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La gouvernance
La solution pour une réorganisation territoriale de la Suisse?

Andreas Ladner

L'organisation territoriale de la Suisse se trouve depuis plusieurs dizaines d’années au
centre d’un débat critique. Des offensives politiques font régulierement I’actualité en
revendiquant en grande pompe, par exemple, les fusions de cantons, la formation de
régions, la valorisation des agglomérations et le regroupement de communes. En dehors
des fusions de communes, qui se sont multipliées en Suisse depuis les années 1990,
aucune tendance de réforme fondamentale ne se dessine qui laisse pressentir a quoi
ressemblera I'organisation territoriale de la Suisse dans 50 ans.

Les contributions scientifiques relevant les avantages et les inconvénients de l'organisa-
tion territoriale actuelle et esquissant les possibilités d’'une réorganisation ne manquent
pas. Les alternatives courantes sont la mise en place de nouveaux espaces institutionnels,
en régle générale plus grands, mieux @ méme de tenir compte des aspects fonctionnels
et résultant généralement de fusions de communes. Le contre-modéle consiste en une
adaptation des unités institutionnelles aux impératifs fonctionnels des diverses activités
étatiques, ce qui va de pair avec un désenchevétrement des taches. En lieu et place d
communes traditionnelles a buts multiples, apparaissent les communes single purpoge,
les communes a but unique (Eichenberger 1998) ou les Functional Overlapping Compe-
ting Jurisdictions (FOCJ) (Frey et Eichenberger 1995). Un troisiéme modéle de gouver-
nance (Kiibler et Heinelt 2005 : 9), s’appuyant sur le new regionalism (Frisken et Nor-
ris 2001) ou la new metropolitan governance (Brenner 2003) se développe depuis peu,
principalement dans la recherche sur les agglomérations et les espaces métropolitains.
Cette approche a suscité une grande attention et a longtemps semblé étre une solution
progressiste pour des taches dépassant les frontiéres, les niveaux et les secteurs.

En ce qui concerne les propositions de réformes, tout le monde s’accorde a dire que la
structure de la Suisse est déja assez compliquée sans vouloir y rajouter un niveau insti-
tutionnel supplémentaire. Lidée que les unités d’'un méme niveau doivent avoir la méme
importance du point de vue constitutionnel est également trés répandue. Ainsi, le can-
ton de Glaris a théoriquement les mémes compétences que le canton de Zurich et ceci
vaut également pour la commune d’Echichens, qui a les mémes compétences que la ville
de Lausanne.

L'objet de la présente contribution n’est pas d’esquisser la future organisation territoriale
de la Suisse, mais de porter un regard critique sur quelques paradigmes qui encadrent les
discussions de réformes actuelles. Les connaissances qui en découlent sont destinées, tel
est notre postulat, a ouvrir des perspectives pour le travail de réforme a venir.

Dans un deuxiéme temps, nous nous pencherons sur les origines de l'organisation terri-
toriale actuelle ainsi que ses conséquences sur la formation des institutions politiques. La
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troisieme partie est dédiée aux problémes actuels et aux tentatives de réforme. La qua-
trieme partie est consacrée au concept de gouvernance. Enfin, la derniére partie trace les
contours des bases nécessaires aux discussions sur les réformes a venir.

Conditions cadres historiques, structurelles et culturelles

Chaque pays a son histoire propre ainsi que des qualités culturelles et structurelles spé-
cifiques. Celles-ci définissent non seulement son caractére particulier mais déterminent
aussi organisation des institutions politiques et les possibilités de réformer cette orga-
nisation. Cette perspective s’écarte de la vision — fortement répandue chez les partisans
de I"approche du choix rationnel — que les institutions politiques (ici I'organisation ter-
ritoriale d’un pays) sont le produit de décisions conscientes basées sur des réflexions du
type coit-avantage.

On ne peut pas comprendre l'organisation territoriale actuelle, et encore moins se faire
une idée claire des possibilités et limites d’une restructuration future, sans prendre en
considération I"histoire de la Suisse et ses singularités.

Une des caractéristiques de la Suisse est qu’elle est née dans un processus bottom-up. La
Suisse repose sur le regroupement plus ou moins volontaire d’alliés (les cantons). Aucun
pouvoir central féodal (empereur/ monarchie) n’a jamais dominé I’ensemble du territoire.
De ce fait, il était trés important d’intégrer les divers alliés, ce qui s’est avéré étre déli-
cat. Dans ’historiographie moderne (par exemple, Meissen 2010), il apparait clairement
que I’égalité des droits des cantons, indispensable au succeés du modéle, a été un acquis
relativement tardif, qui n’a pas été gagné sans aide extérieure. C'est I'occupation du pays
par les Francais pendant la République helvétique (1798-1803) qui a finalement rendu
possible la revalorisation des pays sujets et des baillages communs, les situant sur le
méme niveau que les cantons. D’ailleurs, il existait déja au début de la République hel-
vétique des projets de nouvelle organisation de la Suisse en un bien plus petit nombre
de cantons, respectivement d’unités administratives (cf. la proposition du général Guil-
laume Brune en 1798").

Grace a la Constitution de 1848, une majorité des cantons alliés ont adhéré au projet d’un
« Etat national ». Toutefois, seule une faible partie des compétences et des taches furent
confiées au pouvoir central, ceci par égard envers les adversaires du projet, les cantons
catholiques perdants de la guerre du Sonderbund. Le gros des taches demeura ainsi dans
les mains des cantons et des communes. La mise en place et le renforcement de I’Etat
national s’est par conséquent fait relativement lentement — la démocratie directe ne faci-
litant pas les choses. Chaque développement des compétences de la Confédération, qui
nécessitait un changement constitutionnel, exigeait I"accord du peuple et des cantons,
les lois impopulaires pouvant en outre étre rejetées par le référendum facultatif. De plus,
la Confédération ne disposait que de possibilités trés limitées pour se procurer des finan-
cements supplémentaires. C'est pour cette raison que la transformation de I’Etat depuis
les années 1950 a principalement eu lieu au niveau des cantons (cf. Ladner 2013).

Au vu de la grande hétérogénéité culturelle, due notamment aux différentes communau-
tés linguistiques et aux diverses confessions, il convient de saluer la force d’intégration
dégagée de la création de I’Etat national. Un point déterminant pour le succes de cette

1 Cf. les cartes de Marco Zanoli dessinées selon Oechsli (1903) sur http://de.wikipedia.org/wiki/Helveti-

sche Republik {consulté le 11.12.2012).
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intégration — désignée par K. W. Deutsch (1976) comme un cas paradigmatique — a été
le non-recoupement des différentes lignes de conflit social (cross-cutting cleavages). Ce
concept venu de la sociologie et des sciences politiques (Lipset et Rokkan 1967) signifie
que la stabilité politique peut étre atteinte si les oppositions de classe, ainsi que les dif-
férences linguistiques et confessionnelles ne se renforcent pas mutuellement, mais qu’on
rencontre, par exemple, des membres de différentes couches sociales et d’appartenances
confessionnelles diverses dans toutes les régions linguistiques. En cela, la Suisse se dif-
férencie clairement de la Belgique, ot les différences de confession et de langue coin-
cident plus fortement. On trouve, par exemple, des cantons catholiques et protestants
en Suisse allemande et en Suisse romande. Cet élément devrait étre pris en considération
en cas d’une éventuelle restructuration territoriale uniquement orientée sur la langue.

Au milieu du XIX¢ siécle, la Suisse comptait environ 3200 communes et 25 cantons pour
une population d’environ 2,4 millions d’habitants. Les unités étaient ainsi de petite
taille. Les cantons d’UR, OW, NW, ZG et Al comptaient moins de 20 000 habitants; le
plus grand canton, Berne, environ 450 000; le canton de Zurich, 250 000 habitants?.
La grande majorité des communes comptait quelques centaines d’habitants, seules des
villes comme Zurich, Berne, Bale, Genéve et Lausanne étaient relativement peuplées
(entre 17 000 et 32 000 habitants). Aujourd’hui, environ 8 millions d’habitants se répar-
tissent sur 26 cantons et environ 2500 communes. Méme si le nombre des communes a
diminué malgré la croissance de la population, la majeure partie des communes restent
trés petites. En 2010, plus de 45 % des communes comptaient moins de 1000 habitants
(OFS — Annuaire statistique de la Suisse 2012). Dans ces nombreuses petites communes
ne vivent qu’un peu plus de 7 % de la population.

Ces structures de petite taille ont marqué le développement de I'Etat. Si I'on part du
principe que 'ensemble des unités d’un niveau étatique ont les mémes compétences
et donc doivent accomplir les mémes taches, alors on doit obligatoirement s’adapter
aux unités les plus petites et les moins performantes. Puisque les petites ¢ mmunes ne
peuvent accomplir certaines taches elles-mémes, elles se voient forcées de oopérer avec
d’autres communes ou avec le secteur privé, ou encore la tache est finalement confiée
au canton. Cette forme spécifique du partage des taches, le systéme de milice, la colla-
boration néocorporatiste avec le secteur privé et avec les groupes d’intérét, ainsi que les
formes intercommunales et intercantonales de collaboration sont au final plus ou moins
directement attribuables a I’organisation territoriale du pays, basée sur des unités de
petite taille.

Discours et processus traditionnels des réformes : fusionner ou collaborer

La croissance de la population, le fossé toujours plus grand entre le monde du travail et le
lieu de vie, ainsi que les nouveaux problémes et taches dépassant les limites institution-
nelles ont abouti, ces derniéres décennies, a des revendications pour un réaménagement
- du moins partiel — de I’organisation territoriale.

Les propositions de réforme territoriale au niveau cantonal remontent aux années 1960
et 1980 et aux discussions sur le fédéralisme (Kreis 2000: 32), mais des projets concrets
et des démarches a proprement parler n’apparaissent dans le débat que vers la fin des
années 1990 (Ladner 2011a: 162): linitiative de la fusion des cantons de Vaud et de

2 Cf. http ://www.fsw.uzh.ch/hstat/nis/Is_files.php ?chapter_var=./b (consulté le 27.9.2012).
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Genéve, les discussions autour de la création d’un canton de Suisse centrale, d’un cantof
de Suisse orientale et d’un canton de Suisse du Nord-Ouest, ou encore la création d"
canton du Jura composé des cantons du Jura et de Neuchatel ainsi que du Jura bernoi
Le seul changement important au niveau de la division en cantons a été la créationd
canton du Jura en 1979, ainsi que le passage du Laufonnais du canton de Berne a celuif
Bale-Campagne (1994). E
Au niveau des communes également, et contrairement a des pays comme l'Allemagn'
les Pays-Bas, la Belgique, la Norvége ou le Danemark, aucune réforme territoriale impor
tante n’a abouti en Suisse. Ceci est dii a I'importance du fédéralisme, a "autonomie co N
munale et au fait que les niveaux supérieurs ne disposent que de possibilités d’action trés!
restreintes sur le découpage du territoire des niveaux inférieurs.

Longtemps, les seuls grands changements au niveau des communes ont été les rattas
chements de communes a des villes plus importantes, comme & Zurich (1893, 1934),
Bienne (1900, 1917, 1919), Béle (1908), Berne (1919) et Genéve (1931). Plus récemment;’
le nombre des communes a malgré tout clairement baissé. Les années 1970 et 1980 ont’
vu quelques dizaines de communes fusionner et, entre 1990 et 2000, le nombre des
communes a baissé d’environ 120, tandis que plus de 400 communes supplémentaires
«disparaissaient » entre 2000 et 2010. Dans la période entre 1848 et le 1°" janvier 2012,
le nombre des communes a baissé de 3203 a 2495. Depuis la fondation de I'Etat fédéral,
le nombre de communes a donc dimtinué d’un peu plus d’un cinquiéme et ce mouvement
se poursuit. Si I'on considére lesprojets de fusion votés depuis lors et ceux en cours, le |
nombre des communes va progressivement s’approcher de la barre des 2000.
On observe ainsi qu’aujourd’hui ce ne sont plus seulement les fusions de deux ou trois-
communes de petite taille qui prédominent, mais également des villes comme Lugano ou
Lucerne, des vallées (Val-de-Travers, Anniviers) ou des régions (Riviera) conduisent ou &
envisagent des projets de fusion. Le but pour les petites communes est le plus souvent k
de réaliser des économies d’échelle ou d’améliorer leurs performances dans I'accomplis-
sement des taches administratives. Lors du rattachement de communes aux villes, les
arguments liés a I'aménagement du territoire et les stratégies de positionnement proac-
tives dominent généralement (Steiner et Kaiser 2013). De surcroit, ces rattachements '
permettent d’éliminer les « effets spillover» et de faire participer tous les bénéficiaires
aux colts des prestations des centres.

Malgré le nombre — a premiére vue considérable — de fusions de communes récentes, on
ne peut pas a proprement parler d’un changement fondamental de I’organisation du ter-
ritoire. La majorité des communes reste trop petite et trop faible pour se voir confier plus
de taches et conférer une autonomie (encore) plus grande. Le canton de Glaris représente
I’exception, ot 25 communes ont donné naissance a trois nouvelles communes de 10 000
habitants et plus.

Au vu du manque d’enthousiasme (et de possibilités) de mener a bien des réformes
territoriales de grande envergure, la collaboration horizontale (entre cantons et entre
communes) s’est intensifiée, motivée par les besoins en coordination et afin de réduire
les coiits. Les nombreux concordats, qui trouvent leur origine dans les accords entre les
cantons respectifs de I'ancienne Confédération, témoignent de la collaboration intensive
entre les cantons. Pour la période entre 1848 et 2003, on recense 733 accords, dont 30%
ont été passés depuis le début des années 1970 (Bochsler et al. 2004 : 94).

En régle générale, il s’agit d’un arrangement entre deux cantons, parfois aussi a I'inté-
rieur d’'une méme région.
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Le pendant au niveau communal se retrouve dans l’intensification des collaborations qui
a eu lieu depuis les années 1990 dans les domaines de la protection civile et des pompiers,
mais aussi dans le social (maisons de retraite et hospices) et, plus généralement, dans le
secteur de la santé (Steiner 2002 : 133). Diverses législations cantonales récentes pré-
voient une obligation de collaborer pour les communes dans I’accomplissement de cer-
taines taches (par exemple, la loi sur les communes du canton de Berne du 16 mars 1998,
art. 8, al. 2). Au niveau cantonal également, on a fait un pas en direction d’une intensi-
fication et d’une meilleure régulation de la collaboration dans le cadre de la Réforme de
la péréquation et de la répartition des taches (RPT). Celle-ci prévoit dans I’article 48a de
la Constitution fédérale la possibilité pour la Confédération de donner force obligatoire
générale a des conventions intercantonales ou d’obliger certains cantons a adhérer a des
conventions intercantonales dans certains domaines.

Le refus du peuple et des cantons a I’'adhésion de la Suisse dans |’Espace économique
européen (EEE) a entrainé, en 1993, la fondation de la Conférence des gouvernements
cantonaux (CdC). Elle réunit les gouvernements des 26 cantons de Suisse et encourage la
collaboration dans les affaires qui relévent des domaines de compétences des cantons.
Ses activités concernent les questions du renouvellement et de I’avenir du fédéralisme,
le partage des taches entre la Confédération et les cantons, la préparation de décisions
pour la Confédération, I"laccomplissement des taches de la Confédération par les cantons
ainsi que les questions de politique d’intégration et de politique extérieure. En 2008, la
CdC s’est installée avec d’autres conférences cantonales dans la Maison des cantons a
Berne.

Les directeurs de départements entretiennent également leurs propres organes pour
coordonner leurs domaines d’attribution et élaborer des-prises de position communes
face a la Confédération. Ces conférences spécialisées (par exemple, la Conférence suisse
des directeurs cantonaux de I’instruction publique ou la'Conférence des directeurs can-
tonaux des finances) sont des espaces de discussion essentiels entre la Confédération et
les cantons. En outre, il existe toute une série de conférences gouvernementales et spé-
cialisées au niveau des régions (Vatter 2006 : 97), par exemple, la Conférence des gou-
vernements de Suisse occidentale ou la Conférence des directeurs de la santé de Suisse
du Nord-OQuest.

Ces derniéres années, I’intensification de cette collaboration a régulierement été la cible
de critiques. On y dénonce un manque de clarté: d’une part, les autorités elles-mémes
ont de la peine & énumérer tous les accords qu’elles ont passés avec d’autres collectivi-
tés territoriales; d’autre part, la collaboration provoque un renforcement de I'adminis-
tration et de I’Exécutif au détriment du pouvoir décisionnel du Parlement ou du corps
électoral. Ainsi, a coté de la « technocratisation » de la politique, ce sont aussi les déficits
démocratiques qui sont relevés.

Modéle de gouvernance

Etant donné les difficultés de mener a bien des réformes territoriales de grande enver-
gure et le succés tout relatif de I'intensification des collaborations, on s’achemine natu-
rellement vers de nouveaux modeles et solutions. Ces nouvelles approches visent a abor-
der les taches politiques au-dela des limites institutionnelles (aussi internationales) et a
reconnaitre le rdle, au-dela des acteurs publics, des représentants de I’économie et de la
société civile dans I’élaboration et I'accomplissement des taches publiques.
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A ce stade apparait le mot magique de gouvernance, bien qu’il ait la réputation d’étre
plutét vague ou, comme le formulent Pierre et Peters (2000: 7), notoriously slippery. Le
concept de gouvernance ne doit pas étre confondu avec le concept de bonne gouvernance
(good governance), lequel a notamment été utilisé par la Banque mondiale (1992) et qui
a une orientation clairement normative : il décrit les exigences qu’a un Etat moderne et
se référe a des aspects comme rule of law, transparency, accountability, responsiveness,
participation, efficiency, effectiveness, decentralization et subsidiarity.

Utilisé en sciences politiques, le concept analytique de gouvernance ne définit pas des
objectifs normatifs, mais décrit une évolution qui prend de I"ampleur dans les sociétés
modernes. En observant les relations internationales, on a réfléchi trés tot a la maniére
de prendre des décisions et diriger au niveau politique sans régime souverain clair, sans
hiérarchie reconnue entre les Etats, les administrations et les sociétés civiles, et on a ainsi
fait référence a 'importance de la collaboration, de la communication et des processus
de négociation (Rosenau et Czempiel 1992). L’analyse politique a démontré déja dans les
années 1990 que les programmes politiques et leur mise en ceuvre ne sont plus en mains
des seuls Etat souverains, et que les acteurs publics et privés collaborent étroitement.
La politique se change alors en gestion des interdépendances, tandis que pilotage et
controle se muent en processus interactifs entre acteurs collectifs (Mayntz 1998).

De maniére plus générale, le concept de gouvernance met en avant I'importance gran-
dissante des structures en réseau et la disparition d’une distinction clairement définie
entre secteurs privé et public, démontre le caractére « multiniveaux» des activités éta-
tiques infra et supranationales, et reléve une diminution des relations hiérarchiques, une
importance plus grande des procgssus au lieu des structures, des négociations et des
collaborations au lieu des obligations, des réglements et du contréle (Kersbergen et Van
Waarden 2004 : 152).

On trouve des exemples de gouvernance a orientation territoriale en Suisse dans le
domaine du développement urbain et régional (par exemple Scherer 2006). La politique
des agglomérations et en particulier la Conférence tripartite sur les agglomérations (CTA)
ont été désignées a différentes reprises comme des exemples d’une gouvernance multi-
niveaux (Ladner 2009 : 350 ss, 2010: 226, 2011b: 213). La CTA constitue une plateforme
politique de la Confédération, des cantons, des villes et des communes (multiniveaux)
pour une politique des agglomérations commune. Afin de dépasser les problémes des
agglomérations dans les domaines des transports et de 'aménagement du territoire,
comme dans les domaines de I’économie et de la culture, les acteurs privés sont concernés
et partie prenante aux cotés des acteurs publics.

Mais les structures de gouvernance rencontrent un certain malaise du coté démocratique.
Tandis que les décisions politiques peuvent atre relativement simplement organisées au
sein d’unités territoriales avec des critéres d’affiliation clairement définis, par exemple
sur la base d’«une personne, un vote», il est nettement plus difficile d’établir des pro-
cessus démocratiques au sein de structures débordant les institutions et s’étendant au
secteur privé. Un point de vue pessimiste (Kiibler et Heinelt 2005 : 10) déplore que les
réseaux de gouvernance incluent des acteurs qui n'ont pas de légitimité démocratique
et que les principes de représentation politique, les compétences et les responsabilités
ne sont pas clairement définis. Les auteurs optimistes voient au contraire dans ces struc-
tures une chance pour des processus délibératifs et relévent les possibilités de partici-
pations accrues des parties concernées ou d’autres groupements de la société (Kiibler et
Heinelt 2005 : 10).
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Un avantage du concept de gouvernance est assurément de mettre en lumiere la com-
plexité croissante des structures décisionnelles politiques. Les problemes et leurs solu-
tions se limitent de moins en moins aux différents niveaux institutionnels ou aux terri-
toires politiques, et la délimitation claire de I’Etat et de ses activités devient de plus en
plus difficile. On relévera encore I’agrandissement du cercle des personnes impliquées en
politique, du corps électoral au cercle des acteurs clés et leurs représentants, de méme
que la concentration toujours plus forte sur les fonctions ou les taches a accomplir. Ces
constats ménent a I"labandon de I’idée qu’un espace idéal puisse concentrer I'ensemble
des activités étatiques.

Résumé des enseignements et propositions pour une future organisation
territoriale

Sur la base des concepts théoriques et des caractéristiques historiques, structurelles et
culturelles de la Suisse, quelques pistes et propositions sur une nouvelle organisation du
territoire et sur la signification du concept de gouvernance sont esquissées dans cette
derniére partie. Commencons avec les résultats de I’analyse ci-dessus :

- Lapremiére constatation est peu spectaculaire : une réorganisation compléte de I’en-
semble du territoire suisse n’est pas réalisable. La division des communes est entre
les mains des cantons et un changement des prérogatives des cantons présuppose un
changement constitutionnel, lequel doit &tre approuvé par la majorité des électeurs
et par la majorité des cantons. L’Etat n’a pas les moyens d’obliger les communes ou
les cantons a fusionner. |l ne peut que prévoir, pour des/taches isolées exécutées par
les communes ou les cantons, des conditions qui préVoient des bassins territoriaux
plus grands ou une taille minimale pour les organisations administratives et ainsi obli-
ger ou encourager les communes et les cantons a accomplir ces taches en commun.
Il s’agit toutefois, lors du transfert de taches, de prendre en compte les possibilités
et les limites des collectivités territoriales et de respecter le principe de subsidiarité
ainsi que I'autonomie des communes et des cantons. De nouvelles limites territo-
riales nécessitent pratiquement toujours une approbation des électeurs. |l reste que
les revendications de réformes territoriales doivent se développer «par le bas» et
ne peuvent étre imposées «d’en haut». Les avantages d’une réorganisation (ou les
désavantages de "organisation existante) doivent étres démontrés de facon claire et
convaincante.

. - Aussi vrai qu’il ne peut exister une unique solution pour I’'ensemble de la Suisse, les

défis actuels et a venir ne pourront pas étre relevés par une réforme unique. En d’autres
termes, des solutions différentes devront étre cherchées selon la taille et le niveau de la
collectivité territoriale et selon le domaine de taches. Le fédéralisme suisse ne s’y oppose
pas, au contraire, il rend possible diverses options stratégiques de réforme. Ainsi les
avantages et inconvénients de stratégies de fusion ou de collaboration, de centralisa-

. tion ou de décentralisation peuvent étre testés dans des domaines ou dans des régions

spécifiques. Il apparait cependant de plus en plus clairement que le périmétre idéal
~ d’une entité territoriale dépend de ses attributions. C’est pourquoi on peut supposer
que dans le futur, on se concentrera davantage sur des taches ou fonctions spécifiques.
* Cedi parle & I'encontre des solutions aboutissant a des entités territoriales responsables
~ d'untrés grand nombre de taches. Le fait que différentes taches soient liées a différents
périmetres, comme c’est le cas dans les associations de communes a but unique, est un
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probléme bien moindre que ce qu’on laisse couramment entendre, si les associations de
communes sont dirigées démocratiquement de maniére satisfaisante. Les associations
de communes ont assurément un potentiel de démocratisation.

Il n’existe pas de solutions simples pour des sociétés complexes et des probléemes
complexes. La Suisse est un petit territoire avec un grand nombre de sous-entités
territoriales. Avec la Confédération, les cantons et les communes, cette organisation
reste relativement simple et lisible. Tous les cantons, ainsi que les communes, ont le
méme statut au niveau constitutionnel. Dans de nombreux pays, I’organisation ter-
ritoriale est notablement plus complexe, ou il existe sur le méme niveau étatique
diverses attributions des compétences. On peut ici citer comme exemple la France
«centraliste » avec les régions, les départements, les districts, les cantons et les com-
munes ainsi que différentes communautés de communes, ou I’Allemagne fédéraliste
avec les Lander, les villes-états, les arrondissements, les communes et les villes indé-
pendantes. Il existe naturellement en Suisse encore des districts ou des arrondisse-
ments dans certaines villes, mais dans I’ensemble la structure n’est pas aussi compli-
quée que ce que certains déplorent parfois.

En résumé, ceci signifie qu’a I"avenir, la Suisse va continuer a se développer de multiples
facons et a des vitesses variables et que — par analogie avec son processus de naissance
— la dynamique émergera des échelons inférieurs, des cantons, des communes et parti-
culierement des villes. Il sera cependant nécessaire, de dépasser certaines idées erronées
dont certaines, aujourd’hui encore, freinent des discussions constructives:

Le credo encore et toujours répandu qu’il ne faut pas créer un quatriéme niveau
étatique est peu constructif et pratiquement indéfendable. Quel est au juste le pro-
bléme, si 1a ou cela s’impose, une collectivité située a un échelon supplémentaire,
disposant de ses propres finances et de possibilités de participation démocratique,
prend en charge certaines taches ? Les conférences régionales, comme celles mises en
application dans le canton de Berne, sont, particulierement pour les agglomérations,
des formes pertinentes et démocratiquement légitimées d’une collaboration sur des
taches spécifiques ancrée dans le territoire. Aujourd’hui, elles forment déja de fait un
quatriéme niveau institutionnel.

Il en va de méme en ce qui concerne I'affirmation qu’il ne doit pas y avoir de diffé-
rence constitutionnelle entre les entités d’un méme niveau institutionnel. Pourquoi
une ville avec une administration hautement professionnalisée devrait-elle se situer
constitutionnellement au méme niveau qu’une commune d’une centaine d’habitants?
Pourquoi les grandes communes performantes ne devraient-elles pas avoir une autre
position et disposer de plus de compétences décisionnelles? Ici aussi, la réalité
dépasse celle véhiculée par la construction institutionnelle de la Suisse : dans certains
domaines, les villes et les grandes communes disposent de plus de compétences tan-
dis que les plus petites communes sont plus fortement controlées (par exemple, lors
des procédures d’octroi du permis de construire) ou contraintes a des solutions de
collaboration (offices d’état civil).

Finalement, signalons que les fusions d’entités territoriales ne doivent pas étre per-
cues comme neutre au niveau des taches et des compétences. Associer une fusion
non seulement avec des économies, mais avec des gains en compétences ainsi que
des possibilités de décision autonomes serait certainement une source de motiva-
tion supplémentaire importante pour de nombreuses communes. Des communes plus
grandes et plus fortes signifieraient également que les cantons devraient céder des
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compétences aux communes. Un transfert de pourcentages d’imp6t y serait naturel-
lement associé, selon le principe de I’équivalence fiscale («qui paie commande, qui
commande paie»). Il est surprenant qu’on fasse miroiter aux communes les attraits
financiers d’une fusion et que I'on n’essaie pas plus souvent de les inciter a fusionner
pour acquérir une plus grande autonomie et des compétences supplémentaires.

Quoi qu’il en soit, on peut supposer que le nombre de communes et de cantons va for-
tement diminuer en Suisse dans les décennies a venir. En cas de réorganisation du pay-
sage des cantons, il serait toutefois important de garder a I’esprit la force intégrative
des clivages croisés (cross-cutting cleavages) afin d’éviter une situation «a la belge»,
immobilisant le pays dans un conflit linguistique. Cela va d’ailleurs a I’encontre du fait
que les collaborations intercantonales (conférences gouvernementales ou spécialisées)
se cristallisent trop sur les régions linguistiques. On peut également supposer que I’éche-
lon politique local prendra une importance croissante. Des associations et des formes de
collaboration fonctionnelles & géométrie variable (c’est-a-dire que le périmétre s’adapte
a chaque fois aux tiches) vont également gagner en importance.

En conclusion, il reste la question de savoir si le concept de gouvernance représente une
nouvelle forme d’organisation innovante. Le probléme des structures de gouvernance est
la difficulté de les doter d’un caractere démocratique suffisant. Les structures en réseau,
qui chevauchent plusieurs niveaux institutionnels ¢t ne connaissent pas de limites claires
entre I’Etat et le secteur privé, se prétent difficilement a une gestion démocratique. Il
serait plus pertinent d’aborder le concept de gouvernance en premiére ligne comme une
analyse de situation en sciences politiques plutét que comme nouvelle forme d’orga-
nisation vers laquelle tendre. Des signes avant-coureurs d’un retour vers des espaces
étatiques décisionnels classiques se dessinent par ailleurs. Il reste a espérer que, dans le
futur, les décisions politiques essentielles ne se prendront toujours pas sans les gouver-
nements, les parlements et les voix des citoyens.
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