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Une ligne de tramway de I'agglomération stras-
bourgeoise bientot prolongée jusqu’a Kehl en
Allemagne, un hopital transfrontalier franco-
espagnol en construction dans le massif des
Pyrénées, un parc marin franco-italien en pré-
paration dans les Bouches de Bonifacio, un pont
sur I'Oyapock en cours d’édification a la fron-
tiere entre la Guyane et le Brésil, une stratégie
de développement mise en ceuvre dans I'agglo-
mération franco-valdo-genevoise... Ces cinq
projets illustrent la diversité et le dynamisme
de la coopération transfrontaliere entre les
territoires frangais et leurs homologues euro-
éens ou ultra-marins.
AT'aube des années 1980, la coopération trans-
frontaliere n’était encore qu’essentiellement
de nature interétatique et principalement des-
tinée a régler les questions de bornage ou de
services publics (¢f. adduction d’eau). Mais dif-
férents facteurs, pour certains propres a la
France, pour d’autres liés a la construction
européenne, ont permis de faire évoluer cette
situation. Les collectivités territoriales fran-
caises ont peu a peu obtenu, grice au mouve-
ment de décentralisation, le droit de mener des
actions de coopération avec leurs voisines qui dis-
posaient déja de larges champs d’initiatives, dans le
cadre de systemes décentralisés ou fédéralistes. La
mobilisation du Conseil de I’Europe et de 'Union
européenne pour promouvoir la coopération trans-
frontaliere a également porté ses fruits. Les
échanges se sont développés a la faveur d’une circu-
lation accrue des personnes et des biens, renforcée
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par la mise en place du Grand marché européen et
I’élargissement de I’'Union européenne.

Ces deux mouvements, ont contribué
conjointement a la création d’organismes
de coopération, résultant soit d’accords
transfrontaliers a l'instar du Groupement
local de coopération transfrontaliere
(GLCT) instauré par I’accord de Karlsruhe
(¢f- p- 30), soit de propositions communau-
taires tel le Groupement européen de coo-
pération territoriale (GECT) instauré par
'Union européenne. Des programmes ont
également été financés pour soutenir des
actions de coopération transfrontaliére dans
le cadre de la politique européenne de cohé-
sion économique et sociale (¢f. programme
d’initiative communautaire Interreg). Et les
collectivités territoriales frangaises et euro-
péennes se sont engagées avec force dans cette voie.
Néanmoins, comme le soulignent de nombreux
acteurs de la coopération transfrontaliere, tant
frangais qu’européens, celle-ci se trouve désormais
au milieu du gué. Malgré des progres significatifs,
la dissymétrie des organisations institutionnelles,
économiques et sociales de part et d’autres des fron-
tieres engendre encore des difficultés qui nuisent a
la mise en ceuvre des projets communs. Par ailleurs,
les territoires transfrontaliers concentrent bien
souvent des inégalités économiques et sociales. Les
espaces frontaliers frangais sont ainsi confrontés
a un certain manque de compétitivité par rapport
a leurs voisins. Pour remédier a ces difficultés, de
nouvelles pistes juridiques et administratives sont a
I’étude en France comme en Europe.




Quelques chiffres sur la

coopération transfrontaliére
Actuellement, pres d’un tiers de la population de
PUnion européenne vit dans une région frontaliére.
Lespace de coopération entre les départements
frontaliers francais (Nord, Pas-de-Calais Aisne et
Ardennes) et leurs homologues belges comptent
ainsi un peu plus de 10 millions d’habitants.

La France métropolitaine compte prés de 3000 km
de frontieres terrestres avec ses partenaires
européens auxquels s’ajoutent, en Guyane, plus de
1200 km de frontiére avec le Brésil et le Suriname.
La France a, par ailleurs, des frontiéres maritimes
avec une trentaine de pays.

Introduq;ion '
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1980-2000, émergence
et multiplication des
initiatives de coopération

Le développement de la coopération transfron-
taliere va s’opérer de maniére concomitante 2
la fois sous I'impulsion d’actions de terrain et
par Pinstauration d’un cadre juridique spéci-
fique. Ces deux mouvements ont été portés par
différents acteurs au premier rang desquels le
Conseil de I’Europe, I'Union européenne, les
Etats et les collectivités territoriales.

Le début des années 1980 :
les bases d’un cadre
juridique

La « convention-cadre
de Madrid » du Conseil
de I’Europe

Pamorce d’une coopération transfrontaliére recon-
nue et structurée entre collectivités territoriales
européennes prend corps grice au Conseil de I'Eu-
rope. Créée en 1949 pour promouvoir la démocra-
tie, le droit et la recherche de solutions communes
aux problemes du Vieux continent, cette organisa-
tion intergouvernementale tient, dés les années

® & & o © o & © & © © © © o 5 © © © 9o © o o
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1970, un réle pionnier en matiere de développe-
ment régional. Ses travaux conduisent a la signature
le 21 mai 1980 de la « convention-cadre de Madrid »
qui reconnait aux collectivités et autorités territo-

riales, dans la limite de leurs compétences, le droit
de conclure des accords de coopération transfron-

taliere (conventions). Les domaines de coopération

proposés sont trés larges, allant du développement

régional a la protection de I'environnement, en

passant par 'amélioration des infrastructures ou les

services de proximité.

La convention de Madrid

Article |

«Chaque partie contractante s’engage a
faciliter et a promouvoir la coopération
transfrontaliére entre les collectivités
ou autorités territoriales relevant

de sa juridiction et les collectivités

ou autorités territoriales relevant

de la compétence d'autres parties
contractantes. Elle s'efforcera de
promouvoir la conclusion des accords
et arrangements qui s'avéreront
nécessaires a cette fin dans le respect
des dispositions constitutionnelles
propres a chaque partie.»

]

Article 4

«Chaque partie contractante
s'efforcera de résoudre les difficultés
d’ordre juridique, administratif

ou technique qui sont de nature a
entraver les développements et le

bon fonctionnement de la coopération
transfrontaliére et se concertera autant
que de besoin avec la ou les autres
parties contractantes intéressées. »

[

S’il s’agit bien d’un texte fonda-
teur en matiére de coopération
transfrontaliere, sa portée s’avere
toutefois davantage symbolique
que pratique. Son application
par un Etat membre du Conseil
de ’Europe est soumise a sa rati-
fication par cet Etat, ce dernier
étant libre d’en limiter le champ
d’application a certains domaines
ou a certaines collectivités. La
mise en ceuvre de la convention
de Madrid peut ainsi faire 'objet
d’accords bilatéraux entre Etats
voisins afin de préciser les modali-
tés de la coopération transfronta-
liere. Il est vrai que la convention
ne précise pas comment régler
les problemes juridiques soulevés
par ce type de coopération. Son
ambition est avant tout de per-

mettre des contacts et de faciliter la connaissance

réciproque entre partenaires européens.
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La France s’inscrit dans
le processus mais avec
prudence

Le cas de la France reflete bien le long chemin
qu’a nécessité la mise en place d’une coopération
transfrontaliére véritablement opérationnelle et les
multiples obstacles qu’il a fallu lever en ce domaine.
La ratification de la convention-cadre de Madrid
requiert preés de quatre ans, celle-ci n’entrant en
vigueur dans notre pays que le 15 mai 1984. Les
autorités frangaises ont alors subordonné son appli-
cation, ainsi qu’elles en avaient la possibilité, i la
conclusion d’accords bilatéraux interétatiques.

En mettant en avant le role des collectivités terri-
toriales, la convention-cadre de Madrid bouleverse
les habitudes francaises en matiére de coopération
transfrontaliére. Jusqu’au début des années 1980,
celle-ci reste essentiellement le fait de ’Etat. Dans
un pays encore centralisé, communes et dépar-
tements sont soumis a sa tutelle administrative et
financiere, et les régions n’ont pas encore d’exis-
tence propre en tant que collectivité territoriale.




Deux exemples de coopération
initiés avec 'appui de I'Etat
francais

Parmi les coopérations interétatiques, peuvent étre
citées :

- Sarlorlux +, engagée dans les années 1970 par
la France, la RFA et le Grand-Duché du Luxembourg
sur le territoire transfrontalier de la Sarre, de la
Lorraine et du Luxembourg. Elle débouche en 1980
sur une commission intergouvernementale couvrant
les domaines administratif, technique, social et
culturel et constitue la premiére étape vers la
constitution de la Grande région, territoire élargi a la
Rhénanie Palatinat et a la Wallonie;

- le Pole européen de développement
(PED) de Longwy, lancé en 1985 a linitiative de la
France (sous I'impulsion de Jacques Chéréque alors
préfet délégué pour le redéploiement industriel
en Lorraine), avec la Belgique et le Luxembourg,
sur un territoire transfrontalier confronté a la
reconversion de l'industrie miniére et sidérurgique.
Les collectivités territoriales s’agrégeront au
processus, une Association transfrontaliéere de
Pagglomération du PED étant créée en 1996 pour
regrouper les élus locaux et les administrations des
trois Etats, ainsi que les acteurs privés concernés.
Elle constitue un lieu d’échange et de débat
pour définir la politique d’aménagement et de
développement de ce territoire.

Le mouvement de décentralisation du début des
années 1980 ne fait que légérement évoluer, au plan
juridique, le cadre de la coopération transfrontaliere.
Les régions, devenues des collectivités territoriales a
part entiére, se voient octroyer le droit d’avoir «des
contacts réguliers» avec leurs homologues
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transfrontaliéres, a la condition toutefois d’en avoir
regu I'autorisation du Gouvernement (loi du 2 mars
1982). Aucune disposition ne concerne les com-
munes ou les départements.

Le conseil régional peut
|décider avec l'autorisation du
Gouvernement d'organiser

1984-1991 : I'Union 55 5i o=

5

européenne entre en  rienalere, des conacs
jeu avec pragmatisme |

tralisées étrangéres ayant
frontiére commune. »
65-2 de la loi du 2 mars
82 relative aux droits et
rtés des communes, des
tements et des régjons.

Un contexte lib
politique européen
propice a la coopération
transfrontaliere

Le développement de la coopération transfronta-
liere bénéficie, dans la deuxiéme moitié des années
1980, d’une relance de la construction européenne.
Lorsque Jacques Delors est nommé président
de la Commission européenne, en juillet 1984,
la CEE compte dix pays membres : les six fonda-
teurs (Allemagne, Belgique, France, Italie, Luxem-
bourg, Pays-Bas) auxquels se sont joints I'Irlande,
le Royaume-Uni, le Danemark et la Grece. Ladhé-
sion de I’Espagne et du Portugal se profile. Mais
I’Europe marque le pas. Blocages des institutions,
chémage, instabilité monétaire... ne portent guére
a 'optimisme.

Pour relancer la dynamique européenne, le nou-
veau président de la Commission invite alors les
Etats membres a constituer un «Grand marché»
permettant la libre circulation des personnes, des
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biens, des services et des capitaux. Il fixe comme
date butoir 2 sa réalisation : 1992. Cet objectif
ambitieux est officialisé dans I’Acte unique euro-
péen, traité modificatif du traité de Rome, qui entre
en vigueur le 1¢ janvier 1987. Pour les territoires
transfrontaliers, la constitution de ce « Grand mar-
ché» s’avere propice au développement d’actions de
coopération, la vie quotidienne des habitants étant,
par ailleurs, facilitée par les accords de Schengen.

Les accords de Schengen

Cinqg Etats membres de la CEE (la France, I’Alle-
magne, la Belgique, le Luxembourg et les Pays-
Bas) signent en 1985 a Schengen (Luxembourg) un
accord prévoyant d’abolir les contréles a leurs fron-
tieres communes. Une convention viendra complé-

ter cet accord en 1990. On parlera alors «d’accords
de Schengen» et de «I’espace Schengen» pour le
territoire des Etats signataires. Ces accords ont été
assez longs a étre mis en ceuvre, mais aujourd’hui,
ils concernent vingt-deux Etats membres de I’'Union
européenne ainsi que trois Etats associés : I'lslande,
la Norvege et la Suisse.

Jacques Delors estime toutefois indispensable que
le «Grand marché» s’accompagne d’un renforce-
ment de la solidarité entre Européens. C’est pour-
quoi ’Acte unique est assorti, au-dela des mesures
économiques et monétaires, d’une politique de
développement régional et social, la «cohésion
économique et sociale» devenant 'un des objectifs
officiels de la CEE.

Cette «politique régionale » ou «politique de cohé-
sion économique et sociale» se met en place afin de
réduire les écarts de développement entre les Etats
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membres et entre les régions connaissant les prin-
cipaux retards de développement. Sont plus parti-

culierement concernés les nouveaux Etats membres
— Irlande, Grece, Espagne et Portugal — ainsi que
des régions en difficulté dans certains pays fonda-
teurs de 'Union tels que le Nord-Pas-de-Calais
et les départements d’outre-mer en France ou le
Mezzogiorno italien. Les fonds structurels, desti-
nés a financer cette politique, existaient déja mais
leurs interventions n’étaient jusque-la pas coordon-
nées. Les interventions sont désormais concentrées
sur les territoires ou les publics cibles les plus en
difficulté et mises en ceuvre sur des périodes plu-
riannuelles (réglements de 1988). Cette politique
va également permettre de financer des actions de
coopération transfrontaliere qui, elles aussi, favori-
seront la cohésion de la CEE.

La politique de
cohésion au service
de la coopération
transfrontaliéere

Les opérations-pilotes financées au titre
de «Iarticle 10> du Fonds européen de
développement régional (FEDER)

Au cours de la période 1989-1993, le Fonds euro-
péen de développement régional (FEDER) — prin-
cipal fonds structurel financant la politique de
cohésion — soutient, a la demande de la Commis-
sion européenne, des actions d’envergure limitée,
hors des grands programmes, mais au contenu
innovant, dites «actions innovatrices ».
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Cette mesure, prévue au titre de larticle 10 du
reglement de mise ceuvre du FEDER, vise notam-
ment 2 soutenir des actions de coopération trans-
frontaliere. Quatorze groupes de projets pilotes
transfrontaliers se partagent ainsi pour la premiére
fois environ 21 millions d’euros. Les difficultés de
développement des zones frontaliéres sont abor-
dées sous deux aspects :

— «la séparation institutionnelle des communau-
tés frontalieres comportant une séparation écono-
mique et sociale qui empéche une gestion cohé-
rente des écosystemes »;

— la situation périphérique des régions frontalieres
par rapport aux centres économiques nationaux.

Définition des interventions

du FEDER avu titre de l'article 10

Dans le cadre de son article 10, le FEDER peut
contribuer au financement de «projets pilotes qui :
— constituent des incitations a la réalisation d’in-
frastructures, d’investissements dans les entreprises
et d’autres mesures spécifiques ayant un intérét
communautaire marqué, en particulier dans les
régions frontaliéres internes et externes de la Com-
munauté;

- favorisent I’échange d’expériences et la coopéra-
tion en matiére de développement entre régions de
la Communauté, ainsi que des actions innovatrices
Y

Reglement (CEE) n° 4254/88 du Conseil du
19 décembre 1988 portant dispositions d’appli-
cation du réglement (CEE) n° 2052/88 en ce qui
concerne le Fonds européen de développement
régional.
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PAMINA : la coopération franco-

allemande sur le Rhin

Le programme PAMINA (Palatinat sud, Mittlerer
Oberrhein, nord de I’Alsace) fut I'un des projets-
pilotes soutenu dans le cadre de Iarticle 10 du
FEDER. Ce programme a permis la réalisation de
sept projets, précise un rapport du Conseil écono-
mique et social de 1996"), parmi lesquels :

— la création d’une instance d’information et de
conseil pour les questions transfrontaliéres a Lau-
terbourg;

- Pinstauration d’un réseau technologique trans-
frontalier (Karlsruhe-Landau-Haguenau) ;

- la mise en place d’un circuit touristique franco-
allemand;

— la promotion du bilinguisme par la coopération
entre établissements scolaires du premier et du
second degré.

La coopération s’est ensuite poursuivie dans le
cadre du programme Interreg (cf. ci-apres).

En savoir plus : www.regio-pamina.org

() La coopération transfrontaliere au service de
I'aménagement du territoire, rapport présenté au
nom du Conseil économique et social par Christian
Estrosi, 1996.

La création du programme d’initiative
communautaire Interreg

Devant le succes des projets pilotes transfronta-
liers financés au titre des «actions innovatrices»,
la Commission européenne décide, dés 1991, de
consacrer un programme d’initiative communau-
taire (PIC) a la coopération transfrontaliére. Dotés
de financements plus importants que les actions
innovatrices, les PIC soutiennent des projets au
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caractére expérimental et novateur portant sur des
thématiques ciblées. Créés a la seule initiative de
la Commission européenne, ils jouent en quelque
sorte le role d’aiguillon aux cotés des grands pro-
grammes de la politique de cohésion qui sont, eux,
le fruit d’'une négociation entre la Commission
européenne et les Etats membres. Instaurés pour la
premiere fois au cours de la période 1989-1993, les
PIC sont alors au nombre de quatorze, dont Inter-
reg I dédié a la coopération transfrontalicre.
Interreg I concerne I'ensemble des territoires fron-
taliers classés «NUTS 3 » au sein de la nomencla-
ture statistique européenne (soit, en France, les
départements frontaliers). Il s’applique aux fron-
tieres internes mais aussi externes de la Commu-
nauté européenne, ce qui permet d’inclure la Suisse,
et soutient quelques cas de coopération maritime,
comme celle entre le Nord-Pas-de-Calais et le
Kent ou celle entre la Corse du sud et la région de
Sassari en Sardaigne.

Doté d’un peu plus d’un milliard d’euros, Interreg I
vise principalement, dans le contexte de I’achéve-
ment du marché unique, a soutenir le développe-
ment et la restructuration économique des régions
frontaliéres. Trente et un programmes transfronta-
liers pionniers sont cofinancés, leur gestion étant
assurée par des structures différentes de part et
d’autre des frontieres. Quelques espaces trans-
frontaliers disposent toutefois, a titre exceptionnel,
d’une structure unique de gestion commune aux
différents partenaires européens impliqués : la zone
de coopération PAMINA, Rhin Supérieur Centre
Sud et Sarlor.



» ] 9 1980-2000, émergence des initiatives

emergence

L

Inferreg I dans

les Alpes-Maritimes

«Le département des Alpes-Maritimes, dans le
cadre d’Interreg |, a lancé vingt-cinq projets pour
un codt de 30 millions de francs qui se sont notam-
ment traduits par la création d’un laboratoire
transfrontalier européen installé a Menton et d’un

fichier PME-PMI intervenant dans les différents
secteurs de part et d’autre de la frontiére, par la
réalisation d’une étude sur les normes hételiéres
ainsi que par la mise en place d’un fonds de finance-
ment transfrontalier. »

Extrait de La coopération transfrontaliére au ser-
vice de 'aménagement du territoire, rapport pré-
senté au nom du Conseil économique et social par
Christian Estrosi, 1996.

Interreg II succede a Interreg I sur la période 1994-
1999. 1l soutient :

— la coopération transfrontaliére (frontiéres ter-
restres intérieures et extérieures de I’Union, cer-
taines frontiéres maritimes);

— la réalisation de chainons manquants du réseau
transeuropéen d’énergie dans les régions connais-
sant les retards de développement les plus impor-
tants (la France n’en bénéficie pas);

— a partir de 1997, des actions de lutte contre les
problemes d’inondations et de sécheresse ainsi que
le développement d’une planification territoriale
concernant de vastes zones s’inscrivant dans les
grandes orientations du Schéma de développement
de I’espace communautaire (SDEC), document éla-
boré sur cette période 1994-1999 (cf. p. 68).

Prés d’une soixantaine de programmes sont finan-
cés au titre du volet coopération transfrontaliére,
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doté de 2,6 milliards d’écus sur les 3,56 milliards
que compte au total Interreg II.

Interreg III couvrira la période 2000-2006 sur un
champ géographique élargi (plus grand nombre de
pays bénéficiaires suite a I’élargissement de I'Union
européenne, prise en compte pleine et entiere de
la dimension maritime et des régions ultrapéri-
phériques), avant que la coopération territoriale ne
devienne, au titre de la période 2007-2013, un objec-
tif 2 part entiere de la politique de cohésion (¢f. p. 35).

La coopération transfrontaliere
aux frontieres extérieures de

I’Union européenne

La coopération transfrontaliére aux frontieres
extérieures de I’Union a des le départ été prise en
compte par Interreg. Dans le cadre d’Interreg |, la

Franche-Comté a, par exemple, mené des actions
de coopération avec des cantons suisses. On comp-
tait parmi les partenaires publics cofinanceurs du
programme le conseil régional et les conseils géne-
raux du Doubs, du Territoire de Belfort et du Jura.
D’autres programmes complémentaires, specifi-
quement dédiés a la coopération avec les pays exte-
rieurs a I’Union européenne, ont également vu le
jour dans les années 1990. Le programme Phare,
destiné a préparer I'adhésion des pays d’Europe
centrale et orientale (PECO), a comporté un volet
dédié a la coopération transfrontaliere. Ce type
de coopération a également été cofinanceé par les
programmes TACIS, dédié a I'ex-URSS, et MEDA
ouvert aux pays du Bassin méditerranéen.

Ces programmes rencontreront toutefois, dans leur
mise en ceuvre, des difficultés d’articulation avec
ceux financés par le FEDER compte tenu des diffe-
rences de leurs mécanismes réglementaires.
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Un premier outil européen
de coopération : le
Groupement européen
d’intérét économique (GEIE)

Afin de faciliter ou de développer Iactivité écono-
mique alors que se profile le marché unique, un outil
de coopération propre a la CEE, le Groupement
européen d’intérét économique (GEIE), est ins-
tauré en 1985. Régi par un réglement du Conseil du
25 juillet (n° 2137), il s’adresse en premier lieu aux
entreprises. Le GEIE va cependant étre utilisé par
les collectivités territoriales alors en manque d’outil
de coopération. « Ces formes de droit privé sont par-
ticulierement adaptées pour créer des structures de
concertation, de réflexion d’observatoire et de lob-
bying qui interviennent en amont de la réalisation
des projets ou en accompagnement de la démarche
d’ensemble », soulignait, en 2003, la Mission opé-
rationnelle transfrontaliere (sur la MOT . p. 32)
dans son Guide pratique de la coopération transfronta-
liere. Ce fut le cas pour "Agence transfrontaliére de
I’Eurocité basque, structure de gouvernance de la
conurbation Bayonne/San Sébastiin créée en 1997
sous forme d’un GEIE. «Par contre, ces orga-
nismes de droit privé ne peuvent pas se substituer
aux collectivités et autorités locales membres dans
I’exercice de leur compétence. »

Les collectivités territoriales ont également recours
a cette époque a d’autres organismes de droit privé
tels que les associations ou les fondations. I.Asso-
ciation transfrontaliere de ’Agglomération du Pole
européen de Longwy constitue un lieu de débat et
de concertation des acteurs publics, voire privés,
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concernés par ’'aménagement et le développement
de ce territoire a cheval sur les frontiéres francaise,
belge et luxembourgeoise (cf. p. 12).

LEuro-institut

Organisme franco-allemand, PEuro-institut basé
a Kehl a pour objectif de faciliter la coopération
transfrontaliére dans la région du Rhin Supérieur.
Il propose des formations, de 'laccompagnement et
du conseil aux acteurs publics mais aussi aux entre-
prises ou associations concernées par cette coopé-

ration transfrontaliére.

Lors de sa création en 1993, I’Euro-institut a eu
recours au statut de GEIE. Dix ans plus tard, il
s’est transformé en Groupement local de coopéra-
tion transfrontaliere (GLCT), nouvel outil de coo-
pération créé par I’accord de Karlsruhe en 1996
(cf. p. 30).

Source : www.euroinstitut.org

Les années 1990 : un cadre
juridique qui se tourne vers
I’opérationnel

Les limites du GEIE, I'essor du programme Inter-
reg, dédié a la réalisation de projets de coopération
transfrontaliére concrets vont faire ressortir la
nécessité de disposer de véritables outils de mise en
ceuvre et de gestion de ces projets.
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Les protocoles additionnels
a la convention de Madrid
de 1995 et 1998

Alors que la CEE pousse a la réalisation de projets
concrets de coopération transfrontaliere, les col-
lectivités territoriales sont toujours a la recherche
d’outils adaptés pour les mettre en ceuvre. Le
Conseil de I'Europe va une nouvelle fois jouer un

role pionnier, en renfor¢ant la portée opérationnelle
de la convention-cadre de Madrid par I'adoption de
deux protocoles additionnels. Le premier, signé le
9 novembre 1995 a Strasbourg, ouvre la possibilité
aux collectivités territoriales de créer des organismes
susceptibles, en tant que maitre d’ouvrage, de réali-
ser les missions pour lesquelles ils ont été mis en
place. Ils peuvent disposer d’une personnalité juri-
dique et, si tel est le cas, étre de droit public ou de
droit privé. Deux modeles sont proposés. Larticle 4
du protocole «prévoit la création de structures dont
la personnalité juridique et les actes sont définis par
la loi du lieu du siege. I’organisme de coopération
transfrontali¢re exécute les missions qui lui sont
confiées par les collectivités et autorités membres,
auxquelles il ne se substitue pas. [...] Larticle 5 pro-
pose la création d’un organisme de droit public dont
les actes ont, dans chaque Etat, la méme valeur et
les mémes effets que s’ils avaient été pris par les col-
lectivités et autorités membres.» (Extrait de /’Atlas
de la coopération transfrontaliere de la Mission opéra-
tionnelle transfrontaliere, 2007). La France ratifie
ce protocole en octobre 1999, en spécifiant qu’elle
n’appliquera que l'article 4. Le second protocole
additionnel, signé le 5 mai 1998, concerne, quant
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a lui, la coopération interterritoriale, c’est-a-dire la
coopération autre que transfrontaliere.

La France approfondit sa
politique de coopération
transfrontaliere

Sous la pression des collectivités territoriales, enga-
gées dans des démarches opérationnelles de plus
en plus complexes, la France va également prendre
conscience, dans les années 1990, des blocages qui
entravent le développement de la coopération trans-
frontaliere. La gestion administrative des dossiers,
la lourdeur des procédures prennent parfois le pas
sur I'efficacité opérationnelle. Des avancées substan-
tielles pour doter les collectivités territoriales fron-
talieres d’outils de coopération adaptés vont alors
étre réalisées via les accords que le Gouvernement
frangais signe avec ses homologues italien, espagnol,
allemand, belge, luxembourgeois et suisse et, paralle-
lement, viz les lois relatives a la décentralisation et a
'aménagement du territoire adoptés a cette époque.
Comme le constate en 1996 le Sénateur Michel
Alloncle, la mise en place d’un cadre adapté est
d’autant plus pressante que 'on «assiste depuis une
quinzaine d’années a un véritable foisonnement de
la coopération transfrontaliere entre collectivités
locales francaises et étrangéres. Celui-ci repose sur
Pamplification de relations souvent anciennes entre
collectivités voisines, habituées a traiter de pro-
blémes communs. Il répond également a une prise
de conscience nouvelle de 'utilité de la coopération
transfrontaliére pour le développement économique,
nombre de régions frontaliéres frangaises souffrant
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soit de leur €loignement des grands centres d’activité
(frontieres espagnole et italienne), soit de la désin-
dustrialisation et de la crise économique (Nord, Lor-
raine).» (Rapport relatif au projet de loi autorisant
I'approbation de I'accord entre le gouvernement
de la République francaise, le gouvernement de la
République fédérale d’Allemagne, le gouvernement
du Grand-Duché du Luxembourg et le Conseil
fédéral suisse, «accord de Karlsruhe », annexe au PV
de la séance du Sénat du 9 octobre 1996).

Une coopération transfrontaliére qui
bénéficie du cadre rénové des lois sur
I’aménagement du territoire

Lapprofondissement de la politique de décentra-
lisation et le renouveau de la politique d’aména-
gement du territoire font I'objet, dans les années
1990, d’une large production législative. Celle-ci va
permettre d’adopter différentes mesures relatives a
la coopération transfrontaliére.

Un premier cap est franchi avec la /loi relative a
Padministration tervitoriale de la République (ATR)
du 6 février 1992 qui consacre plusieurs articles a
la coopération décentralisée. Les collectivités ter-
ritoriales et leurs groupements sont, tout d’abord,
autorisés a «conclure des conventions avec des
collectivités territoriales étrangéres et leurs grou-
pements, dans les limites de leurs compétences et
dans le respect des engagements internationaux de
la France» (article 131). Toutefois, les collectivités
ne sont pas autorisées a signer des conventions avec
des Etats étrangers, ce qui reste une prérogative de
I’Etat (la situation évoluera, 2 la fin des années 2000,
avec la mise en place des Groupements européens de
coopération territoriale — ¢f. p. 49). Les conventions,
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outil de droit commun, sont destinées a formaliser les
engagements des collectivités territoriales francaises
et de leurs partenaires européens autour d'un projet
commun impliquant ou non des investissements.

La coopération décentralisée

La coopération décentralisée recouvre tous les
types de coopérations que peuvent conduire les col-
lectivités territoriales francaises avec leurs homolo-
gues étrangeres : coopération transfrontaliere au
sein ou hors Union européenne dans le cas de la
Suisse, coopération avec des collectivités de pays
de ’Union européenne non frontaliers, coopération
avec des collectivités de pays en voie de développe-
ment, etc.

La loi ATR a instauré une Commission nationale de
la coopération décentralisée qui rassemble a parité
des représentants des associations nationales de
collectivités locales et de tous les ministéres concer-
nés. Elle peut formuler toutes propositions visant a
améliorer et renforcer les modalités d’exercice de
la coopération décentralisée.

Dans la pratique, le terme «coopération décentra-
lisée » est principalement associé aux coopérations
des collectivités territoriales francaises avec les pays
d’Asie, d’Afrique, du Moyen-Orient et des Caraibes.
Les travaux de la CNDD sont ainsi principalement
axés sur ces coopérations, la CNDD étant présidée
par le Premier ministre ou, en son absence, par le
secrétaire d’Etat chargé de la Coopération et de la
Francophonie.

La loi ATR prévoit également, sous réserve de la
conclusion d’un accord préalable entre les Etats
concernés, la participation de collectivités territo-
riales étrangeres au capital de sociétés d’économie
mixte locales (SEML) afin d’exploiter des services
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publics d’intérét commun. Elle autorise aussi la
participation de collectivités territoriales des Etats
membres de I'Union européenne a un Groupement
d’intérét public (GIP). D’une durée limitée, les
GIP transfrontaliers ont pour objet de permettre a
leurs membres de mettre en ceuvre et gérer toutes

les actions requises par les projets et programmes
de coopération transfrontaliére ou interrégionale,
notamment les programmes Interreg (cf. GIP Inter-
reg Saarland-Moselle-Lorraine-Westpfalz autorité
de gestion d’Interreg III A Saarland-Moselle-Lor-
raine-Westpfalz). La mise en ceuvre par les GIP de
politiques concertées de développement social
urbain est également autorisée.

La possibilité de créer des SEML et GIP |
transfrontaliers constitue un progrés cer- |
tain. Ces deux outils ne sont cependant
pas simples a mettre en ceuvre, certaines B Lo collectivices
dispositions du systtme administratif 'locales actionnaires des parte-
frangais étant parfois mal comprises des | haires francais (Syndicat mixte
partenaires européens des collectivités mmhzgiviﬁmr::: %
territoriales frangaises (¢f. présence d’un ' des Trois Rivieres) et belges
commissaire du Gouvernement au sein (P de Hainaut). La SEML
des GIP). C’est pourquoi, il s’écoulera M:;:z: 'zﬁﬁﬁff:},e
une douzaine d’années entre I"adoption | stratégie économique transfron-
de la loi ATR et la création de la pre-

micre SEML transfrontaliére.

SEML Initialité, ingénierie et
territoire «est la premiére SEML
ontaliere en France.

éée le |* décembre 2005, elle

i

ere dans les domaines agro-
alimentaires, des ressources
naturelles (bois) ou du tourisme.
(www.initialite.com) ».

Guide des projets transfrontaliers,
'MOT, Caisse des dépbts et
_consignation, janvier 2010.

La loi ATR est progressivement com-
plétée, tout d’abord par la Joi d’aménage-
ment et de deéveloppement du territoire du
4 fevrier 1995. Ce texte autorise, dans le
cadre de la coopération transfrontali¢re (article 83),
les collectivités territoriales frangaises et leurs grou-
pements, dans les limites de leurs compétences et
dans le respect des engagements internationaux de
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la France, a adhérer 2 un organisme public de droit
étranger ou a participer au capital d’'une personne
morale de droit étranger. Cette adhésion ou partici-
pation est toutefois soumise a conditions :
— Dorganisme doit compter parmi ses membres au
moins une collectivité territoriale ou un groupe-
ment de collectivités territoriales d'un Etat euro-
péen frontalier;
— lorganisme doit avoir pour objet exclusif I'ex-
ploitation d’un service public ou la réalisation d’un
équipement local intéressant toutes les personnes
physiques participantes. Cette derniere disposition
sera toutefois supprimée par la loi du 25 juin 1999
dorientation pour Paménagement et le développement
durable du territoire (article 28).
Par ailleurs, afin d’assouplir les procédures, I’adhé-
sion ou la participation qui devait étre soumise,
selon la loi de 1995, a un décret en Conseil d’Etat,
releve depuis la loi relative aux libertés et responsabili-
tés locales du 13 aott 2004 (article 137) d’un arrété
du prefet de région.

7 Viennent enfin des dispositions en

Le Code général des Hinls la J Ji
territoriales (CGETR matiére d’urbanisme avec la /Joi soli-
darité et renouvellement urbains (SRU)

latives relatie du 13 décembre 2000. Les nouveaux
documents frangais instaurés par la loi

tion : article L. 1 115-1, v (Schéma de cohérence territoriale —

SCOT -, Plan local d’urbanisme) sont
appelés a prendre en compte, dans les
territoires transfrontaliers, l'occupa-
tion des sols dans les territoires des
Etats limitrophes. Ce texte (article 2)

~ les GECT : article ' assouplit également certaines disposi-
— les SEET tions de la loi ATR sur la participation
articles L. 152

des collectivités territoriales étrangeres
au capital des SEML.
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Des accords hilatéraux interétatiques pro-
gressivement axés sur la mise en pratique
de la coopération transfrontaliére

La France signe, dans les années 1990, une série d’ac-
cords bilatéraux avec ses voisins afin de fixer le cadre
de la coopération portée par les collectivités territo-
riales. Chacun de ces accords énumere les territoires
frontaliers autorisés a coopérer, les domaines de coo-
pération, voire les outils de coopération utilisables.

Le premier de ces accords, une conven-

s % : avait subordonné
tion signée en 1993 avec I'ltalie, reste

de la convention-

de faible portée. Il prévoit la possibi- adrid 2 la passation
lité pour les collectivités territoriales ! bilatéraux (cf. p. |1).
& e f ; d ] d era cette obligation

ontaliéres francaises de conclure des 1 26 janvier 1994,

conventions de coopération avec leurs
homologues italiennes (disposition en
accord avec la loi «ATR» de 1992,
¢f. p. 25), mais non de créer des orga-
nismes de coopération transfrontaliére.
Le traité de Bayonne, signé deux ans plus tard avec
I’Espagne, marque une avancée. Au-dela de la pas-
sation de conventions entre collectivités frontaliéres
francaises et espagnoles, ce traité permet aux col-
lectivités espagnoles de participer a un Groupement
d’intérét public (GIP) ou a une société d’économie
mixte locale (SEML) de droit frangais (disposition
en accord avec la loi «ATR» de 1992, of. p. 27).

Inversement, les collectivités frontaliéres frangaises

voisins européens la
ont. D'oll la signature
accords au-dela de

et leurs groupements peuvent participer a des orga-
nismes de droit espagnol (disposition prévue dans
la loi d’aménagement et de développement du ter-
ritoire du 4 février 1995) tel que le Consorcio. Dans
la pratique, les collectivités francaises et espagnoles
feront davantage appel a cette structure juridique
relativement souple qu'aux GIP ou aux SEML.
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Un Consorcio pour la Communauté

de travail des Pyrénées

Née en 1983, la Communauté de travail des Pyré-
nées (CTP) rassemble trois régions francaises
(Aquitaine, Midi-Pyrénées, Languedoc-Roussillon),
quatre Communautés autonomes espagnoles
(Catalogne, Aragon, Navarre, Euskadi) ainsi que la
principauté d’Andorre. Son principal objectif est de
«contribuer au développement du Massif pyrénéen
tout en assurant la prise en compte de ses enjeux
et la préservation de ses richesses». Pour ce faire,
elle s’implique fortement dans la coopération trans-
frontaliere.

Afin d’accroitre ses capacités opérationnelles, la
CTP a choisi, en 2005, de s’organiser en Consor-
cio, entité juridique de droit espagnol autorisée a
mettre en ceuvre des projets et a gérer les fonds de
programmes européens. Le Consorcio est ainsi I’ac-
tuelle autorité de gestion du Programme de coo-
pération transfrontaliere Espagne-France-Andorre
2007-2013 au titre de I"Objectif Coopération ter-
ritoriale (Interreg IVA — POCTEFA), cf. p. 39. La
Principauté d’Andorre ne fait toutefois pas partie
du Consorcio, cet Etat n’ayant pas signé le traité
de Bayonne et n’étant pas membre de I’Union
européenne. La procédure d’extension du traité de
Bayonne a la Principauté d’Andorre est cependant
en cours depuis 2009.

Source : www.ctp.org

Le véritable saut qualitatif intervient avec «I’accord
de Karlsruhe», signé en 1996 avec I’Allemagne,
le Luxembourg et la Suisse (a I'origine pour les
cantons de Soleure, Bale-Ville, Béile-Campagne,
d’Argovie et du Jura; puis étendu, en 2004, aux
cantons de Schaffhouse, Berne, Neuchitel, Vaud,
Geneve et Valais). Cet accord prévoit, en effet, la



» 3 ] 1980-2000, émergence des initiatives

création d’un outil de coopération : le Groupement
local de coopération transfrontaliere (GLCT).
Celui-ci peut étre créé par les collectivités territo-
riales et organismes publics locaux frontaliers des
pays signataires, en vue de réaliser des missions et
des services qui présentent un intérét pour chacun
d’eux. Il est soumis au droit interne applicable aux
établissements publics de coopération intercom-

munale de la partie ou se trouve son siege. C’est
une personne morale de droit public, dotée de la
capacité juridique et de I'autonomie budgétaire.

Laccord bilatéral concernant la frontiére franco-
belge, signé en 2002, autorisera lui aussi la création

de GLCT.

Des domaines de coopération
variés pour les Groupements
locaux de coopération transfron-
taliere (GLCT)

La création des GLCT a répondu aux besoins variés
des territoires transfrontaliers, bien souvent liés a la
vie quotidienne des habitants :

- réalisation d’une passerelle sur le Rhin et de plu-
sieurs missions d’aménagement et de développe-
ment pour le GLCT Centre Hardt-Rhin Supérieur;
- réalisation d’un équipement permettant un
approvisionnement en eau potable de part et
d’autre de la frontiére pour le GLCT Wissembourg
Bad-Bergzabern;

- gestion de lignes de bus, lignes interurbaines et
lignes ferroviaires transfrontalieres pour le GLCT
des transports publics transfrontaliers franco-valdo-
genevois, etc.
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Des accords bilatéraux sectoriels completent, par
ailleurs, ces accords bilatéraux tels que les accords-
cadres sur la coopération sanitaire franco-allemande
(juillet 2005), franco-belge (septembre 2005) et
franco-espagnole (juin 2008).

La création d’une association pour épauler
les territoires dans leurs projets : la Mission
opérationnelle transfrontaliére

En 1996, le député du Haut-Rhin, Jean Uebers-
chlag, dresse a la demande du Premier ministre,
Alain Juppé, un premier bilan de la coopération
transfrontaliére entre la France et ses voisins. Il en
ressort que les fonds communautaires, notamment
ceux attribués au titre d’Interreg, sont peu ou mal
utilisés, les porteurs de projets ayant besoin d’une
assistance technique pour monter leur dossier.
S’appuyant sur les propositions de ce rapport, un
groupe de travail interministériel, piloté par la
DATAR, propose la création d’'une Mission opé-
rationnelle transfrontaliere (MOT) afin de faciliter
I’émergence et la réalisation de projets transfron-
taliers locaux. Fait notable, la création de la MOT
est officialisée lors du Comité interministériel
d’aménagement et de développement du territoire
(CIADT) du 10 avril 1997 qui se tient a Auch.

La MOT s’organise sous forme d’association loi
1901 avec pour objectif de promouvoir les échanges
d’expériences entre les sites transfrontaliers et de
mobiliser les ressources des services de I'Etat et
de différents organismes a cet effet. Elle doit aider
a résoudre, en les identifiant et en proposant des
solutions, les obstacles techniques, juridiques et
financiers a la coopération transfrontaliere.
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Placée sous I’égide d’un Comité de pilotage inter-
ministériel réunissant la DATAR, la Caisse des
dépots et consignations, le ministére en charge de
I’Equipement, le ministére des Affaires étrangeres,
le ministere de I'Intérieur et celui en charge de la
santé, la MOT accueille parmi ses membres, fran-
cais et européens, des collectivités territoriales et
leurs groupements, des associations, des structures
de coopération transfrontaliére, des Eurorégions,
des Etats, des grandes entreprises. .. impliqués dans
le développement de projets transfrontaliers. Elle
compleéte I'action d’autres réseaux tels que I’Asso-
ciation des régions frontalieres d’Europe (ARFE)
ou le Conseil des communes et régions d’Europe
(CCRE).

Aujourd’hui, la MOT renforce son action en déve-
loppant des partenariats avec d’autres organismes
européens impliqués dans la coopération transfron-

taliere (cf- p. 33).
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2000-2010, une
consolidation des
premiers acquis
opérationnels
et juridiques

Apres les premiéres actions et expérimentations
de la période 1980-1999, la coopération trans-
frontaliére se consolide au cours de la période
2000-2010 principalement grice a larrivée
a maturité des programmes communautaires
Interreg et la création d’un instrument juri-
dique européen de coopération territoriale : le
Groupement européen de coopération territo-
riale (GECT). C’est sur la base de ces acquis
opérationnels et juridiques que se développe
aujourd’hui la coopération territoriale.

Interreg devient un objectif a
part entiere de la politique de
cohésion européenne
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Interreg 111 (2000-2006)

Les années 2000 marquent, au niveau de 'Union
européenne, la consécration de la coopération ter-
ritoriale. Le programme Interreg est conforté sur



» 36 La coopération transfrontaliére

la période 2000-2006 sous forme d’un triptyque
constitué :

— d’un volet dédié a la coopération transfrontaliere
(basé sur la proximité géographique);

— d’un volet dédié a la coopération transnationale
au niveau de grands ensembles géographiques,
ayant vocation a favoriser le développement
durable, intégré et équilibré de I'Europe;

— d’un volet dédié a la coopération interrégionale,
destiné a favoriser la mise en réseau, les échanges
d’expériences et de bonnes pratiques (tous les ter-
ritoires sont éligibles a ce volet et peuvent coo-
pérer entre eux-mémes s'ils ne sont pas proches
géographiquement).

Le programme est doté de 5,5 milliards d’euros
(euros courants), dont 422 millions d’euros pour la
France, les Etats membres se devant d’affecter
entre 50 % et 80 % de leur dotation au volet
transfrontalier.

Lobjectif affiché pour le volet transfron-
talier est de développer des pdles écono-
miques et sociaux transfrontaliers a partir
d’une stratégie commune de développe-
ment durable, en conformité avec la stra-
tégie de Lisbonne récemment adoptée. Est
notamment visée I'émergence d’aggloméra-
tions transfrontalieres.

La France est concernée par dix espaces
de coopération : France/Royaume-Uni,
France/Belgique, Lorraine/Luxembourg/
Wallonie, Lorraine/Sarre, Pamina, Centre
Sud/Rhin Supérieur, France/Suisse, France/
Ttalie-iles, France/Italie, France/Espagne.
Les procédures de gestion d’Interreg
connaissent, dans notre pays, une profonde
évolution avec la possibilité de déléguer aux
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conseils régionaux ou organismes de coopération
concernés (GLCT, GIP transfrontalier) la gestion
unique des fonds affectés 2 un programme, sous
réserve de 'accord des partenaires étrangers et fran-
cais de ce programme (loi du 13 aotit 2004 relative
aux libertés et responsabilités locales — article 44).
Au titre de son volet coopération transfrontaliére,
le programme Interreg Il a notamment cofinancé
I’élaboration du projet d’agglomération franco-
valdo-genevoise (¢f. p. 58), ou, au plan environne-
mental, la structuration d’un parc marin franco-ita-
lien dans les Bouches de Bonifacio (¢f. p. 62). En
matiere de développement économique, des coo-
pérations ont, par exemple, été développées entre
de jeunes entreprises de la zone de Boulogne-Cote
d’Opale Saint-Pol-sur-Mer et leurs homologues
britanniques afin de les aider a élargir leur marché
en Grande-Bretagne ou en France en surmontant
les obstacles culturels. De moindre ampleur, mais
tout aussi important pour faire vivre au quotidien
la coopération transfrontaliére, un bateau-pompe
franco-allemand a été positionné sur le Rhin (au
niveau de Strasbourg et Kehl). Il est cofinancé et
cogéré par les services d’incendie et de secours
francais et allemands.
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Un bon bilan pour le volet

coopération transfrontaliere
d’Interreg I

Les opérations financées dans le cadre d’Interreg Ill
se sont attachées a améliorer le développement
socio-économique des aires de coopération concer-
nées. C’est-a-dire a favoriser ’essor des entreprises,
du tourisme, des initiatives locales de développe-
ment et de création d’emplois, la R&D, I’éducation
et la culture, les communications, la santé et la
protection civile, de méme que la promotion de la
coopération entre citoyens et institutions.

Sur la base de I’évaluation d’une douzaine de cas,
les effets positifs suivant ont été constates :

- réduction des incidences négatives sur I’envi-
ronnement dans les zones transfrontaliéres (par
exemple par la construction de stations d’épuration
des eaux usées...);

— développement de liaisons de transport transfron-
talier et élimination des goulets d’étranglements;

— création de nouvelles infrastructures consacrées
a la recherche ou a P’innovation, etc.

Des retombées directes, immatérielles mais
concrétes, propres a la coopération «hors infrastruc-
tures» ont considérablement stimulé les mutations
socio-économiques dans les zones transfrontaliéres :
instauration de réseaux transfrontaliers, de plates-
formes ou groupes d’échange d’information, concep-
tion ou mise en ceuvre d’instruments politiques spé-
cifiques, élaboration conjointe d’études, de schémas
directeurs ou de plans de développement.

Source : résumé des principaux résultats, conclusions
et recommandations de P’évaluation ex post de linitia-
tive communautaire Interreg Il (2000-2006), conduite
par Panteia and partners, disponible sur le site : http://
ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/evaluation/
pdf/expost2006/interreg_executive_summary_fr. pdf




» 3 9 2000-2010, une consolidation des premiers acquis

La consolidation

L'Objectif coopération
territoriale (2007-2013)

Un nouveau pas est franchi avec la période 2007-
2013, la coopération tervitoriale européenne devenant
'un des trois objectifs de la politique de cohésion.
A P'instar de la période 2000-2006, trois volets sont
proposés :

— un volet coopération transfrontaliere (Interreg IV A)
le long des frontieres terrestres et maritimes (les
espaces maritimes concernés se sont accrus, la dis-
tance séparant deux régions transfrontaliéres mari-
times ayant été porté a 150 km au maximum);

— un volet coopération transnationale (Interreg IV B)
au niveau de grands ensembles géographiques afin
de favoriser le développement durable, intégré et
€quilibré de I'Union européenne;

— un volet coopération en réseau qui permet la coo-
pération entre régions (Interreg IV C), entre villes
(URBACT), entre réseaux scientifiques dédiés a
I’étude des territoires (ESPON/ORATE) et entre
programmes de coopération INTERACT).

8,7 milliards d’euros (euros courants) de FEDER
sont alloués a cet Objectif sur toute la période, soit
2,5 % du budget total de la politique de cohésion,
dont 6,44 milliards pour la coopération transfron-
taliere. Les interventions soutenues en ce domaine
concernent prioritairement «le développement
d’activités économiques, sociales et environne-
mentales transfrontaliéres au moyen de stratégies
conjointes en faveur du développement territo-
rial d