
les affaires de la compétence de 1’établissement public en matiére d’aménage-
ment. Les autres domaines de compétence des établissements publics de
coopération intercommunale ne sont pas couverts et ne peuvent donc faire
I'objet d’une consultation intercommunale. Mais cette notion renvoie a un
domaine d’action assez vaste : au niveau intercommunal, la création de zones
d’activités économiques. de zones d’action concertée ou encore les opérations
d’aménagement tendant a I’équipement sportif, culturel, touristique sont com-
prises dans la notion d’opération d’aménagement. Parce que la notion d’amé-

60. Encore convient-il de nuancer cette affirmation pour tenir compte des conditions dans
lequelles peut prendre naissance Iinitiative populaire. ..

61. Pour les consultations intercommunales, la loi précise expressément qu’il peut s agir,
s0it des décisions de 'assemblée, soit des décisions du président de Iétablissement public de
coopération intercommunale. Pour les consultations communales, le texte de article L. 2142-
I'du Code général des collectivités territoriales est imprécis : les consultations peuvent porter
sur les affaires que les autorités municipales sont appelées i prendre pour régler les affaires de
la commune. Le recours a I'exégése — les débats parlementaires — et 'interprétation donnée
par le Conseil d’Etat dans I'arrét M. Geniteau (CE, 29 décembre 1995) ont permis de préciser
expression “autorités municipales™ : cette expression vise le conseil municipal ou le maire. Un
exemple de consultation communale intervenant dans le champ des pouvoirs propres du maire
nous est offert avec le référendum de Nice portant sur I'interdiction de la mendicité sur la voie
publique sur une partie de la commune et pour une période de I’année précise (TA de Nice, 12
novembre 1996, M. Allemand et autres, op. cit.).
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nagement est extensive, il reviendra au juge administratif de préciser au tra-
vers de ses décisions la portée et les limites de I'expression “opérations d’amé-
nagement”. Au vu des compétences exercées par les établissements publics de
coopération intercommunale qui ont souvent trait de plus ou moins loin a des
opérations d’aménagement, on peut relever que le champ du “référendum”
intercommunal est difficilement déterminable et déterminé. C’est la raison
pour laquelle I’Association des maires de France, consultée par Dominique
Perben sur le projet de décret relatif a la consultation des électeurs sur des
questions d’aménagement®, avait proposé et obtenu que les opérations rete-

nues soient celles visées a I’article L. 300-1 du Code de I'urbanisme®.

Contrairement a la tendance qui s’est dégagée pour les communes, la léga-
lisation du *“référendum” intercommunal ne semble pas avoir été suivie d’un
regain d’intérét pour les consultations locales. Par contre, on recense un cer-
tain nombre de consultations communales ayant pour objet la question de
I'intégration d’une structure intercommunale ou la transformation d’un syn-
dicat intercommunal a vocation multiple en communauté de communes®. Les
mairies indécises ou peu favorables au projet intercommunal se replient der-
riere I’arbitrage de la population avant de décider d’intégrer ou non un éta-
blissement public de coopération intercommunale. L’engagement des
municipalités dans les campagnes référendaires et leur influence décisive sur
les choix des électeurs ne font aucun doute : les résultats obtenus a I'issue des
consultations portant sur ’adhésion a une communauté de communes sont
quasi unanimes ; en général, plus de 90% des €électeurs s’opposent au rempla-
cement du syndicat intercommunal par une communauté de communes ou a
I’adhésion de la commune a la communauté proposée®. La consultation com-

62. La lettre des maires de France, n® 10, avril 1996, p. 3.

63. L’article ler du décret n® 96-1128 du 17 décembre 1996 introduit 'article R. 125-1-1
du Code des communes : “La demande d’organisation d’une consultation présentée par les
électeurs [...] concerne les opérations d’aménagement au sens du premier alinéa de l'article
L. 300-1 du code de l'urbanisme”, c’est-a-dire des “actions ou opérations d’aménagement
[qqui] ont pour objet de mettre en oeuvre une politique locale de Uhabitat, d’organiser le main-
tien, Uextension ou l'accueil des activités économiques, de favoriser le développement des loi-
sirs et du tourisme, de réaliser des équipements collectifs, de lutter contre Uinsalubrité, de sau-
vegarder ou de mettre en valeur le patrimoine biti ou non bati et les espaces naturels” (art. L.
300-1, alinéa 1 du Code de I’'urhanisme).

64. Au 11 décembre 1997, la D.G.C.L. recensait 27 consultations locales depuis les élec-
tions municipales de juin 1995, venant s’ajouter aux 41 consultations communales qui se sont
déroulées sur le territoire national entre 1992 et 1994. Sur un total de 68 consultations
(chiffres officiels), 7 consultations communales portent sur des options intercommunales
(choix d’adhésion a une communauté de communes ou de villes, le plus souvent).

65. A Rosi¢res et Vosnon, consultations organisées en 1993 portant sur I’adhésion & une
communauté de communes remplagant un SIVOM, les électeurs ont déclaré leur opinion défa-
vorable 4 91% dans la premiére commune et a 97, 65 % dans la seconde. A Escaud-Oeuvres,
la consultation portant sur le rattachement a la communauté de villes de Cambrai a suscité
82.47% d’opinions défavorables. Un cas doit cependant étre souligné : celui de la commune
d"Entremont (Haute-Savoie) qui avait organisé une consultation communale le 20 septembre
1992 relativement au choix d’adhésion entre deux communautés de communes et dont le
conseil municipal n’a pas suivi I'avis émis par les électeurs.



LA RECHERCHE DE LA DEMOCRATIE INTERCOMMUNALE 255

munale est un moyen de pression employé par les mairies pour échapper a
une intégration d’office dans la siructure intercommunale, el non un
moyen de démocratiser la gestion des affaires communales. L’absence de
consultation au niveau intercommunal initiée par les maires ou les membres de
I’assemblée délibérante de 1’établissement public de coopération intercommu-
nale répond a la logique du “rester entre soi” partagée par les élus locaux. Le
refus de la politisation des actions intercommunales, le coiit d"une telle opéra-
tion dans les établissements de coopération d’une certaine importance démo-
graphique, la peur qu’une association trop étroite du citoyen ne vienne
perturber et compromettre les équilibres construits au niveau intercommunal
sont autant d’éléments susceptibles d’expliquer I’absence du citoyen dans le
processus décisionnel intercommunal.

La loi du 4 février 1995 introduit des éléments de démocratie directe au
niveau intercommunal mais laisse aux élus la maitrise de la procédure consul-
tative. La gestion locale reste ’affaire des élus. La démocratisation de la vie
intercommunale résulte des régles posées dans les textes. Les élus n’entendent
pas se voir obligés par des établissements publics de coopération intercommu-
nale dans lesquels ils n’auraient plus qu'une emprise indirecte ou mineure : ils
acceptent une ouverture démocratique de facade, avec la codification des
consultations intercommunales — qu’ils ne sont pas contraints de mettre en
oeuvre — mais ils refusent de s’avancer dans une voie qui pourrait mettre a
mal I"influence et le pouvoir qu’ils exercent sur leur commune, par I'instaura-
tion du suffrage universel direct. Le verrouillage des assemblées intercommu-
nales par les maires et les conseillers municipaux lenr permet de s assurer une
certaine influence sur les affaires intercommunales et sur le devenir de leur
commune. L’approfondissement de la démocratie ne passera donc pas pour le
moment par 1’élection au suffrage universel direct des représentants des com-
munes, ce qui atteste du déséquilibre existant entre le discours favorable a la
démocratisation de la vie locale et la réalité.

II - INTERCOMMUNALITE CONFISQUEE

Les établissements publics de coopération intercommunale, dans leur fone-
tionnement, ne font qu’une place marginale au citoyen. Et cela alors méme
que la coopération intercommunale ne peut plus étre appréhendée
aujourd’hui comme une simple réponse aux problémes de gestion liés aux ser-
vices publics locaux : associant des communes en vue de 1’élaboration d’un
projet commun de développement et d’aménagement de I’espace® ou en vue
du développement concerté de 1’agglomération®’, elle définit de nouveaux
espaces de solidarité. Dés lors que les structures intercommunales produisent

66. Pour les communautés de communes, article L. 5214-5 du Code général des collectivi-
tés territoriales.

67. Pour les communautés de villes, article L. 5216-1 du Code général des collectivités ter-
ritoriales.
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leurs propres politiques locales et disposent d’une fiscalité propre leur accor-
dant une certaine autonomie vis-a-vis des communes membres, I’élection au
second degré des délégués ne devient-elle pas insuffisante ? Le refus de I’éman-
cipation des établissements publics de coopération intercommunale, par un
contrdle direct du citoyen via I’élection au suffrage universel direct des repré-
sentants des établissements publics de coopération intercommunale, est une
conséquence des représentations dominantes présentes chez les édiles locaux
pour lesquels I'intercommunalité obéit avant tout a une logique fonctionnelle.
Le poids des enjeux sous-jacents a ce refus explique que cette question ne cesse
d’étre différée, et conduit a réaffirmer pour le moment la dépendance commu-
nale de I'intercommunalité.

A) Le refus de Pémancipation de Uétablissement public de coopération
intercommunale

L’inadaptation du statut des établissements publics de coopération inter-
communale est patente. Le déficit démoeratique dont souffrent les institutions
intercommunales a été mis a jour trés rapidement. En 1973, J.-P. Bauguil
écrivait : “Une des contradictions de 'administraiion a double niveau est de
ne faire porter le contréle direct des citoyens que sur l'accessoire, ¢’est-a-dire
les affaires de Uéchelon communal destinées peu @ peu a se vider de toute sub-
stance. [...] Ainsi les groupements de communes se forment et se développent
en marge des citoyens qui ne sont pas le plus souvent informés de leur existen-
ce. Il est difficile d’admettre qu'un systéme qui «<galvaudes» ainsi Uexpression
du suffrage universel en lui laissant contréler directement des affaires rési-
duelles va dans le sens d’un renforcement de l'autonomie et de la démocratie
locales™®. Ce double niveau d’administration donne naissance a un pouvoir
anonyme, favorisant la dilution des responsabilités. Le “parasitage des repré-
sentations™ est une conséquence du suffrage universel indirect : les délégués
des communes défendent avant tout les intéréts communaux et non pas les
intéréts intercommunaux. La relative indifférence des citoyens a ’égard des
établissements publics de coopération intercommunale, fruit des mutations
politiques et sociales qui affectent la société (désaffection des partis politiques,
abstentionnisme de plus en plus important observé au moment des élections
municipales, corruption des élus...) et de I'information insuffisante diffusée an
nivean intercommunal, ne peut étre qu’encouragée par le mode de désignation
des délégués des communes au sein des institutions intercommunales. La ges-
tion technocratique de l'intercommunalité est réelle™ : les établissements

68. Bauguil (J.-P.), Les groupements de communes, Thése, 1973, Montpellier I, p. 117 et

p. 118.

69. Gaxie (D.), “Les chemins tortueux de I'intercommunalité”, Introduction in Le Saoult
(R.) (éd.), L’intercommunalité. Logiques nationales et enjeux locaux, Rennes, Presses
Universitaires de Rennes, 1997, p. 16.

70. Toutefois, il convient de nuancer cette affirmation qui n’est que partiellement exacte
en milieu rural.
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publics de coopération intercommunale sont gérés par des experts et des pro-
fessionnels, qu’il s’agisse des agents intercommunaux ou des délégués des com-
munes ; il s’agit bien d’une “démocratie de deuxiéme zone™™, dans laquelle
quelques élus concentrent les fonctions locales et occupent les différents lieux
de pouvoir. Le cumul des mandats demeure une donnée du systéme francais,
en dépit des limitations introduites en 1985. Le cumul caractérise également
I’occupation de certains postes ou fonctions, comme celles de président ou de
vice-président d’un établissement public de coopération intercommunale™. La
personnalisation du pouvoir municipal incline les maires a considérer qu’ils
sont légitimement les mieux placés pour représenter leur commune dans les
organismes extérieurs, et a s’intégrer dans des réseaux relationnels dont ils
seront les seuls & pouvoir se prévaloir. Cumul des mandats et cumul des fone-
tions renforcent le phénoméne de professionnalisation de la vie politique au
niveau local : ’activité politique devient une profession a part entiére™. Et
lorsqu’un maire ne souhaite pas, pour des raisons d’opportunité politique,
représenter sa commune dans la structure intercommunale, il fait désigner
une personne, le plus souvent un adjoint, en laquelle il a toute confiance.
Alors qu’en principe il revient a I’assemblée délibérante de désigner I'exécutif
ou les représentants de la commune dans les structures intercommunales, en
fait ce sont les maires qui imposent leur point de vue a I’assemblée communale
et cooptent les membres du conseil municipal™. La démocratie patit sérieuse-
ment de ces procédures : I’exécutif est la figure de proue de I’action communa-
le, puisque placé au coeur du processus décisionnel. Le systéme de ’élection
au second degré renforce le pouvoir notabiliaire™. La place centrale occupée
par le maire ou de fagon générale par I'exéeutif pose la question des contre-
pouvoirs : £’ils émergent au niveau communal’, ils n’apparaissent pas encore
au niveau intercommunal. Le systéme local est non seulement complexe, il est
également opaque. Les profanes se perdent dans la nébulosité des réseaux de
pouvoirs et se trouvent placés dans I'incapacité d’imputer certaines actions

71. Thoenig (J.-C.)., “La décentralisation, dix ans aprés”™, Pouvoeirs, n° 60, 1992, p. 11.

72. Il n’existe pas de régles de cumul s’appliquant & la direction des érablissements
publics de coopération intercommunale, bien que plusieurs propositions de loi aient vu le
jour et soient allées dans ce sens. Cf. : proposition de loi organique tendant a modifier les dis-
positions de ’article L.O. 141 du code électoral pour étendre les incompatibilités énoncées aux
fonetions de président de communautés urbaines, président de communauté de communes,
président de communauté de villes, président de syndicat intercommunal, président de district
de plus de 20 000 habitants, présentée par M. A. Ferry et autres, n® 1136, Assemblée nationa-
le. dixiéme législature (enregistrée le 19 avril 1994) et proposition de loi organique n® 445,
Assemblée nationale. onzieme législature (enregistrée le 14 novembre 1997).

73. Alliés (P.). “Un mode de scrutin exemplaire ?”, Pouvoirs, n° 73, 1995, pp. 41-52.

74. Mény (Y.), “La République des fiefs”, Pouvoirs, n® 60, 1992, p. 17 et s.

75. Cf. Domenach (J.). “L’intercommunalité : nouvelle chance pour la citoyenneté locale
ou relance notabiliaire ?%, in Caillosse (J.) (ed.), Intercommunalités. Invariance et mutation
du modéle communal francais, Presses Universitaires de Rennes, 1994, pp. 131-143.

76. Mabileau (A.), “De la monarchie municipale a la frangaise”, Pouvoirs. n® 73, 1995.
pp- 7-17.



258 LA DEMOCRATIE LOCALE

aux organes qui en sont effectivement responsables”. Le brouillage des actions
menées par les communes et leurs établissements publics s’accompagne de
Iirresponsabilité politique des représentants des structures intercommunales,
ce qui est une conséquence du mode d’élection des représentants de ces insti-
tutions. Et cette irresponsabilité des élus rend d’autant plus délicate la posi-
tion des fonctionnaires territoriaux. La rétention de I'information par les élus
des communes présents dans les conseils intercommunaux laisse le citoyen en
situation d’ignorance sur les institutions intercommunales : “le Conseil supra-
communal forme une sorte de conférence «diplomatique» représentant les
communes plus que les populations™™ qui léve I'impét sur le contribuable, et
cela en violation du principe contenu a I’article 14 de la Déclaration des droits
de I’homme et du citoyen du 26 aofit 1789, le principe du consentement i
I’impét. Le citoyen découvre I'intercommunalité par la lecture de la quatriéme
colonne inscrite sur sa feuille d’impéts locanx, alors qu’il ne contréle ni le
niveau de prélévement fiscal ni le niveau de services rendus par I'institution
intercommunale.

Le double déficit de légitimité et de visibilité qui affecte les regroupements
intercommunaux ne leur permet pas de créer une citoyenneté intercommuna-
le, citoyenneté hypothéquée également par le manque d’identité qui caractéri-
se les institutions intercommunales® : les communes membres des
établissements publics de coopération intercommunale cherchent a améliorer
I’efficacité de leur action et non pas a légitimer ces institutions mises en place
dans une logique fonctionnelle®. Les structures de coopération intercommuna-
le remplissent une mission fonctionnelle, visant a améliorer la gestion des

77. “Les citoyens continuent a s’adresser au maire de leur commune et a le tenir éven-
tuellement pour responsable, alors méme qu’une proportion croissante des compétences
anciennement communales lui échappent”. Gaxie (D.), “Les chemins tortueux de I'intercom-
munalité”, op. cit., p. 16.

78. Bourjol (M.), Intercommunalité et Union européenne, Paris, L.G.D.J., 1994, p. 102,

79. “Tous les citoyens ont le droit de constater, par eux-mémes ou par leurs représen-
tants, la nécessité de la contribution publique, de la consentir librement, d’en suivre l'emploi,
et d’en déterminer la quotité, Uassiette, le recouvrement et la durée”, article 14 de la déclara-
tion des droits de 1789.

80. Sil’on excepte le cas des pays de la loi Pasqua, nombre de communautés de communes
ou de districts se reconnaissent par leur ville centre, et non par un “nom” définissant le terri-
toire sur lequel est mis en place ’établissement public de coopération intercommunale.

81. Ainsi que le rapport Guichard le rappelait, “cheque commune francaise est [...]
irremplagable comme institution de participation et lieu privilégié d’exercice de la démocra-
tie” (p. 147). L’opinion dominante, suite a I’échec de la tentative de restructuration de I’orga-
nisation territoriale par la voie de la fusion de communes (loi n° 71-588 du 16 juillet 1971 sur
les fusions et les regroupements de communes, J.O.L.D., 18 juillet 1971, p. 7091 et s.), récla-
me le maintien de I’ensemble des communes. Parce que la commune doit étre préservée, elle ne
doit pas souffrir de la concurrence née de I'éventuelle apparition d’un nouvel échelon territo-
rial. L’intercommunalité, sous ses différentes formes, traduit ’existence d’un compromis
entre d’une part la nécessité de remédier au morcellement communal francais, qui est source
d’inégalités économiques et financiéres entre les collectivités de base, et d’autre part la volon-
té de conserver ces viviers de démocratie.
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affaires locales par la coordination des actions des communes et par un
enrayement des concurrences stériles auxquelles ces derniéres se livrent pour
attirer les entreprises sur leur territoire : I’'intercommunalité supplée les
limites financiéres et matérielles que rencontrent les communes seules, qui
cherchent a avoir une vision prospective de leur gestion ; elle évite les double-
emplois et donne les moyens de planifier a une échelle cohérente, suffisamment
large. le devenir d’un territoire de coopération, et plus souvent aujourd’hui,
d’une communauté. La qualification d’établissement public répond a cette exi-
gence fonctionnelle®. Mais 1’établissement public de coopération intercommu-
nale tend de plus en plus a se rapprocher de la collectivité territoriale : les
remarques formulées relativement a la similitude observée quant au mode de
fonctionnement des districts et des communautés urbaines avec celui de la
commune valent pour les nouvelles formes de coopération intercommunale, les
communautés de villes et les communautés de communes®®. Le principe de spé-
cialité est affecté par les transferts de compétences importants opérés de la
commune vers la structure intercommunale : la panoplie d’options offertes
aux €lus dans les bloes de compétences obligatoires ou facultatifs des commu-
nautés de communes, et le détail de celles imposées aux communautés de villes,
confortent la réflexion tendant a voir I’exercice de compétences de plus en
plus générales par les structures intercommunales dites “intégrées”. En 1972,
relativement a la communauté urbaine, forme de coopération de laquelle se
rapproche le plus la communauté de villes, Jacques Chevallier relevait ainsi :
“pourvue de compétences de droit commun, reposant sur une base territoriale
bien définie correspondant a une communauté d’intéréts et de besoins, dotée
de ressources importantes, elle tient nettement a la collectivité territoriale et
elle n’a plus que de lointains rapports avec Uétablissement public classique : il
s’agit d’une véritable communauté de superposition”'. De surcroit, ces insti-
tutions tendent a devenir financiérement autonomes des communes membres,
puisqu’elles 1évent 1'impét sur le contribuable (en ce qui concerne tout du
moins celles qui sont dotées de la fiscalité propre). Leur longévité est fonction
de la volonté des communes, et non de celle des électeurs : le lien de dépendan-
ce vis-a-vis des communes est maintenu, dans la mesure ot leur création et
leur suppression résultent d’une décision des communes membres. Mais elles
acquiérent une nature territoriale, tendance que renforce la loi du 4 février
1995 : I'intercommunalité référe a des zonages (bassins de vie, bassins
d’emploi, zone d’influence...), ce que conforte aujourd’hui le recours a la
notion de pays.

82. Cf. Chevallier (J.). “Les transformations du statut d’établissement public”, JCP,
1972.1.2496.

83. Chevallier (J.), ibid. ; De Laubadére (A.), “Vicissitudes actuelles d’une distinction
classique : établissement public et collectivité territoriale”, Mélanges Couzinet, 1975, p. 411 et
s. ; Fatome (E.) et Moreau (J.), “L’établissement public territorial. Mode de gestion du servi-
ce public ?”, Actualité juridique - Droit Administratif, 20 décembre 1988, p. 699 et s.

84. Chevallier (J.), ibid.
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La notion de pays renvoie dans I'imaginaire collectif aux liens de solidari-
té, a la communauté d’habitants unis par des intéréts partagés dans laquelle
les communes vont se fondre ensemble. La nécessité d’un renforcement de la
démocratie découle de cette mutation car “plus ces institutions se rapproche-
ront d’une nature territoriale, c’est-a-dire répondront a des intéréts divers et
généraux de Uensemble des personnes situées dans leur sphere territoriale,
plus elles créeront pour le citoyen les conditions d’une possible émergence de
la démocratie™ . Le maintien des catégories juridiques existantes (distinction
établissement public de coopération intercommunale et collectivité territoria-
le) pourrait ne pas résister, a long terme, aux revendications croissantes d’un
certain nombre d’hommes politiques souhaitant introduire le suffrage univer-
sel direct au niveau intercommunal, méme si aujourd’hui encore ces catégories
produisent des effets importants dans le champ politique, en étayant I"argu-
mentaire des opposants au suffrage universel direct.

L’évolution de I'institution intercommunale. qui a acquis une figure hybri-
de que relevait déja, en 1975, A. de Laubadére®, n’est pas pour le moment
assortie de la redéfinition de la place du citoyen-contribuable : les établisse-
ments publics de coopération intercommunale sont placés sous la coupe des
communes. Dépendantes des représentants des collectivités de base, les déci-
sions et les actions menées au niveau intercommunal sont contrélées par les
communes. Or la multiplication des territoires intercommunaux pose la ques-
tion de la gouvernabilité’’, et ce faisant de la production du sens de ’action
collective, la fabrication du lien social®.

Pour toutes ces raisons, le débat est ouvert quant au passage de 1’élection
des représentants des établissements publics de coopération intercommunale
au suffrage universel direct : depuis plus de cinq ans maintenant, la classe
politique est divisée sur ce point. Lors des débats parlementaires suscités par
la réforme de I’Administration territoriale de la République, certains parle-
mentaires qui se positionnent a gauche, avaient proposé 1’élection au suffrage
universel direct des conseils communautaires®. Les élus du groupe communis-
te avaient dénoncé 'imbroglio de cette réforme tendant a retirer aux com-
munes une partie de leur raison d’étre au profit d’organismes élus au second
degré, allant méme jusqu’a affirmer que la nouvelle donne intercommunale
risquait d’aboutir au “dépérissement de la structure communale héritée de la
Révolution frangaise”™. Le débat sera réouvert en 1994, avec la discussion

85. Mazeéres (J.-A.), Ortiz (L.), “Intercommunalité et démocratie” in Bourjol (M.) (éd.),
Intercommunalité et développement du territoire, Paris, L.G.D.J., 1995, p. 179.

86. De Laubadére (A.), article précité.

87. C.U.R.A.P.P., La gouvernabilité, P.U.F., 1996, 400 p.

88. Lefevre (Ch.), “De I'intercommunalité fonctionnelle & la supracommunalité citoyen-
ne”, in Institut de la décentralisation, La décentralisation en France, Paris, La Découverte.
1996, pp. 103-112.

89. Intervention du sénateur R. Régnault, déb. Sénat, séance du 3 juillet 1991, p. 2455.

90. S. Charles, déb. A.N., séance du 25 mars 1991. p. 350.
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portant sur le projet de loi d’orientation d’aménagement et de développement
du territoire. Des représentants de droite se sont alors déclarés favorables a
une telle évolution’!. Le ministre de I'Intérieur et de "aménagement du terri-
toire affirmait publiquement que “I’élection au suffrage universel direct du
conseil du niveau supérieur, particuliérement dans les agglomérations
confrontées a la nécessité évidente de s’intégrer davantage, [devrait étre] une
possibilité ouverte par la loi””. Pierre Mauroy et René Régnault prendront la
parole pour défendre le principe de 1’élection directe des représentants des
structures intercommunales, en s’appuyant sur un argument de poids, celui de
I’absence de controle démocratique des structures intercommunales disposant
d’une fiscalité propre®.

Ce sont ces mémes arguments qui sont encore avancés aujourd’hui® mais la
réforme du mode d’élection des organes délibérants des établissements publics
est loin de faire I'unanimité : un sondage réalisé par 1’association des districts
et des communautés de France (A.D.C.F.), en septembre 1997, auprés des pré-
sidents de 157 districts et communautés laisse apparaitre que 71% des interro-
gés ne sont pas favorables a4 une élection au suffrage universel direct des élus
intercommunaux”. Une enquéte que nous avons réalisée par questionnaire en
1996 aupreés des présidents de communautés de communes et de districts de la
région Picardie confirme le pourcentage de I’A.D.C.F. : les présidents d’éta-
blissements publics a fiscalité propre de la région Picardie sont pour les deux
tiers opposés a la mise en place du suffrage universel direct au niveau intercom-
munal. Dans le méme sens, une enquéte réalisée auprés des conseillers géné-
raux et des conseillers régionaux de la région Picardie en novembre 1997
montre que seuls 33 % des répondants” sont favorables a la mise en place du
suffrage universel direct dans le cadre de I'intercommunalité a fiscalité propre.

91. P. Graziani affirme que la démocratisation de la vie locale “passera a terme, qu’on le
veuille ou non, par Uélection au suffrage universel direct des conseillers d’agglomération”™
(déb. Sénat. séance du 27 octobre 1994, p. 4795).

92. Ch. Pasqua. déb. A.N.. séance du 7 juillet 1994, p. 4220.

93. “L'intercommunalité devrait étre légitimée par le suffrage populaire, surtout lorsqu’il
s’agit de communautés a fiscalité propre [...] qui doivent lever I'impét”, ( Pierre Mauroy, déb.
Sénat, séance du 25 octobre 1994, p. 4665). Quelques semaines plus tard, R. Régnault ahondait
dans le méme sens : “On ne pourra, en effet, pas continuer i gérer 70 p. 100, 80 p. 100 ou un
pourcentage plus grand encore de la masse de Uargent public avec des délégués choisis au
second degré, c’est-a-dire selon une formule qui ne permet pas au contribuable électeur d’étre
associé, de contréler et de sanctionner, comme c’est son droit, comme ¢ ’est son réle et comme la
démocratie Uexige” ( R. Régnault, déb. Sénat, séance du 8 novembre 1994, p. 5346).

94. Lors d’un débat qui s’est déroulé au Sénat autour d’une question orale posée par
Daniel Hoeffel le 13 mars 1997, Jean-Claude Peyronnet relevait : “Par aillewrs, les structures
intercommunales peuvent étre amenées @ lever l'impot. Clest, @ ma connaissance, le seul cas
ot cette capacité est laissée a des élus qui ne soient pas issus directement du suffrage univer-
sel. N’y a-t-il pas la [...] outre le risque de dérapage fiscal, une opacité accrue pour le citoyen,
qui doit déji avoir bien du mal a s’y retrouver ?”, J.0.. déh. Sénat, p. 1452,

95. Cf. Intercommunalités. n® 6, Octobre 1997, p. 5 (Sondage “Spécial réforme™).

96. Pour cette enquéte, 63 questionnaires nous ont été retournés, soit un taux de réponses
d’environ 35%.
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Les raisons avancées par les présidents de structures de coopération inter-
communale sont diverses et variées :

- Une premiére série d’arguments tient au systéme électoral : les répon-
dants craignent que I'introduction du suffrage universel au niveau intercom-
munal ne contribue a complexifier le paysage électoral, a alourdir la
contrainte politique du systéme électoral, et débouche sur une multiplication
abusive des consultations électorales®, sur la politisation de I’intercommunali-
té ou bien encore que le phénoméne de I’abstentionnisme électoral ne se réper-

cute au niveau intercommunal.

- Une deuxiéme série d’arguments repose sur le devenir des collectivités
territoriales existantes : certains répondants voient dans le suffrage universel
direct une mise en concurrence des légitimités intercommunales et commu-
nales, un retour dissimulé a la fusion de communes ou encore le moyen de sup-
primer le département en raison d’une impossible cohabitation entre les
agglomérations et les départements.

- Une troisiéme série d’arguments, directement liée a la seconde, se fonde
sur la nécessaire dépendance de Uintercommunalité : I'expérience des élus
favorise un travail en commun constructif ; 'intercommunalité est 1’affaire
des élus et la représentation est déja assurée par les communes™ ; si les
membres des structures intercommunales a fiscalité propre n’émanent pas des
communes, leurs politiques pourraient étre différentes ; 1’autonomisation des
structures intercommunales a fiscalité propre affecterait I'indépendance com-
munale : le niveau intercommunal imposerait ses décisions aux communes.

- Une quatriéme série d’arguments porte sur le caractére fonctionnel de
Uintercommunalité : les compromis sur lesquels repose le fonctionnement des
établissements publics de coopération intercommunale en font des organismes
plus techniques que politiques, des lieux de coordination des activités et des
investissements”. L’arrivée de personnes extérieures aux conseils municipaux
est vécue comme un facteur susceptible de raviver les animosités et les que-
relles politiques souvent laissées au vestiaire, et donc comme un déclencheur
potentiel de blocages institutionnels.

97. Pour les €lus, la relation entre le maire el ses électeurs doit primer sur I'intercommu-
nalité : elle est a la base du systéme local. Lors d’un entretien réalisé avec le président de la
communauté de communes des trois vallées (Aisne), celui-ci justifiait son opposition au suffra-
ge universel comme suit : “Léchelon de base, c’est la commune : les maires travaillent pour les
administrés ; ceux-ci font confiance au maire pour organiser le territoire. Cela ferait une élec-
tion supplémentaire. A cela, il faut ajouter que le maire peut avoir la sanction de ses habitants
s'il ne travaille pas au niveau communautaire™.

98. Pour une majorité d’élus, la représentation communale est I’élément démocratique de
I"intercommunalité car elle assure le respect des représentations communales.

99. Le président de la communauté de communes de Chaulnes (Somme) affirme ainsi dans un
entretien réalisé en octobre 1997 : “Llintercommunalité est une vue d’aménagement. Si on fuit
entrer l'activisme politique, on risque de dévier Uobjet pour lequel est faite Uintercommunalité”.
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Mais les raisons officielles avancées par les présidents de structures inter-
communales sont peut-étre mineures comparées aux non-dits, aux véritables
craintes qu’ils nourrissent : “Les élus sont souvent réservés devant les pers-
pectives d’élection au suffrage universel direct des membres des conseils des
E.P.C.I. Ils justifient leurs réticences par la crainte d’une politisation des
relations entre les communes, d’un durcissement des clivages, de la multipli-
cation des conflits et des blocages. Tacitement, ce qui est ainsi redouté, c’est
lobligation d’exposer publiquement les problémes, de durcir parfois artificiel-
lement les divergences et de placer plus nettement la gestion des affaires inter-
communales sous des regards extérieurs™"’.

L’autonomie des communes ne saurait étre remise en cause par le contrdle
démocratique exercé par les citoyens : les représentants des communes, dans
leur grande majorité, veulent conserver un droit de regard sur les établisse-
ments de coopération, et pour cela maintenir le rattachement des structures
intercommunales dont la direction revient aux délégués des communes'"!. 1l est
vrai que le changement du mode d’élection des représentants des communes
aurait pour conséquence de redistribuer les cartes du jeu local, en favorisant la
concurrence entre I’échelon communal et I’échelon intercommunal sur la base
de rapports de force déséquilibrés : il pourrait étre porté atteinte a la commu-
ne. Cette reconnaissance pourrait sonner le glas des communes, dont les com-
pétences tendent déja aujourd’hui a étre limitées : les communes sont repliées
sur les domaines de proximité immédiate, une grande partie des affaires étant
renvoyée au niveau supérieur, a la communauté. Cependant les critiques for-
mulées a I'encontre du suffrage universel doivent étre relativisées : parmi les
formules envisageables, le couplage des élections communales et intercommu-
nales favoriserait une certaine cohérence des résultats issus des urnes.

Aujourd’hui, le verrouillage des établissements publics de coopération
intercommunale par les représentants des communes s’inscrit dans cette
démarche tendant a protéger la légitimité communale. Le refus de 1’émanci-
pation des établissements publics de coopération intercommunale traduit la
permanence de la crainte des élus de s’engager dans une réforme voilée des
structures territoriales francaises, aboutissant a la remise en cause de I'un des
niveaux territoriaux existants. C’est pourquoi, les projets ou les propositions
de réforme tendant a introduire le suffrage universel direct an niveau inter-

100. Gaxie (D.), “Stratégies et institutions de I'intercommunalité™, in C.U.R.A.P.P.,
L’intercommunalité. Bilan et perspectives, Paris, P.U.F., 1997, p. 30.

101. Ainsi que le souligne Catherine Ribot, “L’établissement public territorial doit rester
une institution dominée, sous peine de contrarier les desseins communaux. La commune qui
accepte l'intervention sur son territoire d’une institution chargée d’assumer certaines
«affaires communales» ne peut concevoir que celles-ci échappent totalement a son influence.
Lorsque la collectivité admet, pour des raisons économiques ou de gestion, le rattachement de
certaines compétences, elle réclame en contrepartie le rattachement de la structure intercom-
munale & Uinstitution-mére. L’intercommunalité reste donc, avant tout, une question de
«communalité»", La dynamique institutionnelle de Uintercommunalité, Thése. Aix-Marseille,
1993, p. 262.
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communal, annoncés par les pouvoirs publics, ne trouvent pas de suite, et sus-
citent une réaction inverse tendant a renforcer et a réaffirmer la dépendance
communale des établissements publics de coopération intercommunale, au
détriment des citoyens.

B) La dépendance réaffirmée

En 1994, la réconciliation entre I’intercommunalité et le citoyen, souhaitée
par Charles Pasqua'”, était inscrite dans le projet gouvernemental, portant
sur la réforme de I’aménagement et du développement du territoire, qui énon-
cait le principe de I'intervention d’une loi fixant les conditions dans lesquelles
I’organisation et le fonctionnement des regroupements de communes a fiscalité
propre ainsi que 1’élection des représentants des communes qui en sont
membres pourraient étre adaptées par référence a la loi Paris-Lyon-Marseille
du 31 décembre 1982'%. La prudence des parlementaires a conduit in fine a
solliciter du Gouvernement la remise d’un simple rapport devant intervenir
dans les dix-huit mois suivant la publication de la loi du 4 février 1995'%. Mais
les dispositions contenues dans les textes législatifs relatives au dépét de rap-
ports ou de projets de lois ne sauraient étre assimilées a des injonctions adres-
sées au Premier ministre, lesquelles seraient contraires au principe de la
séparation des pouvoirs entre le législatif et I'exécutif'®. Bien que le pré-rap-
port de la Direction générale des collectivités locales sur la réforme des struc-
tures intercommunales annoncait que le rapport sur [’état de
I'intercommunalité “s’attachera enfin, conformément a la demande du
Parlement @ examiner la faisabilité et les conséquences d’une éventuelle
transposition de la loi Paris-Lyon-Marseille aux établissements publics de
coopération intercommunale & fiscalité propre™', la lecture de ce document
laisse perplexe : aucun développement n’est consacré a I’étude de la loi
P.L.M. En effet, le véritable enjeu du suffrage universel est la création d’une

102, J.O., Déb, A.N., séance du 7 juillet 1994, p. 4220,

103. La proposition de la mise en place d’un tel systéme, proche de celui de la fusion-asso-
ciation introduite par la loi Marcellin du 16 juillet 1971, avait déclenché un vent de rumeurs et
de critiques de la part des parlementaires. Nous pouvons ici relever celles du sénateur Paul
Girod, départementaliste convaincu et farouche défenseur des communes : “nous ne voyons
que trop ce que sera l'autorité de I'organe délibérant par rapport aux conseils municipaux
maintenant [...J”. Les communes n’auront “que des existences juridiques et des capacités
d’initiative relativement modestes”. Et. il ajoutait : “Je suis & peu prés certain que la plupart
des communes de dimension modeste englobées dans le systéme disparaitront purement et sim-
plement en tant qu’entités indépendantes”, J.0., déb. Sénat, séance du 8 novembre 1994, p.
5341.

104. Article 78 de la loi du 4 février 1995.

105. Rousseau (D.), “Une révolution par la loi ou par la Constitution ?”, Pouveirs locaux,
n® 22, octobre 1994, pp. 66-70. Voir également la contribution de Sueur (J.-P.), “La loi du 4
féyrier 1995 : une occasion manquée”™ in de Lanversin (I.), Démocratie et aménagement,
Paris, L.G.D.J., 1996, pp. 97 et s.

106. Pré-rapport de la D.G.C.L., juin 1996, p. 16.
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nouvelle collectivité territoriale!"”. Il faut souligner que le suffrage universel

n’entrainerait pas automatiquement la disparition de I'un des niveaux d’admi-
nistration existants : de telles craintes avaient vu le jour au moment de la créa-
tion de la région comme collectivité territoriale. Or le département a été
maintenu dans ses fonctions et s’est méme trouvé étre le premier bénéficiaire
des réformes décentralisatrices de 1982 et 1983.

La question du suffrage universel direct constitue un enjeu politique, susci-
tant une double mobilisation active et réactive entre d’une part ceux qui for-
mulent des propositions allant dans le sens d’un contréle démocratique de
I'intercommunalité par les citoyens et, d’autre part ceux qui luttent contre
I’admission d’un rapport direct entre le citoyen et 1'intercommunalité qui
serait contraire a leurs intéréts. La pression exercée par les associations
d’élus'® a conduit le ministre 4 repousser la question de la révision du mode
d’élection des délégués intercommunaux.

La phase de consultation des associations et autres organismes intéressés'"”

par la réforme de I’intercommunalité a montré I’opposition des groupes de

107. Le suffrage universel direct pourrait étre mis en place : en effet, I'article 72 de la
Constitution affirme que “Les collectivités territoriales de la République sont les communes,
les départements, les territoires d’Outre-mer. Toute autre collectivité territoriale est eréée par
la loi.” 8’il le souhaitait, le 1égislateur pourrait donc poser le principe de la transformation des
établissements publics territoriaux en collectivités locales. Cette solution aurait le mérite de
clarifier le statut juridique des structures intercommunales et de simplifier, pour les citoyens,
la compréhension des différents niveaux décisionnels existants au niveau local. S’il n’est pas
expressément indiqué dans le texte constitutionnel que les collectivités doivent étre adminis-
trées par des conseils élus au suffrage universel direct, il s”agit la néanmoins un principe qui
découle de la décentralisation : I'élection renforce le principe de la libre administration, elle
est la décentralisation en action. Mais I’élévation des structures intercommunales au rang de
collectivités imposerait une redéfinition de la répartition des compétences. Ces structures agis-
sent sur la base d’un transfert de compétences communales, et done dans des domaines qui res-
sortissent de ceux dans lesquels les communes ont originellement vocation a intervenir. Or, le
Conseil constitutionnel vérifie que I'intervention d’une nouvelle collectivité ne prive pas une
autre collectivité des attributions (qui sont les siennes. De ce fait, la création de nouvelles col-
lectivités ne pourrait remettre en cause 1'existence et la raison d’étre des communes, par la
dépossession d’une grande partie de leurs compétences, a moins d’envisager une révision de
I"article 72.

108. En 1994, dans Le livre blanc de Uintercommunalité, I'A.D.C.F. indiquait que “la
transposition de la loi PLM du 31 décembre 1982 a la coopération intercommunale équivau-
drait & une fusion qui ne dit pas son nom et est inacceptable pour la démocratie locale”, p. 11.
En 1996. Marc Censi, président de ’'A.D.C.F., allait méme jusqu’a affirmer que I’élection au
suffrage universel direct au niveau intercommunal est “un débat d’intellectuel”, Le courrier
des maires, 12 juillet 1996.

109. “L’audience des associations d’élus locaux, dont le siége est généralement installé
dans les 6e et Te arrondissements de la capitale, tient pour une large part @ leur capacité
d’engager avec les pouvoirs publics des relations de partenariat actif, qui sont pratiquement
«de droit» en ce qui concerne CAMF, 'APCG et PAPCR”, Palard (J.), “Les associations d’élus
locaux ; amicales ou groupes de pression ?”, in Institut de la décentralisation., La décentrali-
sation en France. op. cit.. p. 120.
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représentants des collectivités a la mise en place du suffrage universel direct
au niveau communautaire. Alors que 1’Association des Maires des Grandes
Villes de France (A.M.G.V.F.) s’est déclarée favorable au principe de 1'élec-
tion des membres du conseil d’agglomération au suffrage universel direct!''’,
I’A.D.C.F. s’est érigée défenseur de I'individualité des communes, et a deman-
dé I’application du principe de subsidiarité''!. Selon I’A.D.C.F., “Il n'est pas
besoin d’élection au suffrage universel des élus intercommunaux — ce qui
reviendrait @ créer une collectivité territoriale de plus et a nier la légitimité
des communes — pour pratiquer aw quotidien Uexercice d’une démocratie
vivante et sereine. Légitime par l'expression des conseils municipaux, l’élec-
tion au second degré instaure une authentique collégialité de décision, libérée
des contraintes immédiates de la seule gestion municipale, mais forte d’une
connaissance du terrain inégalée. Débarrassé aussi de réflexes par trop poli-
ticiens, le débat s’engage sur des bases constructives, donnant vie aux notions
fondamentales d’intérét général et de respect des identités communales™ " :
I’'argumentaire développé par I’A.D.C.F. reprend un certain nombre de rai-
sons avancées par les présidents des communautés de communes et districts
qui sont opposés a la mise en place du suffrage universel direct ; le véritable
enjeu apparait bien &tre le maintien du contréle exercé par les élus commu-
naux sur 'intercommunalité. L’intégration des positions des associations
d’élus a conduit a différer une nouvelle fois le probléme de I’élection au suf-
frage universel direct des délégués intercommunaux'®. La position du gouver-
nement ne laissait ancun doute sur I’ajournement du probléme : Dominique
Perben, ministre de la Fonction publique, de la réforme de I’Etat et de la
décentralisation, déclarait en novembre 1996 que I’élection directe “aboutirait
a la disparition des communes — ce qui me paratt étre une erreur — et pose-

rait le probléeme de l’équilibre du département”™ ' ; il affichait son intention de

110. A.M.G.V.F.. “Mon pays c’est la ville”, Le Manifeste des maires des grandes villes de
France, Paris, Grasset, 1994, p. 167.

111. Lors de la 7e Convention nationale, le 19 décembre 1996, Marc Censi, président de
I"association, rappellera que “L’intercommunalité est aussi respectueuse des communes et de
leur légitimité, la garantie, dans notre pays, d’un équilibre politique et social auquel une
majorité de nos concitoyens est attachée. Prenons garde, au prétexte de débats conceptuels,
de détruire un consensus esseniiel au fonctionnement de notre démocraiie”, p. 7. L’élection au
suffrage universel direct remettrait en cause le principe de subsidiarité : “la subsidiarité ne
concéde aux échelons supérieurs que les compétences que 'échelon de base ne pourrait assu-
mer raisonnablement, conservant @ celui-ci toute sa capacité d’action”, p. 1.

112. A.D.C.F., Réforme de l'intercommunalité, octobre 1996, p. 12.

113. L’avis du bureau de I’A.M.F. (Association des maires de France), daté du 8 novembre
1996, sur les propositions du pré-rapport relatif & la coopération intercommunale est signifi-
catif du différemment de cette question et de la volonté des maires de continuer i maitriser le
développement de intercommunalité : il fait 'impasse sur cette question.

114. Le ministre ajoutait : “Une telle perspective serait probablement le meilleur moyen
d’arréter immédiatement le développement de Uintercommunalité. Je voudrais redire que le
gouvernement n’a pas dans ses projets de modification de la carte administrative. Nous ne
voulons toucher ni aux régions, ni aux dépariements, ni aux communes”, La gazette des com-
munes, 18 novembre 1096,
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ne pas déstabiliser le consensus sur lequel repose I’essor de I'intercommunali-
té, 4 savoir une intégration croissante des communes dans les établissements
publics de coopération intercommunale, contrdlée par les représentants des
communes.

Le télescopage des actions menées en faveur des établissements publics de
coopération intercommunale avec la notion de pays, a laquelle J.C. Gaudin
souhaitait attribuer une ossature institutionnelle'”®, a durci les positions a la
fois des ministéres''¢ et des élus locaux'”. Ce sont deux conceptions de I’amé-
nagement du territoire qui s’affrontaient, I'une reposant sur I’incitation,
I’autre portée par un vent d’autoritarisme, de contrainte''®, ce qui a amené le
ministre de la Fonction publique, de la réforme de I’Etat et de la décentralisa-
tion a rappeler réguliérement au cours de ses interventions la nécessité de pré-
server le lien de dépendance entre les communes et les établissements publics
de coopération intercommunale. C’est ainsi que lors de son audition par le
groupe de travail sur la décentralisation du Sénat, D. Perben affirmait que
“ce mode de désignation susciterait des réticences et aurait pour effet de frei-
ner le développement de la coopération intercommunale™ .

Si la commission nationale de ’aménagement du territoire et de la décen-
tralisation du Parti socialiste a récemment proposé de réviser le mode de dési-
gnation des assemblées délibérantes des établissements publics de coopération
intercommunale, en introduisant le suffrage universel direct pour I’élection
des assemblées délibérantes intercommunales'’, la pression exercée par les
associations d’élus a conduit le gouvernement a faire preuve de prudence :
lors de la 8e Convention nationale de I'A.D.C.F., J.-P. Chevénement, ministre
de I'Intérieur, déclarait ainsi : “il faut ouvrir le débat mais je pense que le
jour de conclure n’est pas venu™'?.

La complexité de I’action publique et les difficuliés rencontrées dans
I’élaboration des réformes, du fait de la multiplication des partenaires des
gouvernements et de la pression qu’ils exercent, conduisent a une démocra-
tisation de I’intercommunalité fagconnée par et pour les élus communaux : la

115. Gaudin (J.-C.), “Ma coneeption du territoire™, Le Monde. 27 mars 1996 : il s agissait
de couvrir la France de cent agglomérations et (uatre cent pays.

116. L’opposition entre le ministére de I’Aménagement du territoire et celui de la Fonetion
publique. de la réforme de I’Etat et de la décentralisation.

117. Cf. “Le «Pays» en quéte d’une personnalité juridique”., Vie publique. Mars 1997.

118. Cette derniére a cristallisé les oppositions, particuliérement celle de 1’ Association des
présidents de conseils généraux de France. Cf., a titre d’exemples, Gilles (J.-B.), “La
Révolution silenciense des territoires™, Le courrier des maires, 7 février 1997 et Grosrichard
(F.), Le Monde, 10 avril 1997.

119. Delevoye (J.-P.). Hoeffel (D.). “La décentralisation : Messieurs de |’Etat, encore un
effort !, Les rapports du Sénat, n°® 239, 1996-1997, p. 91.

120. Rapport J.P. Balligand, “Pour un acte I de la politique de décentralisation et de
développement d’un territoire solidaire™, mars 1997, 37 p.

121. Intercommunalités, n° 6, octobre 1997, p. 3.



268 LA DEMOCRATIE LOCALE

participation des citoyens au fonctionnement de I'intercommunalité (au travers
de commissions ad hoc, par exemple) est souhaitée, a condition qu’elle puisse
demeurer placée sous |"étroite vigilance des représentants des communes.

La lutte contre le suffrage universel direct est méme ’occasion de requérir
la codification du verrouillage des assemblées intercommunales par les repré-
sentants élus des communes, les maires, adjoints et conseillers municipaux. De
fait, lors de la préparation de son projet de loi de réforme de I'intercommuna-
lité, Dominique Perben affirmait qu’“il était inadmissible que des personnes
siégent dans une structure de coopération intercommunale sans étre issues du
suffrage universel et qu’elles puissent participer & des prises de décisions
Jfinanciéres” répercutées sur celles des communes. Par ailleurs, I’A.D.C.F.
avait proposé que seuls les conseillers municipaux puissent représenter les
communes dans les assemblées intercommunales, en exposant qu’il s’agissait la
d’une “contrepartie de [’élection au second degré des élus
intercommunaux’'**. Pour parer aux probables reproches qui pourraient lui
étre adressés relativement a I’absence d’ouverture démocratique des établisse-
ments de coopération, ’A.D.C.F. avait proposé en contrepartie que les élec-
teurs puissent étre membres de groupes de travail mis en place par la
structure intercommunale. La démocratisation de la vie intercommunale doit
rester marginale : dés lors, celle-ci est axée sur le droit 4 I'information et le
développement de la concertation. La position retenue par D. Perben, en avril
1997, allait en ce sens'* : le discours porte avant tout sur ’information et Ia
compréhension des probléemes intercommunaux par les citoyens ; il ne
s’agit pas d’assurer une place au citoyen dans le fonctionnement des éia-
blissements publics de coopération intercommunale. L’article 6 du projet de
loi relatif au développement de la coopération intercommunale déposé au
Sénat le 23 mai 1997 par Dominique Perben avait intégré les propositions de
I’A.D.C.F, et disposait que “Les délégués de chaque commune sont élus au
sein du conseil municipal. Si le nombre des conseillers municipaux est infé-
rieur aw nombre au nombre des sieges attribués a la commune, le conseil
municipal peut désigner tout citoyen éligible au conseil municipal de la com-
mune pour occuper les siéges qui ne peuvent étre pourvus par des conseillers
municipaux™" : les citoyens sont expulsés des assemblées intercommunales,
pour mieux consolider le systéme de la démocratie de second degré applicable

122. A.D.C.F., Réforme de Uintercommunalité, octobre 1996, p. 30. Les fonctions de délé-
gués sont ouvertes aux électenrs des communes : les dispositions applicables aux communautés
de communes permettent de recourir i un électeur d’une commune membre de I’établissement,
et donc de faire appel a un habitant d’une autre commune pour représenter la commune dans
le conseil communautaire. L’harmonisation du régime de 1’élection des communautés de com-
munes sur celui des districts a été proposée dans le pré-rapport relatif a ’intercommunalité.

123. “Il est indispensable que la coopération intercommunale corresponde i une efficaci-
té acerue du service public et soit mieux comprise du citoyen. La simplification est donc un
enjeu de démocratie” , Perhen (D.), Intercommunalités, n® 1, avril 1997, p. 1.

124. Projet de loi Perben relatif an développement de la coopération intercommunale.
enregistré a la Présidence du Sénat le 23 mai 1997, n® 343, doe. Sénat, session ordinaire de
1996-1997, pp. 40-41.
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i I'intercommunalité'?, Le ministre expliquait ce choix comme suit : “C’est la

solution la plus conforme aux exigences de légitimité des délégués intercom-
munaux, sans pour autant remettre en cause lidentité et la carte communale
par le recours au suffrage universel : elle rejoint les préoccupations de la tres
grande majorité des élus locaux et les positions de CAMF et de TADCF”'*,

La dépossession du citoyen apparait encore plus nettement dans le cha-
5 . s ; : G i : :

pitre IV du projet de loi Perben consacré aux “Conditions d’exercice des man-
dats des membres des conseils ou comités des établissements publics de
coopération intercommunale™ " : la reconnaissance d’un véritable statut des
délégués intercommunaux, a 'instar de celui qui a été adopté en 1992 pour
I’exercice des mandats locaux, était envisagée ; il s’agissait de codifier le pro-
cessus de professionnalisation de la fonction de délégué intercommunal.

Le lien établi entre les communes et leurs établissements publics de coopé-
ration intercommunale est tel que les efforts portent plus sur la volonté d’asso-
cier les élus municipaux non délégués a I’assemblée intercommunale aux
décisions que sur ’association des citoyens au processus décisionnel*®. Le
ministre de la Fonction publique, de la réforme de I’Etat et de la décentralisa-
tion en place, Emile Zuccarelli, semble s’orienter lui aussi dans cette voie : “Si
le choix de Uélection au suffrage universel devait, au bout du compte, étre
jugé prématuré (...) il y a place pour des mesures qui permetient de renforcer
lenracinement démocratique des structures intercommunales et la transpa-
rence de leur gestion, notamment en assurant une meilleure information des
citoyens (...) [et] surtout des conseils municipaux des communes membres™'?.
L’évolution dans la conduite des processus de changement, auxquels partici-
pent les associations d’élus, oblige les gouvernants successifs a prendre en
considération les intéréts de ces groupes de pression, et donc a envisager le
report des réformes d’envergure.

125. “Les délégués devront étre choisis parmi les membres du conseil municipal. 11 s’agit
de favoriser la désignation de délégués en charge du vote de U'impét parmi les élus du suffra-
ge universel. C'est seulement si le nombre de conseillers municipaux est inférieur au nombre
de sicges de délégués a pourvoir, qu'il pourra étre fait appel a tout citoyen éligible au conseil
municipal de la commune considérée. Ce cas devrait étre rare.”, Projet de loi Perben, Ibid.
pp. 10-11.

126. Perben (D.), Intercommunalités, n° 4, 1997, p. 4.

127. Projet de loi de D. Perben. op. cit., p. 56 et s.

128. Rapport du Sénat J.P. Delevoye, D. Perben, op. cit., p. 92. Par ailleurs, I’émergen-
ce des comités des maires. non prévus par la loi, et consultés sur les affaires les plus impor-
tantes de Uinstitution intercommunale. traduit bien le lien de dépendance existant entre I'ins-
titution et les communes, et la volonté des élus de le maintenir : “Y-a-t-il une place pour les
«comités des maires» 7, expérience d’Anne-Marie Durand et point de vue de Daniel Gaxie.,
Intercommunalités. n® 10, février 1998, pp. letd.

129. Intervention d’Emile Zucearelli au congrés de I'Association des maires de France le
20 novembre 1997, Le Monde, 21 novemhre 1997,
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Il ne saurait donc étre question pour le moment de briser le lien de dépen-
dance existant entre I’établissement public de coopération intercommunale et
les communes, sauf a soulever une fronde parmi les élus locaux. La démocrati-
sation des établissements publics, rendue possible par les textes, et dont le
renforcement est souhaité par les gouvernements successifs depuis plusieurs
années, reléve plus du registre du discours que de celui de la pratique. La
logique fonctionnelle prédomine. Les possibilités d’une démocratie continue
au niveau intercommunal existent mais ne sont pas mises en oeuvre, ou du
moins trés insuffisamment. Le refus du suffrage universel direct pour ’élec-
tion des organes délibérants au niveau intercommunal, auquel s’ajoute
I’absence de contrainte législative tendant a associer étroitement le citoyen a
I’intercommunalité, ralentit I’avénement d’une véritable démocratie partici-
pative au niveau intercommunal.





