A propos de la
gouvernance des villes

Jean-Pierre Sueur, maire d’'Orléans

Les chiffres du dernier recensement de fa population ont montré une
image contrastée de la réalité urbaine francaise. En 1999, 80 % des
Frangais vivent en ville. Mais ce pourcentage, qui ne fut jamais aussi
élevé, recouvre des évolutions différentes. Ainsi, la croissance démo-
graphigue de dix-sept aires urbaines a représenté, entre 1990 et 1999,
les trois quarts de 'augmentation de la population des 52 aires urbaines
recensées. Dans la méme période, une aire urbaine sur trois a vu sa
population diminuer. La notion d'aire urbaine, définie a partir du lieu de
travail des résidents, a fait apparaitre des espaces d'influence beau-
coup plus larges que ce qu’on appelle classiqguement “agglomérations”.
Les communes situées a proximité des aires urbaines les plus dyna-
migues, mais considérées par I'INSEE comme appartenant a des
espaces a dominante rurale, ont également connu une augmentation
importante de leur population, constituant ainsi des pdles secondaires.

Au cours des dix derniéres années, le paysage institutionnel a égale-
ment beaucoup changé. Les pouvoirs des agglomérations, ou plutét
des institutions intercommunales (gui ne correspondent pas toujours a la
réalité d'une agglomération), se sont sensiblement accrus sous I'effet de
fa loi du 6 février 1992 sur 'administration territoriale de la République
et, plus récemment, de la loi du 12 juillet 1999 relative au renforcement
et a la simplification de la coopération intercommunale. Parallélement, il
est apparu toujours plus nécessaire de permettre et de prendre en
compte l'expression des aspirations des habitants au niveau des quar-
tiers. Les conseils de quartier se sont développés. Méme si la commune
est toujours percue et vécue comme une réalité trés forte, la “grande
ville” doit désormais prendre en compte, dans ses choix et dans son
fonctionnement, deux autres niveaux, celui du quartier, lieu par excellen-
ce des politiques de proximité, et celui de 'agglomération, lieu par
excellence des choix d’'aménagement structurants. Parallelement, la
question des relations entre les communes, au sein d'une agglomération,
se pose dans des termes nouveaux. L'Association des maires des
grandes villes de France souligne réguliérement e poids important, pour
les finances des villes-centres des agglomérations, des charges dites de
centralité. Les villes-centres sont en effet amenées & assumer seules des
dépenses qui profitent a 'ensembie de la population d'une aggloméra-
tion. Dans le méme temps, les élus d’autres communes jugent parfois
excessif le poids des villes-centres et de leurs élus dans la définition des
objectifs au niveau de I'agglomération.
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C'est dans ce contexte que le théme de la « gouvernance » des villes a
émergé. A partir du milieu des années 1990, a l'occasion de proposi-
tions sur la nécessité de relancer la décentralisation, on a commencé a
poser clairement la question de la pertinence politique des découpages
administratifs hérités du xix® siecle. Comment associer entre eux, par
des politiques publiques sectorielles locales, des territoires qui restent
politiguement disjoints et dont les logiques d'aménagement peuvent étre
contradictoires alors méme gu'il est tellement nécessaire gu’elles soient
complémentaires et cohérentes entre elles ? Comment instituer de nou-
veaux modes de décision politique susceptibles de prendre en compte
les nouvelles dimensions des territoires urbains 7 Comment permettre
F'expression démocratique de la population dans ce cadre institutionnel
en devenir 7 De nombreuses solutions ont été avancées. La "révolution
tranquille” de l'intercommunalité que nous connaissons depuis prés de
dix ans a, pour partie, changé les choses. Mais d'autres réformes sont
devant nous, notamment celles qui concerneront le suffrage universel,
gui s'exerce toujours au niveau des communes et des cantons, alors
gu'il serait plus pertinent gu'il s’exerce désormais au niveau des com-
munes et des agglomérations.

La révolution tranquille de 'intercommunalité

En vingt ans, les transformations profondes qui ont affecté les eecocccescee
villes ont suscité I’émergence de nouveaux territoires. Les villes, Nouveaux
encore trés denses il y a trente ans, se sont étendues. Aux marges territoires
des villes, le long des axes de communication, des zones d’acti-

vités et des zones commerciales sont apparues. Les territoires

urbains sont, de plus en plus, devenus des “villes éclatées” ol se

sont juxtaposés, sans toujours étre liés entre eux, des espaces spé-

cialisés : centre ancien a vocation patrimoniale, faubourgs,

“entrées de ville” strictement commerciales, quartiers de grands

ensembles ou nouveaux quartiers pavillonnaires presque exclusi-

vement voués a 1’habitat, campus universitaires, parcs d’activité

voués aux entreprises, parcs technologiques voués aux entre-

prises innovantes, parcs de loisirs... Parallélement, la distinction

entre espaces urbains et ruraux s’est affaiblie avec le phénomene

de “rurbanisation”.

L’intercommunalité s’est, on I’a dit, développée. Aux problémes eeeecscsccse
globaux qui se posaient a la ville, les élus ont souhaité apporter Premiers
des solutions les plus globales possibles. Mais les institutions pas de
intercommunales ne se sont pas développées sur le modele des Vintercom-
communes, départements ou (plus récemment) des régions, col- munalité
lectivités locales a part entiere. Des son origine, le développe-
ment de l'intercommunalité a €été marqué par le poids des
communes. La premiére loi instituant le syndicat de communes,
en 1890, avait soumis sa création et son fonctionnement a la régle
de I’approbation unanime des communes. Ce n’est qu’en 1959
que cette regle a été remplacée par celle de la majorité qualifiée,
qui reste toujours en vigueur aujourd’hui. C’est aussi en 1959
qu’ont été créés les syndicats intercommunaux a vocation mul-
tiple ainsi que les districts qui, dans D’esprit du législateur,




0000 00000OCO
La loi de
1992 : suc-
cés des
communau-
tés de
communes,
échec des
communau-
tés de
villes

00000000 OOOS
La loi de
1999 : aveé-
nement
des com-
munautés
d’agglomé-
ration a
taxe pro-
fessionnel-
le unique

devaient étre avant tout urbains. La loi du 31 décembre 1966 a
créé les quatre premiéres communautés urbaines. Celle du 13
juillet 1983 a cré€ les syndicats d’aménagement des aggloméra-
tions nouvelles et a réorganisé les villes de Paris, Lyon et
Marseille, sous la forme — pour I’essentiel - que 'on connait
aujourd’hui.

11 a fallu toutefois attendre 1992 pour qu’une loi réorganise 1’in-
tercommunalité et lui donne les moyens d’un réel développe-
ment. Deux nouvelles structures de coopération intercommunale,
la communauté de communes et la communauté de villes, sont
alors créées. Ces structures sont dotées d’une fiscalité propre.
Leur création est incitée par le versement d’une partie de la dota-
tion globale de fonctionnement. Les exigences en matiére de
vocations obligatoires et facultatives sont assez souples pour faci-
liter leur émergence, méme si I’action économique et I’aménage-
ment de ’espace sont les compétences privilégiées par la loi. Le
succes de la loi de 1992 est d’ailleurs incontestable. Aujourd’hui,
les deux tiers des communes sont membres d’une structure inter-
communale 2 “fiscalité propre”. Il faut noter toutefois que si les
communautés de communes ont connu un grand succes et si les
structures “a fiscalité propre” se sont généralisées dans la quasi-
totalité des agglomérations frangaises, les “communautés de
villes” n’ont eu que trés peu de succes.

Il est intéressant de rechercher les raisons de cet échec.
Rappelons d’abord que les communautés de ville prévoyaient la
mise en place obligatoire d’une “taxe professionnelle unique”
(TPU) sur ’ensemble du territoire couvert par cette structure
intercommunale. Cette disposition était, et reste, décisive pour la
bonne « gouvernance » des agglomérations. En effet, les concur-
rences entre communes en maticre de taxe professionnelle s’op-
posent a un aménagement cohérent et raisonné du territoire
urbain. Il y a une évidente corrélation entre les différences, sou-
vent excessives, des taux de la taxe professionneile entre ces
communes voisines et le “mitage” du paysage, I’incapacité & mai-
triser le paysage urbain, le “sinistre” urbanistique et paysager des
entrées de villes...

Or, visiblement, en 1992 et dans les années qui ont suivi, les
esprits n’étaient pas mérs. La “révolution tranquille” de P’inter-
communalité a incontestablement produit ses effets puisque,
quelques incitations en matiére de dotation globale de fonction-
nement aidant (mais ce n’est pas le facteur le plus décisif), la loi
du 12 juillet 1999 s’est traduite par la création trés rapide — avant
le 31 décembre 1999 — de 51 communautés d’agglomération qui
mettront toutes en ceuvre, puisque c’est une obligation légale, la
taxe professionnelle unique. Ce dispositif va, sans nul doute, se
généraliser au cours des prochaines années. C’est incontestable-
ment une chance pour la “gouvernance” des agglomérations — a
condition, toutefois, que la taxe professionnelle (ou qu’un imp6t
économique local) garde une substance dans les prochaines évo-
lutions fiscales et, surtout, que les collectivités locales concer-
nées gardent la maitrise des décisions quant a cet imp6t et aux
autres impdts locaux, méme s’1l est, bien sfir, nécessaire de mieux
“spécialiser” les impdts entre les différentes collectivités locales.
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La méme loi du 12 juillet 1999 accroit les compétences des ins-
tances intercommunales vouées a 'urbain (communautés d’ag-
glomération et communautés urbaines) pour tout ce qui
reléeve de I’aménagement, de 1I’économie, de I’habitat, de I’envi-
ronnement et de la politique de la ville. De surcroit, I’article 26
de la loi d’orientation sur I’aménagement durable du territoire du
25 juin 1999 assigne aux établissements publics de coopération
intercommunale des aires urbaines de plus de 50 000 habitants
I’obligation de rédiger un projet d’agglomération en matiére
d’aménagement de I’espace. Cet article permet, en outre, a ces
structures intercommunales de signer avec I’Etat, dans le cadre
des contrats de plan Etat-région, des contrats d’agglomération.

Toutefois, pour essentiel qu’il soit, le développement de Iinter-
communalité s’est toujours fait, en quelque sorte, par défaut.
Malgré la réforme de 1999, les établissements publics de coopé-
ration intercommunale ne possedent pas le statut de collectivités
territoriales & part entiére. Alors que les communes disposent
d’une compétence générale, les structures intercommunales sont
soumises au principe de spécialité. Elles ne peuvent exercer que
les compétences qui leur ont été déléguées par les communes. Le
cadre territorial de I’intercommunalité peut étre également trés
fluctuant : ainsi, il n’est pas rare de voir une méme agglomération
divisée en plusieurs structures intercommunales, elles-mémes a
géométrie variable. Cette primauté des communes a profondé-
ment marqué le développement de I'intercommunalité, qui n’a
d’abord été acceptée que pour €tre au service des communes. Ce
n’est donc pas un hasard si la quasi-totalité des établissements
publics de coopération intercommunale ont en charge la gestion
de services ou d’équipements, tels que I’adduction et la distribu-
tion de ’eau, la collecte et le traitement des ordures ménageres
ou I’assainissement. Le regroupement a permis aux communes de
réaliser des économies d’échelle, tout en construisant des équipe-
ments cofteux, conformes aux réglementations, notamment en
matiére d’environnement. Ce n’est que plus récemment, essen-
tiellement depuis 1992, que ’on est passé d’une “intercommuna-

N

lité de service” a une “intercommunalité de projet”.

L’émergence des agglomérations
dans les politiques publiques

Outil des communes, les structures intercommunales ont aussi
servi d’appui a la mise en ceuvre d’un certain nombre de poli-
tiques de I’Etat. Plusieurs lois ont précisé le cadre de I’action des
collectivités locales en matiére de gestion de I’eau, d’élimination
des déchets ou de préservation de la qualité de I’air. Les maires
ont ainsi été€ chargés de I’information des populations sur la qua-
lité de I’eau ou de ’air. Les régions ont eu I’obligation d’établir
un plan régional d’élimination des déchets industriels. Les dépar-
tements ont dii rédiger des plans départementaux d’élimination
des déchets ménagers. Pour leur part, les agglomérations ont été
dotées de prérogatives en mati¢re de gestion de la qualité de I’air.
Larticle 3 de la loi sur I’air du 30 décembre 1996 implique les
agglomérations dans la création d’un dispositif de surveillance de
la qualité de I’air et de ses effets sur la santé. Les agglomérations
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de plus de 100 000 habitants ont ét¢ mises dans I’obligation
d’élaborer un plan de déplacements urbains (PDU) et celles de
plus de 250 000 habitants un plan de protection de I’atmosphéere.

L’importance croissante des structures intercommunales d’agglo-
mération, depuis le vote de la loi de 1992 sur I’administration ter-
ritoriale de la République, explique cette importance accordée
aux agglomérations par les rédacteurs de la loi sur I’air. Ce suc-
cés des structures intercommunales dans les agglomérations
urbaines explique également la récente augmentation de la repré-
sentation des agglomérations dans les conseils d’administration
des agences de I’eau, ainsi que la reconnaissance, par la loi du
12 juillet 1999, d’une vocation obligatoire “protection et mise en
valeur de I’environnement” pour les nouvelles communautés
d’agglomération.

L’Etat s’est également appuyé€ sur les agglomérations pour gérer
au mieux ’espace urbain. La loi d’orientation sur la ville du
13 juillet 1991 a treés certainement été des premieres qui aient
officialisé le role des agglomérations, comme cadre et acteur
d’une politique en matiere d’habitat. Elle a, en effet, confié aux
structures intercommunales d’agglomération la possibilité de
rédiger un plan local de I'habitat. Cette possibilité est devenue
une obligation pour les agglomérations de plus de 200 000 habi-
tants, pour lesquelles des objectifs de construction de logements
sociaux ont été fixés. Le projet de loi, présenté par Jean-Claude
Gayssot, Louis Besson et Claude Bartolone, consacré a la “soli-
darité et au renouvellement urbains™ renforce ces dispositions en
créant des schémas de cohérence territoriale, qui doivent rempla-
cer les schémas directeurs. Il a pour objectif de mettre en ceuvre,
dans chaque agglomération, une politique cohérente, équilibrée,
diversifiée du logement et de faire en sorte que, dans chaque
agglomération, la mixité sociale devienne effective. Mais cela
suppose aussi des “régles du jeu” entre communes. Cela implique
un vaste mouvement de “renouvellement urbain” visant, au
rebours de la logique des “grands ensembles”, a recomposer dans
toute la ville des espaces urbains de qualité accueillant des loge-
ments de plusieurs types, mais également voués a d’autres fonc-
tions urbaines : commerce, économie, culture, formation, sport,
loisirs, espaces verts, environnement. Il faut donc s’orienter vers
une nouvelle urbanité, pariant sur la qualité du bati, sur la diver-
sité de I’habitat et sur la multiplicité des fonctions urbaines.

La “politique de la ville” est, en effet, aujourd’hui un autre grand
secteur d’intervention des agglomérations. L’histoire de la poli-
tique de la ville rejoint celle du développement de I’intercom-
munalité. Aprés avoir retenu le quartier comme échelle
d’intervention (lors de la mise en place des procédures “habitat et
vie sociale” en 1977 ou lors de la mise en place des premieres
conventions de “développement social des quartiers” a partir de
1981), les politiques de la ville ont cherché a ouvrir le quartier sur
la ville et a le reconsidérer dans le cadre de la ville, mais aussi de
I’agglomération. Aujourd’hui, il n’est plus question de dissocier,
comme c’était encore le cas en 1996, lors du Pacte de relance
pour la ville qui créa les zones urbaines sensibles, les zones de
redynamisation urbaine et les zones franches, les quartiers des
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agglomérations dans lesquelles ils s’inscrivent. Le rapport
Demain, la ville (1) remis 2 Martine Aubry en février 1998,
ainsi que les décisions du Comité interministériel a la ville de
décembre 1999 ont entériné cette approche plus globale, puisque
la nouvelle génération de contrats de ville, pour les années 2000-
2006, doit “mieux articuler des interventions de proximité au
niveau des quartiers avec des actions plus vigoureuses au niveau
de la commune, et plus encore de 1’agglomération, pour peser
davantage sur les mécanismes de ségrégation qui se manifestent
a cette échelle”. Si les communes restent des partenaires a part
entiere, les structures intercommunales d’agglomération sont
désormais reconnues dans ce dispositif. En effet, I’article 27 de la
loi d’orientation sur I’'aménagement durable du territoire précise
que les contrats de ville pourront &tre intégrés aux contrats d’ag-
glomération signés entre I’Etat et les établissements publics de
coopération intercommunale.

Cette nouvelle orientation est essentielle. Vingt ans de politique
de la ville ont montré les fortes limites des politiques “‘répara-
trices” cantonnées dans les quartiers dits “sensibles”. Ces poli-
tiques n’ont pas empéché le développement des ségrégations et
des stigmatisations. C’est une erreur de croire qu’on peut changer
profondément les choses dans ces quartiers de grands ensembles
sans que cela concerne en rien le reste de 1’aire urbaine. Ces quar-
tiers de grands ensembles, il faut souvent les “refaire”, mais il ne
faut pas les refaire “sur eux-mémes”, a la méme place.

Il faut, au contraire, entrainer toute 1’agglomération dans un mou-
vement de “renouvellement urbain™ concernant tous les espaces,
tous les quartiers et pariant partout sur la qualité, la diversité, le
renouveau de ’architecture et de ’urbanisme mais aussi sur
le sens de la transition et de la continuité, puisque ce “renouvel-
lement urbain” concerne a la fois les quartiers “anciens” et
les “quartiers neufs”. Hier, les “grands ensembles” étaient en rup-
ture avec le reste de 1’urbain. La nouvelle urbanité pariera tout au
contraire sur la cohérence, la continuité de la ville, la mobilité, la
convivialit¢. En un mot, il n’y a plus de sens a distinguer une
politique de la ville (vouée a la réparation sociale) et une poli-
tique urbaine (vouée a I’aménagement urbain). Le mouvement du
“renouvellement urbain” concerne toute 1’agglomération. Il ne
peut étre congu, géré, mis en ceuvre qu’au niveau de ’agglomé-
ration et par I’instance d’agglomération.

Les dotations financiéres explicitement réservées aux structures
intercommunales ont certainement représenté I'élément le plus
incitatif pour le développement de I’intercommunalité a fiscalité
propre. La part de la dotation globale de fonctionnement aux
structures intercommunales a fiscalité propre, créée ou moderni-
sée par la loi sur I’administration territoriale de la République de
1992, a contribué, on I’a vu, a la réussite de cette loi. Il est éga-
lement intéressant de constater que lorsque les conseils régionaux
ont relayé, par des incitations financiéres dans le cadre de leur
politique d’aménagement du territoire, les politiques nationales
en matiere de développement de I’intercommunalité, les élus

(1) J.P. Sueur, Demain, la ville, 2 vol, Paris, La Documentation frangaise, 1998.
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de commune, d’agglomération ou d’une communauté urbaine. La
légitimité démocratique reléve toujours de I’échelon communal.

C’est pourquoi, a I’occasion du développement de I’intercommu-
nalité, certains ont soutenu des réformes susceptibles de fonder
une nouvelle légitimité politique. La loi du 6 février 1992 a ainsi
consacré la consultation communale a I’initiative du maire et sur
des questions concernant les pouvoirs du conseil municipal.
L’article 85 de la loi sur I’aménagement et le développement du
territoire du 5 février 1995 a prolongé cette réforme puisqu’il per-
met, si un cinquieme des électeurs le demandent, I’organisation
d’un référendum d’initiative populaire. Cet article crée aussi la
possibilité d’un référendum intercommunal lorsque 1’ensemble
des maires ou la moitié de I’assemblée délibérante le demandent.
Les électeurs peuvent également avoir Pinitiative d’un tel réfé-
rendum, si un cinquieéme de la population le souhaite.

L’aspiration a davantage de démocratie locale participative s’est
traduite par développement d’instances locales ad hoc de partici-
pation et de consultation des habitants, sur des secteurs définis de
I’action municipale ou en direction des publics spécifiques. Les
conseils municipaux d’enfants ont ainsi connu un fort développe-
ment. Des “‘commissions extra-municipales de jeunes” ont été
créées. Certaines communes ont cherché a répondre a la question
de l'intégration des populations étrangeéres en proposant des com-
missions ol les représentants des différentes communautés étran-
geres de la commune pouvaient se retrouver. Des commissions
extra-municipales ont été également créées afin de regrouper les
représentants des associations de personnes handicapées. Ces
commissions sont régulierement consultées sur les choix en
matiére d’urbanisme, de voirie, de transport, d’accessibilité des
équipements publics ou des logements.

Des conseils de quartier, instances consultatives regroupant les
“forces vives” d’un quartier (élus, représentants des associations
d’habitants, de locataires, de commercants, sportives, culturelles,
de parents d’éleves...), ont également vu le jour dans de nom-
breuses villes. L’objectif est de faire en sorte que les projets
municipaux concernant un quartier soient d’abord étudi€s en
concertation avec les habitants du quartier. Les conseils de quar-
tier permettent aussi de faire “remonter” les préoccupations, les
problémes et les souhaits des habitants du quartier et de saisir le
maire, la municipalité, le conseil municipal.

Au total, on voit donc bien que, pour une bonne « gouvernance »
des aires urbaines, deux niveaux sont aujourd’hui devenus déci-
sifs, en plus de celui de la commune : le niveau du quartier et
celui de I’agglomération.

11 apparait difficile d’imaginer trois niveaux de collectivité loca-
le et d’€lection au suffrage universel direct : le quartier, la ville et
I’agglomération. Les instances locales sont déja nombreuses et
I’on risquerait d’y perdre en efficacité et en lisibilité démocra-
tique.
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En revanche, il est un périmetre sur lequel les habitants de ville
sont appelés & voter au suffrage direct tous les six ans, le canton,
qui ne correspond plus a une réalité effective, pergue, vécue par
les habitants des agglomérations urbaines.

Cela justifie la proposition faite dans le rapport Demain, la ville
consistant a supprimer cette élection cantonale en zone urbaine et
a instaurer I’élection au suffrage universel direct des assemblées
d’agglomération. On substituerait ainsi une €lection au suffrage
universel direct & une autre. On n’ajouterait pas d’élection sup-
plémentatre. Mais les citoyens seraient appelés a élire I’assem-
blée d’agglomération, dont les pouvoirs sont de plus en plus
larges (en matiére d’aménagement, d’habitat, de transports, d’en-
vironnement, de développement économique...), dont le budget
s’accroit, et qui préléeve donc davantage d’impéts que par le
passé€. On mettrait en ceuvre, pour les agglomérations, le principe
républicain fondamental — qui date de la Révolution frangaise —
en vertu duquel I’assemblée locale qui leve I'impdt et décide des
dépenses doit relever du suffrage universel direct.

Dans le cadre d’une telle évolution, plusieurs solutions sont pos-
sibles pour I’élection des représentants des habitants des agglo-
mérations urbaines au sein des assemblées départementales (les
conseils généraux). Elle ont été détaillées dans le livrte Changer
la ville (2).

On pourrait parallelement généraliser les conseils de quartier
consultatifs tels qu’ils viennent d’étre évoqués.

Cette double évolution permettrait un meilleur fonctionnement de
la démocratie au niveau de 1’agglomération, qui est celui des
choix stratégiques (on aurait, en conséquence, des campagnes
électorales sur les politique et les orientations de }’aggloméra-
tion) et une plus forte implication des citoyens au niveau du quar-
tier, espace de proximité.

Cette double évolution étant faite, on peut imaginer des étapes
ultérieures. Une possibilité consisterait a généraliser a toutes les
agglomérations le dispositif en vigueur a Paris, Lyon et Marseille
et a organiser la démocratie urbaine autour de deux niveaux
d’élection, celui de la “grande ville” correspondant de fait a
I’agglomération et celui de ’arrondissement qui correspondrait
au niveau de la démocratie de proximité (celui d’une commune
moyenne ou petite ou d’un quartier de commune importante).

La bonne “gouvernance” suppose, en définitive, pour les aires
urbaines, qu’il y ait la meilleure adéquation possible entre les
niveaux de décision pertinents et ceux auxquels la démocratie
s’exerce. On ne saurait, a cet égard, se contenter du statu quo.

(2) Jean-Pierre Sueur, Changer la ville, Paris, éditions Odile Jacob, 1999.
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