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			Des métropoles aux frontières


			 


			++++


			 


			La loi de modernisation de l’action publique territoriale et d’affirmation des métropoles, dite loi Maptam, du 27 janvier 2014, a ouvert un nouveau statut de métropole pour les agglomérations de plus de 400 000 habitants au sein d’une aire urbaine de plus de 650 000 personnes. Ces collectivités ont vu leurs possibilités d’action renforcées, notamment en matière de développement économique et de transition énergétique. Neuf métropoles de « droit commun » ont été créées d’emblée : Bordeaux, Grenoble, Lille, Nantes, Nice, Rennes, Rouen, Strasbourg et Toulouse – sachant que Nice était déjà la première métropole en France depuis le 1er janvier 20121. Toutefois, on a sans doute retenu davantage le statut particulier attribué aux métropoles de Paris (le « Grand Paris »), Lyon et Aix-Marseille qu’une autre disposition introduite par la loi dans le Code général des collectivités territoriales, à savoir que « la métropole limitrophe d’un État étranger élabore un schéma de coopération transfrontalière [SCT] associant le département, la région et les communes concernées » (art. L. 5217-2,  VIII, al. 2).


			Le caractère transfrontalier des trois métropoles de Lille, Nice et Strasbourg (Tableau 1) est de facto reconnu par cette disposition ; Strasbourg et Lille sont explicitement nommées dans l’exposé des motifs. Le SCT a été adopté pour Nice le 16 décembre 2019 et le 18 décembre 2019 pour Strasbourg ; la Métropole européenne de Lille, en revanche, après une première délibération en décembre 2017, en est restée à une démarche, sans atteindre une formalisation du SCT2. Ces trois aires sont en situation de contiguïté spatiale, sinon de continuité urbaine, vis-à-vis de la Belgique, de l’Italie et Monaco, et de l’Allemagne. Nous retrouvons ici la définition courante de la coopération transfrontalière en Europe, sous la forme d’échanges et de partenariats directs de voisinage entre autorités infraétatiques, avec la participation d’acteurs de différents niveaux, en écartant les relations entre des espaces ne partageant pas une même frontière3. Pour preuve, le choix des élus de Metz Métropole de renommer leur collectivité « Eurométropole de Metz » n’a pas été validé en septembre 2021 par la préfecture et, dans un jugement du 4 novembre 2024, le tribunal administratif de Strasbourg a rejeté le recours formé par la métropole au motif qu’« aucune circonstance locale particulière ne justifiait le changement de nom : Metz Métropole n’est pas frontalière d’autres pays européens, n’accueille aucune institution ou organisme européen, et ne se prévaut pas d’un usage ancien et constant d’un nom en lien avec le vocable “euro”4 ».
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									Métropole européenne de Lille
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									Métropole Nice-Côte d’Azur
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									Eurométropole de Strasbourg
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									Arrondissement de l’Ortenau
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					TABLEAU 1 


					PROFIL DES TROIS AIRES MÉTROPOLITAINES TRANSFRONTALIÈRES DE LILLE, NICE ET STRASBOURG


				


			


			 


			Définir le statut du transfrontalier : sphère d’intervention ou simple perspective ?


			 


			Comment les enjeux transfrontaliers rencontrent-ils la question métropolitaine ? Au-delà des statistiques produites d’un pays à l’autre5, il s’agit ici de qualifier une consistance propre aux métropoles transfrontalières à travers des flux et des interdépendances territorialisés. Ces espaces-frontières sont marqués par des relations de pouvoir et des enjeux d’identité, ainsi que par des différences entre des systèmes de normes et d’organisation sociale que certains peuvent subir, mais avec lesquels ils peuvent aussi jouer. La complexité est à la fois celle des échelles où se superposent plus ou moins des frontières et des fonctionnalités nationales, régionales et locales/interurbaines, et celle des usages qui en sont faits par une diversité de collectivités, d’entreprises, de travailleurs/résidents frontaliers, de consommateurs, etc.


			Cette étude se décline en deux étapes, qui sont les fils directeurs de la démarche comparative. La production d’un espace métropolitain en train de se faire par-delà une frontière nationale est d’abord éclairée par les différents dispositifs d’action relatifs aux relations transfrontalières. La comparaison montre l’importance de l’échelle de coopération et des espaces politiques de référence : ils sont à chaque fois les mêmes, mais demeurent inaboutis dans un balancement entre métropole et région transfrontalières.


			Cette perspective correspondant aux processus engagés est ensuite prolongée par les contenus en jeu. La comparaison l’éclaire là aussi : les collectivités étudiées prennent toutes en charge des dimensions substantielles (le « quoi » ?) de l’action publique, et pas uniquement des enjeux de gouvernance. L’objectif est plus précisément d’évaluer si la métropole transfrontalière représente pour l’action publique territoriale un secteur d’intervention en soi (comme l’on traite dans des services distincts l’économie, le social, la culture, l’international, etc.) ou s’il s’agit d’une scène supplémentaire pour des thèmes déclinés à d’autres échelles.


			Il convient en cela de prendre au sérieux la position exprimée par Bruno Dupeyron en 2008, pour qui les relations transfrontalières ont été surdéterminées par des approches institutionnelles, amenant à décrire des politiques de second ordre selon leurs capacités financières et les ressources limitées des acteurs qui les portent6. Or ce prisme néglige des dynamiques plus profondes et structurantes dans le quotidien comme dans les domaines économiques et sociaux, bassin de vie par bassin de vie. La méthode adoptée consiste à reconnaître l’absence de cadre commun comme point de départ et à mobiliser un choix d’exemples à chaque étape du raisonnement. Il ne s’agit donc pas de présumer un cadre normatif ou de construire ex ante un modèle générique de gouvernance et d’action urbaine transfrontalière. Ceci aurait pour biais de conclure, de façon tout aussi normative, à l’échec des déploiements transfrontaliers, car l’on partirait d’un point de vue national ou institutionnaliste, au lieu d’accepter de diffracter l’appréhension territoriale, temporelle et thématique de la fabrique de la métropole transfrontalière in situ.


		


 


1    	Dans le cadre de la loi du 16 décembre 2010 de réforme des collectivités territoriales.





				2    	Voir les travaux de la Mission opérationnelle transfrontalière (MOT), notamment : « Gouvernance et planification stratégique transfrontalière », www.espaces-transfrontaliers.org, septembre 2020.





				3    	Bruno Dupeyron, L’Europe au défi de ses régions transfrontalières : expériences rhénane et pyrénéenne, Berne, Peter Lang, 2008 ; Thomas Perrin, « La frontière, espace de coopération : illustration depuis l’Europe », L’Information géographique, vol. 85, no 1, 2021, p. 53-69.





				4    	« Metz Métropole : le tribunal valide le refus du préfet de la Moselle de changement de nom en Eurométropole de Metz », https://strasbourg.tribunal-administratif.fr/decisions-de-justice, 4 novembre 2024.





				5    	Les statistiques, qu’il faut rassembler à partir de nombreuses sources, ne permettent pas aisément une objectivation commune compte tenu des périmètres, des modes d’agrégation, de la définition des notions et des périodes considérées pouvant différer entre les États, voire les régions, de part et d’autre d’une frontière nationale. Cela nous renseigne d’emblée sur l’appréhension et l’invisibilisation des phénomènes transfrontaliers.





				6    	Bruno Dupeyron, L’Europe au défi de ses régions transfrontalières, op. cit.







		

			Approches processuelles de la fabrique de la métropole transfrontalière


			 


			++++


			 


			Les coopérations urbaines transfrontalières ont d’abord été marquées par l’expérimentation, suivant une pluralité de formules plus ou moins institutionnalisées. De là a émergé la figure du « laboratoire » de l’intégration européenne « par le bas », qui a fait florès. On comprend le sens d’un tel développement de l’action publique territoriale pour les édiles, en même temps que l’intérêt des instances de l’Union européenne à se déporter des États en avançant la « citoyenneté européenne7 ». Certains y voient également un indicateur de la mondialisation économique en Europe8. Cela ne doit pas éclipser les reconfigurations internes aux territoires transfrontaliers : les dynamiques de l’aire urbaine lilloise se font ressentir à Tournai comme à Courtrai en Belgique9, celles de Strasbourg à Kehl et dans le Kreis (arrondissement) d’Ortenau côté allemand, et ces relations peuvent être plus intriquées encore lorsque le territoire transfrontalier comprend un micro-État, tel Monaco en regard de la conurbation franco-italienne Nice-Menton-Vintimille.


			Des enjeux de gouvernance s’ensuivent, en particulier lorsque les équilibres entre les parties nationales d’une aire métropolitaine sont très relatifs. La mise en parallèle du produit intérieur brut (PIB) par habitant à l’échelle transfrontalière au sein de la métropole franco-italo-monégasque est parlante : si le niveau est comparable entre la région Provence-Alpes-Côte d’Azur côté français et la province de Turin côté italien, avec respectivement 31 259 euros (en 2021) et 30 877 euros (en 2020) par habitant, le même indicateur s’élève à 213 572 euros en 2022 pour la principauté de Monaco10. Il ne faut pas non plus simplifier les situations. Si, à première lecture, la balance est en faveur de Lille et Strasbourg dans leurs espaces transfrontaliers, les éléments socio-économiques attractifs sont en réalité plus partagés en direction des communes belges et allemandes, complexifiant l’effet frontière. Le poids économique de l’arrondissement de l’Ortenau, par exemple, est comparable à celui de l’eurométropole de Strasbourg : l’arrondissement allemand dénombre en 2017 247 000 emplois pour un PIB de 17 milliards d’euros à prix courant, par rapport à 250 000 emplois pour un PIB de l’ordre de 18 milliards d’euros pour la « capitale de l’Europe11 ». Quant à la métropole lilloise, elle rassemble 503 400 emplois en 2013, par rapport à 280 100 côté Flandre-Occidentale et 131 700 en Wallonie picarde ; le taux d’emploi dans la zone économique de Lille est de 59,9 % en 2015, en retrait par rapport à la Flandre-Occidentale avec 75,4 % en 201712.


			Dans ce contexte, trois enjeux principaux peuvent être définis afin de saisir les effets exercés par les déploiements transfrontaliers sur la question métropolitaine et ce que cette dernière conduit à redéfinir en retour au niveau des périmètres frontaliers :


			• la caractérisation de la production d’un espace transfrontalier en matière d’interface (ce qui circule) et d’intégration (ce qui s’y noue spécifiquement) ;


			• la compréhension des dynamiques actuelles en les resituant sur la moyenne durée ;


			• l’intégration de la labilité des modalités d’institutionnalisation, ce qui suppose de penser en relation les deux niveaux des métropoles et des régions transfrontalières.


 


 


			La production d’un espace métropolitain transfrontalier : entre interface et intégration ?


			 


			La fabrique d’une métropole transfrontalière renvoie à des interdépendances géographiques et économiques qui produisent une certaine localisation des flux par-delà une frontière nationale ainsi qu’une intégration politique différentielle, avec des modalités plus ou moins fonctionnelles ou institutionnalisées.


			

			Des métropoles-interfaces : ce qui circule en situation d’interdépendance territoriale


			Une métropole transfrontalière se définit d’abord comme une interface territoriale inscrite dans des situations de contact. Le cas de la métropole Nice-Côte d’Azur est révélateur : les interactions entre territoires urbains français et italiens se doublent du rapport à Monaco, à la fois micro-État (environ 30 000 habitants sur 2 kilomètres carrés) et polarité centrale des liens transfrontaliers. On repère donc une singularité en tant qu’espace politique – Monaco peut privilégier directement les gouvernements comme interlocuteurs –, espace investi par les activités commerciales et les stratégies résidentielles, et espace morphologique, en témoigne l’urbanisme des gratte-ciel de la principauté. Cette propriété multiscalaire – recouvrant quatre échelons de coopération (Carte 1) – s’incarne concrètement dans des espaces-temps. Ceux-ci s’observent par exemple à une échelle quotidienne le long d’une liaison autoroutière, les mobilités liées au travail étant davantage dirigées vers Monaco que vers Menton et Sanremo. En 2015, alors qu’ils ne sont que 500 en direction de l’Italie, on dénombre 26 700 résidents des Alpes-Maritimes exerçant un emploi dans la principauté. Cela représente les trois quarts des salariés de Monaco, et le nombre de ces travailleurs frontaliers a crû de 77 % en vingt-cinq ans13. Les trois établissements publics de coopération intercommunale (EPCI) limitrophes de Monaco ont aussi vu leur taux d’emploi frontalier poursuivre leur croissance entre 2009 et 2020, à commencer par la métropole Nice-Côte d’Azur (+24 %), puis la communauté de la Riviera française (+13 %) et celle des Paillons (+10 %)14. Le phénomène est également visible au niveau des aménités urbaines, de loisirs, de culture, de voyage (aéroport) ou de santé. Là aussi, Monaco se situe dans une distance-temps d’une heure avec les pôles azuréens15 : Nice, Cannes, Sanremo, etc. Le questionnement soulevé est celui des interdépendances mutuelles dans un territoire transfrontalier.
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