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La métropole entretient un lien trés particulier avec la coopération intercommunale. Puisqu’elle est,
tout a la fois, une catégorie d’établissement public de coopération intercommunale 3 fiscalité propre,
mais également un facteur de différenciation territoriale. Ainsi, au 1*"janvier 2013, il n’existait qu’une
métropole - celle de Nice — mais 19 structures intercommunales pour lesquelles leur dénomination
incluait ce terme: dans ce cas, sans nécessairement disposer des attributs géographiques qui
caractérisent de tels territoires, le recours a cette terminologie par les EPCl concernés est un élément
de prestige, qui permet de mettre en ceuvre un marketing territorial afin de s’inscrire dans

la compétition européenne’. La question de la métropole est un des éléments essentiels de la loi
relative & la modernisation de I'action publique territoriale et I'affirmation des métropoles adoptée
par le Parlement en décembre 2013 : tant au niveau de la prise en compte de l'urbain (et ce méme

si le territoire du droit s’écarte encore trés sensiblement des processus de formation des territoires
métropolitains) que de la différenciation territoriale qui est établie.

Polysémie de la géographie
meétropolitaine

Avant méme d’examiner la métropole issue du débat
législatif de 2013, il est utile, pour la clarté de la discus-
sion, de revenir sur ce qu’est une métropole. Parce que
celle-ci obéit & une définition polysémique. Ainsi, en
suivant les travaux de Roger Brunet?, la métropole est
définie comme « la ville mére », les Romains ayant uti-
lisé ce terme pour désigner la capitale administrative.
Le terme a aussi une dimension religieuse, puisque
«métropole » désignait « des villes pourvues d’arche-
véché [a ol résidait le métropolitain, nommé par le
Pape ». Par extension, ce mot signifie « une ville princi-
pale, une capitale’ ». L’adéquation entre la métropole
et la capitale fut reconnue en 1789, lorsque Malouet
défendit un statut particulier pour Paris: « Paris, par
sa consistance de métropole, a déja un assez grand
avantage sur le reste du Royaume, sans y ajouter celui
d’une disproportion énorme entre sa force administra-
tive et toutes les autres. Paris, comme ville, doit &tre
la reine des cités®, » Réservée a la capitale, la notion
de métropole fut progressivement étendue aux villes
plus importantes: « C’est ainsi que les métropoles
d’équilibre désignérent un carrefour de communi-
cations, avec une offre de commerces étendue, qui
tient sa prospérité des services les plus divers, dont
les fonctions administratives se diversifient et qui
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dispose d’une offre culturelle importante®. » Ces défi-
nitions de la métropole apparurent progressivement
trop étriquées. On leur substitua notamment le terme
de métropolisation, qui reléve de deux sens distincts :
« Il signifie d’une part que les activités économiques,
et notamment la recherche, continuent 3 se concen-
trer dans les grandes agglomérations et que d’autre
part, ces aires métropolitaines sont connectées entre
elles par un réseau d’échanges de nature diverse®. »
Ou bien encore, on utilisa le terme de métapole intro-
duit par Francois Ascher, qui considéra que « la notion
de métropole semble de fait inadaptée pour gualifier
ce nouveau type d'espace, d’une part, parce qu'elle
évoque plutot une grande ville assumant les fonctions
les plus élevées dans la hiérarchie urbaine régionale,
et d'autre part, parce gu’elle n’introduit pas l'idée de
la formation d’un nouvel espace des activités écono-
miques et sociales quotidiennes. (...) Les métropoles
ne sont pas seulement des territoires mais des modes
de vie et de production. La complexité des nouveaux
espaces urbains rend alors difficile tant leur défini-
tion géographique et statistique que leur représenta-
tion” ». L'affirmation des métropoles occulte le débat
sur la métropolisation, comprise comme |'émergence
de systémes d’échanges multiscalaires, et consiste
essentiellement a conforter, pour les aires urbaines les
plus importantes, une catégorie de groupements de
communes, au nom de la compétitivité économique®.
C’est ce qu’admit le Président de la République, lors




de son intervention & l'occasion de la cléture des
Etats généraux de la démocratie territoriale organisés
par le Sénat: « Enfin, la France ne peut plus occulter
la nécessité d’organiser nos grandes agglomérations
urbaines. Nous voyons émerger depuis trente ans des
métropoles de niveau européen, parfois autour d’une
grande ville centre, parfois autour d’un réseau de villes
qui tissent entre elles des liens de solidarité et de
projet®. »

Une appropriation juridique
de la métropole bégayante

Ainsi, les différentes acceptions géographiques de la
métropole ne facilitent pas la tache du juriste. La dif-
ficulté essentielle, a laguelle il se trouve confronté,
consiste a rendre compte d'un processus permanent,
pour lequel les outils de coopération intercommunale
doivent rendre compte de la maniére dont le droit
habite des territoires liquides. Ces structures ont évo-
lué depuis 1959, date de création du district urbain, au
rythme d’une appropriation juridique bégayante au
regard des réalités territoriales qui doivent &étre prises
en compte. Les critéres successifs, mais encore plus
siirement, leurs variations, pour définir, ce qu’est, pour
le droit, la communauté urbaine, illustrent cette diffi-
culté. En effet, seul le seuil de population fut retenu
(la distinction sur les compétences ne pouvant étre
considérée comme pertinente dés lors que toutes
les autres catégories de structures intercommunales
peuvent se doter des compétences de la communauté
urbaine). De sooo0 habitants en 1966, ce seuil fut
abaissé, dans le cadre de la relance de la coopération
intercommunale en 1992, 4 20000 habitants, puis,
lorsque fut créée en 1999 la communauté d’agglomé-
ration, porté @ 500000 habitants, pour enfin étre de
nouveau abaissé, 3 450000 habitants, afin de tenir
compte du fait que la métropole de 2010 nécessitait
au minimum 500000 habitants (3 I'exception des com-
munautés urbaines créées par la loi en 1966, et pour
lesquelles, afin de tenir compte de la situation parti-
culiére de Strashourg, une population minimale de
450000 habitants est requise). Les cartes du droit qui
résultent de ces allers-retours fondés sur un seuil de
population, aboutissent, au 1° janvier 2013, @ dispo-
ser d’une géographie des communautés urbaines trés
disparate : la communauté urbaine d’Alencon compte
56 778 habitants, alors que la communauté urbaine de
Lyon en compte 1313 868, L'élaboration de la loi rela-
tive & la modernisation de I'action publique et d’affir-
mation des métropoles n’échappe a cette logique. Mis
3 part le cas particulier des métropoles de Lyon, d’Aix-
Marseille-Provence et de celle du Grand Paris, il existe
trois définitions distinctes de la métropole.
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Une définition de droit commun, pour laguelle I'ap-
pellation de métropole nécessite de disposer d’une
structure intercommunale a fiscalité propre d’au mini-
mum 400 000 habitants et située sur le territoire d’une
aire urbaine d’au minimum 650 000 habitants.

Mais aussi deux définitions particuliéres: une
métropole peut &tre créée sur le territoire d’un établis-
sement public de coopération intercommunale a fisca-
lité propre comprenant au minimum 400 ooo habitants

et au sein duguel la commune
chef-lieu de région est située.
Mais le terme s’emploie éga-
lement pour les EPCl a fisca-
lité propre gui sont le centre
d’une zone d’emploi de plus
de 400000 habitants au sein
desquels les fonctions de com-
mandement stratégique de
I'Etat ainsi que les fonctions
métropolitaines sont effective-
ment exercées.

Ces deux derniéres défi-
nitions - qui permettent de
répondre aux situations parti-
culiéres de Brest et Montpellier
— interrogent sur le lien qui
existe entre la géographie et
le droit. Car tour a tour sont
convoquées des notions aussi

“La métropole de Lyon
est donc bien celle de
la rencontre, de deux
hommes, au bon moment,
et de leur volonté de
mener a son terme cette

entreprise : ce qui explique

que I'essentiel des
dispositions relatives a

la métropole de Lyon

qui figurent dans la loi
adoptée par le Parlement
en 2013 ait été rédigé

kpar leurs services.”

différentes que celles de la population, 'aire urbaine
et de la zone d’emploi, sans que I'intégralité des deux
derniers zonages mentionnés soit, in fine, intégrée
dans les métropoles qui pourront étre créées. Ainsi,
dans |'érection des métropoles issues de la loi de 2013,
et sous réserve des décisions du Conseil constitution-
nel qui a été saisi le 26 décembre 2013, rien ne permet
de conclure & une symbiose entre la topographie juri-

dique et celle du géographe™.

C’est pourquoi, hormis certaines compétences sup-
plémentaires transférées de droit commun & la métro-
pole dans la version de 2013, il pourrait &tre tentant
de conclure au manque d’intérét que représente cette
nouvelle réforme. Ou bien encore que cette loi renforce
la différenciation territoriale, a l'instar du changement
de dénomination pour les communautés urbaines de
Lille et de Strasbourg, la premiére devenant « métro-
pole européenne de Lille », et la seconde « eurométro-

pole de Strasbourg ».

Toutefois, il s’agirait d’'une conclusion trop rapide,
pour deux raisons distinctes. La premiére, qui a trait
aux métropoles de Lyon, Aix-Marseille-Provence et
Paris. La seconde qui tient @ la prise en compte de
la différenciation territoriale dans la construction

intercommunale.
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La substitution d’une logique
transformationnelle en lieu et place
d’une logique transactionnelle

La création des trois métropoles précitées, qui font
Pobjet de dispositions particuliéres dans la loi, induit
un changement de méthode quant 3 la construction
de celles-ci. En effet, jusqu’a présent, le droit de 'in-
tercommunalité, dans la prise en compte de Purbain,
s'est essentiellement construit sur des logiques tran-
sactionnelles: celles-ci se caractérisent essentielle-
ment par des logiques d’arrangements « tu fais ¢a, ¢a
m’'arrange; je fais ¢a, ¢ca t'arrange’ » — au sein des-
quelles il existe des zones neutres, pour lesquelles il
nexiste pas de possibilité de négociation. A l'inverse,
la logique transformationnelle se caractérise par la
capacité a porter des négociations de longue durée,
qui s’inscrivent sur de nouveaux espaces et qui inau-
gurent de nouveaux domaines de transaction®.

La métropole de Lyon répond de toute évidence
a cette définition, dans la mesure oil I'accord conclu
entre, le président de la communauté urbaine de Lyon,
Gérard Collomb, et Michel Mercier qui, fut jusqu’en
décembre 2012, président du Conseil général du
Rhone, a permis d’inaugurer un cycle transforma-
tionnel*. L’assemblage territorial, qui conduit & créer
une collectivité a statut spécial (issue de la fusion du
département et de la communauté urbaine de Lyon sur
le territoire de cette derniére), consiste & soustraire sa
partie urbaine au département du Rhéne : les compé-
tences de celui-ci s’exercent sur sa partie rurale allant
du Beaujolais aux monts du Lyonnais. Le dessein com-
mun de ces deux leaders est sans aucun doute celui
d’inscrire Lyon dans la compétition des métropoles
européennes, et, de fagon incidente, de réaliser des
économies d’échelle. Toutefois, au vu de I'ancien-
neté de la volonté individuetle de chacun d’entre eux
d’aboutir a ce résultat, I'instant de cette rencontre est
essentiel, et explique que leurs transactions aient per-
mis d’engager un véritable processus transformation-
nel. Ainsi, la création de la métropole de Lyon répond
a une grille de lecture politique, qui se décline collecti-
vement et personnellement.

Collective, car cette fusion apporte une réponse
a I'hétérogénéité de la majorité actuelle au sein du
conseil général du Rhéne, et autorise un dépassement
de sa fragilité. La création de la métropole de Lyon per-
mettra ainsi de renforcer la majorité départementale.

Personnelle, pour Michel Mercier, qui, aprés avoir
exercé tous les mandats et fonctions électives (maire,
conseiller général, parlementaire, ministre), arrive a
un stade de sa carriére politique, oll le raisonnement
va au-dela de la personne (en rappelant que Michel
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Mercier a également créé une commune nouvelle), -
tout en autorisant Gérard Collomb & déployer, encore
un peu plus, sa stratégie territoriale fondée sur le
développement économigue.

La métropole de Lyon est donc bien celle de la ren-
contre, de deux hommes, au bon moment, et de leur
volonté de mener a son terme cette entreprise : ce qui
explique que l'essentiel des dispositions relatives i la
métropole de Lyon qui figurent dans la loi adoptée par
le Parlement en 2013 ait été rédigé

Le cas de deux autres métropoles n'échappe pas, avec
des résultats différents, & cette prééminence de la
logique transformationnelle,

Pour Aix-Marseille-Provence, la création de la métro-
pole permet de clore le cycle erratique de la construc-
tion du territoire intercommunal dans ce secteur
géographique: celle-ci disposera d’un territoire équi-
valent a la fusion des six établissements publics de
coopération intercommunale existants. L’opposition
d’une majorité de maires des communes concernés 3
ce projet n'y change rien, car « le destin de I"agglomé-
ration de Marseille est une question d’intérét national.
Sortir Marseille de ses difficultés est un impératif,
Engager 'ensemble de I'agglomération est une obli-
gation. La France a besoin que Marseille devienne une
grande métropole européenne », La transformation
opérée, méme si les compétences de cette métro-
pole ne s’écartent guére des compétences de droit
commun (auxquelles s’ajoutent toutefois les compé-
tences des EPCI fusionnés), réside dans la capacité a
mettre un terme & une fragmentation territoriale, liée
au refus constant de Gaston Deferre, de créer - afin
de ne pas voir remis en cause son leadership par les
communes dirigées par des majorités communistes ou
de droite qui entourent Marseille — une communauté
urbaine. L'extension territoriale de la métropole d’Aix-
Marseille-Provence consacre également I’essouffle-
ment et 'échec de ce modéle de développement terri-
torial « od U'affirmation du réle central et directionnel
de Marseille s'est combinée avec son isoclement, au
sein d’un ensemble urbain que Gaston Deferre conti-
nua de percevoir, jusqu'au milieu des années 8o,
comme un arriére-pays® »,

Enfin, ily a le cas de la métropole du Grand Paris®, qui
n’était, dans le projet de loi, qu’un syndicat mixte, aux
compétences, hormis la question du logement, trés
limitées. On a donc trois stratégies distinctes, mais
avec un objectif commun, celui d’encadrer étroitement
les contours de ce syndicat, qui permirent, presque par
accident, d'assister a la mise en ceuvre d’une logique
transformationnelle. La premiére de ces stratégies
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L'extension territoriale de la métropole d’Aix-Marseille-Provence consacre également Pessoufflement et 'échec de ce modéle de développement territorial
« ot I'affirmation du réle central et directionnel de Marseille s’est combinée avec son isolement, au sein d’un ensemble urbain que Gaston Deferre continua
de percevoir, jusqu’au milieu des années 8o, comme un arriére-pays ».

fut celle mise en ceuvre par Paris métropole, syndicat
mixte créé en avril 2009, entre, 152 communes, 45
intercommunalités, 8 départements et une région'.
L'objet de ce syndicat — les études — correspond au
plus petit dénominateur commun entre 'ensemble de
ses membres, Ce qui se trouve conforté par l'article 18
de ses statuts qui précise les modalités de retrait du
syndicat, un membre pouvant se retirer a tout moment,
juste aprés en avoir informé le Président, le retrait pre-
nant effet quinze jours aprés la réception du courrier.
Cette souplesse n’a pu permettre a cette structure de
dégager un véritable projet commun pour la structu-
ration intercommunale du Grand Paris, ses prises de
position ayant été limitées aux commentaires des
travaux parlementaires. La seconde stratégie fut
celle du Conseil régional, qui, fidéle au corpus gqu’elle
élabora suite au rapport Planchou de 2009, veilla
scrupuleusement & ne pas voir certaines de ses com-
pétences revenir a la métropole du Grand Paris, et ne
put jamais proposer un véritable projet. La loi adoptée
par le Parlement, en décembre 2013, contourne cette
difficulté en attribuant des compétences importantes
en matiére de développement économique a la métro-
pole du Grand Paris, tout en indiquant que ['exercice
de celles-ci devra prendre en compte les orientations
définies dans les documents stratégiques élaborés par
le Conseil régional. L'absence de portée normative de

ceux-ci ne devrait pas entraver grandement l'action de
la métropole du Grand Paris. Enfin, la derniére stra-
tégie qui fut mise en ceuvre, la plus féconde pour ce
qui advint, résulte de la suppression par le Sénat, en
premiére lecture, de ['article relatif a la métropole du
Grand Paris.

La conjugaison de lensemble de ces stratégies
d’opposition, aux motivations distinctes autorisa
alors ’Assemblée nationale a réécrire totalement cet
article, en allant bien au-dela de 'ambition initiale,
puisqu’aujourd’hui la métropole du Grand Paris est un
établissement public de coopération intercommunale
a fiscalité propre, avec des compétences étendues, et
qui supprime 'ensemble des structures intercommu-
nales a fiscalité propre qui avaient été créées. Méme
si de trés nombreuses imprécisions juridiques, bud-
gétaires et financiéres demeurent (pour lesquelles
le Gouvernement a été autorisé a prendre par ordon-
nance des mesures de nature législative), louverture
créée par ces stratégies d’opposition ou attentiste
permit de ne jamais revenir sur la forme de structura-
tion intercommunale proposée par I’Assemblée natio-
nale et d’obtenir ce résultat inimaginable au début de
la discussion parlementaire, la création d'un groupe-
ment a fiscalité propre sur le territoire de Paris et des
départements des Hauts-de-Seine, de Seine-Saint-
Denis et du Val-de-Marne.
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L’émergence d’un droit souple
de la coopération intercommunale

Enfin, l'une des avancées les plus substantielles
qui résulte de la loi relative & la modernisation de
l'action publique et de I'affirmation des métropoles
réside dans I'introduction d'un droit souple. En effet,
hormis le cas spécifique des Dom et de la Corse, le
théme de l'uniformité qui structure les discours de la
Constituante’ continuait, deux siécles aprés, de pré-
valoir: « Nous avons supposé que cette constitution
devait &tre uniforme pour toutes les provinces, parce
gu'il nous a été impossible d’imaginer un motif réel
d’établir quelque différence entre elles. (...) Ceux qui
pourraient rechercher dans les différences du sol,
du climat, des mceurs, des opinions, de l'esprit des
habitants seraient encore plus frivoles. En général, la
méme forme d’administration municipale doit conve-
nir, si elle est bonne, a toutes les habitudes de vivre,
a tous les climats®. » Méme si la qualification de la
métropole lyonnaise n’est plus celle d'un établisse-
ment public, sa création introduit une véritable rupture
avec 'uniformité intercommunale, en autorisant la
fusion du département et de la communauté urbaine
sur le territoire de cette derniére. Et ce, contraire-
ment a ce qui est communément exposé, sans en faire
obligatoirement un modéle transposable aux autres
métropales, dés lors que les logiques géographiques
et historiques ne sont pas comparables ("exemple de
Marseille est a cet égard intéressant dés lors que cette
métropole n'est pas constituée d’une agglomération
avec un arriére-pays mais de deux agglomérations
d'importance). Par ailleurs, méme si ses contours juri-
diques interrogent le juriste (ce qui explique que le
Gouvernement ait été autorisé 3 prendre les mesures
nécessaires pour préciser ceux-ci), la création du ter-
ritoire, au sein des métropoles Aix-Marseille-Provence
et celle du Grand Paris, permettent d’envisager un trai-
tement différencié de la question de la proximité sur
des échelles aussi étendues. Enfin, dernier exemple,
celui de la carte intercommunale en Tle-de-France, ot
la création de la métropole du Grand Paris nécessite
de structurer l'intercommunalité & fiscalité propre
dans les départements de la grande couronne d’au
minimum 200 ooo habitants, dés lors que le siége du
groupement concerné se trouve dans l'unité urbaine
de Paris. Le droit souple consiste & adapter la ragle
de droit pour élaborer le schéma de coopération inter-
communale qui, pour la premiére fois, autorise que
celui-ci soit appréhendé au niveau régional alors que
jusqu’a présent il relevait de I'échelle départementale.

La loi relative a la modernisation de ’action publique
et de Paffirmation des métropoles constitue le premier
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élément d’un triptyque, issu des neufs avant-projets
de loi élaborés entre les mois d’octobre 2012 3 avri|
2013, qui doit conduire a enrichir la décentralisation,
La prise en compte de la structuration urbaine (et ce e
dépit de la difficulté récurrente du droit a s’approprier
les processus de métropolisation qui sont 3 l'ceuvre),
mais également, lintroduction d’un droit souple,
constituent des avancées essentielles. Et ce, méme sj
de nombreuses interrogations subsistent, spécifigue-
ment pour les territoires qui ne s’inscrivent pas dans
ces dynamiques.
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