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PROBLEMES SPECIFIQUES ET METHODES
D’ANALYSES DES REGIONS
TRANSFRONTALIERES

par Charles Ricq

La problématique d'ensemble, vis-a-vis des régions transfrontaliéres. consiste a s'interroger
non pas sur une définition la plus exhaustive possible de ces derniéres, mais plutot d'obser-
ver et d'analyser tous les systémes de relations, spatiales et sociales, qu'entretiennent les col-
lectivités humaines dans un territoire donné, que coupe une frontiére. De cette fagon, l'approche
régionale transfrontaliére devient une approche « globalisante» en ce sens qu 'elle ne néglige
aucun aspect de la réalité régionale puisque tous ses éléments morphologiques et ses éléments
sociaux, sont retenus et examinés non pas de n'importe quelle maniére, mais dans une pers-
pective éventuelle d'interdépendances, d’interrelations. Un modéle, ou plutot des modéles peu-
vent alors étre échafaudés selon les types d'espace, les types de relations a la base de telle ou
telle région transfrontaliére.

Le tryptique « systémes-relations-institutions» constitue la base de toute approche des pro-
bléemes spécifiques des régions transfrontaliéres. Sans articulation des systémes entre eux, la
frontiére gardera, longtemps encore, son role de disjoncteur entre des collectivités qu'un méme
espace unit. Comment se traduira cette articulation, seule capable de régler une partie des pro-
blemes transfrontaliers? de fagon relationnelle et institutionnelle. Chacun percoit que seule
l'intensification des échanges, des relations de tous ordres au dessus des frontiéres peut débou-
cher sur une certaine conscience régionale transfrontaliére, sur un certain sentiment d'appar-
tenance a un espace commun. Alors seulement, déséquilibres économiques et distances cultu-
relles pourraient s atténuer, au vu de ces analyses. Les régions transfrontaliéres s étudieraient,
dans cette perspective, en terme d articulation, et non plus de juxtaposition ou d’opposition.

Eine sinnvolle Behandlung von Grenzregionen besteht nicht darin, sich iiber deren ausfiihrliche
Begriffsbestimmung zu befragen, sondern vielmehr darin, alle Beziehungen verschiedener Art,
die zwischen den Bevolkerungskollektiven in einem bestimmten Grenzgebiet unterhalten wer-
den, zu beobachten und zu analysieren. Auf diese Art erscheint die Annéherung an die Grenz-
region als eine « Global»- Anndherung in dem Sinne, dass sie keinen einzigen Aspekt der regio-
nalen Wirklichkeit vernachldssigt. Denn alle morphologischen und sozialen Elemente werden
festgehalten und untersucht, und zwar nicht aufeine beliebige Art, sondern gemdiss ihren jewei-
ligen inneren Beziehungen und Zusammenhdngen. Es kann so auf der Basis einer Grenzre-
gion ein Modell (bzw. verschiedene Modelle) fiir gegebene Raumtypen oder Beziehungsarten
ausgearbeitet werden.

« Verfahren—Beziehungen—-Institutionen» ist der Grundansatz fiir jede Anndherung an spe-
zifische Probleme einer Grenzregion. Ohne Verbindung zwischen den verschiedenen Elemen-
ten behdlt die Grenze noch fiir lange ihre trennende Rolle zwischen Kollektivititen, die im sel-
ben Raum vereint sind. Wie ldsst sich diese Verbindung - die als einzige fdhig ist, einen Teil
der Grenzprobleme zu regeln — erreichen? Unsere Antwort hierauf lautet: Auf der Ebene der
Beziehungen und Institutionen. Jedem ist bewusst, dass es nur mit einer Verstarkung der Aus-
tauschvorgdnge und Beziehungen aller Art iiber die Grenzen hinaus maglich sein wird, zu
einem regionalen, grenziiberschreitenden Bewusstsein sowie zu dem Gefiihl, einem gemeinsa-
men Raum anzugehdoren, zu kommen. Diese Untersuchungen zeigen, dass die ékonomischen
Ungleichheiten und kulturellen Distanzen nur auf diese Weise vermindert werden. Die Grenz-
regionen wdren dann nicht mehr durch Nebeneinander- oder Gegeniiberstellungen zu unter-
suchen, sondern in ihrer Gemeinsamkeit.
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Introduction

Il est toujours délicat et téméraire d’analyser, d’interpréter et d’évaluer des
phénomenes institutionnels nouveaux et par conséquent encore fragiles.
Cela I’est d’autant plus lorsqu’il s’agit de probléemes frontaliers, du ressort
d’entités nationales variées et qui ont toutes leurs spécificités. Toutefois,
cette témeérité est a lier a un réel souci d’étre objectif en soulignant non seu-
lement la spécificité des problemes frontaliers, spécificité qui se complique
de 'originalité de chaque région transfrontaliére, mais aussi la spécialisa-
tion des méthodes nécessaires afin de mieux cerner les caractéristiques de
ce phénomeéne frontalier —au sens générique —au sein de I’espace européen.
Au dela des analyses faisant appel a des méthodes variées selon les objets
frontaliers étudiés — économie, environnement, emploi, culture, aménage-
ment du territoire, communications, mass-media, institutions, etc. . .-,
sans doute que se dessinera en filigrane cette problématique de remodelage
d’un espace européen basé sur des collectivités locales, régionales et natio-
nales différenciées et appelées a confectionner un tissu de liens contractuels
de plus en plus denses.

Dans cette perspective, la science politique en Suisse, qui a commence,
depuis un certain nombre d’années a s’intéresser a I’espace politique euro-
péen et a son «redimensionnement», s’enrichira, cette prochaine décennie,
en approfondissant un des parametres de ce redimensionnement, a savoir
celui des régions transfrontaliéres. La dimension géographique de la Suisse,
son poids politique et économique, son systéme institutionnel, sa configu-
ration (16 cantons frontaliers sur 26) . . . facilitent I'approche de ce theme
transfrontalier, plus conforme en outre aux moyens et a la discrétion de
notre pays dans le jeu européen.

Premiere partie:
Coopération transfrontaliére, notions et méthodes

Toute région transfrontaliére est constituée d’un espace, de collectivités
humaines et des relations qui lient ces collectivités et cet espace, mais que
la frontiére perturbe ou méme oppose. C’est donc bien a des problémes spé-
cifiques aux niveaux spatial, socio-économique, socio-culturel, politique et
institutionnel qu’ont a faire face les régions frontaliéres ou périphériques.
Cette double perspective «périphérique et frontaliére» nécessite donc une
démarche originale a la fois pour décrire les caractéristiques des régions
transfrontaliéres, recenser leurs problémes, sélectionner ceux-ci selon des
priorités a définir au niveau d’une politique régionale, nationale et euro-
péenne, et tenter d’y apporter des réponses spécifiques a court, moyen et
long terme. Une démarche interdisciplinaire — et internationale, le long des
frontiéres — dégage les différents types de relations économiques, culturelles
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et politiques qui émergent ou se développent dans tous ces espaces fronta-
liers et périphériques, dans des aires qui ne doivent pas étre définies, a
priori, mais envisagées de fagon assez souple, selon les fonctions étudiées.

Problématique et hypothéses de travail sur les régions frontalieres s’arti-
culent selon une triple démarche: systémique, relationnelle et institution-
nelle. Approche systémique d’abord: sociologues, politologues, économis-
tes ..., tousont analysé la réalité du fait social, de la société, a travers I'idee
de systéeme, qu'’ils ’appellent systéeme social, systéme politique ou systéme
économique. En effet, la complexité et la totalité du fait social, du fait régio-
nal, du fait national ou du fait international sont telles que seule une sim-
plification, une certaine modélisation permet de les aborder. Pour ce faire,
il faut se rappeler que nature, propriétés, caractéristiques, dynamisme d’un
systeme social, politique, économique . . . supposent que, d’une part, dans
le temps et dans I’espace, la réalité sociale ou politique, soit constituée
d’¢éléments en rapport d’interdépendance, et que, d’autre part, I’ensemble
de tous ces éléments constitue un certain type d’unité, d’identité. En outre,
ce qui caractérise essentiellement un systéme vivant — que ce soit un indi-
vidu ou un groupe —, c’est, au dela de ses capacités d’auto-régulation et de
transformation, son ouverture. Et cette idée de systéeme ouvert est fonda-
mentale dans I’approche des régions transfrontaliéres.

Toutes les sciences humaines utilisent plus ou moins abondamment
I’analyse relationnelle; pour une raison bien simple d’ailleurs, c’est que la
«relation», au sens métaphysique du terme, constitue I’essence méme d’un
étre individuel et collectif. Dans les régions frontaliéres, 1l est trés important
d’inventorier, de décrire, d’établir les types de relations qui existent entre
collectivités de part et d’autre de la frontiére, que ces relations soient de type
institutionnel ou informel, de type fonctionnel ou conflictuel, de type «voi-
sinage ou solidarité» dans les domaines économique, social, culturel ou
politique . . . Une distinction s’impose de suite dans cette analyse relation-
nelle entre espace frontalier avec «ville-frontieére» polarisante et région
frontaliére avec un tissu urbain plus ou moins discontinu; cela rejoint les
remarques déja faites sur la spécificité de chaque région frontaliere. L’hypo-
these la plus intéressante dans ce type d’analyse des relations internes ou
externes des régions frontaliéres, c’est celle qui s’appuie sur I'idée de «pola-
risation généralisée» laquelle permet d’entrevoir, dans les différents domai-
nes susmentionnés, le contenu, I’'intensité, la hiérarchisation, les degrés de
dépendance ou d’indépendance des relations non seulement économiques,
mais également écologiques, sociales, culturelles, politiques, etc. . .

Le troisieme type d’analyse nécessaire a toute approche du phénomene
transfrontalier, est celui de I’analyse institutionnelle. Cette derniere, pour
les régions frontalieres, permet de décrire et d’interpréter la dynamique et
les contraintes qu’entraine toute nouvelle forme institutionnelle (Commis-
sion supra-frontaliére, par exemple), les limites qui la marquent, les roles
de ’«instituant» par rapport a I’«institué»; c’est-a-dire, par rapport a un
cadre formel, donné ou imposé, la place et 'importance des «acteurs» éco-
nomiques, sociaux et culturels qui peuvent étre amenés a développer, a frei-
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ner ou méme a rejeter au nom de leurs stratégies respectives, des liaisons
supra-frontalieres de plus en plus organiques et surtout une prise de cons-
cience transfrontaliére passant de la dimension «voisinage» a celle de «soli-
darité». Ces institutions sans aboutir a un pouvoir supra-national dévelop-
peraient, dans les cadres nationaux et européen, des régions transfrontalie-
res sinon contractuelles, du moins fonctionnelles. La question fondamen-
tale pour les régions frontaliéres est alors la suivante: le «pari institution-
nel» transfrontalier bilatéral, multilatéral ou européen vaut-il la peine
d’étre joué, jusqu’a quel point? Quels profits en tireront les régions fronta-
lieres? L’ouverture de celles-ci a leurs voisins correspond-elle a un choix
volontaire, a une nécessité ou a une contrainte, contrainte économique par
exemple, lorsque I’on se penche sur les flux de travailleurs frontaliers?

Apreés ces premieres considérations générales a propos de quelques
notions obligatoires concernant les régions transfrontaliéres, venons-en a la
définition proprement dite de ces derniéres.

1.1 Les concepts d’espaces frontaliéeres, de relations, de régions et
d’institutions transfrontaliéres

Ce terme de «région frontaliere ou transfrontaliére» retient a I’évidence
trois volets, celui d’espace plus ou moins bien délimité, de collectivités ou
de groupes, ainsi que celui de relations qui s’établissent entre eux et que
peut perturber ou bloquer I’existence d’une frontiére.

1.1.1 L’espace frontalier

Cet aspect spatial des régions transfrontalieres découle de deux évidences:
d’une part, la frontiéere comme limite physique, d’autre part la région trans-
frontaliére elle-méme spatialisée. La frontiére est, avant tout, une limite
physique indiquée souvent par des bornes, qui fixent I’aire territoriale d’'un
Etat-nation; implicitement, elle indique donc le champ d’exercice des sou-
verainetés nationales et constitue, par le fait méme, un élément-clé de tout
«systeme national». Toutefois, cette frontiére révele une fonction essen-
tielle de la part des Etats-nations puisque ceux-ci ont utilisé celle-la comme
limite a I’exercice de tous les systémes et sous-systemes qu’englobe théori-
quement la souveraineté nationale, tels ceux, par exemple, qui concernent
I’éducation nationale, I’économie nationale, la monnaie, la défense, la
police, la justice, etc. . . Or, par définition méme, tout systéme a ses propres
limites; c’est une composante essentielle a sa propre existence. L’on s’aper-
goit de suite que faire correspondre les limites de tous les systémes et sous-
systémes d’un Etat-nation dans un méme espace constitue pour le moins
un exercice périlleux qui ne peut qu’entrainer confrontations, déséquilibres
ou méme conflits dans les régions traversées par une frontiere. L’aire des
régions transfrontaliéres est a analyser comme un champ de densité de rela-
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tions, un champ de forces méme, champ qui revét des dimensions variables
selon les domaines auxquels on se réfere, champ culturel, champ social,
champ éducationnel, champ économique, champ fiscal, etc. ..

L’espace économique est plus abstrait. Il résulte de «I’application d’un
espace mathématique — abstrait par définition — sur ou dans un espace géo-
graphique»'. La caractéristique de I’espace économique, c’est qu’il est dis-
continu, ce qui, par conséquent, présente de grandes difficultés lorsque 1’on
tente d’approcher le concept de «région économique transfrontaliére».
Que contient, par exemple, le concept de région économique appliquée a
la région franco-genevoise, franco-jurassienne, franco-belge, liguro-nigoise,
sarro-lorraine, sloveno-frioulane, etc. . .? Que dire des facteurs de produc-
tion «capital» et «travail»? quelles hypothéses formuler en termes de
parallélisme, de complémentarité, d’opposition des structures de produc-
tion ou d’emplo1?

Quant a ’espace politique, que signifie-t-i11? De prime abord, I’on en
arrive a une identification de I’espace politique a I’espace ou s’exerce la sou-
veraineté d’un Etat-nation autrement dit, I’espace politique, pergu au sens
territorial, serait celui ou un Etat organise son espace de fagon exclusive;
au sens fonctionnel, celui ou se réalisent toutes les compétences de I’Etat
(compétences qu’on lui a accordées ou qu'’il s’accorde). Qu’en est-il si I’on
étudie I’espace politique dans une région (trans)frontaliere? Celle-ci est
bien souvent encore considérée soit comme une zone périphérique, «gla-
cis» méme, au nom de la défense nationale, soit comme point de rupture,
point de cristallisation de distorsions, de conflits, de rapports de force entre
deux systemes différents, que ce soit au niveau institutionnel, économique,
social, culturel, éducatif, etc. . . Depuis seulement une a deux décennies, les
espaces frontaliers commencent a étre envisagées comme zone d’articula-
tion, de concertation, de coopération entre systémes, sans doute de par la
pression des collectivités qui vivaient et vivent toujours les conséquences
négatives des oppositions de systemes a leurs limites.

L’espace social, étudié par la sociologie, synthétise en quelque sorte les
autres types d’espace, en ce sens qu’il est la traduction spatiale de ’ensem-
ble des rapports sociaux d’une collectivité ou d’une société ainsi que des
mécanismes qui la régissent. Toute société « produit son espace»?, c’est-a-
dire son tissu de rapports sociaux a travers un «support», son territoire;
«pas de rapport sans support», souligne le sociologue frangais Henri Lefeb-
vre. L’espace social est donc celui de la «pratique sociale», de la «régula-
tion sociale», ou, bien sir, la composante économique demeure impor-
tante. Qu’en est-il alors pour les collectivités frontalieres? Comment
vivent-elles leur espace? sa gestion, son utilisation, son appropriation?
quelles fonctions et au nom de quels critéres, de quels choix, de quels objec-
tifs, remplissent, de part et d’autre d’une frontiére, telles ou telles portions
d’espace? par exemple, portions d’espace destinées aux fonctions de loge-

1 Boudeville, Jacques, L’espace et les pdles de croissance, Paris, éd. P.U.F., 1968, p. 33.
2 Lefebvre, Henn, La production de I’espace, éd. Anthropos, Paris, 1964, p. 461.
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ment et d’habitat, d’infrastructures, d’investissements industriels, de loisirs
(le Saleve, pour les Genevois), etc. . .?

Quant a I’espace institutionnel des régions transfrontaliéres, celui ou
s’exerce un certain type de relations transfrontalieres organisées, acceptées
par les pouvoirs régionaux et les autorités nationales, nous y reviendrons
lors de I'analyse des institutions transfrontaliéres.

1.1.2 Les relations transfrontaliéres

L’approche régionale comporte obligatoirement une dimension spatiale et
une dimension relationnelle. Pour le sociologue, ces relations peuvent étre
aussi bien formelles qu’informelles, primaires que secondaires, etc. .. L’on
peut aussi bien parler, sans faire de jeu de mots, de la structure spatiale des
relations sociales que des structures sociales des relations spatiales;il ya la
une double interaction, une double médiation. Cette relative unité des
hommes et les lieux (nous verrons plus loin ses différents types possible) par
I'intermédiaire de réseaux de communications et d’échanges de toutes sor-
tes, découle de trois faits plus ou moins évidents: la totalité (la régions trans-
frontaliére forme-t-elle un tout?), la centralité (quels sont les centres ou les
poles qui constituent son armature? comment se hiérarchisent-ils? quelles
sont leurs fonctions réciproques, leurs liens de dépendance? etc. ..), les
champs de forces (comment apparaissent et se développent intéréts et stra-
tégies des groupes en présence ?). Une dichotomie fondamentale est encore
a retenir, celle qui distingue les relations de type fonctionnel ou organique
et celles de type conflictuel. Cette distinction est importante, pour les
régions transfrontaliéres, car, plus que d’autres, elles participent a ce double
tissu de relations fonctionnelles et conflictuelles. D’une part, il est toujours
possible de résoudre en commun, avec les partenaires concernés, des pro-
blemes semblables d’environnement, d’emploi, d’investissement, de pro-
tection sociale, de formation, de communications. . . ; d’autre part, en rai-
son des systémes dans lesquels elles s’imbriquent obligatoirement, les rela-
tions transfrontalieres sont également marquées du sceau conflictuel. La
meilleure volonté des «acteurs» transfrontaliers n’échappera pas a cette
donnée. Des exemples précis indiqueraient comment les régions frontalie-
res participent a ces deux types d’analyse, fonctionnelle et conflictuelle. En
allant plus loin, on peut décortiquer les relations régionales transfrontalie-
res par secteur, et arriver a autant de types de relations que d’aspects envi-
sagés, relations économiques, relations historiques, relations politiques,
relations culturelles, relations démographiques, relations ethniques, rela-
tions écologiques, etc. . . Les relations peuvent étre encore saisies a travers
leur contenant, a savoir les formes qui les traduisent, institutionnelles,
administratives ou associatives, les régles qui les canalisent, les idées ou
valeurs qui les imprégnent, et surtout les structures et les systémes dans les-
quelles elles s’inserent.

La démarche relationnelle met en relief le phénomeéne le plus négatif et
aussi le plus important des régions transfrontaliéres: celui des perturbations
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relationnelles. En fait, I’existence d’une frontiére, avec tout ce qu’ont voulu
y mettre les Etats, a fondamentalement atteint les relations existant dans ces
régions périphériques.

1.1.3 Les institutions transfrontalieres

La relation entre collectivités locales et régionales, par dessus une frontiere,
peut étre formelle ou informelle, primaire, c’est-a-dire spontanée, ou secon-
daire, a savoir organisée. C’est a ce type de relations organisées que concou-
rent les institutions transfrontalieres. Deux définitions concernent ces der-
nieres, I’'une empirique, I’autre plus juridique.

a) définition empirique:

Par institution transfrontaliére, 1l faut entendre, au sens large du terme,
toute relation collective, au dessus d’une frontiere, qui posséde un caractere
sinon officiel, du moins reconnu publiquement. Cela peut aller de la rela-
tion coiffée par un accord intergouvernemental, par exemple, aux liens
étroits qui unissent des associations par-dela les frontiéres. Toutes ces rela-
tions institutionnalisées par des accords, par des contrats, des statuts, voire
des contacts durables et réguliers, ont besoin de trois parametres fondamen-
taux, ceux d’ailleurs qui définissent une région transfrontaliére, a savoir:

- un espace plus ou moins étendu, plus ou moins délimité;

- des collectivités ou entités administratives séparées par une frontiere (que
ce soient des communes, des districts, des cantons, des départements, der
Kreise, der Lander, des régions, etc. . .);

- des fonctions a caractere local ou régional; unique, multiple ou global;

Ces relations institutionnalisées, premieéres ébauches d’institutions trans-
frontaliéres, constituent a I’évidence un moyen d’ouverture indispensable
a tout espace séparé par une frontiere, forment méme la base, lorsqu’elles
sont devenues quasiment irréversibles, de ces institutions. A quoi servirait,
en effet, le plus bel échafaudage juridique, s’il ne s’appuyait point sur un
épais tissu de relations privilégiées entre collectivités frontalieres?

b) définition junidique:

Au sens plus formel et plus strict du terme, une institution transfrontaliere
est un instrument international, reconnu par le droit international, comme
lieu adéquat de relations dans des espaces frontaliers. Cet instrument inter-
national, par rapport a son aire d’application, s’appuie sur les divisions
administratives des Etats concernés, par exemple, canton pour la Suisse,
département ou région pour la France, province ou région pour I’ltalie,
€lc. .
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1.1.4 Région et zone frontaliere

A la définition globalisante de la région transfrontaliére fait donc face celle
plus partielle de zone frontaliere, espace restreint défini «a posteriori» par
des critéres sélectionnés qui ne recouvrent pas tous les aspects constituant
une région, mais qui relévent plutot d’un souci d’opérationnalité, d’effica-
cité, ou méme de facilité pour ’'analyse. A part la distinction entre «région
transfrontaliére» et «zone frontaliére», il convient d’évoquer également le
concept de «ville-frontiére» qui s’applique tout particulierement aux cas
balois et genevois. Cette conception d’un espace (trans)frontalier joue un
role privilégié dans la structuration de I’espace en le fonctionnalisant.
Comme une partie de I’«hinterland» de ces villes-frontiéres se trouve de
I’autre coté d’une frontiére (nationale ou cantonale), des déséquilibres se
posent dans différents domaines qui compliquent un développement har-
monieux de ces villes et de leurs espaces environnant. A vrai dire, il semble
que ces villes-frontieres relévent tout autant de la démarche «zonale» que
de la démarche «régionale» proprement dite; le tout étant de savoir si une
région se définit ou non pas son pole, ses poles ou ses centre-relais, ou bien
se réduit a une ville et a son hinterland. Nos travaux comme nos analyses
nous orientent toutefois vers une conception régionale, et non pas zonale,
des espaces transfrontaliers.

1.2 Méthodes d’analyse des régions transfrontaliéres

A la confluence des différentes disciplines qui viennent d’étre mentionnées,
une triple analyse peut étre envisagée afin d’élaborer une problématique et
des hypotheses de travail spécifiques aux régions frontaliéres, a vérifier ou
a infirmer, et afin de répondre aux problémes précis de telle ou telle région
frontaliére: I’analyse systémique ou structurelle, I’analyse relationnelle et
I’analyse institutionnelle.

1.2.1 L'analyse systémique:

Dans ce type d’analyse, les espaces transfrontaliers sont envisagés comme
des systemes composés de sous-systemes globaux et sectoriels, que ce soit
au niveau écologique (la région lémanique, le bassin haut-rhénan ou la
chaine jurassienne, par exemple), au niveau de I’occupation, de I'utilisation
ou de la gestion des sols (systéemes urbains, unipolaire ou multipolaire, hié-
rarchisés, avec des centres-relais), au niveau économique (avec des hypo-
théses de complémentarité, de supplémentarité ou d’opposition des struc-
tures de production ou — et —d’emploi), au niveau culturel (imbrication ou
juxtaposition de toutes les mass-media, des stéréotypes collectifs, ou role
plus ou moins lié organiquement des associations), au niveau politique
(Juxtaposition de systémes politiques et interférences ou liaisons éventuel-
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les par des institutions suprafrontaliéres, méme de type fonctionnel). Dans
cette analyse systémique, la frontiére est analysée, pergue et vécue comme
limite de systeme, matérielle et formelle, révélateur et catalyseur des sys-
temes et sous-systemes parfois ou souvent en conflit. Il est donc nécessaire
d’étudier ces systémes les uns apres les autres.

Qu’en est-1l alors des institutions transfrontaliéres dans cette perspective
«systémique»? Tout d’abord, disons qu’elles peuvent tout au plus tenter
d’articuler des systémes, des sous-systéemes dans une optique plus ou moins
«fonctionnelle», c’est-a-dire sans référence a un véritable pouvoir trans-
frontalier, mais seulement pour que concertation, coopération, voire har-
monisation, s’é¢tablissent par-dessus la frontiere entre collectivités directe-
ment intéressées. Au niveau des formes institutionnelles, il est également
necessaire de se poser la question des «passerelles» possibles entre systemes
politiques différents, ne fut-ce qu’au plan local et régional. Faut-il, face a
cette question des «passerelles», envisager un plus petit dénominateur
commun ou parler d’extrapolation éventuelle — transfrontaliére — des com-
pétences qu’ont Lander, régions, cantons, départements, provinces, dis-
tricts ou communes, pour passer contrat entre elles au sein d’'un méme
pays.

L’ouverture des régions frontaliéres, en terme de systéme juridique,
s’apparente a la notion de «passerelles constitutionnelles». Quelles sont les
compétences de ces régions, pour tel ou tel pays, en matiere de coopération
transfrontaliére ? faut-il méme envisager un nouveau droit de voisinage basé
sur une notion d’intérét public ou mieux une sorte de «corpus» de droit
international consacré aux régions frontalieres? Ce «corpus» serait sans
cesse adaptable au gré des évolutions constitutionnelles ou législatives.
Mantionnons, par exemple, la nouvelle législation frangaise avec le «projet
de loi relatif aux droits et libertés des communes, des départements et des
régions», voté en troisieme lecture par le Parlement frangais en janvier
1982 et déclaré conforme a la Constitution par le Conseil constitutionnel
en février 1982, qui déclare dans son article 65, alinéa 3: « Avec ’autori-
sation du gouvernement, le Conseil régional peut décider d’organiser, a des
fins de concertation et dans le cadre de la coopération transfrontaliere, des
contacts réguliers avec des collectivités décentralisées étrangeres ayant une
frontiere commune avec la région.»

Quant a la Suisse, les articles 8, 9 et 10 de la Constitution fédérale laissent
aux cantons des compétences internationales, réduites il est vrai, mais qui
sont autant d’ouvertures du systéme pouvant servir a la coopération trans-
frontaliére. Au dela des compétences, les faits indiquent a I’évidence la dif-
ficulté d’articuler les systéemes entre eux: citons un dernier exemple récent,
celui des radios frontaliéres.

203



1.2.2 L'analyse relationnelle:

Le deuxieme type de recherche, utile pour mieux approcher une réalité
transfrontaliére, est celur de I'analyse relationnelle, quel qu’en soit le
domaine: économique, culturel, social, écologique, etc. . . Les champs rela-
tionnels dans lesquels s’inscrivent les groupes au-dessus des fronticres
engendrent maints problemes de voisinage. Comment ces champs relation-
nels, a composantes variées, a intensité différente, peuvent-ils se superpo-
ser, voire s’intégrer suffisamment au point de former une certaine réalité
transfrontaliere? Dans cette perspective, mieux préciser la «relation régio-
nale» est important, qu’elle soit générale ou sectorielle, par exemple éco-
nomique, sociale ou culturelle. Tout d’abord, son émergence: par quels
phénomeénes de «socialisations régionales» (quels agents socialisateurs)
apparait-elle? Ensuite, son fonctionnement: selon quelles regles, quelles
normes, quelles valeurs régionales se déroule-t-elle? Enfin, sa structure:
quelles sont ses composantes essentielles, ses caractéristiques principales?
Ces trois volets de la relation se replacent obligatoirement dans un tissu
régional ou I'importance du politique prime souvent le reste. Mais dire ce
que sont les groupes et leurs relations ne suffit pas; il faut également ana-
lyser ce par quoi et pour quoi ils sont en relation. Autrement dit, par quels
canaux passent leurs informations, comment se structurent leurs réseaux de
communications, quels sont les «messages» émis et regus, comment les
groupes les émettent-ils et les recoivent-ils? La question finale étant: quel
est le meilleur systeme de communications régionales par dessus une fron-
tiere afin d’aboutir a une certaine conscience transfrontaliére?

C’est davantage donc a la perspective «relationnelle» qu’il faut s’attarder
dans I’analyse et I’évaluation des expériences réalisées dans les régions
transfrontaliéres. A quoi sert, en effet, la plus belle construction institution-
nelle si les acteurs qui y jouent ne tissent pas, de fagon contractuelle ou
méme conflictuelle, un ensemble de relations suivies et approfondies?
Acteurs, objectifs et décisions sont, en effet, étroitement liés: que le résultat
en soit un réel aménagement transfrontalier de I’espace, une simple promo-
tion dépassant la frontiére ou encore un développement équilibré et perma-
nent en matiére économique, sociale et culturelle. Si les institutions, dans
certains cas, ont consolidé, stabilisé, voire contrecarré des relations variées
qui se sont établies par dessus la frontiere, il ne faudrait toutefois pas que
ces mémes institutions — trop nationalisées — provoquent une certaine ané-
mie ou entrainent des contraintes a I’égard de ce jeu relationnel informel,
local ou régional. Si certain types de relations — socio-économiques et poli-
tiques, a Geneve; économiques a Bale ou dans la région d’Ems-Dollart;
communales dans I’Euregio; infrastructurelles pour I’Arge-Alp ... - ont
débouché sur un acquis institutionnel, encore faut-il que ce dernier soit
assez dynamique pour favoriser, a son tour, un tissu de plus en plus dense
de relations, formelles ou informelles, contractuelles ou pas, privées ou
publiques, bases indispensables pour un développement équilibré des espa-
ces transfrontaliers.
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1.2.3 L’analyse institutionnelle:

Point n’est besoin d’insister longuement sur ce type d’analyse. Les notions
d’institutions transfrontalieres évoquées précédemment suffisent a en mon-
trer les avantages. Outre I'intérét que présente cette analyse pour cerner les
processus d’institutionnalisation, les limites, les contraintes et les dynami-
ques des institutions, elle permet, en outre, d’évaluer le jeu institutionnel
transfrontalier; et cela de deux fagons: par I’évaluation «formelle» qui
s’adresse au contenant institutionnel et par I’évaluation «matérielle» qui se
penche sur les résultats positifs et négatifs de ces mémes institutions trans-
frontaliéres.

1.2.3.1 L’évaluation formelle:

Niveau institutionnel, dynamique institutionnelle, cela n’ira pas sans
heurt. Avantages et inconvénients de ces institutions transfrontalieres exis-
tent bel et bien; encore faut-il les garder a I’esprit pour entrevoir I’avenir
de ces institutions. Parmi les avantages, relevons-en encore briévement
trois: celui de favoriser tout un nouveau jeu de relations transfrontaliéres
dans des domaines aussi variés que 1’éducation, la culture, la santé, I’éco-
nomie, ’environnement — tel est le cas de la région franco-genevoise —; celui
également de suivre ou d’accentuer ces relations qui existaient compléte-
ment auparavant —exemple de la Regio —; celui enfin de naitre avec I’émer-
gence de ces relations — cas de I’Arge-Alp, du Tessin ou du Jura-. Les
inconvénients ne sont toutefois pas négligeables: ces nouvelles institutions
peuvent se juxtaposer a des relations pré-existantes ou méme freiner, blo-
quer et, a la limite, cristalliser a contre-courant le processus de concertation
transfrontaliére; tel pourrait étre le cas d’'une vaste Commission franco-
suisse dont les compétences transfrontaliéres s’étendraient de Bale a St-
Gingolph. Elles peuvent également soit affaiblir les contacts, limiter les
relations, mémes fonctionnelles, soit exercer des contraintes sur tel ou tel
type de contacts ou de concertations. L’environnement, avec le probleme
de I’énergie nucléaire, par exemple, peut devenir un sujet «tabou» ou a
ignorer dans toute coopération transfrontaliere. La seule fagon, sans doute,
de contrecarrer des habitudes institutionnelles anémiantes est de compléter
I'institution par le libre jeu de la vie associative, par I’'organisation sponta-
née et suivie de relations informelles de tout genre; telle devrait €tre une des
taches des élus et de tous les milieux intéressés, soucieux de dynamisme et
d’initiatives en matiere transfrontaliére.

Si généralisation des institutions transfrontaliéres il doit y avoir, il ne faut
toutefois pas en déduire qu’une formule-type existe. La variété et la com-
plexité du phénomeéne régional, frontalier encore plus, sont telles que des
formules variées de coopération transfrontaliére correspondant a des
contextes différents pour chaque région sont a trouver ou a créer. Il faudra
tenir compte, pour ces différentes formules, d’une part de I’extréme variété
des paramétres géographiques, politiques, culturels ... ; d’autre part des
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diverses modalités d’exercice du pouvoir, local, régional et national, entrai-
nant, par le fait méme, selon les cas, des solutions transfrontaliéres de type
consultatif plus que délibératif, de portée sectorielle plus que globale, de
dimension locale plus que régionale. La complexité et la variété du phéno-
mene régional transfrontalier en Europe sont telles que des solutions trop
générales ne répondraient pas a I’attente des collectivités concernées, méme
si1’on dessine une problématique d’ensemble et si I’'on sélectionne quelques
problemes types des espaces transfrontaliers. L’analyse de cas vécus le
démontrerait aisément.

Deuxieme partie:
Problématique et problémes spécifiques des régions frontaliéres

Il serait sans doute plus aisé de partir d’expériences transfrontaliéres pré-
cises pour cerner les problémes concrets et immédiats, ponctuels, que ren-
contrent les collectivités frontalieres. Tentons a nouveau de mener une
réflexion plus générale sur la problématique des régions transfrontaliéres.

La double perspective «périphérique et frontaliere» nécessite donc une
démarche originale pour décrire les caractéristiques de ces régions, recenser
leurs problémes, sélectionner ceux-ci selon des priorités a définir au niveau
d’une politique régionale — nationale et européenne — et tenter d’y apporter
des réponses spécifiques a court, moyen et long terme, entre autres et sur-
tout des mesures visant a réduire les effets négatifs des frontiéres et en
amplifier les effets positifs.

La problématique d’ensemble, vis-a-vis des régions transfrontaliéres,
consiste bieén a s’interroger non pas sur une définition la plus exhaustive
possible de cette derniére, mais plutot d’observer et d’analyser tous les sys-
temes de relations, spatiales et sociales, qu’entretiennent les collectivités
humaines dans un territoire donné, que coupe une frontieére. De cette fagon,
I’approche régionale transfrontaliére devient une approche «globalisante»
en ce sens qu’elle ne néglige aucun aspect de la réalité régionale puisque
tous ses éléments morphologiques et ses éléments sociaux, sont retenus et
examinés et non pas de n'importe quelle maniére, mais dans une perspec-
tive éventuelle d’interdépendances, d’interrelations. Un modéle, ou plutot
des modeles peuvent alors étre échafaudés selon les types d’espace, les types
de relations a la base de telle ou telle région transfrontaliére.

2.1 La double problématique des régions transfrontaliéres

Déséquilibres et distanciations, nés des frontiéres, constituent la source de
la plupart des difficultés que rencontrent les régions transfrontaliéres.
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2.1.1 Les déséquilibres spatiaux et économiques

Le frontiéres, limites de systémes politiques, provoquent donc dans les
régions «périphériques» des Etats des déséquilibres et des tensions de tous
ordres, puisqu’elles sont les points de rupture, d’affrontement entre ces sys-
temes. Elles cristallisent par le fait méme, ce qui distingue ces systémes dans
leurs composantes comme dans leur fonctionnement. La perméabilité ou
I'i'mperméabilité des frontiéres — et donc le degré d’ouverture des systémes
— découle de la fagon dont les systemes politiques différents composent ou
pas entre eux.

Ces déséquilibres, dans les régions frontaliéres, sont en quelque sorte
«spatialisés», traduits dans I’espace, par exemple, dans le domaine des
investissements et du logement. Non seulement ces déséquilibres affectent
un espace, mais également traduisent des développements clos au sein de
systemes politico-économiques et par conséquent des différences de ryth-
mes: «la frontiére serait non seulement un disjoncteur spatial, mais encore
un disjoncteur temporel»?. Les économistes n’ont pas manqué d’insister
sur les effets perturbateurs des frontiéres, sur leur «effets induits» ou
d’entrainement, positifs et surtout négatifs, aboutissant a des inégalités éco-
nomiques entre groupes situés dans le méme espace.

En allant plus loin, la généralisation de I'idée de polarisation a tous les
domaines économique, social, culturel, etc. . . ne constituerait-elle pas le
substrat de toute théorie régionale, entre autres celle concernant les régions
frontaliéres dans cette optique d’inégalités économiques?

2.1.2 Les distanciations

Ce néologisme de la sociologie exprime bien I’effet le plus important de la
frontiére non plus sur un espace, mais sur des groupes humains ou des col-
lectivités et sur leurs relations, a savoir un éloignement culturel, dans les
comportements et les mentalités, bien plus grand que les seules distances
physiques qui séparent les collectivités de part et d’autre d’une frontiére.
Les travaux portant sur les régions frontaliéres ont souvent oublié d’étudier
les conséquences socio-culturelles des frontiéres sur les populations que cel-
les-c1 divisent. Tout le jeu des relations dans ces régions se trouve perturbé
par cette «distanciation». En effet, par I'intériorisation de modeéles, de sym-
boles nationaux différents, des populations vivant dans le méme espace,
s’éloignent au niveau socio-culturel, ce qui ne peut que handicaper les rela-
tions «naturelles» qu’elles en retiendraient. Des stéréotypes d’hostilité, de
crainte, de rancune, de supériorité, etc. . . se développent; et le sentiment
d’appartenance a un méme espace vécu est lui-méme dépassé par celui de
’'appartenance a une communauté nationale, minimisant toute référence
a une communauté régionale. Le meilleur indicateur de cette distanciation
socio-culturelle est I'utilisation par des groupes vivant dans le méme

3 Guichonnet, P. et Raffestin, C., Géographie des frontieres, éd. P.U.F., Paris, p. 36.
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espace, des termes «eux et nous» qui traduisent bien la difficulte, voire le
refus de communication. Autrement dit, les facteurs objectifs tels la proxi-
mité géographique, la cohabitation dans le méme espace, deviennent néga-
tifs, une fois médiatisés par la culture nationale et les stéréotypes qu’elle
crée. Pourquoi? Essentiellement parce que les frontieéres sont, outre un phe-
nomene politique, un «fait de civilisation, de culture»®.

La dialectique de la concertation et de I’articulation vis-a-vis des déséqui-
libres et des distanciations témoigne de I'importance grandissante des
régions transfrontaliéres dans la lente émergence de I'intégration euro-
péenne. Respecter les différences, maintenir les identites, sauvegarder les
valeurs régionales . .. tout en poussant a I’ouverture, déja sur son voisin
immeédiat, c’est ’essentiel de cette dialectique; c’est le signe de la vitalité de
ces régions transfrontaliéres. Comme il est de bon ton d’insister, a ’heure
actuelle, sur les «potentialités endogenes» des régions — cf. le premier rap-
port des Communautés Européennes sur ses régions, en janvier 1981 ; cf. les
résultats du Programme national de recherches suisse sur la politique régio-
nale helvétique, en janvier 1983 —, les régions transfrontalieres en assumant
de plus en plus ensemble leurs problémes manifestent cette ouverture, qua-
lité premiére, comme nous l'avons déja vu, de tout systéme vivant.

2.2 Quelques problemes spécifiques aux régions transfrontaliéres

Qu'’ils soient analysés a travers la démarche systémique, relationnelle ou
institutionnelle, cing grands domaines rassemblent ’essentiel des proble-
mes spécifiques aux régions transfrontaliéres:

- les données démographiques et historiques qui mettent en relief le che-
minement d’une réalité régionale, sa composition, ses mouvements
démographiques, son histoire institutionnelle, ses conflits;

— les structures socio-économiques, en terme de production et d’emploi,
qui refletent les disparités de développement et les effets induits, positifs
ou négatifs, provoqués par la frontiere;

— les rapports socio-culturels qui, dans les domaines de I’é¢ducation, de la
culture, de la formation, des loisirs, construisent ou bloquent, selon les
cas, I’émergence d’une certaine conscience transfrontaliere;

- les paramétres spatiaux qui, selon les différentes configurations du sol,
indiquent le parallélisme; I'opposition ou la complémentarité des utili-
sations des diverses parties du territoire, de leur préservation, de leur
changement d’affectation;

- les variables administratives, institutionnelles et politiques, enfin, qui
précise le cadre de référence, avec ses limites, ses contraintes, ses possi-
bilités, ou émergent, se développent ou se résolvent la plupart des pro-
blemes qui découlent des quatre premiers alinéas.

4 Miroglio, A., Le sens et la valeur des frontieres, In Revue de la psychologie des peuples, no
9, 25¢ année, 1970, p. 276.
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Arrétons-nous plus spécialement aux problémes socio-économiques et
socio-culturels. Quelles sont leurs spécificités transfrontaliéres?

2.2.1 Les problemes économiques des régions transfrontaliéres

Peu de régions transfrontalieres sont réellement homogeénes. La plupart
relevent d’espaces régionaux polarisés, par un ou plusieurs poles relayés par
des centres plus ou moins importants. Les hypotheses de parallélisme, de
complémentarité, voire de supplémentarité, servent tout au plus a analyser
les problémes des structures économiques comparées des régions frontalié-
res. Ces structures ont trait soit a ’emploi, soit a la production, soit aux
échanges.

Par rapport aux structures de ’emploi, les problemes découlent soit de
spécialisations économiques variées de part et d’autre de la frontiére, soit
de rythmes de développement différenciés aboutissant sinon a des déséqui-
libres, du moins a des asymeétries notoires. Si la main d’ceuvre frontaliére
constitue un des problemes ou une des solutions a I’intégration d’écono-
mies transfrontalieres, par contre ’analyse comparative des secteurs, des
branches, jointe a celle de I’adéquation ou de I'inadéquation de la qualifi-
cation et du marché du travail soulignent d’une part les différences éven-
tuelles de développement économique et les conflits que celles-ci peuvent
entrainer et d’autre part les variations et variétés de I’offre et de la demande
sur les marchés respectifs de I’emploi. Des études sérieuses sont a mener,
a ce propos, de part et d’autre de la frontiére; car établir des « programmes
de développement régional intégré», étape ultime de la concertation éco-
nomique transfrontaliére, suppose une connaissance du terrain économi-
que, de ses parametres comme de ses ressources et potentialités, par exem-
ple en termes de bassin d’emploi transfrontalier ou de bassin de dévelop-
pement économique transfrontalier.

Les structures de production: dans ce domaine également, chague région
transfrontaliére a des caractéristiques spécifiques, en raison soit de son
espace drainé par un ou plusieurs poles, homogeéne ou a urbanisation dif-
fuse, soit de son ou ses types de production. A I’égard des activités indus-
trielles, s1 la comparaison s’impose entre ce qui se fait de part et d’autre de
la frontiére, les types de produits, la taille, I'organisation et les liens de
dépendance des entreprises, peu d’efforts ont été accomplis jusqu’a présent,
dans la plupart sinon dans toutes les régions transfrontaliéres, pour envi-
sager, grace en partie a la technique des scénarios, comment les activités
industrielles, de part et d’autre de la frontiére, pouvaient éventuellement se
compléter dans leur gamme de produits, s’épauler a 1’égard des marchés
étrangers, se confier mutuellement des possibilités de sous-traitance, etc. . .

Le secteur tertiaire, celui des services essentiellement, n’est pas exempt
des mémes critiques. A commencer par les infrastructures en matiere de
santé, d’éducation, de loisirs ainsi que tous les équipements collectifs qui
ne sont guere congus de maniére complémentaire; d’ou des déséconomies
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externes certaines. La branche du commerce, dans les zones frontaliéres au
sens strict, suit parfois au jour le jour, dans ses investissements comme dans
son fonctionnement, les effets monétaires.

Les structures d’échange: concevoir I’espace transfrontalier comme un
lieu intégré ou biens et services s’échangeraient de fagon équilibrée releve
encore de I'utopie. Tout au plus peut-on déceler certaines tendances a un
accroissement des flux de biens et de personnes dans quelques régions trans-
frontaliéres. Toute I’analyse relationnelle, signalée plus haut, au sens le
plus large, souligne les insuffisances, mais également les potentialités qui
existent dans ces régions périphériques, que ces échanges soient économi-
ques, culturels, etc. ..

Seule une politique régionale transfrontaliere d’ensemble fera converger
vers la complémentarité — ce qui ne signifie pas absence de spécificités et
de conflits — les structures d’emploi, les structures de production, les struc-
tures d’échanges.

2.2.2 Les problemes culturels des régions transfrontaliéres

Si les interrogations sur la polarisation économique sont importantes pour
décrire et modéliser une région, celles sur la «polarisation culturelle» ne le
sont pas moins; car les agents de «socialisation régionale» sont surtout
d’origine urbaine, ce qui revient a se poser une question fondamentale: la
conscience et I'identité régionale naissent-elles seulement dans le noyau ou
les noyaux urbains d’une région; y compris d’une région transfrontaliére?
Outre I'importance de savoir qui produit et qui véhicule la culture régio-
nale ou les caractéres de régionalité, il faut également analyser le contenu
de cette culture régionale. Si on la définit comme un ensemble de maniéres
de penser, d’agir ou de vivre, maintes hypothéses sont alors possibles;
encore faudra-t-il trouver des indicateurs suffisants pour constater éven-
tuellement I’existence et la spécificité culturelle d’'une région transfronta-
liére.

De méme que pour le domaine économique, les relations culturelles au
sein d’une région transfrontaliére ne s’intensifient que si I’articulation entre
systemes s’accroit et laisse libre cours aux acteurs culturels pour augmenter
leurs échanges.

Conclusions

Au terme de cet article qui avait pour cible principale d’abstraire I’essentiel
de la problématique et les méthodes a envisager pour traiter des régions
transfrontaliéres, une certaine insatisfaction peut naitre. Et les difficultés
d’analyse, comment les résoudre? Trois éléments de réponse conclueront
ma réflexion. Il importe de s’appuyer, autant comme acteur que comme
scientifique, sur:
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— une prise de conscience du tryptique indispensable pour approcher les
régions transfrontalieres, a savoir systemes, relations et institutions;

— un jugement objectif sur les limites de la coopération transfrontaliére en
I’état actuel des choses;

— un espoir en la dynamique des échanges et des relations contractuelles si
I’on veut construire solidement I’Europe comme les régions transfronta-
liéres.

Le tryptique «systemes-relations-institutions» constitue la base de toute
approche des problémes spécifiques des régions transfrontaliéres. Sans arti-
culation des systemes entre eux, la frontiére gardera, longtemps encore, son
role de disjoncteur entre des collectivités qu’'un méme espace unit. Com-
ment se traduira cette articulation, seule capable de régler une partie des
problémes transfrontaliers? de fagon relationnelle et institutionnelle. Cha-
cun pergoit que seule I'intensification des échanges, des relations de tous
ordres au dessus des frontiéres peut déboucher sur une certaine conscience
régionale transfrontaliére, sur un certain sentiment d’appartenance a un
espace semblable. Comment consolider ou accroitre ces relations si ce n’est
par un nouveau jeu institutionnel?

Comme la derniére décennie a vu un foisonnement de ces institutions
transfrontaliéres dans toute I’Europe, que penser de leur efficacité? cela
constituera ce jugement objectif sur les limites de la coopération transfron-
taliere dont je parlais plus haut.

Les institutions transfrontaliéres, déja existantes dans certains espaces
frontaliers et que voudrait généraliser le Conseil de I’Europe entre tous ses
Etats-membres, constituent en quelque sorte un «pari institutionnel» dans
la mesure ou les limites et les contraintes de tous ordres, dues essentielle-
ment aux divers systéemes politiques actuels, sont assez fortes pour ne pas
créer cette conscience transfrontaliére, ces nouvelles «solidarités régionales
européennes», le poids des mentalités ou des mémoires collectives étant
plus important que celui des structures ou des institutions. Il ne faut pas
négliger pour autant, méme s’il y a pari, I’'aspect «dynamique institution-
nelle» qu’engendre toute institution. D’une part, elle est le résultat d’'un
long processus de décision et d’un jeu complexe et serré de tout en ensemble
d’acteurs collectifs, de leaders, d’élus, résultat qui, une fois obtenu, ne peut
sans autre étre oublié; d’autre part, elle porte en elle le germe d’une plu-
ralité d’objectifs, de stratégies, voire d’intéréts qui chercheront a se réaliser
d’une fagon ou d’une autre.

Sans tomber dans de facheuses illusions sur la réalité et les possibilités de
la coopération transfrontaliere, on ne peut toutefois que souligner, en pre-
mier lieu, que I’émergence des régions transfrontalieres loin d’effacer les dif-
férences de leurs collectivités respectives, les enrichit mutuellement et les
pousse méme a mieux affronter ensemble leurs difficultés économiques; en
second lieu que ces espaces transfrontaliers en devenant plus des espaces
d’harmonisation que de conflits contribuent a ce «redimensionnement» de
I’espace européen mentionné dans I'introduction.
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