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LE REAMENAGEMENT EN PROFONDEUR DE LA CARTE
COMMUNALE A LA REUNION

(Une réforme administrative de longue haleineaye@r de I'épanouissement de la
démocratie locale)

Par André ORAISON
Professeur de droit public a I'Université de La Riéun

Comme dans l'ensemble des D.O.M.-T.O.M., La Réutiaverse une zone
de turbulences. Dans les différents "confettis'@mpire", il est partout question de
réformes administratives. Mais si dans certainesFtances ultramarines comme la
Guadeloupe, la Guyane, la Martinique, la Nouveli#é@onie ou la Polynésie
francaise, des partis politiques révent de modifica institutionnelles de grande
ampleur, voire d'autonomie ou d'indépendance,dasel politique de La Réunion —
toutes tendances confondues — semble se contentermflistements administratifs
dans le cadre traditionnel de la République frasgaC'est dire qu'il n'y a dans lle,
en ce début de XXIéme siécle, ni parti autonontdst@ature a remettre en cause le
statut départemental établi au lendemain de laratl et consolidé en 1996 avec
la mise en ceuvre de "l'égalité sociale individdelle, a fortiori, parti
indépendantiste de nature & briser tout lien aa€tdnce métropolitaine

Certes, les D.O.M. demeurent toujours des éléméentsnplacables de
I'organisation administrative de la France d'outes- Il est certain qu'en dépit des
échecs patents sur le plan économique (taux deay@eevé a La Réunion ou prés
de la moitié de la population est privée d'emplpplication progressive de la loi
du 19 Mars 1946 a apporté des bouleversements ldassciété réunionnaise au
point de vue infrastructurel, social, sanitaire seblaire ainsi qu'au niveau des
mentalités : les Réunionnais cherchent de plus lea @ s'ouvrir sur le monde
extérieur proche comme la zone Sud-Ouest de I'ded@ien ou plus lointain comme
I'Europe occidentale. Mais cela ne signifie pas §aeRéunion soit entierement
satisfaite de ses structures administratives qnorgent pour la plupart a la fin de la
Seconde guerre mondiale.

1 Le Parti Communiste Réunionnais (P.C.R.) a reigerédentre 1959 et 1981 un régime d'autonomie
dans le cadre de la République francaise. Cepegndaatmis sous le boisseau cet objectif lors de
I'accession a la magistrature supréme de Francdi$BBRRAND le 10 Mai 1981. Dés le 12 Mai 1981 et
a l'initiative de son Secrétaire général M. PauRAES, le P.C.R. considére en effet acceptable ulzds
Déclaration solennelle le projet socialiste suntfe-mer frangais qui prévoit une large décentitibs
administrative et non pas l'autonomie interne pchisicun des quatre D.O.M. Voir ORAISON (A)),
« Quelques réflexions critiques sur le Parti ComistenRéunionnais »3.P.O.1, 1978, pp. 107-134 et

« A propos de la décolonisation de I'Tle de La Reéu(L'attitude des communistes réunionnais de ¥946
1996 : qui est responsable de la départementalisatir le plan politique ?) .D.I.S.D.P, 1998/1, pp.
1-34.
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Le moment est alors venu d'envisager les espéramp®diates des
Réunionnais. Engagé par tous les partis politigaianis en lumiére par les médias
depuis une décennie, un débat récurrent porte esugdestions administratives : le
redécoupage cantonal, la création d'un second té@pamt afin de rééquilibrer le
Nord et le Sud de I'fle ou encore — ce sera |'abgda présente étude — le découpage
des grandes communes en vue de rapprocher I'Adnatiis des Administrés.

Cependant, ces réformes ne font pas toutes l'ufignidans la classe
politique locale. Sans étre fondamentalement tostilla bidépartementalisation
qu'ils considérent en fait comme un gadget pee @tiltrés onéreux, la plupart des
élus réunionnais appartenant a I'U.D.F. et au R.BelRblent s'orienter dans une
autre direction pour rapprocher les citoyens ddistration. Les forces locales
de droite préferent en effet la création de noegethunicipalités par découpage des
communes existantes comme celles de Saint-EalgsSaint-Paud (la plus vaste de
la France hexagonale par son étendue aprés Ated$ Gaint-Pierfe Pour sa part,
la "gauche plurielle" locale (communistes et sasfef) n'est pas hostile a une telle
réforme mais considére qu'elle devrait étre synubé® avec la
bidépartementalisation. Au moins sur le plan déscjpes, le découpage communal
de I'fle fait aujourd'hui 'unanimité dans la cegslitique réunionnaiée

On sait par ailleurs que la création d'un secomhdément a La Réunion ne
se fera pas dans l'immédiat. Certes, le Gouvernedem. Lionel JOSPIN avait
bien adopté en Conseil des ministres le 5 Avril®0@ projet de loi d'orientation
sur les D.O.M. devant instituer la bidépartemes&ion a La Réunion au ler
Janvier 2001. Mais au dernier moment — dans ladwit5 au 16 Novembre 2000
lors du vote définitif de la loi — et en accord aves cing députés de La Réunion
(trois communistes, un socialiste et un divers tdjpiil a renoncé au moins

1 Par décision du 19 Janvier 2000, le Conseil nipalicle Saint-Louis a autorisé le maire & engager u
procédure administrative visant a créer deux néewelntités (les communes de La Riviére et de Saint
Louis) sur le territoire de l'actuelle commune soéserve de la création préalable de deux nouveaux
cantons sur le territoire de Saint-Louis. Voir «pracédure de découpage communal est lancée & Saint
Louis », Témoignagesleudi 27 Janvier 2000, p. 3.

2 Constitué le 28 Mars 1997 a l'initiative de M.OLUCAS, un "Collectif pour la création de nouesll
communes a Saint-Paul" souhaite diviser I'actwlemune de Saint-Paul — comptant en 1999 quelques
87 000 habitants répartis sur un territoire au deard trés accidenté de 241 kilométres carrés [seg

du dixieme de la superficie de La Réunion !) — g mouvelles collectivités de base, a savoir sBi#
Nefles, Guillaume/Belleméne, La Saline, Saint-Railg- /Saint-Gilles-Les-Bains et Tan Rouge/Saint-
Gilles-Les-Hauts. Voir « Réforme administrativeléveloppement. Engager sans attendre la concertatio
pour créer de nouvelles communes a Saint-PaiémpignagesMercredi 3 Mai 2000, p. 5.

3 Le député-maire de Saint-Pierre — M. Elie HOARAPrévoit a terme de découper la "capitale du Sud"
en trois nouvelles communes de plein exercicentSerre-ville, Grand-Bois et La Ravine des Cabris
Voir « Réorganisation administrative et développemeUne réponse a Jean-Louis RABOU »,
TémoignagesMercredi 2 Février 2000, p. 2.

4 Cf. PEAUDECERF (S.)Esquisse de recherche en géographie politique qp@é : 'aménagement du
maillage communal réunionnaiMémoire de D.E.A. de géographie réalisé sousréctibn de M. Jean-
Louis GUEBOURG, Professeur de Géographie a I'Usitéide La Réunion, Année universitaire 1998-
1999, 81 pages.
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provisoirement et pour des raisons tactiques @bijectif. Contestée sur d'autres
points par la droite parlementaire (U.D.F.-R.P.R)loi a finalement été déclarée,
dans son ensemble, conforme a la Constitution @ctbbre 1958 par le Conseil

constitutionnel dans sa décision du 7 Décembre Z200@. R. F., 14 décembre

2000, pp. 19830-19834). La Haute instance a notarhahclaré conforme a la Loi

fondamentale de la Véme République l'article 62 ayge le Congrés dans chacun
des D.O.M. — "congres des élus départementawgirr@ux" — pour décider de leur

évolution statutaire ou de transferts de compétetmé en précisant qu'il n'était pas
"une troisieme assemblée délibérante mais un mdgamncertation entre le consell
général et le conseil régional d'un D.O.R1.»

La bidépartementalisation étant ainsi écartée sagde le Congrés est rejeté
par toute la classe politique locale, reste latemludu réaménagement de la carte
communale réunionnaise. Dés a présent, une queftiodamentale se pose.
Pourquoi faut-il découper certaines communes ? Pomnprendre le probleme, une
comparaison s'impose entre La Réunion et la Fraegagonale.

Contrairement a la plupart des départements méttaps ou il y a depuis la
Révolution de 1789 un "maillage communal" extrémetserré avec trés souvent
pléthore de petites collectivités de base, paffmfomatiques (certaines d'entre elles
que l'on peut qualifier de "microvillages" sont giument et depuis longtemps
dépourvues d'administrés en raison de I'exode tubalLa Réunion — comme les
trois départements francais d'’Amérigtie- souffre depuis toujours d'une sous-
administration communale aigué.

Alors qu'un département métropolitain d'une superfmoyenne de 5.000
kilometres carrés et regroupant 400.000 a 800.@®Sopnes compte de 400 & 600
communes (c'est-a-dire beaucoup trop !), La Réusiurifre d'un mal oppo3éElle

1 Cf. ORAISON (A.), « A propos du projet de bidépartetaéigation a La Réunion (Une réforme
administrative salutaire) >R.J.P.I.C, Mai-Aolt 2000, pp. 191-206 et De MONTVALON (J.}B« Le
Gouvernement renonce a créer un second départeindmt Réunion »Le Monde Vendredi 17
Novembre 2000, p. 8.

2 Cf. commentaire de la décision du Conseil constitm@im Le Monde Dimanche-Lundi 11 Décembre
2000, p. 28.

3 Parmi ces microvillages, 1 087 ont moins de S@iatstrés et une cinquantaine ne dépassent pas 10
habitants ! Voir HABIB (A, « Rouvroy-Ripont (Marne) : 7 habitants et biers deucis »Le Monde
Mardi 24 Octobre 2000, p. 16.

4 La Guadeloupe, la Guyane et la Martinique conmtp@®ncommunes pour une population d'un million
d'habitants.

5 On peut a l'occasion mesurer la justesse deeledson de M. Sébastien PEAUDECERF lorsqu'il
déclare qu' "a I'émiettement communal métropoliappose a La Réunion un maillage communal trés
lache" (précité, p. 60). Pour remédier aux incomms de I'émiettement communal de la France
hexagonale, comparé avec la situation existante snEtats voisins de I'Union européenne, uneluoi

16 Juillet 1971 sur les fusions et regroupementscal@munes a voulu encourager la fusion des
municipalités faiblement peuplées par le biais citétions financieres non négligeables.
Malheureusement, cette réforme administrative &ofatit louable au niveau des principes a échoute fau
d'adhésion des populations locales. De fait, lalol6 Juillet 1971 est aujourd'hui "mise aux cethsis".
Voir a ce sujet DUPUIS (G.), GUEDON (M.-J.) et CHREN (P.), Droit Administratif Editions
Armand COLIN, 1998, pp. 236-237.
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ne dispose en effet et depuis longtemps que delittvités de base — souvent trés
peuplées, étendues et difficiles d'accés en raisorelief accidenté de I'lle — pour
régler le sort de 705.000 citoyens répartis sul2 lilométre carrés alors qu'il en
faudrait — & notre avis — au moins le douhle

En ce début de siécle, il importe donc de trouvejuste milieu. Comment
assurer le réaménagement de la carte communalioméaise ? Comment satisfaire
les discours "scissionnistes" des populations ésc@lC'est a ces questions qu'il faut
répondre. Assurément, tout comme la bidépartenisatiain de Iile, le découpage
communal a La Réunion aura toujours des partisaige® adversaires. Il est vrai
que, comme toutes réformes administratives, ipa®une valeur absolue. C'est dire
qu'il présente des avantages qui nous paraissguiudesn plus évidents (Il) et des
inconvénients qui semblent de moins en moins insntables (1).

I/ LES INCONVENIENTS RELATIFS DU DECOUPAGE COMMUNAL A LA
REUNION

Voici déja une premiere remarque incontestableelkera certainement pas
possible de remédier avant longtemps a la sousréstnaition communale qui sévit
a La Réunion. D'abord, les maires actuellement lanepet a la téte de petites
féodalités hésitent le plus souvent a proposer ésoapage communal qui aurait
pour effet de leur 6ter une partie de leur pouvBar ailleurs, des inconvénients
objectifs & la création de nouvelles collectivitissbase sur le territoire des grandes
communes existent dans le département de La Réanimme dans n'importe quel
département métropolitain. Qui pourrait le nier @efes sont alors les différents
obstacles a surmonter ?

En vérité, comme toute réforme administrative @fite, la division des
communes existantes de La Réunion en deux ou phssieollectivités infra-
étatiques nouvelles est une réforme qui impliqueait financier non négligeable
(B) et une procédure longue et complexe (A).

A/ La procédure longue et complexe du découpage comnal

C'est un fait. Il n'est pas facile de mettre en mwne réforme visant au
découpage communal en général et dans les D.O.Masiculier. Sans doute,
parle-t-on depuis longtemps d'une telle réformedREéuniof Pourtant, il a eu trés
peu de création de collectivités territoriales relles par découpage des
municipalités existantes dans le département dédto Indien au XXéme siecle. La
derniére expérience réussie a été réalisée ily an3 ! Elle remonte en effet a un

1 En I'An 2000 et depuis 1965 (date de créatiofadierniére collectivité de base : Cilaos), La Réan
ne compte en effet que 24 communes : (Les) AvirBnas-Panon, Cilaos, Entre-Deux, (L) Etang-Salé,
Petite lle, La Plaine-des-Palmistes, Le Port, LasBssion, Saint-André, Saint-Benoit, Saint-Deragts
Joseph, Saint-Leu, Saint-Louis, Saint-Paul, Sdiligpe, Saint-Pierre, Sainte-Marie, Sainte-Rose,
Sainte-Suzanne, Salazie, Le Tampon et Trois-Bassins

2 Cf. ORAISON (A.), « La sous-administration communaleaaRéunion (objectif : 40 collectivités de
base) »La Revue Administratiyéai-Juin 1977, pp. 301-304.
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arrété préfectoral en date du 5 Février 1965 "érigeen commune distincte la
section de Cilaos détachée de la commune de Sainst. Aucune des tentatives
récentes de découpage de communes existantesr rddlguars encore abouti. Mais
il est vrai aussi — comme le fait remarquer M. RruBEOFFROY - que la
procédure devant conduire a la création de nowetdlectivités de base sur le
territoire des communes actuelles "se présente euma course d'obstaclés”

En vérité, si l'on se réfere aux articles L. 211@2uivants du Code Général
des Collectivités Territoriales (C.G.C.T.) qui fixe droit positif applicable en la
matiére, le réaménagement de la carte communaigagite et plus précisément la
scission des communes existantes implique une guoeérigoureuse et une série
d'opérations plus ou moins complexes tant au nivgaidique qu'au plan
économique. Par ailleurs, cette procédure et cémtipns doivent impérativement
prendre en considération la coordonnée paramétdqua durée.

En tout premier lieu, qui peut lancer la procédue scission d'une
commune ? Le plus souvent, l'initiative du projetd#coupage communal émane du
conseil municipal de la commune concernée et staeprsous forme d'une
délibération spéciale autorisant le maire a lanoee "étude de faisabilité"
administrative, économique et financiére afin deimir se prononcer en toute
connaissance de cause sur le découpage éventuélgiskation en vigueur précise
par ailleurs que la demande de découpage commlesdlracevable que si elle est
entérinée par le conseil municipal dans un délai dn au moins aprés que celui-Ci
ait pris connaissance de ladite étude.

Cette procédure a été suivie a La Réunion dansgjuasre collectivités de
base aujourd'hui officiellement candidates a ldifi@m. C'est le cas a Saint-Leu le
23 Décembre 1996 (décision de l'organe délibéramnfirtnée le 21 Septembre 1998
aprés examen de |'étude de faisabilité) ou il eststion de créer deux nouvelles
entités autonomes sur le territoire de la commuxistante "par I'érection des
cantons de Piton Saint-Leu et de Saint-Leu en camasdlistinctes”. C'est aussi le
cas & Saint-Louis le 17 Juin 1998 (décision corérte 19 Janvier 2000) Saint-
Pierre le 20 Octobre 1998 (décision non encoréigajiet a Cilaos le 27 Novembre
1998 (décision confirmée le 18 Février 2000). 8slie de cette énumération, il est
possible de tirer une conclusion partielle : dedaisnilieu de la décennie "90",
I'idée d'un découpage du territoire de certain@sncones de La Réunion a gagné du
terrain et semble s'imposer, sinon dans les faitsnoins dans les esprits.

Le tiers des électeurs inscrits de la commune oladeection de territoire
peut aussi — par voie de pétition — proposer ufepae découpage. Cependant, la
demande émanant du conseil municipal ou des padmugatiocales n'est pas

1 Cf. Arrété n° 200 DAG-2n Recueil des Actes Administratifs de la Préfectuzd_d Réunion, 1965, p.
30.

2 Cf. GEOFFROY (B.), «Pourquoi Saint-Leu stoppe sonjgproLe découpage communal est
impossible »Le Quotidien de La RéunipNercredi 5 Juillet 2000, p. 8.

3 Cf. « Vers l'indépendance de la Rivierd_e,Quotidien de La Réunipdeudi, 20 Janvier 2000, p. 8.
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immédiatement recevable : elle ne I'est que si edleconfirmée a I'expiration du
délai d'une année. Le cas ne s'est pas encorafiréska Réunion

Le pouvoir central peut lui aussi prendre linitiat de modifier les
circonscriptions territoriales des communes. En som, le préfet peut ouvrir la
procédure méme si les conseils municipaux ou lgsulptions intéressées ne
formulent aucune demande en ce sens ou méme géiien recueille moins du
tiers des signatures des électeurs. Mais I'hypetassrare. Le découpage communal
n'a en vérité aucune chance de réussir sans weeddhésion populafre

Dés lors gu'elle est lancée, comment se déroutedeédure d'instruction ?
Une fois saisi de la demande de découpage, let@dfebligation de poursuivre la
procédure jusqu'a son terme méme si son pouvoblédésion reste entier sur le
fond. Deux phases doivent alors étre distinguées.

D'abord, le préfet doit prescrire une enquéte ld&ifpublique portant sur le
projet de découpage communal et sur les conditiensa réalisation. Les modalités
de cette enquéte ne font pas l'objet de dispositlégales impératives. Dans la
pratique, le représentant de I'Etat désignecammissaire-enquéteurhargé de
recueillir les observations des populations intg#es. Ces derniéres sont elles-
mémes nécessaires "a |'établissement d'un véritaiigé ou avis personrielL'idée
dominante qui doit étre respectée est que toushhstants des communes
concernées soient mis a méme de présenter leurervabiens et ceci en
connaissance suffisante du projet envisagé. Laépre d'instruction comporte
ensuite l'intervention deommissions syndicaléane par future commune) qui sont
chargées de donner leur avis sur le projet de gdgmucommunal. Le nombre de
ses membres est fixé par l'arrété préfectoraltussit la commission. Par ailleurs,
les membres de la commission sont choisis parnpéesonnes éligibles au conseil
municipal de la commune et sont élus selon les mémgles que I'élection des
conseillers municipaux des communes de moins dg0Zh&bitants. La commission
élit par ailleurs en son sein son président.

Le déroulement de la procédure implique égalemestavis des organes
délibérants de certaines collectivités locales.bdrd, les conseils municipaux

1 Des citoyens prennent parfois des initiatives dfobtenir le découpage des collectivités de bési.
LEBRETON (J.-M.), « Ou en est le découpage de Sant ? »Le Journal de I'lle Dimanche, 19
Novembre 2000, p. 59.

2 En présentant son projet visant a diviser sa aamenen deux collectivités nouvelles — la commune de
La Riviére et la commune de Saint-Louis — le maigouligné qu'une décision aussi importante ne peut
d'abord étre prise que par les intéressés eux-méeresoute connaissance de cause, en toute liderté
choix dans la plus grande transparence aprées umgacme d'information suivie d'un débat ouvert &'tou
dans la mesure ou "il s'agit d'une mutation adrmatise majeure et du devenir d'une population Ilds p
de quarante mille habitants". M. Guy ETHEVE précipee "chaque habitant pourra avoir autant
d'informations, d'explications et de discussionfl tpivoudra avant de se décider". Voir « La pchae

de découpage communal est lancée a Saint-Lodiémopignagesleudi 27 Janvier 2000, p. 3.

3 La circulaire du 20 Avril 1989 rappelle cettegedce qui découle de la jurisprudence adminiseativ
Voir a ce sujet l'arrét rendu par le Conseil d'#e22 Mai 1981 dans I'affaire BRULEZ et autiesRec.
LEBON 1981, pp. 233-234.
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intéressés donnent un avis qui prend la forme digfibération. Bien entendu, l'avis
doit étre donné aprés cloture de I'enquéte publigjuaprés que la commission
syndicale ait elle-méme donné le sien. Le conseihioipal doit donner un avis
définitif au vu des résultats de I'enquéte etalad'de la commission.

Pour sa part, le conseil général peut étre sarsid&mettre a son tour un avis
sur le projet de découpage communal. Mais sonrées pas nécessaire si le projet
ne modifie pas les limites cantonales et si lesseillers municipaux et les
commissions syndicales intéressés sont d'accoid sawdification proposée.

Enfin, un décret en conseil d'Etat est requisJaroposition du ministre de
I'Intérieur, lorsque la modification territorialeoqie atteinte aux limites cantonales
existantes. En revanche, lorsque la redéfinitiotradearte communale ne porte pas
atteinte & ces limites, un arrété préfectoral guffi

Aprés une ultime délibération du conseil municidal,préfet prononce la
dissolution de la commune existante et met en plexee délégation spéciale dans
chacune des communes nouvellement créées s'iuEéemins de trois mois avant
les élections générales.

Comme toute réforme qui se veut efficiente, la iplitation des communes
a La Réunion impliqgue — outre une procédure longueomplexe (A) — un codt
financier non négligeable (B).

B/ Le codt financier non négligeable du découpag®mmunal

Tout d'abord, les partisans des grandes commursta@es ou dsgtatu quo
font valoir que la réorganisation en profondeutalearte communale a La Réunion
est une opération qui aura — comme toute réforiahes-conséquences financiéres au
niveau des dépenses publiques comme au niveaecktes publiques. Qui pourrait
nier une telle assertion ?

En vérité, les équipements ou investissements maxvéndispensables et
parfois trés lourds comme, par exemple, la constmuae nouvelles mairies et de
batiments aptes a accueillir les différents sesvidechniques ainsi que le
recrutement du nouveau personnel communal — capdblgarantir la continuité et
la qualité méme du service public dans les nousediatités administratives —
devront étre, en grande partie, financés par lamiRénaises et les Réunionnais
sous une forme ou sous une autre : taxes localbwestions, octroi de mer et
emprunts publics.

A l'occasion, comment résoudre, sur le plan patnialple probléme crucial
de la dévolution des biens mobiliers et immobilianssi que le sort du personnel
communal titulaire et non-titulaire ? Par ailleutgmment va-t-on trancher le
probléeme du partage équitable des dettes de Immeignunicipalité entre les

1 Les décrets portant modification des limitesitigtiales des communes existantes font I'objeted'un

publicité aul.O.R.F Pour leur part, les arrétés préfectoraux poxtegdtion de nouvelles communes sont

publiés a la diligence du préfet dans le Recuedl aetes administratifs de la Préfecture. Néanmoins,
mention en est toujours faite &D.R.F

145



nouvelles entités ? De quels équipements disposexactement ces dernieres ?
Comment leur assurer des recettes en quantitésanfé ? Mais d'autres questions
fondamentales se posent encore. Par exemple, ebi@omie nouvelles communes
faut-il découper la collectivité locale existant&r? deux, en trois ou en quatre ? Par
ailleurs, quels critériums mettre en ceuvre pouirdi@r les nouvelles collectivités
de base? Enfin et surtout, comment étre assuré lgsienouvelles entités
administratives auront une identité propre qui emisentie et partagée comme telle
par leurs habitants ?

Ce sont assurément toutes ces questions technguiesont de nature a
retarder de maniére durable — sinon a découragarreandre quasiment impossible
— la mise en ceuvre effective du processus de dageuppmmunal & La Réunfon

De surcroit, une circulaire du ministere de I'lietér en date du 20 Awvril
1989 fixe un certain nombre de recommandationseodiréctives aux préfets et leur
demande de ne répondre favorablement "aux progetscissions” des communes
existantes que si un certain nombre de conditidésneéntaires sont réunies.
Certaines de ces conditions méritent ici d'étretioenées.

Il faut d'abord que la demande de scission des eoram existantes
corresponde "a une volonté réelle des populationsarnées" et présente "un lien
direct avec lintérét général". Mais il faut encoge' "une étude prospective
approfondie des finances" des futures collectivitdéfsa-étatiques permette "de
s'assurer au préalable de leur viabilité finantjerest-a-dire sans augmentation de
la pression fiscale pour les contribuables des elbesrmunicipalités.

Assurément, I'objectif de la réforme est de présenne qualité du service
public communal qui soit au moins égale a celleexistait avant la survenance de
la scission. Les quatre collectivités réunionnaigas se sont engagées dans ce
processus de découpage — a savoir les communeitads,Ce Saint-Leu, de Saint-
Louis et de Saint-Pierre — ont déja satisfait aecebndition. Toutes ont en effet
confié au Cabinet d'expertise comptable FIDECOREXaimen de cettétude de
faisabilité économique et financiegei a été remise a leurs maires respectifs.

La circulaire ministérielle du 20 Avril 1989 appertau demeurant des
précisions concernant le concept de "viabilité riciare" des nouvelles communes.
Elle suggére en effet des regroupements ou asemsaentre les nouvelles
collectivités de base : "Un accord doit pouvoireétéalisé entre les collectivités
concernées sur le modalités financiéres et patisihes de la scission et sur la
gestion conjointe future des principaux serviceslips, par exemple dans une
structure de coopération intercommunale". Si d'@té,con découpe certaines
communes existantes, de l'autre il faut faire jdaesolidarité entre les nouvelles
collectivités locales et effectuer leur regroupemeans des structures adéquates
comme le souhaite d'ailleurs le Législateur. Cesxdepérations ne s'opposent
nullement. Elles sont méme tout a fait complémeesai

1 Cf. en ce sens l'interview de M. Jean-Luc POUDROUXrende la commune de Saint-Leu et Président
du Conseil général de La RéuniamLe Quotidierde La RéunionMercredi 5 Juillet 2000, p. 9.
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Il est certain que la coopération intercommunatdaesonditionsine qua non
a la fiabilité des nouvelles collectivités infra#tjues dans un certain nombre de
domaines qui intéressent la vie quotidienne desitdrgb. C'est |'opinion du
Président du Conseil régional de La Réunion poui Ya coopération
intercommunale est liée au "découpage des grandesnones". Aprés avoir
constaté que la coopération intercommunale avaiheales avancées substantielles
a La Réunion au cours des dernieres années, M. YBRIGES — Sénateur
communiste et Président du P.C.R — précise le Betlui999 que "seule la
coopération intercommunale peut permettre de efatistte réforme administrative
nécessaire qu'est la création de nouvelles commtines

En vérité, la partition des grandes municipalitésLa Réunion ne s'oppose
pas a l'établissement de lien de coopération emtievelles collectivités par le
truchement de multiples structures de regrouperemmunal toujours efficientes
et parfois tres anciennes — syndicats intercommunatpcation unigue institués en
vertu d'une loi du 22 Mars 1890, syndicats intencmmaux a vocation multiple
(S.I.V.0.M.) et districts urbains prévus par un&lamance du 5 Janvier 1959,
communautés urbaines envisagées par la loi du 3derbldre 1966 ou encore
communautés de villes et communautés de communésugs par la loi
d'orientation du 6 Février 1992 relative a l|'admsiirdtion territoriale de la
République — qui sont autantedpaces de solidaritour la conduite d'actions
d'intérét communautaire.

Concrétement, le département francais de I'océdierirregroupe depuis la
fin de la décennie "90" la totalité de ses 24 comesudans des structures de
coopération intercommunale généralement créées 'poaidurée illimitée" et plus
précisément dans des communautés de communesrjuactaellement régies par
les articles L 5214-1 a L 5214-29) du Code Géndeal Collectivités Territoriales
(C.G.C.T.). En l'espace de deux ans (1996-1997) Eitablissements Publics de
Coopération Intercommunale (E.P.C.1.) a fiscalitéppe ont ainsi été créés dans la
région Réunion pour permettre a leurs membresatassleurs savoir-faire et leurs
moyens financiers et techniques a la réalisatiobjectifs communs a court, moyen
et long terme.

On peut citer la Communauté Intercommunale du NéedLa Réunion
(C.ILN.O.R.) qui regroupe trois collectivités (Saidenis, Sainte-Marie, Sainte-
Susanné) Créée par arrété préfectoral du 22 Octobre 188& est opérationnelle
depuis le ler Janvier 1998. Il faut également ¢it€€@ommunauté des Communes de
I'Est (C.C.E.). Créée le 19 Décembre 1996 et ojpératlle depuis le ler Juillet
1997, elle rassemble six communes (Bras-Panon, ldimePdes-Palmistes, Saint-
André, Saint-Benoit, Sainte-Rose, Salazie). On peabre citer la Communauté des
Communes de la Céte Ouest (C.C.C.0.) qui assazi® éntités (Saint-Leu, Saint-

1 Cf. son discours prononcé a l'occasion des Journégsordaises de l'intercommunalibd « Nos
collectivités face aux défis du développemenktémoignagesvendredi 9 Juillet 1999, p. 5.

2 Cf. «Partenariat C.I.N.O.R.-Eco-Emballages sur le silectif. Bientdt les poubelles & choix
multiples »,Le Journal de I'lle Vendredi 25 Aodt 2000, p. 11.
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Paul, Trois-Bassins) depuis le 27 décembre 19% €@bmmunauté des Communes
du Sud (C.C.S.) qui en regroupe cing depuis le 8genbre 1997 (L'Entre-Deux,
L'Etang-Salé, Les Avirons, Le Tampon, Saint-Joseph)

Il faut enfin citer la Communauté Intercommunales dVilles Solidaires
(C.ILV.L.S.) qui se substitue au Syndicat Intercamal a Vocation Multiple de La
Réunion (S.I.V.O.M.R.) créé le 6 Octobre 1983. Dgple 20 Avril 1997, la
C.LV.L.S. unit sept municipalités (Cilaos, La Pession, Le Port, Petite-lle, Saint-
Louis, Saint-Philippe, Saint-Pierre). Mais il estja question de transformer la
plupart de cesommunautés de commurascommunautés d'agglomératioasec
une aide financiere non négligeable de la partitatlau cours de la période 2001-
2002.

Les différentes formes de regroupement communal eoreffet consacrées
et encouragées par la loi du 12 Juillet T99¢otée a linitiative du ministre de
I'Intérieur — M. Jean-Pierre CHEVENEMENT - cettei lest "relative au
renforcement et a la simplification de la coopé&mtintercommunale” qui existe
dans des domaines aussi diversifiés et essentielteqgdéveloppement économique,
sanitaire et culturel et la promotion du tourisnyard en tout ou partie un intérét
communautaire, I'aménagement du territoire et Isenein ceuvre d'une politique a
long terme du logement et de I'urbanisme, la ptimte@t la mise en valeur du cadre
de vie et de I'environnement, la création d'un isenpublic de transports en
commun urbains et scolaires, la lutte contre laagiiion des carnivores
domestiques et la gestion de fourrieres animalideeprévention des incendies, le
traitement des eaux usées, la gestion, I'assaimisgeet la distribution de I'eau
potable ainsi que la collecte sélective, le transg@&limination et la valorisation
rationnelle des ordures ménageéres et autres déa$sitnilés (objets encombrants et
carcasses de véhicules).

Ainsi, la multiplication des communes envisagéeaaRéunion ne peut plus
étre considérée comme une opération hasardeusk qlan financier. Elle est
rendue possible par les différentes formes de uwpgnment communal ainsi
recensées et déja mis en ceuvre avec succes auwlesulgrniéres années. En guise
de conclusion paradoxale et néanmoins logique, aumrait dire avec M. Elie
HOARAU - député-maire de Saint-Pierre — que "le elidppement de la
coopération intercommunale a La Réunion a été atedia décisif en faveur du
découpage communal»

Aprés avoir analysé les inconvénients de moins emsnpénalisants de la
multiplication des collectivités infra-étatiques liegse a La Réunion (I), nous devons
maintenant présenter les avantages de plus en é§ligents de ce découpage
communal (I1).

1 Dans la circulaire du ministre de I'Intérieur 8@ Avril 1989, la coopération intercommunale est
proposée comme un moyen pour les nouvelles commidengérer de maniére conjointe leurs principaux
services publics.

2 Cf. « Réorganisation administrative et développementdécoupage communal : une idée qui a mdri
ces derniéres annéesheémoignagesMardi 1er Février 2000, p. 2.
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I/ LES AVANTAGES DE PLUS EN PLUS EVIDENTS DU DECOUPAGE
COMMUNAL A LA REUNION

Pourquoi faut-il une réorganisation en profondeerla carte communale a
La Réunion ? Pourquoi vouloir découper certaindiectivités de base ? Pourquoi
vouloir des communes plus petites sur les plansodémphique et territorial ?
Pourquoi l'idée d'un découpage communal a-t-em@alu terrain au cours des cinq
derniéres années ? En vérité, tous les observatEurdroite comme de gauche
s'accordent a trouver dans une telle opératiomiosravantages.

Comme la bidépartementalisation (mise sous le baissdepuis le 16
Novembre 2000 pour des raisons tactiques par lev&oament de M. Lionel
JOSPIN en accord avec les forces de progrés de dumidhn) et le découpage
cantonal, le découpage de certaines des 24 comntinegpartement de l'océan
Indien doit répondre a un double impératif. |l faut effet assurer le renforcement
de la démocratie au niveau local (b) et tenir cengn tout premier lieu, de
I'évolution démographique dans le département d&éwanion depuis la Libération

(a).
A/ L'évolution démographique dans le département déa
Réunion
Tous les élus politiques favorables a la refontéadearte communale locale
mettent l'accent sur la nécessité de tenir comptia @éroissance démographique de

La Réunion qui est en vérité spectaculaire depimise en ceuvre de la loi de
départementalisation du 19 Mars 1946.

A cet égard, on peut souligner avec le député-nwiremuniste (P.C.R.) de
Saint-Pierre qu'il faut désormais compter avecptiae de conscience de l'impact
démographique sur I'évolution de la situation &Riéanion en général mais aussi sur
la situation d'une commune et sur sa gestion eticpber'. M. Elie HOARAU
précise qu'il y a "désormais chez bon nombre deldécs — dont les élus — un réel
souci d'intégrer les effets de la situation démplgigue pour mieux appréhender la
gestion municipale et, au-deld, concevoir 'avegita collectivités

De fait, le développement démographique de I'itecensidérable depuis la
fin de la Seconde guerre mondiale : répartie sub12 kilometres carrés, la
population de La Réunion comptait a peine 230 Ca@ithnts le 19 Mars 1946 au
moment de son classement en département d'outredorerqu'elle en compte 705
000 d'apres le dernier recensement effectué en. 198& dire que le chiffre initial a
été multiplié par trois au cours des 53 derniergas en raison de I'amélioration des
conditions de vie de ses habitants sur les platialssanitaire et culturel.

Cette évolution rapide s'est traduite par I'émergesie grande communes a
La Réunion sur le plan démographique. Pour bieméggmder ce phénomeéne, on
peut au demeurant établir une comparaison simpdesDa mesure ou la France

1 Cf. article précitén TémoignagesMardi 1er Février 2000, p. 2.
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compte plus de 36500 communes réparties entreantaine de départements selon
une circulaire du 20 Avril 1989, il y a donc, en yeane, 365 communes par
département métropolitain contre 24 seulement aRéanion et environ une

commune pour 1 595 habitants en Métropole conti@729%ans le D.O.M. de

l'océan Indien occidental ! A la suite de cettedéticomparative, il est permis
d'opposer en quelque sorte les "micro-communestaderance hexagonale aux
"méga-communes" de Ile de La Réunion ! La difféeest déja considérable. Mais
elle risque encore de s'accroitre dans les annéasra

Le découpage communal a La Réunion doit en ef@aidre en considération
une autre coordonnée paramétrique. Il doit étreisageé a la lumiere des
perspectives démographiques du département desaMagres. Faut-il en effet
préciser que I'Mle de La Réunion devrait connatreore une forte croissance de la
population par rapport a la France hexagonale awscdes trois prochaines
décennies et qu'elle dépassera vraisemblablemeargpledu million d'habitants en
2025 ?

Encore en grande partie rurale, la population d&R&anion est par ailleurs
trés dispersée. Elle vit dans de trés nombreuxseamparfois méme dans des gros
bourgs trés peuplés et géographiqguement distiestaihs des autres. De surcrott,
elle est implantée sur une "fle-continent" ou leferolcanique et montagneux ainsi
gue l'érosion provoquée par les fortes pluies wditent pas les communications
entre les habitants. Le résultat est la : beauct®uRéunionnais sont ainsi éloignés
ou se sentent éloignés des chefs-lieux communaes, élis municipaux et, en
premier lieu, de leurs maires.

Contrairement a beaucoup de citoyens métropolitdse’ont pas toujours le
sentiment d'appartenir & une "communauté d'intérégut-il préciser qu'en période
cyclonique, pendant I'été austral, les communeslesirsituées dans les cirques de
Cilaos et de Salazie sont souvent isolées du destée tandis que l'acceés au cirque
de Mafate — lui-méme partagé entre les communésd@ossession et de Saint-Paul
par la riviere des Galets — se fait encore & pizd

Ainsi, des changements importants s'imposent colerseuligne le maire de
Saint-Leu et Président du Conseil général de LanRéu Pour M. Jean-Luc
POUDROUX, la création de nouvelles collectivitéshdese est indispensable si I'on
veut avoir "des communes a taille humaine" et coedlune politique de
proximité»¥. C'est dire que la création de nouvelles comminka Réunion doit
tenir compte de ces coordonnées paramétriques ge'ogtrouve pas dans la plupart
des départements métropolitains. Mais il en esitrida qu'il importe de présenter. Il

1 Les Mafatais ont déja le sentiment de former cormunauté d'intéréts spécifique par rapport aux
habitants de La Possession et de Saint-Paul. Aspgient-ils a une gestion de proximité et a latoé
d'une "commune a part entiére" comme le soulignéldin HOAREAU en sa qualité de Président de
I'Association possessionnaise des Tlets de Ma¥atie.« Et pourquoi pas une commune a Mafate [?e»,
Quotidiende La Réunion25 Mai 2000, p. 13.

2 Cf. « Rien n'est fait pour nous aider a découpée»Quotidiende La RéunionMercredi 5 Juillet 2000,
p.9.
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faut ainsi tenir compte de la nécessité du renfoerd de la démocratie au niveau
local (b).

B/ La nécessité du renforcement de la démocratie aniveau local

D'emblée, une réflexion générale s'impose : ladloi2 Mars 1982 relative
aux droits et aux libertés des communes, des d#parits et des régions, la loi
d'orientation du 6 Février 1992 relative a I'admiirdtion territoriale de la
République, la loi du 4 Février 1995 d'orientatippur I'aménagement et le
développement du territoire, la loi du 12 Juillé®Q relative au renforcement et a la
simplification de la coopération intercommunale lat loi d'orientation du 13
Décembre 2000 sur loutremer instaurent de nousellelations entre les
collectivités territoriales et I'Etat. Elles leuordérent de nouvelles responsabilités
dans le respect du principe de libre administraties collectivités territoriales afin
de mettre en ceuvre l'aménagement rationnel dutdieesi de favoriser la
modernisation du service public et de permettiahéuissement de la démocratie
locale. A ce titre, la création de nouvelles comesinutre-mer s'inscrit dans cette
perspective de décentralisation.

Le découpage communal est une nécessité impérieuseRéunion. Il doit
en effet permettre l'approfondissement de la déaksdtion administrative, le
renforcement de la démocratie au niveau local parraeilleure représentation des
citoyens et par une participation toujours plusigeades populations intéressées a la
gestion de leurs propres affaires. Souvent avapegdes élus municipaux eux-
mémes, cette argumentation est fondamentale. &tlidble méme prendre de plus en
plus d'importance comme le souligne le député-n@iremuniste de Saint-Pierre. A
l'occasion, M. Elie HOARAU n'hésite pas a employarlangage imagé et a entrer
dans le concret pour exprimer l'idée qu'on n'adstimibien que de prés et que, dés
lors, il faut sans cesse rapprocher I'Administratommunale et les élus locaux des
Administrés :

"L'évolution sociale a eu aussi des incidences q@pPour faire face a la
crise et pour subvenir & ses besoins en logentangil, animation sociale, etc., la
population a pris de plus en plus I'habitude dére&ser aux élus municipaux dont
les maires. Ces dernier, du fait de la décenttalisanais aussi de la multiplication
des formes de traitement social du chémage (C.Ed®trats de ville, emplois-
jeunes...) sont de plus en plus en premiére liGfest dans ce contexte que sont nées
I'expression [ maire est un élu a portée de diffeais aussi l'idée de multiplier les
élus dits de proximité»

Dans le cadre de la départementalisation décidéapai du 19 Mars 1946,
il y a manifestement un déficit certain de démaeratLa Réunion alors méme que
ce D.O.M. a connu une explosion démographique pedgtedent tout au long de la
seconde moitié du XXéme siecle. Concrétement, & waujourd’hui un nombre
insuffisant de représentants des collectivités desebet notamment d'élus
municipaux et de maires. Dés lors, "des pans entierla population réunionnaise

1 Précité, p. 2.
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ne sont pas représentés" ou sont superficiellemegmésentés comme le constate,
dans une Tribune libre publiée pe¢émoignagese 3 Mai 2000, M. Yvon LUCAS.
L'ancien conseiller municipal de Saint-Paul dewaiitsi conclure : "Pour étre
adaptées efficacement a la situation, aux nécegdit@uotidien, aux besoins et aux
aspirations du citoyen, cette administration etecgestion (locales) doivent étre
conduites au plus prés du terrain, au plus préa depulations.

Des lors, il faut constituer des entités admintstes plus homogenes. C'est
dire que la multiplication du nombre des communés &éunion apparait comme
une ardente obligation. Une telle opération aunar pdfet d'augmenter le nombre
des élus locaux qui, par définition, sont plus pescque quiconque des administrés.

Ainsi, le maire de Saint-Louis souligne-t-il quedi@ision de sa commune en
deux nouvelles collectivités doit avoir pour effi "faire émerger de nouveaux
responsables” en faisant passer de 39 a 70 le eadelrélus, "soit deux fois 35 élus
pour les deux futures communes"”. M. Guy ETHEVE pe&gue "la création des
nouvelles communes de Saint-Louis et La Riviédnit favoriser le développement
de la démocratie : les habitants, davantage remésedans chacune des deux
futures communes (un conseiller municipal pour %@bitants au lieu comme
aujourd'hui d'un élu pour 1000 habitants), se samitiplus impliqués dans les
décisions prises, ce qui développera leur participa la vie publique localé»

On peut également citer le point de vue plus gldieal. Michel VERGOZ —
chef de file de la rénovation socialiste et Prensiecrétaire fédéral du P.S. & La
Réunion depuis le 30 Novembre 2000 — lorsqu'il @écla la presse locale : "20
communes de plus a La Réunion, ce serait 600 dlmmseimunicipaux
supplémentaires, 300 femmes investies dans la ulgique, une formidable
réoxygénation de la démarche politique et un reefment de la politique de
proximité>.

Au cours des prochaines années, la réorganisatiqgprafondeur de la carte
communale réunionnaise permettra, en d'autres $erde rapprocher de maniére
substantielle I'Administration locale des admiriisirles conseillers municipaux et
les maires des citoyens, les élus et la populatoaméliorera, en fin de compte,
l'exercice de la démocratie a I'échelon local. $ur plan plus général, la
multiplication en nombre raisonnable des commured.a Réunion au cours des
prochaines années aura pour effet — comme le smubgjuste titre M. Jean-Louis
RABOU, Rédacteur en chef du jourria@ Quotidien de La Réunion et de I'Océan
Indien— de "rapprocher I'lle de la démocratie francdis@we dire alors en guise de
réflexions finales ?

Réflexions finales

1 Cf. « Engager sans attendre la concertation pour deéerouvelles communes a Saint-Paul », article
précité, p. 5.

2 Précité, p. 3.

3 Cf. Interviewin Le Journal de I'lleLundi 20 Novembre 2000, p.10.

4 Cf. « Découper les communesLe Quotidierde La RéunionSamedi 26 Juin 1999, p. 1.
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Une premiére réflexion s'impose. Le débat oppokadtoite et la gauche a
propos du réaménagement administratif de La Réuaiomiveau communal est
plutdt serein par rapport a la querelle statutgirea opposé au cours de la période
1959-1981 les partisans de la départementalisétimite et socialistes) a ceux de
I'autonomie de I'lle (gauche communiste).

Ce constat est prometteur. Cependant, rien ne &git entrepris dans la
précipitation lorsque l'on vise, a terme, a douldenombre des collectivités de base
dans le département de I'océan Indien.

Des études sérieuses doivent en effet étre mendessales niveaux —
impliqguant un débat permanent et une consultateshpbpulations intéressées par la
voie du référendum sur la base de la loi d'origmtadu 6 Février 1992, relative a
I'administration territoriale de la République, arcourage le renforcement de la
démocratie locale en donnant aux édiles la pogsilidke consulter directement les
habitants des communes ou de la loi du 4 Févrieb1€elative a l'orientation pour
'aménagement et le développement du territoireé,agouvert a ces derniers la
possibilité de demander & étre consultés pour réaliser dans les premiéres
décennies du XXléme siecle les grandes réformesnégtratives justifiables pour
une multitude de raisons a la fois politiques, @coigues, sociales et culturelles et
toutes, spécifiques a La Réunion.

Au moment ou le Gouvernement de la "gauche plefietinimée par M.
Lionel JOSPIN propose pour I'outre-mer francais, dgormes administratives "a la
carte" (comme c'est le cas en en Europe pour laeCa@n océan Pacifique pour la
Nouvelle-Calédonie et la Polynésie francaiseou encore dans le canal de
Mozambique pour Mayotte), le moment est peut-éteauvde faire preuve de
souplesse et d'audace dans la zone Sud-Ouestéan'tmdien.

C'est dire que s'imposent dans ce contexte propiee la
bidépartementalisation de La Réunion en vue d'assur développement équilibré
du Nord et du Sud de Ille comme le souhaitentplasis politiques de la gauche
réunionnaise et la création de nouvelles communes afin de rapmmoch
I'Administration des citoyens et de constituer, ypaie de conséquence, un réservoir
plus important de responsables politiques comnmédament a juste titre tous les
partis politiques de I'7l&

Loin de s'opposer, ces deux réformes vont dansre de l'intégration de La

Réunion au sein de la République francaise, deeimsvavancées dans la voie de la
déconcentration des structures étatiques, de O&pmlissement de la

1 La loi du 16 Juillet 1971 prévoyait déja un réf@dum en matiere de fusion de communes. Voir
FRANCOU (J.-P.), « Le référendum local. Heurs ethmars »,Droit Administratif Editions du Juris-
Classeur, Juillet 2000, pp. 4-8.

2 Cf. GOESEL-LE BIHAN (V.), « La Nouvelle-Calédonie éAd¢cord de Nouméa : un processus inédit
de décolonisation sA.F.D.l., 1998, pp. 24-75.

3 Cf. ORAISON (A.), « A propos du projet de bidépartetaéisation & La Réunion. Création de deux
départements : une réforme administrative salutgite Quotidiende La Réunion21 Février 2000, p.
19.
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décentralisation administrative et de I'épanouissende la démocratie au niveau
local. C'est dire qu'elles nous paraissent a la fgicessaires et complémentaires.
C'est la notre ultime réflexion.

Etude achevée le 9 février 2001
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