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tion a'donc été duniformiser la strudiure territoriale francaise en as-
signant un statut lidentique a toutes les communes, qu'elles aient 50
habitants ou 500 000 habitanis. \ ‘

Dans la France de 1980, il iy a certes 36 000 communes? — c'est-a-dire
beaucoup plus que dans des pays de taille comparable: 8000 en Italie,
moins de 3000 en Pologne... — mais une centaine de forts groupements

- de population ou vit presque la moitié¢ de la population francaise totaled.
Ces grosses agglomérations connaissent, & I'évidence, des pnoblémes
gpécifiques®. Ceux-ci sont principalement de trois ordres: probléme de
la définition d'un cadre spatial pour l'administration urbaine; probléme
de la lcohérence des orientations a donner a l'action administrafive dans
les grandes villes; probléme du choix des modes de gestion des services
publics urbalins®. :

I. LA DEFINITION D'UN CADRE SPATIAL

Le découpage territorial des communes francails, et tout spécialement
cellui des communes formant les grandes agglomérations, ne correspond
plus aux limites géographiques et économiques de ces agglomérations.
Deés la fin du XIXe siécle, on avait prévu la possibilité, pour deux ou
plusieurs communes limitrophes, de créer un syndicat intercommunal
chargé de la gestion d'une activité de service public telle que l'adduca-
tion de 1'eau ou les transportes en commun, par exempleS, La création
d'un tel syndicat supposait 1'acoord unanime des communes Concernées.
Dans le conseil du syndicat, chaque commune était représentée par le

? Sur l'émiettement communal et l'échec des tentatives de restructuration, voir
Le fait communal en France, ,Espace 90" 1979, no 91.

3 Sur le phénoméne, voir M. Goze, D. Leymarie, Croissance des agglomé-
rations et villes centres, ,Revue Economique du Sud-Ouest" 1978, no 2, p. 123—172;
voir également S. Bouzely, Le probléme des villes centres, ,Le Moniteur des
Travaux Publics” du 28 mai 1979, p. 14—17.

4 Voir F. d'Arcy, C. Domenach, Une administration nouvelle: les grandes
villes, A.J.D.A. 1976, p. 506; l'ensemble des rappixrts du colloque de l'Institut Francais
de Sciences Administratives tenu & Grenoble en 1975 et publié sous le titre L'admi-
nistration des grandes villes, Paris 1977,

5 Les problémes financiers mériteraient, certes, une étude d'ensemble. Celle-ci
dépassarait cependant le cadre du présent panorame institutionnel. On se raportera,
avec profit, & la contribution de P. Lalumiére dans l'ouvrage collectif L'admini-
stration des grandes villes, précité; ainsi qu'da P. Amselek, Les aspects financiers
de la décentralisation en France, ,La Revue Administrative” 1979, p. 9; au no 19
de la revue ,Colloques"”, avril 1979, a propos des Conséquences financiéres du réle
économique des villes, p. 27—34.

¢ Loi du 22 mars 1980.
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méme nombre de conseillers. Sur le plan financier, le conseil dus'yndi
calt ne pouvait pas lui-méme voter des impdts, mais seulement demamnder

4 chaque commune d'inclure dans son budget wsa contribution aux
dépenses du syndicat. De tels organismes me pouvaient prendre en
charge qu'une seule activilé, et toute mouvelle activité entrainait obli-
gatoirement (la création d'un mouveau syndicat. Cette institution qui
‘avait le mérite de sauvegarder l'automomie et 1'égalité formelle des
communes membres du syndicat, était devenue inadaptée aux agglo-
mérations comprenant un grand nombre de communes de taille trés
inégale et dont les activilés etaient désormais trés enchevétrées. :

Au début de la V¢ République, dans les années 1959—1960, on a
cherché a meftre en place de mouvelles institutions de regroupement
communal. Ces institutions sont originales a plusieurs titres: .

— des communess voisines, et surtout 1'Etat lui-méme, vont se voir
reconnaitre la jpossibilité d'obliger une commune a faire 'pan'tie de
lorganisme de regroupement;

— la compétence desomgamlnsmesideregtmupexmeunst oonmmmml va
gagner des domaines de plus en plus vastes de l'action municipale.

Trois formules de regroupement existent ainsi actuellement.

1, LE SYNDICAT INTERCOMMUNEL A VOCATION MULTIPLE ;-

It peut étre créé & une majorité qualifiée des communes (la moitié
des cammunes représentant les deux-tiers de la [population conocernée,
ou les deux-tiers des communes représentant la moitié de la pojpulation
concernée) ou méme, dans certains cas, autoritairement par le représen-
tant de I'Etat central qu'est lepréfet du département. Le syndicat est
administré par un comité dans lequel chaque commune est représentée
par deux membres, sauf disposition contraire des statuts, Le syndicat
ne dispose que de pouvoirs financiens limités; mais son champs d'action
peut s'étendre 4 toutes les activités de service public qui lui confient
les communes membres?.

2. LE DISTRICT

Il s'agit d'une formule de regroupement plus élaborée que celle du
- syndicat, car le (district dispose de compétence de plein droit telles que
le logement, la lutte contre l'incendie, ainsi que la gestion de tous les
services assurés jusque la par des syndicats megroupant les mémes

7 Ordonnance no 59—29 du 5 jcnvier 1959; lois des 31 décembre 1970, 16 julllet
1971 et 22 juillet 1977,
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communes. Il peut étre créé a mne majorité qualifiée de oommmmes,
dans les mémes conditions qu'un syndicat & wvocation multiple. Les
communes sont représentées au conseil de district au prorata de leur
population respective. Le district peut établir lui-méme des imp6ts
desiinés a financer, en partie, son fonctionnements. La technique du
district @ toutefois été assez peu mtilisée en pratique.

3. L8 COMMUNAUTE URBAINE

Cetle formule conduit 4 un regroupemenit trés poussée des activités
des communes formant une agglomération®. La loi a imposé l'institution
d'une communauté urbaine pour les quatre agglomérations francaises
dans lesquelles le probléme du morcellement communal se posait avec

le plus de gravité: Bordeaux, Lille, Lyon et Strasbourg. La loi a prévu
- ensuite une procédure de création volontaire d'une communauté urbaine .
pour les agglomérattions de plus de 50 000 habitants. Une commune peut
élre contrainte a enfrer dans ume communauté nurbaine. La représenta-
tion des communes, au sein ide la communauté est fonction de la popu-
lation des différentes communes. La principale inmovation de la tedhni-
que de la communauté urbaine consiste en l'afttribution d'un pouvoir
fiscal propre a la commumnauté ainsi que dans une trés large énuméra-
tion des compétences obligatolires (parmi lesquelles: l'urbanisme, le
logement, les itransports, lenseugmmem secondaire, 1' approvisionne-
ment alimentaire, l'eau, les ordures ménagéres, la voirie, etc,).

Bref,onnomﬂabeque;pourlaidéﬁmtim\dmcaidmespammddedadmm
stration urbaine on est passé, en vingt ans, de solution de type con-
tractuel et fédéral, & des solutions de type majoritaire et umitaire.

Les élus locaux ont manifesté ume certaine réticence vis-a-vis de
cette évolution. La diversité sociale et poilnthrue des egglomérations
francaises est souvent trés accusée et beaucoup d'élus veulent pouvoir
continuer a -défendre les intéréts spécifiques de leur commune et de
ses habitants. Ils ne tiennent pas, non plus, 4 voir remis en cause les
équilibres politiques qui existent entre la ville centre et les communes
périphériques dont les orientations politiques sont le plus souvent
opposées. En outre, les communes périphériques sont trés réservées
vis-3-vis des institutions de regroupement qui accroissent les préroga-

4 Ordonnance no du 5 janvier 1959; loxs des 31 décembre 1970, 16 1u\llet 1971 et
22 julllet 1977.

9 Loi du 31 décembre 1966 complétée par les lois des 10 julllet 1970, 16 juillet
1971 et 22 juillet 1977
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surbout une loi de 196714 qui a posé les grands principes de la planifica-
tion urbaine telle qu'elle fonctionne auwjourd'hui. Cejtte loi a prévue
1'établissement de deux types de documents:

1. Les schémas (diredteurs d'aménagement et d'urbanisme qui prévoi-
ent pour une période de 30 ans le développement de la ville, sa localisa-
tion dans l'espace, ainsi que les interventions publiques qui seront
nécassaires, sous forme 'de zones d'aménagement ou sous forme d'équipér
ment collectifs,

2. Les plans d'ocoupation des sols qui sont des documents d'applica-
tion des précédents schémas directeurs. Ils fixent pour une période ide
10 ans le droit des sols, c'est-a-dire essentiellement la détermination
des zomes de constrictions ainsi que la densité des comstructions. Con-
trairement aux schémas diredteurs, les plans d'occupation sont opposa-
bles aux tiers. EAC-"

La mise au point de ces documents comjporte ides procédures plus
ou moins formalisées de concentration entre d'une part. les services
techniques de 1'Etat, et d'autre part, la population et les élus?®, L'éla-
boration des documenlts de planification urbaine a souvent fait ap-
paraitre un décalage entre la demande des élus locaux qui portait
largement sur des équipements nécessaires a la vie quotidienne, et les
prioriiés définies par 1'Etat, davantage orientées vers des équipemenits
liés a la production. Une programmation financiére globale el cohérente
devient dés lors politiquement difficile & réaliser, C'esl la raison pour
laquelle, pour le VII® plan, actuellement en cours de réalisation, le
gouvernement a modifié les techniques de programmation régionale et
urbaine. On s'est ainsi orienté vers la conclusion d'accords conlfractuels
entre 1'Etat et les collectivités locales; ces @acords impliquant des
engagenements fermes de part et d'autre, mais portant sur les domaines
limités tels que, par exemple, réalisation d'équipements culturels ou
sporttifs?®. :

1 Loi d'orientation fonciére du 30 décembre 1967 (plusieurs fois amendée depuis);
A son propos, voir essentiellement: J. de Lanversin, La loi d'orientation fonciére
du 30 décembre 1967, A.J.D.A. 1968, p. 268; G. Liet-Veaux, La loi d'orientation
fonciere, J.C.P. 1968, 1 2147. v ]

15 Sur le sujet, voir Y. Prats, Reflexions sur la participation des administrés
d I'aménagement urbain, AJD,A. 1973, p. 59; F. Moderne, Sur la ,concertation”
entre I'Etai ei les collectivités locales dans I'élaboration des documents d‘urbanisme,
D. 1977, chron., p. 265.

16 C'est le cas, ainsi, des contrats de villes moyens; voir & leur propos
P. Leruste, Le contrat d'aménagement des villes moyennes, N.ED. 1976; C. Buron,
Les contrats ' d'aménagement conclus entre I'Etat et les villes moyennes, A.JD.A.
1976, p. 510.
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La concession de service pubilic

Lorsque l'activité concentnée a un aspect commercial, elle peut étre
confiée par confrat a un entrepreneur privé!, La collectivité publique
- charge donc un particulier, généralement ume soiciété commerciale,
d'assurer une mission de service public, & es frais el a ses risques, eft
en se rémunérant au moyen de redevances sur les usagers du service.
Le ,concessionnaire” se voit imposer un certain mombre d'obligations
quant aux tarifs, aux prestations a fournir aux usagers, aux contrdles
exernces par la collectivité publique.

L'usage de la concession s'était beauwcoup répendu, dans les villes,
3 la fin du XIX® siécle, avec la création de ftrés nombreux services
publics nouveaux. La concession était conforme & une idée dominamte
de l'époque, & sevoir que les activités de type commercial devait étre
réservées a l'initiative privée, Par dilleurs, ce mode de gestion allégeait
la icharge financiére des colledtivités locales car le concessionnaire
fournissait e capital domt il refirait un bénéfice grace aux versements
effectués par les usagers du service, Les ftransports en commun firent,
la plupart du temps, l'objet de conicession de service public. Depuis une
quinzaine d'années, cependant, beaucoup de concessions ont été soit
reprises, soit transformées, du fait du déficit qu'elles enregistraient. Les
colledtivités locales (et suntout leurs institutions de regroupement) pren-
nent ainsi de plus souvent en charge la fourniture du matériel et la

compensation des déficits de gestion?s.

2. LES TECHNIQUES DE GESTION DE DROIT PRIVE

On a assisté, surtout depuis 25 ans, au développement de modes de
gestion des services publics tout & fait étrangers aux modes de gestion
traditionmels. Il s'agit essentiellement de la technique de la société
d'économie mixte et celle de 1'associaltion?®. '

17 Sur cette technique de gestion, on consultera surtout J. Dufau, Les con-
cessions de service public, Paris 1979. ;

18 Sur le probléme, voir Les transports urbains, ,SCET-Documents' 1978, no 16;
M. O, Ballet, Evolution du statut des réseaux de transport urbain entre 1973 et
1977, , Transport, Environement, Circulaticn” 1979, no 32, p. 6; J=J. Chapoutot,.
Transport collectifs, régulation politique et contradictions territoriales, ,Les Anna-

. les de la Recherche Urbaine" 1979, no 4.

1% On signalera qu'il arrive parfois que les collectivités locales aient recours
~ A une troisiéme technique qui consiste & confier une activité de service public & une
société commerciale, cela en dehors de la technique de la concession. La société
n'est point, en ce cas, rémunérée par les usagers du service, mais au contraire
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PROBLEMY INSTYTUCJONALNE WIELKICH AGLOMERACJI FRANCUSKICH

Wspblczesne aglomeracje francuskie sa dotkniete szczegélnymi problemami spo-
tecznymi, ktére maja tendencje rozsadzania ram prawnych organizacji tradycyjnej
administracji lokalnej. ‘

- Poczgtkowo zwrocono uwage na dzialania administracji w sensie zakresu tery-
torialnego, dazq do tego aby ta dzialalnoé¢ pokrywala sie z granicami geograficz-
nymi i ludnoéciowymi aglomeracji. Aby to osiagnaé zaproponowano trzy rozwig-
zania techniczne: zwigzki komunalne o szerokich celach, okregi | wspélnoty miej-
skie. Ewolucja tych rozwigzan technicznych wyraza sie w stopniowym przechodze-
niu od rozwigzan typu umownego i federacyjnego, do rozwigzan unifikacyjnych
i Jednostek organizacyjnych dominujgcych. Szuka sie nastgpnie zgodnosci dzialania
administracji z wymaganiami planowania interwencjonizmu publicznego. Wypraco-
wano do tego celu schematy przewodnie zagospodarowania terenu i urbanizacji oraz
plany przeznaczenia gruntéw. Tylko te ostatnie moga by¢ zaskarione przez pod-
mioty trzecie. Do technik zarzadzania roznymi publicznymi ®tuzbami miejskimi
wprowadzono wspolczeénie szereg innowacji. Do technik klasycznych zarzadu pan-
stwowega (la régie) zakladu publicznego i systemu koncesyjnego zostaly dolg-
czone techniki wlasciwe prawu prywatnemu, jak spoiki handlowe i zrzeszenia o ce-
lach niezarobkowych.
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