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Résumé

Apparue lors de la réforme des fonds structurels, I’initiative communautaire INTERREG est un
programme créé spécifiquement par 1a Commission Européenne pour fomenter le développement des
zones frontaliéres de "Union.

Nous nous intéressons ici au cas de la mise en ceuvre ’INTERREG III A (2000-2006) dans le cadre
de la frontiére franco-espagnole. Les Pyrénées sont I'une des limites internationales les plus anciennes
d’Europe et représentent ’un des symboles de la construction stato-nationale frangaise et espagnole.
Pourtant, en tant que zone périphérique les Pyrénées font 'objet des programmes de développement
transfrontalier de 1a Commission Européenne. Deux logiques d'action publique s’y oppposent donc.

Notre problématique porte sur I’influence 'INTERREG sur les acteurs territoriaux. Elle se décline
sur trois niveaux de réflexion oli deux hypothéses se font face, la premiére d’obédience néo-
fonctionnaliste, la seconde d’ordre interactionniste. Au niveau empirique, 1’action publique
communautaire en faveur du développement des zones transfrontalidres de I'UE est-elle un facteur de
convergence générale des politiques publiques infra-¢tatiques vers un modéle décentralisé et soutenable,
ou les dynamiques territoriales frontaliéres déja en place influent-elles ? D’un point de vue théorique de
moyenne-portée, se dirige-t’on vers un modéle de régionalisation supra-étatique dominant ou vers un
enchevétrement toujours plus complexe de zonages d’action publique plus ou moins institutionnalisés ?
Enfin, 3 une échelle théorique globale, la policy influe-t’elle de fagon directe et frrémédiable sur la polity
ou s’agit-il d’un processus plus complexe ?

Notre analyse repose sur trois cas d’étude. Le premier, au Pays Basque, porte sur la mise en ccuvre
d’une mallette pédagogique ; le second, au centre des Pyrénées décrit une étude de faisabilité relative 3 un
projet de liaison téléportée ; le troisiéme, en Catalogne, s’intéresse a la connexion de musées frangais et
espagpol. Au terme de notre étude et en accord avec notre contre-hypothése, il apparait que le contexte
territorial exerce une influence primordiale sur la mise en ceuvre. Plus particuli¢rement, le principal
déterminant favorisant ’adoption des objectifs et méthodes de la Commission Européenne est la capacité
des réseaux d’acteurs locaux 3 institutionnaliser leurs interactions. Dags ces conditions, c’est bien vers le
maintien et la complexification des frontiéres que pousse INTERREG. En bref, I’impact de la policy sur
12 polity est intermédi¢ par la politics.
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1. Introduction

“Cewx qui disent: Cré Nom, cewx qui
disent macache,/Soldats, marins, débris
d’Empire, retraités/Sont nuls, trés nuls,
devant les Soldat des Traités/Qui
tailladent I'azur frontiére a grands coups
d’hache.”

Arthur Rimbaud, Les douaniers

“Construction européenne”™, “intégration”, “européanisation™... autant de termes
adoptés par le sens commun et constamment utilisés par les médias. Ces formules
cachent pourtant des enjeux complexes rarement analysés par les journalistes et les

hommes politiques.
1.1. L’intégration européenne observée depuis les frontiéres : quelques définitions

Nous nous intéressons ici au processus de mise en cuvre des politiques
communautaires (Mény, Thoenig, 1989). Nous cherchons a identifier les effets produits
par cette adaptation au niveau local et les causes expliquant les mouvements de
convergence et de divergence consécutifs a cette mise en ceuvre.

En effet, le processus d’intégration européenne se fait chaque jour plus pressant
dans les Etats membres. Le transfert de crédits étatiques, et surtout le transfert de
compétences vers la sphére communautaire, ont augmenté de fagon continue depuis le
Traité de Rome de 1957. Le poids de la Commission Européenne et du Parlement
Européen s’est également accru au sein du triangle décisionnel de 1'Union Européenne
(UE) ou les intéréts étatiques restent cependant défendus par le Conseil des Ministres.
De méme, sous I’action de la juriprudence de la Cour de Justice des Communautés
Européennes, la majeure partie des législations stato-nationales est déja d’origine
communautaire ou en voie de modification, et cette proportion s’accentue jour aprés
jour (Caporaso, 1998 : P. 334 ; Torreblanca, 2002 : P. 267 ; Alter, 1998 : P. 121). Face &
ce phénoméne qui affecte également les normes et les valeurs structurant 1’action
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publique, 1a plupart des scientifiques déploient des analyses sectorielles (Héritier, 2001)
que nous tichons de compléter ici par une étude des modifications et des résistances
déployées par les acteurs territoriaux confrontés & ces changements.

Nous nous focalisons ici sur un aspect méconnu des politiques régionales de
I’Union Européenne : la coopération transfrontaliére. La coopération transfrontaliére est
un phénoméne pluridimensionnel au carrefour entre la création de grands ensembles
territoriaux comme 1I'UE et 1’émergence de pouvoirs infra-étatiques comme la
Catalogne. La coopération transfrontaliére peut étre définie comme :

“[...] tout type d'action concertée entre des institutions publiques de
dewx (ou plusieurs) Etats voisins, appliquée dans des zones ou des
territoires situés des dewx cotés de la frontiére, dans le but de renforcer
les relations de voisinage entre ces Etats et leurs collectivités
territoriales respectives par ['utilisation de tous les moyens de
coopération disponibles.” (Pérez Gonzélez, 1993 : P. 545).

Le champ de ce type de coopération est par conséquent trés large. Il s’étend du simple
accord de jumelage entre deux communes a des traités internationaux engageant de
nombreuses autorités. Outre ce probléme d’échelle, cette définition précise que la
coopération s’effectue entre entités publiques. Or, ce critére doit étre entendu de fagon
souple et non restrictive car les projets de coopération transfrontaliére recherchent
généralement I’appui ultérieur d’opérateurs privés (Bafios Torres, Iglesias Sudrez, 1995
: P. 181).

La coopération transfrontaliére n’est pas un phénomeéne isolé. Depuis les années
soixante-dix de plus en plus de collectivités territoriales sortent de leur rdle de
circonscription d’action publique de I’Etat central pour mener des actions de fagon plus
ou moins autonome. Une des expressions de cette autonomie accrue est 1’engagement
de certaines collectivités dans la voie de I’internationalisation. De ce point de vue, la
coopération transfrontaliére n’est qu’un cas particulier de politique extérieure menée par
des collectivités territoriales.

Les causes de ce changement sont de trois types. La globalisation des flux de biens,
de services, de capitaux et de personnes consécutives a 1’amélioration des transports et
des télécommunications, 1’érosion des Etats-nations par les mouvements supra

(comme 1’Union Européenne) et infra-étatiques (comme les collectivités territoriales) et
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la fin de la Guerre Froide et I'intégration des anciens pays de I’Est au syst¢me
capitaliste ont créé une nouvelle structure d’opportunité favorable & I’établissement de
liens internationaux entre entités infra-étatiques (Perkmann, Sum, 2002 : P. 3). Ce
phénoméne est d’abord apparu dans les années soixante-dix en Amérique du Nord
(Etats-Unis et Canada). Puis il a progressivement atteint les Etats fédéraux et trés
décentralisés d’Europe (Belgique, Allemagne, Espagne) avant de devenir une pratique
largement répandue entre les collectivités territoriales occidentales (Garcia Segura, 1996
: P. 235) communément appelée paradiplomatie.

Le professeur Ivo Duchacek (1986) identifie plusieurs types de motivations qui
incitent une autorité territoriale a s’interationaliser : les impératifs de I’interdépendance
tant énergétique que politique et économique ; le role d’Etats providences que certaines
collectivités territoriales souhaitent assumer ; les relations traditionnelles de voisinage
qu’elles entretiennent entre elles ; ’extension du champ de la politique étrangére,
lorsque les vides laissés par la constitution d’un Etat sont exploités pour s’inscrire dans
le champ des relations extérieures ; I'opposition au gouvernement central ; le “me-
tooism”, c’est-a-dire le suivisme poussant des responsables territoriaux a ouvrir un
bureau 4 Bruxelles pour imiter les autres entités territoriales ; le séparatisme qui pousse
certains pouvoirs locaux et régionaux a établir un monopole sur les relations extérieures
afin de s’ériger en Etats autonomes.

Selon I'intensité politique atteinte nous identifions trois groupes composites selon
notre propre taxinomie. Le premier est celui de la microdiplomatie de faible intensité, le
second est celui de la paradiplomatie pour son caractére de terme général et le dernier
est celui de la protodiplomatie qui est porteuse d’un message séparatiste envers les Etats
(a ce niveau, les collectivités assument pratiquement toutes les fonctions extérieures
d’un Etat). Territorialement parlant, nous pouvons rassembler ces activités en trois
groupes (cf. schéma 1). Le niveau de plus faible intensité territoriale correspond a la
paradiplomatie transfrontali¢re. Il s’agit de contacts réguliers entre zones contiguss,
. souvent conditionnés par la proximité et }a similarité des problémes a affronter. Ce type
de coopération est fortement encouragé par le Conseil de I’Europe et I’ARFE
(Association des Régions Frontaliéres d’Europe). Le niveau intermédiaire est celui de la
paradiplomatie transrégionale qui consiste & établir des rapports entre zones non-
contigu&s mais dont les Etats respectifs le sont. Enfin, le niveau maximal est dénommé
paradiplomatie globale qui comporte un ensemble de liens fonctionnels avec d’autres

zones ol qu’elles soient.
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Ce type de coopération intéresse les dirigeants de 1’UE au plus haut point. En effet,
perpétuellement a la recherche d’innovations politico-administratives leur permettant
d’affirmer leur légitimité au sein d’un ordre institutionnel traditionnellement dominé par
les Etats, les responsables de I'UE ont rapidement compris 1’intérét d’une telle activité
en agissant sur les interstices entre Etats. La coopération transfrontaliére est ainsi 'un
des outils de I’intégration communautaire puisqu’elle encourage le contact entre les
peuples de 1’Union et favorise I’émergence d’une hypothétique citoyenneté européenne.
En outre, elle facilite I'élargissement de I'UE vers les pays d’Europe centrale et
orientale (PECO) (Wallace et Wallace, 2000 : P. 427) en reliant par exemple les zones
frontaliéres de la Pologne a celles de I’Allemagne (Problémes Politiques et Sociaux,
1998 : P. 19). En ce sens, I'établissement d’une Union constituée de vingt-cing
membres depuis mai 2004 est aussi redevable des efforts réalisés aux frontiéres de I’'UE.

La promotion de la coopération transfrontaliére est assurée par les autorités de I’'UE
par le biais de différents programmes comme TACIS (Technical Assistance to the
Community of Independent States) pour faciliter la transition des anciens Etats
soviétiques, PHARE-CBR (Poland Hungary Assistance for Restructuring the
Economy-Cross-Border Relations) ou encore !'initiative communautaire INTERREG
(International Regions). Les initiatives communautaires sont de petits programmes
spécialement cré€s par la Commission Européenne en 1988 pour agir en contact direct
avec les autorités infra-étatiques des Etats membres sur des thémes précis comme le
développement rural, I’égalité de genre, les politiques de la ville ou la coopération
transfrontali¢re. Elles rentrent dans le cadre de la politique régionale européenne en
faveur du développement territorial. Le développement territorial est lui-méme un
concept déduit de la doctrine de “cohésion économique et sociale” inscrite dans le
Traité de Maastricht (1997) et prévoit 1’approfondissement des actions communautaires
en faveur des territoires et personnes défavorisées. La grande majorité de ces actions est
financée par trois fonds structurels profondément remaniés en 1988 et 1993. Ces fonds
ont non seulement un poids financier important —ils constituent le deuxi¢me poste de
dépense aprés la politique agricole commune (PAC)- (Morata, 2002 : P. 3) (cf. tableau
1) mais également une valeur idéologique au sens ou ils regroupent un ensemble de
normes, de régles et de valeurs censé orienter ’action de la Commission Européenne
envers le territoire européen (Marks, 1992 : P. 205).

L’importance des politiques communautaires au niveau infra-étatique est sans cesse
plus prégnante mais se heurte aux structures traditionnelles de mise en ceuvre. En ce qui
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concerne ['initiative INTERREG, le premier programme (1990-1993) fut marqué par la
prise de contréle par les services centraux des Etats qui établirent des projets restreints
aux administrations publiques. En outre, nombre de ces projets n’avaient de
transfrontaliers que le nom et étaient menés séparément de chaque coté de la frontiére
(Commission Européenne, 1992). Le second programme INTERREG (1994-1999)
s’annongaient sous de meilleurs auspices du fait de la création de groupes de travail
transfrontaliers permettant D’intégration formelle d’acteurs d’horizons différents.
Néanmoins, si dans les Etats fédérés et trés décentralisés ce systéme aboutit 4 Ia prise en
compte des intéréts infra-étatiques, tel ne fit pas le cas dans les Etats centralisés ou les
services de I’Etat conservérent leur prépondérance. Dans tous les cas, le principe
d’intégration des acteurs privés sur une base transfrontaliére ne fut que trés
moyennement respecté. La relance d’INTERREG durant la période actuelle 2000-2006
doit étre entendue comme une tentative de la Commission afin de remédier a ces
pratiques. Le caractére transfrontalier des projets est désormais obligatoire afin de
recevoir des financements, tout comme la participation des acteurs régionaux et infra-
régionaux aux cotés des autorités de 1’Etat. De plus, la participation d’entrepreneurs et
d’associations est fortement encouragée (Commission Européenne, 2000).

1.2. L’état des connaissances sur la mise en ccuvre des politiques transfrontaliéres

S§’il n’existe pas 4 proprement parler un corpus de littérature sur I’européanisation
des acteurs locaux a travers le programme INTERREG, une large panoplie d’ouvrages
traite séparément de ces thémes a travers [’analyse des politiques publiques
communautaires et de la coopération transfrontaliére. Les divisions théoriques internes
de ces deux champs d’étude sont proches et portent principalement sur le maintien ou
I’abandon des spécificités stato-nationales contre le phénoméne de régionalisation
supra-€étatique (Philippart, Van Cutsem, 1999 : P. 789).

L’une des premiéres études systématiques sur la mise en ceuvre des politiques
publiques est le fruit du travail d’Aaron Wildavsky et Jeffrey Pressman (1973) qui
mirent en avant la transformation que subissait une décision politique générale en étant
appliquée dans un contexte particulier. Ce courant d’analyse fut importé vers le champ
des politiques communautaires dans les années quatre-vingt. A partir de la réforme des
fonds structurels, les investigations sur la mise en ceuvre de la politique régionale

européenne se sont multipliées jusqu’a devenir 1’une des principales branches d’étude
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de I’action publique communautaire. Plusieurs secteurs de la science politique s’y sont
penchés. Les experts en relations internationales ont €té les plus prompts & investir ce
terrain de recherche, rapidement suivis des spécialistes de I’intégration communautaire
puis des sociologues travaillant sur les problématiques territoriales. Ces écrits se
divisent en deux groupes selon le poids accordé aux fonds structurels sur les processus
politico-territoriaux des Etats membres. Un premier courant s’est développé dans le
sillage de 1’école néo-fonctionnaliste des relations internationales. Selon cette tendance,
les fonds structurels sont un vecteur de convergence des ordres étatiques vers un modéle
laissant une place toujours plus importantes 4 la Commission Européenne (Pisani,
1993 ; Stone Sweet, Sandholtz, 1998: P. 1), ou tout au moins & un partage des
compétences de type fédéraliste établi sur plusieurs niveaux selon une division du
pouvoir établie par le concept de subsidiarté (Sidjansky, 1992). L’école
intergouvernementaliste n’est pas en reste avec des analyses répondant point par point &
cet engouement pour l’intégration européenne en démontrant que I’aide régionale
communautaire n’est tolérée par les gouvernements des Etats membres que dans la
mesure ou celle-ci renforce leur emprise sur le jeu communautaire (Anderson, 1990 : P.
417). Cette grille de lecture connait une variante a travers les analyses en terme
d’économie politique internationale qui considérent les fonds structurels comme une
coropensation (side-payments) versée par les pays riches aux zones déprimées en
échange de leur appui au processus d’intégration (McAleavey, 1994). Néanmoins,
depuis une dizaine d’années ce champ d’étude a vu Papparition de nouvelles pistes de
recherche. En particulier, de nombreux auteurs s’intéressent au phénoméne & travers un
canevas néo-institutionnaliste, qui bien qu’éclaté entre de nombreux sous-courants a eu
le mérite d’amener de nouvelles interrogations sur le poids des institutions dans la mise
en ceuvre de la politique régionale européenne (Smyrl, 1997 : P. 187 ; 2002 : P. 37). Ce
questionnement s’est d’ailleurs traduit en France par de nombreuses études sur les
processus d’apprentissage normatif des acteurs locaux et régionaux (Balme, 1995a: P.
287 ; Smith, 1995b : P. 305).

Depuis I’entrée en vigueur de 1’Acte Unique Européen en 1992 et des accords de
Schengen en 1995 (Fontanaud, 1996 : P. 3), 1a littérature scientifique sur la coopération
transfrontaliére a connu une expansion exponentielle’. Cet ensemble peut étre regroupé

! Plusiewrs centres de recherche et instituts consacrés aux sciences sociales focalisent aujourd’hui
Pessentiel de leurs travaux sur la problématique frontaliére. Parmi les plus importants citons le
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autour de trois pdles. Le premier se focalise sur les frontiéres a proprement parler en
tant que territoires 4 part entiére dotés de dynamiques anthropologiques propres
(O’Dowd et Wilson, 1996 ; Bray, 2002). Le deuxiéme regroupe les spécialistes des
problématiques régionales, Richard Balme (1996), Jacques Palard (1997) et Michael
Keating (1998) rotamment, qui pergoivent dans la coopération transfrontaliére une
conséquence de la montée en puissance des entités infra-étatiques. Le troisiéme pdle
regroupe les chercheurs en relations internationales qui aprés avoir identifié la stratégie
d’internationalisation & laquelle se livraient les Etats fédérés des Etats-Unis et du
Canada depuis la fin des années soixante-dix (Duchacek, 1986 ; Michelmann, Soldatos :
1990) ont progressivement étendu leurs investigations aux régions des Etats non fédérés
(Hocking, 1997 : P. 90 ; Garcia Segura, 1996 : P. 235). A I'image des études sur les
fonds structurels, une des lignes de démarcation les plus saillantes entre les travaux
scientifiques portant sur les frontiéres est constituée par 1a croyance en un monde voué a
I’affaiblissement du modéle de I’Etat-nation ou au contraire 3 son maintien. La
croissance des réseaux de territoires infra-étatiques et I’intégration régionale de grands
ensembles supra-étatiques provoquée par la liberté de circulation des flux économiques
seraient pour certains auteurs les signes avant-coureurs d’une progressive
“dérerritorialisation” des Etats-nations qui perdraient 1’essentiel de leur souveraineté
(Camilleri, Falk, 1994 ; Badie, 1995 ; Ohmae, 1995). Cette thése post-moderniste? se
décline également sur le mode fédéraliste qui tout en reconnaissant les changements
d’échelle du pouvoir, maintient cependant que la gouvernance territoriale s’effectue
maintenant sur plusieurs niveaux et s’appuie tout particuliérement sur la constitution de
régions européennes fortes. L’Etat s’adapterait au nouveau contexte international en
partageant certaines de ses prérogatives avec les autorités infra-étatiques (Perkmann,
Sum, 2002: P. 3). S’y oppose la conception moderniste qui pergoit dans ces

changements soit une volonté latente de sécession des entités infra-étatiques, soit un

Transborder Institute de San Diego en Californie, les laboratoires d’ Abenraa au Danemark, de Durham en
Angleterre, de Nijmegen aux Pays-Bas, de Tarvisio et Trieste en Italie, de la Queen’s University &
Belfast, du Centre Européen de la Culture 3 Genéve et de la Section d’Etudes Politologiques de
I’Université de Lausanne (Anderson, O’Dowd, Wilson, 2002 : P, 1 ; Leresche, 1996 : P. 235).

2 Le terme de modernisme se réfere ici 4 la période ouverte par I’avénement des Etats-nations par rapport
aux cités-Etats et empires du Moyen 4ge. Le passage entre ces deux phases historiques est généralement
fixé 3 la signature de la Paix de Westphalie (1648), méme si cette date est souvent critiquée (Mac
Cormick, 1999 : P. 123 ; Osiander, 2001 : P. 251).
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“Jeu & dewx niveawx” (Putnam, 1988 : P. 427) utile aux Etats pour renforcer leur position
lors des négociations (bargainings) a diverses tables de négociation internationale. Les
coopérations interrégionales peuvent aussi étre interprétées a travers le prisme de
I’économie politique internationale comme une intégration fonctionnelle économique de
certains secteurs territoriaux au marché international ne remettant pas en cause leur
adhésion au cadre étatique. Dans ce cas, ¢’est donc plut6t de “reterritorialisation” qu’il
faut parler (Le Galés, Lequesne, 1997 ; Keating, 1998 ; Aldecoa, Keating, 1999).

Pourtant, on observe une certaine difficulté des théories classiques de I’intégration 2
capter les changements politico-territoriaux apparaissant a I’échelle micro. En ce sens,
le néo-fonctionnalisme ne s’oppose pas réellement a2 Pintergouvernementalisme
puisque ce dernier se focalise sur les processus de coopération entre
gouvernements étatiques et non pas entre autorités territoriales décentralisées. La
high politics éclipse donc la low politics. Si maintien des frontiéres il y a, il s’agit d’un
phénoméne produit par les acteurs infra-étatiques et non pas seulement imputable a
I’action des gouvernements étatiques. C’est d’ailleurs 1’un des mérites de I’analyse des
relations transfrontaliéres que de mettre en relief I'incapacité des théories classiques 2
expliquer pourquoi les frontiéres européennes se perpétuent alors méme que les
gouvernements d’Etat ne s’opposent pas obligatoirement 2 leur dépassement. Il y a1z un
paradoxe que de nombreux auteurs ont cherché a expliquer a travers des analyses en
terme de gouvernance multi-niveaux, d’“interdépendance complexe™ (Keohane, Nye,
1989) ou de “diplomatie a niveux multiples” (“multilayered diplomacy”) (Hocking,
1996 : P. 37). Expliquer ce mouvement de maintien des structures en place via les
coopérations transnationales localisées lorsque tout indique que ces collaborations
devraient aboutir & une dilution progressive des frontiéres stato-nationales constitue
d’ailleurs I’un des principaux enjeux de nos travaux.

La compréhension des phénoménes transfrontaliers s’est pourtant considérablement
enrichie depuis quelques années méme si ce saut quantitatif ne s’est pas obligatoirement
accompagné d’une amélioration de la qualité des travaux. Plusieurs défauts majeurs sont
a déplorer. Tout d’abord, beaucoup de politologues se contentent de 1’étudier du point
de vue d’un seul Etat. Ensuite, beaucoup de travaux s’en tiennent 4 une étude
descriptive des phénoménes observés. Les enjeux fondamentaux comme les luttes de
pouvoir ou le caractére souvent symbolique de la coopération sont rarement établis et
ces lacunes ont abouti 4 la formation d’un corpus extrémement consensuel par rapport
au discours des décideurs politiques. Ces limites sont en grande partie dues au fait que -
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les chercheurs effectuant des travaux de terrain sont minoritaires... les autres n’ayant le
plus souvent accés qu'a des matériaux secondaires. Enfin, la comparaison reste
également I’exception, tant 4 travers des études de cas que par variables.

1.3. Micro, meso, macro : une triple problématique

Notre réflexion repose sur les trois concepts fondamentaux que sont I’action
publique en faveur du développement territorial, la frontiére et le processus
d’intégration européenne.

¢ Au niveau de I’étude de cas, notre problématique de départ porte sur I’influence
de ’initiative communautaire INTERREG III A sur les modalités d’action publique
infra-étatiques transfrontaliéres en France et en Espagne. Le programme INTERREG,
programme d’initiative communautaire élaboré pour fomenter le développement
. territorial dans les zones frontalié¢res de I’Union Européenne, est-il susceptible de
substituer les objectifs et méthodes classiques d’action publique en milien
frontalier par de nouvelless normes d’action ? En effet, bien que d’origine
relativement récente —ou en tout cas plus récentes que les politiques classique telles que
les politiques agricoles et industrielles— la politique transfrontaliére des entités infra-
étatiques et des Etats s’est développée dans un premier temps en dehors de 1’attraction
des institutions communarutaires, sous le giron du Conseil de I’Europe. Des routines
politico-administratives ont été établies afin de gérer la diversité aux bordures de I'Etat,
en général & travers une forte implication des services des gouvernements centraux, et
en particulier des ministéres des affaires étrangéres. L’inscription de la Commission
Européenne dans ce champ d’action publique tend & bouleverser les réflexes acquis au
niveau infra-communautaire, tant du point de vue des objectifs que des méthodes &
employer. Il s’agit donc d’analyser comment s’effectue la mise en ccuvre I’ INTERREG
Il A France-Espagne et quelle est ’origine des éventuelles convergences et des
divergences entre les cas retenus afin d’observer dans quelles conditions les
recommandations de la Commission ont le plus d’impact. Ce faisant, nous tichons
également d’apporter des éléments de réflexion sur les possibilités d’amélioration de
cette initiative communautaire a travers une posture de recherche “policy oriented”.
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e A un niveau intermédiaire (Merton, 1965), nous posons directement la
question suivante : la Commission Européenne a-t-elle la capacité de favoriser
Papparition de liens transrégionaux échappant a la logique des gouvernements
étatiques et ainsi d’engendre un processus de disparition des frontiéres? En effet,
une des conséquences de la multiplication des initiatives transfrontaliéres, et donc
d’INTERREG, est la formation de territoires hybrides, 4 mi-chemin entre 1’intégration
au sein d’un Etat et d’une institution transfrontaliére (Bodinean, Verpeaux, 1998 : P.
104). Les frontiéres modernes, caractérisées par leur linéarité et leur fonction de
séparation, seraient progressivement devenues des zomes ou les échanges
transfrontaliers s’effectuent au méme rythme que les échanges entre les aires
frontali¢res et leur hinterland respectif (Rumley, Minghi, 1999). Historiquement, un
processus de “linéarisation” paralléle a la formation des Etats-nations modernes aurait
transformé les frontiéres européennes en barriéres hermétiques. Ce processus aurait
culminé a partir de la fin de la Deuxiéme Guerre Mondiale du fait de la centralisation
croissante des Etats, avant que les phénoménes de décentralisation et de régionalisation
supra-€tatique des années soixante ne déstabilisent ce modéle et débouchent dans les
années soixante-dix sur la formation de zones transfrontaliéres apparues pour faire face
aux nécessités de la globalisation économique. Malgré le caractére innovateur des
territoires  transfrontaliers et lewr évolution rapide, la question de leur
institutionnalisation mérite selon nous d’étre posée. Dans un contexte de contestation
des structures des Etats-nations par la montée en puissance des entités territoriales infra-
étatiques décentralisées et des ensembles supra-étatiques, la capacité de la Commission
a renforcer ce double-processus en promouvant localement les connexions entre zones

frontaliéres fait débat.

e Cette réflexion sur les frontiéres et leur dépassement nous améne a réitérer ce
questionnement 32 un nivean purement théorique. Ainsi, les décisions politiques
(policy) influencent-elles directement le découpage du monde (polity) en déplacant
les frontiéres, ou au contraire, existe-t’il des contre-pouvoirs (politics)
conditionnant ce processus et imposant une co-construction du réel ? Il s’agit alors
de découvrir si la policy a un impact sur la polity. Autrement dit, nous nous interrogeons
sur la capacité de P’action publique 4 modifier directement les catégories d’analyse du
réel en monopolisant le pouvoir 1égitime de division, ¢’est-d-dire en s’adjoignant a la
fois un pouvoir institué (en aval) et un pouvoir instituant ce pouvoir institué (en amont)
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(Castoriadis, 1975 ; Bourdieu, 1982: P. 135). Cette réflexion se rattache avec
transparence aux réflexions sur le concept de “gouvernementalité” reflétant la
disposition & agir non pas au sein des catégories réifiées du monde sensible, mais
directement sur la structure de production de ces catégories (Kramsch, Hooper, 2004 :
P. 1; Foucault, 1991 : P. 140). Nous ticherons donc ici d’évaluer le pouvoir de
contrainte de I’action publique.

1.4. Diffusion ou infusion ? Hypothése néo-fonctionnaliste et contre-hypothése

interactionniste a I’épreuve des frontiéres

Depuis les réformes de 1988 et 1993, la mise en ceuvre des fonds structurels
s’accompagne d’un cadre juridique de plus en plus contraignant. Plusieurs auteurs
insistent depuis sur le caractére “envahissant” des communautés par rapport aux Etats
membres. Philippe Schmitter (1995: P. 140) évoque ainsi I’existence d’un
“condominio” ou coexistent deux formes de souveraineté, alors que Fritz Scharpf
(1994 : P. 1350) envisage DP’établissement d’une “multi-level polity” a tendance
fédéraliste. James Caporaso propose méme les termes contradictoires d’“Etat post-
moderne” (1996 : P. 29) pour signifier la spécificité de cette institution...

Etant donné que les institutions communautaires manquent de moyens financiers
pour engager de véritables politiques de redistribution’, nous nous basons ici sur une
vision minimale de I’Union en tant qu’“Etat régulateur™ (Majone, 1996) produisant des
normes dont elle n’a pas & assurer la charge financiére de la mise en ceuvre (Cram,
1993 : P. 135) mais sans augurer d’une quelconque forme institutionnelle. Ainsi, la
“méthode™ communautaire reposant sur I’obligation de concentration, complémentarité,
additionnalité, partenariat, programmation, évaluation et subsidiarité (cf. tableau 2) vise
i progressivement réduire les marges de manceuvre des acteurs stato-nationaux afin de
réduire I’écart entre les directives de 1a Commission et la concrétisation de ces décisions
au niveau local. Dans le cas d’INTERREG, de nouvelles normes ont également été
produites afin de limiter 1’écart de mise en ceuvre (implementation gap) mis en lumiére
par les évaluations précédentes (PARCOURIR, 2000). Des mécanismes régulateurs

? Le budget de I’'UE s’élevait a peine & 1,1% du total du produit intérieur brut (PIB) des Etats membres en
2001 (Morata, 2002 : P. 3).
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primant et réprimant les autorités infra-étatiques responsables tichent d’assurer la
cohésion du programme.

Les nouvelles bases légales et normatives sur lesquelles repose le nouveau
programme INTERREG peuvent étre résumées de la sorte (Commission Européenne,
2000) :

¢ Sur le fond, les financements européens affectés a la coopération transfrontaliére
doivent favoriser un type de développement essentiellement qualitatif, et ce, sur trois
dimensions :

-Territoriale : En premier liey, il s’agit de prendre en compte les
problémes liés 4 un territoire transfrontalier de fagon
globale et non pas de fagon sectorielle.

-Localisée : Deuxi¢mement, la Commission cherche & s’appuyer sur
les forces vives locales afin d’engendrer une dynamique
de développement endogéne et non exogéne.

-Temporelle : Troisiémement, en recherchant i maintenir la
soutenabilité des projets locaux, la Commission favorise
implicitement les investissements immatériels contre
une vision essenticllement infrastructurelle du

développement.

o Sur la forme, la mise en ceuvre doit s’établir selon le concept de partenariat
qui se décline sur trois modes :

-Verticale : Tout d’abord, le partenariat doit s’établir entre les
différentes autorités politiques du territoire en question
selon une logique de subsidiarité en évitant une action
“descendante™.

-Horizontale : Ensuite, I’intégration d’acteurs privés aux cotés des
partenaires publics doit étre particuliérement recherchée
en évitant une logique trop technocratique.

-Transnationale : Enfin, la coopération doit d’effectuer sur une base
transfrontaliére et non pas en paralléle, et ce, & tous les

niveaux possibles de la mise en ceuvre.
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Des sommes d’argent viennent récompenser les projets mis en ceuvre si leur réalisation
a mi-parcours est satisfaisante. 4 contrario, 1a non-consommation des crédits engage un
retrait de ces demiers.

Comme nous ’avons précisé auparavant, notre analyse oscille entre deux positions
théoriques antithétiques : une hypothése d’obédience néo-fonctionnaliste et une contre-
hypothése d’ordre interactionniste, entendue ici comme une théorie de la gouvernance
multi-niveaux se focalisant sur les interactions réelles des acteurs et non pas leur simple
présence (Lequesne, Smith, 1996 : P. 7). I peut a priori paraitre curieux d’opposer ces
corpus théoriques, parfois mélés entre eux ou confondus avec la théorie fédéraliste en
contrepoint 4 I’intergouvernementalisme et I’intergouvernementalisme libéral (Stroby
Jensen, 2003 : P. 80). Néanmoins, cette démarche est parfaitement logique ici dans la
mesure ol nous nous intéressons 4 des dynamiques localisées impliquant des acteurs
issus de différents horizons. Les enjeux de low politics impliquant des fonctionnaires et
des leaders territoriaux, des membres d’associations, des entrepreneurs locaux ainsi que
des représentants de I’Etat ne peuvent étre pris en compte par
I'intergouvernementalisme, ontologiquement orienté vers 1’étude des enjeux de high
politics des négociations intergouvernementales. De méme, les théories de 1’économie
politique internationale permettent effectivement de prendre en compte les enjeux
politiques localisés, mais elles ne sont pas recevables ici dans la mesure ou elles
assument le primat de ’économie sur les stratégies politiques. En outre, il ne s’agit pas
seulement de nous intéresser ici a la place de I’Etat dans le processus d’intégration
communautaire mais de réintégrer ce questionnement au sein d’une interrogation plus
large portant sur la diffusion de normes globales au niveau local et I’effacement des
frontiéres politiques, économiques et socio-culturelles.

Notre démarche repose donc sur le triangle formé par les théories néo-
fonctionnaliste et interactionniste par rapport & la notion de frontiére. La relation entre
notre hypothése néo-fonctionnaliste et 1a notion de frontiére est sous-tendue par un
logique de diffusion descendante des normes communautaires au niveau frontalier,
ainsi que par une logique de dissolution unilatérale des limites étatiques sous Peffet
de la promotion de la coopération transrégionale. La policy détermine la polity. A
I'inverse, le lien entre interactionnisme et milieu frontalier se caractérise d’une
part par un principe d’infusion et de mobilisation ascendante, c’est-a-dire de
diffusion intermédiée en fonction des préférences des acteurs impliqués, et d’autre

part par un renforcement paralléle 2 un découplage des dimensions politiques,
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sociales et économiques des frontiéres communautaires. La politics affecte

Yinfluence de la policy sur la polity.

1.4.1. Diffusion des normes communautaires et dissolution des frontiéres : la mise en
ccuvre d’INTERREG dans une perspective néo-fonctionnaliste

Le néo-fonctionnalisme représente I'une des premiéres tentatives de théorisation
du processus d’intégration communautaire et également 1’une des conceptions les plus
consistantes de ce mouvement. Débutée dans les années cinquante, cette théorie se
fonde sur I’observation de la méthode d’intégration impulsée par Jean Monnet et
appliquée au niveau de la CECA (Communauté Economique du Charbon et de I’Acier)
entre I’ Allemagne, les Etats du Bénélux, L’Italie et la France. Se focalisant d’abord sur
les secteurs d’action publique les plus faciles a intégrer au niveau supra-étatique avant
de progressivement s’étendre vers les secteurs poliiques plus complexes, le
pragmatisme de la “méthode Monnet” s’oppose au radicalisme de la méthode promue
par Altiero Spinelli, favorable a un big bang créant des institutions supra-étatiques ad
hoc (Burgess, 2003 : P. 66). Dans son ouvrage fondateur The Uniting of Europe, Ernst
Haas (1958), chercheur nord-américain en relations internationales, essaie de répondre a

la question suivante :

“Comment et pourquoi les Etats-nations cessent d’étre pleinement
souverains, comment et pourquoi ces derniers se rapprochent,
s’amalgament et fusionnent avec leurs voisins en méme temps qu’ils
acquiérent de nouvelles techniques de résolutions des conflits entre
eux ?” (Haas, 1970 : P. 607).

Pour ce faire, Emst Haas refuse la dichotomie classique entre réalisme hobbesien et
idéalisme kantien qui structurait les théories des relations internationales jusque-la. 11
s’inspire dans le méme temps du legs fonctionnaliste pluraliste d’auteurs comme David
Mitrany (1975) pour qui les progrés de la gouvernance s’effectuent désormais 2 travers
une spécialisation des gouvernants et une progressive dés-idéologisation des enjeux.

La théorie néo-fonctionnaliste a comnu un grand succés pendant les années
cinquante et soixante avant de subir un sérieux revers durant les années soixante-dix et

quatre-vingt au profit de I’intergouvernementalisme promu par Stanley Hoffmann
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(1966 : P. 892). La redécouverte des travaux néo-fonctionnalistes s’est produite i la
suite de la signature de 1’Acte Unique en 1986 et la poursuite de 1’achévement de
I'objectif de Grand marché européen. Toutefois, cette réappropriation par des auteurs
comme Wayne Sandholtz et Alec Stone Sweet (1998 : P. 1) ne s’est effectuée que de
fagon incompléte puisque ces derniers n’acceptent le néo-fonctionnalisme que comme
une théorie de moyenne portée permettant d’analyser des enjeux précis comme ’action
de la Cour de Justice des Communautés Européenne et non plus comme une théorie
globale, raison pour laquelle elle avait ét€ créée dans un premier temps.

On a longtemps caricaturé le néo-fonctionnalisme comme une théorie porteuse d’un
optimisme béat 2 travers une téléologie de I’intégration communautaire aboutissant a la
formation d’une communauté supra-étatique. Or, ses postulats sont beaucoup plus
raffinés qu’on ne le croit. Ceux-ci reposent sur trois concepts fondamentaux.

En premier lieu, le néo-fonctionnalisme se focalise sur les processus d’intégration et
pas réellement sur les fins, méme si 1’aboutissement logique de I1’intégration
communautaire semble étre la création d’une communauté supra-étatique. Le dispositif
sous-tendant le mouvement d’intégration est le mécanisme de spill-over (engrenage) qui
est probablement I’aspect le plus connu de la théorie néo-fonctionnaliste. Pour Leon
Lindberg (1963 : P. 10) :

“Le concept d’engrenage se référe a un processus selon lequel la
coopération conduite en fonction d'un objectif méne a la formulation de

nouveawx objectifs afin d’assurer la réalisation de I’objectif premier.”

Dit autrement, les progrés réalisés dans un champ d’action publique nécessitent des
progrés dans un autre champ. Cependant, I’effet exercé par P’intégration économique sur
I'intégration politique n’est pas automatique. Les acteurs jouent en fonction de leurs
intéréts et il n’entre aucune conscience du bien commun dans leurs préférences.
Simplement, il ne s’agit pas d’un jeu & somme nulle ol ce que 'un gagne, ’autre le
perd et les intéréts des acteurs tendent & s’aligner sur ceux des intégrationnistes afin de
réaliser des économies d’échelle, d’avoir accés a de nouveaux marchés ou bien d’autres
raisons encore. Progressivement, 1’acquis communautaire va en grandissant et en se
consolidant jusqu’a devenir une source de références pour les nouveaux arrivants. II
existe trois types de mécanisme d’engrenage. Le premier est celui d’“engrenage
fonctionnel” (ou technique) (Nye, 1971: P. 192) qui consiste & homogénéiser les
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secteurs reliés & ’achévement d’un objectif particulier. Par exemple, le but de libre
circulation des travailleurs au sein de 1'Union Européenne passe auparavant par une
barmonisation des diplomes, de la protection sociale et de la fiscalité du travail. Le
deuxiéme mécanisme est appelé “engrenage politique” et laisse pleinement percevoir
les interactions entre acteurs. Dans ce cas, des secteurs d’action publique sans rapport
technique apparent sont reliés afin de faire avancer ’intégration. Le systéme des
“package deals” (négociations groupées) se produit par exemple lorsqu’un
gouvernement, pour faire avancer I’'intégration sur le plan industriel, négocie 1’appui
d’'un autre gouvernement qui souhaite étendre la protection environnementale i de
nouvelles zones. Le troisiéme mécanisme de spill-over est celui d’“engrenage cultivé”.
Ici, la Commission sort de son rdle de modérateur et se comporte en entreprencur
politique afin d’imposer son agenda au reste des participants.

En deuxiéme lieu, le néo-fonctionnalisme postule une européanisation progressive
des élites participant au processus d’intégration. Comme 1’assume Emst Haas (1958 : P.
13):

“L’intégration politique est le processus par lequel les acteurs politiques
issus de différents horizons nationaux sont amenés a modifier leur
sentiment de loyauté, leurs attentes et leurs activités politiques vers un
nouveau centre, dont les institutions pésent ou revendiquent la primauté
sur les débats nationawx pré-existants. Le résultat final de ce processus
d’intégration politique est une nouvelle communauté politique qui se

superpose awx communautés précédentes.”

Ainsi, non seulement I’intégration fomente la formation d’un groupe réduit d’individus
fidéle aux objectifs supra-étatiques, mais en plus cette élite tiche & son tour
d’européaniser les élites des Etats membres. On reste donc coupé de la base électorale
des leaders pour se centrer sur les techniciens de 1’intégration. Le manque d’intérét des
populations européennes vis-a-vis des questions communautaires se traduit par leur
accord tacite avec les décisions des gouvernants & travers un “consensus permissif”
(permissive consensus) (Stroby Jensen, 2003 : P. 80).

Enfin, en troisiéme lieu, le processus d’intégration fonctionne sur la base de la
formation de groupes d’intérét et de partis politiques transnationaux. Les fonctionnaires

ne sont pas les seuls a s’européaniser, les représentants d’intéréts économiques, sociaux
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et politiques de toutes sortes tichent également d’étre présents au niveau supra-étatique
afin de renforcer leur influence sur les institutions communautaires. Les enjeux
transnationaux finissent par transcender les intéréts nationaux, pas seulement en
s’agrégeant mais en définissant une nouvelle aréne de négociation.

La théorie néo-fonctionnaliste se rattache avec transparence & potre analyse de la
frontiére. Notre hypothése néo-fonctionnaliste postule ainsi que la coopération
transfrontaliére répond & un mécanisme de spill-over. De quelques perspectives qu’on
I’examine, la notion d’engrenage aboutit a considérer INTERREG comme le corollaire
de I’achévement du Grand Marché de 1992. D’un point de vue fonctionnel, il est clair
que la réalisation d’un marché homogéne nécessite la résorption des écarts socio-
économiques en régions européennes, et parmi les plus défavorisés, les régions
frontaliéres, grandes oubliées de I'intégration. Ce postulat technique se rapproche de la
théorie de I’économie politique internationale pour qui I’extension du capitalisme passe
par l’intégration de toutes les zones d’Europe a ce systéme. Envisagé sous I’angle de
I’engrenage politique, les pressions exercées par les associations de défense des intéréts
frontaliers et régionaux sur la Commission ont aussi porté leur fruit avec la création
d’un programme communautaire spécifique tourné vers les zones frontaliéres. Enfin, le
mécanisme de spill-over cultivé permet de comprendre comment la Commission, une
fois convaincue de I’importance des enjeux transfrontaliers, a exercé une forte pression
sur les acteurs infra-communautaires en cherchant 4 imposer son propre agenda supra-
étatique. Dans tous les cas, les intéréts des acteurs compte. Il 0’y a pas de processus
d’intégration automatique. En revanche, sans étre des intégrationnistes convaincus, les
acteurs frontaliers pergoivent dans la nouvelle structure d’opportunité offerte par la
Commission la possibilité de récolter les bénéfices supérieurs a ceux engrangés jusqu’a
présent. Le nouvel agenda supra-étatique est attractif.

Parmi ces acteurs, les élites politico-administratives sont parmi les premiéres a
percevoir I’intérét de se plier aux normes de la Commission. Depuis 1988, ceux-ci se
sont sociabilisés au modus operandi de la Commission au point d’abandonner
progressivement les méthodes fondées sur une présence accrue des services de I’Etat en
France, et dans une moindre mesure en Espagne, et des objectifs quantitatifs —quand
tout bonnement il ne s’agissait pas d’utiliser simplement INTERREG comme un
“guichet”~. Cette élite diffuse & son tour ces nouvelles idées au sein des institutions
participantes provoquant au final un effet “boule de neige”. Une fois encore, tous ont

intérét 2 la réussite de ce nouveau modéle. Un socle cognitif commun aux élites
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frontaliéres est en voie de constitution. La frontiére céde donc au niveau politico-
administratif. Au niveau social, la limite céde également mais selon une temporalité
différente. En effet, le reste de la population pergoit 1a promotion de la coopération par
la Commission comme une avancée sans toutefois s’y implique outre mesure.

La population participe également & ce processus, mais indirectement, a travers la
médiation des groupes d’intérét et des partis politiques. Cela signifie par la méme
occasion que la validit¢ de I’hypothése néo-fonctionnaliste dépend étroitement du tissu
socio-politique et s’adapte mieux au contexte des sociétés industrielles avec des lobbies,
des syndicats et des partis librement €lus. L’intérét de ces groupes est d’imposer leurs
préférences au niveau supra-étatique, ce qui permet par exemple d’effectuer des
économies d’échelle du fait de 1’abaissement des frontiéres et de I’homogénéisation des
pormes, ou encore la consolidation des partis politiques a travers les fédérations
partisanes trans-étatiques. Largement laissés de coté lors des versions précédentes
d’INTERREG, ceux-ci souhaitent participer plus activement anjourd’hui et poussent
aussi 2 une désactivation de la frontiére, pergue comme un tout économique, social et
politique.

Selon notre hypothése néo-fonctionnaliste, on observerait donc une convergence
d’intéréts quant a la diffusion des objectifs et méthodes de la Commission Européenne.
Cela se traduit dans le cas de la mise en ceuvre ’INTERREG II A France-Espagne par
P’adoption des directives de la Commission visant & promouvoir une mise en ceuvre
fondée sur un impératif de gouvernance transfrontaliére multi-niveaux et de
développement territorial endogéne. Cette hypothése se décline aussi & I’échelle d’une
théorie de moyenne-portée. Ainsi, les gouvernements francais et espagnols perdent le
monopole de I’action publique territoriale légitime face aux pressions exercées par la
Commission Européenne. De nouveaux territoires transfrontaliers apparaissent
d’ailleurs sous I’effet de la politique de la Commission. Ceux-ci obéissent a une logique
fonctionnelle et reposent sur les flux de marchandises, individus et idées qui transitent
librement au sein de ces zones transfrontaliéres. Selon une logique post-modemniste, ces
territoires correspondent aux interactions territoriales “réelles”, et tendent & remplacer
les territoires plus classiques de 1’action publique. C’est finalement toute la carte
européenne des solidarités politico-territoriales qui est en voie de modification. Plus
généralement, selon une vision idéaliste, la policy exerce un effet direct sur la polity
sans qu’aucune intermédiation ne parasite ce processus. Le volontarisme permet de

modifier les structures du monde, a quelque échelle que ce soit.

28



1.4.1. Infusion des normes communautaires et maintien des frontiéres : la mise en

ceuvre d’INTERREG dans une perspective interactionniste

Notre contre-hypothése se fonde sur une conception interactionniste (Goffman,
1959) du territoire. Les interactions entre acteurs territoriaux agissent ici a la maniére
d’un filtre sur les inputs de la Commission. Cependant, “interaction” ne signifie pas
“fusion” et chaque acteur conserve son identité. Cette approche rejoint les
préoccupations des investigations sur [’intégration communautaire. Derniére née des
théories de I’intégration communautaire, la théorie de la gouvernance multi-niveaux
(multi-level governance) a rapidement conquis un large public académique. Cette
conception a débuté dans les années quatre-vingt-dix, sous 1’impulsion de Gary Marks
puis de Liesbet Hooghe qui, en observant les progrés réalisés au niveau de la politique
structurelle de I’Union & la suite de 1’entrée en vigueur de 1’Acte Unique, insiste sur
Paccroissement du nombre de niveaux de pouvoir au sein de la gouvernance
communautaire. A cette époque, la Commission Européenne s’attache & modifier
profondément plusieurs paramétres de sa politique régionale. Les réformes de 1988 et
1993 renforcent la pression de la Commission sur les acteurs infra-communautaires en
imposant de nouveaux concepts de mise en ceuvre tels que le partenariat, la
programmation, ou encore la subsidiarité. De nouvelles politiques spécifiques comme
les programmes d’initiative communautaire font leur apparition pour prolonger les liens
les plus directs possibles entre la Commission et les collectivités infra-étatiques. Ainsi,
sous I’effet du processus de régionalisation supra-étatique et de décentralisation infra-

étatique, la souveraineté des Etats-nations semble s’éroder progressivement :

“L’intégration européenne est une structure politique productrice d'un
mouvement au sein duquel l'autorité et l'influence sur le processus
décisionnel se partagent entre de multiples niveaux de gouvernement —
sub-national, national et supra-national.” (Marks, cité¢ in Bache, 1998 :
P. 16).

Cela signifie que si les gouvernements nationaux “restent les piéces les plus
importantes du puzzle européen”, d’autres pouvoirs ont émergé (Marks, Hooghe, Blank,
1996 : P. 341). Tout d’abord, selon une vision pluraliste, I’Etat n’est pas un acteur

homogeéne capable de développer des préférences. Il est le siége de luttes internes entre
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acteurs aux intéréts différents. Ensuite, si des pouvoirs concurrents émergent de part et
d’autre de 1’Etat, ces demniers sont intimement connectés entre eux par le biais d’un
ensemble de réseaux verticaux et horizontaux.

Le grand succés rencontré par la théorie de la gouvernance multi-niveaux tient
avant tout & son caractére général. En effet, au sein d’un contexte général de partage du
pouvoir étatique au profit d’entités publiques et privées (dimension horizontale) et
d’entités supra et infra-étatiques (dimension verticale), nombre d’auteurs partisans
d’une approche en terme de gouvernance (et non plus de gouvernement)* ont cru
pouvoir adapter le schéma de Gary Marks a leurs recherches, au risque de dénaturer
celui-ci. La gouvernance multi-niveaux a méme franchi les frontiéres du monde
académique pour devenir I’un des lieux communs du discours politique communautaire
(Rosamond, 2003 : P. 109). Dans 1’actualité, certains auteurs estiment que 1’opposition
entre néo-fonctionnalisme et intergouvernementalisme se reproduit 4 travers d’une part
la gouvernance multi-niveaux (succédant ainsi a la gouvernance supranationale d’Alec
Stone Sweet et Wayne Sandholtz) et I'intergouvernementalisme libéral d’Andrew
Moravesik (1993 : P. 473), qui bien que reconnaissant un jeu & deux niveaux, estime
toutefois que les agents communautaires agissent sous mandats des gouvernements
étatiques en fonction de leurs intéréts domestiques (George, 2004 : P. 107).

Rien n’est moins siir cependant puisque si 1’on a décliné la notion de gouvernance
multi-niveaux sur & peu prés tous les modes, au besoin en en faisant une théorie
annon¢ant la fin de I’Etat, on a plus rarement examiné les différents types de
gouvernance susceptibles de s’établir.

Souvent taxée de descriptifs, les travaux fondés sur la théorie de la gouvernance
multi-niveaux ont établi une vision de l’intégration permettant d’effectuer des
prévisions. Ainsi, la diffusion du pouvoir étatique vers les sphéres supra et infra-
étatiques a trois raisons (Hooghe, Marks, 2001: P. 1). La premiére est que les
gouvernants étatiques y trouvent un intérét. En conservant les mains liées par des
accords domestiques, les Etats centraux peuvent légitimement faire peu de concessions
aux autres Etats lors d’accords internationaux. A 1'inverse, les accords internationaux

servent & ne pas céder devant les revendications internes. La deuxiéme raison est que les

* “drt de gouverner sans gouvernemens” selon Roderick Rhodes (1997: P. 3), la gouvernance se
caractérise par la recherche du bien public a travers une coordination décentralisée et partenariale du
pouvoir; s’y oppose la conception traditionnelle du gouvernement en tant que siége légitime de

concentration du pouvoir hiérarchique.
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gouvernements €tatiques éprouvent un intérét spécifique a accepter la diffusion du
pouvoir. Par exemple, I’établissement d’une politique de décentralisation peut
contraindre les gouvernements a venir en cas d’altemance. Enfin, troisiéme raison, les
gouvernants de I’Etat central peuvent aussi accepter ce transfert de leur autorité car ils
n’ont pas les moyens de s’y opposer. Les gouvernants se plient donc & leur seule option.
Ce cas de figure ressemble aux discussions sur I’Euro lors desquelles il est apparu
(peut-€tre a tort) qu’en conservant sa monnaie, un Etat ne pourrait plus mener de
politique monétaire autonome.

Les formes de la concurrence supra et infra-étatiques au pouvoir des gouvernements
étatiques ont également €té prévues par les chercheurs affiliés & ce courant de recherche.
1l s’agit, au moins au niveau théorique, d’un jeu & somme nulle ou ce que gagne I'un,
lautre le perd. Les contraintes supra-étatiques émergentes reposent sur plusieurs
dimensions (Hooghe, Marks, 2001 : P. 1). Tout d’abord, I’tmposition de la régle de vote
4 la majorité qualifiée au Conseil des Ministres pour les enjeux relatifs au marché
interne, au commerce, 4 la recherche, a ’environnement, etc. a grandement déstabilisé
les précédents modes de faire. De méme, le Conseil Européen, organe fondamental, se
réunit peu souvent et tend & déléguer de plus en plus de travail & la Commission.
Ensuite, d’autres pouvoirs ont émergé en paralléle aux conseils. Le Parlement Européen
a gagné en légitimité depuis son élection directe au suffrage universel. Il peut
maintenant amender les décisions du Conseil qui ne peut le lui refuser qu’a 1I’unanimité.
En outre, I’extension de la procédure de co-déciston ne fait qu’élargir le champ d’action
de la chambre. La Commission s’est également inscrite comme un acteur
incontoumable du jeu politique communautaire, et pas seulement en tant qu’émetteur de
propositions. De fait, la plupart de ses décisions sont motivées par la nécessité de
s’aligner sur la législation internationale, preuve que la politique s’effectue aussi an
dessus des Etats (ou de certains d’entre eux en tous cas). Enfin, la Cour de Justice des
Communautés Européennes s’affranchit réguliérement de la position des Etats depuis
’arrét Cassis de Dijon (1979) relatif au principe de “reconnaissance mutuelle”, élaboré
par la Commission.

Les entités infra-étatiques ont également & leur disposition des canaux de
représentation alternatifs (Hooghe, Marks, 2001 : P. 81). Quelques entités infra-
étatiques ont pu établir un lien direct avec les institutions communautaires centrales.
Ainsi, les représentants des régions belges et de quelques lander allemands et
autrichiens ont pu participer au Conseil des Ministres. Plus généralement, les autorités
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territoriales se regroupent au sein de larges associations. La premiére d’entre elles est
I’Union Internationale des Autorités Locales (UIAL) créée en 1913, puis le Conseil des
Communes d’Europe (1951), devenu le Conseil des Municipalités et Régions
Européennes (1984). En 1951 apparzait également la Fédération des Associations
Communales, rebaptisée par la suite le Conseil des Communes et des Régions d’Europe
(CCRE). La Conférence des Pouvoirs Locaux de I'Europe est établie en 1957 par le
Conseil de I’Europe. Elle s’est ensuite transformée en Conférence Permanente des
Autorités Locales et Régionales (CPALR) en 1975. En 1986, 'UIAL et la CPALR
ouvrent un bureau de représentation permanente i Bruxelles. En 1985, le Conseil des
Régions d’Europe est créé & Strasbourg, avant de se transformer en Assemblée des
Régions d’Europe (ARE) en 1987. Ce demier regroupe plusieurs associations
interrégionales autonomes® (Keating, 1998 : P. 427). Les responsables de la
Commission laissent depuis leurs débuts un espace de représentation aux collectivités
locales et régionales. Dés 1975, ceux-ci instituent un Comité de Politique Régionale,
paradoxalement composé de représentants des gouvernements des Etats membres. Ce
comité est remplacé en 1989 par un Comité pour le Développement et la Reconversion
des Régions. Mais c’est surtout par le biais du Conseil Consultatif des Collectivités
Locales et Régionales (CCCLR) que les décideurs de 1a DG XVI tichent d’internaliser
les demandes des collectivités. En 1992, le Traité de Maastricht transforme le CCCLR
en Comité des Régions (CdR). 11 existe aussi un grand nombre de bureaux de
représentation des intéréts territoriaux a Bruxelles. Ce systéme de lobbying s’est
fortement développé depuis 1992, date a partir de laquelle les compétences de I'UE ont
sensiblement augmenté® (Mazey, Richardson, 1993 : P. 3). Ces lobbies ont deux
fonctions principales, 'une ascendante (influencer les décideurs communautaires —
Commissaires en téte-), I’autre descendante (trier et transmettre I'information vers les
secteurs concermneés). Les instances de lobbying les plus importantes sont celles des
secteurs industriels, mais le lobbying exercé par les collectivités territoriales augmentent

% Parmi les plus importantes citons PARFE (1971), la Conférence des Régions Périphériques Maritimes
(CRPM, 1975), la Communauté de Travail des Alpes occidentales (COTRAQ), la Communauté de
Travail des Alpes Adriatiques (ALPEN-ADRIA), I’Association des Alpes Centrales (ARGE-ALP), La
Communauté de Travail des Pyrénées (CTP), I’ Association des Régions de Tradition Industrielle (RETT),
la Communauté des Régions Jurassiennes et I’Union des Régions de Capitales Nationales.

¢ Le nombre de lobbies est passé de trois cent groupes en 1970, & quatre cent trente en 1980, 2 cing cent

vingt cing en 1993 (Mazey, Richardson, 1993 : P. 3).
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considérablement depuis 1988. Ces derniéres collaborent d’ailleurs parfois entre elles
(par exemple I’Ecosse et I’'Euskadi) en fonction des problémes rencontrés. Des réseaux
existent également hors de la sphére d’influence directe de 1’Union et s’établissent de
fagon transversale au niveau de la coopération transfrontaliére (INTERREG), trans-
régionale (1’Association des Quatre Moteurs de I’Europe par exemple, regroupant la
Catalogne, le Bade-Wurtemberg, la région Rhone-Alpes et la Lombardie) et trans-
étatique.

Comme nous pouvons le constater, |’aréne communautaire est ouverte & une large
gamme d’intéréts. Néanmoins, il ne faut pas confondre “représentation multi-niveaux”
et “gouvernance multi-niveaux”. Autrement dit, ces réseaux verticaux et horizontaux
n’ont peut-étre pas tous une influence décisive sur le jeu communautaire.
Paradoxalement, cette nouvelle architecture pourrait favoriser les intéréts des acteurs les
plus forts, autrement dit les gouvernements étatiques (Guy Peters, Pierre, 2004 : P. 75).
Afin de répondre i cette question, Gary Marks et Liesbet Hooghe (2004 : P. 15) ont
établi les deux modéles-type d’aménagement de la gouvernance. D’une part, et selon le
principe du mille-feuille, un nombre limité d’entités non-spécialisées agissant sur une
base territoriale de fagon durable s’impliquent dans la gestion d’un probléme public.
D’autre part, selon le modéle du giteau marbré, un grand nombre d’entités spécialisées
sectoriellement 3 la longévité variable tichent de résoudre des enjeux sociétaux. Le
premier modéle est propre aux Etats européens en dépit de la gouvernance sectorielle de
I’Union. Le second modéle s’applique & ’administration suisse locale ou encore aux
villes américaines.

Le premier type de gouvernance multi-niveaux englobe de fagon claire les enjeux
de notre problématique. Ce premier modele, tel qu’il est congu par de nombreux
chercheurs européens, s’oppose au second, plus proche des préoccupations nord-
américaines et refléte le caractére de filtre cognitif que revétent les différentes strates
d’autorités. Ainsi, des trois raisons des gouvernants étatiques pour accepter des
transferts de pouvoir, celle reflétant Iintérét des gouvernants centraux semble la plus
plausible. Celle-ci consiste pour les gouvernements centraux frangais et espagnol a
s’accorder spontanément sur un mode de gestion décentralisé avec la Commission et les
collectivités concemées. Le transfert de gestion d’INTERREG de I’Etat central aux
communautés autonomes ayant déja été effectué en Espagne, restait au Gouvernement
frangais a s’aligner sur ces pratiques...chose faite depuis la Circulaire Voynet de 1999
transférant la gestion des programmes d’initiative communautaire aux collectivités
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territoriales le désirant. L’intérét pour I’Etat central est ici lié aux cofits d’une gestion
centralisée. Au niveau politique, cette décentralisation permet de renforcer la 1égitimité
de I’Etat central, partenaire des pouvoirs territoriaux. Au niveau économique, il s’agit
d’externaliser les cofits de gestion en terme financier et humain. Enfin, au niveau socio-
culturel, cette stratégie épouse les revendications des territoires a identité propres
(Euskadi et Catalogne) afin de gérer leurs propres crédits communautaires. La deuxiéme
raison, pronant un intérét limité des Etats, est également acceptable vue sous cet angle.
En revanche, la troisiéme hypothése pronant I’impossibilité des gouvernants étatiques a
s’opposer aux revendications de la Commission et des collectivités territoriales est la
plus improbable, méme dans le cas d’un Etat comme I’Espagne ot les gouvernements
basque et catalan exercent une pression importante sur I’Etat central.

Toujours selon notre modéle interactionniste de gouvernance multi-niveaux, la
configuration établie autour de la mise en ceuvre d’INTERREG III A France-Espagne
varie d’un projet  I’autre. L’Etat y reste une autorité de référence mais le jeu s’ouvre
une gamme d’intéréts relativement large. Les injonctions communautaires transitent
donc par un entrelacs complexes d’intéréts territoriaux en recomposition. Au nivean
supra-étatique, la Commission et la DG Regio renforcent leur pression sur les acteurs
infra-communautaires 2 travers le cadre réglementaire d’INTERREG. La participation
officielle directe de ses représentants au sein des comités territoriaux INTERREG ne
signifie cependant pas qu’elle y exerce une autorité réelle. De méme, les acteurs infra-
ét_aﬁques participent en fonction de leurs nécessités et gagnent des marges de manceuvre
en fonction de la position des services de I’Etat central, favorables ou opposés a
I'innovation communautaire. Ainsi, ce jeu & somme nulle suppose un déplacement de
I’autorité d’une entité a I’autre.

Nous pouvons dés lors répondre aux trois niveaux de notre problématique initiale.
En ce qui conceme nos études de cas, malgreé les apparences il n’y a pas révolution mais
évolution lente. Les modes de faire et de penser }’action publique au niveau local restent
les mémes que lors des éditions précédentes du programme INTERREG, ou en tous cas,
évoluent peu. Le mouvement d’intégration économique communautaire aboutissant 3
rendre les acteurs infra-étatiques toujours plus interdépendants n’engendre pas
automatiquement de convergence politique : la contrainte exercée par le cadre juridique
communautaire est contournée par les acteurs locaux ; ces demiers n’assimilent les
normes et valeurs communautaires que dans la mesure ol elles servent leurs intéréts. En

conséquence, le mouvement d’européanisation est nul ou d’envergure trés limité
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puisqu’il reste dépendant de la stratégie des acteurs infra-étatiques et varie donc selon
les territoires de mise en ceuvre. En ce sens, il existe autant de types d’européanisation
que de territoires d’application de politiques communautaires. Cependant, comme nous
'avons précisé auparavant, les enjeux de low politics priment ici sur le marchandage
entre gouvernements étatiques. La conséquence de cette différence majeure avec
I'intergouvernementalisme libéral est que dans le cadre ’INTERREG III A France-
Espagne, c’est bien la conjonction des acteurs infra-étatiques, acteurs locaux inclus, qui
détermine 1’issue de la mise en ceuvre. Le phénoméne de gouvernance multi-niveaux
apparait avec clarté, tout comme le nouveau réle d’acteurs internationaux que revétent
désormais les entités décentralisées, y compris au nivean local, conformément aux
prévisions des analystes de 1’économie politique internationale. A un niveau théorique
intermédiaire, ’action de la Commission Européenne est limitée par les stratégies
locales. Les services centraux et déconcentrés des Etats restent des intermédiaires (gate-
keepers) importants dans la mise en ceuvre des politiques communautaires et structurent
autant les techniques juridiques de mise en ceuvre que le champ d’action cognitif de
celle-ci. Mais les collectivités territoriales exercent une action prépondérante, surtout au
niveau local. De fagon paradoxale, loin de disparaitre, la notion de frontiére se perpétue
grice aux efforts des acteurs locaux. La frontiére conserve toute sa complexité. Ses
aspects sociaux, politiques et économiques évoluent de fagon différenciée. Malgré la
disparition des frontiéres politiques communautaires internes, des barriéres
administratives, économiques et sociologiques s¢ maintiennent ¢a et 1a du fait des
stratégies des acteurs infra-étatiques, nécessitant de pouvoir s’appuyer sur I’ambiguité
de cette ligne de rupture/contact. Dans tous les cas, les territoires transfrontaliers
apparaissant au fur et a mesure des coopérations ne sont tout au plus que des territoires
de superposition et en aucun cas des territoires de substitution remplagant les zonages
d’action publique classiques. Le manque de 1égitimité des zones transfrontaliéres par
rapport aux structures territoriales déja en place renforce le statu-quo et le maintien
d’une logique westphalienne localisée. D’un point de vue philosophique matérialiste, la
policy n’a qu’un effet limité sur la polity. L’intermédiation exercée par les composantes
formant le contexte d’application d’une initiative politique (politics) conditionne les

processus de diffusion.

35




1.5. Réseaux d’acteurs, idées et institutions : une approche théorique néo-

institutionnaliste privilégiant les choix rationnels

Le maitre mot de notre analyse est le concept de traduction des politiques publiques
communautaires au local (Smith, 1995a). En effet, a travers la notion de traduction —et
donc d’une certaine maniére de trahison— 1’ambiguité liée a 1a mise en ceuvre de toute
politique publique au niveau local apparait clairement : loin d’étre une application
automatique, la mise en ceuvre d’INTERREG IIT A pourrait amener les acteurs locaux a
se réapproprier la logique de mise en ceuvre en dépit de la pression exercée par les
normes communautaires. La dimension fop-down (descendante) de 1’intégration
européenne se heurterait ainsi 4 la dimension botfom-up (ascendante). L’influence de la
policy sur 1a polity serzit intermédiée par le poids de la politics (Eaton Baier, March,
Saetren, 1989 : P. 150 ; Hill, Hupe, 2002).

1.5.1. Le néo-institutionnalisme historique des choix rationnels: acteurs, idées, et
institutions dans le processus de mise en ceuvre

Afin de capter ces nuances, nous avons opté pour 1’adoption d’un cadre d’analyse
d’obédience néo-institutionnaliste historique privilégiant les choix rationnels (Hall,
Taylor, 1996: P. 936). Développé comme un mouvement de rejet des théories
structuro-fonctionnaliste et behaviouriste 2 partir des années soixante-dix, le néo-
institutionnalisme repose en grande partie sur les travaux de Philip Selznick (1949) mais
n’est devenu une théorie officiellement reconnue qu’a partir de 1984 (March, Olsen,
1984 : P. 734). Ce courant n’a pourtant jamais constitué une école au plein sens du
terme comme le démontrent Peter Hall et Rosemary Taylor (1996 : P. 469) qui le
divisent en trois catégories’ : néo-institutionnalisme historique, néo-institutionnalisme
des choix rationnels et néo-institutionnalisme sociologique. Il s’oppose en tout cas au
“old-institutionalism™ (Scott, 1995 : P. 5; Thoenig, 2002 : P. 127) illustré par les

7 Cette catégorisation n’a rien d’universel. Elle est entre autre critiquée par B. Guy Peters (1999) qui
identifie trois variétés supplémentaires : les néo-institutionnalismes normatif, empirique et des relations
internationales. Récemment, Kathleen Thelen (1999 : P, 369) a mis en doute cette classification qui, selon
elle, n’est déja plus aussi claire qu'en 1996. En effet, de nombreux travaux de nature transversale ont
mélé ces différentes approches a tel point qu anjourd’hui, un des rares critéres de division pertinent

semble étre celui de 1a croyance en un jeu 4 somme nulle ou en un jeu 3 somme non-nulle.
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travaux de Woodrow Wilson (1887 : P. 59) sur les procédures de mise en ceuvre de
décisions politiques centralisées, les analyses de Max Weber (1971) portant sur la
bureaucratisation et les concepts d’organisation rationnelle de la production industrielle
d’Henri Fayol (1916). La principale rupture par rapport & ces travaux est que les
institutions ne sont plus pergues d’un point de vue positiviste comme des organisations
rationnelles mais comme un ensemble de normes formelles et informelles limitant les
comportements individuels.

L’adoption d’un te! cadre d’analyse par rapport aux autres variantes du néo-
institutionnalisme, voire méme face aux théories de 1’action publique élaborées en
France, n’est pas fortuite. Développé sur la base de travaux portant sur 1’analyse
comparée internationale des politiques publiques (Steinmo, 1992), le néo-
institutionnalisme historique des choix rationnels permet de comprendre la conduite des
acteurs face a4 un ensemble institutionnel en reconfiguration permanente. Les institutions
apparaissent ici comme un ensemble de régles et de normes qui sont le produit de
I’action rationnelle des acteurs et qui pésent sur ces derniers sans pour autant les
subsumer (Williamson, 1985). La tendance holiste des néo-institutionnalismes
sociologique et historique dans leur variante “culturaliste™ est évitée. De méme, tout en
reconnaissant le caractére composite des institutions, le néo-institutionnalisme
historique des choix rationnels évite 1’écueil du constructivisme radical présent dans la
théorie stratégique des membres du Centre de Sociologie des Organisations (CSO)
(Crozier, Friedberg, 1977 ; Friedberg, 1993). En effet, pour ces demniers, les institutions
se réduisent A des systémes d’action locaux sans identités propres. Le caractére politique
de certaines institutions se dissout donc dans les ordres de régulation locaux sans
qu’aucune distinction soir établie (Leca, Jobert, 1980 : P. 1125).

L’acteur du néo-institutionnalisme historique des choix rationnels est supposé agir
de facon rationnelle en cherchant & maximiser sa position en fonction du contexte
institutionnel. Nous interprétons ici ce postulat selon un “modéle rationnel général”
(Boudon, 2003 : P. 19). Le contexte est envisagé de facon large en tant que cadre
stratégique et cognitif, permettant ainsi de comprendre comment les préférences
individuelles et collectives se développent en fonction de la situation. Cette derniére
remarque est importante car elle permet de contourner les difficultés qu’éprouvent les
modéles de choix rationnels purs & réintégrer les préférences exogénes des acteurs dans
I’analyse. Tout en se rapprochant du modéle de rationalité limitée adopté par le CSO et
le Groupe d’Analyse des Politiques Publiques (GAPP), et de la rationalité axiologique
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des néo-institutionnalismes historiques et sociologiques, ce courant partage de
nombreux points communs avec la sociologie politique développée par Jacques Lagroye
(1997 : P. 7) pour qui I’acteur “ne subit pas son réle” mais ’endosse en fonction des
scénes sur lesquelles il s’ébat dans une perspective interactionniste goffmanienne
(1959). La notion d’apprentissage est donc fondamentale puisqu’elle permet d’expliquer
la nature du lien entre I’individu et la structure et inversement (Hassenteufel, Smith,
2002 : P. 53). En ce sens, I’acteur peut “jouer le jeu™ en se conformant aux attentes du
reste des acteurs, il peut aussi s¢ mettre “hors jeu” en refusant ces comportements
précongus, ou alors “jouer a la marge™ et établir ses propres aménagements. Tout
dépend donc de 1’intérét que les acteurs tirent de leur conformisme (Calvert, 1995 : P.
216) et des arrangements institutionnalisés établis pour prolonger cette situation
(Williamson, 1985)

La place des idées dans le processus politique est importante comme nous 1’avons
vu et tend & s’affirmer comme un axe d’étude privilégié des politiques publiques
(Radaelli, 1995: P. 159). Les idées sont mobilisées en tant que ressources stratégiques,
comme le reconnaissent méme les analyses les plus récentes du CSO (Friedberg, 1998 :
P. 507), mais existent également sous forme de contraintes. En tant que porteur de
normes, le cadre institutionnel influe et est modifié par les acteurs en fonction de leurs
objectifs. A la différence des versions culturalistes des néo-institutionnalismes
historique et sociologique, mais également de 1’analyse cognitive du Centre de
Recherche sur I’Aménagement du Territoire (CERAT) (Muller, 2000: P. 189), le néo-
institutionnalisme des choix rationnels n’entretient aucun doute sur I’origine des idées
structurant P’action publique. Les représentations sont établies par et pour les acteurs en
tant qu’idées motrices visant & mobiliser ces derniers en fonction d’un objectif
déterminé. La légitimation de ces représentations est le fruit du travail politique des
acteurs et il n’entre aucune transcendance soci€tale dans ce processus.

Le probléme du changement s’avére étre un axe décisif afin de tester la solidité des
postulats théoriques posés précédemment. Prenant simultanément en compte les
€léments de changement internes et extemnes, les études inspirdes par le néo-
institutionnalisme historique des choix rationnels ont longtemps eu tendance a se
focaliser sur les raisons des changements globaux et non pas sur les dynamiques
internes a ces modifications. Néanmoins, depuis le début des années quatre-vingt-dix
de nombreuses innovations théoriques ont permis de transcender ces limitations. Ainsi,

alors que le changement avait longtemps €été pergu comme un phénoméne de crise
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évoluant par “phases critiques” (“critical junctures”), Kathleen Thelen (1991) a
réintroduit les jeux d’acteurs au centre des transformations, permettant ainsi une
approche en terme de “contraintes dynamiques™ (“dynamic constraints™) exercées par
I’action collective sur la structure. A noter que, tant les autres versions du néo-
institutionnalisme que les approches frangaises des politiques publiques connaissent une
évolution semblable. Dans le cas des théories centrées sur I’acteur cela n’a rien de
surprenant. Ainsi, méme les théoriciens les plus intransigeants du CSO reconnaissent
aujourd’hui que certains acteurs, nommés “intégrateurs” (1993), peuvent faire la
différence et que les changements ne prennent pas tous leur essor 4 partir d’interactions
indifférenciées. Les défenseurs des approches culturelles semblent également s’étre
résolus & progressivement intégrer I’action des acteurs en tant que moteurs du
changement. Suivant la ligne théorique définie par Bruno Jobert et Pierre Muller (1987)
a travers la notion de “médiatewrs”, c’est-a-dire d’acteurs intégrant les dimensions
idéologiques internes et externes d’unme politique publique, les tenants du néo-
institutionnalisme sociologique ont également adopté une vision en terme de
“leadership éducationnel” (March, Olsen, 1984 : P. 734), puis de “leadership
institutionnel” (Colomy, 1998 : P. 735).

1.5.2. Policy networks et analyse cognitive des réseaux transfrontaliers : quels apports ?

L’opérationnalisation de notre posture théorique s’effectue a travers I’usage de deux
“outils” complémentaires. Ces instruments nous serviront & théoriser les conséquences
de la mise en ceuvre d’INTERREG. En premier lieu, nous avons choisi d’analyser les
interactions provoquées par la mise en ceuvre des projets sélectionnés a travers le
modéle de “réseawx d’action publique” (policy networks) créé par R.A.W. Rhodes et D.
Marsh (1992). Contournant le caractére a-socialisé des “systémes d’action concrets™
(Crozer, Friedberg, 1963), les réseaux d’action publique synthétisent les travaux anglo-
saxons sur le “iron-triangle” (Lowi, Stone, 1978), les “policy communities” (Jordan,
Richardson 1979), et les “issue networks” (Heclo, Wildavsky, 1981) effectués

précédemment. Le réseau peut ainsi étre défini comme :

“[...) une coopération plus ou moins stable, non hiérarchique, entre des
organisations qui se connaissent et se reconnaissent, échangent des

ressources et peuvent partager des normes et des intéréts. Ces réseaux

39




Jjouent alors un réle déterminant dans la mise sur agenda et la mise en
place de l'action publique.” (Le Galés, 1995 : P. 12).

L’idée des réseaux d’action publique nait aux Etats-Unis dans les années cinquante,
Grant Jordan (avec Richardson, 1979) tiche alors de démontrer que le modéle
d’intercession pluraliste entre groupes d’intérét et gouvernement est trop limité, Il
propose une analyse en terme de “sous-gouvernement” (“sub-government”) liant les
groupes d’intérét aux comités législatifs et au gouvernement. Théodore Lowi (avec
Stone, 1978) reprend les fondements de cette étude et insiste pour sa part sur le
caractére tripartite de cette relation a travers la notion de “iron-triangle” (“triangle de
Jfer™). Son modele est vivement critiqué par 1’école pluraliste (Heclo, 1978) qui tente
d’élargir ce concept en élaborant le modéle d’“issue nerwork”, beaucoup plus souple
tant au niveau quantitatif (beaucoup de groupes d’intérét peuvent y étre représentés) que
qualitatif (indépendamment de 1'impact individue! de chaque groupe).

Ces travaux sont repris rapidement par des chercheurs britanniques comme
Roderick Rhodes, qui tout en s’inspirant de 1’approche allemande des réseaux d’action
publique de I'Institut Max Planck élaborent leur propre conception de cette notion.
Alors que le pouvoir se fragmente et que les frontiéres entre appareil étatique et société
civile tendent & s’atténuer, Roderick Rhodes (1981) propose de considérer les réseaux
d’action publique comme des structures de pouvoir établies au sein de chaque secteurs
d’action publique. Cette approche évite P’écueil des analyses pluralistes (pas
d’intermédiation entre groupes d’intéréts et Etat) et corporatiste (intermédiation
formellement structurée) de par sa souplesse 4 intégrer des acteurs gouvernementaux et
non gouvernementaux au sein d’un méme secteur. En outre, comme l’envisage
Roderick Rhodes 4 I’issue de sa collaboration avec David Marsh (1992), cet outil n’est
pas simplement “cosmétique™ et peut étre considéré comme une variable explicative
supplémentaire par rapport aux résultats des politiques étudiées. L’école britannique
s’avance donc moins que les chercheurs allemands de I'Institut Max Planck qui voient
dans la notion de réseau une nouvelle forme de gouvernance (Marsh, 1998 : P. 3). Outil
théorique de moyenne-portée, le réseau d’action publique ainsi congu est la cible des
critiques qui reprochent a Roderick Rhodes et David Marsh de trop se centrer sur la
structure des réseaux et pas assez sur les qualités des acteurs (Dowding, 1994). 1l en
découle que dans la premiére version, les changements sont plutét issus de facteurs

structurels exogénes alors que dans la seconde, ils apparaissent au cceur des réseaux.
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C’est plutét dans cette derniére tradition que nous puisons notre inspiration. Les réseaux
sont des outils permettant de caractériser et de comparer les interactions observées sur le
terrain de fagon systématique ; ceux-ci étant eux-mémes déterminés par la nature de
leurs acteurs.

Nous adoptons ici le modéle d’analyse de Roderick Rhodes et David Marsh (1992)
qui identifient plusieurs formes de réseaux qui correspondent & certains secteurs d’étude
comme les relations industrielles ou les rapports centre-périphérie, néanmoins, il nous
semble tout & fait envisageable de les utiliser en tant que catégories analytiques
constituant un continuum variant en fonction de la capacité d’intégration des membres
du réseau (Van Warden, 1992 : P. 29 ; Jordana, 1995: P. 77; Marsh, 1998 : P. 3).
L’intégration des réseaux est calculée en fonction du nombre d’acteurs, de la fréquence
et de la qualité de leurs interactions, des ressources échangées et de la diffusion du
pouvoir (cf. tableau 3). Il en existe cinq idéaux-types. Les “communautés de politiques
publiques” (“policy communities™), les “réseaux professionnels” (“professional
networks™), les “réseaux intergouvernementawx” (*“intergovernmental networks™), les
“réseawx de producteurs” (“producer networks”) et les “réseaux par question” (“issue
nerworks”™). Les deux extrémes sont les plus faciles & identifier. Les communautés de

politique publique se caracétrisent donc par :

“[...] la stabilité des relations, la continuité des membres en nombre
restreint, l'interdépendance verticale basée sur des responsabilités
partagées et l'isolation par rapport aux autres réseaux et au public en
général (en y incluant le Parlement). Elles disposent d’'un degré
d’interdépendance verticale élevée et une articulation horizontale
limitée.” (Rhodes cité in Bache, 1998 : P. 16).

A I'inverse, les réseaux par question regroupent :
“l...] un grand nombre de participants avec un degré limité
d’interdépendance. La structure tend a s’atomiser et la stabilité et la

continuité apparaissent “par défaut”.” (Rhodes cité in Bache, 1998 :
P. 16).
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Le choix du modéle réticulaire a été guidé par ses avantages théoriques. Tout
d’abord, il permet d’envisager le rapport des acteurs 2 la stabilité et au changement. Les
membres d’un réseau entretiennent une relation stable mais qui n’exclue nullement le
conflit. Un lien, méme minimal, permet aux divers éléments de débattre de leurs
oppositions. Ensuite, la capacité d’autorégulation qui permet au réseau de s’équilibrer
en dépit des conflits internes détenmine également 1'exclusion des acteurs extérieurs
(Smith, 1995a : P. 20). Enfin, le réseau suppose I’existence d’un code, de régles du jeu
sur lesquels les membres du résean s’accordent afin de pouvoir communiquer librement.
Ces régles contraignent autant qu’elles renforcent la confiance entre membres. Ces
avantages sont fondamentaux dans le cas de la coopération transfrontaliére puisqu’ils
permettrent d’aller au-deld des divisions officielles entre décideurs et publics, entre
francais et espagnols et entre monde politique, économique et social. Les stratégies des
acteurs sont & envisager d’une maniére globale malgré la césure politico-administrative
(et donc normative) qu’impose la frontiére internationale. .

Au-dela des réseaux officiels structurant 1’action publique, Andy Smith (1995a) a
démontré I’existence de “réseaux transversaux™ qui recoupent les premiers de fagon
longitudinale. Ces réseaux peuvent étre de deux types. Il peut tout d’abord s’agir de
réseaux techniciens reliant des fonctionnaires travaillant sur un théme proche. Le
chercheur peut également se retrouver face 4 un réseau politique rassemblant des élus
autour d’un enjeu commun. Les associations d’élus, les associations de fonctionnaires
territoriaux, les syndicats et les partis politiques peuvent étre analysés sous cet angle et
révéler des solidarités n’apparaissant pas au premier abord.

Pour notre part, nous souhaitons attirer ’attention sur les intersections entre les
réseaux et leur environnement. Ces “nodalités”, mises en évidence par Paul DiMaggio
(1991 : P. 267) et les chercheurs du GAPP semblent particuliérement intéressantes dans
notre cas dans le sens ou elles permettent d’identifier les espaces/interfaces de 1’action
publique. Comme le soulignent la plupart des sociologues et politologues, les acteurs en
place dans ces lieux de pouvoir sont dans une position stratégique par rapport aux autres
puisqu’ils maitrisent non pas un mais deux processus politiques et cognitifs, ce qui
semble fondamental dans un contexte international. Ceci se traduit par un accés aisé a
Pinformation, et dans certains cas aux ressources financiéres.

En second lieu, nous souhaitons également réintroduire un questionnement sur le
sens de I’action publique au sein de ces réseaux (Smith, 1995¢ : P. 109), préalable 4 une

comparaison des univers cognitifs établis par les acteurs des trois cas étudiés. Pour ce
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faire, nous reprenons a notre compte le dispositif d’analyse établis par Bruno Jobert et
Pierre Muller (1987). Les analyses de Bruno Jobert et Pierre Muller reposent sur les
notions de “référentiels” et de “médiateurs™ et sont préférées ici aux études menées par
Peter Hall (1993 : P. 275) sur les “paradigmes d’action publique” (“policy paradigms™),
aux analyses de Peter Haas (1992: P. 1) sur les “communawtés épistémiques”
(“epistemic communities”) et aux travaux de Paul Sabatier (1998 : P. 98) sur les
“coalitions d’experts” (“advocacy coalitions™), peu opérationnelles au niveau localisé
sub-sectoriel. La plasticité de ces procédés permet de compléter les analyses en terme de
réseaux de fagon adéquate. Dans ume optique foucaldienne (1975) le concept de
référentiel repose sur I’idée selon laquelle toute action publique est structurée par des
représentations motrices. L’univers de sens qui entoure la conception d’une politique
publique, appelé “référentiel sectoriel” en référence 4 son champ d’extension, rentre
dans une conception plus large de 1’action publique nommée “référentiel global”. Ces
paradigmes se découpent en sous-catégories. Au fondement de toute action se trouvent
des “valewrs”, ¢’est-a-dire des représentations du bien et du mal, de ce qui est désirable
et ce qui ne P’est pas. S’y superpose une série de “normes™ qui définissent I’écart entre
ce qui est et ce qui devrait étre. De ces normes naissent des “algorithmes”, des relations
causales orientant directement les actions des acteurs. Enfin, 1’action publique se fonde
sur des “images” motrices qui transmettent immédiatement des valeurs, des normes et
des algorithmes 4 travers le discours (Muller cité in Smith, 2003 : P. 91).

En bref, il s’agit de comprendre la “traduction” effectuée par les acteurs impliqués
dans le processus de mise en ceuvre des normes imposées par la Commission et de
vérifier si comme ’annonce 1’adage traduttore, tradittore, le sens initial d’une politique
publique est altéré, pourquoi et comment. Ce mouvement repose sur deux phases
distinctes qui sont ce qu’a la suite de Lucien Sfez (1981 : P. 313), Michel Callon (1986 :
P. 169), Bruno Jobert (1992) et Pierre Lascoumes (1994 : P. 7) nous powrrions appeler
la phase ascendante d’élaboration d’une connaissance commune des enjeux politiques.
Des débats structurent cette mise en commun du sens. Il y a co-fabrication cognitive
entre consociés afin de s’entendre sur un vocabulaire, des objectifs, une méthode, une
fagon d’envisager la causalité, etc. Vient ensuite ce que les travaux d’Aaron Wildavsky
et Jeffrey Pressman (1973), d’Andy Smith (1995a) et de Tanja Borzel (1997) nomment
la phase de mise en ceuvre & proprement parler. Ce deuxiéme temps est a envisager dans
une perspective descendante et consistent & convertir une norme universelle en réalité

locale, avec toutes les adaptations que peut nécessiter une telle adaptation.
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Dans le cas d’INTERREG IIl A France-Espagne, la Commission Européenne
presse les zones frontaliéres d’adopter un référentiel “développementaliste™ basé sur des
objectifs qualitatifs (considération des problémes territoriaux de fagon globale, prise en
compte des problémes des acteurs locaux, vision & moyen-terme) et des méthodes
partenariales (entre acteurs de différents niveaux, entre sphéres publique et privée et
entre francais et espagnols). S’y oppose un référentiel “modernisateur” promouvant une
visée plus quantitative fondée sur des politiques sectorielles, imposées au niveau infra-
étatiques, ol prédominent les investissements infrastructurels. Les méthodes de mise en
ceuvre font la part belle a la centralisation des décisions au niveau de I’Etat central, &
I’action administrative et au protectionnisme stato-national (Smyrl, 1999 : P. 136)

Ces représentations sont construites 4 travers la mobilisation de certains acteurs qui
tichent de les diffuser au reste des participants. Or, chaque territorie envisagé a
développer antérieurement son propre schéma cognitif d’action publique
transfrontaliére. La lutte pour le monopole de la définition légitime d’une politique au
sein de I’espace public composé par les réseaux peut donc passer par une série de
conflits épistémiques opposant plusieurs versions de I’orientation & donner 2 Ia politique
en préparation (Bourdieu, 1980 : P. 63). Au final, les acteurs établissant leur propre
interprétation de I’action publique sectorielle localisée, & travers une étape de décodage
de la réalité et de recodage induisant une réponse politique, déterminent I'issue de
I'action publique. Ces médiateurs peuvent étre en phase avec le paradigme guidant
P’action politique globale, ou au contraire se trouver déphasés.

Ainsi, dans la droite ligne des travaux de Gary Marks (1992 : P. 205) et Fritz
Scharpf (1988 : P. 277), les fonds structurels en général et le programme INTERREG
en particulier sont considérés comme un cadre juridique et cognitif mettant  disposition
des acteurs locaux une somme d’argent et une méthode de mise en ceuvre (Céliméne,
Lacour, 1991 : P. 183) (cf. schéma 2). En résumé, la structure d’opportunité
est modifiée. Face a ce nouvel ensemble de régles, de normes, de valeurs et d’images,
les acteurs locaux ne sont pas inactifs et s’engagent dans un processus d’apprentissage
collectif (social learning). D’un point de vue plus concret, les réseaux d’acteurs frangais
et espagnols établissent des stratégies, transfrontaliéres et non-transfrontaliéres afin de
mener & bien leurs projets respectifs. Trois options leurs sont offertes (Olson, 1995). Ils
peuvent adopter point par point les injonctions des représentants de la Commission
Européenne. Ils peuvent aussi préférer rester dans le cadre de 1’action publique stato-

nationale et n’utiliser les fonds communautaires que comme un paravent camouflant des

44



pratiques de développement plus classique. IIs peuvent enfin aménager ces régles
générales en fonction de leurs intéréts.

Ces stratégies sont conditionnées par de nombreux facteurs que nous analysons ici
en fonction de trois grands groupes: les représentations, les interactions et les
institutions (Surel, 1998 : P. 161 ; Hall, 1997 : P. 174). Le premier regroupe !’influence
exercée par une culture commune aux deux versants ainsi que le rdle joué par la nature
intrinséque des différentes cultures mobilisées. Y entrent également les facteurs
géographiques comme le relief, les complémentarités socio-économiques locales et la
nature des projets sélectionnés, qui, malgré leur apparente objectivité, n’en restent pas
moins largement retravaillés par les logiques politiques. La deuxiéme catégorie
rassemble les variables liées aux interactions comme les liens partisans transfrontaliers,
’orientation internationale des partis représentés localement, le type de leadership local
et son inscription dans les réseaux notabiliaires territoriaux, 1a capacité de gestion des
techniciens locaux et I'influence des acteurs périphériques étatiques, infra-étatiques et
supra-étatiques. Enfin, le troisiéme ensemble incorpore les facteurs d’ordre
institutionnel comme la capacité des organisations chefs de file a représenter des
interactions préexistantes localisées, leur capacité a représenter des interactions
communes aux deux versants, leur dimension juridique et leur spécialisation dans les
affaires transfrontaliéres. L’influence de ces trois groupes de variables contextuelles sur
chaque cas de mise en ceuvre est comparée afin d’identifier les variables clés et les
variables inertes. L’inférence de ces facteurs est ensuite hiérarchisée afin de déterminer
Ia logique causale sous-tendant les différents types de mise en ceuvre. Il apparait ainsi
que les variables d’ordre représentationnel, généralement invoquées de prime abord
comme des facteurs explicatifs fondamentaux, n’assurent en réalité qu’une fonction
secondaire. Ce sont bel et bien les interactions des acteurs locaux qui orientent le
résultat et le processus de la mise en ceuvre. Qui plus est, I’aptitude des acteurs locaux a
définir ces paramétres dépend également de leur capacité a institutionnaliser leurs
interactions 3 travers des arrangements organisationnels plus ou moins stabilisés.

La caractérisation du contexte de mise en ceuvre étant établie, il ne reste qu’a
examiner la validité¢ de notre hypothése néo-fonctionnaliste de diffusion directe des
modes d’action de la Commission au niveau local aboutissant au renforcement des
territoires transfrontaliers. Trois cas de figure s’offrent & nous. Dans le cas situé a
I’Ouest, les fonds INTERREG financent bel et bien un projet concrétisé. Il apparait que
les critéres définis par la Commission Européenne portant sur la promotion du
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développment endogéne des territoires transfrontaliers & travers un impératif de
partenariat vertical, horizontal et transnational sont adoptés par les acteurs locaux. Il y a
donc de fortes chances que la logique de diffusion soit validée. Dans le cas prenant
place dans les Pyrénées Centrales, malgré la concrétisation de !'initiative engagée, il
s’avére que les acteurs locaux ne respectent pas les directives communautaires. Le
principe de partenariat est battu en bréche par la monopolisation des services de I’Etat
qui tichent de faire avancer un projet infrastructurel a la soutenabilité douteuse. Cela
signifie que ces directives peuvent étre modifiées et adaptées par les acteurs locaux en
fonction de leur besoin, ce qui invalide partiellement notre hypothése diffusionniste tout
en laissant une marge d’interprétation de la capacité de la Commission & s’inscrire dans
le répertoire d’action collective des acteurs en question de fagon subsidiaire. Le cas
sélectionné a 1’Est démontre en revanche qu’il est parfaitement possible que les fonds
INTERREG ne parviennent pas & permettre la réalisation d’un projet localisé et qu’il
n’émerge aucun consensus local sur la maniére de le mettre en ceuvre. Dans ce cas, il est
clair que les configurations territoriales peuvent exercer un effet de filtre opaque sur les
décisions de la Commission Européenne et que notre contre-hypothése est validée. La
comparaison de ces cas renforce 1’idée selon laquelle il n’y pas de “bons™ ou de
“mauvais” territoires de mis en ceuvre mais simplement un faisceau de variables
intervenantes facilitant ou non I’adoption de la nouvelle structure d’opportunité par les
acteurs locaux. Le contexte exerce donc une contrainte dans tous les cas, y compris dans
celui de mise en ceuvre de mallette pédagogique entre Irun, Hendaye et Fontarabie, ot
I’action communautaire semble pourtant avoir un effet direct. L’unique variable propre
4 la mise en ceuvre effectuée au Pays Basque a ne pas étre présente dans le reste des cas
est la présence d’une institution locale commune aux trois municipalités participantes,
reconnue par les gouvernements francais et espagnol et spécialisée dans la coopération
transfrontaliére. C’est donc logiquement 13 que réside la capacité & adopter directement
les directives communautaires au niveau local, du fait de la convergence d’intéréts entre
ces deux espaces d’action publique, infra et supra-éiaﬁque. Cette convergence d’intéréts
n’est cependant pas porteuse de modifications des structures politico-territoriales.
Malgré la présence préalable d’une zone transfrontaliére intégrée et institutionnalisée,
INTERREG n’engendre pas la formation d’un régime supra-communal transfrontalier.
Les municipalités d’Irun, Hendaye et Fontarabie restent les bases territoriales de 1’action
publique communale et intercommunale. Si les résistances €tatiques 4 cette forme de

coopération sont fortes, la frontiére est également maintenue par les acteurs locaux qui
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I'usent autant pour sa fonction de mise en commun que de régulation. Cette
ambivalence leur permet ainsi de “jouer” sur deux tableaux : d’une part en participant
au jeu politique interne a leur Etat-nation, ce qui permet notament aux élites politiques
locales de maintenir leur rble de leadership fondé sur leur fief politique traditionnel
formalisé par la circonscription communale ; d’autre part en dépassant symboliquement
ces structures afin d’acquérir une dimension supplémentaire d’acteurs transnationaux,
gage de ressources symboliques et plus rarement de ressources matérielles. En dépit du
discours des instances communautaires, les frontiéres stato-nationales restent donc
profondément ancrées dans les coutiimes locales. Si leur caractére politique s’est atténué
depuis 1992, les frontiéres socio-économiques et sociologiques n’en restent pas moins

une réalité activée selon les nécessités (Spyer, 1998).
1.6. Une comparaison d’études de cas au niveau local

Nous suivons volontiers Karl Deutsch (1987 : P. 5) lorsqu’il affirme que [’analyse
comparée est intrinséque a4 la démarche scientifique. Toutefois les analyses
comparatives ont changé d’échelle depuis une trentaine d’années. La fin des théories
globales a inauguré I’ére des théories de moyenne portée. Cette évolution est illustrée
par la transition des comparaisons globales effectuées par variables vers les
comparaisons de cas d’études privilégiant le contexte. Le retour en grice de I’école de
sociologie historique et le remouveau de I’ethnologic sont représentatifs de cette
tendance a replacer les faits dans leur contexte socio-historique. Pour Bertrand Badie et
Guy Hermet (1990 : P. 79), il ne s’agit plus simplement de comparer. Il faut revenir a
une sociologie d’inspiration wébérienne et comprendre les structures, les acteurs, les
paradigmes et étudier les processus d’institutionnalisation, d’intégration, d’efficacité et
de légitimité.

Le territoire concret retenu ici pour analyser les enjeux de la mise en ceuvre du
programme INTERREG est la frontiére franco-espagnole. Le cas des Pyrénées est
particuliérement intéressant dans le cadre de notre analyse puisqu’il s’agit de ’une des
plus anciennes frontiéres d’Europe (1659) avec les limites du Portugal. Ainsi, depuis
I’avénement du mod¢le de 1’Etat-nation, cette frontiére se caractéﬁsé par la persistance
de son tracé et par le fort contrdle qu’y ont exercé les gouvernements successifs frangais
et espagnols qui ont fait du contrefort pyrénéen 1'un des symboles les plus vivaces de
leur souveraineté nationale. Pourtant, en tant que zone périphérique de plus en plus
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marginalisée par rapport au centre de symétrie politico-économique de 1’Union
Européenne (Brunet, 1990), ce territoire fait I’objet de D’attention particuliére des
institutions communautaires depuis une quinzaine d’années. Ces demiéres se sont
progressivement posées en pourvoyeurs de fonds afin de favoriser la fonction de mise
en relation & travers le développement territorial frontalier et transfrontalier pyrénéen.
Cet effort financier se double d’une volonté d’insuffler une dynamique politique propre
4 engager les autorités infra-étatiques tout en tichant de limiter le contrile des Etats
frangais et espagnols sur les fonds communautaires. Deux modalités d’action publique
s’y heurtent donc frontalement : I’une tendant 3 une stato-nationalisation de la frontiére
; 'autre promouvant une européanisation de la gouvernance frontaliére.

L’examen de cette confrontation est limité & la fois par le temps, puisqu’il s’agit
d’analyser un programme a mi-parcours (2000-2003), et par les contraintes
géographiques d’un territoire s’étendant sur 73 378 kilométres carrés et peuplé par prés
de 4,7 millions habitants. Dans ces conditions, la méthode de recherche la plus
appropriée nous est apparue étre la comparaison d’études de cas, biais nécessaire sans
lequel il aurait €t€¢ matériellement impossible pour un chercheur isolé de mener une
enquéte comparative qualitative sur les projets de coopération transfrontaliére en cours
dans les Pyrénées (Denzin, 1973 : P. 81). La limitation de ces projets a trois parait un
compromis sinon acceptable du moins réaliste (cf. carte 1). Ainsi, le premier cas étudié
est un projet de valise pédagogique congu par les municipalités d’Hendaye (Aquitaine),
Irun et Fontarabie (Euskadi), le second est une étude de faisabilité pour la création d’un
téléphérique menée entre Broto, Torla (Aragon) et Gédre, Gavarnie (Midi-Pyrénées) et
le troisiéme est un programme de mise en réseau des musées de Sainte-Léocadie
(Languedoc-Roussillon) et Puigcerda (Catalogne).

Trois séries de justifications peuvent étre invoquées quant au choix de ces cas. D’un
point de vue fonctionnel, la proximité géographique des territoires étudiés et la
possibilité¢ de communiquer directement en frangais et en espagnol avec les acteurs
engagés ont conditionné notre objet de recherche. Ehsuite, le fait de restreindre 1’étude a
trois cas, composés il est vrai de deux ordres institutionnels chacun, nous permet d’aller
dans le détail de 1’analyse. Nous pensons de la sorte éviter les écueils d’une étude &
prétention holistique et ceux d’une monographie trop restreinte. En troisiéme lieu,
I’analyse comparative appliquée aux processus de mise en ceuvre des fonds structurels
semble étre facilitée par une certaine symétrie inhérente aux cas choisis. D’une part, une
distinction horizontale nous permet d’examiner 'effet des logiques d’action publique
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stato-nationales (France et Espagne), d’autre part, en opérant une coupe verticale nous
pouvons envisager trois logiques d’action publiques interrégionales (Pays Basques Sud
et Nord, Occitanie/Aragon, Catalogne Sud et Nord), si tant est qu’une telle unité existe !
La formation de logiques d’action publique transnationales est d’ailleurs I'un des
principaux enjeux de cette étude.

Le choix des cas se justifie également de facon empirique car, 2 1’image de la
majorité¢ des projets INTERREG III A présentés jusqu’a présent, il s’agit de
coopérations de proximité ou la distance entre porteurs n’excéde pas 5 kilométres. En
outre, ces projets sont gérés par des entités publiques. Puis, ces projets visent
explicitement & fomenter le développement local a travers 1’exploitation touristique du
patrimoine naturel et historique local. Tous trois s’inscrivent dans la mesure du possible
dans la continuité des projets INTERREG II précédents. En outre, chaque cas posséde
ses propres caractéristiques. Ainsi, L’Aragon et la région Midi-Pyrénées n’ont aucun
point commun autre que des acteurs mobilisés pour les besoins d’INTERREG. En
revanche, celui mené entre la Cerdagne francaise et espagnole repose sur un ensemble
de représentations communes en plus des nombreux acteurs participant 4 la mise en
ccuvre. Le projet mis en place entre le Pays Basque frangais et espagnol, outre la
présence d’acteurs engagés dans la politique de coopération et de représentations
communes, est en plus pourvu d’une institution locale spécifique qui appuie les
initiatives transfrontaliéres.

Traduit en langage analytique, les trois projets étudiés sont représentatifs des
propositions INTERREG mises en ceuvre dans les Pyrénées au sens ou 'entend
Giovanni Sartori (1970 : P. 1033) dans ses analyses sur la formation de catégories de
comparaison. Notre sélection de cas présente ainsi la caractéristique d’étre “globalement
exhaustive” en couvrant ’ensemble des possibilités théoriques relatives a la mise en
ccuvre I’INTERREG et “mutuellement exclusives” en se distinguant bien 1'une de
’autre : nous analysons ainsi un succés, un demi-succés et un échec. En effet, la mise en
ceuvre de cette initiative communautaire au niveau local a conrnu un bonheur variable.
Le cas basque peut étre considéré comme une réussite car les deniers de la Commission
ont réellement servi a matérialiser les mallettes pédagogiques envisagées. Qui plus est,
la méthode communautaire reposant sur les notions de partenariat et de développement
qualitatif est respectée. Dans le cas situé au centre des Pyrénées, le succés n’est que
relatif. Les crédits européens sont tout aussi efficaces puisque 1’étude de faisabilité est
effectivement produite dans les temps. Néanmoins, le partenariat est ici remplacé par
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une monopolisation de la mise en ceuvre par les services régionaux de I’Etat frangais et
la volonté de financer des investissements immatériels devient le préalable a la
construction d’infrastructures de communication de grande envergure. Enfin, le cas
catalan s’avére étre un échec tant au niveau de la méthode que de la réalisation. Les
crédits INTERREG arrivent tard et sont amputés de moitié, ce qui limite d’autant
I’établissement d’une réelle collaboration locale. Le partenariat transfrontalier multi-
* niveaux n’est jci qu’un leurre masquant des stratégies autonomes de ia part des acteurs
locaux. En outre, s’il existe un accord local sur la nécessité d’effectuer des
investissements immatériels, il n’y a pas de réel consensus sur les objectifs de ces

investissements.
1.7. Une méthodologie qualitative

Cette étude se fonde sur un large examen de la littérature scientifique disponible sur
la mise en ceuvre des fonds structurels, les phénomeénes d’européanisation et les
relations extérieures des collectivités territoriales. Les principaux centres d’information
auxquels nous avons eu recours sont les bibliothéques de I’Institut Universitaire
Européen a Florence, de la Fondation Nationale des Sciences Politiques 3 Paris, de
Plnstitut d’Etudes Politiques de Bordeaux, de la Faculté des Sciences Sociales de
P’Université de Toulouse, de I'Université Autonome de Barcelone, de ’Université de
Saragosse et de 1’Université du Pays Basque 4 Saint-Sébastien. L’importante littérature
“grise” (rapports officiels, évaluations, directives communautaires, etc.) utilisée
provient principalement du service Europe du Conseil Régional d’Aquitaine et des
porteurs de projet sélectionnés. La presse locale, régionale et nationale frangaise et
espagnole s’est également révélée étre une source non négligeable de renseignements.
Ces références bibliographiques ont servi de base aux quelques quarante entretiens
semi-dirigés d’une durée moyenne d’une heure et quart réalisés entre octobre 2002 et
février 2003 et menés auprds des acteurs concernés par la mise en ceuvre du programme
aux niveaux local, départemental, régional et national ; c’est-a-dire principalement les
fonctionnaires et contractuels travaillant dans les institutions publiques participantes,
mais également les consultants privés, les hommes politiques et les membres des
associations jouant un réle dans ce processus. Ces entretiens ont été complétés par la
suite par des appels téléphoniques visant a préciser certains points ou a suivre
I’évolution ultérieure des projets analysés.
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1.8. Une analyse en deux temps

La présentation de notre recherche s’effectuera en deux temps. Dans une premiére
partie, nous présenterons tout d’abord les éléments théoriques et contextuels relatifs 4 la
frontiére pyrénéenne (chapitre 2) avant de nous intéresser au processus de construction
politique ayant mené & I’institutionnalisation des politiques transfrontaliéres en Europe
et dans les Pyrénées (chapitres 3 et 4). Dans une seconde partie nous nous attacherons a
analyser la mise en ceuvre du programme INTERREG III A au sein des trois territoires
retenus (chapitres 5, 6 et 7), & P’issue de quoi nous comparerons ces études de cas et
chercherons a identifier les causes de leurs éventuelles divergences et convergences
(chapitre 8). Enfin, nous concluerons sur une remise en perspective théorique des
apports de notre analyse et sur les éventuelles prescriptions politiques & en tirer |
(chapitre 9).

kdkek
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Premiére partie.
La mutation des politiques de développement

transfrontalier en Europe occidentale

L’institutionnalisation des politiques de développement territorial transfrontalier
telles qwINTERREG s’inscrit dans un contexte socio-économique précis. L’émergence
d’un enjeu transfrontalier communautaire et pyrénéen n’a pu s’effectuer qu’a partir du
moment ol les sphéres européenne et locale ont accru leur poids respectif par rapport
aux gouvernements des Etats membres, conditions réunies au début des années quatre-
vingt.

En effet, les crises pétroliéres de 1973 et 1979 n’ont pas que des répercussions
économiques. En limitant les capacités de redistribution des- gouvernements étatiques,
elles minent aussi leur aptitude & acheter la paix sociale dans les périphéries et
amoindrissent donc leur légitimité face aux acteurs locaux (Monod, De Castelbajac,
1987 : P. 87). Cette situation profite aux collectivités décentralisées et aux grands
ensembles supra-étatiques qui apparaissent comme de nouveaux espaces d’action
publique pertinents.

Idéologiquement, cette période est le théitre d’un changement profond de mentalité.
Le référentiel d’action publique dominant est radicalement modifié¢ (Jobert, Muller,
1987). Les objectifs politiques tout comme les outils nécessaires i leur application se
transforment. Ce sont non seulement les structures des Etats européens qui sont
amenées a évoluer vers une plus grande autonomie des autorités infra-étatiques et supra-
étatiques, mais également la nature méme de I’action publique territoriale qui est
bouleversée. Les conséquences politiques de la crise sont visibles dés la fin des années
soixante-dix en Espagne et dés le début des années quatre-vingt en France. Les deux
Etats qui étaient considérés jusque-l4 comme les pays les plus centralisés d’Europe
occidentale s’engagent sur la voie de la décentralisation. Le changement est trés net en
Espagne et plus progressif en France. Les bases des politiques “modernisatrices”
apparues aprés la seconde Guerre Mondiale reposant sur des objectifs quantitatifs
(action sectorielle, non-prise en compte des spécificités locales, prédominance des
investissement en infrastructures) et des méthodes dirigistes (centralisation des

53




décisions, prédominance des acteurs publics, favorisation du cadre stato-national) sont
progressivement érodées (Smith, 1995a : P. 29 ; Smyrl, 1999 : P. 136)

La conception altermative “développementaliste” qui nait pendant les années
soixante-dix est portée par plusieurs tendances politiques antagonistes mais alliées
objectivement contre les modernisateurs centralistes de 1’Etat. D’un ¢6t€ on retrouve des
mouvements régionalistes de gauche, de ’autre des groupes de pensée néo-libéraux.
L’idéologie du développement territorial qui émerge ces années-la est donc composite
et loin de remplacer la conception précédente, a plutt tendance a s’y superposer.
D’abord, cette alternative se fonde sur un rejet des objectifs quantitatifs au profit d’une
vision plus quantitative du développement. La prise en compte des problémes s’effectue
de facon globale au niveau des territoires et non plus de maniére sectorielle. Les
ressources locales (matiéres premiéres, réseaux d’entreprises, universités, etc.) sont
exploitées dans une dynamique endogéne. La pérennisation des initatives est
recherchée. Ensuite, les modes d’action sont aussi modifiés selon une logique
partenariale. Les acteurs locaux, régionaux et stato-nationaux sont censés agir de
concert. Les liens entre acteurs publics et privés (bureaux d’étude, coopératives,
regroupements intercommunaux, etc.) sont renforcés. Les collaborations entre instances
appartenant 3 un méme Etat intégrent désormais des accords avec des institutions
internationales (Communautés Economiques Européennes —CEE-, Organisation de
Coop¢ération et de Développement Economique —-OCDE-, etc.) ainsi qu’avec d’autres
agents issus d’autres Etats (Pecqueur, 2000).

Ces propositions n’en restent pas au simple stade théorique. Les instances
dirigeantes de la CEE se montrent particuliérement réceptives face a ces nouvelles
conceptions, rapidement intégrées dans les politiques communautaires. Certaines de ces
idées sont également reprises contre toute attente... par les instances stato-nationales.
En France, la Délégation 4 I’Aménagement du Territoire et 4 1’Action Régionale
(DATAR), organisme principal de I’aménagement du territoire “par le haut”, se lance
dans Ia négociation de contrats de plan avec les autorités territoriales. En Espagne, le
développement territorial endogéne est congu comme un mouvement intimement lié 4 la
démocratisation et au processus autonomique de décentralisation. De nombreuses
compétences sont ainsi transmises aux gouvernements régionaux.

C’est dans ce contexte que devient possible I’apparition d’une action
communautaire en faveur des zones frontaliéres. Les frontiéres européennes deviennent

progressivement plus poreuses sous la pression des collectivités décentralisées
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cherchant & établir de nouvelles solidarités politiques et économiques avec leurs voisins
et des institutions internationales et européennes qui promeuvent le libre-échange. La
signature de I’Acte Unique en 1986 concrétise la fin du protectionnisme et favorise
I’apparition de nombreuses initiatives locales de développement transfrontalier,
rapidement renforcées par une politique spécifique produite par la Commission
Européenne : INTERREG. Mais malgré les directives de la Commission, les premiéres
versions de cette initiative sont utilisées par les gouvernements des Etats membres a des

fins modemisatrices complétant des politiques stato-nationales.
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2. Territoires, frontiéres, Pyrénées : réflexions préalables sur

la notion de limite

“Je connais un labyrinthe grec qui est
une ligne unique, droite. Sur cette ligne,
tant de philosophes se sont égarés qu’un
pur détective peut bien s’y perdre.”

Jorge Luis Borges, Fictions.

“Frontiére [R&ER) : limite d’un territoire qui en détermine l'étendue.” (Petit
Robert, 2005). Selon cette définition, la notion de frontiére ne prendrait de sens que par
rapport & ’entité qu’elle délimite. Cette conception des frontiéres, les reléguant 3 un
statut de péri-phénomeénes politiques, est profondément ancrée dans le sens commun. II
n’en reste pas moins que cette approche est dénuée de scientificité. En dépit des
apparences, les implications territoriales du concept de fontiére sont loin d’étre
évidentes et nécessitent un examen approfondi avant toute analyse des interactions
frontaliéres.

Dans le cas des Pyrénées, il est certain que I’érection d’une frontiére internationale
entre la France et I’Espagne —et donc la transformation d’un accident géographique en
frontiére naturelle et linéaire~ est un processus intrinséquement lié a I’édification du
modéle de I’Etat-nation. Pourtant, & trop considérer les frontiéres comme des
périphéries de I’Etat les politologues ont longtemps perdu I’opportunité de se concentrer
sur les dynamiques internes au massif, qui représentent €galement une zone
d’interaction entre populations locales comme le démontrent les accords de lie et de
passerie remontant au Moyen age. '

Comme le rappelle le géographe Julian Minghi (1999 : P. 15), étudier les frontiéres
c¢’est aborder le territoire “par les bords, pas par le centre”, Malgré I’apparente trivialité
de cette remarque, il est certain que 1’étude des frontiéres par les sciences sociales s’est
fréquemment heurtée & deux écueils. Le premier est celui d’un désintérét total de la

matiére, aujourd’hui dépassé ; le second est celui d’une vision stato-centrée ayant
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maintenu ’analyse des frontiéres a I’examen des limites de 1’Etat ne prenant pas en
compte la spécificité de ces lisi¢res (Burnett, Taylor, 1981 : P. 291).

L’étude de I’initiative communautaire INTERREG III A France-Espagne ne
pouvant faire ’économie d’un examen théorique et pratique, nous analysons ici les deux
facettes de la frontiére pyrénéenne : d’une part son caractére universel généralisable aux
autres frontiéres géographiques, d’autre part sa nature particuliére de délimitation entre
les Etats francais et espagnols.

2.1, L’émergence des territoires frontaliers

La réflexion politique, quelque soit son objet, peut difficilement se passer d’une
réflexion sur son cadre d’application territorial. Le territoire ne se donne pas 2 voir et a
comprendre automatiquement. Un travail intellectuel de conceptualisation est nécessaire
pour y avoir accés. Percevoir les contours du concept de frontiére impose le méme
effort afin d’éviter les écueils du prét-a-penser. Le terme de frontiére a évolué dans le
temps, adoptant plusieurs sens parfois contradictoires (zome, ligne, accident
géographique, limite arbitraire) mais 1’intérét pour son étude ne s’est que récemment
manifesté.

2.1.1. De I’espace au territoire

Souvent utilisées comme des synonymes par le sens commun, les notions d’espace
et de territoire recouvrent pourtant deux acceptions différentes. Alors que la premiére se
référe 4 une conception physique, la seconde a clairement un contenu social. En ce sens,
le territoire peut-étre défini comme un espace vécu.

La géographie sociale offre une réflexion théorique fournie sur la fagon dont se
constitue le territoire. A mi-chemin entre la phénoménologie des sciences-sociales et la
géographie classique (Claval., 1974 : P. 3), Guy Di Méo (1990 : P. 359) différencie
quatre stades entre les notions d’espace et de territoire. Ces stades représentent une
gradation vers un milieu toujours plus socialisé. Le principal moteur de cette évolution
est la communication entre les individus qui s’accordent ainsi sur une définition

commune de leur environnement.
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Le premier degré est constitué par “/’espace de vie” qui englobe les lieux de la vie
quotidienne. Quasiment a-socialisé, peu pensé, peu vécy, il s’agit plus d’un décor au
sens théitral que d’un lieu d’intéractions & proprement parler.

Nous franchissons un deuxiéme degré avec la notion “d’espace représenté”,
concept qui se référe 4 un milieu que les individus sont capables de s’imginer sans y
étre présent physiquement. Cet espace est plus socialisé que le précédent puisqu’il est
conceptualisé.

“L'espace vécu’” est la troisiéme catégorie identifiée par Guy Di Méo. Cette fois-ci,
il s’agit de 1’espace au sein duquel les individus s’ébattent et apprennent. Comme dans
le cas précédent, I’espace est hiérarchisé, mais il est en plus directement lié a I’existence
des individus en tant que milieu de socialisation.

Enfin, 1a notion de “ferritoire” constitue le stade ultime de I’espace socialisé. Nous
entrons ici dans la dimension collective de I’espace. Les intéractions sociales,
économiques, politiques ponctuent I’espace et lui impriment un rythme, une histoire.
Cette derniére phase du processus intellectue] de socialisation de I’espace implique elle-
méme trois mécanismes cognitifs fondamentaux. Tout d’abord Ia “réification”, ¢’est-a-
dire la prise de conscience des éléments naturels formant le cadre de vie de I'individu.
Ensuite, la”structuration” qui consiste 2 ordonner mentalement ces éléments. Enfin, la
“dénomination” qui est une forme d’appropriation de ’espace par 1’adjonction d’un
patronyme a ces divers éléments constitutifs.

2.1.2. Du territoire au milieu frontalier

Le passage d’une réflexion sur le territoire dans son ensemble aux territoires
frontaliers suppose que ces derniers se distinguent par certaines particularités. Leur
nature autant que leurs effets sont ambivalents et complexes a traiter. Ce n’est pourtant
que récemment que le regard scientifique s’est posé sur ’objet frontiére (Anderson,
1983 : P. 1) méme si les typologies de frontiére existent depuis longtemps. Celles-ci ont
d’abord porté sur la nature des frontiéres avant de s’intéresser a leurs fonctions & partir
des années soixante-dix.

Nous avons précédemment mis en évidence le caractére artificiel du territoire en
tant que produit d’une connaissance commune du monde fabriquée collectivement. Les
frontiéres peuvent aussi étre envisagées a travers cette vision cognitiviste afin d’aller au-
dela des pré-notions relatives aux bordures de I’Etat. La fétichisation des frontiéres
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(Spyer, 1998 : P. 1) reste encore sous certains aspects un Jeitmotiv puissant capable de
mobiliser les foules. L’une des premiéres dichotomies élaborée consistait & séparer les
frontiéres naturelles des frontiéres artificielles. Les premiéres, inventées au seiziéme
siécle, se réferent a des limites matérielles (fleuve, montagne) auxquelles on attribue
une fonction de rupture et qui divisent deux ordres de souveraineté. Les secondes sont
des divisions imposées par les évolutions politiques, qui existent sur les cartes mais qui
ne sont pas toujours concrétisées sur le terrain. Quand elles le sont, il s’agit de bornes,
de murs ou de toute autre construction humaine. 4 priori satisfaisante, cette distinction
n’en est pas moins dénuée de toute scientificité. Un simple rappel des conditions
sociales d’émergence des frontiéres suffit & démontrer que toutes les frontiéres ont un
caractére culturel, artificiel. Sur la base des travaux de Stephen Boggs (1947), Stephen
Jones (1971 : P. 3) et Anthony Giddens (1985: P. 119) ont montré les différentes
étapes nécessaires a 1’édification de toute frontiére : 1) Décision politique d’allocation
du territoire ; 2) Délimitation de la frontiére dans un traité et si possible sur une carte ;
3) Démarcation de Iz frontiére sur le terrain ; 4) Administration de la frontiére.
L’illusion des frontiéres naturelles n’apparait que lorsque I’on *“accroche™ les frontiéres
2 un élément visible du territoire. Les fleuves, les lacs, ou les montagnes sont ensuite
objectivées par le discours politique. Cette réification des accidents du relief, cette
légitimation topologique est le fruit d’un processus de socialisation et d’apprentissage.
Suivant I’évolution des mentalités et 1’essor des nationalismes, une nouvelle
division tend 2 s’imposer au dix-neuviéme siécle et accompagne le développement des
conceptions “civique” (fondée sur le droit du sol) et “ethnique” (fondée sur le droit du

sang) de la nation. La conception des Révolutionnaires frangais se maintient. Selon eux

“Les limites de la France sont marquées par la nature. Nous les
atteindrons toutes, des quatre coins de I’horizon : a l'océan, au
Rhin, aux Alpes, aux Pyrénées.” (Danton, 1793, in Foucher, 1988).

Ceux-ci se rattachent & une conception de I'unité de la nation 2 mi~chemin entre le
rationalisme des Lumiéres et le naturalisme de Rousseau et qui fut en partie légitimée
par le Traité de Basel de 1795 (Raffestin, 1986 : P. 3). S’y oppose la conception
ethnique de Friedrich Ratzel, qui suit le méme cheminement intellectuel mais fait des

frontiéres 1’épiderme de la nation, alors que dans le cas précédent il s’agit plutdt de
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I’enveloppe de I’Etat. Pour Friedrich Ratzel, la frontiére est par définition extensible
puisqu’elle accompagne les mouvements du peuple allemand dans ses migrations. La
frontiére suit le “raumsin™, le sens de 1’espace du peuple. Comme la langue, le territoire
est une partie de la nation, on ne peut donc pas lui soustraire (Van Dijk, 1999 : P. 21).

Dans les années trente, les géographes commencent a intégrer les conséquences des
frontiéres coloniales & leurs analyses. Richard Hartshorne (1939) divise les frontiéres en
cinq catégories : pionniéres, antécédentes, subséquentes, surimposées et héritées en
fonction de P'effet exercé par les frontiéres sur les bassins de populations. Il n’évite
cependant pas la limite tautologique inérente & son schéma puisque si les frontiéres
contraignent les populations qui s’installent, il a bien fallu que quelqu’un établisse ces
frontiéres auparavant. Stephen Jones (1943) poursuit cette classification en prenant en
compte les processus préalables & la fixation des frontiéres. Selon ce dernier, les
frontiéres se diviseraient en limites naturelles, nationales, contractuelles, géométriques
et politiques selon le degré d’imposition. Cette taxinomie est importante puisque si elle
reprend 4 son compte le bindme humain/frontiére précédent, elle annonce les analyses
constructivistes ultérieures. En effet, ici pas de transcendance. Les frontiéres ne sont et
ne peuvent étre que des constructions humaines, méme si elles sont parfois réifices
(frontiéres naturelles). C’est bien le fait politique qui est créateur de divisions.

Malgré D’intérét de ces découvertes, c’est dans les années soixante-dix que la
“limologie™, ou science des frontiéres, effectue sa révolution. La réflexion sur les
frontiéres commence 2a s’alimenter des évolutions du structurealisme et de
I’herméneutique géographique et porte de plus en plus sur les fonctions de ces derniéres
et non plus sur leur nature. Certains auteurs souligent ainsi que les frontiéres n’ont pas
le méme sens selon qu’elles sont évoquées par des nomades ou des sédentaires
(Hassner, 2002 : P. 38). Dans le premier cas, les frontiéres sont a comprendre comme un
enchevétrement de lignes menant d’un point & I'autre et délimitant les routes
empruntées par les voyageurs. Dans le second cas, les frontiéres bordent des étendues
ou s’installent définitivement les hommes, Les droites en une dimension des premiers
s’opposent ainsi aux surfaces en deux dimensions des seconds. En outre, méme dans le
cas des sociétés sédentaires le mot frontiére est un terme aux contours imprécis comme
le souligne le géographe John Prescott (1978 : P. 13 ; 1987). La langue anglaise, & la
différence des langues latines et germaniques, distingue deux dimensions différentes. La
Jrontier et le boundary. Le premier terme renvoie & I'idée de frontidre-zone, de

grenzraum, le second a celui de frontiére-ligne, de grenzlinie (Bottin, 1996 : P. 17 ;
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Rumley, Minghi, 1999). Un des lieux communs de la géographie des frontiéres est de
considérer ces deux idéaux-types dans une perspective évolutionniste. Ainsi, selon un
scénario positiviste, I’histoire des frontiéres se réduirait & un continuum. Du haut Moyen
ge a la Renaissance, I'humanité serait passée d’une conception des frontiéres en tant
que zones a une conception des frontiéres en tant que lignes. La frontier serait ’apanage
des sociétés non stabilisées, conquérantes ou sur la défensive, et ’expression d’un
pouvoir de fait, alors que le boundary serait plutdt lié & une souveraineté reconnue et
respectée, et a I’expression d’un pouvoir juridicisé. Le moment historique de ce passage
n’est pas clairement établi. Pour Hans Knippenberg et Jan Markusse (1999 : P. 1) il
s’agit de la Paix de Westphalie (1648), pour Michel Foucher (1988) du Traité de Campo
Formio (1797) et pour Sven Tagil (1983 : P. 18) du Congrés de Vienne (1815). Dans
tous les cas, il se forme un consensus relativement large sur le fait que le concept de
frontiére-ligne est né en Europe et qu’il est intimement lié & I’avénement du modéle de
PEtat-nation comme forme dominante des relations internationales.

Pourtant, toute frontiére porte en elle cette ambiguité fondamentale. Toute frontiére
est a la fois ligne et zone, tant il est vrai que ces deux acceptions restent peu
opérationnelles. Comme le fait remarquer John House (1981 : P. 291), les frontiéres-
zones peuvent varier de plusieurs centaines de kilomeétres, tout dépend de 1’amplitude
des effets de 1a frontiére. Les schémas 3 et 4 reproduits en annexes mettent en évidence
les intéractions se produisant aux frontiéres, qui loin d’étre des territoires neutres,
engagent une multitude de relations entre 1’interne et I’externe. Dans le modéle de la
frontiére périphérie, le centre exerce une domination politique (il produit les lois et
dispose du monopole de la contrainte légitime), économique (il définit I’implantation
des entreprises et la législation en la matiére) et culturelle (il impose ses valeurs au reste
du territoire) (Rokkan, Urwin, 1982 : P.1 ; 1983: P. 1). La frontiére est cantonnée a un
role de limite hermétique avec I’extérieur. Il ne s’agit pas d’un territoire particulier,
malgré son éloignement par rapport au centre. Ce modéle a dominé la science politique
jusqu’aux années soixante-dix. C’est vers la fin de cette décennie qu’apparait ’idée
selon laquelle les zones frontaliéres représentent des territoires particuliers. Ces zones
font face 2 des difficultés liées a leur caractére doublement périphérique par rapport aux
centres étatiques qui les gouvernent. Souvent difficiles d’accés, elles sont le lieu de
rencontre de deux systémes politiques, économiques et sociaux tout en partageant des
spécificités communes. Ainsi, de nombreux scientifiques ont mis en évidence la
formation de territoires hybrides & mi-chemin entre 1’intégration au sein d’un Etat et

&



d’une entité frontaliére. Ces territoires partagent parfois plus d’affinités économiques
avec leurs voisins frontaliers qu’avec leur hinterland respectif (Ratti, 1995 : P. 65). De
méme, les identités frontaliéres s’enchevétrent parfois en identités transfrontaliéres
comme I’a démontré Zoé Bray dans le cas du Pays Basque (2002) puisque les frontiéres
étatiques recoupent rarement de fagon parfaite les frontiéres culturelles. Plus rarement,
I’integration se poursuit sur le plan politique (Bodinean, Verpeaux, 1998 : P. 104).
Malgré le caractére innovateur de ces territoires et leur évolution rapide, la question de
leur institutionnalisation mérite selon nous d’étre posée (Bottin, 1996 : P. 17). L’unité
politique des territoires transfrontaliers est le plus souvent garantie par un traité entre les
élus des différentes parties contractantes. Ce contrat institue parfois un organisme de
coopération. Néanmoins, quatre limites entravent leur développement (Kramsch,
Hooper, 2004 : P. 1). En premier liey, il ne s’agit parfois que de réceptacles stratégiques
visant & recevoir des fonds communautaires. Ensuite, il n’existe que rarement une
conscience citoyenne transfrontaliére trés développée. Puis, les Etats ne se montrent pas
toujours disposés a coopérer. Enfin, sans gouvernements transfrontaliers supra-
communal ou supra-régional élus dans le cadre de la zone transfrontaliére, ces
institutions sont condamnées & souffir d’un déficit de légitimité démocratique et a rester
d épendantes des entités qui les forment. La signature du traité de Schengen en 1985 et
son entrée en vigueur en 1995, ansi que la signature de I’Acte unique de 1986, entré en
vigueur en 1992, facilitent les échanges aux frontires et a donc accéléré ces
transformations (Fontanaud, 1996 : P. 3). Restant limité aux enjeux économiques, les
effets de cet accord ont mis en lumiére que les dimensions économiques, sociales et
politiques pouvaient évoluer selon des temporalités distinctes.

Afin de dépasser 1’opposition territoire de superposition/territoire de substitution,
beaucoup de chercheurs ont tenté d’établir une typologie durable des effets des
frontiéres. Claude Courlet (1988 : P. 5) a formalisé la dialectique de la rupture et du
rapprochement que peut occasionner une fronti¢re dans des territoires contigus a travers
la distinction entre “frontiére-coupure” et “frontiére-couture”. Guy Saez et Jean-
Philippe Leresche (1995 : P. 12) proposent eux une division historique entre “frontiére-
limes™ (rigide), “frontiére-commutateur” (souple) et “frontiére-synapse™ (poreuse).
Liam O’Dowd et Thomas Wilson (1996) mettent en avant la logique ambigué
d’ouverture et de fermeture qui permet d’intégrer le territoire intérieur des frontiéres
tout en chassant les intrus qui souhaitent y rentrer (théme de la forteresse Europe).
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Nous retenons ici la classification de Claude Raffestin (1974 : P. 12), pour qui les
effets de la frontiére peuvent étre “directs”, “indirects” ou “induits”. Les effets sont
“directs” lorsque le tracé de la frontiére est directement en cause, par exemple quand
une modification des droits de douane freine ou accélére les échanges transfrontaliers.
Les effets sont “indirects” si le tracé n’est pas directement responsable des
modifications produites. Ainsi, I’allégement de 1a fiscalité dans un Etat peut parfois
profiter aux pays exportateurs voisins qui trouveront 1a des débouchés pour leurs
produits. Enfin, les effets sont considérés comme des effets “induits” quand ils sont dus
a la disjonction imposée par la frontiére. Le fait de devoir changer de monnaie d’un Etat
a I’autre illustre bien ce cas précis.

Claude Raffestin distingue par la méme occasion quatre fonctions essentielles i la
frontiére, considérée ici comme un “invariant structurel” : la “traduction”, la
“régulation”, la “différenciation” et la “mise en relation”. En premier lieu, la frontiere
est une ligne disjonctrice qui traduit une volonté, un pouvoir’. Les Etats mettent
généralement en place un systéme de contréle aux frontiéres. Au-dela de la frontiére il y
a affaiblissement de la présence de ce pouvoir. Ce processus de traduction s’opére sur
tous les types d’information passant les frontiéres.

En deuxiéme lieu, la frontiére régule les entrées et sorties. Selon Ie contexte de
tension ou de tranquillité, la frontiére agit comme un portier. Les services de la police
de I’air et des frontiéres jouent un rdle fondamental dans ce filtrage frontalier. La
métaphore du filet peut étre appliquée de la méme maniére 2 Ia lutte policiére contre les
réseaux de prostitution ou de trafic de drogues qui continue dans le contexte de 1’Europe
de I’Acte unique, méme si ¢’est de fagon moins visible.

En troisiéme lieu, la frontiére différencie et préserve 1’asymétrie entre deux entités.
L’Espagne n’est pas I’Andorre, qui n’est pas la France...c’est grice & ce pouvoir de
division que des cultures différentes peuvent s’épanouir coupées les unes des autres par
une ligne protectrice. Comme Peter Sahlins (1989) I’a montré, des régions culturelles

* Pour Emile Benvéniste (1969) la frontiére est étymologiquement une expression du pouvoir du Rex :
“Regere fines signifie littiéralement tracer en ligne droite les fronticres. C’est 'opération & laguelle
procéde le grand prétre pour la construction d'un temple ou d’une ville et qui consiste & déterminer sur
le terrain I'espace consacré. Opération dont le caractire magique est visible : il s'agit de déterminer
lintérieur, le royaume du sacré et du profane, le territoire national et le territoire étranger. Ce tracé est
effectué par le personnage investi des plus hauts pouvoirs, le rex.”. ...} “Dans le rex, il faut moins voir le

souverain que celui qui trace la ligne™.



relativement homogénes ont parfois €té divisées entre deux Etats, comme c’est le cas de
la Cerdagne et du Pays Basque. Cette unité n’a pu résister complétement a 1’effet -
différenciateur de la frontiére qui en certaines occasions a transformé les autochtones en
ennemis.

Enfin, la frontiére a un role de mise en relation des deux cétés de la limite. Elle lie
des zones qui collaborent autour d’un patrimoine frontalier commun. Ces activités de .
coopération transfrontaliére se sont fortement développées depuis vingt-cinq ans, et ce,
a tous les niveaux. On voit aujourd’hui des communes, des provinces, des régions, des
Etats collaborer sur des projets ne pouvant étre menés qu’en partenariat.

Afin d’étre rendu opérationnel, I’examen du concept de frontiére en général
nécessite cependant ]’analyse d’une frontiére particulié¢re. C’est ict le cas des Pyrénées
qui est retenu comme territoire d’étude.

2.2. L’invention de Ia frontiére pyrénéenne

La transformation des Pyrénées, pli hercynien long de 500 kilométres entre Miranda
del Ebro et Cap de Creus (Viers, 1962 : P. 7) en frontiére internationale a été paralléle a
I’édification des Etats frangais et espagnol (Elias, 1982). Au fur et 3 mesure que leur
emprise sur le territoire s’étend et se renforce, les Etats frangais et espagnol s’engagent
dans une politique de réglementation toujours plus stricte des accords transfrontaliers.
Dés 1a fin de la deuxiéme Guerre Mondiale, I’accroissement des appareils administratifs
étatiques rend possible le contrdle des territoires périphériques et des frontiéres & un
niveau beaucoup plus localisé (Rokkan, Urwin, 1982 : P.1 ; Rokkan, Urwin, 1983 : P.
1).

2.2.1. Les Pyrénées, une frontiére intellectuelle mais non géographique

L’étymologie du mot frontiére se rapporte a celle du front militaire, c’est-a-dire a
I’avant-garde de la bataille comme lieu paroxysmique de I’opposition entre deux entités.
Le terme frontiére apparait en France au quatorziéme siécle dans un acte de Louis X du
3 novembre 1375 relatif a une gamison des Flandres. Jusque-13, le terme frontiére est
utilisé pour évoquer les zones les plus menacées du royaume (comme les bastides
aquitaines) alors que celui de marche désigne les zones jouxtant les pays voisins. En
Espagne, le terme frontiére indique les régions chrétiennes limitrophes des zones
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* musulmanes. Pour le reste, c’est le mot limites qui est utilisé (Lafourcade, 1998 : P. 1 ;
Prescott, 1987).

L’invasion romaine systématise [’utilisation des Pyrénées comme frontiére
administrative entre les Gaules et ’Hispanie afin de régir plus efficacement le territoire,
mais I’effondrement de ’Empire provoque un effritement progressif de la frontiére
pyrénéenne. Dés le cinquiéme siécle, les Wisigoths installent leur territoire a cheval sur
les Pyrénées. IIs sont repoussés vers le Sud par Clovis, Roi des Francs. Au neuviéme
siécle, Charlemagne étend ses possessions jusqu’a I’Ebre et occupe la marche
d’Espagne (qui recouvre a peu pres 1’actuelle Catalogne). A 1a mort du souverain son
Empire est divisé entre de multiples comtés et seigneuries. La Vasconie (territoire se
rapprochant de la région Aquitaine) s’étend au Nord et au Sud des Pyrénées avec deux
comtes locaux reconnus par Charles le Chauve. Ces derniers reprennent leur
indépendance et la physionomie de Ia frontiére change & nouveau. En Espagne, quatre
royaumes chrétiens se constituent face & la colonisation musulmane : la Castille, le
Léon, I’Aragon et la Navarre (dont le roi Sanche le Grand domine tout le Nord Ouest
de Ia péninsule).

En 1152 la Gascogne, le Labourd et la Soule passent sous le contrble d’Aliénor
d’Aquitaine, épouse d’Henri 11 Plantagenét, Roi d’ Angleterre. En méme temps I’ Aragon
s’unit au Comté de Barcelone par le mariage d’Alphonse le Batailleur avec I’héritiére
du Comte. En 1258, Louis XI et le Roi d’ Aragon reconnaissent les Corbiéres comme la
frontiére entre France et Aragon. Sans délimiter une ligne nette, cette marche médiévale
n’en est pas “molle” pour auntant car la justice et la fiscalité royales s’y exercent.
Simplement, ce systéme est basé sur un enchevétrement de juridictions (systéme de la
féodalit€) et non sur un territoire unitaire (Bottin, 1996). En conséquence, le passage
aux frontiéres n’est pas encore considéré comme un probléme concernant le centre
politique (Le Roy Ladurie, 1975 : P. 431).

En 1469, aprés avoir absorbé le Léon, I’Alava, la Biscaye et le Guiptizcoa, la
Castille fusionne avec I’Aragon par le mariage entre Isabelle de Castille et Ferdinand
d’Aragon. Dés 1512, Ferdinand d’Aragon envahit la Navarre et réunit les quatre
royaumes. La péninsule ibérique est unifiée. En France, la Couronne se heurte & cinq
grands fiefs : 1a Guyenne, la Gascogne, la Bretagne, la Bourgogne et 1a Normandie. A la
différence de I’Espagne, le territoire de la France ne se stabilise que tardivement sous
Louis XIV. Le petit fils des Rois Catholiques, Charles Quint, est a la téte d’un empire

s’étendant des deux c6tés de I’ Atlantique. Il s’oppose 3 son cousin Frangois I sur le
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théme du Val d’Aran et du Roussillon. Leur opposition aboutit 4 la consolidation de Ia
frontiére pyrénéenne par le biais de fortifications. On a parfois fait de cette diatribe le
symbole de D'affrontement entre deux conceptions politico-territoriales : celle de
I’Empire aux frontiéres mouvantes, défendue par Charles Quint, et celle de I’Etat-nation
aux frontiéres fixes, défendue par Francois I et prélude au concept de “pré carré”.
Malgré cet effort de rationalisation du tracé frontalier, I’ Andorre reste & cheval sur
la frontiére et la Basse Navarre devient frangaise lorsque Henri de Navarre accéde au
tréne de France’, La frontiére est mouvante et mal définie jusqu’a la fin du seiziéme
siécle en d€pit de I’esprit de la Renaissance pronant le retour vers 1’ordre antique et la
Raison et des progrés techniques de la cartographie et de I’imprimerie (Jacob, 1992 : P.
29). En outre, de nombreux accords locaux traditionnels régissent les transactions socio-
économiques intervalléennes. Les “faceries”, ou accords de “lies et passeries” consistent
en la réunion de (au moins) deux groupes de représentants valléens qui s’accordent sur
une gestion commune des piturages, bois, riviéres et autres ressources naturelles et
nomment des commissaires chargés de faire respecter ces décisions. On retrouve ce type
d’accords en Scandinavie, dans les Alpes et dans le Jura (Lafourcade, 1998 : P. 1). Dans
les Pyrénées, ces accords se doublent de conventions commerciales garantissant la
liberté de commerce y compris en temps de guerre. Les plus fameuses sont celles du
Plan d’Arrem (1513, dix-neuf vallées fédérées) et du Pacte de Canfranc (1514, trois
vallées béarnaises et six aragonaises). Pour I’historien Henri Cavaillés (1910 : P. 1), ce
réseau de relations aboutit a la création de “républiques de fait” qui présentaient les
mémes caractéristiques de base que les républiques constituant la confédération
helvétique, mais qui furent limitées par le pouvoir frangais et espagnol. Cette thése est
critiquée par José Forne, (1991 : P. 49) qui rejette cette vision romantique en insistant
sur le fait que les habitants des Pyrénées n’ont jamais eu de conscience nationale

® L’Andorre demeure encore aujourd’hui une exception au principe de la frontiére-ligne. Cet Etat
indépendant maintient sa neutralité envers la France et I’Espagne depuis I’Acte de Paréage de 1278.
Depuis cette époque le pays est une co-principauté gouvernée originellement c6té frangais par Roger
Bernard III, Comte de Foix (dont le pouvoir échut au Roi de France —Henri IV-, puis par extension 4
I’actuel Président de la République), et c6té espagnol par Pedro Urz, Evéque d’Urgell. Héritiére des
proto-républiques pyrénéennes, I’Andorre conserve encore un systéme parlementaire fondé sur les
vallées, car  la différence de la Cerdagne, I’ Andorre a une faible valeur stratégique qui rend son invasion
si pon inutile, du moins peu attrayante. D’ailleurs, si le bomage de la fronti¢re est complet entre
1’ Andorre et I'Espagne, il est inexistant sur le versant Nord (Sanguin, 1978 : P. 455).
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pyrénéenne en raison des divisions culturelles existantes au sein méme du massif

(Basques, Béarnais, Catalans...).
2. 2. 1. Le Traité des Pyrénées : vers la linéarisation de la frontiére ?

Aprés quatre ans de négociation a4 huis clos, le Traité des Pyrénées permet de
stabiliser la frontiére pyrénéenne. D’aofit 3 novembre 1659 Don Luis de Haro et le
Cardinal Mazarin négocient le Traité des Pyrénées sur I’ile des Faisans, a I’embouchure
de la riviére frontiére Bidassoa sur la cote atlantique'®. Ce traité s’inscrit dans un
processus de rationalisation des structures des Etats frangais et espagnols et peut étre
considéré comme un moment de rupture par rapport aux époques précédentes, pendant
lesquelles 1’établissement d’une frontiére fixe s’était révélé une entreprise impossible
(Guénée, 1986 : P. 11 ; Nordman, 1986 : P. 35). Cependant, les implications du Traité
sont loin d’étre aussi simples. Sa négociation consiste officiellement 3 revenir au tracé
légué par les Romains, considéré comme un modéle & imiter. Comme le rappelle le

traité ;

“[...] les Monts Pyrénées, qui avaient anciennement divisé les Gaules
des Espagnes, feront aussy doresnavant la division des deux mesmes

royaumes”.

Mais les considérations stratégiques sont bien présentes. La supériorité militaire des
troupes francaises 4 Dunkerque quelques mois plus tdt face aux Espagnols permet au
Cardinal de Mazarin d’arracher le Conflent, le Roussillon et une partie de la Cerdagne a
une Espagne déclinante. Malgré I’apparente avancée vers une frontiére linéaire, le traité

ne résout rien. L’expression “monts™ est inapplicable par les commissaires chargés de

10 Cette portion de terre aussi connue sous le nom d’ile de la Conférence, est située 3 ’embouchure de la
riviére Bidassoa. De part sa position pratiquement équidistante entre les rives frangaise et espagnole, I'fle
a fréquemment servi de terrain peutre aux négociations entre Frangais et Espagnols. Frangois I y fut
€changé aprés avoir été fait prisonnier 4 Pavie, et ¢’est 13 qu’on négocia le Traité des Pyrénées. Il s’agit
du territoire & statut spécial le plus petit du monde. Sa situation politique est celle d’un condominium
franco-espagnol gouverné par la France du 12 aoiit au 11 février, et qui passe sous juridiction espagnole
du 12 février au 11 aoit. Ce statut Iui été octroyé par le Traité des Limites de 1856. Auparavant, 1’ile
appartenait 4 la commune de Fontarabie (Fernindez de Casadevante Romani, 1990a).
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reconnaitre la limite sur le terrain. En outre, cette ligne traverse la zone de la Cerdagne
de part en part et crée une enclave : la ville espagnole de Llivia'!, isolée au milieu des
villages frangais (Sahlins, 1990 : P. 1423). Elle sépare par la méme occasion les
provinces basques frangaises des provinces basques espagnoles.

L’historien Gaston Zeller (1933 : P. 305) a montré le caractére peu idéologique de
cette rencontre en grande partie mue par la conjoncture immédiate. Des 184 articles du
traité, beaucoup ne concernent pas les Pyrénées. Outre le fait que ce texte met fin 4 la
Guerre de Trente ans entre la France et 1’Espagne, il prépare également le mariage de
Louis XIV avec I’infante Marie-Thérése, 1’'une des filles du Roi d’Espagne, I’année
suivante & Saint-Jean de Luz. Sous la pression de Richelieu, Mazarin souhaite
également se ménager des “portes ouvertes” constituées d’enclaves et d’annexions, dans
les pays voisins afin de lutter contre I’encerclement par les Habsbourgs, présents aussi
bien au Sud des Pyrénées que dans les Flandres. Le camp francais engage alors un
travail de propagande visant a justifier cette annexion. Pierre Duval, cartographe royal,
est sommé de démontrer le caractére naturel de cette entreprise en dessinant sur ses
cartes une chaine montagneuse divisant Cerdagne frangaise et espagnole. Bien entendu,
dans la réalité, cette chaine n’existe pas ! Malgré le hiarus existant entre la théorie et la
pratique, cette tentative de délimitation permet de définir officiellement une ligne de
démarcation entre la France et I’Espagne. Pourtant, ce tracé souffre de deux maux. II
n’est absolument pas opérant et en ce sens il contredit la théorie de la frontiére-ligne
naturelle. Par conséquent, il n’empéche pas la multiplication des conflits frontaliers. Les
traités ultérieurs vont tous avoir pour objet de régler au cas par cas ces antagonismes qui
atteignent leur apogée lors de la Guerre des Limites (Desplat, 1993 : P. 27) en modifiant
ou en rendant plus visible le tracé de 1a frontiére.

La Navarre est la traditionnelle pomme de discorde des Pyrénées. La difficulté d’y
fixer des frontiéres effectives est due a la fois a son relief accidenté et aux fréquents
changements de souverains que cette région a connu. Autrefois unie sous le régne de
Sanche le Grand, puis des souverains navarrais et castillans, la Navarre est en partie
cédée a la France en 1522. Cette scission entraine des heurts entre le Baztin, 1’Erro, Val
Carlos en Espagne et Saint-Etienne de Baigorry, Saint-Jean-Pied-de-Port, Cize en
France, liés a 'utilisation de paturages autrefois communs quand les deux vallées

! Aprés de longues discussions les représentants Don Miguel de Salva, Hyacinte Serrani et Pierre de
Marca aboutissent & I’accord de Llivia, le 12 novembre 1660.
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appartenaient au méme royaume. Au début du dix-huitiéme siécle. Le Plan Choiseul est
décrété par la France et I’Espagne pour régulariser la situation. La Commission
Internationale Caro-D’Ornano est dépéchée pour régler le litige. I1 faut cependant
attendre le Traité d’Elizondo du 27 aoiit 1785 pour qu’une ligne partage la Haute et la
Basse Navarre en passant par le Pays Quint. Cette ligne n’entre toutefois jamais en
vigueur du fait des réticences des bergers des deux vallées.

En 1789, lors de la rédaction des cahiers de doléances, les habitants du Béarn et de
Bigorre demandent que la frontiére avec leurs voisins espagnols soit clairement définie.
Cette demande n’aboutit pas et dés 1795 les guerres révolutionnaires modifient le tracé
de la frontiére. Le Traité de Basilea de juillet 1795 ne parvient pas i la ramener & son
état précédent. Le Directoire porte cependant ses efforts vers la concrétisation du projet
de “frontiére de fer” de Vauban et achéve de faire coincider frontieres fiscale et -
politique. Les traités de lies et de passeries sont interdits. Le mythe de la frontiére
naturelle, 3 mi-chemin entre le rationalisme des Lumiéres et le naturalisme de Rousseau,
est né.

La frontiére est franchie quelques années plus tard par Napoléon Bonaparte qui
envahit le Nord de I’Espagne en 1808 et place son frére Joseph aux commandes du
pays. La greffe des structures centralistes napoléoniennes sur le terreau espagnol achéve
de supprimer les priviléges dont jouissaient certaines régions espagnoles. En particulier,
le Pays Basque, dont la frontiére fiscale est portée sur les Pyrénées (auparavant elle était
fixée sur I’Ebre alors que la frontiére politique était sur les Pyrénées). La chute de
I’Empire se solde par la signature du Traité de Paris du 20 juillet 1814 qui crée une
commission mixte paritaire chargée de réguler les conflits relatifs 4 la démarcation de la
frontiére.

De 1827 a 1856, le Pays Quint est secoué par de nombreuses rixes plus connues
sous le nom de Guerre des Limites (Desplat, 1993 : P. 27). Le conflit est désamorcé par
un accord conclu entre Napoléon III et Isabelle IT qui tentent de trouver une solution
pragmatique. Des commissions bipartites sont formées 2 cet effet. Ces derniéres optent
pour une stratégie originale de délimitation. Tout d’abord, en divisant la chaine
montagneuse en trois parties (occidentale, centrale et orientale), ensuite en consultant
les populations frontaliéres afin de déterminer le tracé le plus consensuel. Cette
approche “par le bas™ contraste avec les méthodes étatistes employées jusqu’alors. Ces
commissions achévent le tracé de la partie occidentale le 2 décembre 1856, celui de la
partie centrale le 14 avril 1862 et celui de la partie orientale le 26 mai 1866, date de la
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signature de P’acte final du Traité des Limites. Le résultat de cette politique est la
fixation de six cent deux bormes de I’Atlantique a la Méditerranée. Le tracé est
extrémement sinueux mais accepté par la population pyrénéenne.

Ce tracé suit les accords locaux de lies et passeries, rétablis pour I’occasion, fixant
traditionnellement 'usage commun des ressources entre les différentes vallées. Le texte
précise d’ailleurs dans son article 14 qu’en ce qui concerne le Guiptzcoa et 1a Navarre,
les frontaliers ont le droit de lier entre eux toutes sortes d’arrangements. L’article 12 du
dit accord prévoit que les eaux, chemins et fontaines traversés par la frontiére sont
utilisables par les ressortissants des deux Etats. En outre, chaque année au mois d’aoiit
le bomnage doit étre vérifié. Le Traité des Limites fait encore autorité & I’époque
contemporaine, et il n’a été que légérement modifi¢ par I’accord du 8 février 1973 qui
instaure de nouvelles recommandations : la frontiére est divisée en six secteurs pour
faciliter ’entretien du bornage, une bande de terrain de quatre métres de largeur nette et
“sans végétation arborescente et arbustive™ est imposée pour marquer la limite, toute
construction est interdite 3 moins de dix métres de la frontiére. En outre, une
commission mixte paritaire est chargée de faire respecter ces décisions. Des tensions
persistent malgré tout 3 Irati, dans les Aldudes, en Pays-Quint et sur la Bidassoa
(Fernindez de Casadevante Romani, 1990b) ol la contrebande continue de plus belle.
Des produits espagnols sont vendus en France et vice-versa.

C’est justement la riviére Bidassoa qui est a I’origine de la constitution de la
Commission Internationale Paritaire des Pyrénées (CIP) le 19 juin 1875, afin de régler
les litiges relatifs au partage des eaux entre les pécheurs frangais d’Hendaye et les
pécheurs espagnols d’Irun et de Fontarabie. Numériquement restreinte, la CIP est
pourtant un organisme formé par des délégués frangais et espagnols siégeant a Paris et a
Madrid qui est rapidement appelé a chapeauter les nombreuses associations sectorielles
qui vont naitre au gré des nécessités transfrontaliéres entre la France et I’Espagne.
Progressivement, les accords locaux passent sous le giron des gouvernements frangais et
espagnols qui les insérent dans des traités internationaux.

Malgré les liens politiques qui unissent les deux gouvernements de Front populaire
dans les années trente, le Gouvernement de Léon Blum ferme la frontiére franco-
espagnole dés le début du conflit. Aprés I’invasion nazie, les réfugiés espagnols sont
conduits au camp de Gurs (Pyrénées-Atlantiques). Les gouvernements autonomes

basques et catalans s’exilent en France, et cherchent i attirer l'attention des
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gouvernements démocratiques sur leur sort. En vain. La frontiére devient source de

séparation.

Fekk

La recherche de frontiéres stables est au fondement de I’Etat modemne. Reste 2
savoir si le dépassement de celles-ci est I’une des prérogatives de I’ére post-moderne, si
tant est que nous en soyons arrivés 3 une telle phase.

Dans tous les cas, le franchissement des frontiéres étatiques par le biais de
politiques de coopération transfrontaliére est un acte éminemment symbolique. Au-dela
du simple aspect bureaucratique qu’implique ce changement & travers la modification et
’assouplissement des textes en vigueur, il est une dimension allégorique référant
directement aux rituels de passage observés par les anthropologues. Malgré les
apparences, le franchissement de la frontiére repose sur une reconnaissance implicite de
cette limite. Il est donc peut étre plus juste de considérer ce rituel comme une transition
encadrée (le passage de ’enfance a 1’4ge aduite ou de la vie & la mort selon des régles
institutionnalisées) que comme la simple transgression de ’ordre établi (ot les régles
sont soigneusement biaisées). Dans ces conditions, il n’est pas illogique de considérer
que la phase préalable a 1’établissement de politiques de coopération transfrontaliére
telles qu INTERREG -la phase de préparation au rituel de passage- repose en premier
lieu sur la constitution d’un réseau d’entités infra-étatiques et supra-étatiques plus
autonomes par rapport aux gouvernements centraux, objet du chapitre suivant.
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3. Le renouveau des politiques de développement territorial

en France et en Espagne

“Je ne suis pas diew Je ne crée rien.
Aussi n’ai-je pas créé cette pensée. Je ne
lui connais ni pére ni mére. Elle existait
longtemps avant moi ; elle est donc
vraie. L'Homme n’invente pas la réalité.
A moins qu'il ne soit aveugle, il se borne

a la reconnaitre quand il la rencontre™
Jack London, “L'enfant des eaux”, Histoire des fles.

Au sein du nouvel environnement politique et économique caractérisant les années
soixante-dix, la conjonction des revendications pour le transfert des compétences de
I’Etat vers les entités infra-étatiques et les institutions communautaires accentue la
modification des structures politico-territoriales des Etats européens dans le sens d’une
plus grande marge d’autonomie des collectivités territoriales et une présence accrue des
instances européennes. L’intégration de nouveaux niveaux de gouvernance territoriale
est générale, néanmoins, ce processus s’effectue selon une intensité variable et des
temporalités différentes (Balme, 1994b : P. 17).

En France et en Espagne, ce double mouvement de globalisation et de dévolution se
traduit par la constitution de deux politiques de décentralisation “rétrospective et
prospective” (Duran, Thoenig, 1996 : P. 580). Rétrospective car la décentralisation
entérine des revendications établies de longue date ; prospective car cette réforme ouvre
de nouvelles perspectives d’action aux acteurs territoriaux. Ces politiques s’effectuent
de fagon contradictoire dans un pays et dans I’autre. En France, la décentralisation est
d’envergure limitée et s’effectue sous le contrdle étroit des services centraux de 1’Etat
qui conservent de larges compétences. La multiplication des autorités territoriales
locales, départementales et régionales en paralléle aux services déconcentrés de 1’Etat
en fait un systéme a tendance centripéte ol le pouvoir se répartit en fonction d’un
ensemble de cercles concentriques (Abélés, 1989 ; Smith, 1996 : P. 118; 1997b : P.
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711). En Espagne, le processus autonomique a radicalement réformé 1’organisation
territoriale précédente. L’Etat central s’est engagé & transférer de larges compétences
aux nouveaux gouvernements régionaux dont le pouvoir fluctue en fonction des statuts
accordés. 11 s’agit d’un systéme & tendance centrifuge consistant & répartir le pouvoir
entre les niveaux étatique et régional (Fernandez Espinar Lopez, 1998 : P. 381).

Les conséquences de ces modifications sur les politiques de développement
territorial sont importantes. En France, du fait de la fragmentation des niveaux de
gouvernance, les contrats entre les services centraux de I’Etat et les collectivités
territoriales sont devenus les outils privilégiés de ’action publique (Alvergne, Taulelle,
2002). En Espagne, la coexistence de deux niveaux de gouvernement -régional et stato-
pational- aux compétences définies de facon rigide a eu tendance i cloisonner les
politiques de développement entre le nivean étatique et régional d’une part, et entre les
différents niveaux régionaux d’autre part (Lasagabaster Herrarte ; 1995 : P. 203). Dans
les deux cas la concurrence horizontale entre collectivités territoriales et la compétition
verticale entre territoires se sont accrues.

Apres avoir examiné les causes et conséquences des processus de décentralisation
sur les relations centre-périphérie en France et en Espagne, nous nous pencherons sur
les changements impulsés par ces dynamiques au niveau des politiques de
développement territorial.

3.1. La décentralisation en France et en Espagne

Considérés dans une perspective comparative et synchronique, les mouvements de
décentralisation frangais et espagnols ressortent de la méme volonté d’ouverture des
structures de D’Etat aux intéréts territoriaux. La conpjonction des volontés
décentralisatrices des forces de gauche et de la droite libérale favorise ce processus. A
des degrés divers, la dynamique de décentralisation reste donc attachée 2 un
renforcement de la démocratie participative. La République “une et indivisible” se
transforme donc en un Etat unitaire décentralisé de fagon fonctionnelle, alors que la
dictature franquiste laisse place & une démocratie reconnaissant les identités régionales.
Indépendamment des différences contextuelles, dans les deux cas, la volonté
réformatrice s’est arrétée en chemin. La décentralisation frangaise n’a pas instauré de
réelles arénes politiques locales et régionales déconnectées du jeu stato-national et le
processus autonomique espagnol n’a pas abouti & la mise en place d’un régime fédéral.
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Ces deux systémes sont donc encore largement en devenir et font ’objet de tensions
politiques contradictoires.

3.1.1. Le cas frangais : de I’administration républicaine i la gouvernance territoriale

En France, I’Etat est un organe fondamental héritier de plusieurs siécles de
centralisation ininterrompue dont le systéme inauguré par la Constitution de 1958 n’est
qu'un des avatars (Formery, 1996 : P. 138). Les services déconcentrés de I’Etat
représentent et rendent opérationnelles les décisions de la puissance publique au niveau
local. Les préfectures dirigées par un préfet nommé par le gouvernement central
disposent d’un pouvoir de décision, de contréle et de police important dans le cadre du
département.

Créés en 1791 et peu modifiés par la suite, les départements sont des institutions
infrarégionales tournées vers la solidarité. Avec cent départements métropolitains dont
une ville-département (Paris), quatre départements d’outre-mer et deux collectivités a
statut particulier, la France multiplie les intermédiaires locaux. Une assemblée et un
président animent les départements. Enfin, avec plus de trente six mille communes et
autant de maires et de conseils municipaux, la France détient le record de I’émiettement
communal en Europe. Avant 1982, il n’existe pas d’institution régionale élue au
suffrage universel en France. En 1964, vingt-deux circonscriptions régionales sont
créées afin de servir de cadre d’application au plan. Elles sont dirigées par une
Conférence Administrative Régionale (CAR) regroupant les préfets des départements, le
nouveau préfet de région12 et les services déconcentrés des ministéres, ainsi que par une
Commission de Développement Economique Régional (CODER) instituée pour
représenter les forces vives de la région. L’échec du référendum de 1969 sur la
régionalisation semble les condamner & un rdle subalterne. En 1972, les régions
deviennent des Etablissements Publics Régionaux (EPR), ce qui leur ouvre la possibilité

12 Les préfets de régions sont les préfets du département correspondant au chef-lieu de la région. Le préfet
de la région Aquitaine correspond ainsi au préfet de la Gironde, le préfet de Midi-Pyrénées est aussi
préfet de Haute-Garonne et le préfet du Languedoc-Roussillon est également en charge de I’Hérauit.
Originellement, le réle du préfet de région différait de celui des préfets de département. Il était plus un
animateur qu’un réel décideur. Néanmoins, comme nous le verrons par la suite, la gestion des fonds
structurels leur a permis de réaffimmer leur emprise sur les territoires locaux (Nay, 2001 : P. 459).
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d’obtenir une personnalité légale et une assemblée élue indirectement. Les CODER sont
remplacées par des Comités Economiques et Sociaux (CES) (Jouve, 1997 : P. 348).

Pourtant, malgré les structures rigides et centralisées du modéle d’administration
républicaine frangais, les acteurs locaux établissent des stratégies & la marge. Pour
Michel Crozier et Jean-Claude Thoenig (1975 :P. 3) :

“Le réseau des unités qui interviennent dans la gestion territoriale des
affaires publiques forme donc un systéme complexe structuré par
Uinterpénétration des filiéres qui en constituent les diverses fonctions
(administrative, politique, économique, etc.). Le monde des
Jonctionnaires, l'univers des maires et des élus, 1'ensemble des
groupements économiques s’interpénétrent profondément. Chaque
Jiliére régule l'autre en méme temps qu’elle est régulée par elle.”

L’une des bases de ce systéme est le cumul des mandats qui crée de grands notables
locaux disposant d’un “pouvoir périphérique” (Grémion, 1976). Ces notables sont les
relais locaux des préfets (Worms, 1966 : P. 249) qui sont eux mémes en relation avec
leur ministére. Ce jeu complexe d’interdépendance croisée relie les hautes instances de
I’Etat aux administrés et permet d’amortir les effets de la centralisation.

Les réformes décentralisatrices de 1982 constituent une impulsion sans précédent
malgré les tentatives précédentes illustrées par les rapports Peyrefitte (1976), Guichard
(1976) et le projet Bonnet (1978) (Mazey, 1996 : P. 61). Portée par les mouvements
régionalistes, €cologistes, autogestionnaires, la gauche traditionnelle et certains
réformateurs libéraux, la décentralisation est un des thémes principaux de la campagne
du candidat socialiste Francois Mitterrand. Aussitdt aprés son élection en mai 1981, les
premiéres mesures sont adoptées. En particulier, la Loi sur les Droits et Libertés des
Communes est mise en place le 2 mars 1982. Elle délégue de nouvelles compétences
aux collectivités territoriales, transfére des pouvoirs aux élus de ces collectivités et met
fin au régime de tutelle a priori de I’administration déconcentrée sur les entités
décentralisées (Mény, 1987 : P. 88 ; Mazey, 1994 : P. 203). Les régions accédent par la
méme occasion au statut de collectivités territoriales (cf. carte 2). Toutefois, il faut
attendre 1986 pour voir se dérouler les premiéres élections régionales. Les
conséquences sont importantes pour les préfets régionaux qui deviennent

momentanément des “commissaires de la république” et qui perdent le pouvoir exécutif
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régional au profit des présidents de conseils régionaux. Ces régions ont une vocation
fonctionnelle qui reste trés affirmée (Quermonne, 1963 : P. 851). Leurs compétences
portent sur l’urbanisme, les transports, I’éducation (lycées), la formation, la
planification économique, I’action culturelle et environnementale. En échange, les
départements conservent leur réle de défenseur des politiques de solidarité ;
principalement la formation professionnelle, I’assistance sociale —revenu minimum,
gestion des services sanitaires— et 1’éducation —colléges—. Les communes se voient
affectée la gestion du sol a travers de nouvelles compétences en matiére d’urbanisme et
d’équipements publics de proximité (Delcamp, 1998 : P. 7).

Pour certains auteurs (Gerbaux, Muller, 1992 : P. 99), & partir de la réforme de
1982, la France serait passée d’un régime d’“administration locale” i un régime de
“gouvernement local”. Pourtant, I’analyse comparée montre que ces transformations ont
été beaucoup plus limitées que dans le cas espagnol, ol la politique de la table rase a été
menée beaucoup plusloin (Keating, 1983 : P. 237). Dans les faits, les régions
connaissent de sérieuses limites a leur compétence et si en 1982 un statut spécial est
accordé a la région Corse, c’est en prenant bien soin de préciser qu’“il n’existe pas de
peuple corse” en contrepartie (Balme, 1995b : P. 167).

Malgré I’apparition d’un personnel politique plus entrepreneurial, notamment a
I’échelle locale, 1’une des conséquences de la décentralisation a ét€ 1’accroissement du
pouvoir des notables!?, généralement maires de grandes villes et députés a I’ Assemblée
Nationale. En effet, les compétences supplémentaires des collectivités territoriales on
été mises a profit pour renforcer les ressources de ces élus en dépit des mesures de 1985
pour limiter le cumul des mandats (Thoenig, 1992 : P. 5). Les régions restent également
concurrencées par les territoires plus anciens comme les départements et les communes
ou plus récents comme les institutions intercommunales (Smith, 1995d : P. 117 ;
Rondin, 1985 : P. 273). En fait, les régions restent pour la plupart des “fédérations de

B Les notables francais sont apparus au sein de la démocratie censitaire du Second Empire (1852-1870).
Par homologie structurale, on a reporté cette situation 3 I’époque contemporaine. Les notables sont des
individus provenant d’un milieu social aisé Jeur donnant un statut privilégié et reléguant leur élection au
rang d’épiphénoméne, Leur réseau de connaissances leur permet d’occuper une position d’intermédiaire
entre le systéme local et le systéme politique central. Si leur origine et leur engagement politique se sont
diversifiés durant les vingt derniéres années, leurs caractéristiques de base restent les mémes : la
longévité, le clientélisme et le cumul des mandats restent aux fondements de la définition du notable
(Mabileau, 1992 : P. 83)
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départements” (Mabileau, 1992 : P. 49) dont les répertoires d’action sont fournis par
I’Etat et I'UE (Tilly, 1984 : P. 1989 ; Balme, 1997 : P. 179). Dans ces conditions, il
n’est donc pas étonpant qu’a I’image des conseils municipaux, les autorités régionales
se soient orientées vers la coopération interrégionale avec les autres régions francaises
pour réguler des problémes communs comme la gestion de l’eau (bassin Adour-
Garonne) (Verpeaux, 1998 : P. 99).

De nouvelles réformes ont fait évoluer les structures administratives frangaises
durant les années quatre-vingt-dix et deux mille. En 1992 la Loi d’Aménagement du
Territoire de 1a République a encouragé la coopération intercommunale. Aprés plusieurs
tentatives de fusion et plusieurs vagues de regroupement, la coopération
intercommunale a abouti & la mise en place de quinze mille organes de collaboration
dont les plus récents sont les communautés de communes et les communautés de villes.
En 1995, 1a Loi d’Orientation pour I’Aménagement du Territoire crée 12 notion de pays,
reprise par le Gouvemement socialiste en 1999 avec la Loi d’Orientation pour
I’Aménagement et le Développement Durable du Territoire. Les pays ne sont pas un
nouvel échelon administratif mais des territoires de projets fondés sur les solidarités
naturelles qui traversent le territoire frangais. Il existe ainsi un pays basque, au sein
duquel de multiples actions sont menées comme la promotion touristique par exemple.
Enfin, notons que le projet de décentralisation porté par le Gouvernement du premier
ministre Jean-Pierre Raffarin en 2003 consistant 4 transmettre la gestion de certaines
catégories de fonctionnaires aux conseils régionaux s’est heurté 2 une opposition
syndicale inflexible ayant abouti a I’annulation de la proposition. La décentralisation
frangaises semble ainsi condamnée & rester selon Jean-Claude Thoenig (1992 : P. 5) un :

“[...] processus incrémental radical de réforme, par opposition a un
processus synoptique ou global qui aurait pour sa part élaboré une fois

pour toutes la solution globale par la grdce du décideur central”
En effet, ni la fusion communale, ni I’élection directe des responsables des institutions

de coopération intercommunale, ni le choix entre administrations départementales et
régionales n’ont encore trouvé de solutions satisfaisantes.
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3.1.2. Le cas espagnol : de la centralisation franquiste 3 I’Etat des autonomies

Le régime politique espagnol de I’aprés Guerre Civile se caractérise par une
centralisation vigoureuse et un caractére autoritaire. Pour Juan Linz (1970 : P. 25),
I’Espagne est un régime défini par quatre traits constitutifs. D’abord, il existe un
pluralisme limité (phalangistes, chrétiens-démocrates, partisans de Primo de Rivera,
monarchistes, militaires et membres de 1’Opus Dei se confrontent parfois). Ensuite la
mobilisation politique est faible, une grande partie de la population se dit apolitique.
L’idéologie est également peu présente. Le controle social qui s’y exerce n’est pas total
comme dans I’Allemagne hitlérienne ou I’armée et la police politique sont
omniprésentes. Puis, le régime est attaché aux valeurs traditionnelles mais réussit
toutefois & se moderniser. Enfin un chef politique, le caudillo (capitaine), est seul a
décider de la politique du pays, ce qui limite I’expression des groupes d’intéréts. En ce
sens, le régime tout entier est tourné vers 1’éradication des conflits internes & I’Espagne.
Des syndicats verticaux corporatistes brisent la lutte économique entre travailleurs et
patronat. Le systéme politico-administratif qui émerge de la “Révolution Nationale™ est
lui aussi un instrument visant 4 limiter les possibilités de contestation (Gunther, 1980 :
P. 260).

Ce systéme répond a la décentralisation engagée aprés la victoire de la gauche sous
la Deuxiéme République (1931-1939) qui avait accordé une large autonomie aux
gouvernements régionaux galicien, basque et catalan. L’“Etat Intégral” républicain est
soigneusement démantelé i la suite de la prise de pouvoir par les militaires menés par le
général Franco. Il s’agit en grande partie d’un retour au systéme napoléonien de la
Restauration (1875-1923) et de la dictature de Primo de Rivera (1923-1930).

Entre 1945 et 1955, I’administration locale est totalement réorganisée. Les maires et
les gouverneurs civils (équivalents des préfets frangais) sont de nouveau nommés par le
Gouvernement central. Tous sont li€és au “Mouvement National”, le parti du
Gouvemnement (Clegg, 1987 : P. 130). Les régions de la période précédente
disparaissent au profit de cinquante conseils provinciaux (Barcelone conserve une
corporation métropolitaine, c’est-a-dire un organisme intercommumal de gestion) et de
huit mille vingt-deux conseils municipaux. Cette réforme n’est pas anodine et vise a
détruire le filtre que constituaient les gouvernements régionaux entre les individus et

I’Etat central afin d’uniformiser plus efficacement le pays.
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Le systéme politico-administratif est complétement étanche aux revendications de
la population. Mais si I'idéologie du franquisme est corporatiste, la pratique en est
clairement clientéliste (Martinez-Allier, Roca, 1987 : P. 56). Les lieux de pouvoir sont
réservées aux vainqueurs de la guerre et Ie reste de la population en est exclu (ouvriers,
nationalistes basques et catalans, etc.) (Gunther, 1980 : P. 260). Ce mode de régulation
est appelé “caciquisme”* et correspond historiquement 3 la relation nouée entre
notables locaux et autorités politiques sous la Restauration (1875-1923) (Pasquier, 1997
: P. 80).

Néanmoins, les années soixante et soixante-dix sont le théitre de grands
changements sociaux que la dictature ne parvient pas a canaliser. L’urbanisation rapide,
I’exode rural, 1a prolétarisation des grands centres urbains posent de graves problémes.
Les collectivités territoriales n’ont ni la capacité de décision, ni les moyens financiers
pour y faire face. Sans ressources locales et sans planification urbaine, Madrid,
Barcelone, Bilbao deviennent des foyers de contestation contre le régime en place
(Clegg, 1987 : P. 130).

A la mort du général Franco en 1975, le pays entre dans une période de transition a
tous les points de vue : culturelle, économique et surtout politique (de Esteban, Lopez
Guerra, 1983 : P. 25). Aprés quarante ans de centralisation autoritaire sur le modéle
frangals napol€onien, le systéme politique espagnol entame un mouvement de
décentralisation radical, nommé “processus autonomique” et qui est I’objet de tensions
permanentes.

La Constitution de 1978 inaugure un systéme politique original, mi-fédéral, mi-
unitaire. Le texte appai'ait grice aux efforts du Gouvernement de droite modérée (Unidn
del Centro Democrdtico ~Union du Centre Démocratique—, UCD) dirigé par Adolfo
Sudrez et & I’assentiment des autres forces politiques espagnoles'. Cette constitution
tiche de résoudre les problémes qui minent 1’Espagne depuis le dix-neuviéme siécle,
c’est 2 dire surtout la nécessité d’unir le pays tout en donnant un certain degré
d’autonomie aux nationalités qui le composent (Ortega y Gasset, 1981). La menace que
représente le terrorisme d’extréme gauche et d’extréme droite (ETA —Euskadi Ta
Askatasuna— Pays Basque et Liberté, GRAPO —-Grupo Armado Revolucionario del

" En référence aux chefs de tribus amérindiennes (d’ Arcy, Baena del Alcazar, 1986 : P. 3).

'* Ce consensus, dont le résultat le plus visible fut 1’établissement du Pacte de la Moncloa (octobre 1977)
pour une gouvernance modérée des partis politiques, serait le signe d’un consensus inhérent 2 1a nouvelle
démocratie espagnole selon certains auteurs (Martinez-Allier, Roca, 1987 : P. 56).
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Primero de Octubre- Groupe Ammé Révolutionnaire du Premier Octobre) et les
pronunciamientos (comme le coup d’Etat avorté du colonel Tejero le 23 février 1981)
poussent 4 rédiger un texte consensuel et pragmatique (Diaz Lopez, 1985 : P. 237).

Le nombre de communes est légérement réduit. Les quelques huit milles unités
restantes représentent le niveau de base des institutions territoriales, dirigées par un
maire élu et un conseil municipal. Certaines municipalités comme Valence et Bilbao,
disposent également de leur propre organe de coopération intercommunale dénommé
aire métropolitaine. D’autres organes de coopération existent (environ soixante-dix
comarques et mancomunidades). La dépendance des instances locales par rapport au
gouverneur civil n’est brisée que tardivement'S, Les premiéres élections locales libres
n’ont lieu qu'en 1979, soit aprés les élections nationales de 1977 et 1979, ce qui
favorise une stato-nationalisation et une régionalisation trés forte des enjeux locaux. En
découle une solidarité partisane trés prégnante (Capo Giol, 1991 : P. 143 ; Fenindez
Espinar Lépez, 1998 : P. 381) y compris dans les municipalités les plus petites du
territoire. Le niveau communal apparait en outre comme le grand perdant de Ia
décentralisation par rapport aux compétences acquises par les gouvernements régionaux
dont ies dirigeants sont & la téte d’administrations calquées sur le modéle étatique et
disposant de larges ressources.

Deux voies sont en effet offertes aux représentants des régions espagnoles. D’une
part ceux-ci peuvent profiter des compétences importantes offertes par |’article 151 de
la Constitution mais en passant par un systéme de référendums complexes (dont la
Catalogne, la Galice et I’Euskadi sont exemptées en raison de leur différence “ethnique”
historique et des droits attenants dont elles avaient profité sous la Deuxi¢me
République)'’. D’autre part, ils peuvent choisir de suivre la voie normale de I’article
143, qui leur offre des compétences moindres mais leur ouvre cependant la possibilité
d’accéder a des compétences €largies aprés un délai de cinq ans.

Le résultat de ce systtme complexe est la création de dix-sept communautés
autonomes s’organisant selon leurs propres besoins (cf. carte 3). La Constitution de
1978 prévoit dans son Titre VIII que I’aménagement du territoire, le développement
économique, I'agriculture et la péche, les transports régionaux, I’environnement, le

16 Depuis 1996, les gouverneurs civils se nomment délégués du gouvernement et leurs compétences ont
été modifiées.

17 L’ Andalousie, aprés une intense mobilisation politique accéde aux compétences de I'article 151, malgré
le fait qu’elle n’ait pas répondu a tous les réquisits.
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patrimoine, la culture et la recherche, la langue, ’enseignement et 1’organisation des
institutions d’autogouvernement relévent des communautés autonomes {Garraud, 1994,
P. 161 ; Letamendia, 1997 : P. 51). Ceci explique pourquoi le régime territorial
d’organisation des communes, organismes intercommunaux et provinces différe
grandement d’une communauté¢ autonome a l'autre. Le statut de l2 communauté
autonome d’Euskadi laisse ainsi une grande marge de manceuvre a ses provinces, aussi
appelées “territoires historiques” (Leguina Villa, 1984 : P. 213), alors que celui de la
Catalogne s’efforce de revenir en vain au systéme traditionnel des comarques et
gommer I’actuelle carte administrative des provinces, héritage du dix-neuviéme siécle's.
En régle générale cependant, les provinces s’occupent de la coordination des services
municipaux alors que les communes sont chargées des réseaux d’assainissement et
d’approvisionnement, des infrastructures sportives et culturelles locales et de certains
services sociaux.

L’'une des conséquences inattendues de la constitution des gouvernements
autonomes a été la limitation des relations inter-administratives internes a I’Espagne. Si
dans le cas de la coopération entre les ministéres de I’Etat central et les gouvernements
autonomes des conventions sont établies de fagon sporadique, les conventions entre
admirpistrations autonomiques sont pratiquement inexistantes, poussant ainsi les
gouvernements régionaux vers la coopération de droit privé (comme c’est notamment le
cas en ce qui concerne les chaines de télévision autonomiques). Cette limitation repose
sur une interprétation rigide de la Iégalité selon laquelle si certaines matiéres nécessitent
I’appui de plusieurs communautés autonomes pour €tre menées a bien c’est qu’elles
ressortent des compétences de I’Etat central, garant de la cohérence territoriale de 1’Etat
(Lasagabaster Herrarte, 1995 : P. 203).

Ce systéme politique est en tension permanente entre deux postures idéologiques
opposées (Moreno, 1997 : P. 102). D’une part, le Gouvernement espagnol et les
communautés autonomes les plus pauvres souhaitent un réalignement des compétences
adminjstratives et une péréquation territoriale financiére afin d’homogénéiser
politiquement et socialement le territoire. Cette volonté s’est traduite en juin 1982 par le
projet de Loi Organique d’Harmonisation du Processus Autonomique (LOAPA —Ley

Organica de Armonizacion del Proceso Autondmico) lancé par le Gouvernement

'® Selon cette méme dynamique, le Gouvernement aragonais a récemment mis en place de pouvelles
comarques se superposant aux structures déja en place.
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socialiste de Felipe Gonzilez (Diaz Lépez, 1985 : P. 237) afin de généraliser
progressivement les compétences des communautés autonomes de ’article 151 au reste
des régions (Keating, 1998), ou encore par la fondation d’un Fonds de Compensation
Interterritorial pour organiser les transferts des communauté autonomes les plus riches
vers les plus pauvres et maintenir ainsi la solidarité stato-nationale. D’autre part, le “fait
différentiel” revendiqué par certaines communautés autonomes consiste pour les
communautés autonomes les plus riches (en premier lieu la Catalogne et I’Euskadi) a
exiger sans cesse de nouvelles compétences a I’Etat central en raison de leur caractére
particulier afin de maintenir leur différence par rapport aux autres. Ces revendications
portent entre autre sur la part des impéts géré par la propre communauté. Sur ce plan,
les gouvernements basque et navarrais disposent d’un régime de faveur nommé
concierto economico (concertation économique) qui leur permet de lever I'impdt eux-
mémes et de n’en reverser qu'une partie (le cupo —la quote-part-) au Gouvernement
central (Diaz Lépez, 1985 : P. 236).

Le “fait différentiel” a également provoqué un appel d’air qui se traduit par la
revendication de compétences €largies, 1’apparition de partis a vocation locale et
régionale la ot traditionnellement les partis étatiques dominaient, ou encore
I’émergence d’une identité régionale redécouverte (Genieys, 1997 : P. 165; Maiz,
1999 : P. 173 ; Maiz, Beramendi, Grau, 2002 : P. 379), y compris parmi les anciennes
élites dirigeantes franquistes®.

Ce processus d’imitation et de concurrence (Moreno, 1997) entre territoires
régionaux et Etat est régulé par un Tribunal Constitutionnel bati sur le modéle
kelsénien. Il s’agit d’'un systéme en constante évolution. La ressemblance avec un
régime fédéral s’arréte pourtant 1a. Sur la base des travaux de Charles D. Tarlton (1965 :
P. 861), Ferran Requejo (2001 : P. 110) préfére utiliser le terme de “fédéralisme
asymétrique”, puisque les régions composant I’Etat espagnol ont des compétences a
géométrie variable. Ainsi, le Sénat espagnol n’a rien d’une chambre haute de
représentation égalitaire des Etats fédérés, pas plus que les communautés autonomes
n’ont de capacité spécifique de représentation internati<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>