Collaboration intercommunale et fusion de communes en Suisse

Résultats d’'une étude empirique et jalons pour une gestion systématique de la
coopération et de la fusion
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1 Introduction

1.1  Problématique générale

Par rapport a d’autres pays, I'organisation comrteuda la Suisse s’est avérée extrémement
stable depuis la fondation de I'Etat confédérall8d8. Les communes, de taille trés variable
mais en majorité tres petites, n’ont pas fait l&husqu’ici d’'une tentative d’uniformisation a
grande échelle par le biais fisions de communeksa taille moyenne des communes suisses
est de 840 habitants (valeur médiane).

Entre 1848 et 1999, le nombre de communes pol#iquest tombé que de 3'203 a 2'903.
Seuls quelques rares cantons, comme Fribourg etgdWie, ont engagé des fusions

communales en plus grande nombre au cours desediiédes années (cf. Dafflon 1998 :

125ss). Afin que lI'accomplissement des taches pu@sssi étre garanti dans les petites
localités, les communes suisses s’emploient depuisd siécle surtout a la collaboration

intercommunale (CIC) (cf. Meylan et al.1972 : 57).

Depuis quelgues années, les communes subisseptesson croissante, car

- d’une part, les taches communales se sont mubgplked, d’autre part, elles sont devenues
plus complexes et aussi plus interdépendante&é&fmann 1998 : 6ss) ;

- avec la récession économique générale, la situdti@mnciére des communes s’est
aggravée et leur quote-part d’endettement, encpdigi, a augmenté (cf. EFV 1999 :
Internet) ;

- le niveau d’exigence des habitantes et des habitaest accru, tout comme d’ailleurs leur
propension a la critique, tandis que la disposii@ssumer une fonction politique a plutot
baissé (cf. Geser et al. 1996 : 5ss).

Comme l'indiguent une enquéte de 1998 aupres aedtages communaux et d’autres études
comparables plus anciennes, les communes se hedeeplus en plus a des limites de
performance dans I'exécution de certaines tachekgues. Des lors, la question est de savoir
dans quelle mesure le découpage politique dudeaidatant du 10siécle est adapté aux
défis économiques, politiques et sociaux duspicle.

1.2  Obijectifs et bases empiriques

Cet article fournit un apercu de la collaboratinteicommunale et des fusions de communes
en Suisse. Le chapitre 2 traite des limites deop@dnce des communes et des mesures de
réforme envisageables. Puis, nous nous intéresseioa spécifiguement, aux chapitres 3 et
4, a la collaboration entre les communes et auwifigs L'état actuel du débat a ce sujet dans
les cantons et les communes est étayé par des etomnépiriques. Enfin, dans le dernier
chapitre, la combinaison des principaux paramétessprojets de coopération resp. de fusion
permet d’élaborer un cadre conceptuel susceptieleservir de modéle a une gestion
systématique de la coopération.

Outre les références faites a la bibliographie tarisdans ce domaine, cette contribution
s’appuie essentiellement sur les résultats d’'uceerehe empirique. Dans le cadre d’un projet
du Fonds national suisse de la recherche sciamifisur « Les réformes communales »,
réalisé a I'Université de Berne, un questionnav&taété envoyé au début de I'année 1998 a
'ensemble des directions ou départements cantonamixcharge des communes Ce



guestionnaire contenait des séries de questioatved a la collaboration intercommunale et
aux fusions de communes du point de vue des carntensux de réponse a cette enquéte a
été de 100 %.

Le questionnaire a été suivi en automne 1998 dammuéte exhaustive sur le méme sujet
aupres des 2'914 secrétaires communaux suissessg’afin de rendre compte de la position
des communes elles-mémes. En tant que cadresésatheil’administration, les secrétaires
communaux sont de bons connaisseurs de la situatiates conditions d’'une commune.
Contrairement aux présidents de commune (qui octugmuvent cette fonction a titre non
professionnel), ils sont aussi tendanciellement nsioénclins a prendre des positions
partisanes. 2'465 communes se sont prétées aecejit€te, ce qui correspond a un taux de
réponse de 84,6% pour I'ensemble de la Suisse. lHssE alémanique, ce taux a été
légerement supérieur a la moyenne (86,3%) ; lesvaames de Suisse romande ont répondu a
raison de 82,8%, celles du Tessin a 79,9%.

2 Limites de performance et mesures de réforme

Depuis un certain nombre d’années, les communesiepnt de plus en plus de difficultés a
répondre aux attentes normatives et a faire fdeerd multiples taches (cf. KI6ti 1989 : 6).
Geser énumere un certain nombre de raisons aatetecfait : vu I'interpénétration croissante
des niveaux politiques, les communes sont devedeigdus en plus des organes d’exécution
des cantons et de la Confédération; dans le demauiturel et social, les «taches
volontaires » ont été amplifiées ; les citoyens de$ attentes plus élevées en matiére de
légitimité, de portée réelle et d’efficacité desgiations de I'administration communale.
Mises a part les taches exécutives classiquesr@entes habitants, état civil, etc.), les
domaines administratifs exigeants se sont par uadlenultipliés (octroi de permis de
construire, par exemple) (cf. Geser 1989 : 27). &liire probleme est celui de la
réglementation relative a I'organisation, aux dr@t obligations qui est en principe identique
pour toutes les communes d’'un canton, indépendamndeteur taille ou de leur structure
déemographique (cf. Arn/Friederich 1994 : 7).

Ces changements, associés a des recettes fistajasrgtes comme conséquence de la crise
economique du début des années 90, engendrent rdéderpes financiers dans de
nombreuses communé<e n’est plus tant 'augmentation de I'activité&téue qui est au
cceur du probleme mais la recherche de moyens @fBcpour remplir les taches actuelles
avec des ressources limitées.

La recherche empirique en Suisse confirme cesdsnite performance. Dans une étude de
1994, Geser constatait que « (...) vers le milieuateses 90 aussi (...), une grande partie
des communes ont beaucoup de peine a remplir tadnes d’infrastructure » (Geser et al.
1996 : 334). Les directions cantonales et les &Eoe8 communaux interrogés en 1998
donnent une image semblable de la situation. Mémesscommunes estiment que leur
capacité administrative est généralement élevéss st heurtent a des limites dans différents
domaines d’activité. L’'aide sociale, I'assistano& ahdmeurs et les exigences a I'encontre de
l'exécutif communal sont percues comme particulieet problématiques. D’autres

! Dans les années 1995-1997, 32% des communeesuiss bouclé leurs comptes par un déficit. Une

comparaison des résultats de cette période avec aeul991-1993 montre que prés de la moitié des
communes qui présentaient déja un déficit entrel 391993 se trouvaient a nouveau dans cette isituat
entre 1995 et 1997. Cela laisse supposer qu'itexis Suisse des communes structurellement faibles.



domaines critiques sont I'hébergement des demasddiasile, la protection civile, le
probleme de I'épuration des eaux et les transjpaiidics.

Il existe différentes possibilités de réagir auxites de performance des communes (cf.
Council of Europe 1995 : 10) :

- Adaptations techniques : Les communes sont maiatenians leur effectif, mais les
compétences et les ressources des difféerentes coesnsont regroupées par le biais de la
collaboration intercommunale. Les adaptations tegles comprennent aussi les
modernisations internes, telles que la NouvelletiGe$ ublique, par exemple.

- Adaptations structurelles : Les structures teriates sont réaménagées, c’est-a-dire que le
nombre de communes est réduit par des regroupetetes fusions.

- Intensification de la péréquation financiére : Iobgeaux étatiques supérieurs payent des
contributions financiéres plus élevées aux commuafes que celles-ci puissent continuer
a assumer leurs taches.

- Centralisation : Certaines taches sont retiréescammunes et transférées aux régions
voire méme a la Confédération.

En raison des changements sociaux et de l'accro&sse des taches, différents pays
européens se sont trouves confrontés a des lichitgerformance depuis la deuxiéme guerre
mondiale. Pour les résoudre, ils ont adopté demtégfies qui leur étaient propres. La
Belgique, les Pays-Bas et certains pays scandinamesplutét opté pour des réformes

structurelles qui ont été conduites dans les anB@est 70. La Norveége, par exemple,

comptait 744 communes en 1952 et encore 439 en. 1893uéde a réduit I'effectif de ses

communes de 2'281 a 286 entre 1961 et 1992 (cihclaf Europe 1995 : 69). Dans d’autres

pays (surtout méditerranéens), il n'y eut par ecomtas de réformes structurelles, ainsi en
France, au Portugal ou en Suisse. En France notathies résistances politiques aux

modifications territoriales ont été considérables.

Depuis les années 80, I'Europe connait plutdt ungrpssion des modernisations internes et
un renforcement de la collaboration intercommuratiaptations techniques). A ce sujet, le
Conseil de I'Europe considere que: « However, eenss that large-scale structural
adjustments on the lines of those implemented mes&uropean Countries are no longer
attractive in the economic and political contextte# 1990s » (Council of Europe 1995 : 10).

La Suisse s’est essentiellement focalisée sur llmbavation intercommunale, bien que

d’autres mesures de réforme soient également dréatu jour depuis quelques années. Le
tableau 1 présente brievement les types de réfoomesnunales qui, du point de vue des
cantons, ont été les plus fréequentes dans les srtEérésultat d’'une liste comprenant 18
réformes possibles) :



Nombreasmtons

Encouragement de la collaboration entre les commuBe............ccccvviiiiiiieeeiieieeeenn. 20
Réorganisation de la répartition des taches car@mhunes .............cccceeeeeevicivnieeeenns 20
Nouveau régime de péréquation fiNANCIEIE...cccccevvviieeei i 16
Création/révision de la loi cantonale sur 1eS COMBBUL............cccuvereeeeiiiiireeeeeiieems 12
Abandon du statut de fONCHONNAIIE ..o 12
Tentatives de mise en place de MesureS NGP..uceeevvevveeeeeeeeeeiecee 11
Encouragement de la fusion de COMMUNES ........cccccviiiiiiiiiiiiiieeeeeee e 9
N=26

Tableau 1: Réformes communales initiées dans lasics

Les démarches privilégiées consistent a procédaeaouvelle répartition des taches entre le
canton et les communes (et par conséquent ausprimcipe a modifier le régime de la
péréquation financiere), a encourager les commarwdlaborer voire a fusionner et a lancer
des projets de modernisation qui s’inscrivent gletment dans le cadre d’'une Nouvelle
Gestion Publique. La révision des lois sur les comes est une réforme subséquente, en ce
sens que la mise a jour des législations condtitfendement des différentes autres réformes.

3 Collaboration intercommunale

3.1 Définition de la notion de « collaboration intecommunale »

On entend par collaboration intercommunale I'acdisapment par deux ou plusieurs
communes ou par une tierce personne morale d'whe dublique communale incombant a
une commune. L'exécution de la tache profite aunsi@i deux communes simultanément, et
les communes concernées y participent de facorctdiré« productive ») ou indirecte
(« directive ») (cf. Arn/Friederich 1994 :5). On peut donc parler de coopération que lorsque
des communes ne sont pas seulement concernéegepassi par certains faits mais qu’elles
concourent elles-mémes activement a 'accomplisaeentiene tache communale, que ce soit
de fagcon productive ou directive. L’interdépendadépasse les frontieres communales. La
réalisation de la tache doit servir a plus d’'unmgwne ; il n’est, en revanche, pas forcément
nécessaire que plus d’'une commune prenne parfaulaiture de la prestation en tant que
telle.

Différentes modalités de coopération sont possibladles-ci peuvent aller d’'un simple
eéchange de vues sans obligation légale jusqu’aalteboration juridiquement définie voire
méme décrétée par un niveau supérieur de I'Etatr(les développements qui suivent, cf. par
exemple Friederich 1997 : 1ss, Arn/Friederich 1993ss, Horber-Papazian 1997 : 4ss,
Meylan et al. 1972 : 54ss et De Spindler 1998 s&¥8Les formes juridiques de coopération
sont également qualifiées d‘associations de commure Suisse, la réglementation a ce sujet
peut varier d‘un canton a l‘autre, mais elle s'@ppd a toutes les communes d‘un canton.

Des exemples au niveau international figurenamombent dans Marcou (1995 : 141ss) pour la Frandaret
Piazzi (1995 : 159ss) pour I'ltalie.



Une seule commune peut accomplir une tache pouwrtrd® communes (modeéle de la
commune-meére), ou plusieurs communes peuvent stemguensemble d‘'une tache
(accomplissement commun des taches au sens réstneiancore une personne morale peut
étre chargée de l‘exécution de la tache.

Le modele de la commune-mere est caractérisé parase purement contractuelle entre
deux ou plusieurs communes, par une position ieédglla commune-mere et des communes
associées ainsi que par les possibilités limit@epaiticipation des communes associées. Les
avantages de ce modele sont sa simplicité, un tisgement administratif moindre et la
possibilité d‘aménager la collaboration en fonctides besoins. Le risque financier est
néanmoins plus grand pour la commune-mere quiengevoir ceci comme un désavantage.
En outre, la ou les communes associées ont teradi@necént moins de droits d‘intervention et
de controle. Le modeéle est peu approprié pour dekes qui demandent une formation
équilibrée de la volonté politique.

Les taches que les communes réalisent ensemblenfpssement en commun au sens
restreint) reposent également sur une base cametkctMais les communes concernées sont
sur un pied d‘égalité, et les compétences inteanelsague commune demeurent en principe
inchangées. Les risques financiers sont par adlleépartis équitablement. Etant donné que
tout est accompli en commun, cette modalité de é&mtpn a tendance a étre lourde et
résistante a l'innovation.

Si plusieurs communes décident de déléguer I‘'eia@atuatune tache a une personne morale,
elles ne sont plus qu‘indirectement parties prezgmdians l‘accomplissement de cette tache,
c'est-a-dire au travers de leurs représentants leansrganes. Car I'on crée ainsi un nouveau
sujet de droit ayant une volonté propre, des dreitsles devoirs propres. Les personnes
morales peuvent étre des organismes de droit puwe droit public.

Les associations de communes sont des corporatiendroit public. Cette forme tres
répandue de coopération est organisée a l'imageaemunes politiques. L‘association de
communes peut donc, a linstar de ces dernierepraghiire en toute souveraineté. Elle est
placée sous la surveillance de I'Etat. En tant g@nisme assimilable a une commune, elle
garantit aussi un droit démocratique d‘interventi@n y trouve un organe exécutif et un
organe législatif; les voies décisionnelles somdénciellement longues. L'association de
communes se préte le mieux a des domaines politigoesensibles et a la prise en charge de
taches souveraines. Si une association de comméanesmplit qu‘une seule tache, il s‘agit
d‘une association a but unique, si elle en remullilsieurs, on parle d‘association a but
multiple.

Une nouvelle forme de collaboration intercommuresea |'étude a I'heure actuelle, a savoir
celle du réseau d‘agglomération groupant en syhdic& ville-centre et les communes
avoisinantes (cf. Arn/Friederich 1994: 114ss).

3.2 Arguments pour et contre la collaboration intecommunale

La littérature releve de nombreuses raisons erufade la collaboration intercommunale (cf.
a ce propos par exemple Geser et al. 1996 : 26&suenann 1998) :

- Une commune a, le cas échéant, une taille subdtimmaur un accomplissement
professionnel des taches. La coopération entraepitss petites communes permet non
seulement de tirer avantage d'un changement dlechedministrative mais aussi
d’atteindre un plus haut degré de professionnaliddiailleurs, des services sociaux et
des services de consultation régionaux sont fréqudans le domaine du social et de la



santé, car cela permet a la population des patidesnunes de bénéficier également de
prestations professionnelles (c’est-a-dire d’'unfeegblus grande, de meilleure qualité et
tendanciellement meilleure marché).

- Une autre raison qui plaide pour une coopératibmmes zone d’influence éventuellement
trop limitée de la commune pour construire desastfuctures nécessaires mais codteuses,
telles que écoles, hopital ou maison de retraitegkbupement de communes permet de
mieux coordonner 'offre et la demande.

- Il existe en outre des taches, comme par exempts des transports publics, qui
transgressent les limites communales traditionsellees délimitations réelles d’une
commune coincident de moins en moins avec les iém@st historiques. Les
interdépendances fonctionnelles ne concernent pdesilement des fonctions
traditionnellement transfrontaliéres, telles quapprovisionnement en eau, mais de plus
en plus aussi des services culturels et sociaux.

- La position des communes vis-a-vis du canton s@me renforcée.

- La CIC permet d'éviter les doubles emplois de deew prestations, ce qui revient a
abaisser les co(ts.

Economiquement parlant, les collectivités terrdtas peuvent fournir leurs prestations
d'autant plus efficacement que bénéficiaires ettamses de financement concordent
étroitement, c’est-a-dire que les « spillovers ntgéduits (cf. Frey 1997 : 14 et De Spindler
1998 : 30). Il est de plus judicieux de tendre a deonomies d’échelle par une dimension
suffisante de la prestation produite.

Les raisons contre une collaboration intercommusaig essentiellement d’ordre politique et
organisationnel. On invoque surtout la possibititéne perte partielle d’autonomie pour
chaque commune. Certaines formes de coopératiorepeéagalement engendrer des déficits
démocratiques. Du point de vue de I'organisationgdéplore I'imprécision des mandats et des
compétences, le manque de transparence des cpfitakleiment, le fait que des communes
aient a supporter les conséquences financiere®dsiahs sur lesquelles elles n'ont guéere
d’influence ou trés peu. La CIC nécessite aussiatebreuses concertations entre partenaires
impliqués, ce qui éveille des craintes de buredisation (cf. a ce propos Baumann 1998 : 18
et Della Santa 1996 : 75ss).

3.3 La collaboration intercommunale en Suisse

La collaboration intercommunale en Suisse a unguertradition. Des associations de droit
public y ont été fondées au milieu du®l€lécle déja, dont faisaient partie des petites
communes (cf. Meylan et al. 1972 : 57).

3.3.1 Appréciation faite par les cantons

En 1998, comme le montre I'enquéte effectuée augeeglirections cantonales concernées, le
renforcement de la collaboration entre les comm@sésin sujet de discussion dans tous les
cantons du pays sans exception. Dans 19 canto$ sl& canton lui-méme a récemment pris
des initiatives dans ce sens, et dans 14 can@sispinmunes ont également ceuvré en faveur
d’'une coopération. Des dispositions légales endtiare existent dans 24 cantons suisses, ce
qui atteste du poids que ces derniers accordera &IC. Le droit cantonal autorise
principalement la relation contractuelle (100%)asbociation a but unique (96%),



'association a but multiple (75%) ainsi que lagmme morale de droit privé (58%) et de
droit public (58%).

La forme la plus répandue est I'association de canes ou le syndicat de communes. Il en
existe au moins 1'359 sur le territoire nationamtne seuls 18 cantons ont répondu a cette
guestion, le chiffre réel devrait étre encore bmupérieur. Tous les cantons, sauf la
Thurgovie, sont persuadés que la CIC va encore egagn importance (21 cantons ont
répondu a cette question). Plusieurs cantons [westr méme une collaboration
intercommunale, en particulier dans les domainelm dmanté (35%), de la formation (31%),

de 'aménagement (31%) et de la gestion des dé(Réss).

La collaboration entre communes fait I'objet d’imses discussions surtout dans les cantons
ou la taille moyenne des communes est petite. kahla indépendante « valeur médiane du
nombre d’habitants » explique 58% de la variancd ativité de réforme « collaboration
entre les communes ». Cette corrélation est fatetdbleau 2). La taille du canton et le
nombre de communes par canton n’ont, par contrejngqufaible corrélation avec cette
activité de réformé.Le débat sur la CIC est également plus nourri dang des cantons qui
estiment que leurs communes ont des problemesaligégé de leurs taches. Cette dimension
explique 54% de la variance, ce qui peut étre cd@néicomme une forte corrélation.

Les finances cantonales et communales n’ont quedpeapport avec un renforcement de la
collaboration intercommunale, du moins dans le eatl I'exploitation statistique choisie.

Pourtant, une intensification de la collaboratioarnpettrait d’utiliser des synergies et
d’alléger les budgets en conséquence.

Corrélation avec l‘activité de
Caractéristiques financieres et structurelles df&srents cantons réforme ,Collaboration entre les
communes” (Lambda)

Taille du canton

- Nombre d‘habitants dans le canton 0,33 *
Structure communale du canton

- Nombre de communes dans le canton 0,33 *
- Nombre d‘habitants par commune (valeur médiane) 0,58 **

Situation financiére des cantons et des communes
- Pourcentage de communes présentant un déficita@ssierniéres | 0,09
années
- Capacité financiere 1996/97 du canton 0,25
- Part des dépenses communales par rapport aux @smimnsanton | 0,25
et des communes

Problémes d‘exécution des communes
- Difficultés des communes a remplir leurs tachegpaint de vue du | 0,54 **
canton

**. forte corrélation (dés 0,5)
*.  faible corrélation (dés 0,3)
N=26

Tableau 2:  Rapport entre les caractéristiques ¢iéags et structurelles et la collaboration
entre les communes

% Au sujet de la méthode utilisée, voir Ladner/Szeit998 : 35ss.



3.3.2 Appréciation faite par les communes

Selon les informations fournies par les secrétaimsnmunaux, la collaboration
intercommunale joue désormais un réle plus impartan effet, 63% des communes suisses
ont intensifié la CIC au cours des 5 dernieres ennBans 36% des communes, les activités
de coopération sont restées les mémes, et seuddguga rares communes (0.6%) signalent
une baisse d’intensité des contacts dans ce c@edresont surtout les communes de plus de
2'000 habitants qui enregistrent un renforcemeta @C supérieur a la moyenne (cf. tableau
3).

Collaboration avec d‘autres communes durant lesrBiéres années
a diminué n‘a pas changé a augmenté
Nbre en % Nbre en % Nbre en %
Nbre d‘habitants jusqu‘a 249 1 0.2 196 45.8 231 54.0
250-499 4 1.0 147 34.9 270 64.1
500-999 3 0.6 164 34.6 307 64.8
1000-1999 ! 0.9 165 37.3 273 61.8
2000-4999 B 0.7 128 30.3 292 69.0
5000-9999 52 35.1 96 64.9
10000-19999 30 37.0 51 63.0
20000-49999 6 30.0 14 70.0
50000-99999 1 33.3 2 66.7
100000 et plus g 100.@
Toutes les commune 15 0.6 889 36.4 1541 63.0
(N=2445)

Tableau 3: Evolution de la collaboration interconmale selon la taille de la commune

Si I'on considéere le nombre moyen de domaines i&tfaisant I'objet d’'une collaboration
intercommunale, on remarque que les petites comsn{i® a 2000 habitants) ne coopéerent
gue dans un nombre restreint de secteurs (cf.aalle Cela peut sans doute s'expliquer par
le fait que les communes assument certaines tactiggement a partir d'une certaine taille
(par ex. dans le domaine culturel).



Taille de la commune Nombre moyen de domaines faisant |‘objet d‘une €hC1998
jusqu‘a 100 9.6
101-250 8.5
251-500 8.7
501-1000 8.1
1001-2000 8.7
2001-5000 9.5
5001-10000 8.8
10001-25000 10.0
25001 et plus 10.0
Toutes les communes (N=2465) 8.8

Tableau 4: Nombre de domaines dactivité¢ faisanbbjet d‘'une collaboration
intercommunale, selon la taille de la commune

La position de la commune dans le systéme de pétiégufinanciére et la situation des
comptes communaux des trois derniéres années quenpeu d’influence sur I'évolution de
la collaboration intercommunale.

La différenciation par canton montre que les phussfdéveloppements ont eu lieu dans les
cantons d’Obwald, Lucerne, St-Gall, Schwytz, GengétvAppenzell Rhodes-Intérieures, avec

des taux de plus de 70%. Les cing cantons aygmusegrand nombre de communes (Berne,
Vaud, Tessin, Fribourg et Argovie) se situent égalet tous au-dessus de la moyenne, a
I'exception du Tessin. Comme il ressort en outreathleau 5, c’est surtout en Suisse romande
que la collaboration intercommunale a fortemengpsse.

Collaboration avec d‘autres communes durant lesrBiéres années
a diminué n‘a pas changé a augmenté
Nbre en % Nbre en % Nbre en %
Langue A 10 0.7 552 36.9 932 62.4
F 2 0.3 236 32 499 67.7
I 3 1.4 101 47.2 110 51.4
Toutes les 15 0.6 889 36.4 1541 63.0
communes
(N=2445)

Tableau 5:  La CIC par région linguistique

Pour toutes les taches communales, il existe desgbes de collaboration intercommunale.
Mais cette derniere se pratique le plus couramnuzmts le domaine des écoles, des
prestations médicales, de I'épuration des eauda dgstion des déchets et de la protection
civile, avec plus de 60% des communes qui accoagriisces taches en coopération avec
d’autres communes (cf. figure 1).

La CIC n'est pas encore tres fréquente (taux iefés a 20%) dans tout ce qui a trait a
'administration générale de la commune (informagigcomptabilité, contréle des habitants,
chancellerie et gestion du personnel), ainsi quiatiere de police communale et d’assistance
aux requérants d’'asile. Il est intéressant de gaog, parmi les taches qui font encore peu
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'objet d'une collaboration, un certain nombre pusales problemes d’exécution aux
communes. En effet, des limites de performance Ssmivent atteintes ou dépasseées
précisément en ce qui concerne I'exécutif commenagénéral, 'assistance aux requérants
d’'asile, 'aménagement du territoire et les plans zbnes, la police communale et
'administration communale.

Durant les cinq derniéres années, la coopératiangamenté plus qu’en moyenne dans les
domaines de l'assistance aux chémeurs, de la piartedvile, du service du feu et des soins
meédicaux. L'aggravation du chémage au début deéean®0 et I'explosion des codlts de la
santé ont sans doute mis en évidence la néce&sité dollaboration intercommunale dans
ces domaines. Avec le service du feu et la prateativile, les communes inaugurent des
secteurs de coopération qui étaient jusqu’ici atsse débat.

Promotion économique

Manifestations culturelles / |
questions culturelles |

O depuis plus de 5 ans

Assistance aux toxicomanes | B depuis moins de 5 ans

Approvisionnement en énergie

Sport / infrastructures sportives

Questions concernant la jeunesse

Transports publics -

Nouvelle pauvreté / assistance sociale |
[ tutelle |

Aide et assistance aux chémeurs

Service du feu |

Approvisionnement en eau

Aide et assistance aux personnes
agées

Protection civile

Gestion des déchets

Epuration des eaux / canalisations

Soins médicaux

Ecoles .

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80%  90%

Figure 1: Fréquence de la CIC par domaine d’aétiiht=2391)
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Les secrétaires communaux portent un jugementtpfianorable sur la CIC et font preuve de
peu de scepticisme a ce sujet, comme le montréglaef 2. Mais ils ne manifestent pas
d’euphorie pour autant. Les avantages évoqués aoing autres, I'augmentation de I'offre de
prestations et 'amélioration de la qualité dessfaigons. Mais les communes sont également
conscientes que la CIC nécessite davantage dertatme avec les communes membres et
gue les taches accomplies en collaboration sonhsrfaicilement adaptables a de nouvelles
conditions. En outre, une majorité d’entre ellescr@ent pas que la CIC puisse alléger le
budget communal.

Plus grande nécessité de
se mettre d’accord avec les
communes membres

Adaptation moins flexible a
de nouvelles conditions

Augmentation de I'offre de
prestations

Amélioration de la qualité
des prestations

Les citoyens payent des
émoluments plus élevés

L’influence des groupes
d'intéréts augmente

Moins grande nécessité de
se mettre d’accord avec le
canton

Le budget communal est
allégé

Modalités de collaboration
peu compatibles avec la
|égislation

L'influence de I'exécutif
augmente

La garantie juridique
diminue

L’influence du parlement /
des électeurs augmente

1: s’applique totalement ne s’applique pas du tout: 5

N= entre 1726 et 2241

Figure 2: Arguments pour et contre une collaboratibercommunale
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4 Fusion de communes

4.1 Définition de la notion de « fusion de communes

La forme la plus accomplie de la collaborationladusion de deux ou plusieurs communes
(cf. De Spindler 1998 : 134). Par analogie au ph@me de fusion dans I'économie privée,
on peut également entendre par fusion de commume®union de deux ou plusieurs
communes en une nouvelle commune (« absorption lébenge communes au sens large »)
ou I'annexion d’'une commune par une autre (« alierrgompléte de communes au sens
restreint » ou « incorporation ») (cf. Friederichag 1998 : 11 et Meyer 1978 : 119ss). Le
caractére essentiel d’'une fusion est I'abandon wal’autonomie d’'une ou de plusieurs
communes.

4.2  Arguments pour et contre les fusions de commuse

Le point de départ des débats sur les fusionsggamdralement des conjectures sur des tailles
optimales de commune. La littérature économiquéiesaiuainsi que le nombre d’habitants est
le critere fondamental pour déterminer la tailléimple d’une collectivité territoriale : « (...)
the relevant factor is population (...) » (King 199%%).

Dans la littérature suisse, il est souvent faiusitin a des propositions de Hans Peter
Fagagnini datant de I'année 1974. Celui-ci avaituwa pour le canton de St-Gall qu’'une
commune ne pouvait étre dirigée a un niveau optuesl frais qu'a partir d’environ 3'000
habitants (cf. Fagagnini 1974 : 184). Dans d’aupaygs, on part généralement de tailles
minima nettement plus grandes. Ainsi, par exempés, Allemands Nassmacher et
Nassmacher (1979 : 14) considerent comme idéale conemune entre 5000 et 50'000
habitants. Aux Etats-Unis, on parle méme d’undetailinima optimale de 20'000 a 40'000
habitants (cf. Frenkel 1980 : 8). Ces recommandatie tailles optimales tres variables selon
les pays conduisent Frenkel a porter un jugemetigue : « (...) | think that territorial
reorganization plans show a considerable varietpioima, optima and maxima. Some of the
variety may presumably be attributed to differemtictural and territorial variables. Yet |
doubt whether this alone can explain such diffeeene (Frenkel 1980 : 12).

Bien que les tailles de communes proposées saientvariées, de telles conjectures sont
néanmoins utilisées comme argumentation pour ls®ris de communes (cf. a ce sujet
Frenkel 1980 : 12ss, Dafflon 1998 : 139ss, CouoiciEurope 1995 : 31ss et Keating 1995 :
117ss):

- Arguments d’efficacité : Quelle est la taille dedammune qui permet de fournir les
prestations de services nécessaires au niveauatieéqequis et aux moindres codts ?

- Arguments de démocratie : Quelle est la structure cgnstitue la meilleure base de
direction par I'exécutif et d’'administration pasleitoyens ?

- Arguments de répartition : Quelle est la structyueé permet la meilleure répartition des
services et des charges fiscales a l'intérieur &tat ?

- Arguments de développement : Dans quelles strietareroissance économique est-elle
possible ?

Ces arguments vont étre présentés plus en déimirés. Des recoupements peuvent exister
entre les différentes catégories.
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Arguments d’efficacité :

On attend en principe d’une fusion de communesliguaeigmente l'efficacité et la portée
réelle des taches accomplies: la qualité des gtiress serait améliorée et les codts
pourraient étre abaissés. Ce ne sont pas les fwastatatigues en soi qui seraient a
mettre en cause mais les structures.

- La qualité s’améliorerait, car les grandes commusw® a méme d'offrir des
prestations qui dépassent les capacités des petitemunes (par exemple dans le
domaine culturel). Par ailleurs, I'exécution desh&s serait plus professionnelle
(« davantage, mieux, moins cher »).

- Une fusion abaisserait les codts, car les peti@mmnunes ne peuvent pas
véritablement tirer profit des économies d'échell@us les postes seraient, par
exemple, occupés par une personne différente gsiradét pas surchargée. Une fusion
permettrait & moyen terme de réduire les dettassgi de diminuer les impdts.

Arguments de démocratie :

Les petites communes ayant souvent de la peineudv@o leurs postes politiques, les
possibilités de choix pourraient étre amélioréesittiait des postes serait aussi plus
grand.

Le découpage communal ne correspondrait plus éaléé vécue. On habite par exemple
une commune d’agglomération, mais on travaille dam®mmune centrale.

Un autre argument avanceé parfois est celui deslaodiibilité ou de la capacité de réponse.
On entend par la la capacité d’'une commune a réagiédiatement aux préoccupations

et aux besoins de la population. On part de I'igée des communes de plus grande taille
disposent d’'un personnel ayant une formation phagepsionnelle et qu’elles ont aussi

des voies décisionnelles plus efficaces. Une granedemune pourrait, en outre, engager
plus de moyens pour répondre aux exigences degsgtec

Si la taille d'une commune diminue, Gassmann présaoe : « Pour les acteurs de la
politique communale, une affectation inappropriéebiens publics — par exemple sous
forme d’objets de prestige visibles — peut parajteefaitement rationnelle lorsqu’un
électorat est mal informé » (Gassmann 1993 : 2B§)voit comme raison I'émergence
probable d’une couche de notables et la disparid@mrais partis politiques. Les électeurs
accorderaient alors leur voix en fonction de poisvue peu différenciés et seraient
coupés de la politique par manque d’information.

Arguments de répartition :

La fusion de deux ou de plusieurs communes do@r\dsréduire la dépendance a I'égard
du niveau étatique supérieur et a élargir 'autolrocommunale. On aurait en outre plus
de poids vis-a-vis du canton pour négocier.

Sans fusions de communes, les dépenses du camtenselus élevées, car il aurait a
soutenir de nombreuses communes financieremenésailans le cadre de la péréquation
financiére et a conseiller de nombreuses petitesnmames. Le canton ne pourrait pas
transférer davantage de tadches aux communes, dautiltenir compte des petites
communes.
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Arguments de développement :

- En fusionnant, les communes gagneraient en adtamélioreraient leur compétitivité,
par exemple par la mise en valeur de nouveauxirisreabatir et une administration plus
professionnelle.

On avance aussi que, lorsque la collaboration dotemunale est déja pratiquée
intensivement, la fusion serait une suite logique.

Les réserves formulées a I'égard des fusions derrormas sont néanmoins tout aussi grandes
(cf. a ce propos Arn 1999 : 241ss, De Spindler 19880ss, Frenkel 1999 : 103 et Frenkel
1980 : 1ss). Les arguments en défaveur se conoerdve des problemes d’efficacité, de
démocratie et de répatrtition.

Arguments d’efficacité :

- A c6té des « economies of scale », il existerasisades « diseconomies of scale ». Des
études ont montré qu’apres une fusion, il n'y aug&néralement pas de réduction de
personnel. Or, le personnel assumant de plus gsarelponsabilités et recevant par
conséquent des salaires plus élevés, les dépeagaesrsbnnel seraient plus importantes
dans les grandes communes que dans les petitbsréaucratie aurait tendance a prendre
'ascenseur (création de postes d’état-major, .et@)travail bénévole serait désormais
effectué par des employés au fixe. La complexi®tdehes augmenterait, de méme que
les besoins d’information et de coordination.

- La théorie du «choix public » (Public Choice) mst qu’il existe une dimension
territoriale optimale pour chaque tache. Ce priaaie serait pas mis en pratique par la
fusion de plusieurs communes, car s'il peut étdécjgux que deux communes partagent
la méme école, il en faudrait dix pour un hopitahe fusion ne tiendrait pas compte de
ces variations d’'optima.

- Il n’y aurait pas deffets de synergie, car les ommes fusionnées adapteraient
ordinairement leur niveau de performance a celdadeommune qui avait auparavant le
standard le plus éleve.

- On dit également que « plus la commune est pgtits, les dépenses par téte d’habitant
sont faibles » (Arn 1999 : 244). La situation dées communes plus petites serait plus
maitrisable et les problémes moins complexes. Debneux problémes pourraient y étre
résolus rapidement et de maniere non bureaucratitjueutre, les prestations ne seraient
pas exécutées avec le méme degré de perfection ealans les grandes communes. Vu
gue les petites communes seraient plutot financient faibles, elles devraient adopter un
mode de vie plus simple.

- Le professionnalisme ne dépendrait pas de la @iillee commune mais de I'engagement
et du niveau de formation du personnel.

Arguments de démaocratie :

- La patrticipation politique de la population segiis forte dans les petites communes que
dans les grandes, de méme que le sentiment d’appade. Un sondage Univox montre
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effectivement que l'identification a la commune asttement plus marquée que celle a
d’autres niveaux de I'Etat (canton, Confédérati@h) GfS 1997).

- La détermination d'une taille communale optimaleadeur universelle ne serait guére
possible, car les décisions de fusion releveraienta pesée d’exigences différentes a
I'encontre d’'une commune. Il s’agirait d'une dégisipolitique, et le nombre d’habitants
ne serait qu’un critéere parmi d’autres (cf. Friecleet al. 1998 : 26).

Arguments de répartition :

- L’allégement financier du canton est une fictiorx g@ux de certains auteurs, car deux
communes financiérement faibles demeureraient éiea@ment faibles aprées leur fusion.
En outre, lintensité des activités de conseil rasserait pas vraiment, car si des
communes plus grandes auraient certes moins déangea faire résoudre par des experts
cantonaux, celles-ci seraient en revanche d’aplastcomplexes.

4.3 Les fusions de communes en Suisse

Le nombre de communes suisses n'a baissé que dgistei 10% au cours des 150 dernieres
années (de 3'203 communes en 1848, l'effectif agas3'101 en 1950 et a 2'904 en 1999).
Les fusions de communes n'ont pas de traditionwess® (cf. Ladner 1991 : 45ss). Il n'y eut
jamais de réorganisation territoriale a grande zlsemme cela a été le cas dans les pays du
nord de I'Europe déja mentionnés (voir le chapitfre

Les raisons a cela peuvent résider dans I'impoet@oditique qui est attribuée aux communes
en Suisse. Elles sont relativement autonomes etcleamp de compétences est assez large.
Les jurisprudences cantonales constituent égaleorefrein au processus de fusion, car elles
exigent parfois d’emprunter la voie compliquée @umodification constitutionnelle. Un autre
obstacle est plut6t de nature financiere : une conamiche ne fusionnera pas sans autre avec
une commune plus pauvre. Des motifs d’ordre pal@igt social au niveau local (rivalités,
litiges de frontieres, etc.) peuvent également twes une raison de cette constance de
I'effectif des communes.

Depuis 1950, 12 cantons ont connu des fusions demtmes. Les modifications les plus
spectaculaires ont eu lieu dans le canton de Thiggou le nombre de communes a été
réduit de 120 unités, et dans le canton de Fribaueg une diminution de 39 communes.

4.3.1 Appréciation faite par les cantons

Lors de I'enquéte effectuée auprés des autoritérales au début 1998, 15 cantons ont
indiqué que la fusion de communes était un sujetrdre du jour chez eux, mais I'acuité du
probléme n’est pas identique partout (cf. figure By effet, 4 cantons accordent une tres
grande importance aux fusions communales, 6 auoissfestent un intérét certain et 7 peu
d’intérét. Les fusions n'ont aucune importance da8nsantons. Le canton de Lucerne, par
exemple, entend réduire de moitié le nombre de@esnunes et encourager les coopérations
(cf. Moos 1998 : 66ss). Le canton du Tessin, qadot, est sur le point de diminuer I'effectif
des communes de 245 a 86 unités (cf. Cantone digloT1998).
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Aucune importance
32%

Trés grande
importance
16%

Grande
importance
24%
Peu d’importance
28%
N=25
Figure 3: Importance que les cantons accordenfumians de communes

Dix cantons ont la possibilité de forcer les comesi@ fusionner par arrété administratif.
Dans les 16 autres, les autorités cantonales enimains liées : les communes doivent
également approuver une fusion.

Le nombre de communes dans un canton a une infusmcle débat ; en effet, lorsqu’'un
canton compte de nombreuses communes sur somitetrit manifeste davantage d'intérét
pour d’éventuelles fusions. D’autre part, si untoama I'impression que les communes ont
tendance a se heurter a des limites de performarsée I'accomplissement de leurs taches,
il prend aussi plus souvent l'initiative de faitesionner les communes (cf. tableau 6). Il en va
de méme pour les cantons ou un nombre importaobehenunes ont été déficitaires au cours
des trois derniéres années (1994-1996). Certaarglgrcantons suisses plus particulierement
voient dans les fusions de communes une néces$sitt,comme ceux dans lesquels les
dépenses communales sont disproportionnées paortappx dépenses du canton et des
communes prises dans leur ensemble. Par contrangulan purement statistique, I'existence
en soi de petites communes ne déclenche pas énétimilus marqué des cantons pour des
fusions.

Depuis peu, le débat sur les fusions ne portegtakisivement sur les communes mais gagne
également les cantons eux-mémes. Les propositiares sujet n'ont cependant pas encore
suscité de vastes discussions dans le public é&f.egemple Schuler et al. 1999 : 92ss et
Kriesi 1998 : 237).
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Corrélation avec l‘activité de

Caractéristiques financiéres et structurelles dfé&rents cantons réforme ,Fusion de communes*
(Lambda)

Taille du canton

- Nombre d‘habitants dans le canton 0,40 *

Structure communale du canton

- Nombre de communes dans le canton 0,53 **

- Nombre d‘habitants par commune (valeur médiane) 0,27

Situation financiére des cantons et des communes

- Pourcentage de communes présentant un déficitaesierniéres | 0,43 *
années

- Capacité financiére 1996/97 du canton 0,20

- Part des dépenses communales par rapport aux @ésphinsanton | 0,40 *
et des communes

Problémes d‘exécution des communes
- Difficultés des communes a remplir leurs tachepaiat de vue du | 0,31 *
canton

** forte corrélation (dés 0,5)
*. faible corrélation (des 0,3)
N=24

Tableau 6:  Rapport entre les caractéristiques ¢ieags et structurelles et la fusion de
communes projetée

4.3.2 Appréciation faite par les communes

Dans les communes elles-mémes, les fusions nepsentin sujet tabou, comme le montre
'enquéte auprés des secrétaires communaux de9€i8 118,2% des communes suisses ont
déja discuté de fusion avec une ou plusieurs coresnisines (cf. tableau 7). Il s’agit ici
principalement de communes de petite taille (males1'000 habitants). Mais a l'autre
extréme, les grandes communes de plus de 25'00@iabmanifestent également un intérét
notoire.

Y a-t-il eu des discussions concrétes de fusion?
oui
Nbre en %
Nbre d‘habitants jusqu‘a 100 36 29.0
101-250 71 234
251-500 88 21.3
501-1000 86 18.1
1001-2000 70 16.0
2001-5000 6p 14.7
5001-10000 1f7 11.6
10001-25000 8 9.2
25001 et plus 4 19.0
Toutes les commune 442 18.2
(N=2432)

Tableau 7 :  Discussions de fusion selon la taglédadcommune
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7,9% des communes suisses ont des intentions ¢esaé fusionner (cf. tableau 8). Ici, le
taux de fréquence est supérieur a la moyenne systaur les communes de moins de 500
habitants mais également, dans une moindre mepors, les villes de plus de 25000
habitants.

Y a-t-il des projets ou des intentions concréet(e$usion?
oui
Nbre en %
Nbre d‘habitants jusqu‘a 100 P5 20.5
101-250 32 10.7
251-500 39 9.6
501-1000 32 6.8
1001-2000 2P 6.6
2001-5000 2p 4.8
5001-10000 B 5.5
10001-25000 3 3.4
25001 et plus 2 9.5
Toutes les commune 190 7.9
(N=2412)

Tableau 8 :  Projets concrets de fusion selon lig @ la commune

Les communes qui ont discuté d’'une éventuelle fusisec une ou plusieurs communes
voisines ou qui menent déja des projets concretsceensens sont moins bien loties
financierement que la moyenne des communes suidsetableau peut illustrer cet aspect:
les communes ayant présenté des comptes défisitsineles trois dernieres années (1995-
1997) ont plus souvent des projets concrets derugue celles ayant bouclé des comptes
équilibrés ou excédentaires (cf. tableau 9).

Y a-t-il des projets ou des intentions concret@susion?
oui
Nbre en %
Comptes communaux ces trois derniéres annéeéficitaires 82 10.9
équilibrés 55 8.1
excédentaires 49 5.3
Toutes les communes (N=2356) 186 7.9

Tableau 9 :  Projets concrets de fusion selon Igatcomptes communaux

C’est le canton du Tessin qui a le plus de prajetséforme a ce niveau : 85 communes se
trouvent au stade de la planification (43,4% dewroanes tessinoises ayant répondu). Le
canton de Fribourg connait également une grandwitbcen matiere de fusions (36
communes) (cf. figure 4). Ce sont deux cantons dasguels la fusion communale est
fortement encouragée par le gouvernement cantbaaléclaration d’intention politique des
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cantons s’appuie sur des bases légales et estnseupar des incitations matérielles a la
fusion. Il existe aussi des projets de fusion sgiguees dans 14 autres cantons. Il faut relever
a ce propos que les cantons qui ont un nombre diee®mmunes ne font pas nécessairement
preuve d’un zéle prononcé.

Projets concrets

W 8-85 (6)
5 @
4
3
2
1 @
0 (10)

(OO N

Figure 4: Projets concrets de fusion selon le ganto

L'initiative d’engager une discussion sur une éuetié fusion et de lancer des projets dans ce
sens provient tout aussi souvent du canton quéesécltif communal (municipalité resp.
conseil communal, président de commune) (cf. tablE). Dans les communes de plus de
10'000 habitants, les partis politiques, les memighe Iégislatif ainsi que I'administration
jouent également un réle moteur dans de tels grofé¢la n'a rien d’étonnant vu que les
parlements et les partis politiques sont plutbtaeactéristiques de grandes communes.
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Taille de la commune (N=534)
jusqu‘a 10'000 hab. en % (10'001 hab. et plus en %
Président(e) de commune / Syndic(que) / Maire 35,5 36,4
Membres du Iégislatif 3,9 18,2
Membres de I'exécutif 40,8 45,5
Secrétaire communal(e) 16,0 13,6
Administration 10,5 4,5
Citoyen(ne)s engagés (hors association) 12,9 18,2
Association 2,7 0,0
Parti(s) politique(s) 4,9 22,7
Canton 37,1 22,7
Médias 3,5 4,5
Milieu scientifique 0,4 4,5
Conseiller(s) externe(s) 2,1 0,0
Tableau 10 : Initiateurs des débats et des praetsfusion (plusieurs réponses étaient

possibles)

Pour qui, entre I'exécutif communal, I'administaati ou la population, la fusion de leur
commune avec une ou plusieurs communes voisineslleste plus concevable ? Cette
guestion a été posée a toutes les communes, mée#ea qui n'avaient pas de projets
concrets dans ce domaine. Les secrétaires commuyugausent que c’est I'administration qui
est la plus ouverte a des réformes territoriales tommunes italophones et francophones
présentent ici des taux supérieurs a la moyenne ¢témtaine réceptivité est également
attribuée aux autorités exécutives. Quant a la latipn, elle se montrerait plutét critique.
Seuls 4,7% des secrétaires communaux suisses r@mortdu sont d’avis que les habitants
pourraient trés bien envisager une fusion. Les aplus sceptiques émanent de la Suisse
alémanique. Dans les communes de Suisse romande $tiisse italienne, les secrétaires
communaux sont deux fois plus nombreux a croire lgugopulation soutiendrait de telles
réformes.

Bien que ces affirmations des secrétaires commupaissent certes souligner des tendances
générales, différentes enquétes ainsi que divejstprde fusion réalisés avec succes prouvent
cependant que la population n'est a priori pasostile a des fusions que I'administration
semble le croire.

Toutes les communes ont également été interroggdessavantages et les inconvénients qui
— a leur avis — découleraient d’'une fusion. Lesntages évoqués sont surtout de type
entrepreneurial (cf. tableau 11): les secrétag@mmunaux pensent que les prestations
seraient plus professionnelles, moins cheres ditailgement meilleures. Par ailleurs, les
communes fusionnées auraient plus de poids facaraon. Une autre raison a leurs yeux est
la difficulté d’assurer une reléve pour les pogiebtiques, surtout dans les communes plus
petites.

Peu croient a une diminution du taux d’'impositiom&me I'argument d’une amélioration de
la localisation et donc de la compétitivité passitondaire. Il est intéressant de souligner que
la collaboration déja pratiquée jusqu’ici avec @esnmunes voisines n’est que rarement
évoquée comme argument en faveur d’'une fusion.
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Suisse (N=2301)

Nbre En %
Possibilités de professionalisation 1181 51.3
Diminution des co(ts 1117 48.5
Difficultés a trouver des candidats pour les poptaiiques 88b 38.5
Plus de poids face au canton 884 38.4
Amélioration de la qualité des prestations offertes 828 36.0
Augmentation de I'offre de prestations 676 29.4
Surcharge au niveau de certaines prestations 550 23.9
La coordination serait facilitée 543 23.6
La collaboration est déja pratiquée de maniérasgite 449 19.5
Aucun 360 15.6
La collaboration avec le canton serait meilleure 131 13.5
Le découpage communal ne correspond plus a lactielée 300 13.0
Avantages de localisation et de concurrence 272 11.9
Diminution du taux d‘imposition 237 10.3
Autres 47 2.0

Tableau 11 : Avantages d‘une fusion

Du point de vue des secrétaires communaux, lesvaésaes principaux d'une fusion sont

ceux qui ont trait a I'attachement a la communetgileau 12). Il serait & craindre, selon eux,
gue la proximité avec les citoyens et l'identifioat de ces derniers a leur commune ne se
perdent. La commune perdrait par ailleurs aussiotieimportance en tant que cellule de base
de la démocratie. Enfin, les secrétaires commursnm assez persuadés que les formes

actuelles de collaboration suffisent.
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Suisse (N=2340)

Nbre En %
Perte de la proximité des citoyens 1682 71.9
L'identification des citoyens a leur commune sedpait 1409 60.2
La commune perdrait sa signification de cellulddee de la
démocratie 1361 58.7
La collaboration intercommunale suffit 12871 55.0
Faible potentiel d‘économies 874 37.4
Modification des rapports de force politiques 853 36.5
Les habitants actuels de la commune deviendraient
minoritaires 848§ 36.2
Les frontiéres historiques ne peuvent pas étre fidedi 614 26.2
Un abandon partiel du systéme de milice seraitssie 528 22.6
Augmentation du taux d‘imposition 455 19.4
Les conditions locales sont telles que la fusianpds de sens 390 16.71
Forte augmentation des colts administratifs 368 15.71
Pas d‘amélioration des prestations possible 319 13.6
Aucun 85 3.6
Autres 50 2.1

Tableau 12 : Inconvénients d‘une fusion

5 Rapport entre collaboration intercommunale et fugons

L’analyse du rapport entre la collaboration intencounale pratiquée jusqu’ici et I'attitude a
'égard des fusions de communes méne a des ré&sultressants. Les communes qui
collaborent déja a I'heure actuelle de manierei@digrement intensive avec d’autres
communes se montrent plus enclines a fusionnea €elvérifie tant pour la question sur
d’éventuelles discussions de fusion avec des coramwmoisines que pour la question
subséquente sur d’éventuels projets concrets dmnfuse tableau 13 montre, par exemple, le
rapport entre lintensité de la collaboration ict@nmunale et les discussions a propos de

fusion.
Y a-t-il eu des discussions concrétes de fusion?
oui
Nbre en %
Intensité de la collaboration jusqu‘a’s 89 14.4
(nombre de domaines concernép)
6-10 168 15.6
11-15 132 23.9
16-20 34 33.0
21-25 ! 27.3
26 et plus 1p 21.7
Toutes les communes (N=2432 442 18.2

Tableau 13: Rapport entre discussions de fusioningtnsité de

intercommunale
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L’introduction de réformes de type NGP n'a que pBmfluence sur des discussions de
fusion. Aussi bien pour les communes qui ont d&jades tentatives de réorganisation dans le
sens d’'une Nouvelle Gestion Publique que pour €eajlé en prévoient, cette démarche se
déroule indépendamment d’éventuels projets derfusies réformes internes de gestion et les
réformes territoriales semblent n’avoir aucun lilencausalité.

Les communes qui ont renforcé la coopération avaatres communes au cours des cing
dernieres années attribuent un rdle plus grandGCad’ici 10 ans que les autres communes
de référence. On peut supposer que les communesnguété innovatrices par le passé
tiennent a le rester a I'avenir. Il en va de mémerpes communes qui ont déja réfléchi a une
fusion : elles pensent que les fusions revétiromt plus grande importance d’ici dix ans (cf.
tableau 14).

Role des fusions de communes d'ici 10 ans

grande ou trés grande importance
Nbre en %
Y a-t-il eu des discussions non 252 14.7
concrétes de fusion?
oui 182 45.2
Toutes les communes (N=211 440 20.8

Tableau 14 : Rapport entre discussions de fuditendance présumée pour l‘avenir dans ce
domaine

Quant a la maniére d’accomplir les taches commsnaldavenir, les communes suisses

estiment que la collaboration avec d’autres commm®yenne de 3,7 sur une échelle de 1 a
5) revétira davantage d’'importance que les fusdmsommunes (moyenne de 2,3) et que la
coopération avec des organismes privés (moyen@edilel 'abandon de certaines taches rend
plus ou moins sceptique (moyenne de 2,4); lesésdoes communaux sont davantage

persuadés que les communes auront & accompli@desst nouvelles (moyenne de 2,8) (cf.

figure 5).
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Fusion de communes |

Coopération avec des |
organismes privés

Abandon de certaines |
taches

Accomplissement de |
nouvelles taches

Renforcement de la
coopération avec le |
canton

Coopération avec
d’autres communes

1 2 2 3 3 4 4 5 5
1:aucun poids 5 : trés grand poids

(N=entre 1811 et 2277)

Figure 5: Importance  présumée  pour l'‘avenir de édifiites modalités
d‘accomplissement des taches

6 Jalons pour une gestion systématique de la coopéipon et de la fusion

L'un des objectifs de la recherche dans le domadimda coopération et de la fusion est
d’élaborer des recommandations concretes de miseeavwre a l'attention de I'exécutif
communal. Cet article s’est contenté de préseuasgpyjici les divers arguments pour et contre
une collaboration intercommunale et une fusion d@raunes ainsi que I'état actuel de la
guestion. Les données recueillies et la littérapuialieée jusqu’a ce jour ne permettent pas de
formuler des recommandations d'action ni de couajectsur les effets possibles. Ici, la
recherche présente des lacunes.

La critique des tentatives d’évaluation est acechez certains auteurs. Cette critique
concerne en particulier les fondements théorigumasvent insuffisants et I'absence de

comparaison systématique entre les objectifs daméf (t=0) et les résultats concrets (t=1)
dans les travaux empiriques. Le jugement portéFpankel, par exemple, est impitoyable :

« All territorial goals — autonomy, efficiency, amtegrative capacity — have now been found
to be of little validity if compared with actual ffermance or theoretical deduction » (Frenkel
1980 : 31). A propos du débat sur les fusionsderieh, Arn et Wichtermann sont dubitatifs :

« Quant a dire a quel point il est réellement gaesile formuler des généralités sur l'utilité

économique des fusions de communes qui soient efioesroborées scientifiquement est une
autre histoire » (Friederich et al. 1998 : 33ssad.).
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Ce dernier chapitre est consacré a un premier desajstématisation du probleme de la mise
en ceuvre : un cadre de référence sert a présentdifierentes dimensions qui entrent en jeu
et a mettre en évidence leurs interrelations i@firé 6).

Conditions externes a la commune

Conditions générales  (politico-juridiques, socio- Conditions spécifiques  (parties prenantes : e.a.
culturelles, économiques, technologiques) canton, associations, médias, population)

~— ~_— ~_—

Conditions Paramétres d’action médiats Conditions
internes a la de la gestion politique de la personnelles
commune commune Age
Stratégies Fonction (exécutif,
Situation (e.a. orientation démocratie Iégislatif)
fi s [légitimation] par rapport a A
inanciére orientation économie) Intelligence des
Taille roles
Type de Profil professionnel
commune et social (parti
Situation politique)
géographique Culture Valeurs
{) Processus ¢ » Structures {)
de base

Choix d'une forme d’'organisation efficace
pour la gestion des taches

Modes de coopération / Accomplissement
< propre (make)
Marché (buy) \ Fusion (make)

Parametres d’action immédiats

Offre et Instance Lieu Maniere Financement| [ Organisation
étendue de chargée de d'exécution | |d'exécuterla || dela juridique et
la la prestation | | de la prestation prestation politique
prestation (QUI?) prestation (COMMENT?) | (COMBIEN /| [ (POURQUOIF
(QuOI?) (OU ?) AVEC

QUOI?)

T

Indicateurs d’efficacité et de portée réelle pour I'  évaluation de la
forme d’organisation

Figure 6: Le cadre conceptuel de référence

Les conditions externes et internes a la commioreent le contexte dans lequel I'exécutif
peut agir. Bien que les possibilités d’organisatbhes marges de liberté soient trés variables
d’'une commune a l'autre, il existe des limites moodifiables a court terme. Par son action,
la gestion communale modifie indirectement lestéti@s de la commune, les processus de
base, les structures et la cultuparametres d’action meédigtsNotamment les décisions
relativesau mode de coopération resp. a la fusamtrainent de telles modifications.
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Le but de chaque stratégie choisie est d’acconggirtaches avec efficacité et d'atteindre

I'objectif fixé. Les modalités possibles peuvene&ituées sur un continuum ayant pour poles
les dimensions marché (achat de la prestation)éearchie (possibilités d’accomplissement

propre ou de fusion) et pour forme intermédiaie ieodes de coopération (cf. Fuest 1998 :
105ss).

Pour mettre en place le mode de coopération owslerf, la direction de la commune peut
modifier des parametres concrets, appelés gqumsimetres d’action immédiateux-Ci
constituent les degrés possibles de liberté. Ddiateurs de portée réelle et d’efficacité
soutiennent le processus de décision. lls servévakier si un mode de coopération ou une
fusion est approprié & un accomplissement de fetagec I'efficacité recherchée et les effets
escomptés (cf. Haldemann 1997 : 80ss).

Pour conclure, nous aimerions revenir de maniétss @pprofondie sur leparametres
d’action que I'exécutif peut en principe modifier directethgpour mettre en ceuvre la
coopération ou la fusion :

- Offre et étendue de la prestation (QUOI)

La commune doit déterminer la tAiche communale gqtuideaccomplir en collaboration
avec une ou plusieurs autres communes. Il peuirgdagne seule tache ou de plusieurs
voire de toutes les taches en cas de fusion.

- Instance chargée de la prestation (QUI)

La commune doit clarifier la répartition des congm&es au niveau vertical entre le
canton et les communes tout comme au niveau haalkentre les communes concernées.
Elle doit également régler le probleme de la déttron entre situation juridique,
financement et exécution (désenchevétrement, patiégufinanciére verticale), ceci en
collaboration avec le canton. En termes de gesfientreprise, il s’agit de faire coincider
taches, compétences et responsabilités (« qucpaienande »).

Au niveau intercommunal, la prestation peut étngrriee soit par une seule commune
(«modéle de la commune-mére ») soit de pair pausiglrs communes

(« accomplissement commun des taches au sensinesj)réou encore par une tierce
personne morale. La discussion peut égalementrpsutel’outsourcing respectivement
sur la délégation de taches a des organismes @oussmandat (voir le chapitre 3.1).

- Lieu d’exécution de la prestation (OU)

La composante spatiale est étroitement liée autarioes chargées de la prestation. A
I'époque de la mobilité accrue, des nouvelles teldgies de linformation et des
interdépendances croissantes, il n'est plus absoitimécessaire, pour certaines taches,
que la prestation soit fournie dans la commune méme

Les exigences fonctionnelles peuvent entrer en licoafec des réalités historico-
politiques. Ainsi, selon la tdche communale a agomdifférents espaces idéaux
peuvent entrer en ligne de compte. Frey voit, p@ngle, dans les FOCJ (Functional
overlapping competing jurisdictions) une forme adfie de prestation: une entité
administrative a taille optimale est constituée rpoiaque tache. Un citoyen est alors
membre de plusieurs entités administratives qucatmplissent chacune qu’'une seule
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tache et qui sont en outre en concurrence les avexsles autres (cf. Frey 1997 : 11ss et
De Spindler 1999 : 27ss).

Maniere d’exécuter la prestation (COMMENT)

Un probleme central réside dans la maniére doptdatation doit étre produite, tel que
cela est discuté, par exemple, dans le cadre Neuaelle Gestion Publique (cf. Schedler
1995 : 127ss).

Financement et codts de la prestation (COMBIEN EEVQUOI)

Il convient de clarifier de quelle facon les coilis mise en ceuvre et les prestations
fournies doivent étre financés par les partenaimgdiqués (dépenses d’investissement et
d’exploitation). Il peut s’agir de colts tant maés qu’immatériels. Si les moyens ne sont

pas obtenus par les prestations contractuellesutilesateurs ou par le prélevement de

taxes causales aupres des personnes a l'origileepestation, il ne reste — en-dehors du
subventionnement par le niveau étatique supériagure-la répercussion des codts sur les
communes concernées (cf. Arn/Friederich 1994 : 90).

Organisation juridigue et politique (POURQUOI)

Lors de la réalisation d’'une coopération et d’'umeidn, des considérations d'ordre
juridique et politique sont a prendre en compte.

Toute forme de coopération et en particulier ursofu ont des effets sur les conditions
politiques locales. Dans une premiére phase se fosguestion des modalités de
planification politique, c’est-a-dire de savoir corent les besoins et surtout les réactions
des personnes concernées peuvent étre intégréigsiedp possible dans le processus de
planification. C'est la Iégitimation de l'actioratitjue qu'il s’agit de clarifier : quel role et
quelle fonction I'électorat a-t-il vis-a-vis de Xécutif et de 'administration ? Une fusion
peut notamment restreindre a court terme les do#taocratiques des citoyens, étant
donné que les décisions sont désormais prisesremgn avec la ou les autres communes
fusionnées. D’un autre c6té, vu que la communedéédé projets qui ont une plus grande
portée, la marge de manceuvre peut augmenter a reryee.

Le role de la |Iégislation est également & exandeamaniére critique. Dans quelle mesure
peut-on encore gérer les taches communales aveedles de droit classiques basées sur
des programmes conditionnels (dispositions de assal Ne faut-il pas plutbét des
programmes finalisés par rapport a des objectifsdesi programmes relationnels qui
integrent aussi des effets de rétroaction ? On pessi se poser la question si une
normalisation trop forte ne nuit précisément paspéauocipe de légalité et par la au
traitement égalitaire de faits comparables (cledrerich/Wichtermann 1997 : 28ss).
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