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Introduction

Introduction

En 2002, le Premier ministre Jean-Pierre Raffarin établissait la « République en
partage » comme pilier d'un «nouvel humanisme» : «Le renouveau de la
démocratie sociale et la relance de la démocratie locale nous permettront de donner
plus de vie a nos valeurs républicaines. Il faut oxygener, partager la République pour
que chacun y trouve sa place. La République des proximités rapprochera les Frangais
des décisions qui les concernent ».. A la méme époque, le ministre délégué aux
collectivités locales considérait que la révision constitutionnelle du 28 mars 2003
allait permettre de « réorganiser autrement le pouvoir politique dans notre pays », et

était « la meére de toutes les réformes »2.

Ces propos veulent marquer une rupture, un renouvellement de la conception
francaise de 1'administration décentralisée du territoire. Déja, en 1982, une série de
réformes était congue comme impliquant une « rupture profonde avec la fagon dont
le Gouvernement précédent avait engagé le débat»3, comme procédant a une

« grande transformation politique et administrative »*.

Au-dela de ces grandes étapes de I’administration décentralisée du territoire,
d’autres emploient plutot l'expression «révolution silencieuse » pour qualifier
I’évolution menée en ce domaine sous la Cinquieme République. Ainsi, selon Jean-
Pierre Dubois : « méme dans un Etat qui se veut encore unitaire, la question décisive
est moins celle de la collaboration des organes assurant 1’articulation des fonctions
étatiques que celle de l'autorité qui s’exerce a tel niveau territorial et de la
distribution des compétences entre chacun de ces niveaux. Le partage du pouvoir
étant d’abord un partage de l'espace, c’est pour une large part la coordonnée
territoriale qui fait le lien entre le politique et la société civile. Or, c’est précisément
cette coordonnée qui a été affectée depuis une trentaine d’années par de tels
bouleversements que la « Constitution territoriale » pour l’essentiel maintenue en

1958 a subi une véritable mutation ... silencieuse »5. Le théme de la révolution

1]-P. Raffarin, JO Débats A.N, séance du 3 juillet 2002, p. 1831.

2 P. Devedjian, extrait d'une interview sur Radio-Classique, le 10 octobre 2002 (disponible sur le site
du ministere de l'intérieur : www.interieur.gouv.fr).

3]. Santrot, rapporteur pour avis, JO Débats A.N, séance du 27 juillet 1981, p. 312.
4 G. Defferre, ministre de l'intérieur, JO Débats A.N, séance du 27 juillet 1981, p. 318.

5 DUBOIS (J-P), Une révolution territoriale silencieuse : vers une nouvelle séparation des pouvoirs,
Esprit, n° 281, 2002, pp. 122-136, p. 123.
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silencieuse est abordé également par Pierre Mauroy, a propos du développement de
I'intercommunalité, révolution « silencieuse » qui, selon ses propos, se fait aussi

« tranquille », « discrete » et « puissante » °.

Faut-il comprendre I'évolution de 1’administration décentralisée du territoire
sous la Cinquieme République comme une successions de réformes, de ruptures ou
a-t-elle vraiment été 1'objet d’une révolution silencieuse aboutissant a des mutations

profondes ?

La présentation du cadre historique et chronologique dans lequel se place
cette étude (section 1) et des fondements des politiques de décentralisation sous la
Cinquieme République (section 2), nous permet d’affirmer notre préférence pour
I'idée d’une révolution silencieuse, en ce qu’elle implique la continuité de la
construction de l’administration décentralisée du territoire sous la Cinquieme

République (section 3).

Section 1 : Le cadre historiqgue et chronologique

Afin de mieux cerner les caractéristiques de I’administration décentralisée du
territoire sous la Cinquieme République, nous allons d’abord évoquer quelques
éléments historiques, nous menant jusqu’aux débuts de la Cinquieme République
(§ 1) puis nous attacher a évoquer les principales étapes chronologiques de

I’administration décentralisée du territoire sous la Cinquieme République (§ 2).

81- Le cadre historique : 'administration décentralisée du territoire
aux débuts de la Cinquieme République

L’histoire de I'administration du territoire depuis la Révolution et 'Empire a
montré la construction et 1'exercice d'un pouvoir centralisé’. Sous la Révolution, la
centralisation de l'organisation administrative était liée tant aux principes
révolutionnaires (unité de 1’Etat, égalité) qu’aux circonstances de l'’époque qui

imposaient 1'unité pour faire face aux conflits avec les Etats voisins. En divisant le

¢ MAUROQY (P), La coopération intercommunale, Pouvoirs, n® 95, 2000, pp. 33-42.

7 Voir OHNET (J-M), Histoire de la décentralisation francaise, Coll. Références, Le livre de poche, 1996 ;
BEAUD (O), Fédéralisme et fédération en France : histoire d'un concept impensable ?, Annales de la
faculté de droit de Strasbourg, Nouvelle série, n° 3, Presses universitaires de Strasbourg, 1999, pp. 7-82 ;
BURDEAU (F), Affaires locales et décentralisation : évolution d’un couple de la fin de I’Ancien
Régime a la Restauration, in Le pouvoir, Mélanges Georges Burdeau, L.G.D.J, 1977, pp. 765-788;
BODINEAU (P) et VERPEAUX (M), Histoire de la décentralisation, Coll. Que sais-je ?, P.U.F, 2¢me éd.,
1997.
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territoire en départements et en établissant des municipalités dans chaque ville ou
paroisse, «les constituants recherchaient moins la décentralisation en elle-méme

qu’'un moyen d’affaiblir I’autorité royale et de ruiner I'esprit de province»®.

Apres Bonaparte qui institua les préfets, «’administration locale continuera
de reposer sur le préfet, agent du gouvernement ; le systeme de nomination par le roi
des agents uniques et des membres des conseils généraux d’arrondissement et de
commune continuera d’étre pratiqué. A part quelques réformes ténues -
élargissement de la compétence des maires et des conseillers municipaux,
reconnaissance de la personnalité civile de la commune-, rien ne changea malgré les
débats (commission Royer-Collard, 1820-1821) et les projets Villele (1821) et
Martignac (1829)»°.

Sous le Second Empire, le pouvoir central reprit en main ’administration
territoriale avec une politique de déconcentration. L’évolution libérale de I'Empire
s’est traduite par quelques lois tardives (1866, 1867, 1870), mais marquant quelques
progres comme le retour a une nomination du maire parmi les membres du conseil

municipal.

Enfin, des le début de la Troisieme République, furent adoptées les lois qui
régissaient encore pour l'essentiel les communes et les départements en 1958.
Concernant le département, il s’agissait essentiellement de la loi du 10 aotit 1871 qui
prévoyait déja, par exemple, la publicité des débats et l’accroissement des
compétences de 1’assemblée départementale, ainsi que la possibilité de conférences
interdépartementales. Le régime de la commune fut d’abord modifié en 1882 par la
substitution de 1’élection a la nomination du maire. D’autres apports majeurs ont été
faits par la loi du 5 avril 1884 avec l'institution d'une clause générale de compétences
pour les conseils municipaux et la possibilités de créer des ententes

intercommunales. Enfin, la loi du 22 mars 1890 a créé les syndicats de communes.

C’est essentiellement l'organisation administrative issue de la Troisieme
République qui subsistait au début de la Quatrieme République (A). Nous verrons
ensuite, qu'une présentation complete de la place de 'administration décentralisée

du territoire dans la Constitution de 1958, outre les dispositions constitutionnelles (C)

8 CLEMENT (J-P), Aux sources du libéralisme frangais : Boissy d’Anglas, Daunou, Lanjuinais, Bibliotheque
constitutionnelle et de science politique, Tome 95, L.G.D.], 2000, pp. 161-162.

9 Ibid., p. 172.
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implique de présenter, en amont, les travaux préparatoires de la Constitution (B) et

en aval, les modalités de mise en place des institutions (D).
A- La Quatrieme République

La décentralisation se trouvait notamment envisagée aux articles 85 a 89 de la
constitution. Selon les articles 85 et 86, « la République francaise, une et indivisible,
reconnait l’existence de collectivités territoriales » et «le cadre, l'étendue, le
regroupement éventuel et 1'organisation des communes et départements, territoires
d’outre-mer, sont fixés par la loi ». Plus intéressantes encore étaient les dispositions
de I'article 87, selon lequel « les collectivités territoriales s’administrent librement par
des conseils élus au suffrage universel. L’exécution des décisions de ces conseils est
assurée par leur maire ou leur président» et celles de l'article 89: «des lois
organiques étendront les libertés départementales et municipales; elles pourront
prévoir, pour les grandes villes, des regles de fonctionnement et des structures
différentes de celles des petites communes et comporter des dispositions spéciales
pour certains départements; elles détermineront les conditions d’application des
articles 85 a 88 ». Enfin, I’article 88 disposait que «la coordination des activités des
fonctionnaires de I'Etat, la représentation des intéréts nationaux et le contrdle
administratif des collectivités territoriales sont assurés, dans le cadre départemental,

par les délégués du Gouvernement, désignés en Conseil des ministres ».

Malgré la succession de gouvernements de tendances diverses, les dispositions
de la Constitution de 1946 concernant les collectivités territoriales et en particulier
celles des articles 87 et 89 resterent lettre morte. Les nécessités économiques et les
problemes extérieurs notamment liés a la décolonisation expliquaient ce silence.
L’instabilité ministérielle pouvait elle aussi, probablement, expliquer la continuation

de I'esprit centralisateur de 'administration.

Quelques réformes législatives avaient cependant vu le jour. Une loi du 5
septembre 1947 a introduit le principe de la représentation proportionnelle dans les
communes de plus de 9.000 habitants ainsi que dans toutes celles de la Seine, sauf
Paris'®. Une loi du 28 avril 1952 intervint en matiere de statut des personnels des
communes et de leurs établissements publics. Il s’agissait principalement de la

création de commissions paritaires locales et nationales, ainsi que de la modification

10 Loi n° 47-1732 du 5 septembre 1947 fixant le régime général des élections municipales, JO 6
septembre 1947, p. 8894.
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du régime des conseils de discipline. A nouveau une distinction était faite entre les
communes puisque ces commissions et conseils étaient organisés au niveau
communal pour les collectivités ayant au moins quarante agents et, obligatoirement,

dans le cadre d'un syndicat intercommunal pour les autres'!.

En 1958, la commune était principalement régie par les dispositions de la loi
de 1884 et par celles de la loi du 5 septembre 1947 et des décrets d’application des 7
et 13 avril 195312. Le département était essentiellement régi par les dispositions issues
de la loi de 1871 et restait marqué par la présence du préfet comme exécutif du
conseil général. « Le conseil général, assemblée relativement nombreuse, ne peut pas
exécuter lui méme ses délibérations. Il a donc fallu prévoir un organe exécutif. C’est,
jusqu’a présent, le préfet qui {en} est chargé»'®. Enfin, les colonies étaient remplacées
par l'institution de 1'Union francaise et de la distinction, qui est restée longtemps
fondamentale entre départements et territoires d’outre-mer. En principe, les premiers
étaient régis par les mémes regles que les départements métropolitains, alors que les
seconds disposaient d'un statut particulier et se voyaient appliquer des regles

spécifiques'.
B- Les travaux préparatoires de la Constitution de 1958

Plusieurs membres du comité consultatif constitutionnel releverent que les
dispositions de l'avant-projet de constitution concernant les collectivités locales
étaient en retrait par rapport a celles de la Constitution en vigueur (articles 87 et 89),
méme s’ils reconnaissaient que ces dernieres n’avaient pas été appliquées’®. D'une
maniere générale, il n’apparaissait pas que la décentralisation fit une préoccupation

prioritaire des auteurs de la Constitution. Elle n’apparaissait que de fagon incidente,

11 Voir DEBEYRE (G), Les libertés communales et le statut du 28 avril 1952, in Mélanges Achille Mestre,
Sirey, 1956, pp. 147-155.

12 Voir WALINE (M), Droit administratif, Sirey, 7¢me éd., 1957, p. 275.
13 Ibid., p. 327.

14 Voir LUCHAIRE (F), Le statut constitutionnel de la France d’outre-mer, Economica, 1992, pp. 23-24 et LE
MESTRE (R), Droit des collectivités territoriales, Coll. Manuels, Gualino, 2004, p. 64.

15 « La rédaction de l'article 31, dans la mesure ou elle ne parle pas du respect des libertés des
collectivités locales, est trés en retrait sur la rédaction de l’article 89 de la Constitution de 1946 disant
que des lois organiques étendront les libertés départementales et municipales » (M. Monichon, Comité
consultatif constitutionnel, séance du 7 aolit 1958 (apres-midi), in Comité national chargé de la
publication des travaux préparatoires des institutions de la Véme République, Documents pour servir a
Ihistoire de I'élaboration de la constitution du 4 octobre 1958, Volume 11 : Le comité consultatif constitutionnel,
de I'avant-projet du 29 juillet 1958 au projet du 21 aofit, La Documentation francaise, 1988, p. 258).
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a l'occasion de débats sur 1’outre-mer ou sur le Sénat, que ce soit dans le discours de
Bayeux du général de Gaulle (16 juin 1946)'® ou dans le discours de Michel Debré au
Conseil d’Etat (27 aott 1958).

Une question abordée au cours des travaux préparatoire mérite d’étre
mentionnée, concernant le Sénat. Dans le texte de la Constitution, celui-ci continue a
assurer la représentation des collectivités territoriales de la République. Si le choix
d'un Sénat désigné par les élus locaux fait par les fondateurs de la Troisieme
République, a été difficilement confirmé en 1946, il est donc clairement réaffirmé en
1958'7. De nombreux débats porterent sur le Sénat a l'occasion des travaux
préparatoires de la Constitution mais ce n’était pas, en tant que tel, le principe de la

représentation des collectivités territoriales qui était visé.

La premiere question posée était celle de la représentation au Sénat des
« organisations économiques familiales, intellectuelles », suggérée par le général De
Gaulle des 1946 dans le discours de Bayeux®. Cette intention fut a nouveau exprimée
en 1958. A T'occasion d’une conversation avec Frangois Luchaire le 6 juin, le général
exprima le souhait de voir le Sénat divisé en trois sections : politique, économique et
de I'outre-mer”. La suppression du Conseil économique et la représentation au Sénat
des activités socioprofessionnelles fut contestée dans une note établie par le président
du Conseil économique® et l'idée disparut assez rapidement des travaux

préparatoires?.

16 J] est simplement possible de relever la formule suivante, s’appliquant a l'existence d’une deuxiéme
chambre : « Si les grands courants de politique générale sont naturellement reproduits dans le sein de
la Chambre des députés, la vie locale, elle aussi, a ses tendances et ses droits » (Voir DUVERGER (M),
Constitutions et documents politiques, Coll. Thémis textes et documents, P.U.F, 2¢me éd., 1996, pp. 263-
264).

17 D’apres ROBBE (F), La représentation des collectivités territoriales par le Sénat, Etude sur I'article 24 alinéa
3 de la Constitution du 4 octobre 1958, Bibliotheque constitutionnelle et de science politique, Tome 101,
L.G.D.J, 2001, pp. 305-321.

18 DUVERGER (M), op. cit.

19 Comité national chargé de la publication des travaux préparatoires des institutions de la Véme
République, Documents pour servir a I’histoire de I’élaboration de la Constitution du 4 octobre 1958, Volume
I: Des origines de la loi constitutionnelle du 3 juin 1958 a ['avant-projet du 29 juillet 1958, La
Documentation frangaise, 1987, p. 235.

20 Voir la note de Emile Roche, président du Conseil économique du 14 juin 1958, Ibid., pp. 555-556.

21 Voir les notes rédigées par Francois Luchaire en vue du conseil interministériel du 7 juillet 1958,
Ibid., p. 377.
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La seconde question posée, apres l'abandon de la section économique au
Sénat, restait la division de la seconde assemblée en section, séparant cette fois
seulement élus des collectivités territoriales et élus de 1'outre-mer?. Les modalités de
cette séparation se sont présentées de différentes manieres. Une premiere solution
proposait de dénommer la seconde chambre « Conseil de la République », un Sénat

tédéral regroupant ce Conseil et les élus d’outre-mer?.

Une seconde proposition divisait le Sénat en deux formations. La difficulté
était alors d’établir leur contenu: sénateurs des départements de métropole,
d’Algérie et d’outre-mer, d'une part, et sénateurs élus dans les collectivités
territoriales d’outre-mer, d’autre part*; sénateurs élus dans les départements et les
communes, d'une part, et sénateurs élus dans les T.O.M, d’autre part?*®; Sénat
composé de deux chambre et des représentants des frangais établis hors de France?.
L’avant-projet de Constitution du 15 juillet 1958 maintenait la distinction mais moins
clairement : «les sénateurs sont élus par les départements, les communes, les
territoires d’outre-mer, les Frangais hors de France sont représentés au Sénat. Les
élus des départements et des communes déliberent séparément sur les affaire qui ne
concernent pas directement les T.O.M »?. Cette disposition fut maintenue pendant
quelques temps?. L’exposé des motifs de I’avant-projet de Constitution du 29 juillet
1958 expliquait que «la structure bicamérale du Parlement (...) réserve des
possibilités d’adaptation a l"évolution politique future, compte tenu notamment des
dispositions relatives a la Fédération. (...) Le Sénat est I’émanation des collectivités

territoriales de la République et de la Fédération »%.

22 Une troisieme question concerne la représentation au Sénat des frangais établis hors de France mais
mérite moins de développements. Elle est apparue a I'occasion de la réunion d’un groupe de travail le
7 juillet 1958, pour réparer un oubli (Ibid., p. 343). Elle est restée par la suite dans les différentes
moutures du projet de Constitution.

2 Réunion du groupe de travail (27 juin 1958), Ibid., p. 296.

24 Projets d’articles relatifs au Parlement (27 juin 1958), Ibid., p. 299.

% Document soumis au conseil interministériel du 7 juillet 1958, Ibid., p. 362.
2 Avant-projet de Constitution (vers le 10 juillet 1958), Ibid. , p. 419.

27 Ibid., pp. 432-433.

2 Voir l'avant-projet de Constitution du 19 juillet 1958, I’avant-projet de Constitution soumis au
conseil de cabinet les 23 et 25 juillet 1958 et I’avant-projet de Constitution des 26-29 juillet 1958, Ibid. ,
respectivement p. 461, p. 479 et pp. 505-506.

» Ibid., p. 523.
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A 1'occasion des débats au comité consultatif constitutionnel, si le commissaire
du gouvernement Janot relevait la particularité mais la nécessité de la représentation
des collectivités territoriales et de la représentation fédérale au Sénat®, beaucoup
s’interrogeaient sur cette double représentation®. Au sein du comité consultatif, le
groupe de travail sur les « liens entre la métropole et les T.O.M » proposa alors la
formule suivante : « Le Sénat assure la représentation des collectivités territoriales de
la République. Les Frangais résidant hors de France sont représentés au Sénat »%.
Cette rédaction fut retenue par le comité consultatif et s’expliquait, selon Paul Coste-
Floret par 1’adoption de dispositions spécifiques a la Communauté®. Elle ne fut pas

remise en cause par la suite.

Il est d’ores et déja intéressant de noter que quelques interventions au cours
des travaux préparatoires auraient trouvé tout aussi bien leur place lors des grands
débats législatifs des années 1970 et 1980. En faveur de l'institution du contrdle de
légalité, qui se fera en 1982, on peut citer le commissaire du gouvernement Mignot :
«aux pouvoirs de tutelle actuels, on peut parfaitement substituer de simples
pouvoirs de controle. Et je ne crois pas que la gestion de nos communes soit génée en
quoi que ce soit par cette modification » 34. A I'inverse, en défaveur de l'attribution de
I'exécutif départemental au président du conseil général, qui sera également adoptée
en 1982, on peut citer Pierre-Henri Teitgen: «je dois dire que je suis moi-méme
conseiller général et je suis fort heureux que les délibérations de mon conseil soient
exécutées par le préfet. C’est une condition du maintien de 'unité de 1’Etat. Le jour
ou nous aurons un maire départemental, Dieu sait ou nous irons »®. Enfin, et de
maniere encore plus pertinente, est abordée par Raymond Janot une question qui,

nous le verrons, est toujours d’actualité : « la véritable limite a la décentralisation ce

30 Comité consultatif constitutionnel, séance du 7 aotit 1958 (apres-midi), in Comité national chargé de
la publication des travaux préparatoires des institutions de la Veme République, Volume II, op. cit., p.
50.

31 Voir les interventions de MM. Alduy, Coste-Floret, Bour, in Comité consultatif constitutionnel,
séance du 7 aofit 1958 (apres-midi), Ibid., respectivement p. 52, p. 60 et p. 88.

32 Comité consultatif constitutionnel, séance du 7 aofit 1958 (apres-midi), Ibid., p. 197.

3 Voir Comité consultatif constitutionnel, séance du 7 aofit 1958 (apres-midi), Ibid., pp. 454-455 et pp.
576-577.

3 Jbid., p. 443.
35 [bidem.
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n‘est pas le pouvoir de tutelle, mais l'inexistence d'une réforme de la fiscalité

locale »3.

C- Les dispositions constitutionnelles

Le cceur des dispositions constitutionnelles visant les collectivités territoriales
se trouve dans les trois alinéas de 1'article 72 de la Constitution : « Les collectivités
territoriales de la République sont les communes, les départements, les territoires
d’outre-mer. Toute autre collectivité territoriale est créée par la loi. Ces collectivités
s’administrent librement par des conseils €lus et dans les conditions prévues par la
loi. Dans les départements et les territoires, le délégué du Gouvernement a la charge

des intéréts nationaux, du controle administratif et du respect des lois ».

Le principe de libre administration apparait dans la Constitution et devra étre
appliqué, en particulier par le Conseil constitutionnel mais il reste a cette époque
assez flou quant a sa portée¥”. La Constitution indique seulement que la libre
administration des collectivités territoriales est limitée non seulement par le controle
du représentant de 1'Etat mais par d’autres dispositions constitutionnelles qui visent
a assurer l'unité du peuple et de la République: «la France est une République
indivisible »%, « la souveraineté appartient au peuple (...), aucune section du peuple
(...) ne peut s’en attribuer 1'exercice »”. Selon André Roux®, la préservation du
caractere unitaire de I'Etat peut se décliner a travers l'indivisibilit¢ de la
souveraineté, qui implique 1'unité du pouvoir normatif de I'Etat et le respect de ses
prérogatives ; l'indivisibilité du territoire, qui implique l'intangibilité du territoire,
I'uniformité du territoire et I'uniformité des droits applicables et enfin, I'indivisibilité
du peuple qui sera rappelée par le Conseil constitutionnel sous la forme de I'unité du

peuple frangais*'.

36 Ibidem.

% Voir BACOYANNIS (C), Le principe constitutionnel de libre administration des collectivités territoriales,
Coll. Droit public positif, Economica-PUAM, 1993, p. 103.

38 Article 2.
39 Article 3.
4 ROUX (A), Droit constitutionnel local, Coll. Droit public fondamental, Economica, 1995, pp. 61-109.

4 « La mention faite par le législateur du « peuple corse, composante du peuple francais » est contraire
a la Constitution, laquelle ne reconnait que le peuple francais, composé de tous les citoyens frangais,
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En ce qui concerne les dépendances d’outre-mer, la Constitution reprend la
distinction entre départements et territoires d’outre-mer, les premiers « peuvent faire
I'objet de mesures d’adaptation nécessitées par leur situation particuliere »* et les
seconds « ont une organisation particuliere tenant compte de leurs intéréts propres

dans I’ensemble des intéréts de la République »*.

La Constitution consacre en outre une large part a I’association des anciennes
colonies dans la Communauté. «IlI n’existe qu'une seule citoyenneté de la
Communauté » mais les Etats membres « jouissent de I’autonomie ; ils s’administrent
eux-mémes et gerent démocratiquement et librement leurs propres affaires »*. La
Communauté est présidée par le Président de la République, assisté d’un Conseil
exécutif, composé des chefs de gouvernement des Etats membres, et d'un Sénat,
composé de représentants des assemblées législatives®®. La Communauté est
compétente en matiere de politique étrangere, de défense, de monnaie, de politique
économique et financiere commune, de politique des matieres premieres stratégiques
ainsi que, sauf accord particulier, de contrdle de la justice, d’enseignement supérieur,
d’organisation générale des transports extérieurs et communs et de
télécommunications*. L’existence de la Communauté traduit bien le contexte de
I'époque qui hésite entre le caractere inéluctable de la décolonisation et la persistance

de la conviction des bienfaits de I'Empire¥, qui veut répondre « au double souci de

sans distinction d’origine, de race ou de religion » (Décision n° 91-290 DC du 9 mai 1991 Loi portant
statut de la collectivité territoriale de Corse, rec., p. 50).

42 Article 73.
4 Article 74.
44 Article 77.
4 Articles 80 a 83.
4 Article 78.

¥ « L'ceuvre de la France a été immense outre-mer. L’Empire de la IIleme République a été, quand on
le considere avec quelque recul, une entreprise colossale et digne de la plus haute admiration. La
France d’outre-mer, I'Union frangaise, ont tenté de maintenir cette entreprise qui n’était pas seulement
notre gloire, et grace a nous une gloire de la civilisation occidentale, mais qui était également un
instrument de notre sécurité et enfin, disons-le, un des fondements de 1'équilibre politique du monde.
C’est toujours pour notre gloire, c’est toujours pour la civilisation occidentale, c’est toujours pour
notre sécurité et pour 1'équilibre du monde, enfin, dernier élément, mais non le moindre, pour la
santé, la paix, le développement de 1’Afrique qu’il faut aujourd’hui, compte tenu de 1'évolution des
masses et de 1'état d’esprit des élites, batir un ensemble nouveau et le batir avec l'accord des
populations intéressées » (Allocution de Michel Debré devant le Conseil d’Etat, in Comité national
chargé de la publication des travaux préparatoires des institutions de la Veme République, Documents
pour servir a I’histoire de l'élaboration de la Constitution du 4 octobre 1958, Volume 111 : Du Conseil d’Etat au
référendum, La Documentation francaise, 1991, pp. 261-262).
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(...) décoloniser sans rompre tous les liens entre ancien colonisateur et ancien

colonisé »48.

S’agissant des collectivités territoriales, la Constitution comporte une
particularité rédactionnelle, qui ne sera supprimée qu’en 2003. En effet, en 1958, si
'article 72 vise bien «les collectivités territoriales de la République », I'article 34
attribue a la loi le soin de définir «les principes fondamentaux (...) de la libre
administration des collectivités locales ». La question s’est alors posée de savoir si les
expressions « collectivités territoriales » et « collectivités locales » avaient un sens et
une portée différents. Pour certains, la notion de collectivité territoriale englobe celle
de collectivité locale : les collectivités locales sont les communes et département, les
collectivités territoriales comprennent en outre les territoires d’outre-mer et les
collectivités créées par la loi®. D’autres adoptent la position inverse : la notion de
collectivité locale serait plus large que celle de collectivité territoriale et comprendrait
en outre les établissements publics territoriaux®. D’autres enfin refusent de
rechercher une distinction : « malgré les efforts de certains membres de la doctrine
pour tenter de donner une signification différente, il faut sans doute considérer que
les deux expressions sont synonymes »°.. En ce sens, une étude complete publiée en
1992 concluait a 1’assimilation des deux notions et a I’absence d’intérét juridique de la

distinction®.

Si cette position neutre parait, en effet, la plus pertinente avant 2003, la

question ne se pose plus depuis que la révision constitutionnelle du 28 mars 2003 a

«La Communauté est donc une construction d'un type nouveau, qui se définit pour une part
considérable par le passé commun de la France et de I’Afrique et, pour une autre part, par un effort
pour constituer un ensemble destiné a forger une solidarité politique de tous les participants » (Ibid., p.
263).

48 BORELLA (F), Le fédéralisme dans la Constitution francaise du 5 octobre 1958 (Titres XII et XIII),
A.F.D.I, 1958, pp. 659-681, p. 659.

9 Voir LUCHAIRE (F) et LUCHAIRE (Y), Le droit de la décentralisation, Coll. Thémis droit, P.U.F, 2éme
éd., 1989, pp. 86-87 et BOURDON (J), PONTIER (J-M) et RICCI (J-C), Droit des collectivités territoriales,
P.U.F, 1987, pp. 119-121.

% Voir FAVOREU (L), Chronique constitutionnelle et parlementaire francaise, R.D.P, 1976, pp. 225-
253, p. 232 et AUTEXIER (C), L’ancrage constitutionnel des collectivités de la République, R.D.P, 1981,
pp- 581-620, p. 588.

51 VERPEAUX (M), La Constitution et les collectivités territoriales, R.D.P, 1998, pp. 1379-1404, p. 1383.

52 BOUDINE (J), La distinction entre collectivité locale et collectivité territoriale, variation sémantique
ou juridique ?, R.D.P, 1992, pp. 171-199.
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modifié cette anomalie rédactionnelle®. A la suite d’'un amendement adopté en
premiere lecture au Sénat®, la loi constitutionnelle a remplacé le terme « locales » par
le terme « territoriales » dans l’article 34 : « Cet amendement vise a mettre un terme a
la distinction entre les expressions « collectivités locales» et « collectivités
territoriales ». Le Conseil constitutionnel considere que ces expressions sont
équivalentes. Il me parait néanmoins nécessaire d’harmoniser la rédaction de la
Constitution en retenant les termes « collectivités territoriales », qui sont les plus
employés, I'expression « assemblées locales » demeurant en revanche inchangée dans

la mesure ou elle ne suscite aucune confusion » .

D- Décentralisation et mise en place des institutions : les
ordonnances de 1958-1959

Parmi les dispositions constitutionnelles transitoires adoptées en 1958, I’article
91 disposait, en son alinéa premier : « Les institutions de la République prévues par
la présente Constitution seront mises en place dans le délai de quatre mois a compter
de sa promulgation». Selon l'article 92 : « Les mesures législatives nécessaires a la
mise en place des institutions et, jusqu’a cette mise en place, au fonctionnement des
pouvoirs publics seront prises en conseil des ministres, apres avis du Conseil d’Etat,
par ordonnances ayant force de loi. Pendant le délai prévu a l'alinéa premier de
I'article 91 (...) le gouvernement pourra (...) prendre en toutes matieres les mesures
qu’il jugera nécessaires a la vie de la Nation, a la protection des citoyens ou a la

sauvegarde des libertés ».

Une vingtaine parmi les ordonnances intervenues en 1958-1959 touchent de
pres ou de loin aux collectivités territoriales. Une premiere catégorie concerne, de
maniere générale, I’administration communale ou départementale. Les dispositions
publiées concernent les limites territoriales des communes, 1’élection des conseillers
municipaux, le controle administratif, 'administration départementale et communale

ou la réforme des impositions locales®. On peut regrouper dans une seconde

53 En ce sens : AUBY (J-B), AUBY (J-F) et NOGUELLOU (R), Droit des collectivités locales, Coll. Thémis
droit public, P.U.F, 3¢me éd., 2004, pp. 34-35.

5 Amendement n° 3 de M. Garrec, JO Débats Sénat, séance du 30 octobre 2002, p. 3311.
% R. Garrec, rapporteur, JO Débats Sénat, séance du 30 octobre 2002, p. 3311.

% QOrdonnance n° 59-31 du 5 janvier 1959 relative aux modifications des limites territoriales des
communes, JO 6 janvier 1959, p. 315 ; Ordonnance n° 59-32 du 5 janvier 1959 portant allegement du
contr6le administratif sur les départements et simplification de I'administration départementale, JO 6
janvier 1959, p. 315 ; Ordonnance n°® 59-33 du 5 janvier 1959 portant mesures de décentralisation et de
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catégorie, celles touchant aux compétences des collectivités locales comme les
services publics locaux, le domaine public ou la voirie™”. Les autres visent trois sortes
de collectivités : les structures intercommunales (syndicats de communes®, districts
urbains®’), Paris® et la région parisienne®, et les territoires et départements d’outre-

mer®2,

82— Le cadre chronologique : les principales étapes Iégislatives et
constitutionnelles de I'administration décentralisée du territoire sous
la Cinquieme République

L’évolution de 'administration décentralisée du territoire a été marquée par
quelques étapes connues comme la réforme de décentralisation menée par Gaston
Defferre dans le gouvernement de Pierre Mauroy et la révision de la Constitution
adoptée en 2003. Elle est aussi et surtout jalonnée d’étapes moins connues mais qui
ont aussi participé a son développement comme la publication de rapports et

d’études, formulant des propositions sur l'évolution de I’administration

simplification concernant I'administration communale, JO 6 janvier 1959, p. 316 ; Ordonnance n°® 59-
108 du 7 janvier 1959 portant réforme des impositions percues au profit des collectivités locales et de
divers organismes, JO 9 janvier 1959, p. 622 ; Ordonnance n° 59-110 du 7 janvier 1959 tendant a
aménager les ressources des collectivités locales, JO 9 janvier 1959, p. 631 ; Ordonnance n° 59-230 du 4
février 1959 relative a 1'élection des conseillers municipaux des communes de la métropole, des DOM
et d'Algérie, JO 7 février 1959, p. 1686.

% Ordonnance n° 58-937 du 11 octobre 1958 relative aux services publics des départements et des
communes, JO 12 octobre 1958, p. 9327 ; Ordonnance n° 58-1351 du 27 décembre 1958 relative a la
conservation du domaine public routier, JO 29 décembre 1958, p. 1966 ; Ordonnance n° 59-115 du 7
janvier 1959 relative a la voirie des collectivités locales, JO 9 février 1959, p. 635.

% Ordonnance n° 59-29 du 5 janvier 1959 relative aux syndicats de communes, JO 6 janvier 1959, p.
313.

% Ordonnance n° 59-30 du 5 janvier 1959 tendant a instituer des districts urbains dans les grandes
agglomérations, JO 6 janvier 1959, p. 314.

6 Ordonnance n° 58-972 du 16 octobre 1958 relative a la réglementation de I'urbanisme applicable a la
ville de Paris, JO 17 octobre 1958, p. 9520 ; Ordonnance n° 59-231 du 4 février 1959 relative a I'élection
des conseillers municipaux de Paris, JO 7 février 1959, p. 1688.

61 Ordonnance n°® 59-232 du 4 février 1959 relative a l'élection des conseillers généraux de la Seine
(banlieue), JO 7 février 1959, p. 1689 ; Ordonnance n°® 59-272 du 4 février 1959 relative a l'organisation
de la région de Paris, JO 11 février 1959, p. 1858.

6 Ordonnance n° 58-1337 du 23 décembre 1958 relative au conseil de gouvernement et a I'assemblée
territoriale de la Polynésie Francaise, JO 27 décembre 1958, p. 11871 ; Ordonnance n° 58-1372 du 29
décembre 1958 relative a diverses dispositions d'ordre fiscal et douanier, JO 31 décembre 1958, p.
12064 ; Ordonnance n° 58-1383 du 31 décembre 1958 portant modification de certaines dispositions du
régime de retraite des marins du commerce, JO 1 janvier 1959, p. 4 ; Ordonnance n°® 59-200 du 31
janvier 1959 relative a la composition et a la formation de 1'assemblée territoriale des Comores, JO 1er
février 1959, p. 1492.
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décentralisée du territoire, ou encore I'évolution de la jurisprudence constitutionnelle
ou administrative voire méme judiciaire. Nous allons présenter les principales étapes
de cette évolution méme si cette présentation est en partie insuffisante. Par exemple,
le theme de la démocratie locale apparait a la fin des années 1970 et au début des
années 1980 avant de s’effacer du devant de la scene politique et juridique puis de

ressurgir, a plusieurs occasions, a partir des années 1990.

La premiere phase qu’il est cependant possible de discerner court de 1958 a la
premiere alternance, en 1981. Elle se caractérise a la fois par I'échec d'une réforme
radicale de I'administration territoriale et par les premieres retouches apportées a la
situation héritée de la Quatrieme République et des régimes précédents. L’échec
d'une réforme radicale concerne aussi bien le rejet de la régionalisation, telle qu’elle
était formulée dans le projet de loi soumis au référendum le 27 avril 1969 que le rejet
d'une politique massive de fusions de communes esquissée dans la loi dite
« Marcellin » de 1971%. Les retouches apportées au droit des collectivités territoriales
tendent pour l'essentiel a moderniser et adapter les regles applicables aux réalités du
moment, qu’il s’agisse de la création des communautés urbaines®, des
agglomérations nouvelles® ou des régions®, de I'amélioration des regles relative a la
gestion des communes®” et au statut de leurs agents®® ou encore de l'évolution de

certaines dépendances d’outre-mer®.

La fin de cette premiere phase se caractérise par I'importance des débats sur
I’évolution de I"administration décentralisée du territoire. Deux rapports publiés en
1976, sous la direction de figures importantes de la majorité politique de I'époque,

meéritent, a cet égard, quelques développements. Le premier est publié sous la

6 Loi n°® 71-588 du 16 juillet 1971 sur les fusions et regroupements de communes, JO 18 juillet 1971, p.
7091.

6 Loi n° 66-1069 du 31 décembre 1966 relative aux « communautés urbaines », JO 4 janvier 1967, p. 99.

6 Loi n° 70-610 du 10 juillet 1970 tendant a faciliter la création d’agglomérations nouvelles, JO 12
juillet 1970, p. 6539.

6 Loi n°® 72-619 du 5 juillet 1972 portant création et organisation des régions, JO 9 juillet 1972, p. 7176.

7 Loi n° 70-1297 du 31 décembre 1970 sur la gestion municipale et les libertés communales, JO 1
janvier 1971, p. 6.

6 Loi n° 72-658 du 13 juillet 1972 portant modification du code de l’administration communale et
relative a la formation et a la carriere du personnel communal, JO 14 juillet 1972, p. 7421.

% Voir par exemple: Loi n°® 75-560 du 3 juillet 1975 relative a l'indépendance du territoire des
Comores, JO 4 juillet 1975, p. 6764.
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direction d’Alain Peyrefitte” et s’intitule « Décentraliser les responsabilités, pourquoi ?,
Comment ? »"1. Il réunit des études lancées a la suite d’une mission confiée a I’auteur
par le Président Pompidou en 1974 et confirmée par le Premier ministre Pierre
Mesmer. Le rapport est composé d'une contribution d’Alain Peyrefitte sur la
décentralisation”, des résultats d"une enquéte aupres du public sur « les citoyens et
I'administration » et de travaux de sociologues. Il comprend ainsi une étude de
Michel Crozier et Jean-Claude Thoenig sur «l'importance du systeme politico-
administratif territorial » et une étude d’Octave Gélinier sur les « nouveaux concepts

pour organiser ’administration ».

Le second rapport est confié par le Président de la République a une
commission de développement des responsabilités locales (composée essentiellement
de parlementaire et élus locaux) présidée par Olivier Guichard”, et remis le 15
septembre 19767. La commission était chargée d’une « réflexion d’ensemble sur les
conditions actuelles de I'exercice de l'autonomie des collectivités locales » et devait

élaborer « les grandes lignes d’une réforme générale ».

Le rapport procede donc a un balayage tres large de la situation de
I’administration décentralisée du territoire et des réformes possibles concernant aussi
bien l'organisation décentralisée du territoire, en général, que la définition des
compétences de 1'Etat et des collectivités locales, les finances locales, la gestion ou la
fonction publique locale. Le rapport est suivi d’'une consultation des maires de
France en 1977 a I'initiative du gouvernement™. Cette consultation est la conséquence

de I'inquiétude manifestée par les élus a la suite de la publication du rapport, qui

70 Député, élu local, il avait occupé les fonctions de ministre des réformes administratives et du plan
en 1973-1974.

7t PEYREFITTE (A), ss dir., Décentraliser les responsabilités, pourquoi ? Comment ?, La Documentation
Francaise, 1976.

72 Reprenant différentes tribunes de l'auteur dans Le Monde exprimant sa position sur la
décentralisation.

73 Député, maire et président du conseil régional des Pays de la Loire, il avait exercé a plusieurs
reprises des fonctions importantes en matiére d’aménagement du territoire (délégué a I’aménagement
du territoire et a I’action régionale dans les années 1960, ministre de I’aménagement du territoire, de
I'équipement, du logement, du tourisme au début des années 1970).

7 GUICHARD (O), ss dir., Vivre ensemble, rapport de la commission de développement des responsabilités
locales, La Documentation Francaise, 1976.

75 Voir MUZELLEC (R), Sur la consultation des maires de France, R.D.P, 1978, pp. 1401-1415.
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appelle a une généralisation d’une coopération intercommunale en communautés,

meéme s’il rappelle le role irremplacable des communes.

Cette consultation a lieu sous la forme d’un questionnaire adressé aux élus et
dépouillé par une « commission des communes de France », composée de hauts-
fonctionnaires et présidée par un conseiller d’Etat”. Elle a pour suite le dépdt d'un
projet de loi « pour le développement des responsabilités des collectivités locales » 77,
discuté au Sénat en premiere lecture du 17 mai 1979 au 22 avril 1980. Comme le
rapport Guichard, le domaine balayé par le projet de loi est tres vaste. Il porte a la
fois sur l'allegement des contrdles administratifs, la modification des contrdles
financiers, l'institution d’une dotation globale d’équipement, l’allegement des
procédures administratives et des prescriptions techniques, la répartition et 1'exercice
des compétences en matiere de justice, de police, d’action sociale, de santé,
d’éducation, d’urbanisme mais aussi sur le statut des élus locaux, le statut des
personnels communaux, la coopération intercommunale et linformation et
participation des habitants dans la vie locale. Le projet de loi n’aboutit pas en raison
de l'alternance politique de 1981. Il sera néanmoins régulierement invoqué dans les

débats des années 1980.

Les années 1980 et 1990 constituent la deuxieme phase de I'évolution de
I'administration décentralisée du territoire sous la Cinquiéme République. Cette
phase est celle d'un tournant décentralisateur, qui se manifeste d’abord par un
certain nombre de lois adoptées a l'initiative du gouvernement Mauroy”. Il s’agit
d’abord de la loi relative aux droits et libertés des communes, des départements et
des régions”, puis d’autres lois, portant sur des domaines plus spécifiques comme le
statut de la Corse®, les chambres régionales des comptes®, la réforme de la

planification®, l'organisation administrative de Paris, Lyon et Marseille®,

76 AUBERT (]), La réponse des maires de France recueillie par la commission des communes de France, 1978.
77 Projet de loi n° 187, Sénat, 1¢r session ordinaire de 1978-1979.

78 Les années 1980 avec les lois Defferre sont souvent considérées, de fagon impropre, comme « l’acte
1 » de la décentralisation.

7% Loi n° 82-213 du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés des communes, des départements et des
régions, JO 3mars 1982, p. 730.

8 Loi n® 82-214 du 2 mars 1982 portant statut particulier de la région de Corse : organisation
administrative, JO 3 mars 1982, p. 748.

81 Loi n® 82-594 du 10 juillet 1982 relative aux chambres régionales des comptes et modifiant la loi n°
67-483 du 22 juin 1967 relative a la Cour des comptes, JO 13 juillet 1982, p. 2199.

82 Loi n°® 82-653 du 29 juillet 1982 portant réforme de la planification, JO 30 juillet 1982, p. 2441.
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I'organisation des régions d’outre-mer®, la répartition des compétences entre les
collectivités territoriales et 1’Etat®® et l'établissement de la fonction publique

territoriales®.

Avec l'alternance en 1986, 1’essentiel des réformes de décentralisation est
assimilé par la nouvelle majorité politique : « Il s’agit (...) non pas de bouleverser
I'état du droit existant mais de corriger les imperfections des textes, révélées par la
pratique, de combler les lacunes et de redresser les déviations pernicieuses »¥.
Certaines modifications sont adoptées comme la loi relative a 1'amélioration de la

décentralisation® ou celle modifiant le statut de la fonction publique territoriale®.

Les années 1990 correspondent a la fin de cette seconde phase, marquée par la
recherche d’un second souffle de l’administration décentralisée du territoire,
ambition affichée par plusieurs lois de la décennie. C’est le cas par exemple de la loi
du 6 février 1992 relative a I’administration territoriale de la République®. Selon son
rapporteur a 1’Assemblée nationale: « Comme toute démarche institutionnelle, la
décentralisation n” a pu passer 1'épreuve du feu que grace a un processus législatif et
réglementaire qui est venu la préciser, 1'élargir (...). Si ce projet de loi s’inscrit dans
cette continuité législative, il n’en veut pas moins lui faire franchir une seconde étape
institutionnelle décisive »°!. Plusieurs autres lois sont ensuite adoptées comme la loi

dite « Pasqua » en 1995%, relative a 'aménagement du territoire, modifiée apres

8 Loi n°® 82-1169 du 31 décembre 1982 relative a l'organisation administrative. de Paris, Marseille,
Lyon et des établissements publics de coopération intercommunale, JO 1¢r janvier 1983, p. 3.

8 Loi n° 82-1171 du 31 décembre 1982 portant organisation des régions de Guadeloupe, de Guyane, de
Martinique et de la Réunion, JO 1¢r janvier 1983, p. 13.

8 Loi n°® 83-8 du 7 janvier 1983 relative a la répartition des compétences entre les communes, les
départements, les régions et ’Etat, JO 9 janvier 1983, p. 215.

8 Loi n° 84-53 du 26 janvier 1984 portant dispositions statutaires relatives a la fonction publique
territoriale, JO 27 janvier 1984, p. 441.

87 C. Pasqua, ministre de l'intérieur, JO Débats A.N, séance du 14 décembre 1987, p. 7338.

8 Loi n° 88-13 du 5 janvier 1988 d’amélioration de la décentralisation, JO 6 janvier 1988, p. 208.

8 Loi n° 87-529 du 13 juillet 1987 modifiant les dispositions relatives a la fonction publique territoriale,
JO 16 juillet 1987, p. 7918.

% Loi n® 92-125 du 6 février 1992 relative a 'administration territoriale de la République, JO 8 février
1992, p. 2064.

o1 C. Pierret, rapporteur, JO Débats A.N, séance du 25 mars 1991, p. 310.

%2 Loi n°® 95-115 du 4 février 1995 d’orientation pour I’aménagement et le développement du territoire,
JO 5 février 1995, p. 1973.
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I'alternance de 1997 par la loi dite « Voynet» de 1999%, ou la loi dite
« Chevenement » * relative au renforcement et a la simplification de la coopération
intercommunale. A 'occasion de la discussion de cette derniere, il est encore affirmé
que «le projet de loi s’inscrit comme un deuxieme souffle de la décentralisation»®.
Enfin, et toujours sous le gouvernement Jospin (1997-2002)%, la loi relative a la
démocratie de proximité”, adoptée en 2002 quelques mois avant I'échéance de la
législature et du mandat présidentiel, est elle aussi congue comme la « premiere

traduction législative de la nouvelle étape de la décentralisation »%.

La troisieme phase de I'évolution de l'organisation décentralisée du territoire
sous la Cinquieme République® est inaugurée par la révision constitutionnelle du 28
mars 2003!% et sera suivie par plusieurs lois organiques® et ordinaires!®. Cette
révision de la Constitution modifie ou crée de nombreuses dispositions. Elle modifie
I'article 1¢, en précisant parmi les caractéristiques de la République francaise que

« son organisation est décentralisée ». Elle modifie également 1'article 34 relatif au

% Loi n°® 99-533 du 25 juin 1999 d’orientation pour 'aménagement et le développement durable du
territoire et portant modification de la loi n°® 95-115 du 4 février 1995 d’orientation pour
I’aménagement et le développement du territoire, JO 29 juin 1999, p. 9515.

% Loi n® 99-586 du 12 juillet 1999 relative au renforcement et a la simplification de la coopération
intercommunale, JO 13 juillet 1999, p. 10361.

% G. Gouzes, rapporteur, JO Débats A.N, séance du 4 février 1999, p. 955.

% Dans le cadre de cette législature, il faut également mentionner la loi constitutionnelle n°® 98-610 du
20 juillet 1998 relative a la Nouvelle-Calédonie (JO 21 juillet 1998, p. 11143), sur laquelle nous
reviendrons plus longuement a 1’occasion des développements consacrés a I’outre-mer.

97 Loi n°® 2002-276 du 27 février 2002 relative a la démocratie de proximité, JO 28 février 2002, p. 3808.
% D. Vaillant, ministre de l'intérieur, JO Débats A.N, séance du 13 juin 2001, p. 4179.

9 La révision constitutionnelle de 2003 est souvent considérée comme « 'acte 2 »de la décentralisation.
Meéme si elle est impropre, cette formule a le mérite de souligner que c’est bien en 2003 qu’on trouvera
le « nouveau souffle » de la décentralisation, tant recherché dans les années 1990.

100 Toi constitutionnelle n°® 2003-276 du 28 mars 2003 relative a 'organisation décentralisée de la
République, JO 29 mars 2003, p. 5568.

01 Toi organique n° 2003-704 du 1er aofit 2003 relative a l'expérimentation par les collectivités
territoriales, JO 2 aotGit 2003, p. 13217; Loi organique n° 2003-705 du 1er aoflit 2003 relative au
référendum local, JO 2 aofit 2003, p. 13218 ; Loi organique n° 2004-192 du 27 février 2004 portant statut
d’autonomie de la Polynésie francaise, JO 2 mars 2004, p. 4183 ; Loi organique n° 2004-758 du 29 juillet
2004 prise en application de l'article 72-2 de la Constitution relative a 1'autonomie financiere des
collectivités territoriales, JO 30 juillet 2004, p. 13561.

102 T,oi n°® 2004-193 du 27 février 2004 complétant le statut d’autonomie de la Polynésie francaise, JO 2
mars 2004, p. 4213 ; Loi n° 2004-809 du 13 aotit 2004 relative aux libertés et responsabilités locales, JO
17 aotit 2004, p. 14545.
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domaine de la loi en substituant les termes de « collectivités territoriales » a ceux de
« collectivités locales ». La loi constitutionnelle procede également a la création d'un
article 37-1 ouvrant la possibilité de disposition législatives et réglementaires a
caractere expérimental. Cette disposition doit permettre le transfert par I'Etat de
nouvelles compétences aux collectivités territoriales, apres une période
expérimentale d’exercice de ces compétences dans certaines collectivités et une
évaluation. Elle modifie également I'article 39 qui précise désormais que « les projets
de loi ayant pour principal objet I'organisation des collectivités territoriales et les
projets de loi relatifs aux instances représentatives des Frangais établis hors de France
sont soumis en premier lieu au Sénat », de la méme fagon qu’il indiquait déja que
« les projets de loi de finances et de loi de financement de la sécurité sociale sont

soumis en premier lieu a I’ Assemblée nationale ».

Quant a l'article 72, si le principe de libre administration par des conseils élus
dans les conditions prévues par la loi et le role du représentant de 1'Etat y sont
maintenus, de nombreux compléments sont apportés comme l'intégration des
régions parmi les collectivités territoriales citées par la Constitution, la formulation
dun principe de subsidiarité!®®, la consécration du pouvoir réglementaire local, la
possibilité de déroger a titre expérimental aux regles relatives a la définition des
compétences, la prohibition de la tutelle d'une collectivité sur une autre et
I'introduction de la possibilité de collectivités chef de file. L’article 72 est complété
par quatre nouveaux articles. L’article 72-1 est consacré a la démocratie locale et
prévoit 'existence d’un droit de pétition, d'un référendum local décisionnel et de la
possibilité de consulter les électeurs d’'une collectivité déterminée avant d’en
modifier 1’organisation ou le statut. L’article 72-2 est consacré aux finances locales et
prévoit la libre dispositions de leurs ressources par les collectivités territoriales, le
pouvoir de fixer I'assiette et le taux des impositions dans les limites fixées par la loi ;
il exige la présence d'une part déterminante de ressources propres dans les

ressources des collectivités et la compensation des transferts de compétences.

Les articles 72-3 et 72-4 sont consacrés aux collectivités territoriales d’outre-
mer. Le premier reconnait les populations d’outre-mer au sein du peuple frangais,
énumere les différentes collectivités et distingue entre celles qui sont régies par les

nouveaux articles 73 et 74 et les cas particuliers que sont la Nouvelle-Calédonie, régie

103 Article 72 alinéa 2: « Les collectivités territoriales ont vocation a prendre les décisions pour
I'ensemble des compétences qui peuvent le mieux étre mises en ceuvre a leur échelon ».
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par le titre XIII de la Constitution, et les terres australes et antarctiques francaises
(T.A.AF), dont le régime est fixé par la loi. Le second organise la consultation des

populations d’outre-mer en cas de changement statutaire.

Le régime des différentes collectivités territoriales d’outre-mer est ensuite
précisé aux articles 73 et 74. L’article 73 établit le régime des départements et régions
d’outre-mer. Celui-ci se caractérise en principe par I'application de plein droit des
lois et reglements. La Constitution prévoit cependant plusieurs exceptions :
I’adaptation des lois et reglements aux caractéristiques et contraintes particulieres de
ces collectivités, la possibilité d’adaptations aux caractéristiques de la collectivité par
celle-ci si la loi I'a habilitée en ce sens et sous certaines conditions et I’adoption par
les collectivités elles-mémes des regles applicables sur leur territoire dans un nombre

limité de matieres pouvant relever du domaine de la loi.

L’article 73 ouvre également la possibilité de création d’une collectivité unique
en place des départements et régions d’outre-mer avec la consentement de la
population. L’article 74 établit le régime des anciens territoires d’outre-mer,
désormais collectivités d’outre-mer. Elles disposent d’un statut qui tient compte des
intéréts propres de chacune d’elles au sein de la République et dont les principales
caractéristiques sont définies par une loi organique. Cela vise notamment les
conditions d’application des lois et reglements, les compétences de la collectivité et
les regles de fonctionnement de ses institutions. Enfin, l'article 74-1 habilite le
gouvernement a agir par ordonnances pour étendre les dispositions en vigueur dans
la métropole et relevant de la compétence de 1’Etat dans les collectivités d’outre-mer

et en Nouvelle-Calédonie, avec les adaptations nécessaires.

Une fois le cadre historique et chronologique posé, I'étude de I’administration
décentralisée du territoire sous la Cinquieme République mérite ensuite de s’attacher

a comprendre les fondements des politiques de décentralisation entreprises.

Section 2 : Les fondements des politiques de décentralisation sous la
Cinquieme République

Les fondements des politiques de décentralisation menées sous la Cinquieme
République méritent a double titre d’étre abordés ici. D’une part, ils permettent de
comprendre I'enchevétrement des justifications possibles et des enjeux des politiques
menées. D’autre part, ils montrent que la décentralisation ne releve pas seulement de
'organisation administrative de 1’'Etat mais est prise dans le faisceau des regards du

citoyen, en contrebas et de certains organismes internationaux, en contre-haut. Nous
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verrons la dynamique interne des politiques de décentralisation entreprises sous la
Cinquieme République (§ 1) avant de présenter les perspectives supranationales de

ces politiques (§ 2).
81- La dynamique interne

Les politiques de décentralisation menées au cours de la Cinquieme
République se trouvent au carrefour de plusieurs politiques publiques, qu’il s’agisse
de l’économie, de l'aménagement du territoire, de la réforme de I'Etat ou de
I’amélioration de la démocratie. On retrouve 1'expression de ces différentes priorités,
qui le plus souvent se combinent plus qu’elles ne s’'opposent, dans les déclarations de
politique générale, prononcées par les Premiers ministres successifs. Avant ne nous
attacher a présenter les différents fondements des politiques de décentralisation (B),
nous allons constater en général et sous des manifestation diverses, la continuité

d’une volonté décentralisatrice (A).

A- La continuité d’'une volonté décentralisatrice

Les travaux préparatoires de la Constitution avec les interrogations sur
I’Algérie et les dispositions sur la Communauté montrent bien les circonstances
spécifiques de son adoption et expliquent l’absence d'un questionnement sur
I’administration décentralisée du territoire, telle qu’elle est organisée dans le droit
commun avec les communes et les départements. L’organisation du régime de la
Cinquieme République et la nécessité de stabiliser les institutions renforcent ce
constat. Le cadre de I’Etat unitaire n’est pas remis en cause en ce qui concerne
I’'administration du territoire, I'idée fédérale n’est exprimée, a des degrés et avec des

significations diverses, que dans le cadre de la Communauté.

Les idées du général De Gaulle étaient davantage portées sur la participation
que sur la décentralisation, méme si ces deux principes se rejoignent a certains
égards ™. Une continuité indéniable était présente entre le discours de Bayeux en
1946 et la réforme rejetée par référendum en 1969 associant participation,
organisation des régions et du Sénat, en dépit des dispositions adoptées en 1958

séparant la représentation des collectivités territoriales et celle ces activités

14 Voir DEBRE (J-L), Les idées constitutionnelles du Général De Gaulle, Bibliotheque constitutionnelle et
de science politique, Tome 49, L.G.D.], 1974, pp. 322-339.
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socioéconomiques au plan national. Sur ce point, I'histoire donna en quelque sorte
raison a la Constitution de 1958 contre De Gaulle. Enfin, la question régionale
apparait des la présidence de De Gaulle pour s’inscrire définitivement parmi les
modalités de l’administration décentralisée du territoire en dépit de 1’échec du

référendum.

Lors du mandat de Valéry Giscard d’Estaing, en plus de mesures
supplémentaires de déconcentration, la volonté apparait (ainsi que le terme) de
procéder a une politique de décentralisation, devant concerner une redistribution
tant des taches que des ressources et des dépenses, entre I'Etat et les collectivités
locales. L’accent reste mis sur le développement du niveau régional ainsi que sur le
regroupement des communes. Les mémes intentions figurent dans les déclarations
de politique générale de Jacques Chirac et de Raymond Barre, ce dernier renvoyant
cependant une mise en application a un débat sur les conclusions du rapport
Guichard.

Pierre Mauroy est le premier chef de Gouvernement a s’attarder dans sa
déclaration de politique générale sur la question de la décentralisation, qu’il replace
dans une perspective politique plus large, celle « d'une plus grande justice ». Parmi
les dispositions symboliques de la loi du 2 mars 1982, on assiste a la démocratisation
de deux échelons: le département (remplacement du préfet par le président du
conseil général comme chef de l'exécutif départemental) et la région, instituée
comme collectivité locale, dotée d’une assemblée élue au suffrage universel direct.
Cette disposition confirme l’attachement au niveau régional affirmé depuis les
années 1960. Elle n’a jamais eu pour objet ni pour effet cependant de mener a

'organisation d'un « Etat régional » comme cela sera le cas en Italie ou en Espagne.

En 1986, Jacques Chirac reprend a son compte le theme de la décentralisation
comme nécessaire a l'organisation démocratique des pouvoirs publics. Le
gouvernement, s’il juge nécessaire d’apporter des améliorations, des modifications
aux lois adoptées sous le gouvernement Mauroy, n‘en remet jamais en cause le

principe et notamment le passage de la tutelle au controle de l1égalité!®.

105 « Lorsque le gouvernement a pris ses fonctions en mars 1986, il connaissait les inquiétudes de
nombreux €lus locaux devant les modalités complexes des lois de décentralisation adoptées au cours
des années précédentes. La pratique quotidienne de la gestion locale avait, en effet, révélé les
faiblesses et les lacunes de textes souvent hativement élaborés. Compte tenu de l'importance
essentielle de cette question, le premier ministre et le gouvernement ont alors estimé nécessaire de
prendre le temps indispensable pour approfondir 'expertise, séparer le bon du mauvais, définir les
mesures de consolidation qui s'imposaient. (...) Le gouvernement est reparti de ’avant dans la voie de
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De 1988 a 1993, les gouvernements socialistes maintiennent et développent
avec la loi ATR de 1992 les acquis du précédent septennat en ce qui concerne
I'administration décentralisée du territoire. Les circonstances font que les
déclarations de politique générale restent plutot silencieuses a ce sujet, comme celle
de Michel Rocard, qui mentionne essentiellement la Nouvelle-Calédonie, en raison

des événements survenus dans ce territoire.

En 1993, la déclaration de politique générale d’Edouard Balladur insiste
notamment sur la collaboration entre I'Etat, les collectivités locales et la société civile
en matiere d’économie et d’aménagement du territoire, qu’il s’agisse des régions ou
des banlieues. Alain Juppé reprend les mémes orientations, avec notamment le
theme de l'association de I'Etat, des collectivités et de la société civile pour résoudre

le probleme du logement des personnes défavorisées.

C’est sans conteste Jean-Pierre Raffarin qui consacre la plus grande part de son
propos a la décentralisation, en présentant l'esprit de la politique gouvernementale,
la méthode de réforme de la décentralisation qu’il entend suivre, ainsi que les
domaines dans lesquels une évolution se fera. Il se revendique d'un «nouvel
humanisme » se traduisant par quatre principes fondamentaux dont « le renouveau

de la démocratie sociale et la relance de la démocratie locale ».

B- Les fondements des politiques de décentralisation

La justification économique des politiques de décentralisation, liée a la
problématique de l’aménagement du territoire, se retrouve principalement des
débuts de la Veme République jusqu’aux années quatre-vingt. Sans étre totalement
absente des décennies suivantes, elle apparaitra ensuite comme secondaire, aux cotés

des justifications liées a I'amélioration de la démocratie et a la réforme de I'Etat.

1/ L’économie et 'aménagement du territoire

Les principaux points communs des déclarations de politique générale, de
Michel Debré a Pierre Messmer tournent autour de la politique économique et

d’aménagement du territoire du Gouvernement. Les régions en sont le centre, dans le

la décentralisation. Il I’a fait a sa maniere et a un rythme soutenu, en exprimant clairement et
publiquement 1’obligation de résultat qu’il se fixait : réussir la décentralisation » (C. Pasqua, ministre
de l'intérieur, JO Débats Sénat, séance du 20 octobre 1987, p. 3249).

«II s’agit (...) non pas de bouleverser 1'état du droit existant, mais de corriger les imperfections des
textes révélées par la pratique » (Ibid., p. 3250).
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cadre du Plan, malgré I'échec du référendum de 1969. Les territoires et départements
d’outre-mer sont cependant évoqués a deux occasions. La premiere est la déclaration
de Michel Debré, qui s’attarde sur les différents rapports entre 1'Etat et la
Communauté, ainsi qu’'avec 1’Algérie et les départements et territoires d’outre-mer.
La seconde consiste a rappeler l'attachement au développement économique de
I'outre-mer, au méme titre que les régions francaises, dans le cadre d'une politique

menée par le Gouvernement.

La loi sur les communautés urbaines du 31 décembre 1966 est un bon exemple
de la dimension économique de l'action du législateur et du gouvernement.
L’intercommunalité étant considéré comme un moyen d’amélioration de 1’efficacité
des autorités locales, les promoteurs du texte valorisent l'intérét de la communauté
urbaine et justifient méme le recours a une création forcée : « I'isolement de chaque
commune par rapport aux autres entraine, dans maints domaines, de multiples
inconvénients, a I'heure précisément, ou toutes les collectivités publiques en France
doivent consentir un énorme effort d’équipement. (...) Le projet impose cette
association a quatre agglomérations. (...) Dans ce qu’il a été convenu d’appeler les
métropoles d’équilibre, un effort considérable d’équipement va étre réalisé, tout au
long du Véme Plan et sans doute des plans suivants. Ces métropoles vont bénéficier
d'un apport financier particulierement important de I'Etat qui ne pouvait se
permettre de voir son action mise en échec, et le rendement de ses subventions mis
en cause, par les structures existantes ou toute volonté de coordination s’avere, dans
la plupart des cas, impuissante»'®. L'importance de l’action économique de 1'Etat
sous les deux mandats du général de Gaulle conduit méme un auteur a s’interroger
sur l'avenir de la décentralisation administrative et son remplacement par la
« démocratie économique » manifesté par une « prépondérance inéluctable des
autorités centrales » et une « transformation probable du rdle des instances locales ».
Ce nouveau role serait, pour l'essentiel, limité a une compétence consultative et une
compétence de gestion des affaires courantes de leur circonscription, «et plus
précisément d’exécuter ce qui aura été décidé en haut »!””. Cette opinion reste
essentiellement une vue d’auteur, méme si I'exemple de la création obligatoire de
communautés urbaines en 1966 montre une forte implication du gouvernement,

pouvant primer les volontés locales.

106 A, Bord, secrétaire d’Etat a l'intérieur, JO Débats A.N, séance du 7 octobre 1966, pp. 3215-3216.
107 Voir CADOUX (C), L’avenir de la décentralisation territoriale, A.J.D.A, I, 1963, pp. 268-272.

24



Introduction

Sous la présidence de Georges Pompidou, la création des établissements
publics régionaux obéit aux mémes motivations. « L'une des grandes affaires de la
région sera I'équipement collectif sous toutes ses formes. C’est dire que la réforme
régionale est dans la logique profonde du VIeme Plan, qui fait de 1'équipement
collectif I'un des outils essentiels de notre développement économique comme de
notre progres social »'%. Le retentissement de lI'échec du référendum de 1969 a
cependant pour conséquence de limiter l'institution régionale a la formule de

I’établissement public.

Apres le gouvernement Mauroy, méme s’il rend hommage a la réforme de
1982-1983, Laurent Fabius se concentre davantage sur les problemes économiques et
la politique de I'Etat. Les collectivités locales n’apparaissent pas nommément dans sa

présentation du dispositif du neuvieme Plan.

Enfin, avec la «bataille de 1'emploi » voulue par Dominique de Villepin,
I’économie revient au centre de la déclaration de politique générale. Celle-ci se
caractérise alors par les efforts demandés a tous!® et par l'affirmation du role de
I"Etat"°.

2/ La démocratie locale

On retrouve quelques allusions a la problématique de la démocratie locale
dans les débats parlementaires des années soixante-dix, particulierement en ce qui
concerne la loi du 31 décembre 1970 sur la gestion municipale et les libertés
communales et la loi du 16 juillet 1971 relative aux fusions et regroupements de
communes. L’idée est employée pour justifier le choix d’une absence de réforme
fondamentale de la carte communale : « il s’agit (...) d’organiser la démocratie locale
en s’appuyant sur le libre choix de nos collectivités, choix que 1'Etat se doit d’orienter

par l'incitation et non d’imposer par I'arbitraire ».

108 . Chaban-Delmas, Premier ministre, JO Débats A.N, séance du 25 avril 1972, p. 992.

109 « [’Etat, les collectivités locales, les syndicats, les entreprises, les associations, chacun doit prendre
sa part de responsabilité » (D. de Villepin, Premier ministre, JO Débats A.N, séance du 8 juin 2005, p.
3460).

110 « Nous devons (...) nous appuyer sur un Etat au service, un Etat qui protége et qui garantit I'égalité
des territoires » (Ibid., p. 3465).
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Dans sa déclaration de politique générale, Pierre Mauroy fait le lien entre la
décentralisation et « une nouvelle citoyenneté »!'! qu’il appelle de ses voeux. Méme
s’il est envisagé parmi le « train de loi » tel que formulé a l'article 1¢ de la loi du 2
mars 19822, le theme de la démocratie locale n’est pourtant pas développé au cours

des années 1980.

En 1992, un titre de la loi relative a 1l’administration territoriale de la
République est consacré a la démocratie locale. Il regroupe diverses mesures
touchant a l'information des habitants sur la vie locale (publicité des séances des
conseils, débat sur les orientations budgétaires ...), a la participation des habitants
(consultation, création de comités consultatifs, ...) et aux droits des élus au sein des
assemblées locales (convocation aux séances, adoption dun reglement intérieur,

composition des commissions, ...).

En 1997, Lionel Jospin reprend le theme de la démocratie locale dans sa
déclaration de politique générale. Il entend I’améliorer en réformant le statut de I'éluy,
le controle des collectivités locales, l’évaluation des politiques locales et la
transparence de l'activité des autorités locales. Cette politique se traduit notamment
par la loi du 27 février 2002 relative a la démocratie de proximité, avec des mesures
tendant au renforcement de la participation des habitants a la vie locale (conseils et
adjoints de quartiers, mairies annexes, commissions consultatives des services
publics locaux ...), aux droits des €lus dans les assemblées locales (concernant
notamment 'expression de l'opposition) et aux conditions d’exercice des mandats

(compensation de revenus, crédits d’heures, congés de formation, ...).

En 2002, le theme est repris par Jean-Pierre Raffarin. La relance de la
démocratie locale annoncée se traduit par lapparition de dispositions
constitutionnelles dans ce domaine : le référendum, la consultation des électeurs sur

’avenir de leur collectivité et le droit de pétition.

3/ La réforme de I'Etat

La réforme de I'Etat est entendue ici en tant que réforme de I’action publique,
en général et de I’administration de I'Etat en particulier. Outre la décentralisation,

elle se traduit aujourd’hui également par la politique de déconcentration ou la

1 C. Bignon (citant une déclaration du Président de la République), JO Débats A.N, séance du 24
novembre 1970, p. 5868.

112 « Des lois détermineront (...) le développement de la participation des citoyens a la vie locale ».
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réforme du budget de I'Etat avec la mise en ceuvre de la loi organique relative aux

lois de finances!!3.

Il ne s’agit pas de réforme de I'Etat au sens de réforme des institutions
politiques, constitutionnelles, comme 1a fait la Constitution de 1958. Il ne s’agit pas
non plus de réforme de I'Etat au sens de I'expérience belge, c’est a dire de la remise

en cause du caractere de I’Etat, en 'espece de I'évolution vers le fédéralisme!'.

Le lien entre la décentralisation et 1'idée de réforme de I'Etat est apparu en
premier lieu a l'occasion de débats parlementaires dans les années 1970. La
décentralisation, tout comme la déconcentration doivent permettre d’améliorer
I'organisation administrative : «la réforme des collectivités locales est aussi une
réforme de 1’Etat, une réforme de son administration »!>. La portée de la
décentralisation dans ce domaine apparait plus clairement dans les propos de Pierre
Mauroy : « La décentralisation ne se limite pas a la réforme des collectivités locales.
C’est une logique directrice qui sera a l'ceuvre dans toutes les mesures que nous
proposons. Ainsi la nouvelle citoyenneté permettra-t-elle d’offrir a la démocratie
quotidienne, partout ou cela sera possible, de nouveaux espaces de liberté et de

responsabilité»1te,

Le lien apparait ensuite dans d’autres déclarations de politique générale. C’est
lors de la premiere cohabitation et dans une visée libérale que Jacques Chirac
dénonce les inconvénients du « dirigisme » de 1'Etat. La méme réflexion se retrouve
en 1993 et en 1995 annongant des transferts de compétences vers les collectivités
territoriales et insistant sur le role de ’Etat comme garant de la solidarité nationale.
Réforme de I'Etat et transfert de compétences se retrouvent dans la politique de

Lionel Jospin, la mise en avant de la justification libérale en moins'"’.

113 Voir Dossier: Réforme de I'Etat: quel impact pour les collectivités locales ?, La Gazette des
communes, 24 mai 2004, pp. 28-35.

114 Voir DELPEREE (F), Une énieme réforme de I'Etat, in PARDINI (J-C) et DEVES (C), La réforme de
I’Etat, Bruylant, 2005, pp. 87-98 et JAUMAIN (S), ss dir., La réforme de I’Etat ... et aprés ?, Editions de
I’Université de Bruxelles, 1997.

115 J. Descours-Desacres, J.O Débats Sénat, séance du 22 mai 1979, p. 1416 (Voir également: M.
Lemaire, ].O Débats Sénat , séance du 15 juin 1971, p. 892 ; J. Royer, ].O Débats A.N, séance du 25 avril
1972, p. 1005).

116 JO Débats A.N, séance du 9 juillet 1981, p. 50.

117 « La réforme de 1'Etat n’est pas seulement I'affaire de ’administration. Les collectivités territoriales,
les organisations professionnelles et sociales, les associations, les usagers doivent y concourir. » (L.
Jospin, JO Débats A.N, séance du 19 juin 1997, p. 2837).
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Outre la relance de la démocratie locale, ’Etat « recentré sur ses missions
régaliennes » est également un des piliers de la politique menée par le gouvernement
Raffarin. La réforme de I'Etat est clairement abordée par Patrick Devedjian : « Des
I'instant ot on va confier davantage de libertés d’administration aux collectivités
locales, celles-ci vont d’abord pouvoir mieux s’adapter a la demande des
administrés. Elles vont étre plus proches d’eux, plus responsables devant eux, et
donc en mesure de les satisfaire davantage qu'un Etat éloigné ne le fait aujourd hui.
D’autre part, I'Etat va devoir se réorganiser autour de cette nouvelle administration
locale et se simplifier. Ce sera 1'occasion, sans doute d’une réorientation de 1’Etat et
d’un meilleur service public pour I'Etat lui-méme. (...) Aujourd’hui, nous avons un
Etat impotent, et on confond souvent un Etat fort et un Etat impotent. Parce que, et
c’est ce que disait Tocqueville : « I'Etat peut a peine faire le nécessaire et il voudrait
faire le superflu ». Aujourd’hui, il est encombré du superfluy, et il le fait tres mal, en
faisant tres mal le nécessaire. Des lors qu'il aura « dégraissé » une partie de ce qu’il

fait mal, il pourra se consacrer avec beaucoup plus d’efficacité a ses taches réelles »!18.

La décentralisation et le rdle des collectivités territoriales sous la Cinquieme
République apparaissent non seulement dans plusieurs themes de 1'organisation
interne du pays mais aussi dans le champ international, au niveau mondial comme

dans le cadre des organisations européennes.

82- Les perspectives supranationales

Les collectivités territoriales frangaises participent a des institutions mondiales
regroupant les représentants de pouvoirs locaux, principalement sous la forme
d’associations. C’est le cas pour l'association mondiale des grandes métropoles'®,
créée en 1984 a l'initiative de Michel Giraud, président du conseil régional d’Ile de
France. L’actuel premier vice-président de 1’association est d’ailleurs son successeur a
la téte du conseil régional, Jean-Paul Huchon. C’est le cas également pour
'organisation « Cités et gouvernements locaux »'* dont les statuts ont été adoptés a

I'occasion d'un Congres tenu a Paris en 2004'?!. Les représentants de collectivités

118 Interview du 10 octobre 2002, précitée.
119 Sjte internet : www.metropolis.org
120 Site internet : www.cities-localgovernments.org

121 Plusieurs « figures » frangaises de la décentralisation participent a ses travaux. Bertrand Delanoé en
est le co-président. On peut noter la présence au conseil exécutif de Gérard Collomb, Louis Le Pensec,
Pierre Mauroy, Antoine Rufenacht, Jacques Auxiette, Jean-Claude Gaudin, André Rossinot. On
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territoriales ont également participé, aux cotés des autorités de 1’Etat, a plusieurs
sommets internationaux en matiere d’environnement. Cela a été le cas lors du
sommet de Rio, en 1992, a la suite duquel la notion de développement durable a été
introduite en droit francais'?2. La méme situation s’est présentée au sommet de
Johannesburg, en septembre 2002, ou la présence des collectivités territoriales
traduisait leur souhait de participer a la réflexion et a la mis en ceuvre de 1'idée de

développement durable!?.

Les collectivités territoriales étaient prises en compte dans les travaux du
Conseil de I'Europe des avant les débuts de la Cinquieme République. En effet,
I'institution dénommeée depuis 1994 « Congres des pouvoirs locaux et régionaux de
I'Europe » a été proposée des 1953 par l'assemblée consultative du Conseil de
I'Europe et s’est réunie a partir de 1957 sous le nom de « Conférence des pouvoirs

locaux » 124,

Dans le cadre du Conseil de I'Europe, une Charte de I’autonomie locale a été
signée le 15 octobre 1985 a Strasbourg!®. Elle définit un certain nombre de principes
comme celui de l"autonomie locale, congu comme «le droit et la capacité effective

pour les collectivités locales de régler et de gérer, dans le cadre de la loi, sous leur

retrouve, en outre, au conseil mondial, Jean-Marie Bockel, Daniel Hoeffel, Fabienne Keller, Claudy
Lebreton, Jean-Marc Ayrault, Michel Delebarre ou Bernard Derosier.

122 La notion de développement durable figure aujourd’hui a l'article L 110-1 du code de
I'environnement (Voir CANS (C), Le développement durable en droit interne : apparence du droit et
droit des apparences, A.J.D.A, 2003, pp. 210-218 et L.M, Agglomérations et pays, laboratoires du
développement durable ?, La Gazette des communes, 1¢ juillet 2002, p. 14).

123 ¢f. ]. Auxiette (maire de la Roche sur Yon, président de l’association des maires des villes de moins
de 100.000 habitants), Ouest-France, 3 septembre 2002, p. 2.

124 Voir LOSSER (A), Le Congres des pouvoirs locaux et régionaux de I’Europe, in BITSCH (M-T), ss
dir., Pour une histoire du Conseil de I’Europe, Actes du colloque de Strasbourg (8-10 juin 1995), Coll.
Euroclio, Editions Peter Lang, 1997, pp. 357-363 ; NEMERY (J-C), Les collectivités territoriales et les
institutions européennes, in MARCOU (G) et DE BRUYCKER (P), Annuaire 2000 des collectivités locales,
CNRS Editions, pp. 569-584, pp. 571-572 et BURBAN (J-L), Le Conseil de I’Europe, Coll. Que sais-je ?,
P.U.F, 2éme éd., 1993.

125 C’est a cette charte et a son introduction en droit frangais que nous nous intéresserons
principalement méme si d’autres textes et travaux du Conseil de I'Europe sont a noter comme les
travaux portant sur les relations extérieures des collectivités territoriales, envisagées en France sous
I'appellation « coopération décentralisée » (voir par exemple : TEBOUL (G), Le Conseil de 1'Europe et
les relations extérieures des collectivités territoriales, quelques remarques, in Les collectivités locales,
Meélanges en I'honneur de Jacques Moreau, Economica, 2003, pp. 443-457).
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propre responsabilité et au profit de leurs populations, une part importante des
affaires publiques » 2. Elle décline la notion d’autonomie locale en s’attachant par
exemple a la protection des limites territoriales des collectivités, aux conditions de
I'exercice de leurs responsabilités et du contrdle de I'Etat, aux ressources financieres
ou au droit d’association des collectivités. Le Congres et le Comité des ministres se
chargent du suivi de l'application de la Charte, par le biais de groupes de travail,
mais aussi de résolutions engageant les Etats a la signer ou a la ratifier. La France I'a
signée mais pas ratifiée, le Conseil d’Etat, en 1991, ayant notamment émis des

réserves.

Le statu quo a duré une dizaine d’années. A la suite d'une nouvelle analyse de
la Direction des Collectivités Locales, le processus de ratification, sous quelques
réserves, a été relancé en 2002. La loi a été adoptée sans difficultés apres une lecture

dans chaque assemblée'?.

La France va formuler plusieurs déclarations interprétatives ou réserves mais
dont la teneur n’est pas encore officiellement connue!'?. Les rapports établis a
I’Assemblée nationale et au Sénat comme les débats dans les commissions des
affaires étrangeres des deux assemblées s’accordent sur le nombre de trois réserves,

mais divergent sur le contenu de la troisieme d’entre elles.

La premiere est davantage une précision sur le champ d’application de la
charte et exclut notamment les établissements publics de coopération
intercommunale et les T.A.A.F, qui ne sont pas des collectivités territoriales. La
seconde est destinée au deuxieme paragraphe de l'article 3, qui prévoit des organes
délibérants « pouvant disposer d'organes exécutifs responsables devant eux ». Le

terme « pouvant » est interprété comme impliquant une faculté et non une obligation.

126 La formulation est trés proche de celle du principe de libre administration, selon I'article 72 de la
Constitution.

127 Loi n°® 2006-823 du 10 juillet 2006 autorisant I’approbation de la Charte européenne de l’autonomie
locale, adoptée a Strasbourg le 15 octobre 1985, JO 11 juillet 2006, p. 10335 (N.B: le Conseil
constitutionnel n’a a aucun moment été saisi, ni en vertu de ’article 54, ni en vertu de l'article 61 de la
Constitution).

128 ’apres REYMANN (M), Rapport fait au nom de la commission des affaires étrangeéres sur le projet de loi
adopté par le Sénat autorisant I'approbation de la Charte européenne de I’autonomie locale, adoptée a Strasbourg
le 15 octobre 1985, A.N, n° 3130, 2006 ; GOULET (D), Rapport fait au nom de la commission des affaires
étrangeres, de la défense et des forces armées sur le projet de loi autorisant I'approbation de la Charte européenne de
I'autonomie locale, adoptée a Strasbourg le 15 octobre 1985, Sénat, n° 15, 2995-2006 et PONTIER (J-M), Charte
européenne de I'autonomie locale : enfin ?, A.].D.A, 2006, p. 1577.
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La troisieme réserve, mentionnée a I’occasion des travaux des députés, vise les
dispositions du deuxiéme paragraphe de l'article 7 prévoyant les indemnités des
élus'®?, afin de maintenir, dans certains cas, la gratuité des fonctions électives et le
caractere forfaitaire des indemnités. Plus discutable est celle qui est envisagée a
I'occasion des travaux des sénateurs. Elle préciserait la portée du cinquieme
paragraphe de l'article 9%, s’agissant de la péréquation : « la République francaise
considere que les mesures de péréquation des ressources fiscales inégalement
réparties entre les collectivités locales peuvent étre mises en place, des lors que
lesdites mesures sont définies avec précision quant a leur objet et a leur portée et
n’ont pas pour effet de restreindre les ressources fiscales des collectivités territoriales

au point d’entraver leur libre administration »'3.

« L’approfondissement de la décentralisation réalisé par la réforme
constitutionnelle du 28 mars 2003 relative a l’organisation décentralisée de la
République, puis par la loi du 13 aolit 2004 relative aux responsabilités locales met
désormais notre pays en totale conformité avec les prescriptions de la Charte, le
plagant méme sur certains points a I’avant-garde en matiere de décentralisation ».!%2
Le rapporteur du projet de loi a I’Assemblée nationale considere que « I’autonomie
locale, telle que protégée par la Charte, ne se définit pas comme le droit de se
gouverner par ses propres lois, (...) qui renvoie notamment a la délégation de
capacité législative, mais plutot comme le principe de libre administration des

collectivités locales, affirmé par I'article 72 de la Constitution frangaise »®.

129 « 11 doit {N.B: le statut des élus locaux} permettre la compensation financiere adéquate des frais
entrainés par l'exercice du mandat ainsi que, le cas échéant, la compensation financiere des gains
perdus ou une rémunération du travail accompli et une couverture sociale correspondante ».

130 « La protection des collectivités locales financierement plus faibles appelle la mise en place de
procédures de péréquation financiere ou des mesures équivalentes destinées a corriger les effets de la
répartition inégale des sources potentielles de financement ainsi que des charges qui leur incombent. De
telles procédures ou mesures ne doivent pas réduire la liberté d'option des collectivités locales dans leur
propre domaine de responsabilité ».

131 GOULET (D), op. cit., pp. 15-16.
122 [bid., p. 5.

133 Propos de M. Reymann a l’occasion de I'examen du projet de loi devant la commission des affaires
étrangeres de I’ Assemblée nationale le 7 juin 2006.

Pour une opinion contraire : « Il serait naif ou illusoire de croire que les notions retenues par la Charte
coincident exactement avec celles du droit francais, la terminologie n’est pas neutre. (...) L’autonomie
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Quant a la construction européenne, si elle s’est faite a partir des Etats, la
question de la place des collectivités infra-étatiques en droit communautaire est

apparue progressivement!,

Dans les traités communautaires sont ainsi aujourd’hui présents les régions
ultrapériphériques et le Comité des régions. Dans le traité instituant la Communauté
européenne, l'article 299 reconnait la spécificités des départements d’outre-mer
francais, des Acgores, de Madere et les Canaries. Quant au Comité des régions, il
existe depuis le traité de Maastricht, en 1992. Il est composé de représentants des
collectivités locales (d'une maniere générale), désignés pour quatre ans par le
Conseil, sur proposition des Etats. D'une nature plus proche du « groupement
d’experts, comparable au Comité économique et social » que d'un organe politique,
« sa représentativité n’est nullement garantie ». Il peut rendre des avis d’initiative et
est consulté par le Conseil ou la Commission en matiere d’enseignement, de culture,

de santé publique de réseaux transeuropéens et de cohésion économique et sociale’®.

« Ni le traité de Rome, ni les décisions, reglements, directives n’accordent une
place particuliere a l'institution et aux compétences régionales. (...) La région est
aujourd’hui une réalité politique et administrative de I’'Europe dont la place dans
I'ordre juridique demeure limitée mais dont le role dans la construction européenne
est important »'%. C’est la tout le paradoxe : a défaut d"un statut clair de la région en
droit communautaire, la « question régionale » est, elle, omniprésente. Les fonds
structurels en sont un bon exemple : d'une part, ils tendent a mettre en place une
politique de développement régional a 1’échelle européenne; d’autre part, leur
gestion, qui pose aujourd’hui probleme, implique une coordination et une
collaboration entre les collectivités locales, I’Etat (au niveau ministériel et

déconcentré) et les institutions communautaires'?.

locale est la reconnaissance d’une sorte de gouvernement local alors que la libre administration (forme
constitutionnelle de la décentralisation a la frangaise) n’est pas la libre réglementation, encore moins la
libre organisation » (PONTIER (J-M), op. cit.).

134 Voir ROCHE (C), Les collectivités territoriales et 1'Union européenne, A.].D.A, 2005, pp. 1325-1333.

135 Dapres ISAAC (G) et BLANQUET (M), Droit général de I’'Union européenne, Coll. U, Armand Collin,
9eme d., 2006, pp. 121-122.

136 AUBY (J-F), L’Europe des régions, A.].D.A, 1990, pp. 208-216.

137 Voir VANIER (G), La gestion des fonds structurels, Administration, n® 193, 2002, pp. 6-9 ; BRIVET
(X) et MAZON (R), Fonds structurels européens, une réforme s'impose, La Gazette des communes, 8
juillet 2002, pp. 18-20 et MAZON (R), Fonds structurels européens, le gouvernement assouplit les
regles et renforce le role des collectivités, La Gazette des communes, 12 aotit 2002, p. 14.

32



Introduction

La place du droit communautaire a pris suffisamment d’importance dans
I’administration décentralisée du territoire pour que le Conseil d’Etat s’interroge
récemment sur le theme : « Collectivités territoriales et obligations communautaires »'3.
En effet, si seul I'Etat est garant du respect du droit communautaire, sa
méconnaissance par les collectivités territoriales accroit le risque de 'adoption de
regles contraires au droit communautaire. A l'inverse, le rapport déplore également
que les conditions d’élaboration du droit communautaire tiennent peu compte de
'organisation décentralisée de la République. Il préconise de consulter les autorités
territoriales afin de prévenir les manquements'®. Dans cette optique, le Sénat aurait
un role a jouer ainsi qu'un organe ad hoc permettant au gouvernement de consulter

les collectivités, comme cela se fait dans d’autres pays européens'#.

Section 3 : L’administration décentralisée du territoire sous la Cinquieme
Républigue : étude des choix et perspectives ouverts

La révision constitutionnelle du 28 mars 2003 a entériné l'évolution de
I’administration décentralisée du territoire sous la Cinquieme République en
précisant que la France est une République indivisible dont 1'« organisation est

décentralisée ».

Les principales étapes législatives et constitutionnelles, comme leurs divers
fondements montrent une construction progressive de ’administration décentralisée
du territoire sous la Cinquieme République et une absence de remise en cause des
principaux choix, qu’ils concernent ses structures (organisation en communes,
départements et régions) ou ses moyens (libre administration, démocratie locale,

finances, agents, élus).

La continuité dans 1'évolution de I’administration décentralisée du territoire se
manifeste de trois manieres. En premier lieu, on constate une continuité dans I'ceuvre
législative avec, par exemple, l'affirmation des trois niveaux de collectivités
territoriales, le recours a des statuts particuliers quand le besoin s’en fait sentir, des
rapports avec les dépendances d’outre-mer marquant a la fois leur rattachement a la

France et le respect de leurs spécificités, les vagues successives de transfert des

138 Conseil d’Etat, Collectivités territoriales et obligations communautaires, Coll. Les études du Conseil
d’Etat, La Documentation Francaise, 2004.

139 Voir également: PONTHOREAU (M-C), La question de la participation des collectivités
territoriales frangaises a 1'élaboration nationale du droit communautaire, A.J.D.A, 2004, pp. 1125-1131.

140 Voir Conseil d’Etat, op. cit., pp. 54-58.
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compétences de I'Etat aux collectivités territoriales, ou encore I'amélioration de la

démocratie locale et du statut de I'élu.

En second lieu, on constate aussi une continuité dans les critiques de
I'opposition, quelle que soit la configuration politique entre majorité parlementaire et
opposition. Ces critiques visent souvent l’articulation des réformes institutionnelles
et des réformes financieres et I'articulation des réformes des dotations de I'Etat et de

la fiscalité locale.

Plus généralement, la continuité des critiques de I’opposition est marquée par
une opposition de principe, la majorité étant toujours suspectée de ne pas faire la
« vraie décentralisation ». Le débat est assez frontal en 1982 avec notamment la
suppression de la tutelle par la majorité socialiste alors que la majorité précédente
avait déja posé des jalons en I’allégeant d’une maniere significative. Curieusement, le
débat est aussi frontal en 2002 a l'occasion de la discussion sur la révision
constitutionnelle : beaucoup de parlementaires de droite expriment leur regret de
n‘avoir pas voté (ou que leur parti n'ait pas soutenu) la réforme de 19824 et,
paradoxalement, des orateurs de gauche préferent a ce « repentir » I'évocation de la
cohérence des arguments des adversaires les plus acharnés de la réforme a

I'époque’®2.

Enfin, la continuité se marque par le maintien de certains défauts, de certaines
tares de l’administration décentralisée du territoire comme les finances des

collectivités. En particulier, la fiscalité locale se caractérise par des corrections

141 « Comme beaucoup d’entre nous, j'ai longtemps regretté de n’avoir pas été plus constructif lors des
lois Defferre » (P. Clément, président de la commission des lois, JO Débats A.N, séance du 19
novembre 2002, p. 5332).

«Nos amis politiques ont eu tort de s'opposer de maniere aussi caractéristique au projet de
décentralisation » (P. Devedjian, ministre délégué aux libertés locales, JO Débats A.N, séance du 19
novembre 2002, p. 5333).

Voir également : D. Perben, garde des sceaux, JO Débats A.N, séance du 19 novembre 2002, p. 5303 ; P.
Albertini, JO Débats A.N, séance du 19 novembre 2002, p. 5335 ; J-P. Raffarin, premier ministre, JO
Débats A.N, séance du 20 novembre 2002, p. 5372.

1422 « La violence des propos tenus a 1'époque par la droite contre les lois Defferre ne saurait nous servir
de modele » (S. Royal, JO Débats A.N, séance du 29 novembre 2002, p. 5323).

«J'ai le plus grand respect pour les jacobins. Lorsque j'ai été élu ici pour la premiere fois, il y avait des
gaullistes jacobins, qui défendaient des opinions tout a fait respectables et qui méritent encore
aujourd’hui le respect, compte tenu de certaines pratiques actuelles qui aboutissent parfois a la remise
en question de l'unicité de la République et d'un certain nombre de valeurs » (J-P. Balligand, JO
Débats A.N, séance du 19 novembre 2002, p. 5336).
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successives a un régime qui reste principalement fondé sur des principes du début

du vingtieme siecle.

Cette continuité a maints égards n’empéche pas l'existence d’étapes
importantes. La premiere, communément retenue, est celle des lois de 1982-1984.
L’institution du controle de légalité, 1'établissement des régions en collectivités
territoriales ou l'institution de la fonction publique territoriale étaient en germe avant
I'alternance mais il a fallu attendre celle-ci pour assumer et mettre en ceuvre la

réforme décentralisatrice.

La seconde est évidemment issue de la loi constitutionnelle du 28 mars 2003
relative a I'organisation décentralisée de la République. La richesse de cette révision
constitutionnelle appelle d’ores et déja deux commentaires. D'une part, il faut noter
que la plupart des dispositions correspondent a une confirmation ou a une mise en
échec de la jurisprudence du Conseil constitutionnel'®. Celui-ci a permis l'institution
du contrdle de légalité', 1'existence de collectivités a statuts particuliers'®> ou
I'institution d"une nouvelle catégorie de collectivités territoriales!'. Il s’est par contre
opposé a linstitution d’une assemblée unique pour les D.O.M-ROM¥ et a
I'institution de collectivités chef de file!*. Sans qu’il ait tranché cette question, le
référendum local décisionnel se serait heurté au principe de libre administration des

collectivités territoriales par leurs conseils élus.

D’autre part, le nombre des dispositions adoptées et les formulations choisies
nous ameneront a nous interroger a plusieurs occasions sur l'utilité et 1'efficacité des

dispositions constitutionnelles introduites.

4 Sur ce point, voir: GOHIN (O), La révision du titre XII: pouvoir constituant et jurisprudence
constitutionnelle, in GAUDEMET (Y) et GOHIN (O), ss dir., La République décentralisée, Coll.
Colloques, Editions Panthéon-Assas, 2004, pp. 25-41.

144 Décision n° 82-137 DC du 25 février 1982 Loi relative aux droits et libertés des communes, des
départements et des régions, JO 3 mars 1982, p. 359.

145 Décision n° 82-138 DC du 25 février 1982 Loi portant statut particulier de la région de Corse, rec., p.
41, § 4.

146 La décision précitée ne releve pas le fait que la région ait été érigée en collectivité territoriale (elle ne
le sera vraiment qu’apres les premiéres élections des conseillers régionaux au suffrage universel direct
en 1986).

147 Décision n°® 82-147 du 2 décembre 1982, Loi portant adaptation de la loi n°® 82-213 du 2 mars 1982
relative aux droits et libertés des communes, des départements et des régions a la Guadeloupe, a la
Guyane, a la Martinique et a la Réunion, rec., p. 70.

148 Décision n° 95-360 DC du 2 février 1995 Loi d’orientation pour I'aménagement et le développement
du territoire, rec., p. 183.
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Introduction

L’originalité de I'étude des choix et perspectives ouverts par 'évolution de
I’administration décentralisée du territoire est d’envisager I’ensemble des réformes
ou évolutions successives touchant a 1’administration décentralisée du territoire,

incluant a chaque étape les hypotheses qui n’ont pas été retenues.

Cette évolution se constate principalement a l'aide des différents textes
législatifs et constitutionnels adoptés. Nous nous attacherons d’ailleurs, a chaque
fois, a mettre en valeur la teneur des débats parlementaires, tant pour expliquer ces
réformes constitutionnelles ou législatives que pour en comprendre les critiques.
Cette évolution pourra aussi étre constatée en étudiant les évolutions réglementaires
ou jurisprudentielles affectant tel ou tel domaine de I’administration décentralisée du

territoire.

Reprenant les modalités de la construction progressive de l’administration
décentralisée du territoire sous la Cinquieme République, nous allons d’abord
étudier dans une premiere partie la construction de la structure territoriale de la

République décentralisée.

Celle-ci est fondée sur le choix d’une administration territoriale a trois
niveaux, mais comprend aussi celui de collectivités a statuts particuliers, de
collectivités territoriales d’outre-mer aux statuts divers et de la multiplication de

structures de coopération.

Nous allons ensuite nous attacher a la rénovation du cadre juridique de la
libre administration, aux conditions de réalisation de la libre administration et a la
démocratie locale, qui permettent de souligner le passage, au cours de la Cinquieme

République, de la libre administration a la République décentralisée (2¢m¢ partie).
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1°"® partie : La construction de la structure
territoriale de la Républigue décentralisée

Au début de la Cinquieme République, ’organisation administrative francaise
locale, issue des lois de 1871 pour les départements et de 1884 pour les communes,
reste fortement marquée par la centralisation, par 1'héritage jacobin et napoléonien.
« Le département est une collectivité locale peu décentralisée » ; «la commune est
beaucoup plus décentralisée que le département » *. Les lois Defferre voient par la
suite « I'achevement » de la décentralisation départementale? et la consécration de la
région, finalisant ainsi le « modele » d'une administration décentralisée du territoire

a trois niveaux.

La construction de ce modele a subi un certain nombre d’interférences lices a
la résolution de problemes d’organisation territoriale spécifiques. D'une part,
apparaissent des structures intermédiaires entre la commune et le département,
réputés inadaptés a 1'évolution économique et démographique des territoires. Ce
sont la coopération intercommunale, qui va prendre de plus en plus d’ampleur, et les
pays.

D’autre part, il s’agit de donner un régime juridique spécifique a certaines
portions du territoire (Paris et la région parisienne, la Corse), en raison de difficultés
ou de -caractéristiques qui leur sont propres. Cela peut aller de simples
aménagements au droit commun a l'instauration de statuts particuliers. Enfin, le
cadre juridique des dépendances d’outre-mer évolue de I'assimilation a I’autonomie,

voire a I'indépendance (ex : Comores).

Quelques-uns de ces choix opérés en matiere d’administration décentralisée

du territoire peuvent trancher avec ceux d’autres pays européens?.

La différence ne porte pas tellement sur le modele d’organisation territoriale

puisque la majorité d’entre eux, quelque soit la forme de I'Etat, connaissent cette

1 DUVERGER (M), Droit public, Coll. Thémis Manuels de capacité, P.U.F, 5¢me éd., 1968, p. 216 et p. 227.

2 Cf. M. Verpeaux, pour qui la loi relative aux conseils généraux du 10 aofit 1871, établit une
décentralisation départementale «inachevée » (Droit des collectivités territoriales, Coll. Major, P.U.F,
2005, p. 11).

® Pour une vision synthétique des différents nivediadministration territoriale en Europe, voir noiaent
DELCAMP (A) et LOUGHLIN (J), ss dir., La décentrsdition dans les Etats de I'Union européemates et
études documentaires® 5162-5163, 2002.
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organisation a trois niveaux: Allemagne, Belgique, Italie, Espagne, Danemark,

Finlande, Grece, Irlande.

L’administration locale frangaise, vue de 1'étranger, se caractérise en revanche
par sa complexité : multiplicité des structures, enchevétrement des compétences,

financements croisés...4

Des réflexions et évolutions actuelles de l’administration décentralisée du
territoire en France®, il ne ressort aucune volonté de remettre en cause I'empilement
des  structures administratives (région-département-pays-intercommunalité—-
commune-quartier), méme au prix d'un certain consensus sur des paradoxes. Le
département est par exemple jugé irremplagable et insuffisant, 'exiguité du cadre
départemental étant une des raisons de la création des régions mais aussi de la
politique des pays. La commune est finalement une structure qui ne fait pas débat,
méme s’il faut nécessairement contourner l'obstacle de 1'émiettement communal.
Enfin, la région est consacrée dans la Constitution en 2003 mais n’est pas forcément le

« gagnant » du processus de transfert de compétences mis en ceuvre en 2004°.

La construction de la structure territoriale de la République décentralisée, sous
la Cinquieme République, passe en premier lieu par 'achevement d'un modele de
I'organisation décentralisée du territoire, composé de trois niveaux de collectivités
territoriales de droit commun. L'uniformité n’est pas absolue puisque le modele est

complété par un certain nombre de cas spécifiques (outre-mer, statuts particuliers).

A cette construction se rajoute la multiplication des régimes de coopération
entre collectivités parmi lesquels certains méritent une attention particuliere,
lorsqu’ils tendent a 1'établissement d’un niveau supplémentaire d’administration

décentralisée du territoire.

¢ Voir Table ronde: La décentralisation frangaise vue d’ailleurs, Colloque National du GRALE,
Observatoire de la décentralisation, Assemblée Nationale, 12 et 13 janvier 2006, a paraitre.

® Voir par exemple DELEVOYE (J-P) et HOEFFEL (D) décentralisation : Messieurs de I'Etat, encore u
effort !, Rapport du Sénat, n° 239, 1996-1997 ; MAUROY @)dir.,Refonder I'action publique locald.a
Documentation Francaise, 2000 et Colloque Natiodal GRALE, Observatoire de la décentralisation,
Assemblée Nationale, 12 et 13 janvier 20D @araitre.

® « On se retrouve (...) avec la région qui ne pergoit 20 %, puisque je raisonne toujours en terimaadiers,
des compétences transférées, les départementspagseri0 % et les syndicats et les communes, te, re8 % »
(FREVILLE (Y), in Table ronde, les transferts demgmétences, Colloque « Réforme de la décentralisatio
réforme de I'Etat » (GRALE), Assemblée nationale X223 janvier 2004Annuaire 2004 des collectivités
locales CNRS Editions, pp. 85-108, pp. 99-100).
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Nous verrons donc l'achevement de la construction d'un modele de
'organisation décentralisée du territoire (Titre 1) puis le changement de nature de la

coopération locale (Titre 2).
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Titre 1: L'achevement de la construction d’un
modele de I'organisation décentralisée du territoir e

L’organisation décentralisée du territoire s’organise aujourd’hui autour de
trois idées principales: un régime de droit commun a trois niveaux (commune,
département, région), un régime spécifique destiné aux dépendances d’outre-mer et
quelques régimes particuliers se détachant du droit commun en raison des

spécificités des collectivités concernées.

A Toccasion de la construction de cet édifice, 1'organisation de la région
parisienne est une question a mettre en valeur. Elle cristallise la plupart des enjeux de
I’administration décentralisée du territoire sous la Cinquieme République. En effet, la
prise en compte de ses particularités tient principalement a des circonstances
économiques et démographiques. Il n'est pas anodin de signaler que ces themes
correspondent également a certaines critiques des cadres traditionnels de l’action
administrative’ (commune, département) comme aux fondements de politiques

nouvelles (région, intercommunalité, pays).

Elle est aussi le lieu ou se pose le probleme des modalités des interventions
respectives de 1'Etat et des collectivités locales. L'urbanisation et le développement
économique de la région parisienne constituent a la fois des problemes locaux et des
enjeux nationaux en matiere d’économie et d’aménagement du territoire. La
réorganisation de la région parisienne, avec notamment la création de nouveaux
départements, est un exemple des paradoxes des politiques entreprises. Elle
présente, de fagon simultanée, la critique et le maintien du cadre départemental.
Enfin, les différentes collectivités de la région parisienne sont ou ont été soumises a
des régimes juridiques divers, entre statut particulier (Paris) et aménagements

provisoires ou durables au droit commun des communes, départements et régions.

Lors de la révision constitutionnelle de 2003, un consensus® s’est formé autour

de «linertie institutionnelle »°, 'accent est davantage mis sur 1'organisation des

7 Voir par exemple : GROSHENS (J-C), Les problemes actuels de I’administration locale en France,
Revue administrative, n° 118, 1967, pp. 377-387 ;VOCHEL (L), Les problémes actuels de 1'organisation
territoriale, Administration, n° 65, 1969, pp. 11-22 ;AUBY (J-F) et PONTIER (J-M), Le département, Coll.
Collectivités territoriales, Economica, 1988, pp. 22-24; DOUENCE (J-C), La commune, Coll.
Connaissance du droit, Dalloz, 1994, p. 106 ; LACHAUME (J-F), La commune, Coll. Politiques locales,
L.G.D.J, 2eme éd., 1999, pp. 12-16.

8 Lors des débats sur le projet de révision, trés@élus ont, comme Gilles Bourdouleix, posé lasiiom de
« 'accumulation des niveaux administratifs » etlae< pertinence du niveau départemental » (JO 3ébaN,
séance du 20 novembre 2002, p. 5404).
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compétences! et sur la démocratie locale. L’achévement de la construction de la
structure territoriale de la République décentralisée se constate au travers des
principaux éléments de la révision constitutionnelle : la confirmation de la région et
donc de l'organisation de droit commun a trois niveaux, la modification de

'organisation de I'outre-mer et la prise en compte ambigué de I'intercommunalité.

Retragant les différents choix faits sous la Cinquieme République, nous
étudierons en premier lieu les collectivités de droit commun avec le choix d'une
administration territoriale a trois niveaux (Chapitre 1), avant de nous attacher aux
questions spécifiques de 1'apparition de collectivités a statut particulier (Chapitre 2),

et de I'outre-mer (Chapitre 3).

° FRIEDBERG (E), Le carcan de linertie institutiaiie, Pouvoirs Locauxn® 59, 2003, pp. 44-46.

% Il s’agit aujourd’hui de définir le cadre globel cohérent d’'une nouvelle architecture des posveitre
I'Etat et les collectivités territoriales. » (D.1Ben, JO Débats Sénat, séance du 29 octobre 20821 6).
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Chapitre 1 : Les collectivités de droit commun : le
choix d’'une administration territoriale a trois
niveaux

Comme nous venons de le voir, 'organisation francaise avec trois niveaux de
collectivités territoriales se rapproche de celle d'un certain nombre de pays
européens. Elle s’en distingue cependant au niveau local!! par ce qu’on peut appeler
I'impossible réforme communale. Un certain nombre de nos voisins ont fait dans la
seconde moitié du vingtieme siecle des réformes tendant a diminuer le nombre de
leurs communes et donc a en augmenter la taille. C’est le cas par exemple de I'ex-
RFA (réduction de 25000 a 8500) et de la Belgique (réduction de 2359 a 589) dans les
années 1970". Si la comparaison figure dans la plupart des débats parlementaires des
dernieres décennies, ils concluent toujours a 'impossibilité de transposer en France

ce type de réforme.

Ce blocage est sans doute la principale critique a faire concernant les choix
opérés en matiere d’administration décentralisée : dans les pays « réformateurs », le
niveau local a été réorganisé et non supprimé. C’est tout le probleme des fusions de
communes : si le cadre géographique change, I'existence de communes, collectivités
locales, n’est pas remise en cause. Cette confusion est due a un certain nombre de
facteurs politiques et idéologiques. Le premier d’entre eux est sans aucun doute un
attachement d’ordre sentimental a la commune : celle-ci est traditionnellement un
élément de premier ordre dans la vie politique frangaise. Le parcours politique des
parlementaires, qu’ils soient députés ou sénateurs, fait que la plupart sont ou ont été
des élus locaux; ce qui renforce cet attachement aux échelons traditionnels

(commune ou département).

Un relatif consensus existait aussi sur I"apparition de la région, sur la nécessité
d’une action administrative a un niveau régional, intermédiaire entre I'Etat et le
département. Ce consensus s’est formé apres la seconde guerre mondiale et s’est

manifesté diversement. L'idée d"une action régionale se retrouve quelles que soient

1A Tinstar de Jacques Ziller, on peut distinguer niveau local (communes), le niveau intermédiaire
(département) et le niveau régional (&fdministrations comparées, les systemes politicoiadtratifs de
I'Europe des DouzeColl. Domat Droit public, Montchrestien, 1993).

12 \/oir HOURTICQ (J), La contagion des fusions de omme en Europe occidentaRevue administrativen®
155, 1973, pp. 553-557 ainsi que les développemammsacrés a I'Allemagne (C.Welz, pp. 27-51) eha |
Belgique (P. de Bruycker et N.Lagasse, pp. 75i8ADELCAMP (A) et LOUGHLIN (J),op. cit.
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les modalités choisies comme la taille des régions ou leur caractere de circonscription

administrative de 1’Etat ou de collectivité territoriale.

Nous verrons donc comment la commune et le département ont été conservés
dans notre organisation décentralisée du territoire et comment la région a été créée,
pour parachever le systeme. Le choix a été en principe celui d’'une organisation
uniforme et homogene. Nous verrons cependant qu'un certain nombre
d’aménagements des régimes juridiques respectifs des différentes niveaux de
collectivités territoriales ont été créés ou maintenus. C’est pourquoi nous étudierons
successivement l’attachement a la commune (section 1), la pérennité du département

(section 2) et I'apparition et la montée en puissance de la région (section 3).

Section 1 : L’attachement a la commune

L’organisation des communes n’a pas subi de changements majeurs sous la
Cinquieme République. La carte communale reste stable dans la mesure ou il n'y a
pas eu de politique radicale de fusion des communes. Leur régime juridique reste
uniforme : elles disposent, quelle que soit leur taille, des mémes organes et des
mémes compétences. Cependant, certaines spécificités communales sont apparues ou

ont été maintenues mais elles restent finalement limitées.

Le régime communal n’a pas connu de modifications majeures. La commune
se différencie en revanche du département et de la région par la possibilité de
constituer des échelons inférieurs (démembrements), sans que cela affecte

profondément son organisation.

Nous verrons d'une part la défense de la commune et les variations mineures
du régime communal (§ 1) et la singularisation de la commune par ses

démembrements (§ 2).

81 — Défense de la commune et variations mineures du régime
communal

La défense de la commune passe par la résistance aux fusions de communes et
donc signe 1'échec de cette politique (A). La persistance ou la création de régimes

spécifiques n’ont pas affecté profondément 1'uniformité de 1'organisation communale

(B).

A- L’échec des fusions de communes
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La seule politique volontariste contre le morcellement communal par le biais
des fusions de communes a été le fait de la loi du 16 juillet 1971 dite Loi Marcellin'.
Elle comportait deux séries de dispositions. Les premieres tendaient a la mise en
place d'une politique de fusion de communes, notamment dans le cadre d'un plan et
de commissions départementales. Les secondes tendaient a clarifier le régime

juridique des fusions de communes.

La loi Marcellin reposait sur un certain nombre de constats de la situation des
communes : économiques (impératifs d’équipement liés a la mise en ceuvre du
sixieme Plan), démographiques (exode rural et développement des agglomérations),
mais aussi juridiques («leurre » de l'égalité entre communes'*). Face au nombre
important de communes et notamment de celles de tres petite taille, plusieurs
solutions étaient possibles. La plus radicale, qui a été écartée, était celle du
regroupement autoritaire des communes. Elle se heurtait a deux obstacles
principaux. D’une part, elle était difficilement envisageable sur le principe, en raison
de l'attachement a la commune : elle «est le cadre politique et social naturel que
I'histoire a légué a notre pays. Les rapports entre administrés et administrateurs s’y
établissent a 1’échelle la plus simple, celle des contacts humains. Sans doute est-ce la
raison fondamentale de l’attachement des Frangais au cadre communal et a
I'autonomie communale » . D’autre part, elle était difficile a mettre en pratique :
«La méthode qui se présentait immédiatement a l'esprit et qui semblait la plus
simple, consistait a supprimer les communes qui n’atteignaient pas un certain seuil
de population. Supprimer les communes de moins de 100 habitants revenait a
supprimer 4.000 communes. Mais en fait, puisque plusieurs fusionnaient entre elles,
cela aboutissait a ramener le nombre total des communes de France de 37.708 a
environ 35.000. La belle réforme que nous aurions faite si nous avions adopté les
amendements qui avaient été proposés en décembre, lorsque nous avons discuté la
précédente loi municipale! Un projet plus sérieux aurait consisté a supprimer les
communes de moins de 200 habitants, qui sont au nombre de 11.391. Le
Gouvernement n’a pas voulu repousser a priori cette solution, et il a estimé que ce
projet méritait d’étre examiné et de faire 1'objet d'une étude. Mais a peine avait-il

avancé dans cette étude qu’il se heurtait a une difficulté tres grave, a savoir que les

13 Loi n® 71-588 du 16 juillet 1971 sur les fusions et regroupements de communes, JO 18 juillet 1971, p.
7091.

14 R. Zimmermann, rapporteur, JO Débats A.N, séanc¥'guin 1971, p. 2235.
5 W. L'Huillier, JO Débats A.N, séance dff juin 1971, p. 2247.
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communes a tres faible population sont tres inégalement réparties sur 'ensemble du

territoire »1°.

Le choix restait alors entre fusion de communes ou coopérations
intercommunales. La volonté du gouvernement étant celle d’un plan systématique, il
lui a paru préférable d’inciter aux fusions de communes, la généralisation des

structures intercommunales lui apparaissant comme un systeme trop rigide'.

La loi voulait inciter les communes a fusionner grace a une politique
départementale de fusion et grace a des dispositions administratives, électorales et

financieres.

Le premier titre prévoyait en effet un examen dans les départements des
caractéristiques de chaque commune. Celles-ci devaient étre regroupées en trois
catégories distinguant celles pouvant assurer leur développement, celles nécessitant
une mise en commun de leurs moyens et celles devant fusionner. A l'issue de ce
diagnostic, une commission composée d’élus devait proposer un plan de fusion de
communes et d’incitation a la coopération intercommunale, plan entériné par le
préfet. Les propositions de fusions étaient transmises par le préfet aux communes
concernees, celui-ci procédant a la fusion en cas d’accord des conseils municipaux.
En cas de désaccord de certains d’entre eux, le préfet pouvait passer outre apres avis

favorable du conseil général®.

L’existence de ce plan était finalement, selon le Conseil d’Etat, une question
secondaire puisqu’il a admis qu'une fusion puisse avoir lieu, en application des
nouvelles dispositions, avant la mise en place de celui-ci : « la fusion des communes
(...) pouvait légalement étre prononcée avant que ne soit établi, dans les conditions
prévues par le titre Ier de cette loi, le plan des fusions de communes a réaliser et des

autres formes de coopération intercommunale a promouvoir dans le département »%.

8 R .Marcellin, JO Débats A.N, séance §ljdin 1971, p. 2237.

" « A Tlautre extrémité de la chaine des possililigde réforme communale, nous pouvions envisager
'administration a deux niveaux, comme le prévoyssentiellement le projet de loi d’avril 1968, tgmdait a
diviser I'ensemble du territoire francais en sertale coopération intercommunale. Mais, a la sig études
auxquelles nous avons procédé (...) cette méthode aqaru présenter plusieurs inconvénients. D'gleifel

ne tenait pas suffisamment compte de I'extrémerslitéedu territoire national et de la nécessitéedeurir a des
solutions variées. (.)..Ensuite, elle ne résolvait pas les difficultés sg posent au niveau des agglomérations
dont le tissu urbain est continu et pour lesqudlesolution la plus rationnelle est sans douté&usion. » (R.
Marcellin, JO Débats A.N, séance diljtin 1971, p. 2237).

8 D'aprés HOURTICQ (J), La loi du 16 juillet 1971rskes fusions et regroupements de commuResjue
administrative n° 144, 1971, pp. 686-690.

19 CE 3 décembre 1975 Ministre d’Etat, ministre de l'intérieur ¢/ Mouvement de défense des intéréts
des habitants de la commune de Plottes, rec., p. 617.
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Il a par contre sanctionné le non-respect des autres conditions prévues par la loi,
aussi bien sur la forme (compétence du ministre de l'intérieur en cas d’atteinte aux
limites communales?’) que sur le fond (appréciation manifestement inexacte de la

situation d’'une commune?').

Les incitations financieres aux fusions résidaient principalement dans une
majoration importante des subventions d’équipement et dans une aide a l'intégration
tiscale des communes fusionnées. Le procédé de la fusion avec constitution de
communes associées permettait de préserver une certaine identité des anciennes

communes, tenant notamment a leur organisation administrative et électorale.

La politique de fusion de communes s’est révélée étre un échec: seules 839
fusions avaient eu lieu de 1971 a 1979%. Elle a méme conduit a I'adoption d'un
régime juridique de « défusions» de communes®. En dépit de lI'échec de cette
politique de fusion, la loi du 16 juillet 1971 reste d’un apport certain dans la mesure
ou elle fonde toujours le régime juridique des fusions de communes®. Elle ouvre
notamment aux conseils municipaux intéressés la possibilité de faire le choix entre
une fusion simple (ou fusion absorption) dans la quelle la commune ancienne est
fondue dans la nouvelle entité communale et d"une fusion avec création dune ou
plusieurs communes associées, permettant aux communes initiales de conserver une

certaine identité.

B- Des régimes juridiques spécifiques limités

L’'unité du régime communal n’empéche pas lexistence de quelques
particularités d’origines diverses: historique, économique, géographique. Les
principaux cas concernent le maintien de spécificités historiques en Alsace-Moselle,

la création des villes nouvelles et les spécificités communales d’outre-mer.

Du fait de leur annexion par 1’Allemagne entre 1871 et 1918, les départements

de la Moselle, du Haut-Rhin et du Bas-Rhin connaissent un régime juridique

20 CE, Ass 20 juin 1975 Ministre de l'intérieur ¢/ Sieur Bréant, rec., p. 377.
21 CE 19 juin 1981 Commune fusionnée de Manosque et autres, rec., p. 277.

2 MOREAU (]), Administration régionale, départementale et municipale, Coll. Mémentos, Dalloz, 14¢me éd.,
2004, p. 99.

2 Voir les articles 2112-2 et suivants du C.G.C.Tpetir une analyse détaillée : BOURJOL (M), Insiitos
infracommunalesjuris-Classeur Collectivités territorialeBasc. 290, §8 102-104.

24 Articles L 2113-1 a L 2113-26 du C.G.C.T.
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particulier mélant des législations frangaises antérieures a 1871 et des législations
appliquées lors de leur appartenance a l’Allemagne. Si la manifestation la plus
connue de ce régime juridique est ’application du Concordat a la place de la loi de
1905 en matiere de cultes, 1’organisation municipale présente, elle aussi, un certain

nombre de spécificités®.

Ces communes connaissent une organisation particuliere puisque la
répartition des compétences entre le maire et le conseil municipal est I'inverse de
celle existant dans le droit commun : les textes prévoient en effet une énumération
des compétences du conseil®, le maire administrant les affaires communales pour
autant que l'intervention du conseil ne soit pas requise?”. Des particularités existent
aussi en ce qui concerne la convocation du conseil (absence d'un délai minimum
pour une nouvelle convocation quand le quorum n’est pas réuni la premiere fois)*
ou la démission d’office des conseillers (ayant manqué sans excuse cinq séances

consécutives)?.

Ce régime se traduit en outre par des spécificités tenant a la compétence des
communes. C’est le cas en matiere de police administrative avec un renvoi aux
dispositions du droit commun a I'exception de celles concernant notamment la police
fluviale, la police du culte et des funérailles, le régime des gardes-champétres ou
encore des permissions de voirie*. Les autres dispositions particulieres concernent
les opérations funéraires (cf. régime des cultes), les interventions économiques et
sociales (adaptation du régime des sociétés d’économie mixte locales au droit local
des sociétés), les regles financieres et budgétaires, les sections de communes et la
coopération intercommunale. La majorit¢é de ces dispositions restent celles
applicables depuis 1919. On peut distinguer toutefois deux périodes récentes quant a
I'attitude de l’administration d’Etat ou du législateur. Une certaine tendance a
I'application du droit national s’est fait jour depuis la seconde guerre mondiale, se

traduisant dans les années soixante et soixante-dix par un alignement sur le régime

% Les deux domaines peuvent parfois se retrouversiAa loi Chevénement du 12 juillet 1999 relativéa
coopération intercommunale prévoit-elle dans cepadéments la possibilité pour les communautés de
communes et d’agglomération de prendre en chargenstruction et I'entretien des batiments affectésulte
dont les ministres sont salariés par I'Etat (ae8dl 5812-1 et L 5814-1 du C.G.C.T).

% Article L 2541-12 du C.G.C.T.

2" Article L 2541-19 du C.G.C.T.

28 Article L 2541-4 du C.G.C.T.

9 Article L 2541-10 du C.G.C.T.

% Articles L 2542-1 a L 2542-13 du C.G.C.T.
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national. L’alignement sur le régime national depuis 1982, notamment en ce qui
concerne le contrOle de légalité, ne remet pas tant en cause le droit local puisque
« c’est le doit général qui a parcouru tout le chemin (...). En effet, la loi municipale
locale ignorait la procédure qui permettait au préfet, agissant spontanément ou a la

requéte d'un administré, d’annuler une délibération illégale »3'.

Notons enfin que la modification du droit local pour le moderniser n’implique
pas forcément un retour au droit commun. Cela a été le cas avec la modification en
1996 de la loi locale de chasse de 1881%. Il s’agissait, a I'instigation de parlementaires
de ces départements, de « dépoussiérer la loi de 1881 »* en améliorant le dispositif
juridique®. La loi ne revient pas pour autant sur le principe d"un régime spécifique,

le rapporteur rappelant I’attachement des élus et de la population au droit local.

Le deuxieme cas dans lequel se manifeste un régime juridique spécifique est
celui des villes nouvelles, lié a I'’économie et a 'aménagement du territoire. La
question est née avec le développement, dans les années soixante, de la région
parisienne et plus largement des grandes agglomérations. Le probleme principal de
I'époque était de trouver les modalités juridiques de la création ex nihilo de grands
ensembles urbains dans des zones périurbaines ou encore rurales, relevant
nécessairement de plusieurs communes. « Ces communes (...) le plus souvent (...)
dépourvues de moyens (...), vont se trouver confrontées de maniere
exceptionnellement aigué au probleme de la coexistence de la population ancienne et
d’une population nouvelle en croissance tres rapide comme a celui du passage d'une
fiscalité « rurale » a une fiscalité « urbaine ». De surcroit la ville nouvelle n’est pas
réalisée a la demande de ces communes pour répondre a leurs besoins propres mais
dans le cadre d'un schéma régional et pour répondre aux besoins d’ensemble de

I’aire métropolitaine ou de la région »%.

31 HERTZOG (R), Le conseil municipal, in L’Alsace lat Lorraine,Encyclopédie Dalloz Collectivités locales,
Fasc. 1964 , § 88 (1984) ; voir également : ZAHBA @ la découverte du droit locaEditions Fensch-Vallée,
1999, pp. 136-139.

32 Loi n° 96-549 du 20 juin 1996 tendant & actualladioi locale de chasse régissant les départendenBas-
Rhin, du Haut-Rhin et de la Moselle, JO 21 juin 98p. 9279-9280.

3 F. Grignon, rapporteur de la commission des affaéconomiques et du Plan, JO Débats Sénat, séari
mars 1996, p. 1143 (voir I'ensemble de I'exposé&apporteur, notamment en ce qui concerne les catisuls
effectuées et les choix opérés pour recueilliskagiment le plus large des acteurs locaux).

% La loi revoit les conditions d'attribution du drale chasse qui appartient en principe au projméétancier
mais qui est administré par la commune dans leecdddjudication de baux.

% ROULLIER (J) et GASCHIGNARD (J-C), Les structursministratives des villes nouvellgsiministration
n° 77,1972, pp. 115-122, p. 115.

48



L’achévement de la construction d’'un modeéle de I’organisation décentralisée du territoire

La premiere solution envisagée par le gouvernement était celle d"une réelle
« ville nouvelle », cest a dire le détachement d"une zone a urbaniser de plusieurs
communes préexistantes pour constituer une nouvelle commune, soumise durant un
certain temps a des modalités d’administration particuliere devant aboutir au droit
commun municipal (composition du conseil, élections...)*. Cette solution, critiquée
par I"’Association des maires de France, a fait I'objet d’une contre-proposition de
plusieurs députés dont M.Boscher, auteur d'une proposition de loi a laquelle le
gouvernement s’est finalement rallié et qui a donné lieu a la loi du 10 juillet 1970

tendant a faciliter la création d’agglomérations nouvelles®.

Le régime adopté laissait le choix aux communes concernées quant a la
structure destinée a organiser la ville nouvelle. La premiere solution, proche du
projet gouvernemental, était celle de I'ensemble urbain. Il s’agissait de créer une
nouvelle commune dont les premiers administrateurs seraient désignés par les
communes et par le conseil général®®. La seconde solution était celle de la création
d'un syndicat communautaire d’aménagement selon les mémes regles de création
qu'un syndicat de communes. Celui-ci était uniquement compétent dans les portions
de chaque commune relevant de la ville nouvelle mais dans un champ de
compétence assez vaste puisque défini par référence a celui des communautés
urbaines. La troisieme solution était celle de la communauté urbaine pour les
ensembles de plus de 50.000 habitants. Un délai de quatre mois était donné aux
communes concernées pour adopter une des trois formules. En "absence d’accord
entre celles-ci et a I'issue du délai, c’est la formule de I'ensemble urbain qui était
adoptée d’office avec la particularité de ne comprendre que des administrateurs
désignés par le conseil général. Finalement, la communauté urbaine n’a été retenue

par aucune des agglomérations concernées, 'ensemble urbain par une seule®. C’est

% Ibid., p. 117.

% Loi n° 70-610 du 10 juillet 1970 tendant a faciliter la création d’agglomérations nouvelles, JO 12
juillet 1970, p. 6539.

% Un amendement sénatorial est a l'origine de cdigposition, cela devait étre initialement des penes
nommeées par le gouvernement (Voir A. Mignot, rapgar de la commission des lois, JO Débats Sénanceé
du 16 avril 1970, p. 218).

¥ 11 s’agit du Vaudreuil (d’aprées BLONDEL (P), L’évolution institutionnelle des villes nouvelles,
Administration, n° 141, 1988, pp. 63-68, p. 64).
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le syndicat communautaire d’aménagement qui a donc été choisi dans la quasi-

totalité des cas®.

L’étape suivante de I'évolution du régime des agglomérations nouvelles a été
la loi du 13 juillet 1983 dite « Loi Rocard ». Elle a permis de revoir les dispositions de
la Loi Boscher dans la mesure ou la politique d’agglomérations nouvelles avait
évolué au cours des années soixante-dix. En effet, la croissance de la population
urbaine, notamment dans la région parisienne, s’était révélée inférieure a celle
initialement prévue. Trois objectifs principaux caractérisaient ce nouveau texte:
« renforcer la participation démocratique des habitants nouveaux », responsabiliser
les décideurs publics quant aux implications financieres et fiscales de leurs décisions
et surtout «établir une solidarité réelle entre l’ensemble des éléments de
I'agglomération nouvelle, en associant (...) les communes anciennes et les villes qui

ont été les supports des agglomérations nouvelles »*.

Dans ce nouveau régime, quatre solutions d’organisation étaient possibles et
représentaient deux philosophies différentes. La premiere pronait la fusion de
communes et tendait soit a la création d’'une commune nouvelle par fusion des
communes membres, soit a 1'établissement d"une nouvelle commune a partir de tout
ou partie des communes comprises dans le périmetre d’urbanisation. La seconde
valorisait la coopération intercommunale, avec un syndicat d’agglomération nouvelle
(S.A.N) ou une communauté d’agglomération nouvelle (C.A.N). La loi procédait
enfin a des simplifications et des améliorations du régime financier et fiscal des villes
nouvelles avec notamment 'instauration d’une taxe professionnelle unique pergue
au niveau de l’agglomération et l'organisation de procédés de reversement de

dotations aux communes membres*.

Une autre loi est intervenue en 1991% pour améliorer le systeme de 1983,
notamment en matiere financiere. Il s’agissait, des lors que les S.A.N pouvaient
devenir des structures pérennes, de réorganiser les relations financieres entre les

communes et leur groupement dans la mesure ou le dispositif était basé sur les

4 Les autres cas d’agglomérations nouvelles sont Cergy-Pontoise, Saint Quentin en Yvelines, Evry,
Marne la Vallée, Melun-Sénart, les Rives de 1’Etang de Berre, 1'Isle d’Abeau et Villeneuve d’Ascq.

*L A. Richard, rapporteur, JO Débats A.N, séance datébre 1982, pp. 5442-5443.
“2 D'aprés BLONDEL (P)pp. cit, pp. 64-66.

3 Loi n° 91-1256 du 17 décembre 1991 modifiant lanfb83-636 du 13 juillet 1983 portant modificatidn
statut des agglomérations nouvelles, JO 19 décebh@®&, p. 16528.
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réalités financieres et fiscales de 1983*. Enfin, a loccasion de la loi
« Chevenement »%, a été ouverte la possibilité de transformer des S.A.N et des C.A.N
en communautés d’agglomération®. La volonté était clairement celle d'un retour au

droit commun, par le biais des structures intercommunales®.

Le troisieme cas de régime communal spécifique concerne les communes
situées en outre-mer. La loi prévoit, a 1'image du statut des collectivités dans
lesquelles elles sont situées, des aménagements au droit commun pour les
départements d’outre-mer et des régimes spécifiques en ce qui concerne certaines
collectivités territoriales d’outre-mer (Nouvelle-Calédonie et Polynésie francaise). Ne
sont pas applicables aux départements d’outre-mer les dispositions concernant les
fusions et suppressions de communes ainsi que celles concernant les maires et
adjoints délégués®®. L’article 59-1 de la loi d’orientation pour l'outre-mer du 13
décembre 2000% écarte les départements d’outre-mer du domaine d’application des
dispositions sur les fusions et suppressions de communes. Il est issu d'un
amendement gouvernemental adopté lors de la premiere lecture du projet de loi au
Sénat et « vise a actualiser et a rationaliser les dispositions du code général des
collectivités territoriales qui sont inapplicables outre-mer »*. Selon Jean-Claude
Douence et Jean Bénoit, la fusion de communes dans ces départements releve surtout
d'une hypothese d’école en raison de leur dimension, qui pousserait plutot a la

création de nouvelles communes®!.

4 Voir J-P. Sueur, secrétaire d’Etat aux colleaisitocales, JO Débats Sénat, séance du 14 novasfite pp.
3710-3711.

% Loi n® 99-586 du 12 juillet 1999 relative au renforcement et a la simplification de la coopération
intercommunale, JO 13 juillet 1999, p. 10361.

% Voir LALUQUE (L), Vers la fin des villes nouvelles, A.].D.A, 2004, pp. 915-923 et Dossier : Villes
nouvelles, le tournant du politique, Pouvoirs locaux, n° 60, 2004.

¥ « La communauté d’agglomération offre un cadre juridique nouveau permettant I’évolution des
villes nouvelles, a l'issue de leur mission d’urbanisation, vers des formes de droit commun de
I'intercommunalité, sous la réserve cependant que cette évolution préserve I'acquis communautaire et
la mise en commun, qui en découle, de la taxe professionnelle unique » (J-P. Chevenement, ministre
de l'intérieur, JO Débats A.N, séance du 4 février 1999, p. 1004).

Voir également G. Gouzes, JO Débats A.N, séance du 10 février 1999, p. 1219.
“8 Article L 2561-1 du C.G.C.T.

# Loi n° 2000-1207 du 13 décembre 2000 d’orientation pour I'outre-mer, JO 14 décembre 2000, p. 19760.
% J-J. Queyranne, secrétaire d'Etat a I’outre-mer, JO Débats Sénat, séance du 14 juin 2000, p. 4045.

51 DOUENCE (J-C) et BENOIT (J), Le régime communal dans les départements d’outre-mer,
Encyclopédie Dalloz Collectivités locales, Fasc. 1912, § 13.
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Les autres dispositions sont d’ordre financier et tendent a aménager le régime
des dotations de I'Etat®. Enfin, des dispositions spéciales sont prévues pour les iles
de Saint-Martin et de Saint-Barthélemy® en matiere fiscale (taxe de séjour) et en
matiere de transferts de compétences de la région ou du département de la

Guadeloupe envers ces communes™.

La loi organique du 12 avril 1996 portant statut d’autonomie de la Polynésie
francaise procede a une sorte de reconnaissance des communes du territoire®. Elles
disposaient déja d'un régime juridique spécifique quant a leur organisation®, mais il
s’agit 1a de les faire accéder au role « d’acteur statutaire reconnu »*, participant aux
concertations entre le territoire et 1'Etat. Par la suite, signalons qu’a 1'occasion de
I'examen de la loi organique de 2004 portant statut d’autonomie de la Polynésie
francaise, le Conseil constitutionnel a notamment vérifié que certaines dispositions
n'avaient pas pour objet ni pour effet « d’instaurer une tutelle de la Polynésie

francaise » sur l'exercice par les communes d’une compétence®.

Les communes de Nouvelle-Calédonie disposent, elles aussi, d'un régime
spécifique. Les accords de Nouméa prévoient méme la possibilité qu’une loi
organique transfere au territoire a partir de 2009 la compétence pour établir
notamment les regles de 'administration communale. « Si ce transfert se réalise, la
commune deviendra une collectivité territoriale de la Nouvelle-Calédonie et non
plus de la République ». Ce transfert n’étant pas intervenu, ces communes se

singularisent notamment par I'étendue de leurs compétences, par leurs relations avec

52 Articles L 2563-1 a L 2563-6 du C.G.C.T.
53 Articles L 2564-1 et L 2564-2 du C.G.C.T.

> Ce dispositif va étre modifié a la suite des consultations du 7 décembre 2003. Celles-ci ont approuvé
le projet de création d’une collectivité d’outre-mer (a 95,51 % a Saint Barthélémy, a 76,17 % a Saint
Martin). Le Conseil d’Etat a considéré, a juste titre, que I’application du statut de C.O.M nécessitait
I'intervention de la loi organique (CE 19 novembre 2004 M. Raqui, n° 268647). Le projet de loi
organique portant dispositions statutaires et institutionnelles relatives a I’outre-mer (Sénat, n° 359,
2005-2006) prévoit justement, en ses articles 4 et 5, des dispositions relatives aux nouvelles C.O.M de
Saint-Barthélemy et Saint-Martin.

%5 Voir FABERON (J-Y), L'apparition des communes ddesiouveau statut de la Polynésie francais®,.P,
1997, pp. 1375-1382.

%% Voir la loi n° 77-1460 du 29 décembre 1977 modifiee régime communal dans le territoire de la Rédje
francaise (JO 30 décembre 1977, p. 6287), et Iseptétion du régime communal en Polynésie frangzase
BERINGER (H), in Polynésie francaisiyris-Classeur Collectivités territorialefasc. 468, 88 68 a 76.

> FABERON (J-Y), op. cit., p. 1376.

% Voir Décision n° 2004-490 DC du 12 février 2004 Loi organique portant statut d’autonomie de la
Polynésie frangaise, JO 2 mars 2004, p. 4220.
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les autres institutions, notamment provinciales et par le régime des actes pris par les

autorités municipales®.

Outre les communes d’Alsace Moselle, les villes nouvelles et certaines
communes d’outre-mer, des dispositions spécifiques, souvent d’ordre financier,
aménagent certaines particularités par rapport au droit commun. C’est le cas pour les
communes de Corse ou d’Ile de France ou pour les stations classées. Pour les
communes de Corse, I'article L 2551-1 renvoie a l'article 3 de la loi n° 94-1131 du 27
décembre 1994 portant statut fiscal de la Corse, qui prévoit une exonération de la
taxe fonciere sur les propriétés non baties des terres a usage agricole, exonération
compensée par 1'Etat. Celle-ci trouve sa place dans un dispositif d’ensemble dont
l'objectif est de favoriser le développement économique de 1'ile par un allegement

des impOdts et taxes.

Les dispositions concernant les communes de la région parisienne sont pour
I'essentiel également de nature financiere et fiscale. Il faut toutefois noter des
particularités en matiere de police administrative dans la mesure ou, dans les
départements des Hauts de Seine, de la Seine Saint Denis et du Val de Marne, le
préfet est compétent pour la police de la voie publique (y compris municipale) et le
préfet de police de Paris, en matiere de lutte contre l'incendie®®. Dans le méme
domaine, la loi prévoit la participation des communes de ces départements au
financement de la brigade des sapeurs-pompiers de Paris®.. En matiere financiere, ces
départements se singularisent par I’absence de la commission normalement instituée
aupres du préfet, chargée de la répartition d’une partie de la dotation globale
d’équipement, qui regroupe des représentants des communes et structures
intercommunales®>. L’ensemble des communes de la région Ile de France sont
assujetties a un régime particulier concernant le versement transport en commun® et

sont soumises a un fonds de solidarité®.

Enfin, certaines communes, appelées « stations classées »®, connaissent un

régime particulier concernant principalement les domaines de 'équipement et du

¥ D'aprés LUCHAIRE (F)Le statut constitutionnel de la Nouvelle-Calédofieonomica, 2000, pp. 18-20.
% Articles L 2521-1 a L 2521-3 du C.G.C.T.

®1 Article L 2522-2 du C.G.C.T.

®2 Article L 2522-1 du C.G.C.T.

%3 Articles L 2531-2 a L 2531-11 du C.G.C.T.

® Articles L 2531-12 & L 2531-16 du C.G.C.T.

® Articles L 2231-1 a L 2231-18 du C.G.C.T.
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tourisme. Contrairement aux autres cas ci-dessus évoqués, il ne s’agit pas de
singulariser les communes appartenant a un territoire plus large dont les
caractéristiques historiques, démographiques ou économiques justifient des
aménagements au droit commun. Il s’agit davantage d’individualiser des communes
en tant que telles, pour des raisons tenant a la géographie physique (ressources
thermales, balnéaires, maritimes ; sites naturels, pittoresques ou historiques ...). Le
classement, opéré par décret en Conseil d’Etat, apres avis du conseil général et avis
favorable du conseil municipal, permet notamment la création d'un office du
tourisme (établissement public industriel et commercial) bénéficiant de ressources

spéciales.

Le caractere limité des régimes spécifiques applicables a l'organisation
communale, tout comme 1'échec des fusions de communes, contribuent a 1’absence
d'un changement majeur de lorganisation communale sous la Cinquieme
République. Nous allons maintenant voir que le maintien et le développement de
démembrements de la communes font de la commune un cas a part, a coté du

département et de la région, autres collectivités territoriales de droit commun.

82 — La singularisation de la commune par ses démembrements

L’évolution de l'organisation municipale sous la Cinquieme République se
caractérise par la multiplication des structures infracommunales. Ces
démembrements de la commune (section de commune, quartier, commune associée,
arrondissement) la distinguent des autres collectivités locales (département, région)
qui ne connaissent pas cette possibilité®. On peut ainsi considérer que,
paradoxalement, '’attachement a la commune n’a pas été exclusif de la multiplication
des structures intercommunales et infracommunales. Dans ce dernier cas, la seule
limite a cette évolution est le principe de libre administration des communes. A cet
égard, le Conseil constitutionnel n’a pas souhaité consacrer un principe de «l'unité
communale »* invoqué par certains requérants. Il ne s’agit pas la du principe de

I'uniformité de l’organisation communale puisqu’il a été reconnu que l'institution

% On peut simplement signaler que dans certains taspndissement, circonscription administrative
déconcentrée dans le département, peut servir tlzemée au conseil général pour une organisation
déconcentrée de son action. Cela reste cependditrdee des modalités géographique de son orgaoisa
interne. (d’apres AUBY (J-B), AUBY (J-F) et NOGUEQOU (R), Droit des collectivités locale<Coll. Thémis
droit public, P.U.F, 3" éd., 2004, p. 46).

67 Décision n° 82-149 DC du 28 décembre 1982,D.A 1983, p. 129.
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d’arrondissements a Paris, Lyon et Marseille, dérogeant au droit commun, était
possible en raison de leurs spécificités. Le but atteint est le méme dans la mesure ou il
s’'agit de préserver «l'unité interne » de la collectivité locale, c’est a dire la
compétence du conseil municipal et du maire. Les démembrements, divisions
administratives, peuvent étre dotés d’autorités élues mais ne doivent pas disposer,
en principe, de la personnalité juridique ou d’un patrimoine propre faisant d’eux des

collectivités territoriales.

Chacun de ces démembrements présentant ses spécificités, nous verrons
successivement le déclin de la section de commune (A), I'existence des communes
associées (B), la division de Paris, Lyon et Marseille en arrondissements (C) et

l'institutionnalisation des quartiers (D).

A-Le déclin de la section de commune

Les sections de commune sont une exception en matiere de démembrement de
la commune dans la mesure ou la loi prévoit expressément qu’elles disposent de la
personnalité morale®. Cette spécificité n’a pas été confrontée aux principes appliqués
par le Conseil constitutionnel puisque l'origine de la section de commune est
antérieure a la Révolution et son régime a été principalement repris dans des textes
de la Troisieme République. En outre, les principales évolutions apportées a son
régime juridique sont le fait de dispositions de loi «qui n‘ont donné lieu
pratiquement a aucune discussion publique (...) ni a aucune saisine du Conseil

constitutionnel »%.

La principale caractéristique de la section de commune est l’existence
d’intéréts propres, de nature patrimoniale, reconnus a certains habitants d'une
commune”. Les biens sectionnaux sont souvent des foréts situées dans des zones
rurales, principalement montagneuses. Leur régime juridique original les rapproche
davantage de l'établissement public que de la collectivité territoriale mais il reste
singulier dans la mesure ou un certain nombre d’actes sont de la compétence des
autorités municipales. Le principal organe de la section est la commission syndicale,
composée de représentants des habitants. Elle n’a longtemps eu qu'un caractere

temporaire. Elle ne siégeait qu’en vue de I'accomplissement d"un objet particulier, les

% Article L 2411-1 alinéa 2 du C.G.C.T.
%9 MARILLIA (G-D), Les sections de communEncyclopédie Dalloz Collectivités localdégsc. 173, § 7.
70 cf. article L 2411-1 alinéa 1 du C.G.C.T.
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électeurs étant appelés a en désigner les membres sur convocation du sous-préfet.
Dans l'intervalle, la compétence de gestion des biens appartenait au maire et au
conseil municipal et les membres de la section jouissaient en principe des fruits en

nature des biens de celle-ci.

L’évolution du régime des sections de commune s’est faite d’'une maniere
générale dans deux directions paralleles : d'une part, le renforcement des pouvoirs
de la commission syndicale et d’autre part, le renforcement des conditions
d’existence de la section, ce qui a eu pour effet d’en diminuer le nombre en en
supprimant les plus petites”. Les lois des 2 mars et 22 juillet 1982 n’ont pas apporté
de modifications importantes si ce n’est le retour au préfet de prérogatives
auparavant exercées par le sous-préfet et le bénéfice pour les autorités chargées de la
section de commune des réformes améliorant I'autonomie de la gestion locale. La
principale réforme est issue de la loi n° 85-30 du 9 janvier 1985 relative au
développement et a la protection de la montagne dite «loi montagne ». En effet,
celle-ci modifie le régime des sections en visant a améliorer les mécanismes de
gestion et favoriser 'aménagement de la montagne. La commission syndicale prend
un caractere permanent et devient ainsi «la véritable assemblée délibérante de la
section face au conseil municipal, qui ne garde que les deux extrémités de 1'échelle
des pouvoirs, les moins importants, la gestion courante et le plus important, le vote

du budget »”.

Les évolutions les plus récentes du régime des sections de commune, tant
jurisprudentielles que législatives, amorcent un certain déclin. L’évolution
jurisprudentielle se caractérise par une interprétation souple par les juridictions de
premier degré mais stricte par le Conseil d’Etat des attributions de la commission
syndicale”. Le législateur a agi dans le sens de 'encouragement a la disparition de la
section de commune « en rendant plus difficile le fonctionnement des organes de la
section et en facilitant sa disparition pure et simple »”. Cette intention se retrouve

dans les dispositions de la loi du 13 aotit 2004 visant les sections de communes”. En

" Voir MARILLIA (G-D), La difficile entrée en vigueude la réforme de la section de commuReyue
administrative n° 235, 1987, pp. 70-73.

2 MARILLIA (G-D), Les sections de communep. cit, § 131.

73 D’apres MARILLIA (G-D), La section de commune : une disparition programmée ?, R.G.C.T, n° 34,
2005, pp. 165-173.

7 Ibid., p. 170.

75 Articles 126, 127 et 128 de la loi n° 2004-809 du 13 aofit 2004 relative aux libertés et responsabilités
locales (JO 17 aofit 2004, p. 14545).
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effet, celles-ci dispositions sont notamment dues a des amendements de Michel
Charasse, estimant qu’il faut remettre en cause progressivement un « systeme

ancien », « un peu désuet », qui « correspond a un autre temps »°.

B- L'existence des communes associées

La commune associée est avant tout un mode d’évolution de la commune
lorsque deux ou plusieurs d’entre elles fusionnent. Dans ce cas, les conseils
municipaux concernés peuvent choisir entre une procédure de fusion simple ou avec
création de communes associées. L’existence de communes associées, si elle ne
préserve pas leur personnalité juridique (il s’agit toujours d’une fusion)”, permet
d’en conserver le nom et donne lieu automatiquement a l'instauration d’un maire
délégué, a la création d'une mairie annexe et d'une section du centre communal
d’action sociale bénéficiant de la personnalité juridique. Le maire associé dispose des
fonctions d’agent de 1’Etat (officier d’état civil, officier de police judiciaire) et peut en
recevoir d’autres par délégation du maire de la commune. La commune associée
dispose également, en principe, d'un conseil consultatif. Elle élit un nombre de
conseillers municipaux proportionnel a son importance démographique”. L’échec de
la politique des fusions de communes fait que les communes associées correspondent

aujourd’hui a un phénomene mineur (744 sont recensées)”.

Les principales caractéristiques du régime de la commune associée — et les
principales sources de contentieux - tiennent aux rapports entre ses organes et ceux
de la commune et aux dispositions électorales particulieres la régissant. Présidé par
le maire délégué, le conseil consultatif de la commune associée est obligatoire dans
les communes issues d’une fusion et comptant plus de 100.000 habitants, il est élu

dans les mémes conditions qu'un conseil municipal®. Pour les autres communes, il

76 M. Charasse, JO Débats Sénat, séance du 1¢ juillet 2004, p. 5048.

" Notons que c'est le conseil municipal de la commmouvelle qui pourra le cas échéant demander la
consultation de I'ensemble de la population susuppression de la commune associée, dans desicoadie
majorité qualifiée. La procédure ne fait pas inésiv les organes de la commune associée. (arti2lelB3-16 du
C.G.C.T).

8 Articles L 254 et suivants du code électoral.

79 Réponse de M. B. Hortefeux, ministre délégué aux collectivités territoriales, a une question orale de
M. L. Souvet, JO Débats Sénat, séance du 4 avril 2006, p. 2792.

8 | article L 2113-20 renvoie au régime des conseilsrrondissements pour l'organisation des communes
associées des communes de plus de 100.000 habitaiésconcerne principalement le fonctionnemerlest
compétences du conseil, les fonctions du maire®tdispositions financiéres régissant les rappenmtse la
commune et « I'entité infracommunale woif infra).
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s’agit d’'une commission consultative, dont la création est facultative. Le conseil
consultatif peut émettre des veeux ou interroger le maire pour tout ce qui concerne la
commune associée. Il est consulté par le conseil municipal pour un certain nombre
d’affaires de la commune qui concernent directement ou indirectement la commune
associée (ex : subventions aux associations, plans d'urbanisme, droit de préemption,

aménagement d’équipements ...).

En matiere électorale, les communes associées se voient appliquer de droit le
régime des sections électorales®!, leur permettant d’élire au conseil municipal un
nombre de conseillers établi proportionnellement a leur importance démographique.
L’application de ces dispositions a suscité un contentieux certain dans la mesure ou
la commune associée se voit appliquer les mémes regles qu'une commune a part
entiere de méme importance démographique. Ainsi, la commune peut étre soumise

au scrutin proportionnel et la commune associ€e, au scrutin majoritaire®.

C- La division de Paris, Lyon et Marseille en arrondissements

Le régime des arrondissements est principalement défini par deux lois du 31
décembre 1982% qui cherchaient a améliorer 1'organisation de la ville de Paris et a
étendre le systeme a Lyon et a Marseille. Le régime applicable alors a Paris était
proche du droit commun avec un conseil municipal disposant de la compétence de
principe. Une place était quand méme aménagée pour les arrondissements : le maire
pouvait déléguer des fonctions d’état civil a des conseillers municipaux afin qu’ils les
exercent dans l’arrondissement ou ils avaient été élus, une commission consultative
était constituée dans chaque arrondissement, composée principalement d’élus et de
représentants des associations®. Les lois de 1982 traduisent la politique de
décentralisation du gouvernement Mauroy tout en se placant dans la continuité de la
loi de 1975: si celleci a mis fin, pour une large part, au régime

« d’ultracentralisation » en diminuant I'emprise de I'Etat, il restait a appliquer la

81 Ce régime n'est pas spécifique aux fusions et peme maniére générale de singulariser une paudie d
territoire d'une commune en matiére électorale BEURJIOL (M),op. cit, §8 30 a 48).

82 Voir par exemples MILLET (J-F), Communes associesectionnement électoral, Concl. sur TA Nan&s 2
décembre 1995 Elections municipales de Chal€.A n° 96, 1996, pp. 4-6.

8 Loi n° 82-1169 relative & I'organisatiadministrative. de Paris, Marseille, Lyon et deblssements publics
de coopération intercommunale (J© janvier 1983, p. 3) et loi n° 82-1170 portant nficdition de certaines
dispositions du code électoral relatives a I'éecties membres du conseil de Paris et des consaflEipaux
de Lyon et Marseille (JO®janvier 1983, p. 12).

8 Loi n° 75-1131 du 31 décembre 1975 portant réfaimeégime administratif de la ville de Paris, J@dvier
1976, p. 143.
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méme méthode a l'intérieur des grandes villes concernées®. Si 'on en croit les
opposants a la « loi P.L.M », le gouvernement a beaucoup hésité quant a I’attitude a
adopter : donner a Paris un statut de droit commun, lui donner un statut de
communauté urbaine ou un statut particulier. Un renforcement du systeme des
arrondissements a finalement été choisi, étendu a Marseille par le gouvernement et a

Lyon par un amendement parlementaire®.

Les conseils d’arrondissement sont élus en méme temps que le conseil
municipal et se composent d"un tiers de conseillers municipaux et de deux tiers de
conseillers d’arrondissement. La loi fixe le ressort territorial des conseils
d’arrondissement: sil y a autant de conseils d’arrondissement que
d’arrondissements a Paris et Lyon, les conseils d’arrondissement de Marseille
regroupent chacun deux arrondissements®”. La loi étend aux conseils
d’arrondissement les regles relatives au fonctionnement des conseils municipaux® et
leur attribue un certain nombre de compétences, qui sont de trois ordres®. Tout
d’abord, ils sont informés sur les actions de la municipalité, par le biais de questions
écrites ou de demandes de débats au conseil municipal. Ces conseils peuvent
également formuler des veeux « sur tous les objets concernant l’arrondissement »*.
Ensuite, les conseils d’arrondissement disposent d'une compétence consultative
concernant « les affaires dont l'exécution est prévue, en tout ou partie, dans les
limites de I'arrondissement », « les subventions que le conseil municipal se propose
d’attribuer aux associations dont ’activité s’exerce dans le seul arrondissement », ou
encore la révision ou la modification des plans d’urbanisme®’. Enfin, les conseils

d’arrondissement disposent d'une compétence délibérative sur 1'implantation et la

8 «Si I'on ne décentralise pas, le poids de I'appacentral devient littéralement écrasant » (JePep,
rapporteur du projet de loi, JO Débats A.N, séahc20 octobre 1982, p. 6051).

8 Voir R.Romani, rapporteur de la commission des, |30 Débats Sénat, séance du 18 novembre 19825p.
8 Articles L 2511-5 a L 2511-7 du C.G.C.T.
8 Article L 2511-10 du C.G.C.T.

% Les compétences des conseils d’arrondissemeréténtéfinies principalement en 1982 et modifiée2@0P
par la loi dite « démocratie de proximité » (Loi 2002-276 du 27 février 2002 relative a la démaerede
proximité, JO 28 février 2002, p. 3808). Toute iicllté est de leurs donner suffisamment d'impoite vis a
vis des citoyens et de ne pas leur en donner tropneettre ainsi en cause les autorités municip@ias sur ce
point MOREAU (J), L'organisation administrative aris, Marseille et Lyon et le mode d’élection dars
conseillersA.J.D.A 1983, pp. 115-119, p. 117).

% Article L 2511-12 du C.G.C.T.
%1 Articles L 2511-13 & L 2511-15 du C.G.C.T.
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gestion des « équipements de proximité » (éducatifs, sociaux, culturels, sportifs et

d’information de la vie locale)®.

Le maire d’arrondissement est élu au sein du conseil parmi les conseillers
municipaux et dispose d’un certain nombre des fonctions des maires de communes
(état civil, obligation scolaire, service national, certaines compétences en matiere
électorale). Sa consultation est notamment prévue pour les autorisations
d’occupation du sol et les permissions de voirie accordées par le maire de la

commune et situées dans l’arrondissement®.

La mise en ceuvre des compétences des maires et conseils d’arrondissement
est possible grace a certaines dispositions en matiere budgétaire® et de personnel. Le
budget de la commune laisse plus ou moins de liberté aux arrondissements selon
qu’il s’agit des dépenses d’investissement ou de fonctionnement. Les premieres sont
votées par le conseil municipal. Les arrondissements sont pris en compte de deux
manieres : la consultation préalable au vote du budget de la conférence de
programmation des équipements, composée du maire de la commune et des maires
d’arrondissement et la présentation en annexe au compte administratif des
investissements opérés dans chacun des arrondissements. Les secondes sont
davantage «individualisées » et sont a rapprocher avec leur compétence pour les
équipements collectifs de proximité; ils disposent pour ce faire de dotations
accordées par le conseil municipal. Enfin, les maires d’arrondissement peuvent
bénéficier de l'affectation de personnels, qui restent néanmoins, du point de vue de

leur statut et de leur gestion, des agents de la commune.

On peut remarquer enfin une organisation spécifique du contrdle de légalité.
Les arrondissements n’étant pas des collectivités territoriales, ce n’est pas aux maires
d’arrondissements mais au maire de la commune qu’il revient de transmettre les
actes au représentant de 1’Etat. Toutefois, le maire de la commune dispose de la
faculté de demander une nouvelle délibération a un conseil d’arrondissement et le
maire d’arrondissement peut procéder lui-méme a la transmission si le maire de la

commune ne 'a pas fait dans les délais prescrits®.

D- L'institutionnalisation des quartiers

%2 Article L 2511-16 du C.G.C.T.

% Article L 2511-25 & L 2511-32 du C.G.C.T.
% Articles L 2511-36 a L 2511-45 du C.G.C.T.
% Article L 2511-23 du C.G.C.T.
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La loi dite « démocratie de proximité » de 2002 a institutionnalisé, pour
certaines communes, 'existence de quartiers, rencontre entre la participation des
usagers et une certaine déconcentration de 1’organisation municipale®. Le terme de
quartier n’est cependant pas une nouveauté. D'une part, un certain nombre de
domaines juridiques utilisaient déja la notion de quartier en tant qu’expression d"une
localisation géographique. On peut citer par exemple le droit de 'urbanisme”, la
politique de la wville®® ou encore les regles dimplantation d’officines
pharmaceutiques”. D’autre part, un certain nombre de villes avaient déja adopté des
structures de quartier (maisons de quartier, mairies annexes, conseils de quartier)

avant que la loi en fasse dans certains cas une obligation'®.

L’organisation des quartiers est une obligation pour les communes de plus de
80.000 habitants et simplement une faculté pour les communes de 20.000 a 80.000
habitants'®. Une grande liberté est laissée au conseil municipal qui est compétent
pour définir le périmetre des quartiers, la dénomination, la composition et le
fonctionnement des conseils de quartier. II peut également décider de leur fournir un
local et de leur allouer des crédits pour leur fonctionnement!®. Dans les communes
de plus de 100.000 habitants, la loi prévoit également la création d’annexes de la
mairie pour un ou plusieurs quartiers'®. Si le conseil municipal est compétent pour
I'institution des conseils de quartier, c’est au maire que la loi a donné compétence

pour les faire fonctionner. En effet, il les consulte sur toute question intéressant le

% Nous étudierons ici le quartier comme nouvellacitire administrative, division de la commune. uasfion

du quartier vu comme instrument de la démocratitigi@ative sera abordée ultérieurement (Ef.*partie, Titre

3, Chapitre , Section 2, § 2: La « déconcentratiale I'action municipale : les quartiers). On peependant
signaler que le caractére obligatoire de l'insttatdes quartiers dans certains cas peut étre thgeann
élément d'alourdissement, de complication de [I'aigation décentralisée du territoire qu'un élément
d’amélioration. L'exemple le plus flagrant est ¢ele Lyon etMarseille qui voient se superposer, pour le méme
« niveau local », quartier, arrondissement, comnairg@mmunauté urbaine.

% Articles L 123-1, L 146-2, L 147-5, L 321-1, L 322 322-4 et L 430-5 du code de I'urbanisme.
% BOURJOL (M),op. cit, § 9.

% Voir par exemple DIOQUE (D), Les nouvelles réglescréation, de transfert et de regroupement diesnes
de pharmacid,.P.A n° 195, 1999, pp. 5-10.

1% On peut citer parmi d’autres I'exemple de Lilleyre de ces villes, qui, (...) a procédé a une déuauration
de son organisation municipale » et « dispose deiepaet de conseils de quartiers » (LUCHAIRE (X
quartier et 'usager a l'affich&.G.C.T n° 21, 2002, pp. 3-10, p. 4).

191 Comme le reléve Yves Luchaire, I'existence de tigrar dans certaines villes bien avant 2002 mongtre
cette « permission » est tout a fait inutile. Celigposition s’explique par le fait que le projet gouvernement
s’appliquait a l'origine des le seuil de 20.000 itefits mais que celui-ci a été ramené a 80.000causades
débats parlementaires.

102 Article L 2143-1 du C.G.C.T.
103 Article L 2144-2 du C.G.C.T.
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quartier ou la ville et peut les associer a 1'élaboration et a la mise en ceuvre des
politiques intéressant le quartier, notamment la politique de la ville. Les conseils de
quartier peuvent également faire parvenir toute proposition au maire concernant le

quartier ou la ville.

La commune et le département sont restés longtemps les seuls niveaux
d’administration décentralisée du territoire, issus de 1'héritage administratif de la
Révolution. Les caractéristiques des deux collectivités different cependant
aujourd’hui. En effet, méme si I’attachement a la commune est toujours présent, nous
venons de voir que les structures infracommunales se sont multipliées de la méme
facon que nous verrons la multiplication des structures supracommunales'™. En
revanche, I'étude de I’organisation territoriale de la Cinquieme République montre la

pérennité du niveau départemental.

Section 2 : La pérennité du département

Pour l'essentiel, 'évolution du département sous la Cinquieme République
ressemble a celle de la commune : souvent contesté pour son exiguité géographique,
il a été maintenu comme collectivité territoriale. Il s’est méme trouvé renforcé a deux
occasions. D'une part, la loi du 2 mars 1982 en fait une collectivité territoriale a part
entiere en confiant au président du conseil général I'exécutif départemental a la place
du préfet (§1). Cette réforme était attendue et permet au département de s’aligner sur
les communes, en ce qui concerne l'élection de l'assemblée délibérante et de
I'exécutif. D’autre part, la révision constitutionnelle du 28 mars 2003 et surtout les
transferts de compétences ultérieurs contribuent a renforcer son role dans
I’administration décentralisée du territoire. Le département constitue finalement un

cadre souvent contesté mais jamais modifié (§2).

81 — La réforme attendue de 1982

Le remplacement du préfet comme exécutif de la collectivité départementale
par le président du conseil général permet de trancher entre deux lectures de la
Constitution de 1958. En effet, a I'occasion des travaux préparatoires, certains

orateurs regrettaient que le texte du futur article 72, prévoyant I’administration des

104 Voir infra : 1¢* partie ; Titre 2 : Le changement de nature de la coopération locale.
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collectivités territoriales par des conseils élus était plus succinct que l’article 87 de la
Constitution de 1946 qui précisait que « I'exécution des décisions de ces conseils est
assurée par leur maire ou leur président ». La lecture qui est faite aujourd’hui de
I’article 72 alinéa 3 sous-entend, en quelque sorte, un renvoi a cette disposition de la

Constitution de 1946.

A Tépoque, une autre lecture de l'article 72 justifiait ’absence d’une
disposition similaire a celle de la Constitution de 1946 prévoyant un exécutif élu par
’assemblée délibérante : « quand a la suppression a laquelle vous faites allusion, (...)
ce n'est évidemment pas un hasard ; c’est simplement le fait que les rédacteurs ont
voulu tenir compte de ce qui se passait réellement ; ils ont constaté que quelle que
soit la qualité des intentions des constituants, jamais cela n’avait été exécuté. Ils en
ont conclu que ce n’était pas possible. En particulier, on n’avait pas constaté que le

président du conseil général ait assuré 1'exécution des décisions de son conseil »%.

Plusieurs arguments, souvent invoqués entre 1946 et 1982, militaient en faveur
du maintien du préfet comme exécutif départemental. Le premier peut étre trouvé
dans la tradition jacobine de la vie politique et administrative frangaise. « Seule la
crainte, particulierement établie dans notre pays, de se voir constituer des pouvoirs
locaux susceptibles de faire contrepoids au pouvoir d’Etat, avait conduit a écarter »%
cette hypothese dans le passé'?”. On retrouve ce type d’interrogations dans les propos
des parlementaires de 1'opposition lors des débats sur la loi du 2 mars 1982 : « Le
transfert de l'exécutif départemental et régional au bénéfice des présidents ne
comporte-t-il aucun risque d’arbitraire ? »'%. Il est méme reproché au régime des
départements et des régions de provoquer «la confusion (...) entre le 1égislatif et
I'exécutif, violant cette regle institutionnelle fondamentale de 1'équilibre entre I'un et

I'autre des pouvoirs, qui constitue l'une des meilleures garanties de la

105 M. Mignot, in Comité national chargé de la publication des travaux préparatoires des institutions
de la Veme République, Documents pour servir a I’histoire de I'élaboration de la Constitution du 4 octobre
1958, Volume II : Le comité consultatif constitutionnel de I'avant-projet du 29 juillet 1958 au projet du 21 aofit
1958, La Documentation Frangaise, 1988, p. 443.

19 AUBY (J-F), La nouvelle organisation départemestalJ.D.A 1982, pp. 331-338, p. 332.

1%%/0ir par exemple & ce sujet les propos de PierneriH€eitgen lors des débats du Comité consultatif
constitutionnel : « Je dois dire que je suis moimeéconseiller général et je suis fort heureux e |
délibérations de mon conseil général soient exésytér le préfet. C'est une condition du maintierfehité de
I'Etat. Le jour ou nous aurons un maire départealeflieu sait ou nous irons. » (Comité nationalrghade la
publication des travaux préparatoires des institstide la Véme Républiqubjdem).

198\, Giraud, rapporteur de la commission des ldsDEbats Sénat, séance du 28 octobre 1981, p. 2226.
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démocratie »'. L’argument est d’autant moins recevable que tous affirment leur
soutien a la commune et a 1'organisation municipale qui, avec le maire et le conseil

municipal, prévoit les mémes rapports entre autorités exécutive et délibérante.

L’autre argument tient a l'ambivalence du département, circonscription
déconcentrée et décentralisée et peut se ramener a la question de la nature politique
ou administrative des affaires départementales et a celle du personnel
départemental. « La gestion des affaires départementales par le président du conseil
général correspond a un principe démocratique, a une idée de décentralisation, qui a
notre agrément. Mais la Politique et 1’Administration sont tout de méme -
heureusement a notre sens — deux domaines différents'’’. (...) Un maire a des services
— strictement locaux — placés directement et uniquement sous sa responsabilité. Quels
seraient les services dont pourrait disposer (...) le président du conseil général ? (...)
Reste la solution du personnel distinct, dépendant uniquement et completement du
président du conseil général. C’est, a priori, la plus logique ; mais que deviendrait
cette administration, subordonnée a un homme politique dont on peut craindre —
sans lui faire injure — sa propension a suivre les directives d'un parti plutdt qu’a se

plier a des nécessités administratives »!!!.

Le législateur de 1982 a prévu les modalités du transfert de 1'exécutif
départemental au président du conseil général'. Il distinguait ainsi les services
destinés uniquement a 1’'exécution des décisions du conseil général, transférés sous
I'autorité du président, et les services qui continuaient a exercer simultanément des
compétences déconcentrées et décentralisées. Pour les premiers, une convention
entre le préfet et le président devait régler dans chaque département les modalités du
transfert des services, a partir d'une convention type. Cela concernait principalement
les services départementaux chargés des finances et du domaine. Pour ce qui est des
services extérieurs de I'Etat, ils dépendaient du préfet ou du président suivant la
compétence mise en ceuvre et étaient donc soumis aux instructions et peuvent

bénéficier de délégations de I'un ou de l'autre.

19R. Nungesser, JO Débats A.N, séance du 27 jadigl, p. 357.

10 Ces propos font écho & ceux de Michel Debré :staeut du président du conseil ne lui permet pétsedune
autorité administrative. Le président du conseihégél est avant tout un homme politique. Il est un
parlementaire, ou il attend les prochaines élestour le devenir. Il est soumis a la réélectiorseke collégues
chaque année et cette instabilité ne permet pasdménistration sérieuse ». (DEBRE (M)a mort de I'Etat
républicain Coll. Problemes et documents, Gallimard, 1947 69970).

1 JUNILLON (L), L'organisation départementale, caimti essentielle de la réforme administratiRevue
administrative n° 8, 1949, pp. 121-126, pp. 121-122.

12 praprés AUBY (J-F)op. cit, pp. 335-336.
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82 — Un cadre souvent contesté mais jamais modifié

Depuis plusieurs décennies, le département est critiqué, on lui reproche son
impuissance ou son anachronisme!®. Un certain nombre de projets de réforme en
préconisaient la suppression ou, pour le moins, une révision radicale de son
organisation administrative ou de son cadre géographique. La situation actuelle du
département dans I'organisation décentralisée du territoire montre bien au contraire
sa pérennité. En effet, nous pouvons constater que les élus (élus locaux ou
parlementaires'*) ont toujours su défendre le département en présentant comme
atout ce qui était considéré par d’autres comme handicaps, que ce soit en ce qui
concerne sa taille, sa capacité a répondre aux besoins collectifs modernes ou son

ancrage dans la société.

A- Un cadre contesté

Faisant écho a la question de la nature administrative ou politique des affaires
départementales, on retrouve celle de l'existence ou de l'absence d'une identité
départementale. « Est-on sir que le département soit une collectivité territoriale,
dans le sens ou nous entendons cette qualification, appliquée a la commune, par
exemple ? De création récente, d'une configuration arbitraire et hétérogene, le
département n’est-il pas plus un organe de déconcentration de 1’Etat qu'une
collectivité territoriale ? (...) Il manquera toujours au département 1'unité spirituelle
qui caractérise la commune »!*>. Cet argument est le plus facile a écarter. D’une part,
le département est une collectivité locale disposant d’affaires propres, au moins
depuis 1871, et a conquis ses galons de collectivité territoriale a part entiere en 1982.
D’autre part, il est juridiquement difficile d’accepter une distinction entre le

département et la commune sur le seul critere du caractere « spirituel » ou « naturel »

113 PERRIN (B), La place du département dans la démlésstion : une prééminence contest&evue
administrative n° 228, 1985, pp. 547-561.

114 N'oublions pas que le Sénat n’est pas seulementGeand Conseil des communes de France ». llussi a
plus généralement le représentant des collectitétégoriales, et le cadre départemental de seantiéh a son
importance. (Voir sur ce point ROBBE (FE)a représentation des collectivités territorialearpe Sénat, étude
sur l'article 24 alinéa 3 de la constitution franisa du 4 octobre 1958ibliothéque constitutionnelle et de
science politique, Tome 101, L.G.D.J, 2001, pp.-399).

15 JUNILLON (L), op. cit, p. 123.
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de cette derniere!’®. Cet argument est d’ailleurs contredit par la possibilité de villes

nouvelles ou de fusions de communes.

La seconde critique du département porte sur l'exiguité de son cadre
géographique. Héritiere du découpage révolutionnaire, la carte des départements est
souvent considérée comme un handicap. Ainsi, selon Michel Debré dans La mort de
I’Etat républicain, «1étroitesse de notre division administrative ne permet plus de
donner une vie active a la collectivité départementale »'”. Il est souvent rappelé le
caractere désuet d’'un découpage dont un des criteres était la durée du trajet pour se
rendre en cheval au chef-lieu de département. La premiere réponse apportée a cette
critique était justement celle de Michel Debré qui proposait de maintenir le cadre
départemental plutot que d’y ajouter un échelon régional, mais en ramenant le
nombre des départements a une quarantaine. Cette méthode, fiit-elle séduisante sur
le papier, aurait nécessité une refonte totale non seulement de l’administration
décentralisée mais aussi et surtout de Il’administration d’Etat et était donc

intrinsequement inapplicable!®.

A cette critique de la taille du département deux réponses peuvent étre faites.
La premiere est de relativiser cette exiguité en refusant d’en faire une exception
francaise. Le nombre et la taille des communes, de départements et des régions
francaises ne sont pas des exceptions si on les compare a des collectivités analogues
et de taille semblable des autres pays européens et si on tient compte des spécificités
historiques ou économiques de chacune!'”. Enfin, plus récemment, la défense et la
promotion du cadre départemental (tout comme du cadre communal d’ailleurs)
passent par la mise en valeur de leur caractere démocratique et proche des citoyens,
par opposition a la région (et aux structures intercommunales), dont la nécessité n’est
pas contestée mais dont les compétences sont plus «techniques » et les autorités

moins connues de la population'®.

116 v/oir par exemple BOUET (J-B), Communes, commurgetéorganisation administrative locaR,G.C.T
2003, pp. 599-610, p. 601.

17 DEBRE (M),op. cit, p. 70.

118 Pour une illustration, voir : GIEVIS (A), Départements : la réforme Debré, la réaction de I'Indre et
de la Creuse en 1959, in GUELLEC (A), ss dir., Le département, Deux siécles d’affirmation, P.U.R, 1989,
pp- 179-186.

119 voir par exemple PEYRONNET (J-C), Le départemeiipt de la décentralisation, Le faux argument de
« I'optimum dimensionnel >Rouvoirs locauxn® 1, 1989, pp. 122-123.

120 « A la base, la commune reste le socle, le fondenfe.) Le département est le partenaire de prdgimi
irremplacable des communes et des structures amencinales (...). » (Daniel Hoeffel, JO Débats Séstdnce
du 29 octobre 2002, p. 3238).
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Enfin, le département ne correspondrait plus aux caractéristiques et aux
besoins de la société moderne. La critique vise ici deux problématiques. La premiere
est celle de l'écart existant entre les conseillers généraux et les citoyens qu’ils
représentent'?!. Elle reste toujours valable et, nous le verrons dans un développement
ultérieur, est liée au maintien du canton comme circonscription d’élection. L’autre
déclinaison de la critique de l'absence de modernité tient aux domaines de
I’économie et de I'aménagement du territoire. C’est sur ces fondements que seront
créées a l'origine les régions!'”?, mais aussi les pays'?. Ce dernier exemple montre la
difficulté a mettre en ceuvre une politique s’affranchissant des limites et des

institutions départementales!?.

B- Un cadre confirmé

Comme nous venons de le voir, aucune des critiques portées au département
depuis plusieurs dizaines d’années n’a réellement abouti. Son rdle a ainsi été
confirmé et méme renforcé dans 1’administration décentralisée du territoire'?, le
département devenant le «pivot de la décentralisation »*. La renonciation a la
suppression du département ou a des modifications substantielles de son rdle et de
son statut étant désormais acquise'?, 1’objectif est méme, depuis quelques années, de

le renforcer. Ainsi, face a la multiplication des structures intermédiaires (pays,

121 « Les conseils généraux restent fortement impségeéruralité, (...) ils font bien peu de place aatifa et
aux femmes et (...) tout compte fait, leur Iégitimse réduit a 40 % de I'électorat, ce qui témoigium chtérét
aussi rare que constant. » (PERRIN (B), Le dépaméren quéte d'une nouvelle légitimit€ahiers de la
fonction publiquemars 2001, pp. 16-18, p. 16).

122 « Un état de choses nouveau apparait progressitern@e France insuffisamment peuplée, dotée d'une
capacité de production trop faible, a fait plaaena France dont la population et I'économie croisdésormais
régulierement. L'action des gouvernements successdst d'ores et déja exercée pour accompagné cet
évolution et aider a une meilleure inscription dé@space national des richesses et des hommasi:(ai.) des
centres d'intérét et de vie collective sont appayusont incité les pouvoirs publics a un effortpiontant de
réforme permettant une premiére expression deéadisés nouvelles. » (FREY (R), Exposé des motifpubjet

de loi portant création et organisation des régidnkD.A 1972, p. 102).

1231 a "loi Pasqua"qui en 1995 « réinvente » le pagsfait notamment dans le cadre d’'un schéma régiona
d'aménagement et de développement du territoire.

124 \/oir par exemple, « Le département contre les pays LOEIZ (L), La fin des départements, le recours aux
pays Coll. Espaces et territoires, P.U.R, 2002, pp731

1251| bénéficie en termes de volumes financiers dés7des transferts de compétences opérés en 2004.
126 PEYRONNET (J-C), op. cit.

127 | es propositions du rapport Mauroy concernant épattement sont peu nombreuses. En dehors de la
modification de son mode d’élection (que nous alétudier dans un développement ultérieur), celeoneerne
essentiellement que le remplacement du terme <«itogénéral » par celui de « conseil départemental
(MAUROQY (P), ss dir.Refonder I'action publique localéa Documentation Francaise, 2000, pp. 43-48).
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communautés), le département se veut « fédérateur des initiatives locales »'?. Nous
verrons d’ailleurs que c’est dans le cadre départemental qu’a été établie la réflexion
sur le développement de l'intercommunalité!®. De méme, face a la région, échelon
supérieur, le département défend et développe ses compétences en matiere d’action

sociale, étant un échelon de « proximité » et de « solidarité »!%.

Quelques exceptions sont a noter quant a lintangibilit¢ du cadre
départemental issu de la Révolution. La premiere est celle de la réorganisation de la
région parisienne par la loi en 1964, Les départements de la Seine et de la Seine et
Oise sont supprimés pour donner naissance a sept nouveaux départements : Paris,
les Hauts de Seine, le Val de Marne, la Seine-Saint-Denis, le Val d’Oise, les Yvelines
et I'Essonne. Face a l'accroissement géographique et démographique de la région
parisienne, il s’agissait de «réduire l'état de sous-administration dans laquelle se

trouvaient certaines banlieues »132.

La seconde exception est celle de la Corse, divisée en deux départements en
197513, Les motifs de cette réforme sont principalement d’ordre pratique et
administratif’®*. La division de la Corse en deux départements n’est pas une
nouveauté puisqu’elle avait déja existé de 1793 a 1811. C’est le méme découpage qui
a été choisi, regroupant les arrondissements de Bastia, Corte et Calvi en Corse du

Sud et ceux de Sartene et Ajaccio en Haute-Corse'®. Il correspondait déja a

I'organisation dun certain nombre d’activités économiques, administratives ou

128 pERRIN (B), Les présidents des conseils générawoagrés & Rodez : pour un département fédérdesur
initiatives localesCahiers de la fonction publigudécembre 2001, p. 14.

129 Voir infra 1%« partie, Titre 2, Chapitre 2, Section 1 : La montée en puissance de I'intercommunalité
au cours de la Cinquiéme République.

130 Voir par exemple : JAMET (P), RMI : le département efficace !, La lettre du cadre territorial, n° 301,
2005, pp. 23-24.

1311 0i n° 64-797 du 10 juillet 1964 portant réorgatisn de la région parisienn&,J.D.A 1964, p. 515.

132 GROSHENS (J-C), Les problémes actuels de I'adinatien locale en Franc&evue administrativen® 118,
1967, pp. 377-387, p. 383 (Voir également DRAGO (R)rganisation de Paris et de sa régian].D.A 1966,
pp. 324-330).

133 Loi n° 75-356 du 15 mai 1975 portant réorganisatle la Corse, JO 16 mai 1975, p. 4947.

134 Ce sont 1a les deux principales raisons avancéetegouvernement, qui ne sont pas réellemerigeéés en
tant que telles lors des débats parlementairesstlpar contre reproché au gouvernement des édéemrales
dans la mesure ou la division en deux départenmeatque des modifications dans I'organisationalegion,
des conseils généraux mais aussi modifie la réjpartet le nombre de siéges de députés et de siesaf¥oir
par exemple P. Carmolace, JO Débats A.N, séan8easttil 1975, p. 1251 et L. Le Pensec, p. 1254).

1% Le gouvernement n'a pas souhaité par contre repeeres noms de départements de I'époque
révolutionnaire : Golo et Liamone.
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judiciaires'®. Il s’agissait ainsi principalement d’adapter 1'organisation administrative
a un certain nombre de réalités (économiques, démographiques), de prendre en
compte les besoins de la population et les nécessités liées au développement de Iile.
La réforme concerne aussi bien ’administration déconcentrée du territoire (création
d"une nouvelle préfecture) que son administration décentralisée (institution de deux
conseils généraux). Cela permettait enfin de faire rentrer la Corse dans le droit

commun régional puisque depuis 1972, c’était la seule région monodépartementale.

La troisieme exception tient a 1'état civil des départements, un certain nombre
d’entre eux ayant demandé a modifier leur nom, pour des raisons souvent identifiées
comme « touristiques »'¥. La modification est soumise a différentes conditions de
procédure (demande du conseil général, décret en Conseil d’Etat) et d’ordre pratique
(absence de remise en cause de la numérotation des départements et donc de I'ordre

alphabétique)'*.

Enfin, si le cadre départemental n’est pas aujourd’hui remis en cause, c’est
également le cas des circonscriptions administratives infradépartementales que sont
I’arrondissement et le canton. L’arrondissement est aujourd’hui une circonscription
administrative de I'Etat, ressort géographique délimitant la compétence des sous-
préfets. Issu du district, créé en 1790 par I’Assemblée constituante, il a disposé, un
temps, d'un conseil « nommé puis élu, aux compétences tres réduites, en particulier
celle de répartir les contributions entre les communes. Suspendus en 1940, ces
conseils n’ont pas été rétablis a la Libération »'¥. L’arrondissement aurait pu étre un
des éléments d'une réorganisation territoriale mais cette idée s’est heurtée au cadre
départemental'®. Si I'arrondissement parait bien abandonné comme possibilité de
circonscription administrative décentralisée, il parait également figé comme

circonscription administrative de 1’Etat. Ainsi, si la loi dite « Pasqua » dispose qu’il

1% Chambre de commerce, unions départementales deney Tribunaux de Grande Instance, circonscrigtio
de gendarmerie, P.T.T (C. Gerbet, rapporteur diepde loi, JO Débats A.N, séance du 3 avril 1973,245).

137 C'est ainsi que par exemple la Loire-Inférieurel@tCharente-Inférieures sont respectivement desenu
« Atlantique » et « Maritime » alors que les Bashlpes et les Basses-Pyrénées devenaient « de Haute
Provence » et « Atlantiques ».

138 \oir PEISER (G), La collectivité départementdimcyclopédie Dalloz des collectivités localEBasc. 1613,
88 75-77.

139 GRUBER (A),La décentralisation et les institutions adminisivas Armand Collin, 2™ éd., 1996, p. 128.

149 | aurent Loiez cite différents domaines comme tasises d’incendie et de secours dont I'organisasiorait

pu étre meilleure en opérant des regroupementscpatons et par arrondissement et en confiant le
commandement et les capacités d’expertise a I'éoheégional. L'actuelle organisation départementale
(S.D.I.S) présentant alors un double inconvénidatdépartement est trop vaste pour mobiliser arhes et
trop petit pour salarier de bons experts (LOIEZ @p. cit, pp. 71-72).
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est « tenu compte de I'existence des pays pour 1'organisation des services de I'Etat et
la délimitation des arrondissements », aucune disposition réglementaire n’est venue
la préciser ou la mettre en application. « Toute allusion a l’arrondissement a été
soigneusement écartée de la loi Pasqua lors de sa refonte par les services de Jean-

Pierre Chevenement ou de Dominique Voynet »!4!.

Les cantons ont été créés par la loi du 22 décembre 1789, supprimés en 1793
avec la dissolution des assemblées départementales et l'envoi de commissaires
extraordinaires dans les départements, rétablis en 1795 avec la création de
municipalités de canton par le Directoire et définitivement consacrés en 1871 comme
circonscription électorale du conseil général avec la grande loi départementale!'®2. Le
nombre, comme la configuration géographique, en sont régulierement modifiés par
décret mais sans réelle refonte de la carte cantonale!s. Le canton est aujourd’hui
critiqué en tant que cadre d’élection de conseillers généraux'*. Combiné avec le
scrutin majoritaire uninominal a deux tours, on lui reproche de donner des conseils
généraux en décalage avec la réalité de la société, se caractérisant par une « extréme
stabilité des catégories socio-professionnelles représentées»; sa légitimité ne
résistant plus a la « réalité des faits »'*. On lui reproche également d’étre resté une
institution essentiellement rurale, n’ayant « depuis longtemps aucune réalité en

milieu urbain »146.

La premiere solution pour remédier a ce défaut de représentativité serait de
supprimer le canton et d’introduire un scrutin de type proportionnel, dans une

circonscription qui reste a définir. Pour certains, cela «résoudrait a coup str le

411bid., p. 73.

2 D'aprés BLANC (J) et REMOND (B)kes collectivités localesPresses de la Fondation Nationale des
Sciences Politiques et Dalloz;™8 éd., 1994, p. 116 ; BODINEAU (P) et VERPEAUX (Mjistoire de la
décentralisation Coll. Que sais-je ?, P.U.F°2 éd., 1997, pp. 24-61 e@DHNET (J-M), Histoire de la
décentralisation francaiseColl. Références, Le livre de poche, 1996, pp929

143 | a jurisprudence administrative ne donne qu'urieléamarge de manceuvre au gouvernement en mateére d
découpage cantonal (voir CE Ass. 18 novembre 193tintune de Fontenay sous Bois et autres, rec. p; 448
CE 12 juillet 1978 Commune de Sarcelles, rec. p.;30E Ass. 13 décembre 1991 Département du L@dhet,

rec. p. 442 ; CE, Ass 13 novembre 1998 Le Déaauses,rec, p. 396 ; CE, Ass 21 janvier 2004 Guinde et
département des Bouches du Rhaae, p. 12 ;Collectivités territoriales — Intercommunaljté® 4, 2004, p. 10,
note L. Touvet).

144 LANDEL (P-A), Le département et la démocratie locale : la fin des fiefs ?, Pouvoirs locaux, n° 62,
2004, pp. 74-78).

145 PERRIN (B), La place du département dans la démés#tion: une prééminence contest&svue
administrative 1985, pp. 547-561.

146 OHNET (J-M), Canton : mort sur ordonnanc@8uvoirs locauxn® 45, 2000, p. 1.
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probleme de la sous représentation des villes et celui de la parité »'¥”. Les mémes
reconnaissent également les limites d"une telle réforme, qui la rendent improbable :
«les conseillers généraux seraient alors déconnectés de leur territoire, ce qui, a
I’évidence, parait contradictoire avec la démarche des conseillers régionaux qui, dans
le méme temps, recherchent un ancrage territorial »*%. La seconde solution, qui
devient de plus en plus invoquée est celle de maintenir la désignation des conseillers
généraux dans un cadre infradépartemental, qui ne serait plus le canton mais les
périmetres des EPCI a fiscalité propre. Quelques objections s’opposent encore a cette
évolution, quelle que soit la formule choisie. D’une part, tout en maintenant une
assise territoriale aux conseillers généraux, cela pourrait faire disparaitre le caractere
direct de leur élection au profit d'un scrutin indirect (désignation par les
communautés). D’autre part, si on maintient le méme mode de scrutin en modifiant
seulement la circonscription d’élection — en passant du canton aux EPCI en tant
qu’aire géographique — il faudra nécessairement passer par la loi'®. Il faudra aussi
attendre la fin de la mise en ceuvre de la loi Chevenement, I'objectif d'un paysage
intercommunal composé des différentes communautés, stable et homogene, n’étant

pas encore atteint.

83 — Des adaptations mineures

En dehors des cas de Paris, des départements d’outre-mer et de Mayotte qui
bénéficient de statuts particuliers'®, le code général des collectivités territoriales
prévoit des aménagements au régime juridique de certains départements de la région
parisienne et pour la Corse, liés aux spécificités de ces collectivités. Les modalités de
ces aménagements sont semblables a celles que nous avons vues précédemment pour
les communes de ces mémes départements. Il s’agit, en effet, pour les départements

des Hauts de Seine, de la Seine Saint Denis et du Val de Marne, du financement de la

147 PERRIN (B), Le département, en quéte d’'une noavi@gitimité, Cahiers de la fonction publiquenars
2001, pp. 16-18, p. 17.

148 |bidem.
149\/oir BOUET (J-B),0p. cit, p. 606.

%0 Nous étudierons le statut de Paris dans le Cleapitte ce titre, avec les statuts particuliers deapole ; les
cas des départements d’outre-mer et de Mayottelda®isapitre 3, consacré a l'outre-mer.
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préfecture de police de Paris et de la brigade des sapeurs-pompiers de Paris'! et,

pour les départements corses, de dispositions fiscales particulieres!>.

Si la commune et le département different en raison d'une plus grande
pérennité de ce dernier, celle-ci n'a pas non plus été remise en cause par 1'apparition

et la montée en puissance du niveau régional.

Section 3 : L’apparition et la montée en puissance de la région

La particularité de la région dans I’administration décentralisée du territoire
sous la Cinquieme République tient a l'évolution de la place qu’elle y occupe
puisqu’en quarante ans elle est passée du statut de circonscription de l’action
déconcentrée de 1'Etat dans certains domaines particuliers a celui de collectivité

territoriale reconnue par la Constitution.

Indépendamment des choix successifs opérés en matiere d’organisation
administrative des régions, la prise en compte du niveau régional pour
I’administration du territoire ne fait pas débat!*. Si cette prise en compte existe dans
d’autres Etats, notamment européens, I'apparition de la circonscription régionale (§
1) puis I'établissement de la région en collectivité territoriale (§ 2) se situent en-deca

de I'idée d’Etat régional.

81 — L’apparition de la circonscription régionale

L’utilisation par 1’Etat d’un niveau d’administration supérieur au département
sous la Cinquieme République n’est pas vraiment une nouveauté dans la mesure ou

les régimes précédents I’avaient déja expérimenté!>.

La mise en ceuvre de cette réforme régionale va se faire tres progressivement,
en commengant par une coordination régionale des services de 1’Etat, puis par la

création des régions comme établissements publics (A), le choix de I'existence d'un

151 Articles L 3421-1 et L 3421-2 du C.G.C.T.

152 Compensation par I'Etat de I'exonération de tamecfére sur les propriétés non baties pour lesitesr
agricoles et bénéfice d'un quart du produit du tddei consommation sur les tabacs (articles L 348113431-
2du C.G.C.T).

133 « La question n'est pas de savoir si une orgdaisales régions est ou non nécessaire : la régibdezenue
une réalité de notre temps ». (G. Ducoloné, JO BébaN, séance du 25 avril 1972, p. 994).

134 « Régions Clémentel » en matiére économique sol$me République, « régionalisme autoritairetyjee
économique et policier » du régime de Vichy (d'apt& CHAIRE (F) et LUCHAIRE (Y), Le droit de la
décentralisation, Coll. Thémis droit, P.U.F'2d., 1989, pp. 63-70).
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niveau régional d’administration résultait d"une volonté politique et ne s’est pas fait

sans difficultés (B).

A- Des circonscriptions d’action régionale aux Etablissements

publics régionaux

Des 1959, un décret prévoyait la mise en ceuvre de programmes d’action
régionale et d’aménagement du territoire'®. En 1960, un autre décret!>® mettait en
place des circonscriptions d’action régionale, qui avaient pour objet d’harmoniser les
ressorts territoriaux des services extérieurs de I'Etat. Auparavant, chaque ministere
disposait d'une organisation déconcentrée spécifique, qu’il s’agisse du ministere des
finances et des affaires économiques, du ministere des travaux publics et des
transports, du ministere de I'industrie, du ministere de l’agriculture, du ministere du
travail, du ministere de la santé publique, du ministere de la construction, du
ministere des anciens combattants ou du ministere des postes et

télécommunications!¥.

Dans ces circonscriptions d’action régionale, des « préfets coordonnateurs »
étaient chargés « de provoquer et de présider des conférences interdépartementales
ayant pour objet d’étudier et de coordonner les mesures d’application des
programmes d’action régionale et d’aménagement du territoire et, d'une maniere
générale, de la politique économique du Gouvernement ». Essentiellement fondée
sur I'économie et 'aménagement du territoire, cette réforme est a replacer dans la
perspective du Quatrieme Plan (1962-1965), dans la mesure ou « celui-ci vise a établir
entre directives nationales et régionales les articulations qui faisaient encore

défaut »1%8.

Cette coordination régionale s’est étoffée avec trois décrets de 1964. Le

premier’® se limitait au cadre départemental et tendait a réorganiser les services

135 Décret n° 59-171 du 7 janvier 1959 portant harsetion des circonscriptions administratives derknée
métropolitaine en vue de la mise en ceuvre des @gmugyes d’action régionale, JO 11 janvier 1959, i. 76

1% Décret n° 60-516 du 2 juin 1960 portant harmoivsatles circonscriptions administratives, JO 3 jL@60,
p. 5007.

157 ]I est instructif de se reporter aux différentes annexes publiées au Journal officiel apres le décret et
présentant par ministere, voire par service ou direction, la comparaison entre les anciennes
circonscriptions et les circonscriptions d’action régionale.

138 V/10T (P), Les aspects régionaux du Quatriéme Mawue administrativen® 84, 1961, pp. 597-602, p. 597.

%9 Décret n° 64-250 du 14 mars 1964 relatif aux pasviies préfets, a 'organisation des servicesktatldans
les départements et a la déconcentration admitiverdO 20 mars 1964, p. 2588.
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déconcentrés de I'Etat sous l'autorité du préfet. Le second!®® donnait le titre de
« préfet de région » au préfet coordonnateur, préfet du département chef-lieu de la
circonscription régionale. Au-dela de cette modification symbolique, le préfet de
région avait pour mission « de mettre en ceuvre la politique du Gouvernement
concernant le développement économique et l'aménagement du territoire ». Il
coordonnait en la matiere l'action des préfets de département, participait a la
préparation et était chargé de suivre I'exécution de la tranche régionale du plan
national de développement économique et social. Il était assisté d’une conférence
administrative régionale regroupant les principales autorités déconcentrées de la
circonscription : préfets de département, trésorier payeur général de la région,
inspecteur général ou inspecteur de 1’économie nationale en fonction dans la
circonscription, représentants régionaux des ministres intéressés pour les affaires de
leur compétence. Enfin, le troisieme décret’®® créait des commissions de
développement économique régional (CO.D.E.R) composées d’élus locaux, de
membres désignés par différents organismes consulaires, professionnels ou
syndicaux et de personnalités qualifiées, nommées par arrété du Premier ministre.
Ces commissions avaient une compétence consultative en matiere de développement
économique et social et d’aménagement du territoire. Méme avec cette organisation
un peu plus développée, la circonscription régionale restait un élément
d’organisation de l’action déconcentrée de 1’Etat. « Il n’a pas été créé pour autant une
circonscription administrative régionale a vocation générale, qui elit été un écran

plutdt qu’un relais »%2.

Avec la loi du 5 juillet 197219 portant création et organisation des régions'®, le
niveau régional est confirmé comme lieu de concertation entre 1'Etat et les
collectivités locales en matiere de développement économique et d’aménagement du
territoire. En tant qu’établissement public, la région disposait de la personnalité

juridique et d'une certaine autonomie financiere. Elle n’était plus un simple rouage

180 Décret n° 64-251 du 14 mars 1964 relatif & 'oigation des services de I'Etat dans les circonsorip
d’action régionale, JO 20 mars 1964, p. 2589.

161 Décret n° 64-252 du 14 mars 1964 portant création des commissions de développement économique
régional, JO 20 mars 1964, p. 2591.

162 GUICHARD (O), La mise en ceuvre de la réforme adstiative sur le plan régionahdministration n° 53,
1965, pp. 57-62, p. 58.

163 Loi n°® 72-619 du 5 juillet 1972 portant création et organisation des régions, JO 9 juillet 1972, p. 7176.

184 D'aprés HOURTICQ (J), La loi du 5 juillet 1972 pmmt création et organisation des régioR&vue
administrative n° 150, 1972, pp. 635-639.
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de l'organisation déconcentrée de I'Etat sans pour autant devenir une collectivité
territoriale. L’omniprésence de 1’Etat avait pour effet de rester dans une perspective

de déconcentration de ’action administrative.

La région de 1972 disposait de trois organes principaux. Contrairement aux
CODER, le conseil régional, assemblée délibérante, était composé exclusivement
d’élus : parlementaires, représentants des conseils généraux, des communes (selon
leur taille) et des communautés urbaines. Le comité économique et social disposait
d"une compétence consultative et représentait les « organismes et activités a caractere
économique, social, professionnel, familial, éducatif, scientifique, culturel et sportif

de la région ». Enfin, le préfet était I'organe exécutif de la région.

La région disposait de ressources financieres propres: 'une présentant un
caractere obligatoire (produit de la taxe sur les permis de conduire), les autres, un
caractere facultatif (taxes additionnelles aux différents imp6ts locaux). En raison du
principe de spécialité des établissements publics, la région disposait de compétences
limitées, définies par 1'Etat, toujours dans le domaine du développement économique
et social régional et de 'aménagement du territoire. Cette compétence se déclinait en
plusieurs possibilités d’action, allant des propositions de mesures a la réalisation

d’équipements collectifs présentant un intérét régional direct.

B- La difficulté d’'un choix politique

Face aux tenants du département, qui craignaient sa disparition, la mise en
ceuvre d'une action administrative au plan régional s’est faite d’'une maniere tres
progressive. L’utilité de cette démarche s’est réveélée a contrario avec l'échec du
référendum de 1969. Il reste que le choix fait en 1972 est doublement limité. D’une
part, attribuer le statut d’établissement public a la région n’était pas forcément
satisfaisant. D’autre part et surtout, en renforcant au fur et a mesure des structures
régionales a I'origine tres limitées dans leur objet et dans leur portée, les gouvernants

ont fait 'impasse sur la question de la taille de ces circonscriptions.

Le projet de 1969 tel qu’il fut soumis au référendum concernait a la fois la
région et le Sénat, et comprenait des dispositions constitutionnelles et législatives.
Pour ce qui est de la région, 'apport principal de la réforme était de 1'ériger en
collectivité territoriale et de la mentionner dans le texte constitutionnel. Si cette
avanceée était considérable par rapport a la politique régionale des années 1950 et

1960, elle était toutefois a tempérer. D'une part, la région ne disposait pas dune
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clause générale de compétence mais de compétences limitées et définies par la loi :
« elle exerce librement les compétences qui lui sont conférées par la loi ». A cet égard,
le projet de 1969 ne revenait pas sur la limitation des compétences régionales aux
domaines du développement économique et social et de I'aménagement du territoire.
D’autre part, le projet reprenait des CODER l'idée de ne pas limiter la composition
du conseil régional a des élus. Le conseil régional aurait été, en effet, composé des
députés de la région, de représentants des conseils généraux et des conseils

municipaux et de représentants des activités économiques, sociales et culturelles'®.

Le projet prévoyait pour la région, dans son domaine de compétences!*,
qu’elle aurait disposé d'un domaine, de ressources propres, de la faculté de signer
des contrats, d’ester en justice, de participer a des S.E.M, de créer des établissements
publics, de gérer des services publics. Le conseil régional aurait été consulté par le
préfet de région sur les aspects régionaux du Plan. Il se serait réuni par sessions sur
convocation du préfet de région, de celui-ci, assurant le rdle d’exécutif de la

collectivité.

L’échec du référendum de 1969 n’est pas imputable a cette réforme régionale
mais bien davantage a celle du Sénat. Elle a permis a une opposition a de Gaulle,
plutdt, hétéroclite, de se cristalliser. Il reste que son départ a marqué les esprits, les
promoteurs de la loi de 1972 en ont gardé la lecon en refusant a la fois d’ériger la
région en collectivité territoriale et de maintenir un conseil associant élus et

représentants des activités économiques.

Avec les décrets du 14 mars 1964, « les vingt et une circonscriptions d’action
régionale de 1960, héritieres des vingt et une circonscriptions de programme de 1956,
ont naturellement été maintenues »'. Le terme « naturellement » utilisé ici par
Olivier Guichard est symptomatique de I’absence de remise en cause, depuis le début
de la Cinquieme République, des limites des circonscriptions régionales. Si les

décrets de 1964 renvoient au décret de 1960, celui-ci reprenait déja les

165 « La population, les départements et les communes, les activités économiques, sociales et culturelles
de la région sont représentés au conseil régional. A cet effet, le conseil régional est composé : des
députés a I’ Assemblée nationale élus dans la région ; de conseillers régionaux territoriaux, élus par les
conseils généraux et par les conseils municipaux et leurs délégués ; de conseillers régionaux socio-
professionnels désignés par des organismes représentatifs » (article 12).

186 principalement la réalisation et la gestion d'@guients collectifs, I'attribution de subventionsxau
collectivités territoriales et a des personnesigubk ou privées.

187 GUICHARD (0O),op. cit, p. 58.
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circonscriptions des programmes d’action régionale, mis en ceuvre en 1955-1956'%. Le
cadre choisi pour la mise en ceuvre de ces programmes renvoyait lui-méme a celui
des circonscriptions confiées aux Inspecteurs Généraux de 1’Administration en
Mission Extraordinaire (IGAME) qui organisaient déja une certaine activité
déconcentrée au niveau interdépartemental. Or, si les programmes d’action régionale
et plus tard les établissements publics régionaux étaient destinés a favoriser le
développement économique et I'aménagement du territoire, les IGAME, sur les
circonscriptions desquels ils ont été « calqués », avaient été mis en place en 1947 pour
répondre a des préoccupations de maintien de 1'ordre!®. Ainsi, la politique régionale
mise en ceuvre sous la Cinquieme République n’est pas issue d’une véritable
réflexion sur le découpage territorial mais sur des circonscriptions déconcentrées de

la Quatrieme République.

En ce qui concerne la dimension institutionnelle de la question régionale, deux
solutions s’offraient principalement au gouvernement en 1972 mais ont été rejetées
au profit d'une troisieme, intermédiaire. La premiere possibilité était d’organiser au
niveau régional une coopération interdépartementale, permettant de remédier dans
certains domaines aux insuffisances de la circonscription et des services
départementaux, a I'image de la coopération intercommunale au niveau local. « La
région doit étre congue non comme un échelon administratif se surimposant a ceux
qui existent mais, avant tout comme l'union de départements permettant de réaliser
la gestion rationnelle des grands équipements collectifs. (...) La libre association dans
le cadre régional conduira nécessairement a une certaine diversité, non pas dans les
structures, mais dans les compétences dévolues a la région »'7°. La loi de 1972 ne
reprend qu’en partie cette conception. L’idée d’une hétérogénéité des régions,
constituées a des fins ponctuelles, est écartée au profit d'un statut identique et d'une

définition par I’Etat des compétences régionales.

La seconde solution était celle de la collectivité territoriale. D’apres le
rapporteur du projet de loi a I'’Assemblée nationale, trois raisons justifient le rejet de
cette formule au profit de celle de l'établissement public: la simplicité (ne pas

rajouter un nouvel échelon administratif), I'efficacité (ne confier aux régions que les

188 voir ANTOINE (S), Les régions de programme et léographie administrative francais®evue
administrative n° 76, 1960, pp. 357-362, p. 360.

189 voir MAYER (R), A propos de la régionalisationétape suivanteRevue administrativen® 127, 1969, pp.
47-50, p. 48.

179 G. Pompidou, discours prononcé a Lyon le 30 oetd®70 (Cité par BANCAL (J), Une véritable réforme
régionalisteR.P.P, n° 817, 1971, pp. 10-26, p. 21).
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taches pour lesquelles elles sont mieux a méme d’intervenir que 1’Etat ou les
collectivités territoriales) et le pragmatisme (caractere progressif et « expérimental »
de la démarche)'”. Ce choix est critiqué par 1'opposition socialiste et communiste qui
regrette I’absence de mise en ceuvre de I'article 72 de la Constitution, permettant a la
loi de créer une collectivité territoriale!”?. La fin de la décennie verra d’ailleurs la
multiplication des propositions de loi portant sur la décentralisation, en général, et

sur les régions, en particulier!”.

82 — La région, collectivité territoriale

La région ne devient vraiment un niveau d’organisation décentralisée du
territoire qu’a partir de 1982 avec son établissement par la loi comme collectivité
locale, puis, en 1986, avec les premieres élections régionales. C’est le « sacre de la
région » 17* (A). Une derniere étape sera franchie plus de vingt ans apres, en 2003 avec

I'inscription de la région dans la Constitution (B).

A- Le « sacre de la région » en 1982

La loi du 2 mars 1982 a «l’avantage de mettre fin au quiproquo juridique :
c'est la fin — ou presque — du va-et-vient déconcentration-décentralisation dans la
mesure ou la loi dispose: «les régions s’administrent librement par des conseils
élus ». Ainsi, l'article 1 libere de concert les communes, les départements et les
régions »'°. L’argument des années soixante-dix tenant au risque de complication
des structures de I’administration décentralisée du territoire est balayé au profit de

I'identité de nature entre communes, départements et régions'”®.

1 voir J-P. Lecat, JO Débats A.N, séance du 25 a@il2, p. 993.

172 « Selon les propres termes de M le rapporteurfartaule de I'établissement public assure a la nédi
pleine capacité juridique ». Peut étre. Mais cadlda collectivité territoriale lui assurerait, evanche, la pleine
liberté de son administration. » (P. Lagorce, JOd»A.N, séance du 25 avril 1972, p. 1011).

173 Par exemple : proposition de loi A.N n° 3316 (1977) portant création d’un pouvoir régional dans la
perspective d'un socialisme démocratique autogestionnaire pour la France ; proposition de loi A.N n°
859 (1979) tendant a accorder aux régions la liberté de choix de leurs ressources et de leurs dépenses ;
proposition de loi A.N n° 1557 (1980) portant décentralisation de I’Etat ; proposition de loi A.N n° 1622
(1980) relative a I’organisation des régions.

1 PERRIN (B), A propos de la décentralisation :ders de la régiorAdministration n° 132, 1986, pp. 29-37.
S PERRIN (B), Décentralisation, le sacre de la régiegards sur I'actualitén® 120, 1986, pp. 21-40, p. 28.

176 « A l'avenir, I'existence d’un échelon municipdlun échelon départemental et d’'un échelon réginaaiera
pas pour les administrés une source de difficultéde complication, mais au contraire, une source de
simplification et de rapidité dans I'exécution diéicisions administratives. » (G. Defferre, JO Dgliaénat,
séance du 29 octobre 1981, p. 2287).
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Le passage de la région de 1’établissement public a la collectivité locale est fait
progressivement. Si comme pour le département, le transfert de 1'exécutif s’opere du
préfet de région au président du conseil régional, la mise en place de celui-ci ne s’est
faite définitivement qu’avec les élections de 1986. Pour I'exercice de ses compétences
(développement économique, social et culturel, formation professionnelle,
urbanisme, éducation, transports, ...) la région dispose du transfert par 1'Etat de
moyens matériels et humains dont les conditions sont fixées dans des conventions

entre le préfet de région et la collectivité!””.

Un doute subsiste cependant quant a l’alignement des régions sur le droit
commun de la décentralisation. La définition des compétences de la région se fait au
moyen de dispositions qui peuvent paraitre contradictoires. En effet, la loi dispose
dans un premier temps que «le conseil régional regle par ses délibérations les
affaires de la région »'”8, ce qui correspond a une transposition de la clause générale
de compétence qui s’applique aux communes et aux départements. Mais, dans un
deuxiéme temps, il est précisé que le conseil régional «a compétence pour
promouvoir le développement économique, social, sanitaire, culturel et scientifique
de la région, 'aménagement de son territoire ... »”°. En outre, une autre disposition
précise ces différents domaines en faisant une liste de onze matieres qui permettent a
la région de mettre en ceuvre ses missions « dans le respect des attributions des
départements et des communes et, le cas échéant, en collaboration avec ces

collectivités et 1’Etat »180.

La question qui se pose alors est celle de la vocation générale ou spécialisée de
la région collectivité territoriale. La mention selon laquelle I'organe délibérant d"une
collectivité regle par ses délibérations les affaires de celle-ci n’est pas forcément
I'expression d’une clause générale de compétence applicable a une collectivité
territoriale dans la mesure ou la loi I'emploie aussi pour la communauté urbaine,
établissement public'®!. Pour Jean-Claude Douence, aucun élément probant ne vient

trancher cette question si on s’en tient a la recherche de la volonté du législateur!®2.

Y7 pour plus de détails, voir B. Perrin, A propodaldécentralisation : le sacre de la régimm, cit, pp. 33-34.
178 Article L 4221-1 alinéa 1 du C.G.C.T.

179 Article L 4221-1 alinéa 2 du C.G.C.T.

180 Article L 4211-1 du C.G.C.T.

181 Article L 5215-19 du C.G.C.T.

182 \/oir DOUENCE (J-C), La région : collectivité a \ation générale ou spécialiséeR2F.D.A 1986, pp. 539-
554,
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Tres peu d’indications nous sont données pour le moment de l'interprétation de ces
dispositions par la jurisprudence administrative'®. Un certain nombre d’auteurs
concluent a la compétence spécialisée de la région, s’appuyant notamment sur les
termes d’'une circulaire de 1986'8. Pour d’autres comme Jean-Marie Pontier,
'existence d’une clause générale de compétence n’est pas remise en cause dans son

principe lorsque la loi procede a I'énumération de compétences!®.

Si le doute pouvait persister pour certains sur la nature de la compétence des
régions, la révision constitutionnelle de 2003, en inscrivant la région dans la
Constitution, confirme 'alighement de la région sur les communes et départements,

meéme si cette question n’est pas abordée en particulier.

B- L’inscription de la région dans la Constitution en 2003

L’inscription de la région dans la Constitution était déja préconisée par le
rapport Vedel: « au premier rang des importantes modifications intervenues dans
notre droit, figure la réforme de la décentralisation accomplie depuis 1982, par voie
législative. Conscient qu’il était utile de prendre acte dans le texte constitutionnel des
éléments les plus fondamentaux de cette réforme (...), le comité propose tout
d’abord, comme 1’y invite le Président de la République, de donner a la région,
collectivité territoriale créée par la loi, le statut constitutionnel qui est celui des autres

collectivités territoriales »18¢.

L’idée a été reprise dans la révision constitutionnelle du 28 mars 2003 dont
une des priorités était de consacrer l'existence et de renforcer les compétences des

régions'¥. Cela s’est traduit des 1'été 2002, en réponse notamment a la déclaration de

183 On peut signaler I'analyse du Tribunal administréé Dijon qui opte pour une solution intermédéqiaussi
floue. Dans un considérant de principe, il citedespositionss’appliquant a la définition des compétences de la
région et en conclut gu’elles ne lui reconnaisslEntompétences « que dans les domaines relevantrd@rét
régional ». (TA Dijon 22 juin 1999 MM. Pesquet etrBard c/ région de Bourgogng&,J.D.A 2000, pp. 348-
352, note M. Verpeaux).

18 oir MOREAU (J), Administration régionale, départementale et muritapColl. Mémentos, Dalloz, £4°
éd., 2004, pp. 191-192 ou ROUAULT (M-C), Compétedes collectivités territoriales et intérét pulbcal,
Juris-Classeur Collectivités territoriale§asc. 652,8 41.

185 PONTIER (J-M), Semper manet. Sur une clause gkndeacompétenc®.D.P, 1984, pp. 1443-1472.

186 VEDEL (G) ss dir., Propositions pour une révision de la Constitution, La Documentation Frangaise,
1993, p. 81.

187 POTTIE-SPERRY (P), Décentralisation : le gouverertrprécise son projeta gazette des communés
juin 2002, p. 13.
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politique générale de Jean-Pierre Raffarin, par un certain nombre de propositions

d’expérimentations faites par les présidents de région'®.

L’inscription de la région dans la Constitution permet de la protéger au méme
titre que les communes dans la mesure ou, créée par la loi, elle restait toujours, en
théorie du moins, susceptible d’étre supprimée par la loi. Mais, avec les transferts de
compétences et I'expérimentation, il s’agit de plus que cela: « L’inscription de la
région dans la Constitution, plus que comme la réparation d’une anomalie, doit étre
considérée (...) comme laffirmation d’une France harmonieuse dans son
développement, garanti par deux couples: I'Etat et la région, d'une part,
responsables de la cohérence et de la vision d’ensemble; le département et la
commune, d’autre part, acteurs essentiels de la vie de notre pays »'®. La protection
constitutionnelle de la région lui permet aussi de rejoindre en cela les autres régions
européennes qui, pour la plupart, bénéficient d'un statut constitutionnellement
garanti®. L’inscription de la région dans la Constitution ne fait pas partie des
questions les plus contestées ni les plus discutées®’. La seule limite qui peut

apparaitre est la crainte d"une éventuelle « Europe fédérale des régions »'%2.

Qu’en est-il réellement ? « La volonté initiale de promouvoir la région ne se
reflete que partiellement dans la réforme. (...) Les transferts de compétences prévus
ne donnent pas l'avantage a la région, sur les autres collectivités territoriales, surtout
apres le retrait du projet de loi relatif a 'autonomie des universités ». Selon Romain

Pasquier'*, plusieurs raisons peuvent aujourd’hui expliquer le recul de la place de la

188 POTTIE-SPERRY (P) et JOUANNEAU (H), Droit & I'exji@entation, les régions premiéres a faire acte de
candidaturel.a gazette des communés juillet 2002, pp. 14-16.

189p . Adnot, JO Débats Sénat, séance du 29 octob p03223.
1% « L’érection de la région en collectivité territoriale est une consécration d'un état de fait qui est

conforme a ce que nous trouvons ailleurs en Europe » (D. Hoeffel, JO Débats Sénat, séance du 29
octobre 2002, p. 3238).

191 « L’article 4 propose que la région fasse son entrée dans la Constitution : pourquoi pas ? » (S. Royal,
JO Débats A.N, séance du 19 novembre 2002, p. 5330).

192 Quant aux régions, si je me réjouis de leur reconnaissance constitutionnelle, nous devrons veiller a
ce qu'elles ne s’affirment pas comme le maillon constitutif d'une future « Europe fédérale des
régions » » (P. Darniche, JO Débats Sénat, séance du 29 octobre 2002, p. 3235).

Voir également P. Mauroy, JO Débats Sénat, séance du 29 octobre 2002, p. 3262.

19 MARCOU (G), Décentralisation : quelle théorie dgtat ?, in Colloque « Réforme de la décentralisati
réforme de I'Etat » (GRALE), Assemblée nationale 2223 janvier 2004Annuaire 2004 des collectivités
locales CNRS Editions, pp. 235-252, p. 244.

1% PASQUIER (R), Les régions dans la nouvelle étapéadiécentralisatio?ouvoirs locauxn® 59, 2003, pp.
69-73.

81



L’achévement de la construction d’'un modeéle de I’organisation décentralisée du territoire

région dans la réforme actuelle par rapport a la volonté initiale’®. Il releve
notamment les « logiques sectorielles de certains ministeres » et I'extréme variété des
demandes des régions, qui traduit des conceptions différentes selon les régions du
role qu’elles veulent jouer. Il souligne aussi l'influence des départements qui,
«nombreux, influents, profitant des failles entre les régions, (...) sont parvenus a
tirer leur épingle du jeu dans la négociation autour des transferts de compétences ».
IIs ont ainsi pu « obtenir », par exemple, le transfert des routes nationales!*® ou d'une
partie des personnels techniciens, ouvriers et de service (TOS) de l’éducation

nationale.

Si aujourd’hui la région n’est plus contestée et est consacrée, elle n’est peut-
étre pas encore arrivée a maturité: «la région a connu depuis son origine un
développement qui en fait un des acteurs majeurs du systeme politico-administratif
frangais. Mais elle n’est pas encore arrivée a sa maturité en 2005. Dire ceci signifie
que son role doit progresser. Ce n’est pas l’avis de tous. Mais c’est, semble-t-il, tout a
la fois une exigence de la réforme de I'Etat et le sens qu’indiquent tant ’analyse de
son histoire que 1'observation de ce qui se passe en dehors de nos frontieres »”. Les
récents transferts de compétences montrent qu’elle est encore vue comme une
« administration de mission souvent limitée a un role de coordination et

d’animation » qui « peine a faire reconnaitre sa dimension politique »*%.

La « maturité régionale » passera par l’assimilation et la maitrise des nouvelles
compétences. Elle pourra passer également par une recomposition partielle du
paysage régional, notamment avec le regroupement des régions les plus petites,

possibilité offerte par 'article 72 alinéa 1 de la Constitution : « Toute autre collectivité

19 Recevant les présidents de conseils régionaux le 24 juin 2003, Jean-Pierre Raffarin rappelle que son
projet de décentralisation est « une chance d’accréditer le fait régional » (d’apres VAN EECKHOUT
(L), Décentralisation : M. Raffarin consulte les régions, Le Monde, 26 juin 2003, p. 13).

19 Voir les propos de J-M.Offner in MARCOU (G) et WOLLMANN (H), ss dir. , Annuaire 2004 des
collectivités locales, CNRS Editions, 2004, p. 95.

197 JEGOUZO (Y), 1941-2005: 65 ans d’histoire du régionalisme administratif, Cahiers de la fonction
publique, juin 2005, pp. 4-7, p. 7.

198 JOUANNEAU (H), La région en quéte de reconnaissance politique, La Gazette des communes, 15
mars 2004, pp. 10-11, p. 11 (voir également l'intervention du sénateur P. Adnot, supra, qui donne a la
région un role de coordination et fait de la commune et du département les « acteurs essentiels de la
vie de notre pays »).
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territoriale est créée par la loi, le cas échéant en lieu et place d'une ou plusieurs

collectivités mentionnées au présent alinéa »'%.

La « maturité régionale » n’est pas pour l'instant envisagée comme une étape
vers un Etat régional. Le phénomene contemporain d’accroissement des compétences
régionales est, nous l'avons vu, encore peu marqué en France. En outre, deux
obstacles s’opposent a cette évolution. Le premier est celui du principe méme de
I'administration décentralisée du territoire a trois niveaux : I'extension a toutes les
collectivités territoriales de différents instruments de démocratie locale en 2003
montre bien le traitement identique qui est fait de la commune, du département et de
la région par le législateur. Le second, nous le verrons ultérieurement, est
I'impossibilité de transposer en France le systeme d’autonomie italien ou espagnol,

impliquant un certain pouvoir législatif régional®®.

Plusieurs arguments viennent cependant définitivement consacrer Ila
nécessaire place de la région. Elle est reconnue, dans le domaine économique, comme
I’échelon local, I’échelon infraétatique pertinent : « les conseils régionaux ont le jeu de
compétences le plus adapté et la taille suffisante pour aborder des problématiques
complexes ; les pays européens ou l'organisation décentralisée fonctionne le mieux
s’appuient sur ce périmetre »%1. Elle est souhaitée, dans le domaine politique, comme
un acteur incontournable de la République décentralisée: «Nous sommes
convaincus que le point de passage a un Etat authentiquement décentralisé ne sera
franchi que lorsque la région sera reconnue comme le maillon principal d'une
répartition équilibrée des pouvoirs dans notre pays. Une décentralisation opérée au
profit de 36.000 communes et de 100 départements est une décentralisation en
trompe l'ceil, car elle laisse subsister un déséquilibre flagrant entre le poids de I'Etat
ployant sous I'énormité de ses missions et celui de la plupart de ces collectivités aux
tailles limitées. La région est aujourd’hui 1'échelon intermédiaire par excellence, et

c’est bien pour cela que 1’Etat centralisé s’en est toujours méfié. Et pourtant, la région

199 Cette disposition, formulée en termes généraux, peut s’appliquer au regroupement de régions,
méme si ce n’était pas a l'origine son objectif (Voir infra : 1¢« partie, Titre 1, Chapitre 2, Section 2, § 2,
A- Les régimes successifs de la Corse).

20 Voir FOUGEROUSE (J), Le pouvoir législatif régional et 'unité de la République en Italie, in
MAILLARD DESGREES DU LOU (D), Territoires et Etat, R.G.C.T, numéro spécial, 2002, pp. 80-90 et
La consécration constitutionnelle des régions francaises : 'émergence d’un modele original intégré au
concert européen, R.G.C.T, n° 28, 2003, pp. 611-626.

200 BLANC (C), Pour un écosysteme de la croissance, rapport au Premier ministre, La Documentation
frangaise, 2004, p. 7.
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a largement fait la preuve de sa pertinence comme instance de définition et de mise
en ceuvre de nombre des politiques publiques de notre pays, comme lieu de débat
irremplagable autour des enjeux de notre société, comme institution de synthese des
initiatives tournées vers un développement durable. Elle est un territoire
d’appartenance a la fois proche et suffisamment large pour autoriser la mise en
cohérence, la synergie entre acteurs, mais aussi la correction des déséquilibres
internes »?%. Enfin, les élections régionales de 2004 et 'implication de personnalités
politiques nationales ont montré que la région est devenue incontestablement un

« territoire de pouvoir »*3,

83 — Des adaptations mineures : le cas de I'lle de France

Tout comme pour les autres collectivités locales, certaines régions bénéficient
de dispositions spécifiques. Seule la région Ile de France fera I'objet de notre étude
dans la mesure ou il s’agit de simples aménagements au droit commun,
contrairement a la Corse et aux régions d’outre-mer qui correspondent a des statuts

particuliers et feront 1’objet des chapitres suivants.

La région Ile de France se différencie des autres régions par trois séries de
dispositions. La premiere, d’ordre a la fois électoral et symbolique, prévoit
I'incompatibilité entre les fonctions de maire de Paris et de président du conseil
régional d’'Ile de France®*. Il s’agissait a 1'origine davantage d'une « incompatibilité
pratique », les débats parlementaires faisant ressortir la difficulté de concilier deux
fonctions particulierement absorbantes?®. Cette disposition a été toutefois
longuement débattue en raison de 1'hostilité des députés a son égard® : supprimée
du texte du projet de loi par un amendement de la Commission des lois a

I’ Assemblée nationale et rétablie au Sénat (en premiere comme en deuxieme lecture),

22 ZELLER (A), La France enfin forte de ses régions, glossaire engagé de la décentralisation, Coll. Fidecitea,
Gualino éditeurs, 2002, p. 230.

203 GIBLIN (B), ss dir., Nouvelle géopolitique des régions francaises, Fayard, 2005, p. 42.

204 Crest la seule incompatibilité majeure qui restepaésident du conseil régional d’lle de Francdoiayant
abandonné celle de membre du gouvernement. (Vaitidle L 4412-1 du C.G.C.T et PONTIER (J-M), Le
président du conseil régional, la commission peantmet le burealncyclopédie Dalloz Collectivités locales,
Fasc. 1733, § 14).

2% \/oir par exemple A. Mignot, rapporteur, JO Délémat, séance du 8 avril 1976, p. 452.

2% « Il n'y a aucune raison d'édicter une incompditibientre les fonctions de président du consejloral et
celles de maire de Paris. Les craintes que I'onrpdwnourrir a ce sujet ne sont pas fondées cserait assez
peu vraisemblable que les conseillers régionauladg&gion lle de France élisent a la présidenceahseil
régional le maire de Paris ». (P-A. Bourson, rafgpor JO Débats A.N, séance du 18 décembre 199963).
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elle fut finalement maintenue a la suite de la commission mixte paritaire, le
gouvernement s’en remettant a chaque fois et selon la formule usuelle a la sagesse de

I’assemblée.

La seconde organise les compétences de la région dans trois domaines
particuliers : équipements collectifs, espaces verts et transports®”. Enfin, la troisieme
concerne des dispositions financieres. En matiere fiscale, la région Ile de France ne
bénéficie pas des taxes foncieres et de la taxe professionnelle ; elle dispose par contre
de la taxe spéciale d’équipement, d'une taxe supplémentaire a la taxe locale
d’équipement et de la redevance de construction de bureaux ou de locaux
industriels. Des dispositions spécifiques organisent également ses relations
financieres avec 1'Etat : dotation forfaitaire, dotation de péréquation, dotation globale

de fonctionnement.

Le modele d'une organisation territoriale de la République décentralisée a
trois niveaux, s’il s’est construit de fagon relativement consensuelle et parait
aujourd’hui durablement établi n’a pas suffi a répondre a tous les besoins. Le
législateur a parfois été conduit a créer des collectivités territoriales a statut

particulier.

207 Articles L 4413-1 a L 4413-3 du C.G.C.T.
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Chapitre 2 : L’apparition de collectivités a statut
particulier

Les premieres tentatives d’application d'un régime juridique différent pour
I'administration de certaines parties du territoire de métropole ont commencé
notamment avec la question de la région parisienne. Celle-ci, devenue maintenant la
région Ile de France a eu longtemps une organisation particuliere, avec au cours des
années 1960 et 1970, la création du District de la région parisienne et la
réorganisation de Paris et des départements limitrophes. Elle ne disposait pas pour
autant et ne dispose toujours pas aujourd’hui d'un statut particulier au sens de la
Constitution. En effet, le District était un établissement public dont les modalités
d’organisation faisaient intervenir des représentants de 1'Etat, des collectivités locales
et des organismes socio-professionnels. A maints égards, on peut considérer qu’il a
été une sorte de préfiguration des établissements publics régionaux®®. Pour autant, la
région Ile de France, collectivité locale, est régie par le droit commun des régions et
n'a pas été singularisée en tant que telle par le législateur, méme si celui-ci a pu
prévoir, comme nous l'avons vu dans le chapitre précédent, des dispositions

spécifiques dans certains domaines particuliers.

De la méme facon, les communes d’Alsace-Moselle, d’Ile de France, de Corse,
de Polynésie ou de Nouvelle-Calédonie, les départements de Seine Saint Denis,
Hauts de Seine et Val de Marne ou de Corse, méme s’ils connaissent quelques
particularités juridiques, font partie des catégories « commune » et « département »

et relevent, pour l'essentiel, du droit commun.

L’organisation de l’administration décentralisée du territoire sous la
Cinquieme République se caractérise cependant, dans certains cas, par I'édiction de
statuts particuliers quand, pour une raison ou pour une autre, le droit commun des
communes, départements et régions ne peut pas ou ne peut plus étre applicable a
certaines collectivités. Le cas le plus évident est celui de I'outre-mer qui, dans la
Constitution de 1958 comme dans celle de 1946, fait 1'objet de dispositions

spécifiques et distinctes de celles consacrées aux autres collectivités territoriales.

Nous traiterons dans le chapitre suivant de 1'évolution de I'outre-mer depuis

1958 ; notre propos se limitera ici a expliquer l'existence de collectivités a statut

208 \/oir par exemple LANIER (L), Du district de la iég parisienne a la région d'lle de Frané®gvue
administrative n° 94, 1976, pp. 169-173 et PHILIP (O), La gestide l'agglomération parisienne,
Administration n° 170, 1996, pp. 160-164.
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particulier, en général, (section 1) et les applications constatées en métropole (section
2)209-

Section 1 : L'existence de collectivités a statut particulier

Selon l'article 72 de la Constitution dans sa rédaction originale: «Les
collectivités territoriales de la République sont les communes, les départements, les
territoires d’outre-mer. Toute autre collectivité territoriale est créée par la loi ». Un
premier enseignement peut étre tiré de cet alinéa, celui de la compétence du
législateur pour créer une nouvelle catégorie de collectivités territoriales. Ce sera le
cas pour la région en 1982, avant qu’elle ne soit inscrite en 2003 parmi les catégories
de collectivités énumérées dans le texte constitutionnel. Un second est davantage
sujet a discussion : il s’agit de la possibilité reconnue ou non au législateur de créer
par la loi des collectivités sui generis, ne correspondant a aucune catégorie de
collectivités. Nous verrons ainsi que si cette possibilité est bien ouverte par la
Constitution (§1), la différenciation de collectivités a statut particulier se fait au

travers d’un certain nombre de conditions et limites (§2).

81 — Une possibilité ouverte par la Constitution

Nous allons essayer ici d’envisager la possibilité et les conditions de la
création par le législateur de collectivités a statut particulier. Il s’agira de se baser a la
fois sur les débats politiques, a travers les travaux préparatoires de la Constitution et

les débats parlementaires, et sur la jurisprudence du Conseil constitutionnel.

A- Le débat sur la portée du texte constitutionnel

Les travaux préparatoires de la Constitution?® montrent que la mention

ouvrant a la loi la possibilité de créer une collectivité locale ne figurait pas a 1'origine

299 gignalons également que I'Algérie bénéficiait d'sratut particulier par rapport au droit commun des
communes et départements mais en vertu d'une 1di9d&, adoptée sous I'empire de la constitutiorl @46.
Méme si elle a pu conserver ce statut spécifiqums dks débuts de la Cinquieme République, nousctatons

ce cas a I'étude consacrée a l'outre-mer et pluscphérement aux territoires devenus indépendalesuis
1958.

210 sauf avis contraire nous nous référerons aux gafidns du Comité national chargé de la publicates
travaux préparatoires des institutions de la Vem&puRlique : Documents pour servir a lhistoire de
I'élaboration de la Constitution du 4 octobre 19%& Documentation Francais€dlume | ;: Des origines de la
loi constitutionnelle du 3 juin 1958 a I'avant-pedjdu 29 juillet 19581987 ;Volume Il : Le Comité consultatif
constitutionnel de I'avant-projet du 29 juillet 1®%u projet du 21 aolt 1958988 ;Volume Il : Du Conseil
d’Etat au référendum1991). Pour plus de commaodité, nous ne citerocisague fois que le volume et la page
concernes.
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dans l'avant projet de Constitution établi par Michel Debré dans la premiere
quinzaine de juillet 1958%'1. La formule « la création de toute autre collectivité ne peut
résulter que de la loi » est issue des modifications proposées par un groupe de travail
le 16 juillet?2. Cette formule restera dans 1’avant-projet transmis au conseil de cabinet
puis au Comité consultatif constitutionnel?>. Notons cependant 1'’hypothese
rapportée par Frangois Luchaire et finalement écartée, qui avait été émise lors des
réunions du groupe de travail, tendant a restreindre la portée de cette formule a
I’évolution des territoires d’outre-mer?4. La formule choisie doit étre apparemment
interprétée dans un sens général, ce qui est confirmé par le commissaire du
gouvernement Solal-Céligny dans un projet d’exposé des motifs a l'intention de
Michel Debré : « I"énumération par 'alinéa 1 n’est pas limitative puisqu’elle réserve
la possibilité de créer par la loi de nouvelles collectivités en fonction des besoins qui

pourraient I'exiger »2'°.

La formule ne sera pas modifiée ultérieurement, ni a l'issue des débats du
Comité consultatif constitutionnel?, ni lors de I'examen du projet par la commission
constitutionnelle?” puis par l'assemblée générale du Conseil d’Etat?®, ni lors du
Conseil des ministres au cours duquel le projet de Constitution soumis au
référendum sera adopté??. Les débats au Comité consultatif constitutionnel refletent
cependant quelques interrogations sur la portée de cette disposition, notamment sur
le choix entre les formules suivantes : « toute collectivité territoriale est créée par la
loi » ou « toute autre collectivité territoriale est créée par la loi ». Pour le commissaire
du gouvernement Janot, 'emploi du terme «autre » a un sens général : «le mot
« autre » dans cette phrase tient compte du fait que notre organisation territoriale est

bonne, sans doute, mais cependant que 1'on peut envisager des améliorations. On

Zlyvolume |, p. 426 et p. 439.
Z2yolume |, p. 446.
#3\olume |, pp. 468, 490-491 et 514.

24 « Les modifications de statut ne peuvent résujiee d’une loi votée aprés consultation des assemblé
territoriales » (Volume I, p. 453).

#5Volume I, p. 526.
Z8y/olume 11, pp. 602-603.
Z7volume I, p. 34.
Z8v/olume IlI, p. 483.
Z9volume IlI, p. 622.
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peut prévoir des possibilités plus larges et c’est la raison de l'introduction du mot

« autre » »220,

Certains membres du comité ont une lecture différente et veulent préciser
davantage une disposition qui, finalement, ne viserait que 1'évolution des territoires
d’outre-mer et de 1’Algérie*?!. D’autres réussissent a faire voter le rajout de la
disposition suivante, tirée de l'article 86 de la Constitution de 1946 : « Le cadre,
I'étendue, le regroupement éventuel et l'organisation des communes, des
départements et des territoires d’outre-mer seront fixés par la loi ». Cette formule ne
concerne pas exclusivement la question de la création des collectivités locales*? mais
est issue d’interrogations quant a l’articulation entre les dispositions définissant le
domaine de la loi (futur article 34) et celles concernant les collectivités locales (futur
article 72). Acceptée lors des débats par le commissaire du gouvernement Mignot, la
formule ne sera pas finalement conservée, probablement dans la mesure ou elle
possede un caractere superfétatoire et répétitif par rapport aux autres dispositions
précitées.

Finalement, il ressort de ces débats que la possibilité offerte a la loi de créer
des collectivités locales a été concue dans un sens général, comme ouvrant la voie a
une modification ultérieure des structures de 1’administration décentralisée du
territoire si le besoin s’en faisait sentir, et non dans le but de favoriser 1’évolution
statutaire de certaines collectivités en particulier comme 1’ Algérie ou les dépendances

d’outre-mer.

Au cours de la Cinquieme République, quatre collectivités ont été érigées par
le 1égislateur en collectivités a statut particulier : Paris®?, Mayotte??!, la Corse?” et

Saint Pierre et Miquelon?*. Si les raisons de 1'adoption d’un tel statut sont propres a

220\/olume I, p. 440.
22L\/oir par exemple M. Teitgen, Volume II, p. 441.

222 Certains craignaient que I'alinéa 1 ne permetfedion autoritaire des communes par voie régleaientM.
Gilbert-Jules, Volume I, p. 440).

23| 0i n° 64-707 du 10 juillet 1964 portant réorgaisn de la région parisienne, JO 12 juillet 19646204 et
loi n° 75-1331 du 31 décembre 1975 portant réfodmeégime administratif de la ville de Paris, J@advier
1976, p. 143.

2241 oi n° 76-1212 du 24 décembre 1976 relative agbmisation de Mayotte, JO 28 décembre 1976, p. 2493
loi n° 2001-616 du 11 juillet 2001 relative a MagptJO 13 juillet 2001, p. 11199.

%5 | oi n° 82-214 du 2 mars 1982 portant statut palige de la région de Corse : organisation adniaitste, JO
3 mars 1982, p. 748 et loi n° 91-428 du 13 mai 19&tant statut de la collectivité territoriale Gerse, JO 14
mai 1991, p. 6318.

225 | oi n° 85-595 du 11 juin 1985 relative au statet'drchipel de Saint Pierre Miquelon, JO 14 juin 1985, p.
6551.
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chaque cas, ces lois ont pour point commun d’avoir donné lieu a des débats sur la
portée des dispositions constitutionnelles. Les termes du débat différant quelque peu
selon qu’il s’agit de dépendances d’outre-mer ou de statuts particuliers de métropole,

nous distinguerons ces deux cas.

En ce qui concerne les statuts particuliers de métropole, la premiere
collectivité a étre dotée d"un statut particulier a été Paris lorsque la réorganisation de
la région parisienne en a fait en 1964 a la fois une commune et un département.
Plusieurs solutions s’offraient au législateur, permettant le maintien de communes et
d'un département sur des territoires distincts. Il aurait en effet été possible soit de
conserver le département de la Seine comportant plusieurs communes dont Paris,
soit de qualifier Paris de département et les arrondissements de communes. Les deux
solutions ont été rejetées en raison des difficultés d’organisation administrative
qu’elles présentaient’”. Faisant coincider les limites d'une commune et d’'un
département, la solution proposée comportait la création d"une « collectivité a statut
particulier ». La possibilité de créer une collectivité a statut particulier en application
du premier alinéa de I'article 72 n’a pas été contestée??. Elle ne I’a pas été non plus en
1975 lors de la réforme du régime administratif de Paris et aucun de ces deux textes

n’a fait I'objet d’une saisine du Conseil constitutionnel.

Les débats précédant I'adoption d"un statut particulier pour la Corse font état
de davantage d’interrogations sur l'interprétation de l'article 72. La premiere
difficulté était liée a la concomitance de I'adoption d’'un statut particulier pour la
Corse et de la création des régions comme collectivités territoriales. En 1982, le
rapporteur de la loi portant statut particulier de la région de Corse, estime que tout
comme l'article 72 permet la création des régions, il permet aussi de donner a la
Corse «une organisation des compétences différente des autres régions »?*. Les
détracteurs du texte (députés de 'opposition et majorité sénatoriale) ont tenté de
faire valoir une interprétation différente de l'article 72. Pour Philippe Seguin, il
n’était pas possible d’agir en toute liberté vis a vis d'une région en particulier (ou
d’un département en particulier) sous peine d’entrer en contradiction avec l'article 2

de la Constitution en ce qu’il consacre les principes d'unité et d’indivisibilité de la

227 \/oir sur ce point les propos du ministre de I'ieér a '’Assemblée nationale : JO Débats A.N, séatu 11
juin 1964, pp. 1819-1820.

228 | es propos du ministre de l'intérieur en ce semsont pas réellement contestés et l'article erstipreest
peu débattu (voir JO Débats Sénat, séance durla 944, pp. 821-822).

229G, Bonnemaison, JO Débats A.N, séance du 16 jah9&2, p. 144.
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République®’. Le rapporteur du projet de loi au Sénat a, quant a lui, estimé que si la
loi permettait bien de créer une catégorie de collectivités territoriales comme c’est le
cas pour les régions, les particularités statutaires étaient réservées par la Constitution

a l'outre-mer?!.

Le méme débat a eu lieu en 1991, a I'occasion de la discussion du projet de loi
sur le statut de la Corse. Le rapporteur du projet a I’Assemblée nationale? rappelait
la possibilité de créer en métropole une collectivité a statut particulier, offerte par
I'article 72 et I'opposition**® souhaitait limiter I'existence d’organisations particulieres

a l'outre-mer.

Mayotte a été la premiere collectivité d’outre-mer a bénéficier d'un statut
particulier en application de l'article 72. A la suite de l’autodétermination de
I'archipel des Comores et du maintien de Mayotte dans la République en 1975, il
s’agissait, pour des raisons essentiellement diplomatiques, de lui donner une
organisation propre et destinée a évoluer. La question s’est cependant posée de créer
une collectivité sui generis dans le cadre de l'article 72 de la Constitution ou de se
limiter a utiliser les mesures d’adaptation que l'article 73 autorise pour les
départements d’outre-mer. Le choix du gouvernement s’est porté vers la premiere
solution: «a l'évidence, le statut du département d’outre-mer n’est pas, pour
I'instant, adapté a la situation de Mayotte, la sagesse voulait que (...) nous utilisions
cette possibilité offerte par l'article 72 de la Constitution »**. La principale raison de
cette attitude réside dans l'interprétation frangaise du droit a I’autodétermination qui
I'a conduit a accepter la séparation de Mayotte du reste des Comores devenues
indépendantes, ce qui a fait 'objet de critiques sur le plan international®. «La
question de Mayotte a été, de 1975 a 1984, régulierement inscrite a 'ordre du jour de
I’Assemblée générale des Nations Unies. Chaque année, a 'exception de 1978, a été
adoptée une résolution affirmant 1'unité et l'intégrité territoriale des Comores et

rappelant la souveraineté de la République fédérale islamique des Comores sur 1'ile

230\/0ir JO Débats A.N, séance du 18 janvier 1982 1gi8-149.

#1p . séguin, JO Débats Sénat, séance du 27 jardser p. 416.

32 3. Rossi, JO Débats A.N, séance du 21 novembi@ p9%797.

23p Mazeaud, JO Débats A.N, séance du 21 nover8i9@ p. 5811.

2340, Stirn, Secrétaire d’Etat, JO Débats Sénat,ceédn 18 décembre 1976, p. 4658.

25 Voir CHAGNOUX (H) et HARIBOU (A), Les Comores, Coll. Que sais-je ?, P.U.F, 2¢me éd., 1990, pp.
57-62 et BERINGER (H), Mayotte, Juris-Classeur Collectivités territoriales, Fasc. 458, §§ 6-8.

91



L’achévement de la construction d’'un modeéle de I’organisation décentralisée du territoire

de Mayotte »?%. La loi de 2001?” maintient I"existence d'une collectivité territoriale sui
generis en vertu de l'article 72, mais en lui donnant l'appellation de « collectivité

départementale ».

Auparavant département d’outre-mer, 1’archipel de Saint Pierre et Miquelon
est devenu collectivité territoriale sui generis en 1985. Comme pour Mayotte, le
gouvernement disposait de 'alternative existant entre le choix d'une collectivité a
statut particulier, permise par l'article 72 et celui des mesures d’adaptations
concernant la situation particuliere des départements d’outre-mer. C’est également
pour des raisons « externes » que le choix de 'article 72 a été fait, les regles en cause
n’étant pas ici celles du droit international mais du droit communautaire (difficultés
liées a l'intégration dans le marché commun, notamment en matiere fiscale et

douaniere)?.

B- La jurisprudence du Conseil constitutionnel

La portée donnée au premier alinéa de larticle 72 par le Conseil
constitutionnel est celle de sa vocation générale, généralement admise par les
pouvoirs publics : «la disposition de la Constitution aux termes de laquelle "toute
autre collectivité territoriale est créée par la loi" n'exclut nullement la création de
catégories de collectivités territoriales qui ne comprendraient qu'une unité ; (...) telle
a été l'interprétation retenue par le législateur lorsque, en métropole, il a donné un
statut particulier a la ville de Paris et, outre-mer, il a créé la collectivité territoriale de
Mayotte »*. Selon Ferdinand Mélin-Soucramanien, le principe d’égalité entre
collectivités locales ne doit pas étre entendu comme interdisant par principe toute
différenciation statutaire ; « des lors que I'on admet que des situations différentes
peuvent, et parfois doivent, justifier un traitement différencié, rien ne parait
interdire, logiquement, que, méme sur le plan statutaire, soit retenue la spécificité de
telle ou telle fraction du territoire métropolitain. Rien, si ce n’est le principe d’égalité,

précisément ... »?40

23%| EMAIRE (F), La question de la libre déterminatistatutaire des populations d’outre-mer devantdasgil
constitutionnel (la décision n° 2000-428 DC du 4 2t00),R.D.P, 2000, pp. 907-931, p. 909.

27 Loi n° 2001-616 du 11 juillet 2001 relative & Mayotte, JO 13 juillet 2001, p. 11199.

238 Voir BERINGER (H), Saint Pierre et Miquelon, Juris-Classeur Collectivités territoriales, Fasc. 464, § 13.
239 Décision n° 82-138 DC du 25 février 1982 Loi pattatatut particulier de la région de Conss,, p. 41, § 4.

240 MELIN-SOUCRAMANIEN (F), Le principe d'égalité erar collectivités localesCahiers du Conseil
constitutionneln® 12, 2002, pp. 93-95, p. 94.
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L’auteur met en relief 'ambiguité du principe d’égalité dans ce domaine.
« Alors méme que son interprétation compréhensive repousse un peu plus loin les
limites de la différenciation statutaire, il demeure malgré tout l'ultime rempart
préservant le cceur de l'unicité de la République »?!. Certes, la jurisprudence du
Conseil constitutionnel ne consacre pas explicitement ce principe d’égalité entre
collectivités territoriales. Mais a travers notamment le principe d’égalité (entendu
comme principe général), deux séries de limites s'imposent au législateur dans
I'adoption de statuts particuliers tenant aux conditions de la libre administration et
aux limites fixées par la Constitution et la jurisprudence constitutionnelle a 1'exercice

de la libre administration et a la différenciation statutaire.

L’adoption d"un statut particulier pour une collectivité territoriale en vertu du
premier alinéa de l'article 72 se doit de respecter les autres dispositions du méme
article: «ces collectivités s’administrent librement par des conseils élus »; «le
délégué du Gouvernement a la charge des intéréts nationaux, du controle

administratif et du respect des lois ».

Ces conditions sont par exemple vérifiées dans la décision du Conseil
constitutionnel de 1991 sur le statut de la Corse : « Considérant que I'Assemblée de
Corse, €lue au suffrage universel direct, est investie du pouvoir de régler par ses
délibérations les affaires de la collectivité territoriale de Corse ; que si la loi institue
un Conseil exécutif doté de pouvoirs propres, ce conseil est élu par 1'Assemblée de
Corse en son sein et est responsable devant elle ; que le représentant de 1'Etat dans la
collectivité territoriale de Corse conserve la charge des intéréts nationaux, du respect
des lois et du controle administratif (...) ; qu'ainsi cette organisation spécifique a
caractere administratif de la collectivité territoriale de Corse ne méconnait pas

I'article 72 de la Constitution ».

Notons, en outre, que toute collectivité territoriale doit étre représentée dans le
college électoral du Sénat en application de I'article 24 de la Constitution : « Le Sénat
(...) assure la représentation des collectivités territoriales de la République ». Cette
disposition s’applique aussi bien pour la création d'une collectivité territoriale a
statut particulier que pour la création d'une catégorie nouvelle de collectivité

territoriale?#2.

241 Jbidem.

242 0n peut signaler ici quapparemment la modificatitu collége électoral du Sénat a la suite dedatiom des
régions ne figurait pas dans le projet initial ciugernement concernant la loi du 2 mars 1982. Hessdébats
parlementaires et en réponse a un sénateur s'laquide I'absence de dispositions allant en ce, $8aston
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En ce qui concerne la différenciation statutaire, la premiere limite, importante,
concerne l’exercice des libertés publiques. Le Conseil constitutionnel considere,
d’une maniere générale, que « si le principe de libre administration des collectivités
territoriales a valeur constitutionnelle, il ne saurait conduire a ce que les conditions
essentielles d'application d'une loi organisant l'exercice d'une liberté publique
dépendent de décisions des collectivités territoriales et, ainsi, puissent ne pas étre les

meémes sur 'ensemble du territoire »24.

Ainsi, selon Ferdinand Mélin-Soucramanien?, si le principe d’égalité n’est pas
contradictoire avec une certaine différenciation statutaire, il reste, notamment dans
ce domaine, le gardien de l'unité de la République. Pour les collectivités a statut
particulier comme pour toutes les collectivités territoriales de la République, la
garantie des libertés publiques est une limite a la libre administration. Le Conseil
constitutionnel sanctionnera ainsi par exemple une atteinte aux droits politiques?®, a
la liberté de I'enseignement?® ou aux regles de compétence en matiere pénale?’. Pour

les statuts particuliers de métropole (ex : Corse) comme pour les territoires d’outre-

Defferre répondit : « Franchement, je n'ai pas prdans le texte de modifier le systeme de la reptéton
sénatoriale et le systéme d’élection des sénat¥orss demandez si, désormais, le college quiaditsEnateurs
dans le cadre départemental (...) sera élargi ag@méla question mérite qu'on y réfléchisse. » @€bats
Sénat, séance du 30 octobre 1981, p. 2357).

243 Décision n° 84-185 DC du 18 janvier 1985 Loi métif et complétant la loi n° 83-663 du 22 juill&8B et
portant dispositions diverses relatives aux rajgpentre I'Etat et les collectivités territorialagg., p. 36.

244 MELIN-SOUCRAMANIEN (F), op. cit.

25 « l'article 8 de la loi présentement soumise Xaiteen du Conseil constitutionnel place sur le mptaa au
regard de la réglementation générale des cumutsaledat de conseiller a I'Assemblée de Corse et delu
conseiller régional ; (...) dés lors qu'il entengaibcéder a une semblable assimilation, le légistate pouvait,
sans méconnaitre le principe d'égalité, interdine eonseillers a I'Assemblée de Corse de cumulenaedat
avec celui de conseiller général alors qu'un tedudiest autorisé sur I'ensemble du territoire dedaublique et
gu'aucune justification tirée de la spécificité ke collectivité territoriale de Corse ne fonde utadle
interdiction » (décision 91-290 DC du 9 mai 1991 portant statut de la collectivité territoriale @erse rec.,
p. 50, § 23).

24 « Le législateur peut prévoir l'octroi d'une aitkes collectivités publiques aux établissementssdignement
privés selon la nature et I'importance de leur oution a I'accomplissement de missions d'ensengmé ; (...)

si le principe de libre administration des colleitéis locales a valeur constitutionnelle, les dssfions que le
législateur édicte ne sauraient conduire a ce gaeconditions essentielles d'application d'unerdtative a

I'exercice de la liberté de I'enseignement dépanderdécisions des collectivités territorialesagsi, puissent
ne pas étre les mémes sur I'ensemble du territqire) les aides allouées doivent, pour étre coné&sraux
principes d'égalité et de liberté, obéir a dewi objectifs » (décision n° 93-329 DC du 13 janti994 Loi

relative aux conditions de l'aide aux investissetpedes établissements d’enseignement privés par
collectivités territorialesec,, p. 9).

247 « La prise en compte de l'organisation particelidges territoires d'Outre-mer ne saurait condeitédislateur
a doter les autorités du territoire de la Polyn&siagaise du pouvoir de fixer les regles afféreitda recherche
des preuves des infractions aux réglementationgtotésles et des auteurs desdites infractions,uness de
nature a affecter la liberté individuelle, dés lgie les conditions essentielles de mise en oalrselibertés
publiques doivent étre les mémes sur I'ensembleditoire de la République » (décision n° 96-37G Bu 9

avril 1996 Loi organique portant statut d’autonomhéla Polynésie francaisec., p. 43).
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mer (ex: Polynésie frangaise), le Conseil limitera également la portée de la
reconnaissance par la loi d'une langue régionale : « la référence faite (...) au frangais
en qualité de "langue officielle", doit s'entendre comme imposant en Polynésie
francaise 1'usage du frangais aux personnes morales de droit public et aux personnes
de droit privé dans l'exercice d'une mission de service public, ainsi qu'aux usagers
dans leurs relations avec les administrations et services publics ; que toute autre
interprétation serait contraire a l'article 2 de la Constitution ; (...) I'enseignement de
la langue tahitienne dans le cadre de I'horaire normal des écoles maternelles et
primaires ainsi que dans les établissements du second degré ; (...) ne saurait toutefois
sans méconnaitre le principe d'égalité revétir un caractere obligatoire pour les

éleves »248,

Enfin, la reconnaissance et la mise en ceuvre d’un statut particulier pour
certaines collectivités ne doivent pas remettre en cause l'existence d'un pouvoir
central et notamment d"un pouvoir législatif unique. D’une part, le Conseil rappelle

. . 7 7 I (e . 4 . \
que seuls les territoires d’outre-mer peuvent bénéficier de dérogations a la

répartition des compétences entre la loi et le reglement?¥.

D’autre part, il sanctionne toute atteinte aux pouvoirs du Parlement et du
Gouvernement : compétence du Gouvernement en matiere de projets de loi*?,
absence d’injonction possible de la collectivité territoriale envers le Gouvernement®!,
ou encore impossibilité d’attribuer un role spécifique dans la procédure législative

aux députés élus dans les circonscriptions de la collectivité?>2,

248 Décision 96-373 DC (Une analyse similaire se tetecen 1991 et en 2001 en ce qui concerne la Corse)

249 « La consécration par les articles 74 et 76 d@dastitution du particularisme de la situation thsitoires
d'outre-mer, (...) a notamment pour effet de limaeces territoires la possibilité pour le |égislatda déroger
aux regles de répartition des compétences ente & le reglement » (décision 91-290 DC § 18).Qenseil
constitutionnel sanctionnera ainsi en 2001 la temtad'autoriser la collectivité territoriale de 1Ge, a titre
expérimental, & prendre des mesures relevant daiderde la loi.

20 « Le fait de prévoir la consultation de I'Assenebtte Corse sur les projets de loi comportant dgsoditions
spécifiques a la Corse ne saurait avoir une quglenncidence sur la régularité de la procédureslkiiye
lagquelle reléve de la Constitution et des lois oigaes prises pour son application ; (...) ainsidasultation
prévue (...) ne saurait en rien limiter le droit iffiative du Gouvernement en matiére |égislativeléc{sion 91-
290 DC, § 48).

%1« Le septiéme alinéa de l'article 26 de la loi,fgit obligation au Premier ministre de se justifsur la suite &
donner a une proposition de modification de ladiégion ou de la réglementation émanant de |'Askntie
Corse, doit étre déclaré contraire a la Constitutigdécision 91-290 DC, § 51).

%2 « Il n'appartient pas au législateur de faire liéieé certains parlementaires, en raison de Iéection dans
une circonscription déterminée, de prérogativesiqudieres dans le cadre de la procédure d'élaioorate la
loi » (décision 91-290 DC, § 53).
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82 — La mise en ceuvre d’'une différenciation pour certaines

collectivités

La possibilité pour le législateur de créer des collectivités a statut particulier
est autorisée par la Constitution et encadrée par la jurisprudence du Conseil
constitutionnel. La mise en ceuvre de cette faculté peut étre justifiée par des raisons
diverses, géographiques, historiques, politiques. Nous nous attacherons a préciser
également la nature de la distinction, qui différencie l'existence d'un statut

particulier de simples aménagements au droit commun.

A- L’origine et les justifications de la différenciation

Les statuts particuliers de métropole découlent principalement de spécificités
historiques et géographiques. Ainsi, la ville de Paris, comme c’est souvent le cas pour
les capitales®®, a toujours bénéficié d'un régime juridique particulier. « La capitale
tire sa spécificité de la présence sur son sol des pouvoirs publics: président (...),
assemblées, hautes juridictions, des administrations centrales, des ambassades et
légations étrangeres »**. C’est la premiere raison qui justifie 'existence d"un statut
particulier associée, en outre, a une certaine tradition révolutionnaire de I'histoire de
Paris. Cette tradition est a l'origine du maintien d'une présence spécifique du
représentant de I’Etat, notamment dans la fonction du préfet de police. La seconde
raison de 'existence d'un statut particulier a été évoquée avec la loi de 1964 sur la
réorganisation de la région parisienne et tient aux modalités de gestion d'une zone

urbaine en extension.

La Corse dispose de nombreuses spécificités tant historiques que
géographiques. C’est ainsi qu'en 1982, le rapporteur a 1’Assemblée nationale du
projet de loi relatif au statut de la Corse déclare : «le 1égislateur (...) doit juger de
nécessité publique et d’'intérét général de doter la région de Corse de ce statut
particulier en raison de ses spécificités intrinseques, de son insularité, de ses
caractéristiques géographiques, culturelles et historiques particulieres »?*. Si les
fondements constitutionnels du choix d"un statut particulier sont parfois contestés, ce

n’est pas le cas du constat de difficultés propres a la Corse nécessitant des mesures

253 voir Dossier : « L'administration des grandes eslb, R.F.A.P n° 40, 1986 et KULHMANN (S), Les
structures politico-administratives de Berlin etRigis,Pouvoirs locauxn® 62, 2005, pp. 119-126.

BAPRETOT (X), Le statut des villes-capital&sF.A.R n° 40, 1986, pp. 709-722, p. 709.
25 G. Bonnemaison, JO Débats A.N, séance du 18 jah9&2, p. 144.
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particulieres®® : difficultés de 1'économie agricole et du développement touristique,

enclavement de certaines zones?”.

Les spécificités des statuts particuliers d’outre-mer découlent des
circonstances de l’adoption de ces statuts, notamment en ce qui concerne leur
environnement international, plus que de considérations d’ordre strictement

géographique.

Le 22 décembre 1974 est organisée une consultation des habitants de I’archipel
des Comores sur l'accession de ce territoire a l'indépendance. Une majorité se
prononce pour celle-ci mais le décompte des voix ile par ile fait apparaitre une
franche hostilité des habitants de Mayotte. Critiquée sur le plan international, la
position de la France va alors étre de faire primer l’autodétermination de la
population mahoraise sur l'intégrité territoriale des Comores, dont les autres
composantes vont accéder a l'indépendance sous le nom de République fédérale
islamique des Comores?®. Les oppositions internationales au maintien de Mayotte
dans la république francaise vont conduire le législateur a lui donner un statut
particulier afin d’éviter symboliquement celui de département d’outre-mer?”. C’est la
principale justification de l'existence d'un statut particulier. Méme si Mayotte
présente certaines spécificités culturelles®®, celles-ci auraient tres bien pu étre prises
en compte dans le cadre des mesures d’adaptation de 'article 73 et de la possibilité

de I'existence d"un statut personnel prévue par l’article 75.

S’agissant de Saint Pierre et Miquelon, la justification d'un statut particulier
est beaucoup plus explicite. Jusqu'en 1985, I’archipel était un département d’outre-
mer soumis en tant que tel au droit communautaire selon les dispositions de I’article
227 du traité de Rome?!. Cette application présentait le défaut d’occasionner de

sérieuses difficultés économiques : « I'application (...) du traité de Rome a I’archipel,

2% v/oir par exemple P. Séguin, JO Débats A.N, sédnck8 janvier 1982, pp. 148-149.

7 Voir sur ce point CRETTIEZ (X)La question corseEditions Complexe, 1999 et ARRIGHP) et
POMPONI (F) Histoire de la CorseColl. Que sais-je ? , P.U.F;'¢¥éd., 2003.

%58 On peut noter & l'inverse, que les autorités tssd’Anjouan et de Mohéli ont ouvert une criseitfople en
demandant leur sécession des Comores et leurhratt@nt a la France en 1997. Celle-ci I'a refusé dbnc
privilégié, cette fois, I'intégrité territoriale d&Comores face aux volontés politiques locales.

29 Voir C. Gerbet, rapporteur, JO Débats A.N, séance du 14 décembre 1976, p. 9341.

260 présence importante de l'islam, langues locatesitspersonnel en matiére civile ... (voir BONNELKE),
ss dir., Réflexions sur l'avenir institutionnel de Mayot{eapport au secrétaire d’Etat a l'outre-mer), La
Documentation francaise, 1998, pp. 15-16).

%51 V/oir par exemple BRIAL (F), La place des régioftsapériphériques au sein de I'Union europée@ahiers
de droit européenl998, pp. 639-659, pp. 642-646.
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juridiquement incontestable (...) aurait entrainé des conséquences graves et
notamment une forte augmentation des prix et la suppression des recettes
douanieres »%2. L’attribution d"un statut particulier est uniquement destinée a sortir
de ce cadre juridique et n'emporte donc pas forcément une singularisation

importante des institutions de la collectivité.

B- La nature de la différenciation

Les collectivités a statut particulier étant créées par la loi, on peut se demander
a partir de quand une collectivité locale (commune, département, région) se
distingue du droit commun applicable aux différents niveaux d’administration, ou
plus précisément a partir de quand on s’opere le passage de I'aménagement au droit
commun a l'existence d’un statut particulier. La premiere réponse et la plus évidente
est la qualification donnée par le législateur a la collectivité, a laquelle est souvent
associé le caractere contingent du statut particulier, puisque défini par la loi. Le
législateur « peut créer des collectivités spécifiques, les supprimer, en définir les
traits caractéristiques, en étendre ou en restreindre le champ d’application
territoriale »2%. Il reste limité cependant par le respect des conditions de la libre
administration et des limites s'imposant a celle-ci comme nous venons de voir. La
région, a l'origine collectivité créée par la loi, étant maintenant consacrée par la
Constitution, les collectivités a statut particulier se distinguent alors des autres en
étant des «catégories législatives» et non « constitutionnelles» (commune,

départements, régions, départements et collectivités d’outre-mer).

S’il est vrai que ces collectivités restent soumises a un éventuel changement de
statut par la loi, il apparait cependant difficile, en pratique, d’envisager I’abandon de
ces statuts particuliers, notamment pour ceux de métropole?*. Paris, méme si on
envisageait par exemple l'existence d'une seule collectivit¢ au lieu de la
superposition de la commune et du département serait toujours une collectivité a
statut particulier. Pour ce qui est de la Corse, aucun gouvernement depuis 1991,
quelle que soit sa politique a son égard, n’a souhaité remettre en cause 1'existence

d’un tel statut et le retour au droit commun des régions.

%2R, Rouquet, rapporteur, JO Débats A.N, séanc@dwo@embre 1984, p. 6471.
23 DOUENCE (J-C), Faut-il réviser la constitutionR2P.P, n° 1009-1010, 2001, pp. 136-150, p. 138.

%4 Mayotte et Saint Pierre et Miquelon relévent acigé¢hui de I'article 74 (collectivités d’outre-mer).
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Section 2 : Les statuts particuliers de métropole

Si I'existence d"un statut particulier est reconnue par la loi, conformément a la
Constitution, celui-ci se caractérise également par un certain nombre de
prolongements administratifs distinguant la collectivité concernée des autres
collectivités s’en rapprochant. Ainsi, Paris, commune et département se voit
appliquer un certain nombre de regles propres a ces deux catégories de collectivités,
mais aussi des institutions propres. Le méme raisonnement s’applique aux rapports

entre la Corse et le régime régional de droit commun.

81 — Paris : commune et département

Le statut particulier de Paris tient essentiellement a la superposition d'une
commune et d'un département, méme si cette collectivité présente d’autres
spécificités, héritées de I'histoire. C’est pourquoi nous verrons les régimes successifs

de la ville de Paris (A), avant de nous attacher a en présenter les caractéristiques (B).

A- Les régimes successifs de la ville de Paris

Un rapide historique de la ville de Paris nous fait commencer a la période
révolutionnaire ou elle connut brievement une « extréme décentralisation »2%> (1789-
1794), avant de se voir ramenée a une tutelle rapprochée de 1'Etat sous la Convention
puis sous I'Empire avec la loi du 28 pluvidse An VIIL « Le statut de la capitale est fixé
dans ses grandes lignes pour 175 ans: deux préfets, I'un pour l’administration,
I'autre pour la police, sont placés sous l'autorité directe du gouvernement. (...)
L’assemblée départementale, qui remplit aussi les fonctions de conseil municipal, a
des pouvoirs limités, consultatifs et les maires (...) sont nommés, comme les
membres du conseil, par le chef de 1'Etat »*®. Les épisodes révolutionnaires de 1830
et 1848 (proclamation de la Seconde République du balcon de 1'Hotel de Ville) ont
renforcé la conviction du pouvoir de garder la ville sous controle. Le méme
raisonnement a été mis en oeuvre apres la Commune de 1871 et expliquait I’absence
d’application a Paris des lois décentralisatrices des 10 aotit 1871 et 5 avril 1884. Les

pouvoirs du conseil municipal restaient limités et les principaux organes de la

265 MOREAU (J), Administration régionale, départementale et mursitgpColl. Mémentos, Dalloz, £4°éd.,
2004, p. 141.

266 BIGAUT (C), Histoire municipale de la ville de BarRegards sur I'actualitéLa Documentation Francaise,
n°®272, 2001, pp. 17-28, p. 21.
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collectivité (préfet de police, préfet de la Seine, maire), nommés par le chef de
I'exécutif. Pendant le régime de Vichy, I'essentiel des pouvoirs ont été confiés au
préfet et les membres du conseil nommés par le ministre de l'intérieur. A la
Libération, I’ordonnance du 15 avril 1945, si elle améliorait le systeme existant sous la
Troisieme République sur quelques points, ne remettait pas en cause le statut

d’exception de la capitale.

En 1964, le gouvernement décida de procéder a une réorganisation de la
région parisienne. La loi du 10 juillet 1964 a supprimé le département de la Seine et
fait de Paris une collectivité a statut particulier « ayant des compétences de nature
communale et départementale »%7. Outre cette qualification, la loi restait ambigué en
disposant que «sous réserve des dispositions de la présente loi, la législation

applicable a la ville de Paris reste en vigueur »%,

Ce n’est réellement qu’en 1975, a la suite de la campagne électorale de 1974 et
des promesses de Valéry Giscard d’Estaing, que s’est opéré le «retour au droit
commun » du régime de la ville de Paris. Celui-ci s’est notamment traduit par un
alignement de principe sur le droit commun municipal (symbolisé par 1'élection du
maire de Paris), sous réserve du maintien de certaines spécificités (pouvoirs du préfet
de police, statuts du personnel). Les dispositions issues de la loi de 1975 restaient
aussi ambigués dans leur formulation quant a la nature de la collectivité territoriale :
en réalité la commune et le département étaient deux collectivités territoriales
distinctes?® mais administrées par le méme conseil et situées sur le méme territoire.
Si la ville de Paris recouvrait ces deux collectivités, elle ne pouvait étre rattachée ni a

I'une ni a l"'autre?”°.

Les lois de décentralisation de 1982-1983 n’ont « pas fondamentalement remis

en cause le mouvement de rapprochement du statut de Paris vers le droit

267 Loi n° 64-707 du 10 juillet 1964 portant réorganisation de la région parisienne, JO 12 juillet 1964, p.
6204.

268 Article 6.

29 « Outre la commune de Paris, le territoire deilla e Paris recouvre une seconde collectivitétterale : le
département de Paris. Les affaires de ces deurctioltés sont réglées par les délibérations d’orame
assemblée dénommée « conseil de Paris » présidde paire de Paris » (article L 2512-1 du C.G.CI}§
méme disposition figure a l'article L 3411-1.

210 Crestainsi qu’en 1980 le Conseil d’Etat a estimé quetiesnbres du Conseil de Paris n’étaient pas conserné
par l'interdiction du cumul de plusieurs mandatscdeseiller général posée par le code électoral.dbnc été
admis que Jacques Chirac avait pu en 1976-1977 leukes fonctions de conseiller général de Coreéizde
conseiller et de maire de Paris. (voir CE 14 m&®&01Elections au Conseil de Paris (2 espéées)D.A 1980,

pp. 531-534, note C. Goyard).
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commun »¥”!. La seule modification fondamentale consiste en l'organisation du

régime des arrondissements, commun avec Lyon et Marseille?2.

B- Les caractéristiques de la ville de Paris

A l'image de l'ambivalence de la ville de Paris, son maire préside le conseil,
siégeant tantot comme conseil général, tant6t comme conseil municipal. L’institution
emprunte au droit municipal le titre de maire et son élection en tant que tel (c’était
d’ailleurs politiquement une des dimensions symboliques de la loi de 1975), ainsi que
la durée du mandat (absence de renouvellement partiel du conseil comme c’est le cas
pour les conseils généraux). De 1975 a 1982, indépendamment de la mise en ceuvre
de la loi de 1975 (retour au droit commun) et de celle de 1982 (« PLM »), le maire s’est
vu transférer un certain nombre de compétences exercées auparavant par les
autorités déconcentrées?. Il dispose entierement depuis 1982 des prérogatives
d’exécutif de la collectivité : instruction et présentation des affaires soumises au
conseil, présidence des séances et des commissions et exécution des délibérations,

mais aussi gestion des personnels ou du domaine public?.

Le conseil de Paris est composé aujourd’hui de 163 membres (depuis 1982)>7,
les lois successives en ayant augmenté le nombre: 90 en 1964, 109 en 1975. La
dissolution du conseil présente la particularité de se faire selon les regles applicables
aux conseils généraux et d’entrainer la dissolution de plein droit des conseils
d’arrondissement?*. Jusqu'en 1975, le principe de superposition des collectivités
s’appliquait non pas dans le cadre communal ou départemental classique mais en
vertu des attributions antérieures du conseil de Paris et du conseil général de la

Seine, qui étaient pour l'essentiel des compétences d’attribution. Ce n’est qu’apres

" BOURDON (J), PONTIER (J-M) et RICCI (J-CRroit des collectivités territorialesColl. Thémis droit
public, P.U.F, 2™éd., 1998, p. 650.

212 gignalons que I'argument du retour de Paris atatutsd’exception avec la « loi PLM » a été avapaé les
parlementaires de I'opposition. Ceux-ci critiquaiés dévoiement de la charge de maire avec I'exéstede
maires d’arrondissement et de conseiller avec laxistence de deux types d'élus dans les conseils
d'arrondissement. (Voir R.Romani, rapporteur, J®&é Sénat, séance du 18 novembre 1982, p. 5552).

273 présidence du conseil d’administration de I'’Assise publique, compétence pour instruire les degsdd
permis de construire (d’aprés DURANTIN (J-F), L'argsation administrative de Paris a la suite dissrid 82-
1169 et 82-1170 du 31 décembre 1982, permanencastations..P.A n° 30, 1990, pp. 16-21, p. 17).

2" \Joir sur ce point COLIN (F), La confirmation du ir@ade Paris comme autorité gestionnaire de I'ebdem
du domaine public de la ville, note sous CE 11i&vi998 Ville de Paris c/ Association pour la déie des
droits des artistes peintres sur la place du TdrtReA n° 23, 1999, pp. 20-22.

275 Article L 2512-3 du C.G.C.T.
278 Article L 2512-4 du C.G.C.T.
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cette date qu’on peut considérer que la collectivité dispose de la clause générale de

compétence, aussi bien en tant que commune qu’en tant que département?”.

Enfin, les autorités déconcentrées jouent encore un rdle important dans
I’administration de la ville méme si on ne peut plus dire comme dans les années
cinquante que « le maire de Paris c’est le préfet de la Seine »*. En 1964, le préfet de
Paris et le préfet de police étaient les réelles autorités exécutives de la collectivité. En
outre, le préfet de police exerce les pouvoirs de police municipale et a la
responsabilité des secours et de la lutte contre I'incendie, agissant en la matiere au
nom de la collectivité et non en celui de I'Etat?”. Avec la loi de 1975, c’est le régime
de Paris en tant que commune qui est modifié puisque le maire devient I'organe
exécutif de la collectivité. L’exercice de la police municipale reste de la compétence
du préfet de police, le maire disposant par contre en vertu du droit commun
municipal de la qualité d’officier de police judiciaire?®. Ce schéma doit étre nuancé
par deux observations. D'une part le maire de Paris dispose aujourd’hui de quelques
compétences en matiere de police municipale : police de la conservation du domaine
public, salubrité sur la voie publique, foires et marchés, permis de stationnement
pour les petits marchands et permissions de voirie. D’autre part, le préfet de police
peut étre entendu par le conseil et assister a ses séances pour les questions relevant

de sa compétence.

L’évolution des moyens de la ville de Paris (principalement financiers et de
personnel) et de sa capacité a les maitriser ont suivi celle de son statut administratif,
avec l'assouplissement de la tutelle de 'Etat. En matiere budgétaire la période de
I'apres-guerre se caractérisait par des difficultés financieres importantes et une
emprise tres forte des autorités de 1'Etat sur le budget de la ville?. La loi de 1964
maintenait le budget comme les autres actes de la collectivité sous une forte tutelle de

I’Etat. Le budget de la préfecture de police était prévu dans un budget annexe a la loi

2" D'aprés DURANTIN (J-F), op. cit., p. 17.
28 \VARENNE (F), La réforme du statut politique et adistratif de ParisR.P.P n° 639, 1954, pp. 249-252.
2% \/oir par exemple CE 6 février 1970 Préfet de molit Sieur Kerguele.J.D.A 1970, pp. 705-706.

20 Draprés GOYARD (C), Fluctuat nec mergitur, Réfaxisur la loi du 31 décembre 1975 $mrégime de
Paris,R.D.P, 1978, pp. 999-1017, p. 1014.

281 « Aprés la Libération, les budgets de Paris edépartement ont accusé de graves déficits. Lesnatses se
sont trouvées aux prises avec des besoins imméglidatapérieux (...). L'Etat a di couvrir les déficites
budgets parisiens (...) mais cgtpel au Trésopublic a eu sa contre-partie. Le gouvernement siaiirisé a
exercer un controle sur ses avances et par congéglieniter les prérogatives des deux assemblégs Peu a
peu ce contrOle est devenu plus serré, plus gtti§ permanent (...) » (TARDIEU (J), Le budget deifar
R.P.R n° 676, 1958, pp. 215-217).
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de finances. La loi prévoyait la participation de la ville de Paris et des communes des
départements des Hauts de Seine, de Seine Saint Denis et du Val de Marne aux
dépenses de fonctionnement, notamment en ce qui concernait le personnel. La loi de
1975 prévoyait l'existence de trois budgets: un budget communal et un budget
départemental, organisés en sections de fonctionnement et d’investissement et un
budget spécial pour la préfecture de police. Chacun de ces budgets était adopté par le
conseil de Paris mais mis en ceuvre par un ordonnateur différent : le maire pour le
budget communal, le préfet de Paris pour le budget départemental et le préfet de

police pour celui de la préfecture de police.

A partir de 1982, le maire prend les fonctions d’ordonnateur du budget
départemental, le préfet de police gardant ses fonctions. Chacun des deux est donc
chargé de présenter au conseil de Paris le compte administratif du ou des budgets
relevant de sa compétence. Notons enfin que de 1939 a 2002*2, la ville de Paris
disposait d’une institution particuliere, appelée « questure », chargée de gérer les
frais de fonctionnement du conseil et les frais de représentation et de réception des

autorités municipales, mais dont I'opacité de la gestion était critiquée?.

En matiere de personnels, la loi de 1964 distinguait trois hypotheses. Les deux
premieres concernaient ceux qui dépendaient de I’Etat. Les fonctionnaires de la
préfecture de police et de la préfecture de la Seine, visés par la réorganisation de la
région parisienne, sont devenus un corps de fonctionnaires d’Etat et les professeurs
de l'enseignement primaire de la Seine ont rejoint le statut national. La loi
n’envisageait expressément 1'application du statut des agents communaux qu’aux
communes des Hauts de Seine, de Seine Saint Denis et du Val de Marne qui faisaient
I'objet d'une affiliation obligatoire a un syndicat chargé de mettre en ceuvre les
dispositions statutaires®*. Un décret de 1967 renforcait 1'autorité de I'Etat en créant
un corps des administrateurs de la ville de Paris, ceux-ci passant du statut de
fonctionnaires locaux sous l'autorité du préfet de police a celui de fonctionnaires

nommeés par décret du Président de la République®®.

282 préyue a l'article L 2512-20 du C.G.C.T, cettegilitité est abrogée a compter du 31 décembre 2002
application de l'article 37 de la loi n° 2002-27& 2i7 février 2002.

83 \/oir sur ce point : GRANDJEAT (P), Un nouveau «stéye » de Paris : la questure de la viRe5.F.P. n°
76, 2001, pp. 229-242.

284 | e statut des agents communaux résulte principaiemie la loi du 28 avril 1952 (Voir infra ®* partie,
Titre 2, Chapitre 2, Section 1, 8§1- La constructium statut de I'agent communal).

285 \Joir sur ce point SILVERA (V), Le statut des adistrateurs de la ville de PariBevue administrativen®
119, 1967, pp. 567-571.
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Avec la loi de 1975, la commune et le département de Paris disposaient d'un
personnel communal et départemental qui étaient sont propres®® et la ville
contribuait au budget de la préfecture de police, méme si les agents concernés
restaient soumis a l'autorité du préfet de police. Les lois de 1982 emportent deux
modifications du régime des personnels de la ville de Paris. La premiere opere le
transfert de 1'exécutif départemental au président de I'assemblée délibérante, avec le
transfert concomitant des moyens matériels et humains. La deuxieme permet
d’affecter aux arrondissements des personnels, restant néanmoins sous l’autorité du
maire. Enfin, le statut de la fonction publique territoriale, adopté en 1984 maintient le
principe d’un statut particulier des personnels de la ville de Paris, qui sont
notamment « recrutés par des concours au mérite (...), organisés en corps et non en
cadres d’emploi» et qui «échappent a la compétence du Centre national de la

fonction publique territoriale et des centres de gestion »2%.

82 — La Corse

L’établissement de la Corse en collectivité territoriale a statut particulier a été
I'ceuvre de la loi du 13 mai 19912, qui est une étape fondamentale de I'évolution
institutionnelle de 1ile, les dispositions précédentes manifestant davantage des

dérogations au droit commun.

Nous verrons les régimes successifs de la Corse (A), avant de nous attacher a

présenter les caractéristiques de la collectivité territoriale de Corse (B).

A- Les régimes successifs de la Corse

La Corse était un département depuis 1795. Le projet de loi constitutionnelle
rejeté par référendum en 1969 avait prévu, dans son article 3, d’ériger la Corse en
région : « Les limites des régions sont celles résultant du décret n° 60-516 du 2 juin
1960. Toutefois, le département de la Corse est doté, en raison de son insularité,

d’institutions de caractere régional ». La Corse ayant été séparée du reste de la

2 « La ville de Paris disposait de corps de perssntamt communaux que départementaux, qui n'étaient
assimilables ni au personnel communal, ni au peedodes préfectures de province. L'ensemble de ces
personnels reste soumis a un statut qui leur esrgrafin de les laisser bénéficier des avantagasytamment
des indices plus favorables qui leur étaient apgkgantérieurement a la réforme de 1975. » (GOYARDop.

cit., p. 1005).

27BOURDON (J), PONTIER (J-M) et RICCI (J-C), op..cjtp. 657-658.

288 Loi n° 91-428 du 13 mai 1991 portant statut de la collectivité territoriale de Corse, JO 14 mai 1991, p.
6318.
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circonscription d’action régionale « Provence-Cote d’Azur-Corse » en 1970?®, 1a loi de
1972 sur les établissements publics régionaux en a donc fait une région
monodépartementale. Il a fallu attendre 1975 et la division de la Corse en deux

départements pour qu’elle ait une organisation semblable a celle des autres régions.

En 1982 la Corse ne dispose pas d'un statut particulier mais fait cependant
I'objet d"une loi spécifique, qui utilise ce terme??. Selon le Conseil constitutionnel,
« la création de la région de Corse intervient dans le cadre de la législation relative

aux droits et libertés des communes, des départements et des régions »*".

La volonté de doter la Corse d'un statut particulier était une proposition du
candidat Francgois Mitterrand afin notamment d’y faire revenir la paix civile??. Si la
loi de 1982 qualifiait la Corse de collectivité a statut particulier, elle ne différait des
autres régions que sur deux points. Le premier, symbolique, était celui du
calendrier : la Corse était une collectivité a part entiere, avec des élections régionales
des 1982 (1986 pour les autres régions). Le second consistait en l’existence
d’aménagements au droit commun, s’appliquant a I'organisation de la collectivité et
a ses compétences. Ce statut est appliqué jusqu’en 1991, excepté une modification du
régime électoral de 1’assemblée territoriale’®. En 1984, des difficultés certaines de

fonctionnement avaient conduit le gouvernement a la dissoudre®*.

En 1990, le gouvernement, associant un certain nombre d’élus corses, souhaite
revoir et améliorer le statut de la Corse pour plusieurs raisons: lourdeurs et
imperfections de 1’édifice institutionnel de 1982, extension de la décentralisation,
notamment régionale, a 'ensemble du pays gommant 1'originalité de la Corse et
surtout, maintien et renforcement des handicaps liés a I'insularité et désengagement

financier de 1’Etat?®. L’objectif étant pour 1'essentiel de parvenir a une « plus grande

289 Décret n° 70-18 du 9 janvier 1970 modifiant le r@ém° 60-516 du 2 juin 1960 portant harmonisaties
circonscriptions administratives, JO 10 janvier Q,97. 395.

20 | oi n° 82-214 du 2 mars 1982 portant statut paliic de la région de Corse, organisation admiaitste.
L'article 1* de la loi renvoie sauf exceptions aux dispositidesla loi du méme jour relative aux droits et
libertés des communes, départements et régions.

21 Décision n® 82-138 DC du 25 février 1982 Loi portant statut particulier de la région de Corse, rec., p
41.

292 \/oir les propos du rapporteur du projet de loiAs$emblée nationale (G. Bonnemaison, JO Débats A.N
séance du 18 janvier 1982, p. 144).

293 0i n° 84-490 du 25 juin 1984 relative a I'électide 'assemblée de Corse, JO 26 juin 1984, p..1971
2% Décret du 29 juin 1984 portant dissolution de §@mblée de Corse, JU juillet 1984, p. 2076.

2% D'aprés J. Rossi, rapporteur du projet de loiAgdemblée nationale, JO Débats A.N, séance du @dnmure
1990, p. 5796 (N.B le choix de José Rossi, député corse d’oppositomme rapporteur & I’Assemblée se
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efficacité des institutions locales », « aussi bien sur le plan de I'organisation que sur le
plan des compétences, la nouvelle loi ne fait généralement qu’accentuer une
décentralisation et un particularisme dont les lois anciennes ont été les

instigatrices »2%.

L’assassinat du préfet de Corse en février 1998 a mis en exergue toutes les
difficultés de résolution du « probleme corse » dans la mesure ou la succession des
réformes institutionnelles n’a pas réussi a satisfaire les revendications d"un certain
nombre de mouvements, satisfaction d’autant plus difficile que ces mouvements sont
hétérogenes dans leurs logiques politiques et dans leurs intéréts?”. Face a cette
situation particuliere en Corse, le gouvernement Jospin tente une politique a deux
versants : d'une part la condamnation préalable du recours a la violence par les
différents acteurs politiques corses et d’autre part, la négociation avec ceux-ci en vue
d’une nouvelle amélioration du statut de la Corse. La négociation va s’ouvrir en
décembre 1999 et susciter un certain nombre de polémiques au plan national avec
I’abandon par Lionel Jospin du préalable de l’arrét des violences, la démission du
ministre de l'intérieur en aott 2000 et le refus par le Président de la République
d’inscrire a I’ordre du jour du conseil des ministres I'examen du projet de loi relatif a

la Corse?,

La loi du 22 janvier 2002>* « ne constitue pas un troisieme statut de I'ile a la
différence des lois du 2 mars 1982 (...) et du 13 mai 1991 (...). La loi de 2002 a une
ambition plus modeste et est surtout congue pou compléter et développer le statut de
1991, en renforgant 1’autonomie »*°. Elle ne comporte pas beaucoup de dispositions
institutionnelles, d’autant plus que les dispositions les plus symboliques ont été

supprimées®! ou neutralisées®? lors du contrdle de constitutionnalité.

La prise en compte de la question de la Corse persiste apres la nomination

d’un nouveau gouvernement au printemps 2002. Dans sa déclaration de politique

voulait étre une illustration de la volonté du getnement et de sa majorité d’aboutir a un certairsensus sur
la question corse).

29 ACQUAVIVA (J-C), L’évolution du statut particuliede la CorseR.R.J 1993-1, pp. 63-94, p. 63 et p. 67.
297 \/oir BRIQUET (J-L), Le probléme corsRegards sur I'actualitén® 240, 1998, pp. 25-37.

298 v/oir VERPEAUX (M), Une décision inattendueR,F.D.A 2002, pp. 459-468, p. 459.

29| oi n° 2002-92 du 22 janvier 2002 relative & la$2p JO 23 janvier 2002, p. 1503.

30VERPEAUX (M), op. cit, p. 460.

301 Exemple : expérimentation dans le domaine deila lo

392 Exemple : enseignement de la langue corse.
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générale, le 3 juillet 2002, Jean-Pierre Raffarin donne le ton de la réforme de la
décentralisation voulue par son gouvernement. S’agissant de la Corse, il ne s’agit, a
ce moment la que de commencer par mettre en ceuvre la loi de janvier 2002 votée

quelques mois auparavant3®.

La révision constitutionnelle de 2003, quant a elle, ouvre par certaines
dispositions, la possibilit¢ d'une évolution statutaire en Corse, en prévoyant
notamment, au premier alinéa de l’article 72 que « toute autre collectivité territoriale
est créée par la loi, le cas échéant en lieu et place d'une ou de plusieurs collectivités ».
Le troisieme alinéa dispose, pour sa part, que : « lorsqu’il est envisagé de créer une
collectivité territoriale dotée d'un statut particulier ou de modifier son organisation,
il peut étre décidé par la loi de consulter les électeurs inscrits dans les collectivités

intéressées ».

Il est ici intéressant de s’arréter quelques instants sur la portée de la
disposition citée du premier alinéa de l’article 72. Celle-ci n’est pas montrée comme
visant exclusivement la Corse3™. Il s’agit cependant d’un exemple possible de mise en
ceuvre de cette faculté, plusieurs fois cité : « La faculté reconnue au législateur de
substituer une nouvelle collectivité a des collectivités existantes permettra de
rationaliser I’organisation territoriale et de lui donner plus de souplesse, par exemple
en fusionnant la commune et le département de Paris ou les départements de Haute
Corse et de Corse du Sud et la collectivité territoriale de Corse. Il s’agit d'une simple
faculté pour le législateur et la création d'une telle collectivité pourra faire 1'objet

d’une consultation des électeurs concernés »3%.

En 2003, une consultation des électeurs de la Corse est organisée sur
'organisation institutionnelle de la collectivité®®. Les motifs de cette consultation

sont essentiellement politiques. Il s’agit de la premiere application de la Constitution

303 « L'application compléte de la loi de janvier 20@@hnera & nos compatriotes de Corse des chanceslies
de développer les atouts spécifiques de leur 1{@-B. Raffarin, JO Débats A.N, séance du 3 juRied2, p.
1835).

34 L'opposition critique, de maniere générale, I'ouverture d'une possibilité de supprimer des
collectivités territoriales (J-C. Peyronnet, JO Débats Sénat, séance du 31 octobre 2002, p. 3346 ; J-P.
Sueur, JO Débats Sénat, séance du 31 octobre 2002, p. 3347) ; un sénateur y voit méme surtout le retour
d’une «idée fixe » tendant aux fusions de communes (R. Courteau, JO Débats Sénat, séance du 31
octobre 2002, p. 3351).

305 R. Garrec, rapporteur, JO Débats Sénat, séance du 31 octobre 2002, p. 3352.

%6 Loi n® 2003-486 du 10 juin 2003 organisant une consultation des électeurs de Corse sur la
modification de 1’organisation institutionnelle de la Corse, JO 11 juin 2003, p 9815.
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quant a la possibilité de consulter les populations concernées par un statut
particulier. Exposant les motifs de la loi organisant la consultation devant le Sénat®”,
le ministre de lintérieur veut se placer dans le méme esprit que la révision
constitutionnelle en faisant état de pragmatisme, assorti d'une volonté politique. Le
pragmatisme gouvernemental se traduit par la volonté de créer une collectivité sui
generis (une collectivité unique, subdivisée en conseils territoriaux dépourvus de la
personnalité juridique), I'absence de condamnation dans leur principe des accords de
Matignon conclus sous le gouvernement précédent, la comparaison avec les statuts

des autres iles méditerranéennes, I’absence de renonciation préalable a la violence.

En l'absence de la formation d’un consensus en matiere institutionnelle lors
des assises des libertés locales, le gouvernement choisit finalement de trancher et
d’opter pour la solution d’une collectivité territoriale unique réunissant les niveaux
régional et départemental. Il préfere ainsi une nouvelle réforme institutionnelle au
statu quo puisque de toute facon aucune des solutions apportées depuis les années

soixante-dix n’avait été considérée comme satisfaisante.

Les opposants a la politique gouvernementale, méme s’ils reconnaissent
parfois 1'utilité, depuis la révision constitutionnelle, de pouvoir consulter la
population, refusent la solution préconisée pour trois raisons, étroitement liées :
I’absence de condamnation de la violence, la concentration a prévoir des pouvoirs
dans la collectivité unique et la part faite aux revendications nationalistes®®. La
consultation, organisée le 6 juillet 2003 va finalement donner lieu a I’expression d"une

courte majorité en défaveur du projet gouvernemental®®.

L’hypothese d’un nouveau changement du statut de la collectivité territoriale
de Corse parait aujourd’hui s’éloigner. De nouvelles réformes pourront certainement
étre envisagées dans les années qui viennent, subordonnées a deux éléments. D’une
part, il est nécessaire d'attendre I’achevement de la mise en ceuvre de la loi de 2002 et
une application sur une période suffisamment longue pour pouvoir en tirer des
enseignements. D’autre part, cela dépendra initiatives prises par le gouvernement et

par les élus de l’assemblée territoriale, méme si, en 1'état actuel des choses, aucune

397 JO Débats Sénat, séance du 13 mai 2003, pp. 3128-3

398 voir les arguments apportés par E. ZuccarelliGutien d'une question préalable lors de I'examerpuhjet
de loi a 'Assemblée nationale, JO Débats A.N, séatu 27 mai 2003, pp. 4274-4279.

309 49 9% de oui et 51 % de non.
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proposition n’est venue a nouveau relancer la question institutionnelle, depuis les

élections a I’assemblée de Corse en mars 2004.

B- Les caractéristiques de la collectivité territoriale de Corse

Outre les particularités d’organisation de l'institution (assemblée territoriale,
exécutif, conseils consultatifs), la collectivité territoriale de Corse présente d’autres

spécificités, a I'instar du statut fiscal qui lui est applicable.

La loi de 1982 prévoyait que l'assemblée territoriale était composée de 61
conseillers. Ils étaient élus au suffrage universel direct, avec un scrutin proportionnel
dans une circonscription électorale unique. Comme pour les régions, le mandat était
de six ans avec renouvellement intégral. Selon la formule usuelle, I’assemblée réglait
par ses délibérations les affaires de la région de Corse, elle votait le budget, arrétait le
compte administratif et pouvait proposer au Premier ministre la modification de
dispositions législatives ou réglementaires ou en matiere d’organisation
administrative®?. Elle se réunissait de plein droit au moins une fois par trimestre et
pouvait étre réunie par décret dans le cas de circonstances exceptionnelles®!. Elle
élisait en son sein, un bureau composé du président et de quatre a dix vice-
présidents. Le président, en tant qu’organe exécutif de la collectivité pouvait
déléguer des fonctions aux vice-présidents, il assurait la préparation et 1'exécution
des décisions de ’assemblée, était I’ordonnateur de la collectivité ... Dans I’ensemble,
I'organisation de la région de Corse était semblable a celle des autres régions

puisqu’il s’agissait de faire une application anticipée du droit commun régional®2.

La loi de 1991 opere un changement important permettant, selon Jean-Claude
Acquaviva «le renouvellement de la légitimité des institutions »*3. Le mode de
désignation de 1’assemblée est légerement modifié : elle passe a cinquante-huit
membres (exécutif compris), élus pour six ans (et rééligibles). Le scrutin est
proportionnel avec une part majoritaire et se déroule toujours dans une

circonscription électorale unique. L'innovation réside dans la distinction qui est faite

310 Article 27
311 Cette disposition s’applique pour 'ensemble d&gans (article L 4132-9 du C.G.C.T).

%12 « En 1982, le Gouvernement et le Parlement avaietét pour la création en Corse non pas d’uneatolig
territoriale sui generis, originale, mais d'uneioggde droit commun : en fait, par anticipation des de
décentralisation, la Corse a constitué une régiceile a été « rattrapée » par la suite par let dminmun qui
s'est appliqué a I'ensemble des autres régions Rd¢3dsi, JO Débats A.N, séance du 21 novembre 1290,
5797).

313 ACQUAVIVA (J-C), op. cit., p. 68.
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entre le bureau de l'assemblée et l'exécutif de la collectivité, rapprochant la
collectivité d’'une organisation de type parlementaire. L’assemblée élit d’abord le
président et les autres membres du bureau. Le président a seulement le role d’assurer
la police de 'assemblée et d’organiser son travail (dates et ordre du jour des séances).
L’assemblée élit également un conseil exécutif au scrutin de liste. Celui-ci est
I'exécutif de la collectivité et les conseillers élus pour y siéger perdent la qualité de
membre de 1'assemblée. Le président du conseil est celui figurant en téte de la liste
élue, il est chargé de la préparation et de 'exécution des délibérations de ’assemblée,
il est 'ordonnateur de la collectivité, la représente en justice ... La comparaison avec
une organisation de type parlementaire est renforcée par la possibilité ouverte aux
conseillers de voter une motion de défiance a I'égard du conseil exécutif. La motion
doit comporter un exposé des motifs et la liste des candidats destinés a remplacer le
président et les membres du conseil exécutif, elle doit étre proposée par un tiers des

membres et le vote a lieu 48 heures apres son dépot®!«.

En 1982, la Corse se différenciait des autres régions par l'existence de deux
conseils consultatifs : au conseil économique et social régional se rajoutait un conseil
de la culture, de I'éducation et du cadre de vie ; les deux assurant la représentation
d’un certain nombre d’organismes dont la liste est fixée par décret en Conseil d’Etat
apres avis de I'assemblée. La loi prévoyait la consultation obligatoire de I'un ou de
I'autre dans un certain nombre de cas : plan de développement, équipement, budget
pour le conseil économique et social ; aménagement et urbanisme, budget en matiere
culturelle, avenir de la culture, pour le conseil de la culture, de 1'éducation et du
cadre de vie. La loi de 1991 revient sur cette organisation, mais finalement d"une
maniere assez mineure. Elle prévoit 1'existence d"un seul conseil économique, social
et culturel (dont I'effectif ne peut dépasser celui de 1’assemblée), néanmoins divisé en
deux sections : économique et sociale, d'une part, et en matiere de culture, éducation
et cadre de vie, d’autre part. Les deux sections sont consultées dans des domaines

sensiblement identiques que les deux conseils existant auparavant.

La loi du 2 mars 1982 ne donnait pas de compétences particulieres a la Corse
mais renvoyait a des lois ultérieures, ce qui s’est fait notamment avec la loi du 30

juillet 198235, Elle se singularisait des autres régions en intervenant en matiere

314 La loi de 2002 ne comporte pas de modificationdrtante du régime institutionnel de la Corse, ctksic
toujours essentiellement le statut de 1991 telrgpues venons de le décrire qui s’applique aujouiid’hu

315 L oi n° 82-659 du 30 juillet 1982 portant statuttjmulier de la région de Corse : compétences, IGuilet
1982, p. 2459.
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d’établissement de la carte scolaire, de financement, de construction et d’entretien
des établissements d’enseignement secondaire, de programmes régionaux de radio-

diffusion-télévision, de culture et d’environnement ...31¢

La loi de 1991 développe ces compétences (plan de développement
économique, social et culturel, schéma d’aménagement de la Corse) et en ajoute en
matiere de logement, de formation professionnelle ou d’énergie. Afin d’assurer la
mise en ceuvre de ses compétences, la collectivité dispose de différents offices, soit
créés par la loi (en matiere de protection de 'environnement et de développement
touristique), soit transférés par celle-ci de 1'Etat a la collectivité (développement
agricole et rural, équipement hydraulique, transports). Les transferts de compétence
les plus importants concernent I’environnement, le tourisme et le transport (avec

notamment le transfert de la voirie nationale)”.

En 2002%, le législateur continue a accroitre les compétences de la collectivité
territoriale, en renforcant les deux principaux pdles de compétences que sont
I'identité culturelle et le développement de I'ille. Concernant l'identité culturelle, il
renforce les compétences en matiere d’établissement de la carte scolaire,
d’enseignement supérieur (possibilité de conclure des conventions avec les
établissements d’enseignement supérieur) ; il attribue a la collectivité des blocs de
compétence s’agissant de la culture, de la communication, du sport et de I'éducation
populaire. S'agissant du développement et de ’aménagement du territoire il est
reconnu a la collectivité la possibilité d’opérer des adaptations limitées du droit de
I'urbanisme s’appliquant a la protection du littoral et de la montagne. Deux réformes
sont opérées en matiere de transports et d’infrastructures: la modification du
principe de continuité territoriale en ce qu’il réservait la desserte maritime et
aérienne de la Corse aux compagnies frangaises (en raison du droit
communautaire)®? et surtout, le transfert par 1'Etat a la collectivité territoriale des
aérodromes et du réseau ferré*?. Enfin, en matiere de développement économique, la

loi confie a la collectivité le soin de définir les conditions des aides directes aux

316 \voir MICHALON (T), Le statut de la Corse et la fhérie de la Républiqu&®evue administrativen® 228,
1985, pp. 562-571, pp. 562-563.

17\/oir ACQUAVIVA (J-C), op. cit., pp. 80-94.

%18 D'aprés PASTOREL (J-P), Les nouvelles compétedeel collectivité territoriale de Corse,F.D.A 2002,
pp. 685-695.

319 Voir TAILLEFAIT (A), Corse, Juris-Classeur Collectivités territoriales, Fasc. 455, § 88.
320 pASTOREL (J-P)op. cit, p. 691.
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entreprises® (définies normalement par décret pour les régions) et autorise

notamment la participation de la collectivité a un fonds d’investissement.

Enfin, en raison de son insularité, la Corse bénéficie de dispositions fiscales
particulieres depuis le Consulat et 'Empire, pour l'essentiel reprises dans une
disposition de la loi de finances pour 1968%2. A linstigation de parlementaires et
avant le détail des dispositions fiscales, I'article commence par une disposition de
principe : « le département de la Corse doit bénéficier d'un régime fiscal spécifique
destiné a compenser le handicap de I'insularité ». Les imp0ts et taxes concernés sont
la T.V.A (baisse de 50 % pour certains produits et de 20 % pour d’autres), la taxe sur
les véhicules (exonération de la moitié), la taxe intérieure de consommation
(réduction pour les huiles et carburants) et le droit de consommation sur les tabacs. 11
s’agit, selon le rapporteur, de « compenser le handicap économique de la Corse et de
favoriser son développement »32 méme si des parlementaires de 1'ile appellent a une
politique plus ambitieuse, avec notamment un « programme d’investissements

particuliers »%2,

La loi de 1991 ajoute aux particularités fiscales de la Corse l'institution au
profit de la collectivité territoriale d'une taxe sur les transports publics aériens et
maritimes. Enfin, le régime fiscal de la Corse a été complété par une loi de 19943%.
Celle-ci procede a une suppression des parts régionale et départementale de la taxe
professionnelle ainsi qu’a une exonération partielle de la part communale ; a une
exonération totale des parts communale et départementale de la taxe fonciere sur les
propriétés non baties et prolonge pour quatre ans un dispositif existant en matiere

d’exonération de I'impot sur les sociétés.

%21 Dans un autre domaine et suivant le méme prindigssemblée territoriale devient compétente peur |
classement des stations touristiques.

%221 0i n° 67-1114 du 21 décembre 1967 de finances p868, JO 22 décembre 1967, p. 12467 (articlg 20)
323 p_ Rivain, JO Débats A.N, séance du 17 octobrd 1963687.

3243, Bozzi, JO Débats A.N, séance du 17 octobre ,963689.

325 Loi n° 94-1131 du 27 décembre 1994 portant sfistcal de la Corse, JO 28 décembre 1994, p. 18521.
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Les statut particuliers sont apparus, en particulier en métropole pour répondre
a des besoins spécifiques et ont une portée finalement limitée. Les différents statuts
des collectivités territoriales d’outre-mer répondent a des caractéristiques plus

marquées, tant historiques que géographiques.
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Chapitre 3 : Sauvegarde et rénovation de la France
d’outre-mer

« 5’1l est une puissance impériale que les évenements conduisent a s’inspirer
de leurs lecons et a choisir noblement, libéralement la route des temps nouveaux ou
elle entend diriger les soixante millions d’hommes qui se trouvent associés au sort de

ses quarante deux millions d’enfants, cette puissance c’est la France ».

Ces propos, tenus par le Général de Gaulle a la conférence de Brazzaville en
janvier 1944 traduisent la prise de conscience opérée pendant la seconde guerre
mondiale, de la nécessaire évolution des rapports entre la métropole francaise et les
différentes composantes de son empire. Il ne s’agit pas pour autant d'une prise de
position radicale en faveur de 'indépendance de ces territoires, le Général affirmant
également dans son discours l'attachement a I'exercice de la souveraineté francaise en

outre-mer et le nécessaire achevement de la mission civilisatrice frangaise.

La Constitution de la Quatrieme République organisait ces rapports dans le
cadre de !'Union francaise, formée «de la République francaise avec ses
départements métropolitains, ses départements et ses territoires d’outre-mer, des
Etats associés » et « des territoires associés, c’est a dire des pays sous mandat »%%.
« Cependant 1'Union francaise devait étre un échec. Refusé tacitement par la Tunisie
et le Marog, le cadre de I'Union constitutionnelle n’a abrité que peu de temps les trois
pays asiatiques, Viét-Nam, Cambodge, Laos. Par ailleurs, les territoires souhaitaient,

pour la plupart, devenir des Etats associés »%%.

Le principal apport de la Constitution de la Quatrieme République en la
matiere fut la création des catégories juridiques des départements et territoires
d’outre-mer (articles 73 a 82)*8. « Le régime législatif des départements d’outre-mer
est le méme que celui des départements métropolitains, sauf exceptions déterminées
par la loi » (article 73). « Les territoires d’outre-mer sont dotés d’un statut particulier
tenant compte de leurs intéréts propres dans l'ensemble des intéréts de la

République » (article 74).

326 PRELOT (M) et BOULOUIS (J)Institutions politiques et droit constitutionnddalloz, 1£™ éd., 1990, p.
559.

327 \bid., p. 301.

328 On peut signaler que, curieusement, ces dispositie trouvent dans le titre VIII relatif & 'Unidrancaise,
dont la premiére disposition (article 60) précigantgu’ils appartiennent a la République francaige,n’en est
gu’une des composantes.
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L’étude des statuts juridiques des dépendances francaise d’outre-mer sous la
Cinquieme République nécessite, au préalable, quelques précisions. D'une part, elle
ne peut étre dissociée des circonstances internationales de l’apres-guerre et
notamment du processus de décolonisation. « Prenant appui sur la Charte qui, a
deux reprises, mentionne « le principe de l'égalité de droits des peuples et de leur
droit a disposer d’eux-mémes » (articles 1e § 2 et 55), la majorité anti-colonialiste des
Nations-Unies a forgé les instruments juridiques permettant de légitimer 1’accession
a I'indépendance des peuples coloniaux »*%. Il s’agit notamment des résolutions 1514
(XV) du 14 décembre 1960 (déclaration sur 1'octroi de I'indépendance aux pays et aux
peuples coloniaux) et 2625 (XXV) du 24 octobre 1970 (déclaration sur les relations
amicales entre les Etats). L’application de ces principes ne conduit pas forcément les
territoires concernés a l'indépendance (possibilité d'une libre association ou d'une
intégration a un Etat indépendant) mais oblige a consulter sur leur avenir les

populations intéressées>.

D’autre part, nous limiterons notre étude aux dépendances d’outre-mer
présentant un intérét particulier, tant au regard de ces considérations de droit
international qu’au regard des dispositions constitutionnelles. Cela exclut par
exemple I'organisation administrative des collectivités ultramarines, lorsque celle-ci
ne présente pas en soi de spécificités majeures (ex: communes et structures
intercommunales). Cela exclut également les dépendances les plus minimes comme
les iles éparses proches de Madagascar (sous l’autorité du ministre chargé de 1’outre-
mer ; qui en a confié I'administration au préfet de la Réunion) ou l'ile de Clipperton
(classée dans le domaine public de I'Etat par arrété interministériel et gérée par le

ministre chargé de I’outre-mer)®.

S99 DAILLIER (P) et PELLET (A),Droit international publi¢ L.G.D.J, 7™éd., 2002, p. 519.

30 La plupart des territoires dépendant de la Fraecejualifiés comme territoires non autonomes par
I’Assemblée générale des Nations-Unies ont accétid@d®pendance (Algérie, Cameroun, Comores, Congo,
Céte francaise des Somalis (Djibouti), Cote d'lepiDahomey (Bénin), Etablissements francais dandel
(Chandernagor, Pondichéry, Karikal, Mahé, Yana@ahon, Guinée francaise (Guinée), Haute-Volta (Biark
Faso), Indochine (Cambodge, Laos et Vietham), Masieay, Maroc, Mauritanie, Niger, Nouvelles-Hébrides
(Vanuatu), Oubangui-Chari (République centrafrieqinSénégal, Soudan francais (Mali), Tchad, Togo,
Tunisie). Certains font cependant toujours partelal République francaise : Guadeloupe, Guyanediae,
Martinique, Nouvelle-Calédonie et dépendances, i&dig francaise (anciens Etablissements francais de
I'Océanie), La Réunion, Saint-Pierre-et-MiqueloD:apres la liste des territoires non-autonomesatigge sur

le site internet de 'ONU : www.un.org).

31 Le projet de loi portant dispositions statutaires et institutionnelles relatives a I’outre-mer (Sénat, n°
360, 2005-2006) prévoit, en son article 7, d’actualiser la situation de Clipperton. Il précise que 1'ile est
soumise au régime de l'identité législative et organise I'exercice par le ministre de 'outre-mer des
compétences dévolues aux autorités administratives.
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L’étude des collectivités territoriales d’outre-mer présente un intérét certain en
raison de la fréquence de 'adoption de textes de valeur législative dans ce domaine.
Environ un quart des textes intervenus entre 1958 et 2001, touchant a I’administration
décentralisée du territoire, concernent 1’outre-mer (évolutions ou modifications
statutaires, droit applicable). A cette profusion de textes, on peut associer une
jurisprudence constitutionnelle riche et de nombreux débats doctrinaux. On retrouve
ainsi avec le droit de 'outre-mer la mise en ceuvre des principes généraux de article
72 de la Constitution, le respect des principes fondateurs de la République

(indivisibilité, égalité), la possibilité et les limites de différenciations statutaires.

« Sauvegarde et rénovation » de la France d’outre-mer : ces propos, tirés du
discours de Michel Debré au Conseil d’Etat®? illustrent parfaitement 1'évolution de
I'outre-mer francais au cours de la Cinquieme République. Ils expliquent les choix
statutaires ouverts a partir de 1958 en la matiere, mais aussi la place importante faite
a cette question dans la révision constitutionnelle de mars 2003 qui constitue une

étape fondamentale.

Au-dela de la permanence ou de l'évolution des institutions de chaque
collectivité d’outre-mer, il nous faudra distinguer entre les possibilités offertes a
I'origine par le texte de la Constitution et celles qui résultent de la révision

constitutionnelle de 2003.

L’échec de la Communauté et le régime des départements d’outre-mer ont
limité les possibilités d’évolutions statutaires. La seule issue a alors été de se tourner
vers la loi (Mayotte, Saint Pierre et Miquelon) ou la Constitution (Nouvelle-
Calédonie) pour établir des statuts particuliers. La révision constitutionnelle de 2003
tend a assouplir les régimes des collectivités et départements d’outre-mer. Elle doit
permettre de conserver l'expression de la diversité des dépendances d’outre-mer,

tout en maintenant 1'idée de leur répartition en deux catégories principales.

C’est pourquoi nous verrons successivement : des choix restreints en 1958

(section 1) et 'organisation de la diversité en 2003 (section 2).

332 Allocution de M. Michel Debré, garde des Sceaux, ministre de la Justice, in Comité national chargé
de la publication des travaux préparatoires des institutions de la Veme République, Documents pour
servir a l’histoire de 1'élaboration de la Constitution du 4 octobre 1958, Volume III : Du Conseil d’Etat au
référendum, La Documentation Francaise, 1991, pp. 255-269, p. 255.
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Section 1 : Des choix restreints en 1958

Les travaux préparatoires de la Constitution montrent toute la difficulté qu'il y
a eu a élaborer un cadre satisfaisant pour les différentes dépendances de 1'empire
colonial, tout en tenant compte des évolutions inéluctables de certaines vers
I'indépendance. Méme si les termes ont pu varier au cours des débats, 'idée était
d’établir «une sorte de Commonwealth »* a la francaise, permettant différents
degrés d’association a la métropole. Ainsi, entre l'intégration clairement affirmée des
départements d’outre-mer et les accords d’association avec les « peuples libres »,
plusieurs formules s’intercalent: le statut de territoire d’outre mer, intégré a la
République mais conservant ses spécificités ; I'appartenance a un systeme de type
fédéral ou confédéral. Ainsi, dans le cadre de cette derniere hypothese, les termes
choisis tout comme les organes proposés varient entre fédération et confédération. La
formule de la fédération figurerait dans l’ensemble des avant-projets élaborés en
juillet 1958. Ce n’est finalement qu’a l'issue des travaux du Comité consultatif
constitutionnel que le terme « Communauté » a été choisi. L’organisation graduelle
des rapports entre métropole et outre-mer s’est cependant rapidement limitée aux
deux hypotheses «extrémes»: l'indépendance (§ 1) ou l'appartenance a la
République francaise dans le cadre des départements et territoires d’outre-mer (§ 2).
L’expérience a montré par la suite la difficulté a sortir de ce cadre juridique. C’est
pourquoi, avant d’étudier les termes et la portée de la révision constitutionnelle de
2003, nous verrons la diversification des statuts avant la révision constitutionnelle et

ses limites (§3).

81 — L'indépendance

Trois circonstances différentes ont mené certains territoires a 1'indépendance.
Le premier cas est celui de la Guinée qui, refusant la Constitution de 1958 lors du
référendum du 28 septembre, est devenue de fait indépendante. Le second cas de
figure concerne les Etats qui sont devenus pleinement indépendants a la suite de
I'échec de la Communauté les unissant a la République francaise (A). Enfin, le
troisieme cas, juridiquement le plus ardu, est celui de I'acces a I'indépendance apres

1958 de certains territoires dont des territoires d’outre-mer (B).

333 A. Chandenagor, note établie pour M. Guy Mollda &uite de la réunion du groupe de travail duuiej
1958, in Comité national chargé de la publicaties dravaux préparatoires des institutions de la &/ém
Républigue Documents pour servir a I'histoire de I'élaboratidle la Constitution du 4 octobre 1958lume I,

La Documentation Francaise, 1988, p. 455.
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A- Le caractére éphémere de la Communauté

Le principe de la Communauté, figurant aux articles 77 et 78 de la
Constitution se rapprochait de celui de I’Etat fédéral : autonomie des Etats membres,
égalité de tous les citoyens de la Communauté, compétence limitée de la
Communauté dans les matieres se rattachant essentiellement a 1’exercice des
pouvoirs régaliens (politique étrangere, défense, monnaie, politique économique et
financiere, politique des matieres premieres stratégiques). La Communauté disposait
de différents organes : un président (nécessairement le Président de la République),
un Conseil exécutif (Président de la Communauté, premiers ministres de la
République et des différents Etats membres), un Sénat (délégués du Parlement de la
République et de ceux des Etats membres) et une Cour d’arbitrage. Il s’agissait ainsi
d’organiser les rapports entre la République et ses anciennes colonies « sur un mode

inspiré de celui de I'Union francaise, mais avec plus de souplesse »**.

« Le régime de la Communauté ne fonctionnera pas dans les faits, si ce n’est
pour organiser 1’accession a l'indépendance des Etats membres »**. Des 1960, une
révision constitutionnelle est intervenue pour autoriser la possibilité d’accéder a
I'indépendance tout en restant membre de la Communauté®*. Méme si cette révision
était rattachée par le gouvernement au caractere souple de la Communauté, celui-ci
ne cachait pas son attitude pragmatique®”. Il était rejoint en cela par 1'opposition qui,
si elle s’est opposée sur la forme a la révision, n’entendait pas remettre en cause cette

évolution33.

Six Etats africains « conclurent avec la France un accord prévoyant leur

maintien dans la Communauté dont les institutions révisées prévoyaient la réunion

334 AUBY (J-F), Droit des collectivités périphériques francais€wll. Droit fondamental, P.U.F, 1992, p. 27.
33 bid., p. 28.

3% Loi constitutionnelle n°® 60-525 du 4 juin 1960 dant a compléter les dispositions du titre Xl de |
Constitution, JO 8 juin 1960, p. 5103.

337 « L’évolution des Etats de la Communauté se d@pelca 'échelle du continent africain tout entiem&me

a celle du monde, en vertu de décisions arrét&esries de longue date, les autres a une époquecpliste.
L'année 1960 devait étre, en Afrique noire, pourndenbreux pays, 'année de l'indépendance : Canmegrou
Togo, Somalie, Nigeria, Congo belge enfin. Et ceumement, qui entraine les peuples d’Afrique noieesv
l'indépendance, a gagné le Sénégal et le Soudamésodans la Fédération du Mali, ainsi que la rigpudy
malgache. Ces Etats ont, a la fin de 'année dexnibanifesté la volonté d’accéder a l'indépendancé.
Foyer, Secrétaire d’Etat aux relations avec letskta la Communauté, JO Débats A.N, 10 mai 196024).

338 Un orateur socialiste au Sénat commence & défemdrenotion préjudicielle en ces termes : « Le déjgd
cette motion (...) ne saurait en aucune maniére idtegprété comme I'expression d'une hostilité ounmé
d’'une réserve vis a vis de la politique d’évoluties Etats de la Communauté vers leur indépendprieatend
faire approuver le Gouvernement » (A. Courriere DEbats Sénat, 17 mai 1960, p. 215).
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périodique d’une conférence des chefs d’Etat et de gouvernement et la possibilité
pour chaque Etat d’envoyer des représentants a un Sénat interparlementaire
consultatif. Ces institutions ne fonctionnerent pas. La Communauté (...) tomba en
désuétude. Le mouvement de décolonisation fut complété par I'affranchissement (...)

des Etats placés sous tutelle (Togo et Cameroun) »**.

B- L’'acces a I'indépendance de certains territoires apres 1958

Un droit d’option était ouvert en 1958 aux territoires d’outre-mer entre quatre
possibilités : la transformation en départements d’outre-mer, le maintien du statut de
territoire d’outre-mer, le statut d’Etat associé au sein de la Communauté et
I'indépendance (par le refus de la Constitution). Ces deux dernieres hypotheses les
menerent a I'indépendance. Aucun n’ayant émis le souhait de devenir département
d’outre-mer, les autres conserverent donc leur statut. Dans différents cas (Cote
francaise des Somalis, Comores), la question s’est posée ultérieurement de leur

accession a I'indépendance.

Cette question a suscité un certain nombre de polémiques tant sur la
possibilité de leur sécession de la République que sur les modalités de celle-ci. « De
toutes les explications avancées émerge incontestablement celle de M. Capitant »,
reprise par le gouvernement et la majorité des députés de l'époque. Cette
interprétation de la Constitution postule en premier lieu que si les territoires d’outre-
mer ont bien affirmé leur choix de rester dans la République en 1958, leur « droit de
libre détermination (...) n'a pas disparu »3¥, il n’était pas, selon les termes employés
par Jean Foyer « consomptible par premier usage »**2. Opérant en second lieu une
interprétation tres large de l'article 53 de la Constitution33, il en a déduit que la
sécession de territoires d’outre-mer restait constitutionnellement possible a deux
conditions : « 1° le vote par le parlement frangais d"une loi autorisant la (...) sécession

et 2° le consentement de la population intéressée »34,

339 AUBY (J-F), op. cit, p. 28.

30 Draprés MAESTRE (J-C), Lindivisibilité de la Répligue francaise et l'exercice du droit a
l'autodéterminationR.D.P, 1976, pp. 431-461, p. 443.

*11bid., p. 444.
%2\bid., p. 447.

33 « Nul échange, nulle cession, nulle adjonctioretgtoire n’est valable sans le consentement desilptions
intéressées ».

%4 MAESTRE (J-C)op. cit, p. 445.
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Critiquable juridiquement, notamment sur cette interprétation de l'article 53,
cette analyse de la majorité politique de 1'époque a cependant été confirmée par le
Conseil constitutionnel, se prononcant sur la loi relative aux conséquences de
l'autodétermination des iles des Comores*®. Il a confirmé que les dispositions de
l'article 53 « doivent étre interprétées comme étant applicables, non seulement dans
I'hypothese ou la France céderait a un Etat étranger ou bien acquerrait de celui-ci un
territoire, mais aussi dans l'hypothese ot un territoire cesserait d'appartenir a la
République pour constituer un Etat indépendant ou y étre rattaché ». Si I’existence
d’un droit de sécession est subordonnée en théorie a deux conditions (consultation
de la population et accord des autorités étatiques), I'accession a I'indépendance des
Comores, de Djibouti, de 1’Algérie et des Nouvelles-Hébrides au cours des décennies
1960 et 1970 s’est révélée plus complexe. En effet, dans la plupart des cas le processus

a davantage vu I'Etat reconnaitre un état de fait qu’accorder 1'indépendance.

En ce qui concerne les Comores, 'archipel « fut érigé en T.O.M par un décret
du 24 septembre 1957. La Constitution fut approuvée massivement en 1958 (...).
L’autonomie de gestion sera accrue successivement par la loi du 22 décembre 1961,
puis par la loi du 3 janvier 1968. Mais le 23 décembre 1972, la Chambre des députés
des Comores émit le souhait (malgré 1'opposition des représentants de Mayotte) que
le territoire accede « a I'indépendance dans 1’amitié avec la France » »3%. En 1974, le
gouvernement décide alors d’organiser une consultation de la population®’. « Le 22
décembre 1974, 94 % des Comoriens votent en faveur de l'indépendance ; mais le
«non » recueille a Mayotte 65 % des suffrages exprimés »3%. Les mois qui ont suivi
ont révélé les dissensions entre d’une part les autorités du territoire, considérant
I'indépendance comme une suite logique a cette consultation et d’autre part les

autorités de la République et les élus de Mayotte qui la refusaient.

Le 3 juillet 1975 une loi relative a I'indépendance du territoire des Comores est
promulguée®’, organisant une période transitoire pendant laquelle une constitution

aurait normalement du étre discutée. Mais le 6 juillet la majorité des députés

345 Décision n° 75-59 DC du 30 décembre 1975, Loitivsaaux conséquences de l'autodétermination ées il
des Comores, JO 3 janvier 1976, p. 151.

348 MAESTRE (J-C)0p. cit, p. 440.

347 Loi n° 74-965 du 23 novembre 1974 organisant umesaltation des populations des Comores, JO 24
novembre 1974, p. 11771.

348 Comores : les voies de I'indépendarRegards sur I'actualitén® 13, 1975, pp. 17-21, p. 19.

39 Loi n® 75-560 du 3 juillet 1975 relative a I'indépendance du territoire des Comores, JO 4 juillet 1975,
p. 6764.
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comoriens ont proclamé unilatéralement I'indépendance des Comores et mis en place
des institutions provisoires. Mis devant le fait accompli, le gouvernement fit adopter
une loi en décembre®" prenant acte de I'indépendance des Comores a l'exception
notable de Mayotte pour laquelle une nouvelle consultation est prévue pour lui
permettre de choisir entre les deux Etats. Celle-ci eut lieu le 8 février 1976 et « a la
quasi-unanimité des suffrages exprimés (99,4 %), les Mahorais se sont prononcés
pour leur maintien dans la République francaise »%!. Le Conseil constitutionnel, saisi
par les députés de I'opposition, reconnut la constitutionnalité de 1'indépendance des
Comores et du maintien de Mayotte dans la République, en dépit des critiques

portant notamment sur l'intégrité territoriale du nouvel Etat®>2,

Un autre cas d’acces a I'indépendance d"un territoire d’outre-mer apres 1958
est celui de la Cote francaise des Somalis. A la suite d’incidents ayant marqué en 1966
une visite du Général de Gaulle a Djibouti, celui-ci admit la possibilité de consulter a
nouveau la population du territoire sur son évolution statutaire. Le 19 mai 1967 la
population se prononga majoritairement pour son maintien dans la République
francaise. A la suite de cette consultation, la loi du 3 juillet 1967° dota « le territoire
d’un nouveau statut et d’une nouvelle dénomination : le territoire francais des Afars
et des Issas »®. La situation politique du territoire resta instable, avec notamment
I'enlevement de I'ambassadeur de France en 1976. 1l a finalement été procédé a une
nouvelle consultation®® et I'indépendance du territoire fut proclamée en juin 1977%¢

sous le nom de Djibouti.

Deux cas particuliers restent encore a traiter, dont le premier est évidemment

I’Algérie et le second, les Nouvelles-Hébrides. La Constitution de 1958 ne prévoyait

%0 | oi n° 75-1337 du 31 décembre 1975 relative anséquences de I'autodétermination des lles des @smo
JO 3 janvier 1976, p. 151.

1 MAESTRE (J-C)pop. cit, p. 443.

%2 || s'agit notamment de la violation du principeuti’ possidetis juris défini ainsi : « Lors des phases de

décolonisation en Amérique latine au XIXéme sieele Afrique et en Asie au XXéme siécle, les Etatsveaux
ont retenu un principe politique de délimitation dé l'uti possidetis jurisqui consiste a fixer la frontiere en
fonction des anciennes limites administratives rimde a un Etat préexistant dont les Etats accédant
'indépendance sont issus. (...) Bénéficiant de tr@sbreuses confirmations conventionnelles, le p&¢...)

revét le caractére d’'une norme générale » (DAILL{ERet PELLET (A)op. cit, pp. 468-469).

%3 Loi n° 67-521 du 3 juillet 1967 relative & I'orgaation, du territoire francais des Afars et desass JO 4
juillet 1967, p. 6643.

%4 MAESTRE (J-C)op. cit, p. 440.

%5 Loi n° 76-1221 du 28 décembre 1976 organisantasmsultation de la population du territoire desrafat
des Issas, JO 29 décembre 1976, p. 7530.

% |oi n° 77-625 du 20 juin 1977 relative & l'indépance du territoire francais des Afars et des JsHas21
juin 1977, p. 3334.
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aucune disposition relative a 1’Algérie’’, méme si a partir des évenements de mai
1958 les départements algériens ont été placés au premier plan de la scene politique
et le sont resté pendant quatre ans. Ce silence est d’autant plus remarquable que le
conflit était notamment a 1’origine du recours au Général de Gaulle pour occuper les

plus hautes fonctions de I'Etat et du changement de régime.

Quelles que soient les modalités intermédiaires de son action (plan de
Constantine pour le développement économique et social, tentative de réflexion sur
un partage et une organisation fédérale de 1’Algérie entre colons et population
locale), le Général de Gaulle a finalement toujours eu pour objectif 'indépendance de
I’Algérie’®. «Lors du référendum national du 8 janvier 1961, les électeurs ont
approuvé un projet de loi concernant l’autodétermination des populations
algériennes et l'organisation des pouvoirs publics en Algérie avant
I"autodétermination. (...) Enfin, lors du référendum du 8 avril 1962 les électeurs
francais ont ratifié les accords dits d’Evian (du 19 mars 1962) qui prévoyaient
I'indépendance de 1’ Algérie et aménageaient une coopération entre le nouvel Etat et
la France »*°. La France reconnait officiellement l'indépendance de I’Algérie le 3
juillet 19623,

Enfin, les Nouvelles-Hébrides disposaient jusqu'en 1979 d'un statut
international en tant que condominium franco-britannique; les deux pays se
partageant 1'exercice de la souveraineté depuis un traité de 1887. Malgré une facade
de concertation, des troubles politiques locaux et un désaccord entre la France et la
Grande-Bretagne sur le territoire ont conduit a l'accession de celui-ci a

I'indépendance®! le 30 juillet 1980 sous le nom de Vanuatu. Mise devant le fait

%7 Pour une contestation de ce « silence », voiegample JUNILLON (L), Les relations de la Franceaies
pays d’outre-mer, contribution a la réforme constinnelle,Revue administrativan® 64, 1958, pp. 373-382.

38 \ioir PEYREFITTE (A),C’était de Gaulle (tome 1Editions de Fallois Fayard, 1995 (plus partiaeiident
la premiéere partie, pp. 23-276).

39 MAESTRE (J-C)pop. cit, p. 438.
360 Déclaration portant reconnaissance de I'indépendance de I’ Algérie, JO 4 juillet 1962, p 6483.

%1voir A.F.D.1, 1980, pp. 942-945.
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accompli®?, I'essentiel de I'action de la France a été de sauvegarder les intéréts de ses

nationaux3,

82 — L'organisation en D.O.M-T.O.M

Les dépendances d’outre-mer restées dans le cadre de la République francaise
sont régies soit par le statut de département d’outre-mer (D.O.M) puis également de
région d’outre-mer (R.O.M), soit par le statut de territoire d’outre-mer (T.O.M). Dans
le but de montrer a la fois le contenu et 1’évolution de leur statut juridique, ainsi que
les caractéristiques propres a chaque collectivité, nous verrons successivement les
principes communs s’appliquant a I'ensemble des dépendances d’outre-mer (A), les
D.O.M et ROM (B) et les T.O.M (C).

A- Les principes communs>®*

Les départements et territoires d’outre-mer (tout comme les collectivités a
statut particulier), s’ils bénéficient d"un régime particulier, sont soumis a un certain
nombre de principes constitutionnels communs avec les autres collectivités
territoriales. Ces principes sont issus soit du texte méme de la Constitution
(notamment articles 24 et 72), soit de la jurisprudence du Conseil constitutionnel.
Trois dispositions de l’article 72 doivent en principe s’appliquer aux départements et
territoires d’outre-mer comme aux autres collectivités territoriales : I’administration
par des conseils €élus, le role du délégué du Gouvernement et la compétence de la loi

pour organiser la collectivité.

Les départements d’outre-mer ainsi que Mayotte ont une organisation basée
sur celle des départements avec un conseil élu dans le cadre cantonal. Le cas de Saint
Pierre et Miquelon est different: puisque son exiguité territoriale empéche une
division semblable du territoire, c’est un scrutin de liste qui a été mis en place. Le
Congres de la Nouvelle-Calédonie est élu pour cinq ans selon un mode proche de

celui des conseils municipaux de Paris, Lyon et Marseille : le Congres est composé

32 Lors de troubles internes, la France a été prise de court par la Grande-Bretagne, qui a envoyé la
premiere des forces armées. De la méme fagon, la date de la proclamation d’indépendance a été fixée

avec le soutien de la Grande-Bretagne et, un peu plus tardivement, de la France.

%3 Loi n° 79-1114 du 22 décembre 1979 autorisant dev@rnement & prendre par ordonnancesriesures
rendues nécessaires par la déclaration de lindigree des Nouvelles-Hébrides, JO 23 décembre 1879,
3254,

%4 Sauf mention contraire, ces développements sepiriégs dd_ UCHAIRE (F), Le statut constitutionnel de la
France d’outre-merEconomica, 1992 (et sous le méme tike).D.A 1992, pp. 539-543).
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d’une partie des membres des assemblées de province. L’assemblée de la Polynésie
francaise est élue pour cinq ans également, au suffrage direct et au scrutin
proportionnel, dans le cadre de six circonscriptions électorales. Le cas de Wallis et
Futuna est semblable : élection de 1’assemblée délibérante pour cinq ans au suffrage

direct et au scrutin proportionnel dans le cadre de cinq circonscriptions.

Seules les Terres australes et antarctiques frangaises (T.A.A.F) posent
probleme dans la mesure ou elles ne disposent ni d’une population permanente, ni
par conséquent d'un conseil élu. Géré par un administrateur, assisté d'un conseil
consultatif, le statut de ce territoire le rapproche davantage de celui d'un
établissement publicc, méme si la qualité de territoire d’outre-mer emporte en
principe celle de collectivité territoriale. Le statut de territoire d’outre-mer lui a été
attribué par la loi sous la Quatrieme République et a été maintenu ensuite

implicitement, avec la Constitution de la Cinquieme République®®.

S’agissant du role du délégué du gouvernement, a Mayotte et a Saint Pierre et
Miquelon comme dans les départements d’outre-mer, le droit commun
départemental s’applique. Le préfet, représentant de I'Etat, exerce les mémes
prérogatives tant s’agissant des services de I'Etat que du controle sur les collectivités
territoriales. Le représentant de 1'Etat en Nouvelle-Calédonie dispose du titre de
Haut-commissaire de la République et exerce les mémes compétences que le préfet,
avec, en outre, des particularités notables : pouvoir de proclamer 1'état d'urgence
(normalement de la compétence du Gouvernement), pouvoir de saisir le Conseil
constitutionnel des lois de pays adoptées par le Congres*®. En Polynésie frangaise, le
haut-commissaire de la République, représentant de 1'Etat, a la charge des intéréts
nationaux, du respect des lois et des engagements internationaux, de 1'ordre public et
du controle administratif ; il veille ainsi a 1'exercice régulier de leurs compétences par
les autorités de la Polynésie francaise et a la légalité de leurs actes. Enfin, a Wallis et
Futuna, un préfet occupe les fonctions d’administrateur supérieur du territoire. Il
dispose de compétences le rapprochant du préfet de département d’avant 1982, étant

a la fois représentant de I'Etat et exécutif du territoire3”

355 voir LUCHAIRE (F), op. cit, Economica, 1992, pp. 37-38 et infra : SectioB 2, B- Le renvoi & la loi pour
les T.AAF.

3% Voir BERINGER (H), Nouvelle-Calédoniduris-Classeur Collectivités territoriale§asc. 465, § 35.

7 voir BERINGER (H), Collectivités d’outre-mer (Wadlet Futuna),Juris-Classeur Collectivités territoriales
Fasc. 466, §8 14.
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Comme nous l’avons déja vu pour les limites s'imposant a la différenciation
statutaire, le principe selon lequel la libre administration ne doit pas conduire « a ce
que les conditions essentielles d'application d'une loi organisant 1'exercice d'une
liberté publique dépendent de décisions des collectivités territoriales et, ainsi,
puissent ne pas étre les mémes sur l'ensemble du territoire »*® s’applique aux
départements et territoires d’outre mer. Le Conseil constitutionnel a sanctionné ainsi
une loi relative au statut de la Polynésie francaise prévoyant une incompatibilité
entre les fonctions de membre du Gouvernement et membre du Gouvernement du
territoire’®. Il a également sanctionné des dispositions d’une loi d’amnistie spécifique
pour les territoires d’outre-mer, Mayotte et Saint Pierre et Miquelon, en I’absence de

raisons spécifiques®°.

Il est nécessaire de souligner ici la portée des Accords de Nouméa en matiere
de citoyenneté, accords auxquels la Constitution renvoie depuis la révision de 1998
(articles 76 et 77). Le dispositif mis en place prévoit l'existence d’"une citoyenneté de
Nouvelle-Calédonie et l'existence d'un college électoral plus restreint pour les
élections locales que pour les élections nationales. Bien qu’opérant une distinction en
matiere de droits fondamentaux, le Conseil constitutionnel n’a pas sanctionné ces
dispositions dans la mesure ou c’est bien la lettre a défaut de l'esprit de la

Constitution qui I’autorise®”.

Enfin, les populations des dépendances d’outre-mer participent a la vie

politique nationale’? dans les mémes conditions que celles de métropole : élections

38 Décision n° 84-185 DC du 18 janvier 1985 Loi mif et complétant la loi n° 83-663 du 22 juilléi8B
portant dispositions diverses relatives aux rapgpentre I'Etat et les collectivités territorialesc, p. 36.

39 « Cette incompatibilité, qui intéresse I'exercites droits civiques, touche certains citoyens ewtion de
leurs attaches avec une partie déterminée dudieeride la France ; qu'elle est donc contrairadiVisibilité de
la République » (Décision n° 84-177 DC du 30 adii4l, Loi relative au statut du territoire de la yPasie
francaiserec, p. 66).

370 « Il appartient au législateur d'apprécier si, pdes raisons objectives en rapport avec les beitia doi
d'amnistie, il convient d'édicter des dispositigmeticulieres visant les auteurs d'infractions cases en
relation avec des événements déterminés et, ptr, slé se référer aux dates et aux lieux caraatérises
événements (...), par contre, le simple fait queateet infractions aient été commises ou sanctiandées
telle ou telle partie du territoire national ne rgatupermettre, sans que soit méconnu le princlggatité, que
leurs auteurs bénéficient d'un régime d'amnisti@rdint de celui applicable aux auteurs d'infrawdiadentiques
ayant conduit a des condamnations elles-mémesiddest dans les autres parties du territoire natieona
(Décision n° 88-244 DC du 20 juillet 1988, Loi paort amnistierec., p. 119).

37 v/oir infra Section 1, § 2, C, 4/ La Nouvelle-Cabéik.

Et pour une critique de ce dispositif, voir par mpée LE POURHIET (A-M), Nouvelle-Calédonie : la nalie
mésaventure du positivismBR,D.P, 1999, pp. 1005-1035 et GOHIN (O), La Constitutfcancaise contre les
droits de 'homme, le précédent de la restrictionsdffrage en Nouvelle-Calédonie, lifesprit des institutions,
I'équilibre des pouvoirs, Mélanges en I'nonneurRlerre Pactet Dalloz, 2003, pp. 187-210.

372 praprés LUCHAIRE (F)pp. cit, pp. 42-46.
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présidentielles, référendums, élections législatives et sénatoriales. S’agissant des
élections parlementaires, il n'y a pas en principe de particularités propres a 'outre-
mer, sous deux réserves toutefois. La premiere concerne les T.A.A.F qui ne sont pas
représentées au Parlement, ne disposant ni d'une population, ni de collectivités
locales (ex : communes). La seconde concerne la représentativité des parlementaires,
qui est inévitablement inégale puisque, par exemple, Saint Pierre et Miquelon
dispose d'un député et d'un sénateur pour environ 7.000 habitants. La détermination
du nombre de parlementaires par collectivité territoriale d’outre-mer a pourtant été
inspirée par un souci de justice. Ainsi, la loi du 10 juillet 1985%® prévoit 1’élection de
deux députés en Polynésie francaise et en Nouvelle-Calédonie, en raison de leur
importance démographique (avoisinant les 150.000 habitants) et d'un député dans les
autres collectivités (Wallis et Futuna, Mayotte, Saint Pierre et Miquelon) dont la

population, quoique d’importance tres diverse, reste inférieure a 50.000 habitants3"4.

B- Les D.O.M et R.O.M

«La Constitution d’octobre 1946, tout en maintenant l'identité du régime
législatif des départements d’outre-mer et des départements métropolitains,
admettait cependant des exceptions déterminées par la loi. La Constitution de 1958,
dans son article 73, prévoit expressément que le régime législatif et 1’organisation
administrative des départements d’outre-mer peuvent faire l'objet des mesures
d’adaptation nécessitées par leur situation particuliere »¥>. Cette situation
particuliere tient notamment aux caractéristiques démographiques (hétérogénéité de
la population), économiques (difficultés importantes notamment liées au secteur
primaire) et géographiques (éloignement de la métropole et insularité) de ces
départements. Nous verrons d’abord le régime législatif des D.O.M-R.O.M, avant de
nous intéresser a la spécificité des regles qui y sont applicables et aux difficultés que

ces collectivités territoriales rencontrent.

1/ Le régime législatif et administratif

Le principe posé par les articles 72 et 73 de la Constitution est celui d'une

organisation se rattachant au droit commun des départements. « Les départements

373 Loi n® 85-691 du 10 juillet 1985 relative a 1'élection des députés et sénateurs dans les territoires
d’outre-mer et en Nouvelle-Calédonie, JO 11 juillet 1985, p. 7804.

74 Voir G. Lemoine, secrétaire d’Etat, JO Débats Sénat, séance du 20 juin 1985, pp. 1446-1447.
375VIE (J-E), Dossier : les D.O.M, présentatidvministration n° 79, 1973, pp. 17-20, p. 17.
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d’outre-mer ne sont que des composantes de la catégorie départementale, a la
différence des territoires d’outre-mer, catégorie a part entiere. Le législateur, en
I'occurrence explicitement doté d'une compétence d’adaptation, doit donc, en
exercant cette derniere, veiller a rester a lintérieur de la catégorie
départementale »¥°. Toute la difficulté pour le législateur, sous le controle du Conseil
constitutionnel, va étre, en matiére d’organisation administrative des D.O.M, de
trouver 1'équilibre entre le droit commun des départements et les adaptations

possibles.

Ainsi, a I'occasion des lois de décentralisation de 1982, le législateur avait
voulu créer pour chaque D.OM des régions d’outre-mer (R.O.M),
monodépartementales. Il prévoyait ainsi une seule assemblée délibérante, siégeant
tantot en conseil général et tantdt en conseil régional et élue selon les modalités
d’élection au conseil régional. Le Conseil constitutionnel a indiqué a cette occasion
que «le statut des départements d'outre-mer doit étre le méme que celui des
départements métropolitains sous la seule réserve des mesures d'adaptation que
peut rendre nécessaires la situation particuliere de ces départements d'outre-mer ;
que ces adaptations ne sauraient avoir pour effet de conférer aux départements
d'outre-mer une "organisation particuliere", prévue par l'article 74 de la Constitution
pour les seuls territoires d'outre-mer ». Il en a conclu « qu'en confiant la gestion des
départements d'outre-mer a une assemblée qui, contrairement au conseil général des
départements meétropolitains en 1'état actuel de la législation, n'assure pas la
représentation des composantes territoriales du département, la loi soumise a
I'examen du Conseil constitutionnel confere a cette assemblée une nature différente

de celle des conseils généraux »%”7.

Cette interprétation du Conseil constitutionnel est critiquée par la majorité
parlementaire, en ce qu’elle serait « fondée sur une analyse bien sommaire des
dispositions de la Constitution »”8. Certains dénoncent méme le caractere
« imprévisible » de la jurisprudence du Conseil constitutionnel et les « considérations

d’opportunité » fondant la décision en l'espece®. La solution adoptée par le

376 CUSTOS (D), Le statut constitutionnel des dépagtemid’outre-merA.J.D.A 2001, pp. 731-735, p. 731.

377 Décision n° 82-147 du 2 décembre 1982, Loi porataptation de la loi n° 82-213 du 2 mars 1982ikela
aux droits et libertés des communes, des départensdndes régions a la Guadeloupe, a la Guyane, a |
Martinique et a la Réunionec.,, p. 70.

378 M. Suchod, rapporteur, JO Débats A.N, séance du 15 décembre 1982, p 8310.
79 Ibid., pp. 8310-8311.
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législateur fut finalement celle de la coexistence sur le méme territoire d'un
département et d’une région, chacun élu selon le droit applicable aux collectivités

métropolitaines de la méme catégorie®.

Le Conseil constitutionnel est intervenu une seconde fois quant a
I'organisation administrative des D.O.M-R.O.M, en admettant, dans une certaine
mesure, un aménagement des compétences entre le département et la région
différant du droit commun. « A condition que soit respecté le régime propre a
chacune des collectivités territoriales, la loi peut, sans méconnaitre l'article 72 de la
Constitution, définir les compétences des régions de Guadeloupe, de Guyane, de
Martinique et de la Réunion, créées par la loi du 31 décembre 1982 (...) elle peut donc
prévoir des mesures d'adaptation susceptibles de se traduire par un aménagement
limité des compétences des régions et des départements d'outre-mer par rapport aux
autres régions et départements, sans pour autant méconnaitre le principe d'égalité
posé par l'article 2, ler alinéa, de la Constitution, qui n'interdit pas l'application de
regles différentes a des situations non identiques »*!. Ont ainsi été sanctionnées
comme n’étant pas justifiées par la situation particuliere de ces départements
I'exclusion de la consultation des communes pour 1'établissement du plan de région
et I'attribution a la région de I'essentiel des compétences du département pour les
transports intérieurs ou d’habitat. Dans d’autres domaines, le Conseil a au contraire
reconnu la constitutionnalité des aménagements opérés: institution d'une
représentation du conseil régional dans les conseils d'administration des SAFER sans
en modifier les autres composantes, institution de centres régionaux de promotion de
la santé sans porter atteinte aux compétences exercées en cette matiere par les
conseils généraux, répartition différente des compétences en matiere de cultures
marines ou encore attribution a la région d’impositions spécifiques aux seuls

départements d’outre-mer3®2,
Le régime législatif et administratif des D.O.M-R.O.M se résume, en

application de la Constitution dans les termes d’adaptation et d’assimilation: «le

30 | oj n° 82-1171 du 31 décembre 1982 portant orgdiois des régions de Guadeloupe, de Guyane, de
Martinique et de la Réunion, J& fanvier 1983, p. 13.

31 Décision n° 84-174 DC du 25 juillet 1984, Loi e aux compétences des régions de Guadeloupe, de
Guyane, de Martinique et de la Réunimg,, p. 48.

32 e Conseil constitutionnel précise bien en la ératique «si ces dispositions transférent aux dense
régionaux les attributions actuellement dévoluesd@partements d'outre-mer, elles n'ont pas pdet @& créer
un régime différent entre ces derniers et les dépmnts métropolitains, les impositions qui foobjet des
articles susmentionnés n'existant pas en métrepole
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principe, c’est l'assimilation ; la loi s’applique dans les départements d’outre-mer
comme dans la métropole®®; mais il est parfois nécessaire de l'adapter a leur
situation particuliere »%4. Il est alors intéressant d’envisager successivement le role
du législateur et du gouvernement en la matiere ainsi que les traits les plus saillants
des particularités des départements d’outre-mer, en matiere institutionnelle, comme

en matiere de droit applicable.

En application des articles 73 d"une part et 21 et 34 de la Constitution, d’autre
part, la compétence pour adapter les regles de droit aux particularités des
départements d’outre-mer revient tantét au législateur, tantét au pouvoir
réglementaire, selon les regles normales de délimitation de leurs compétences
respectives. Le Conseil constitutionnel a ainsi sanctionné par exemple une
disposition de loi renvoyant a un décret les conditions de son entrée en vigueur en ce
qui concerne les départements d’outre-mer®>. Il n’a pas sanctionné en l'espece le
renvoi au pouvoir réglementaire pour fixer les conditions d’application de la loi, y-
compris en ce qui concerne les mesures d’adaptation a ces départements®®. Il a refusé
par contre que les conditions d’entrée en vigueur de la disposition en cause soit
définies dans la loi pour le droit commun applicable et par un décret (dont la

survenue n’est associ€e a aucune limite) pour les départements d’outre-mer3’.

Jusqu'en 2000, les D.O.M se distinguaient par la possibilit¢é pour le

gouvernement de consulter les conseils généraux concernés sur des projets de lois ou

383 Article 73 de la Constitution du 27 octobre 1946 : « Le régime législatif des départements d'outre-
mer est le méme que celui des départements métropolitains, sauf exceptions déterminées par la loi.».

34 LUCHAIRE (F),op. cit, p. 83.

35 Décision n° 90-277 DC du 25 juillet 1990, Loi e & la révision générale des évaluations descinimes
retenus pour la détermination des bases des irdpétss locauxrec. p. 70.

36 « En tant qu'il renvoie & un décret en Conseiltad'ie soin de fixer les conditions d'applicatioasd
dispositions ci-dessus mentionnées dans les dépamte d'outre-mer, le paragraphe V de l'articlen®8t pas
contraire a la Constitution ; (...) en effet, s'agigsde simples mesures d'application de dispositigislatives,
méme si elles doivent comporter une certaine atlapta la situation des départements d'outre-rmest @
l'autorité réglementaire qu'il appartient de leengire, sous le contrdle de la juridiction compéembur en
apprécier la [égalité ».

37 « Dans les domaines de sa compétence, il est avopodu législateur, (...) de fixer les régles d'éaten

vigueur des dispositions qu'il édicte ; (...) s'il &st loisible de laisser au Gouvernement la fécd# fixer la
date a laquelle entreront en vigueur ces dispositid ne peut, sans par-la méme méconnaitre lgpétmnce
gu'il tient de l'article 34 de la Constitution, konférer sur ce point un pouvoir qui n'est assiatiicune limite
(...), pour ce motif, les dispositions du paragraphale l'article 56 de la loi déférée sont contraitesa

Constitution en tant qu'elles renvoient a un déere€onseil d'Etat le soin de fixer la date d'aggpion dans les
départements d'outre-mer des dispositions relafiiestaxe départementale sur le revenu et auk@tons du

fonds national d'aide aux départements ».
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de décrets®s. A I'inverse, était reconnue a ces mémes conseils (par la suite également
aux conseils régionaux) la faculté d’adresser au gouvernement des propositions de
modification des dispositions législatives ou réglementaires en vigueur ou en cours
d’élaboration ainsi que notamment des propositions concernant I'organisation des
services de I'Etat®. La loi d’orientation sur 1’outre-mer3* a élargi ces particularités,
principalement dans le domaine de la conduite des relations internationales
(normalement dévolue a I'Etat) dans I« environnement régional » des D.O.M-R.O.M.
Ainsi, il est ajouté un nouveau domaine dans lequel les conseils généraux peuvent
faire des propositions a I'Etat: la «conclusion d’engagements internationaux
concernant la coopération régionale »*!. D’une maniere plus novatrice, les autorités
décentralisées peuvent étre associées a la négociation et a la signature de ces

conventions internationales®?2.

Les D.O.M-R.O.M se particularisent également en tant que régions
monodépartementales, les deux assemblées territoriales sont élues sur la méme
circonscription selon des modalités différentes. Les régions disposent également,
comme la Corse, de deux conseils consultatifs : I'un a vocation économique et sociale,
I"autre, concernant la culture, I’éducation et I’environnement. Enfin, il ressort de la loi
du 2 aoflit 1984%* « que le conseil régional a un pouvoir de décision étendu en ce qui
concerne la définition des orientations générales pour le développement
économique, social, sanitaire et culturel, de méme que pour l'aménagement du

territoire »3%,

2/ La spécificité des regles applicables

38 « Tous projets de lois ou décret tendant a adapter la législation ou I’organisation administrative des
départements d’outre-mer a leur situation particuliére seront préalablement soumis, pour avis, aux
conseils généraux de ces départements, par les soins du ministre d’Etat » (Article 1¢r du décret n°® 60-
406 du 26 avril 1960 relatif a I’adaptation du régime législatif et de 1'organisation administrative des
départements de la Guadeloupe, de la Guyane, de la Martinique et de la Réunion, JO 29 avril 1960, p
3944).

39 \oir LUCHAIRE (F), op. cit.,pp. 78-91.

390 i n° 2000-1207 du 13 décembre 2000 d’orientagionr I'outre-mer, JO 14 décembre 2000, p. 19760.
! Article L 3441-2 du C.G.C.T.

392oir infra §3-B La loi d’orientation pour 'outreser.

393 Loi n° 84-747 du 2 ao(t 1984 relative aux compétendes régions de Guadeloupe, de Guyane, de
Martinique et de la Réunion, JO 3 ao(t 1984, p9255

394 GRUBER (A),La décentralisation et les institutions adminisivat Coll. U, Armand Collin, 2" éd., 1996,
p. 553.
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Les regles s’appliquant spécialement aux départements d’outre-mer sont assez
nombreuses et concernent des domaines variés. A l'instar de Jean-Frangois Auby®>,
nous en citerons trois a titre d’illustration. La premiere concerne les revenus et
comporte deux éléments: si «la disparité de revenus (SMIC, RMI, prestations
familiales) qui existaient sont en voie de résorption progressive en application du
choix de I'égalité sociale », les mécanismes particuliers concernant le traitement des
fonctionnaires originaires de métropole et affectés dans ces départements (et

réciproquement) sont davantage destinés a subsister®®.

La seconde illustration porte sur le domaine public et le régime de la zone des
cinquante pas géométriques. Il s’agit d'une réserve domaniale consistant en une
bande de terrains en bordure de littoral, d’environ quatre-vingt metres, incorporée
initialement au domaine de I'Etat. Un décret de 1955 I’a déclassée dans le domaine
privé, puis 'application de la loi littoral de 1986 a consacré son retour au domaine
public®”. Le législateur est intervenu a nouveau en la matiere, pour résoudre les
difficultés d’application de la loi littoral dans les D.O.M. Il s’agissait d"une part de
régler la question de l'occupation sans titre de ce domaine depuis plusieurs
décennies par les particuliers (environ un huitieme de la population) : la loi a conduit
ainsi a délimiter les zones concernées, vérifier les titres de possession anciens et céder
certaines parcelles (a titre onéreux pour les particuliers et a titre gratuit pour les
communes). D’autre part, le code de l'urbanisme a été modifié pour permettre a la

fois une protection du littoral et un développement économique™®.

Le dernier domaine de singularisation du droit applicable outre-mer est celui
de la fiscalité. Les adaptations « ont été singulierement présentes dans le champ fiscal
et ce des l'introduction dans ces départements du régime fiscal et douanier en
vigueur en métropole. Mais elles se sont caractérisées aussi par une extréme
diversité, étant issues tantot du maintien de vieux particularismes fiscaux, tantot et le
plus souvent, de linstauration de mesures dérogatoires, d’exonération ou

d’allegements »%”. Il est intéressant ici de s’arréter un instant sur le cas de 'octroi de

395 AUBY (J-F), Départements d’outre-mdyris-Classeur Collectivités territoriale§asc. 350, § 36.
%% bid., §§ 44-45.
%7 bid., § 39.

%98 \oir par exemple LARRIEU (J), Le changement deustde la zone des « 50 pas du Roi » dans les D.0.M
L.P.A n° 149, 1997, pp. 8-13.

39 ESCLASSAN (M-C), Le régime fiscal des D.O.IR,F.F.P, n° 33, 1991, pp. 39-61, p. 40 (voir également
AUBY (J-F), op. cit, §§ 41-43).
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mer, dont le régime juridique s’est trouvé en porte-a-faux avec les dispositions du
droit communautaire. « Institué en 1670 au profit des colonies francaises, 1’octroi de
mer est une taxe, assise sur la valeur en douane des produits, qui frappe les
productions, en provenance de l'étranger mais également de la métropole,

introduites dans les régions d’outre-mer »*®.

La CJCE a considéré en 1992 que le régime de 1'octroi de mer était contraire au
droit communautaire en raison de l’application combinée de deux dispositions du
traité : l'application immédiate aux départements d’outre-mer des dispositions
relatives a la libre circulation des marchandises et I'interdiction des droits de douane
et taxes d’effet équivalent au sein du marché unique*”. Le sens et les raisons de cette
décision étant prévisibles, une réforme de I'octroi de mer était déja en préparation et
a été mise en ceuvre par une loi du 17 juillet 199242, comportant deux apports
essentiels : d'une part, la soumission de I'ensemble des marchandises quelle que soit
leur provenance géographique (non-discrimination) et d’autre part, I’affectation des
recettes au développement économique et social. La CJCE a reconnu la validité du
nouveau dispositif en considérant que la suppression de ses caractéristiques

discriminatoires permettait de I’assimiler a une aide régionale®.

L’avenir de I'octroi de mer n’est pas pour autant définitivement fixé. La loi de
1992 a été modifiée en 2004, Le nouveau dispositif permet de prolonger la
possibilité de 1'établissement de I'octroi de mer jusqu’en 2014. Le régime dérogatoire
issu de la loi de 1992 était autorisé par une décision du Conseil européen de 1992 et
arrivait a échéance le 31 décembre 2002. A la suite du rejet d'une premiere demande
de maintien du dispositif, formulée par le gouvernement francgais en mars 2002, une
prolongation d’un an a été admise, le temps de présenter une nouvelle demande.
Celle-ci, adressée en décembre 2003, a été acceptée en février 2004 par le Conseil
européen, qui a délivré une nouvelle autorisation courant jusqu’au 1¢ juillet 2014 et

permettant de faire bénéficier une liste de produits locaux d’écart de taux d’octroi de

40| ASVIGNES (S), Octroi de mer et traité de Romen€losur CE 2 avril 1993 Conseil régional de laigég
Martinique ¢/ Société anonyme LancR.F.D.A 1994, pp. 340-342, p. 340.

“O1voir CICE 16 juillet 1992 Legros, aff. 163/90, g 4658.

92| 0i n° 92-676 du 17 juillet 1992 relative & I'ootrde mer et portant mise en ceuvre de la décisiocodseil
des ministres des communautés européennes n° 88688 décembre 1989, JO 19 juillet 1992, pp. 9697.

“93 \oir CJCE 19 février 1998 Chevassus-Marche, aff2-96, rec., p. 766 et BOISSARD (B), La validité
inattendue du nouvel octroi de mBevue du marché unique europée®99-1, pp. 129-168.

404 Loi n® 2004-639 du 2 juillet 2004 relative a I'octroi de mer, JO 3 juillet 2004, p. 12114.
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mer dans certaines limites*®. La loi a donc pour objet de transposer dans le droit
national le nouveau dispositif accepté par les autorités communautaires*®. Il s’agit
notamment de distinguer un octroi de mer principal, systeme de taxation minorée
pour certains produits déterminés et dans la limite de différentiels d’écarts de points
préétablis par catégorie de produits et un octroi de mer régional dont la
dénomination est modifiée ('« octroi de mer régional » remplace le «droit
additionnel a l'octroi de mer ») et qui consiste en une taxe additionnelle encadrée.
Pour l'essentiel, les débats parlementaires montrent un consensus autour de la
satisfaction d’avoir trouvé une solution acceptable*’, notamment en raison de
I'importance économique de 1'octroi de mer*®, méme si certains s’interrogent sur la

pérennité du dispositif et sur la nouvelle échéance de 2014,

3/ Les difficultés rencontrées

Envisageant maintenant les autres caractéristiques des D.O.M-R.OM, il nous
est donné de constater que leurs difficultés sont de trois ordres. Il s’agit en premier
lieu des inconvénients de l'organisation administrative locale : la coexistence sur le
méme territoire d'une région et d'un département ne favorise pas forcément la
cohérence des politiques publiques. En second lieu, la décentralisation reste toujours
a améliorer, notamment en ce qui concerne le transfert des compétences pour
lesquelles 1’Etat éprouve le plus de difficultés en raison de I'éloignement*’. Enfin,
nous l’avons vue avec l'octroi de mer, l’assimilation des départements d’outre-mer

non seulement dans la Constitution mais aussi en droit communautaire suscite un

405 B, Girardin, ministre de I'outre-mer, JO Débats A.N, séance du 4 juin 2004, pp. 4485-4486.

46 D’apres LINGIBE (P), L'octroi de mer: du «droit de poids» a l'adaptation au droit
communautaire, la loi du 2 juillet 2004, Administrations et Collectivités territoriales, n® 39, 2004, pp. 1207-
1211 et CONNETABLE (F), La loi n° 2004-639 du 2 juillet 2004 relative a I'octroi de mer, Collectivités
territoriales — Intercommunalité, n°® 11, 2004, pp. 8-11.

407 M. Vaxes, JO Débats A.N, séance du 4 juin 2004, p. 4489 ; V. Lurel, JO Débats A.N, séance du 4 juin
2004, pp- 4490-4491 ; A-M. Comparini, JO Débats A.N, séance du 4 juin 2004, p. 4492 ; A. Marie-Jeanne,
JO Débats A.N, séance du 4 juin 2004, p. 4496.

408 L-]. Manscour, JO Débats A.N, séance du 4 juin 2004, p. 4495 ; A. Almont, JO Débats A.N, séance du
4 juin 2004, p. 4497.

409 M. Vaxes, JO Débats A.N, séance du 4 juin 2004, p. 4489 ; E. Jalton, JO Débats A.N, séance du 4 juin
2004, p. 4493.

410 Citons I'exemple de la région de Guyane, qui amétence pour construire les lycées mais qui neodisgue
de peu de réserves foncieres dans la mesure @i BEt détenteur de 90 % des terres. En généddmes le
président du conseil régional, on pourrait muléplies domaines pour lesquels se pose le probléamka d
cohésion de l'action publique lorsque (...) sa débni et sa mise en ceuvre sont partagés « (d'aoMAM
(A), Pour une réforme du statut de la Guydd&.P, n° 1009-1010, 2001, pp. 61-67).
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certain nombre de difficultés liées au marché commun?!!, méme si ces départements

bénéficient aussi de programmes spécifiques*!2.

Quelques caractéristiques de certains des départements d’outre-mer méritent

ici d’étre soulignées, afin de mettre en perspective leurs possibilités d’évolution*’.

La Guyane, tout d’abord, se caractérise par une pression démographique
importante et une tres grande hétérogénéité de la population, pouvant donner lieu a
des « tensions inter-ethniques ». Sa géographie entre également en compte avec une
superficie importante (territoire aussi vaste que le Portugal), des frontieres avec le
Brésil et le Surinam (posant des problemes en matiere d’immigration) et des
disparités criantes entre le littoral et plus particulierement Cayenne et ses environs,

et les communes de l'intérieur#4.

L’ile de la Réunion a demandé a bénéficier du statut de département a la
Libération, notamment pour les conséquences que le régime de l'assimilation
emportait en matiere économique et sociale. Les bénéfices ne s’en sont fait sentir que
de maniere tres progressive, 'achevement de l'égalité sociale datant du premier
mandat de Jacques Chirac. En matiere institutionnelle, est apparue a partir des
années quatre-vingt dix, 'idée d’une « bidépartementalisation » de 1ile. Il s’agirait
notamment d’améliorer la proximité des administrations avec les administrés et de
rééquilibrer le Sud de I'1le par rapport au Nord, plus développé (sur tous les plans) et
qui abrite le chef-lieu de département actuel*®. Pour l'instant abandonnée, 1'idée de
la départementalisation est cependant encore relayée par plusieurs composantes des
partis politiques de I'ile comme le parti communiste ou I’ancien député André Thien
Ah Koon*®,

“11 voir par exemple VAN EEUWEN (D), Antilles et Guyarrancaises face & 1993 : France d’Amérique ou
Europe tropicale Regards sur I'actualitén® 156, 1989, pp. 41-54.

12 oir par exemple : PAULIN (E) et RIGOBERT (M-J)e& régions ultrapériphériques et la CBEM.C.U.E

n° 368, 1993, pp. 436-443 ; GOSALBO BONO (R), Leditgues et actions communautair€sT.D.E n° 4,
1997, pp. 769-800 ; ROLAND-GOSSELIN (Y), L'Union repéenne et les régions singulie@sR.P, n° 1009-
1010, 2001, pp. 89-96 et ZILLER (J), L'associatidas pays et territoires d'outre-mer a la Communauté
européennelk.F.A.R n° 101, 2002, pp. 127-136.

413 Cf. infra Section 2, § 2, B- Evolutions statutaires possibles.
4 Draprés KARAM (A),op. cit.

15 D'aprés ORAISON (A), L'ile de la Réunion & la @éé des chemins (de la départementalisation dépatée
la loi du 19 mars 1946 aux perspectives d'avenisda cadre de la République frangaif®yue administrative
n° 312, 1999, pp. 642-647.

416 Voir le site de « Clicanoo », journal en ligne consacré a la Réunion (www.clicanoo.com).
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Enfin, dépendant de la Guadeloupe, les iles de Saint-Martin et de Saint-
Barthélemy disposaient historiquement d"un statut fiscal particulier, méme si, dans
plusieurs arréts, le Conseil d’Etat a considéré qu’il fallait leur appliquer les mémes
regles que pour le reste de la Guadeloupe. Il reste que pour des raisons d’ordre
historique et politique, I'administration ne recouvre pas forcément les impots,

consacrant ainsi des paradis fiscaux en fait*”.

C-Les T.O.M

L’étude des territoires d’outre-mer présente un intérét certain dans la mesure
ou, avant mars 2003, c’était la seule catégorie de collectivité territoriale ayant été
affectée par des révisions constitutionnelles. En effet, dans un premier temps et a
I'occasion de la révision nécessitée par la ratification du traité de Maastricht, le

constituant a modifié en 1992 I’article 74418.

Le dispositif originel renvoyait a la loi le soin de définir 1'organisation des
T.O.M apres consultation des assemblées intéressées. Le nouveau dispositif, issu de
I’article 3 de la loi constitutionnelle du 25 juin 1992, distingue entre les statuts de ces
territoires (compétences, institutions propres) qui sont dorénavant fixés par la loi
organique et les autres modalités de leur organisation particuliere, définies et
modifiées par la loi ordinaire. Dans ces deux hypotheses est maintenue 1’obligation
de consulter 1'assemblée territoriale. L’autre révision constitutionnelle concerne la
Nouvelle-Calédonie et fait suite aux accords de Nouméa du 5 mai 1998. Elle insere
dans la Constitution un titre XIII intitulé « Dispositions transitoires relatives a la
Nouvelle-Calédonie » prévoyant notamment la consultation des populations de
Nouvelle-Calédonie sur les accords de Nouméa et la mise en ceuvre de ceux-ci

(transferts de compétences de 1'Etat, institutions de la Nouvelle-Calédonie).

“17\/oir BRANDEAU (J), Les iles de Saint-BarthelémySatint-Martin sont-elles de véritables paradisafisc?,
L.P.A n° 16, 1993, pp. 15-18.

“18 | oi constitutionnelle n° 92-554 du 25 juin 199Duiant & la constitution un titre « Des Communautés
européennes et de I'Union européenne » (JO 261p&12, p. 8406). Notons que la maniére dont cesjgodition

a été rajoutée au projet de révision est asseeus@i En effet, pour cet amendement comme loreste des
débats, le gouvernement et le rapporteur de la d¢ssion des lois ont refusé toute disposition «{snist ».
Cela a été le cas pour cette modification de Eatv4 comme pour une autre qui visait a suppriegarticles
relatifs a la Communauté, tombés en désuétudeelle slifférence ici est que, malgré cette doubleosijtion,
lamendement a été adopté par une majorité absdiiedéputés. L'explication donnée par l'auteur de
'amendement quant a son opportunité tient a laeptmn des caractéres des T.O.M contre les laisaires
(opérant pour certaines une transposition de réglesnunautaires) pouvant modifier leur statut (\@r débats
A.N, séance du 12 mai 1992, pp. 1058-1059).
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Dans un souci de clarté, nous avons choisi, comme pour les D.O.M-R.O.M de
présenter en premier lieu les éléments d"une théorie générale des T.OM, avant de
s’attacher, encore plus en détail ici, a I'évolution de chacune de ces collectivités. Nous
n’étudierons que les quatre territoires d’outre-mer essentiellement soumis au régime
des T.O.M depuis 1958. Il s’agit de la Polynésie francaise, des T.A.A.F, de Wallis et
Futuna, méme si la collectivité n’a été reconnue comme T.O.M qu’en 1961 et de la
Nouvelle-Calédonie, méme si la collectivité dispose d"un statut spécifique depuis la

révision constitutionnelle de 1998.

Cette classification exclut donc les territoires qui ont accédé a I'indépendance
(cf. supra §1). Elle exclut également les collectivités a statut particulier qui se

rapprochent du régime départemental comme Saint Pierre et Miquelon*?.

Concernant en particulier les T.A.A.F, si le statut de T.O.M leur est attribué
par la loi, leur organisation n’est pas celle d'une collectivité territoriale. « Le territoire
est (...) placé sous l'autorité d"un administrateur supérieur dépositaire des pouvoirs
de la République et assisté d'un comité consultatif entierement nommé par le
Gouvernement »*?*. Nous allons donc simplement envisager les caractéristiques
propres aux trois autres T.O.M, en incluant la Nouvelle-Calédonie méme si se pose la
question de son appartenance ou non a cette catégorie depuis les Accords de

Nouméa et la révision constitutionnelle de 1998.

1/ Eléments d’une théorie générale des T.O.M

Le statut constitutionnel et administratif des T.O.M est soumis, nous 1’avons
vu, a des contraintes pesant sur I'ensemble des collectivités territoriales : assemblée
élue, contrdle du représentant de 1'Etat, principes d’égalité et d’indivisibilité. Nous
allons ici nous attacher a décrire brievement les deux points sur lesquels ces
territoires different des autres collectivités : le principe de spécialité et la consultation

des assemblées.

En ce qui concerne le principe de spécialité*?!, celui-ci est défini par l’article 74

(initial) de la Constitution, au terme duquel : «les territoires d’outre-mer ont une

419 Voir infra : §3- A : Les collectivités a statut particulier.
20| UCHAIRE (F), op. cit.,p. 134 (voir également (AUBY (J-Fp. cit.,pp. 158-161).

2l e principe de spécialité « signifie qies lois ne s'appliquent pas de plein droit darsstlaritoires, et
gu’'elles n'y entrent en vigueur que si l'intentide les introduire dans l'ordre juridique de cewesi apparue
chez le Iégislateur ». (LAMPUE (P), Le régime cdnotibnnel des territoires d'outre-meR.D.P, 1984, pp. 5-
20, p. 13).
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organisation particuliere tenant compte de leurs intéréts propres dans 1'ensemble des
intéréts de la République ». Plusieurs considérations découlent de cette affirmation
de principe. D'une part, l'existence d’intéréts propres justifiant des regles
particulieres peut ne concerner qu’un seul territoire. C’est ce qu’a reconnu le Conseil
constitutionnel en 1985: «le législateur, compétent pour fixer 1'organisation
particuliere de chacun des territoires d'outre-mer en tenant compte de ses intéréts
propres, peut prévoir, pour I'un d'entre eux, des regles d'organisation répondant a sa
situation spécifique, distinctes de celles antérieurement en vigueur comme de celles

applicables dans les autres territoires »*22.

D’autre part, le principe de spécialité législative ne concerne pas tous les textes
s’appliquant dans les T.O.M. Si certains textes nécessitent en effet de mentionner
expressément ces territoires pour y étre applicables, ce n’est pas le cas pour tous.
Ainsi, s’appliquent de plein droit, évidemment, les lois constitutionnelles et les lois
(organiques ou ordinaires) « relatives a un organe commun a la métropole et a la
France d’outre-mer » (Parlement, Gouvernement, juridictions supérieures ...).
S’appliquent encore de plein droit «les lois constituant des statuts au profit des
personnes pouvant résider soit en métropole, soit en outre-mer » et les lois décidant

que « les textes s’appliquent de plein droit outre-mer »*2,

Enfin, le Conseil constitutionnel admet que l’organisation particuliere des
T.O.M puisse emporter des dérogations a la délimitation des domaines respectifs de
la loi et du reglement, les assemblées territoriales pouvant ainsi disposer de
compétences dans les matieres que larticle 34 de la Constitution réserve

normalement a la loi**.

La formulation originale de I'article 74 disposait que 1’organisation des T.O.M
était définie et modifiée par la loi apres consultation de l'assemblée territoriale
intéressée. La nouvelle rédaction de l'article, si elle distingue entre les dispositions
statutaires et les autres modalités de l'organisation particuliere, ne remet pas en

cause le principe de cette consultation.

422 Décision n° 85-196 DC du 8 ao(it 1985 Loi sur llgtion de la Nouvelle-Calédonieec., p. 63.
423 _LUCHAIRE (F), op. cit, pp. 66-70.

424 'exemple cité par Francois Luchaird.J.D.A 1992, p. 540) est celui du droit de I'expropoatien
Polynésie frangaise. La loi du 12 juillet 1990 deruompétence au Conseil des ministres du terrifmig les
arrétés de déclaration d'utilité publique et desii®bté lorsque I'expropriation est poursuivie pde compte du
territoire. En métropole, seule une autorité deaffpeut porter atteinte a la propriété privée iglén n° 85-198
DC du 13 décembre 1985, Loi modifiant la loi n° du 29 juillet 1982 et portant diverses dispos#
relatives a la communication audiovisuelle, recZ§).
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Les difficultés de mise en ceuvre de celle-ci sont nombreuses, concernant tant
le moment de la consultation que la nature des textes concernés. « Doit-elle porter
non seulement sur les lois mais aussi sur les décrets, les ordonnances ? Non pour les
premiers a répondu le Conseil d’Etat*®, oui pour les secondes a répondu le

législateur chaque fois qu’il a pris une loi d"habilitation »*%¢.

Quant au moment de la consultation de 1’assemblée territoriale, la
jurisprudence constitutionnelle et la pratique administrative divergent. « Les sections
administratives du Conseil d’Etat exigent que cet avis intervienne avant sa propre
consultation (...), le Conseil constitutionnel*”” est moins exigeant, pour lui l'avis est
valablement donné s’il parvient au Parlement avant le vote en premiere lecture de

I’assemblée parlementaire la premiere saisie »*%%.

2/ Wallis et Futuna

Les iles Wallis et Futuna*® disposent du statut de T.O.M depuis la loi du 29
juillet 19614, Leur organisation se caractérise par une répartition des compétences
entre 1'Etat et le territoire « comparables a celles qui étaient attribuées au territoire de
la Nouvelle-Calédonie et de la Polynésie francaise avant les réformes de 1976 et 1984.
L’Etat est compétent dans les domaines suivants: défense du territoire, ordre et
sécurité publics, respect des lois et reglements, relations et communications
extérieures, enseignement, état civil, trésor et douanes, contrdle administratif et
financier »®!. Le territoire est doté d'une assemblée délibérante dont I'exécutif est le
représentant de I'Etat. Des autorités royales sont associées a 1’administration du
territoire grace a un conseil territorial, disposant de compétences consultatives et

placé aupres de 'administrateur du territoire.

%5 CE 11 juillet 1988 Pidjotiec., p. 913.
%8| UCHAIRE (F),op. cit., A.J.D.A1992, p. 541.

27 « L'avis émis en temps utile par l'assembléettaidle, consultée avec un préavis suffisant, doi porté a
la connaissance des parlementaires, pour lesguesnstitue un élément d'appréciation nécessawvanta
I'adoption en premiére lecture du projet de loi fEssemblée dont ils font partie, mais (...) aucdisposition
de valeur constitutionnelle n'exige que cet avig demandé avant le dépdét du projet de loi devant |
Parlement ». (Décision n° 86-217 DC du 18 septeriB&6, Loi relative a la liberté de communicaticeg., p.
141).

428 LUCHAIRE (F),op. cit., A.J.D.A1992, p. 541.

2 e territoire comprend deux archipels (Wallis etuha) séparés d’environ 250 km, isolés dans |éigae.
Il représente une superficie de 274 km? pour envire.000 habitants.

30 Loi n° 61-814 du 29 juillet 1961 conférant auxsiiallis et Futuna le statut de territoire d’outner, JO 30
juillet 1961, p. 7019.

3L AUBY (J-F), op. cit, pp. 153-154.
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3/ La Polynésie francaise

Territoire d’outre-mer depuis la Quatrieme République, la Polynésie francaise
a conservé ce statut, méme si les regles le régissant ont évolué, avec pas moins de
huit lois en une quarantaine d’années. Quels que soient les termes employés,
I’ensemble de ces lois va dans deux directions : le renforcement de 1’autonomie des

institutions et son développement économique et social.

A la suite des institutions conférées au territoire sous la Quatrieme
République, «le nouveau statut issu de l'ordonnance du 23 décembre 19582 a
conduit a un net recul de I'autonomie »*3. Les institutions étaient alors 1’assemblée
territoriale, organe délibérant, le conseil de gouvernement et le chef du territoire,
dénommé gouverneur, qui était a la fois le représentant de I'Etat, le président du

conseil de gouvernement, et ’exécutif du territoire.

La premiere étape importante de 1'évolution du statut a été la loi du 12 juillet
197744, L’obligation de consulter 1’assemblée territoriale comme la volonté politique
consensuelle du gouvernement ont conduit a de larges négociations sur le projet de
loi. L’assemblée territoriale n’a d’ailleurs émis un avis favorable que dans un second
temps. La disposition de la loi la plus symbolique mais aussi la plus importante était
la suivante: «l’assemblée territoriale regle par ses délibérations les affaires du
territoire qui ne relevent pas de la compétence de 1'Etat ou de celle du Conseil de
gouvernement, telles qu’elles sont définies par la présente loi » (article 44). Ainsi, en
principe, 1'Etat ne disposait plus en Polynésie que d’une compétence résiduelle,
meéme si elle restait tres importante : relations extérieures, défense, nationalité, droit
civil, justice, fonction publique, administration communale et tutelle des collectivités
locales, enseignement secondaire et supérieur, radiodiffusion et télévision (article 62).
Les débats parlementaires n’ont pas montré de divergences majeures quand a cette
répartition des compétences et ont davantage porté sur les intitulés des domaines de
compétence de I'Etat*®* que sur le principe posé**. Un accord était visible quant a la

volonté de donner au territoire une « administration décentralisée »%¥.

432 Ordonnance n° 58-1337 du 23 décembre 1958 relativeconseil de gouvernement et a I'assemblée
territoriale de la Polynésie francaise, JO 27 ddérer958, p. 11871.

433 BERINGER (H), Polynésie francaisiyris-Classeur Collectivités territoriale§asc. 468, § 12.

434 Loi n° 77-772 du 12 juillet 1977 relative & I'orgsation de la Polynésie francaise, JO 13 juil@T7, p.
3703.

45 Voir JO Débats Sénat, séance du 24 juin 1977, pp. 1734-1735 et JO Débats A.N, séance du 29 juin
1977, pp 4459-4460.
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L’autorité de 1'Etat se faisait également ressentir par l'intermédiaire de son
représentant, haut-commissaire et chef de territoire. Celui-ci était I'exécutif de la
collectivité : il présidait le conseil de gouvernement et convoquait 1’assemblée
territoriale. L’assemblée territoriale, organe délibérant, était élue au suffrage
universel direct. Elle désignait annuellement son président et un bureau, chargés de
I'organisation de ses travaux. Présidé par le haut-commissaire, le conseil de
gouvernement était « chargé collégialement de la gestion des affaires locales ». Il
délibérait sur « les projets ou affaires a soumettre a I’assemblée territoriale ou a sa
commission permanente ; les arrétés pris pour l'application des délibérations de
I’assemblée et sur les décisions relatives a certaines matieres »*%. Il était composé,
outre son président, d'un vice-président et de six membres, ceux-ci étant élus par

’assemblée territoriale au scrutin de liste majoritaire.

L’étape suivante de l’évolution de la Polynésie fut la loi du 6 septembre
1984%¥. Cette nouvelle évolution avait principalement deux fondements: le
renforcement de l’autonomie du territoire a la demande des autorités locales et
I'extension aux territoires d’outre-mer de la réforme de la décentralisation de 1982-
1983. Celle-ci s’est traduit par des dispositions visant a alléger la tutelle. Elle avait
surtout pour effet de limiter le haut-commissaire a son role de représentant de I'Etat

puisque le chef de I'exécutif territorial était désormais un élu.

Le renforcement de l'autonomie était symboliquement visible des les
premieres dispositions de la loi (article 1), avec les formules suivantes : « la Polynésie
francaise constitue (...) un territoire d’outre-mer doté de I’autonomie interne dans le
cadre de la République » et «le territoire détermine librement les signes distinctifs
permettant de marquer sa personnalité dans les manifestations publiques et
officielles aux cotés des emblemes de la République ». Les organes étaient désormais
le gouvernement, I’assemblée territoriale et le comité économique et social, ce dernier

étant créé a I'image des conseils économiques et sociaux régionaux. Comme en 1977,

46 Nous verrons que la répartition des compétences entre 1'Etat et le territoire de Nouvelle-Calédonie
suit le méme principe depuis la loi du 28 décembre 1976 (voit infra).

47 H. Ibéné, JO Débats A.N, séance du 29 juin 1977, p 4451.

438 Article 21. La loi énumére les 22 matiéres attéiesi au conseil de gouvernement comme par exemple :
administration des intéréts patrimoniaux et domanidu territoire ; acquisition, baux, location dfimeubles ;
acceptation ou refus des dons et legs ; actiomteater ou soutenir au nom du territoire ; projetmditions
d’exécution et modes d'exploitation des ouvrageslips territoriaux et concessions de services pahli
organisation des services et établissements publidtoriaux ...

39 Loi n° 84-820 du 6 septembre 1984 portant staiuteditoire de la Polynésie francaise, JO 7 septerh984,
p. 2831.
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’assemblée territoriale disposait de la compétence de principe sur le territoire, I'Etat

et le gouvernement du territoire n’exercant que des compétences d’attribution.

Le président du gouvernement était élu par l’assemblée territoriale et
désignait ses ministres parmi les membres de I’assemblée ou en dehors de celle-ci. Le
conseil des ministres disposait toujours d'une compétence collégiale et, en dehors de
la préparation et de l'exécution des délibérations de 1'assemblée territoriale,
intervenait dans une vingtaine de matieres. Il était en outre obligatoirement consulté
dans certains cas par le ministre chargé de I'outre-mer ou le haut-commissaire*. Le
président du gouvernement était désormais associé par I'Etat aux relations
diplomatiques intéressant la région : il pouvait proposer I'ouverture de négociations,
y étre associé ou méme étre autorisé a représenter I'Etat, conjointement avec le haut-
commissaire, dans les organismes régionaux du Pacifique. L’assemblée territoriale
désignait annuellement son bureau et sa commission permanente, elle était saisie soit
de projets de délibérations par le conseil de gouvernement, soit de propositions
émanant de ses membres. Elle disposait notamment de la faculté de voter une motion

de censure a I'égard du gouvernement*!.

Le statut du territoire a été modifié par la loi du 12 juillet 199042, dont I’objectif
était a nouveau de « moderniser » les institutions dans le cadre d’une plus grande
autonomie. Les modifications pouvaient «étre regroupées autour de trois axes
principaux : la redistribution de certaines compétences*s (...), les aménagements

apportés au statut qui se caractérisent par la présidentialisation du régime* et le

40 Modification des tarifs postaux et des taxes tédéyques, définition du réseau des établissements
d’enseignement qui relévent de I'Etat, sécuritéleiprojets d’'investissements directs étranger$elynésie,
accords de péche, controle de limmigration, orgation législative de I'état civil et création, nifachtion,
suppression des subdivisions administratives (ar8t).

#1 Le régime de la Polynésie Francaise rejoint sur ce point celui de la Nouvelle-Calédonie puisque la
loi du 28 décembre 1976 donnait aux membres de 'assemblée territoriale la faculté d’engager la
responsabilité collective des conseillers de gouvernement.

4421 0i n° 90-612 du 12 juillet 1990 modifiant la ot 84-820 du 6 septembre 1984 portant statut diidiee de
la Polynésie francaise, JO 14 juillet 1990, p. 8319

443 « La répartition actuelle des compétences erfitat’et le territoire est modifiée au bénéfice etuitoire (...)

dans quatre domaines principaux : en matiére @gioab internationales (...), de contréle des ingsstnents
étrangers (...), d’exploration et d’exploitation dezone économique concédée au territoire (...), de@e de
'immigration et des étrangers. (...) Les attribusorpllégiales du gouvernement sont également demst

renforcées, puisqu’il peut agir en justice, codjfieontroler les transferts immobiliers et les stigsements
directs étrangers. » (M. David, rapporteur, JO B&BaN, 13 juin 1990, p. 2417).

444 e président du gouvernement reste élu par I'asEmrterritoriale mais il nomme et révoque ses sties.
L'assemblée territoriale peut toujours mettre eumseda responsabilité du gouvernement du territoire
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rééquilibrage des autres institutions** ; enfin la prise en compte des particularismes
géographiques, qui se traduit (...) par la création de conseils d’archipel »**. Ces
derniers, établis dans chacune des cinq composantes du territoire étaient composés
des membres de 1’assemblée territoriale et des maires ; ils disposaient d'un pouvoir

consultatif notamment en matiere d’aménagement du territoire.

Le statut de la Polynésie a été a nouveau modifié et par deux fois en 1994, non
pas dans son économie d’ensemble mais sur certains points particuliers. Une
premiere loi organisait le transfert a I'Etat des compétences du territoire en matiere
pénitentiaire’”. Le probleme du retour a I’Etat de ces compétences ainsi que de celles
relatives a la liberté surveillée des mineurs avait été posé lors des débats précédant
I’adoption de la loi de 1990 ; le transfert étant proposé par un amendement d’origine
parlementaire, le gouvernement y avait opposé l'irrecevabilité financiere en vertu de
I’article 40 de la Constitution, tout en reconnaissant la nécessité d’y procéder®s. La
seconde loi concernait principalement la procédure budgétaire*” et avait un objet
plutdt technique dans la mesure ou elle devait étre replacée dans la procédure
d’élaboration du code des juridictions financieres. Au lieu d’abroger les mesures qui
concernaient la Polynésie frangaise (ou la Nouvelle-Calédonie) pour les codifier, la
loi organique reproduisait intégralement dans le statut du territoire les articles du

code qui le concernait*®.

Une nouvelle modification du statut est opérée par une loi organique et une
loi ordinaire du 12 avril 1996 visant expressément un « statut d’autonomie »**. Si ces
lois procedent a I’abrogation du statut de 1984, il s’agit en réalité et une nouvelle fois

d’un approfondissement de l'autonomie, fait de concertation avec les autorités

5 par exemple, I'assemblée territoriale dispose miémis, a Iimage des assemblées parlementairesied’u
autonomie financiére pour son fonctionnement.

4% M. David, op. cit, p. 2417.

7 oi organique n° 94-499 du 21 juin 1994 relative teansfert & 'Etat des compétences du territdeeda
Polynésie francaise en matiére pénitentiaire, J(ip21994, p. 8952.

448 \/oir M. David, op. cit, p. 2417.

49 |_oi organique n° 94-1132 du 27 décembre 1994ivelat certaines dispositions législatives des $iver et 1|
du code des juridictions financiéres, JO 28 décenib®4, p. 18522.

*50voir E. Hamel, rapporteur, JO Débats Sénat 27 24984, p. 1268.

51 Loi organique n° 96-312 du 12 avril 1996 portaatist d’autonomie de la Polynésie francaise enfo96-
313 du 12 avril 1996 complétant le statut d’autorode la Polynésie francaise, JO 13 avril 19965695 et
5705.
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locales, d’éléments symboliques destinés a 1'affirmation d’une identité propre®?,
d’attachement a la République, de retouches institutionnelles et de renforcement des

compétences.

Le contexte est une fois de plus celui de difficultés économiques et sociales du
territoire, avec en toile de fond l'arrét des essais nucléaires, impliquant le
démantelement des infrastructures et le départ des personnels qui y étaient affectés.
Les modifications institutionnelles consistent essentiellement dans le renforcement
des compétences du conseil des ministres, du président du gouvernement (en
matiere de relations internationales) et de la commission permanente de 1’assemblée
de la Polynésie francaise et dans la suppression des conseils d’archipel, institués dans
la loi de 1990 mais jamais mis en ceuvre. Afin de permettre au territoire de prendre
en main son développement, les compétences de I'Etat concernant les ressources
maritimes, le domaine public maritime et la desserte maritime et aérienne lui sont

transférées.

Notons enfin, qu’a l'instar de la Nouvelle-Calédonie, le gouvernement avait
prévu, en 1999, de doter la Polynésie frangaise d’un statut constitutionnel. Elle aurait
ainsi constitué un «pays d’outre-mer », collectivité qui aurait été une sorte
d’intermédiaire entre le territoire d’outre-mer et I’ancien Etat associé. Ce pays aurait
présenté les caractéristiques suivantes : « un statut constitutionnel complété par une
loi organique, une large autonomie avec des compétences transférées par I'Etat de
maniere définitive ou non, la possibilité de devenir membre d’organisations
internationales et de négocier les accords internationaux dans son domaine de
compétences, la possibilité de prendre des actes de nature législative (...), une
citoyenneté fondée sur une condition de résidence ou I'existence de liens particuliers

avec le pays (...) »*.

4/ La Nouvelle-Calédonie

«De 1946 jusqu’en 1989, la Nouvelle-Calédonie aura connu sept statuts
différents, dont cinq pendant la seule décennie 1980. Victime de 1'opposition entre les

deux communautés majeures, les Canaques (kanaks) d’origine mélanésienne et les

452 « Le terme «territoire » est remplacé par I'espien « Polynésie francaise ». L'assemblée tefalmor
devient « assemblée de la Polynésie francaise » I(e.youvernement du territoire devient « gouverernue
la Polynésie francaise » ... (L. Lanier, rapportd@,Débats Sénat, 21 février 1996, p. 877).

453 FABERON (J-Y), Le projet de révision constitutiaiie relatif & la Polynésie francaise et a la Ndlave
Calédonie adopté par les assemblées parlemereaire399R.F.D.C 2001, pp. 381-396, pp. 382-383.
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Caldoches d’origine européenne, d’une large incompréhension de ses problemes par
I’administration métropolitaine et des débats politiques nationaux, la Nouvelle-
Calédonie a été ballottée entre organisations administratives successives marquées
par des inspirations divergentes. (...) Le premier statut date de 1946. Il dotait la
Nouvelle-Calédonie antérieurement placée sous le régime colonial, du statut de
territoire d’outre-mer. Statut peu décentralisé, conforme aux pratiques dont il était
fait usage en cette époque, en outre-mer. Ce statut gouverna la Nouvelle-Calédonie
durant trente ans sans que le territoire connaisse de troubles majeurs »*4. Il faut
cependant noter qu’en 1965 et 1969 I’Etat a opéré une reprise en main des affaires du
territoire avec la réduction, voire le retour a 1’Etat, d'un certain nombre de

compétences?®.

Une premiere réforme du statut de la Nouvelle-Calédonie est intervenue en
1976%°. Bien que qualifié de « statut rénové » 47, celui-ci traduisait une position
gouvernementale en faveur dune autonomie moins poussée que celle qui était
réclamée par deux parlementaires du territoire dans une proposition de 10i**®. Les
principales institutions étaient le haut-commissaire, 1’assemblée territoriale et le
conseil de gouvernement. Le haut-commissaire était a la fois le représentant de I'Etat
dans le territoire et le « chef du territoire », c’est a dire son exécutif. L’assemblée
territoriale, élue au suffrage universel direct était convoquée par le chef du territoire
et délibérait sur les projets élaborés par le conseil de gouvernement ou les
propositions de ses membres. Elle pouvait mettre en cause la responsabilité collective
des membres du conseil de gouvernement. Le conseil de gouvernement, enfin, était
présidé par le chef de territoire, les autres membres étant élus par 1’assemblée
territoriale a la représentation proportionnelle. Il assurait les taches d’exécutif de la
collectivité et disposait d'un certain nombre de compétences propres. Cette réforme

de 1976 est donc venue clore une premiere étape du statut, commencée en 1946.

On peut ensuite distinguer une deuxieme étape, avec les troubles de 1982-1983

et le statut de 1984. « En réveillant chez les uns l'espoir, chez les autres la peur de

454 AUBY (J-F), op .cit.,pp. 138-139.

55 Voir sur ce point DESLHIAT (C), Nouvelle-Calédon#0 ans d’histoire politiqudRegards sur I'actualitén®
144, 1988, pp. 3-43, p. 12.

45 Loi n° 76-1222 du 28 décembre 1976 relative agbmisation de la Nouvelle-Calédonie et dépendade@s,
29 décembre 1976, p. 7530.

7). Piot, rapporteur, JO Débats A.N, 13 décembi® 18. 9270.

48 Proposition de loi A.N n° 1710 (1976) tendant a doter la Nouvelle-Calédonie et dépendances d'un
nouveau statut.
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I'indépendance, 1'acces de la gauche a la présidence et au gouvernement de la
République en 1981%° remet la question institutionnelle au premier plan de I’actualité
néo-calédonienne »*0. A la suite de tensions et a des violences le gouvernement a
décidé d’agir dans deux directions: la réconciliation des communautés et les
réformes institutionnelles. Ces dernieres ont été faites au moyen d’ordonnances,
visant notamment a résoudre les inégalités économiques et sociales. Critiqué pour
cette conception de la décentralisation peu conforme a la réforme qu’il engageait en
métropole, le gouvernement considérait qu’il n’existait pas dans les institutions
territoriales « une majorité déterminée aux réformes rapides et fondamentales »*!. La
loi d’habilitation autorisait le gouvernement a intervenir par ordonnances concernant
le régime législatif et 1'organisation administrative du territoire, le régime de la
propriété fonciere, la création d’institutions et de régimes juridiques et financiers
propres a assurer le développement économique et social et le régime fiscal

applicable au territoire*?2.

De nouvelles violences ont eu lieu sur le territoire en 1983. Le nouveau
secrétaire d’Etat a l'outre-mer, Georges Lemoine, a entrepris de réunir les
représentants des différentes communautés en vue d’ceuvrer a leur réconciliation. A
la suite de cette réunion le Parlement a adopté un nouveau statut renforcant
I'autonomie du territoire®. Ce statut accordait «une large décentralisation au
territoire et donnait, pour la premiere fois a la coutume une place dans les
institutions, reconnaissant ainsi 1'identité culturelle mélanésienne. En outre, ce projet
de loi prévoyait I'organisation, a I'expiration d’un délai de cinq ans, d'un référendum
permettant aux Calédoniens de se prononcer eux-mémes sur leur avenir,

conformément aux dispositions de I’article 53 de la Constitution »**.

5% parmi les cent dix propositions publiées par Ieigacialiste avant I'élection présidentielle figua formule
suivante : « pour les peuples de I'outre-mer frangai réclament un véritable changement, ouverdiuae ére
de concertation et de dialogue a partir de la neassance de leur identité et de leurs droitéaiser leurs
aspirations ..» (Manifeste publié par le congrés extraordindineParti socialiste réuni a Créteil le 24 janvier
1981 : 110 propositions pour la Frande].D.A 1981, pp. 420-424).

40 DELSHIAT (C), op. cit.,p. 13.
481 4. Emmanuelli, secrétaire d’Etat, JO Débats Adaree du 14 janvier 1982, p. 97.

52| oi n° 82-127 du 4 février 1982 autorisant le Gennement, par application de I'article 38 de la Stibation,
a promouvoir les réformes nécessitées par la gtuah Nouvelle-Calédonie, JO 5 février 1982, .47

53 oi n° 84-821 du 6 septembre 1984 portant staiuteditoire de la Nouvelle-Calédonie et dépendand® 7
septembre 1984, p. 2840.

464 Massot, rapporteur, JO Débats A.N, séance duad984, p. 2710.
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La loi prévoyait que le territoire dispose de la compétence de principe, 1'Etat
n’'intervenant que dans le cadre de compétences limitativement énumérées®. La
réforme de la décentralisation de 1982 est appliquée, avec la disparition de la tutelle
et la limitation du role du Haut-Commissaire a celui de représentant de 1'Etat. Le
président du territoire était ainsi élu par 1’assemblée territoriale, celle-ci approuvant
également la composition du gouvernement qu’il proposait. Le gouvernement était
responsable devant I’assemblée territoriale (élue au suffrage universel direct) ; il avait
la charge d’exécutif du territoire et disposait également d'un certain nombre de
compétences propres. Une assemblée des pays était créée, disposant dun role

consultatif et composée des représentants de la coutume et des communes.

Le statut de 1984, des l'origine, posait plusieurs problemes concernant d'une
part son rejet par I’assemblée territoriale et la place faite a la culture kanak*®¢. « Dés
avant la loi du 6 septembre 1984 qui le promulgue, le « statut Lemoine » apparait
condamné (...) par I'unanimité dans la diversité des oppositions qu’il suscite »*”. En
novembre 1984 des élections territoriales se sont tenues dans un climat de violence.
Caractérisées par 50 % d’abstention, elles ont vu le succes du RPCR, opposant au

statut Lemoine.

Les mois suivants restaient dans la continuité d'une situation constatée depuis
le début de la décennie: l'alternance d’évenements politiques et d’évolutions
statutaires. Le 1°¢* décembre 1984, le FLNKS, principal parti indépendantiste avec a sa
téte Jean-Marie Tjibaou, proclamait un gouvernement provisoire et se disait « prét a
dialoguer mais a condition qu’il s’agisse de 1’autodétermination du peuple kanak »*8,
Le gouvernement nomma alors Edgar Pisani délégué du gouvernement en Nouvelle-

Calédonie «afin d’accélérer le processus d’autodétermination »*°. Le maintien et

“%5 Elles restent cependant conséquentes : relatidésieures, contrdle de 'immigration ; desserteiere et
maritime ; exploitation et conservation des ressesimaturelles ; monnaie, trésor, crédit et changeations
financieres avec I'étranger ; défense ; maintiefiatdre et sécurité civile ; nationalité et étatikc; droit civil ;
matiere régies par les ordonnances de 1982 ; pasdiirecteurs du droit du travail ; justice etamigation
judiciaire ; fonction publigue d’Etat administratiocommunale et contréle administratif et finangier
enseignement du second cycle du second degréigeasent supérieur et communication audiovisuelle.

48 « Votre commission des lois ().a exprimé ses craintes pour I'avenir de la Ndev€hlédonie si ce texte
devait étre appliqué en I'état, car il crée, saedtla, un déséquilibre entre les différentes ethgigiscomposent
actuellement la population de Nouvelle-Calédonida3€égitimité de la communauté kanakretonnue (...) il
ne peut étre admis que cette seule communauté edéd@bs criteres de participation au scrutin
d’autodétermination de 1989 ». (P. Ceccaldi-Paviapporteur, JO Débats Sénat, séance du 10 jubied, p.
2117).

" DELSHIAT (C), op. cit.,p. 20.
%8 bid.., p. 22.

489 |hidem.
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'aggravation des violences dans le territoire ont conduit a proclamer 1’état d'urgence
le 12 janvier 1985. Un nouveau statut est par la suite adopté avec la loi du 23 aofit
198540, Celle-ci visait a organiser un régime transitoire en vue d’un scrutin
d’autodétermination permettant «aux populations intéressées de Nouvelle-
Calédonie et dépendances» de se prononcer «sur l'accession du territoire a

I'indépendance en association avec la France » (article 1).

La loi procédait notamment au retour de I'exécutif territorial entre les mains
du représentant de I'Etat et a la création de régions*!. « Erigées en collectivités
territoriales, les régions seront administrées par un conseil de région, élu, et leurs
compétences tres larges leur permettront de promouvoir leur développement
économique, social et culturel »*2. Quatre régions furent créées, chacune disposant
d’un conseil, dont la réunion formait le congres du territoire, assemblée délibérante.
A la suite des élections régionales du 29 septembre 1985 « se met en place, pour la
premiere fois (...) un systeme institutionnel (...) qui répartit, en pratique, le pouvoir
entre les ethnies et reflete ainsi précisément les fractures démographiques,

géographiques et sociologiques réelles du territoire »*7>.

En 1986, I'alternance politique au sommet de 1’Etat, eut pour conséquence une
nouvelle période de crise et donc un nouveau statut. «Pour la seconde fois en cingq
ans, la France connait I'alternance (...). Alternance des hommes: a Paris, Jacques
Chirac succede a Laurent Fabius, le ministere chargé de la Nouvelle-Calédonie est
supprimé (...). Alternance surtout des politiques, qui s’appuient désormais
résolument sur le RPCR, dont elles visent, en fait, a restaurer 1’hégémonie
institutionnelle. Des 1'été, le nouveau ministre des DOM-TOM présente le nouveau
cours qu’il souhaite imprimer a l’action gouvernementale en Nouvelle-Calédonie :
nouvelles mesures transitoires, référendum d’autodétermination d’ici a la fin 1987 et
— les résultats ne faisant aucun doute — élaboration d’'un nouveau statut du
territoire »¥*. « Organisé le 13 septembre 1987, le référendum demande aux électeurs

néo-calédoniens : « Voulez-vous que la Nouvelle-Calédonie accede a I'indépendance

4701 oi n° 85-892 du 23 aolt 1985 sur I'évolution deNouvelle-Calédonie, JO 24 ao(t 1985, p. 9775.

4l e terme de «région» ne correspond pas & soapton dans le droit commun de I'organisation
décentralisée du territoire dans la mesure ou Vean d'organisation administrative concerné esniweau
intermédiaire entre les communes et le territoire.

472 R. Forni, rapporteur, JO Débats A.N, séance dn&i91985, p. 1266.
43 DELSHIAT (C), op. cit.,p. 27.
“"bid., p. 28.
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ou demeure au sein de la République francaise ? ». Le FLNKS appelle a boycotter la
consultation qui enregistre 40,9 % d’abstention sur I'ensemble du territoire mais plus
de 55 % dans toutes les communes ou les Mélanésiens représentent la moitié de la
population ou davantage. Les votants se prononcent a 98,3 % pour le maintien dans

la République »*7.

Malgré un climat a nouveau marqué par la violence, un nouveau statut a été
adopté. Il se caractérisait par une large autonomie et une modification de la
régionalisation?¢. L’autonomie du territoire se traduisait par le retour a un exécutif
territorial élu et par l'attribution d'une compétence de principe au congres, 1'Etat,
comme le conseil exécutif, ne disposant que de compétences limitativement
énumérées. La mise en ceuvre de ce statut vint tres rapidement se heurter a deux
écueils. Le premier était I'hostilité du FLNKS au redécoupage régional opéré. Le
second était la simultanéité de la mise en ceuvre des nouvelles dispositions et de la

campagne présidentielle de 1988.

Les principaux évenements de la décennie se terminerent en 1988, année du
paroxysme de la violence et du retour aux négociations. Le climat de violence
politique était présent dans le territoire des le début de 1988 et culmina avec la prise
en otage de sept gendarmes dans I'lle d’Ouvéa, dont le dénouement, entre les deux
tours de 1’élection présidentielle, fit deux morts parmi les militaires et dix-neuf dans
les rangs kanaks. A la suite des élections présidentielle et législatives de mai et juin
1988, des négociations s’ouvrirent avec les différents partis du territoire. « Dans un
premier temps, les parties acceptent que la loi confie a I'Etat 'administration directe
de la Nouvelle-Calédonie, pendant un an (...). Le « statut Pons » serait de ce fait, non
pas abrogé, mais mis entre parentheses »*7. Le représentant de I'Etat redevint ainsi,
par exemple, 'exécutif du territoire*’®. A la suite d’un référendum, organisé en
application des dispositions de I'article 11 de la Constitution, un nouveau statut a été
adopté en novembre 1988 dont I'objectif clairement affirmé était 1'organisation d’un

scrutin d’autodétermination en 199847,

“bid., p. 29.

7% | oi n° 88-82 du 22 janvier 1988 portant statutteluitoire de la Nouvelle-Calédonie, JO 26 janieBs, p.
1231.

*"" DELSHIAT (C), op. cit.,p. 39.

*78 Loi n° 88-808 du 12 juillet 1988 relative & I'admistration de la Nouvelle-Calédonie, JO 14 juill®8s, p.
9142.

*79 Loi n° 88-1028 du 9 novembre 1988 portant disjmsit Statutaires et préparatoires a |'autodéterivinale
la Nouvelle-Calédonie en 1998, JO 10 novembre 19884087.
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Les institutions de la Nouvelle-Calédonie comprenaient les assemblées de
province, le congres, I'exécutif du territoire, le comité économique et social, le conseil
consultatif coutumier du territoire et les conseils municipaux (article 5). L'institution
centrale de ce statut était la province, compétente dans toutes les matieres qui
n’étaient pas réservées par la loi soit a 1'Etat et au territoire, soit aux communes
(article 7). L’Etat restait compétent dans une vingtaine de domaines*, le territoire se
voyant attribuer un nombre comparable de compétences*!. Les provinces étaient des
« collectivités territoriales de la République », élues au suffrage universel direct et au
scrutin proportionnel. Le congres était formé de la réunion des trois assemblées de
province, il réglait « par ses délibérations les affaires du territoire » (article 56) et était
consulté par I'Etat (en vertu de 'article 74 de la Constitution). L’exécutif du territoire

restait assuré par le représentant de I'Etat.

Avec la mise en ceuvre des dispositions statutaires de 1988, la période 1988-
1998 s’est caractérisée par le retour a la paix civile et I'engagement par I'Etat
d’investissements importants. L’échéance de 1998 paraissant trop rapprochée et le
seul choix de I'indépendance restrictif, des négociations tripartites se sont engagées
entre I'Etat et les deux principaux partis de la Nouvelle-Calédonie (RPCR et FLNKS).
Les accords de Noumeéa, signés le 5 mai 1998, organisent pour une période de 15 a 20
ans les institutions de la Nouvelle-Calédonie et I’avenir du territoire. Ils se traduisent
par une révision de la Constitution*? et par I'adoption d"une loi organique** et d’'une
loi ordinaire*®*. Une révision de la Constitution s’imposait dans la mesure ou
plusieurs dispositions des Accords de Nouméa s’opposaient a des principes
constitutionnels*>. D’une part, s’agissant de la définition du corps électoral destiné a

se prononcer sur les accords puis sur l'issue de la période transitoire (entre 2014 et

80 Relations extérieures, contrdle de I'immigratiorgnnaie, défense, droit du travail, justice, fametpublique
d’Etat ... (article 8).

“81 |mpé6ts percus dans le territoire, santé et hygiénensports routiers, fonction publique territteja
réglementation des professions libérales ... (arfifle

82 | oi constitutionnelle n° 98-610 du 20 juillet 1998ative & la Nouvelle-Calédonie, JO 21 juille989 p.
11143.

“83 L oi organique n° 99-209 du 19 mars 1999 relatile Mouvelle-Calédonie, JO 21 mars 1999, p. 4197.
84| oi n° 99-210 du 19 mars 1999 relative a la Nolev€lalédonie, JO 21 mars 1999, p. 4226.

“85 \/oir sur ce point I'exposé du Garde des SceawGigou, JO Débats Sénat, séance du 30 juin 1998, p
3631-3633.
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2019), l'instauration d’une citoyenneté de Nouvelle-Calédonie déroge aux regles

posées par la Constitution*®.

Pour I'approbation des accords, il est renvoyé a la loi du 9 novembre 1988 :
pourront voter les électeurs inscrits dans le territoire a la date de la consultation de
19887, Pour le scrutin d’autodétermination a venir, plusieurs hypotheses sont
prévues, qui supposent « globalement une résidence continue en Nouvelle-Calédonie
d’au moins dix ans»*8. D’autre part, la date de consultation des populations
intéressées a l'issue de la période transitoire sera déterminée par le congres du
territoire et non par I'Etat. Enfin, différentes dispositions risquaient d’étre
sanctionnées par le Conseil constitutionnel : 1'organisation des compétences du
territoire entrait en contradiction avec des principes constitutionnels (la souveraineté
de I'Etat, s’agissant des transferts irréversibles de compétences ; le domaine de la loi,
s’agissant de I'adoption par le congres de «lois de pays »), la reconnaissance de la
spécificité des T.O.M était d’ores et déja limitée par sa jurisprudence, notamment en
ce qui concerne l'exercice des libertés publiques. Il apparait clairement dans les
débats que la volonté du constituant est de « faire sortir » la Nouvelle-Calédonie de

la catégorie des T.O.M et d’en faire une collectivité sui generis*®.

Les lois de 1999 modifient le statut de la Nouvelle-Calédonie dans trois
directions: la répartition des compétences entre 1'Etat et le territoire, des
modifications statutaires et des dispositions d’ordre a la fois culturel et symbolique.

Ces dernieres completent l'idée d'une citoyenneté de Nouvelle-Calédonie, en

486 Des difficultés persistent quant a la délimitation du corps électoral concerné. Ainsi, a été examiné le
29 mars 2006 en conseil des ministres un projet de révision constitutionnelle visant a préciser la portée
des accords de Nouméa sur ce point. Il s’agirait de se rallier a une conception restrictive du corps
électoral en établissant le caractere cumulatif et non alternatif des conditions posées (participation au
scrutin de 1998 et résidence de 10 ans en Nouvelle-Calédonie a la date de 1’élection (voir A.].D.A, 2006,
p- 685). Notons en outre que la question de la restriction du droit de suffrage en Nouvelle-Calédonie a
été soumise a la Cour européenne des droits de 'homme qui a notamment considéré que « I'histoire et
le statut de la Nouvelle-Calédonie sont tels qu’ils peuvent étre considérés comme caractérisant des
nécessités locales de nature a permettre les restrictions apportées au droit de vote du requérant »
(CEDH 11 janvier 2005 Py ¢/ France, R.F.D.A, 2006, pp. 139-154, note A. Roblot-Troizier et J-G.
Sorbara).

87 Les électeurs calédoniens se sont prononcés eurfales Accords de Nouméa avec environ 72 % des
suffrages exprimés (et 74 % de participation).

“88 GOHIN (O), Chronique de législation : I'évolutigmstitutionnelle de la Nouvelle-Calédoni&,J.D.A 1999,
pp. 500-514, p. 506.

“89 E. Guigou, JO Débats A.N, séance du 30 juin 1898632 ; G. Allouche, JO Débats A.N, séance djuiD
1998, p. 3645 ; J-J. Queyranne, JO Débats Sérmmicadu 3 février 1999, p. 638 ; J-J. Hyest, JOaB¥Bénat,
séance du 3 février 1999, p. 642.
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prévoyant la faculté pour le territoire de disposer de signes distinctifs et 1’existence
d’'un sénat et de conseils coutumiers. En matiere institutionnelle, on assiste de
nouveau a l’élection de l'exécutif du territoire, le gouvernement. Celui-ci est désigné
au scrutin proportionnel et est responsable devant le congres. L’Etat et le territoire
disposent chacun de compétences limitativement énumérées (proches de celles
exercées auparavant), la compétence de principe appartenant aux provinces,
collectivités territoriales. Le regroupement des conseils de province forme toujours le
congres du territoire a la seule différence que, a I'instar du « modele P.L.M », tous les

membres des conseils de province ne siegent pas au congres.

Enfin, un calendrier de transfert des compétences de I'Etat au territoire est
établi*” se traduisant par le transfert immédiat de cinq établissements publics*! puis,
au 1°r janvier 2000 des compétences accordées par la loi organique qui ne figuraient
pas dans la loi de 1988. Entre 2004 et 2009 seront ensuite transférées les compétences
de I'Etat en matiere de circulation aérienne et maritime, d’enseignement du second
degré public et privé, d’enseignement primaire privé, de droit civil et de droit
commercial, de sécurité civile. En 2009, il sera possible au congres de demander un
nouveau transfert de compétences en matiere d’administration des provinces et des
communes, de leurs établissements publics et de controle de légalité;

d’enseignement supérieur et de communication audiovisuelle.

83 — La diversification des statuts avant la révision constitutionnelle
et ses limites

Les obstacles auxquels s’est heurté le législateur avant 2003 sont de deux
ordres. Premierement, le caractere restrictif de 1’alternative DOM-TOM l’a conduit,
dans certains cas, a adopter des statuts particuliers en vertu de l'article 72 de la
Constitution. Deuxiémement, la décision du Conseil constitutionnel relative a la loi
d’orientation pour l’outre-mer a montré les limites d'une diversification statutaire

conforme aux articles 73 et 74 originels de la Constitution.

A- Les collectivités a statut particulier

Comme nous l'avons vu (cf. chapitre 2), deux collectivités territoriales ultra-

marines ont fait I'objet de I'adoption d'un statut particulier les distinguant des

49 Articles 23 & 27 de la loi organique.

491 Office des postes et télécommunications, Insti@tformation des personnels administratifs, Agetee
développement rural et d’aménagement foncier, Agethe développement de la culture kanak, Centre de
documentation pédagogique.
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régimes des départements et territoires d’outre-mer : Mayotte (loi du 24 décembre
1976) et Saint Pierre et Miquelon (loi du 11 juin 1985). Si ces deux statuts particuliers
se rapprochent sur certaines de leurs caractéristiques (proximité avec 1’organisation
départementale), ils different par contre sur le droit qui leur est applicable (régime
législatif).

Saint Pierre et Miquelon est, pour l'essentiel, a 'image des départements
d’outre-mer, soumis au droit commun (principes d’assimilation et d’adaptation). « Le
statut particulier, défini par la loi du 11 juin 1985, n’est guere différent de celui du
D.O.M, auquel la collectivité territoriale succede (...) de sorte que, depuis 1946, au-
dela du va-et-vient législatif, la continuité institutionnelle est assez remarquable dans
le sens d’un alignement sur le droit commun de la décentralisation départementale.

Du reste, le régime de l'assimilation adaptée qui caractérise les départements

d’outre-mer est maintenu (...) sauf en matiere douaniere et fiscale »*2.

Le cas de Mayotte est plus complexe. Du point de vue institutionnel, son cas se
rapproche de celui de Saint Pierre et Miquelon dans la mesure ou, bien que disposant
d’un statut particulier, son organisation est de type départemental*. En revanche,
Mayotte parait soumise au principe de la spécialité législative dans la mesure ou la
loi du 24 décembre 1976 dispose que «les lois nouvelles ne sont applicables a
Mayotte que sur mention expresse » (article 10). La loi du 11 juillet 2001 aménage
un dispositif particulier, opérant une distinction entre trois catégories de lois,
ordonnances ou décrets. Les premiers, «qui en raison de leur objet, sont
nécessairement destinés a régir I’ensemble du territoire national, sont applicables de
plein droit a Mayotte » (article 3-I alinéa 1). Les seconds, et c’est la regle de principe,
«ne sont applicables a Mayotte que sur mention expresse » (article 3-IV). Ces deux
premieres hypotheses correspondent a la définition du principe de spécialité, telle

qu’opérée par exemple par Frangois Luchaire®®.

Mais une troisieme catégorie de textes intervient, pour lesquels le droit
commun est également applicable, dans un certain nombre de matieres : nationalité ;

état et capacité des personnes; régimes matrimoniaux, successions et libéralités ;

492 GOHIN (0), Institutions administrative<Coll. Manuel, L.G.D.J, 4"®éd., 1998, p. 516.
93 \oir articles L 3511-1 & L 3571-3 du C.G.C.T.

494 Loi n° 2001-616 du 11 juillet 2001 relative & Mé#go JO 13 juillet 2001, p. 11199.
9% LUCHAIRE (F), op. cit, Economica, 1992, pp. 65-66.
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droit pénal; procédure pénale; procédure administrative contentieuse et non-
contentieuse ; droit électoral; postes et télécommunications. Seront également
applicables de plein droit certaines dispositions du code de commerce (a partir de
2001) et les regles relatives a l'organisation et a l’administration des conseils

généraux et les regles relatives aux juridictions financieres (a partir de 2007).

En conclusion, le recours aux statuts particuliers montre bien 1'étroitesse de
I’alternative offerte par les articles 73 et 74 tant du point de vue institutionnel que

s’agissant du régime législatif de ces collectivités.

B- La loi d’orientation pour I'outre-mer

La loi d’orientation pour l'outre-mer du 13 décembre 2000*° concerne
essentiellement les D.O.M (méme si quelques dispositions visent la collectivité
territoriale de Saint Pierre et Miquelon). Elle envisage aussi bien 1'évolution
institutionnelle de ces départements que leur développement économique et social*”,
méme si ce sont les questions institutionnelles qui attireront le plus notre attention en
raison du débat qu’elles ont suscité, a la fois politique et juridique (décision du

Conseil constitutionnel).

L’essentiel des dispositions institutionnelles est annoncé dans le premier
article de la loi, reconnaissant aux D.O.M « la possibilité de disposer a I’avenir d"une
organisation institutionnelle qui leur soit propre ». « Elle accorde aux assemblées
locales (...) la capacité de proposer des évolutions statutaires. Dans ce cadre elle pose
le principe de la consultation des populations sur les évolutions qui seraient

envisageées ».

S’agissant de la consultation des assemblées locales; il est notamment
introduit dans le C.G.C.T des articles L 3444-1 a L 3444-5 prévoyant principalement la

consultation des conseils régionaux ou généraux de maniere obligatoire sur les

% Loi n° 2000-1207 du 13 décembre 2000 d’orientationr 'outre-mer, JO 14 décembre 2000, p. 19760.

9« Je souhaite que nos débats contribuent donciéhienson contenu, qui s'articule autour de huiargts

axes : développer l'activité et la compétitivitésdmtreprises des départements d’outre-mer, afterdecompte
des handicaps qui nuisent gravement a leur dévefoept ; donner a chaque jeune d’outre-mer la pétsib
d’occuper un véritable emploi ; mettre en ceuvreplam volontariste de lutte contre I'exclusion enfogcant
considérablement les dispositifs de retour a Natéti; reprendre le chemin de I'égalité socialerrpettre aux
départements d’outre-mer de développer leur ideptibpre ; franchir une nouvelle étape de la déaksution
en attribuant des responsabilités et des ressounoesgelles aux collectivités locales ; permettrehaque
département d'outre-mer de déterminer sa propre dtvolution au sein de la République ; enfinndte, en
les adaptant, certains des dispositifs proposéairét Bierre et Miguelon, tout en rénovant les miéraes de la
démocratie locale dans cette collectivité ». (Raeyranne, secrétaire d’Etat a I'outre-mer, JO t#BaN,
séance du 10 mai 2000, p. 3959).
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projets de lois, d’ordonnances ou de décrets «comportant des dispositions
d’adaptation du régime législatif et de l’organisation administrative » de ces
départements ou régions. Une consultation est également prévue a la charge du
ministre chargé des D.O.M sur les propositions d’actes communautaires pris en
application de l'article 29982 du traité, et a la charge de 'autorité de régulation des

télécommunications (ART), avant toute décision d’attribution d’autorisation.

La loi d’orientation organise également le transfert de nouvelles compétences,
essentiellement aux régions : transfert de la voirie nationale ; compétence en matiere
de gestion et de conservation des ressources naturelles de la mer ; compétences en
matiere miniere ; schéma d’aménagement en matiere de développement durable, de
mise en valeur du territoire et de protection de I’environnement ; plan énergétique en

matiere d’énergies renouvelables et d"utilisation rationnelle de I"énergie**.

Parmi les autres dispositions institutionnelles, figurent celles qui ont été le
plus remarquées: la création d'un congres et le développement de l'action
internationale des collectivités territoriales. Le congres est une institution non
permanente qui, dans les régions monodépartementales, réunit les conseillers
généraux et régionaux ainsi que les parlementaires de ces circonscriptions (ayant
voix consultative). Le congres se réunit a la demande du conseil général ou du
conseil régional sur un ordre du jour déterminé. Il « délibere de toute proposition
d’évolution institutionnelle, de toute proposition relative a de nouveaux transferts de
compétences de 1'Etat vers le département ou la région concernés, ainsi que de toute
modification de la répartition des compétences entre ces collectivités locales »**.
Enfin, un certain nombre de dispositions visent a élargir les capacités d’action de ces
collectivités en matiere internationale, dans leur environnement régional®®. On peut
distinguer ainsi sept hypotheéses en la matiere; l'action internationale de ces
collectivités étant toujours sous le controle de 1’Etat et la marge de manceuvre des
autorités locales variant suivant la nature de la compétence en cause (compétence de

I’Etat, compétence locale, compétence partagée)>.

98 |es départements bénéficient par exemple de &ioréd’un Office de I'eau.
99 Article L 5915-1 du C.G.C.T, issu de l'article 62 la loi.

500 Articles 42 et 43 de la loi, insérant dans le C.G.les articles L 3441-2 a L 3441-7 et L 4433-&-1 4433-
4-8.

%1 voir par exemple RIHAL (H), Il- Décentralisation eollectivités territoriales, in CHAUVIN (F) et RIAL
(H), Chronique de l'administratiorR.F.A.R n° 96, 2000, pp. 657-674, pp. 661-662 et pour symhése
récente : GOESEL-LE BIHAN (V), La participation déépartements et régions d’outre-mer a la conaudes
accords internationaux : essai d'analyse généRaleP.C n° 65, 2006, pp. 3-11.
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Les autres dispositions de la loi d’orientation sont essentiellement d’ordre
économique et social: soutien au développement de l'emploi®®, soutien aux
investissements®®, égalité sociale et lutte contre 1’exclusion®™. Enfin, un certain
nombre de dispositions sont regroupées dans un titre intitulé « du développement de
la culture et des identités outre-mer ». Il réunit des dispositions concernant aussi bien
I'utilisation des langues régionales que le soutien aux ceuvres cinématographiques
ou encore l'acces aux nouvelles technologies de Iinformation et de la

communication.

Si I’essentiel des dispositions de la loi a été validé par le juge constitutionnel>®,
certaines ont cependant été 'objet de sanctions pour non-conformité ou de réserves
d’interprétation, marquant les limites de 1’évolution possible des D.O.M dans le
cadre de l'article 73 de la Constitution. La premiere sanction est celle du troisieme
alinéa de I'article 1°r qui disposait — formule ayant d’ailleurs davantage sa place dans
un exposé des motifs que dans le corps de la loi — « la présente loi a (...) pour objet de
poursuivre avec les départements d’outre-mer et Saint Pierre et Miquelon la
rénovation du pacte qui unit l'outre-mer a la République». Le Conseil
constitutionnel considere cette mention comme contraire a la Constitution et

notamment ses articles 1¢ (indivisibilité de la République), 72 et 73.

La seconde sanction est la « neutralisation » de la disposition reconnaissant
aux D.O.M «la possibilité de disposer a l’avenir d"une organisation institutionnelle
qui leur soit propre ». Le Conseil constitutionnel ne I'annule pas mais en précise la
portée en la limitant a ce que prévoient déja les dispositions de 'article 73 : « le statut
des départements d’outre-mer doit étre le méme que celui des départements
métropolitains sous la seule réserve des mesures d’adaptation nécessitées par leur
situation particuliere, (...) ces adaptations ne sauraient avoir pour effet de doter les
départements d’outre-mer d"une « organisation particuliere » au sens de 1'article 74

de la Constitution, réservée aux seuls territoires d’outre-mer ».

92 Exonérations de cotisations sociales, aides auogeurs et travailleurs indépendants et aux etqits
agricoles, prime a la création d’emplois, mesums femploi des jeunes ...

%3 Conventions avec I'Etat en matiére de développérgéennomique, conventions relatives aux transports
publics, régles fiscales particulieres ...

% Simplification du chéque emploi service, versemdat RMI dans les mémes conditions que pour les
départements métropolitains, contrats locaux dtise ...

%95 Décision n° 2000-435 DC du 7 décembre 2000 Loiiditation pour I'outre-mer, JO 14 décembre 2000, p
19830.
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Concernant la dévolution de compétences aux autorités locales en matiere de
relations internationales®®, le Conseil accepte I'essentiel du dispositif, a condition que
les autorités de la République conservent la compétence de principe en la matiere.
L’existence d’un congres des élus départementaux et régionaux est, elle aussi,
admise, si cela «ne conduit pas a la mise en place d'un conseil élu par lequel
s’administrerait une collectivité territoriale de la République », « ne porte pas atteinte
au régime propre aux départements et aux régions d’outre-mer » et ne méconnait pas
«les dispositions constitutionnelles qui consacrent la libre administration des
collectivités territoriales ». Le Conseil annule par contre une disposition aux termes
de laquelle le Premier ministre accuse réception des propositions de modification de
la législation formulées par le Congres et fixe le délai dans lequel il rendra sa
réponse. Pour le Conseil, « la Constitution attribue au Gouvernement, d'une part, et
au Parlement, d’autre part, des compétences qui leur sont propres ; (...) le 1égislateur
ne saurait, sans excéder la limite de ses pouvoirs, enjoindre au Premier ministre de
donner une réponse aux propositions de modifications législatives émanant

d’organes délibérants de collectivités territoriales ».

Enfin, la loi prévoit d’insérer dans le C.G.C.T un article L 5916-1 permettant au
Gouvernement d’organiser une consultation de la population d'un D.O.M en matiere
d’évolution institutionnelle. Le principe de la consultation est admis par le Conseil
constitutionnel en vertu du Préambule de la Constitution de 1958 qui habilite les
autorités de la République « a consulter les populations d’outre-mer intéressées
notamment sur l'évolution statutaire de leur collectivité a lintérieur de la
République ». Cette consultation est néanmoins soumise a trois conditions : la liberté
des autorités de la République d’en définir I'objet, les exigences constitutionnelles de

clarté et de loyauté et 'impossibilité de lier le 1égislateur par cet avis.

Section 2 : L'organisation de la diversité en 2003

La révision constitutionnelle du 28 mars 2003 comporte un volet important
concernant 1’outre-mer. Au-dela du renforcement significatif du droit commun de la
décentralisation (articles 72 a 72-2), la révision tend a remodeler I'ensemble des
institutions ultra-marines (articles 72-3, 72-4, 73, 74 et 74-1). 1l s’agit, d"une maniere
générale, de s’orienter vers des statuts «a la carte», propres a chacune des

collectivités. Cette tendance s’était déja manifestée auparavant chez le législateur

506 Voir supra : Section 1, § 2, B- Les D.O.M et R.O.M.
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mais s’était trouvée rapidement limitée ; le Conseil constitutionnel procédant a une
interprétation stricte des regles applicables. Si le cadre constitutionnel change, et
parfois les dénominations, la Constitution définit toujours deux grandes catégories
de collectivités ultra-marines a l'instar de 1’ancienne distinction entre départements
et territoires d’outre-mer. Nous étudierons ici successivement les dispositions
générales issues de la révision de 2003 applicables a I’outre-mer (§ 1), les variations
autour de l'assimilation induites par le nouvel article 73 pour les D.O.M-R.O.M (§ 2),
les variations autour de la spécialité induites par le nouvel article 74 pour les C.O.M

(§ 3) et enfin, le maintien de cas particuliers (§ 4).

81- Les dispositions générales

Nous allons ici présenter les dispositions constitutionnelles communes a
toutes les collectivités territoriales (A) et celles qui visent spécialement les
collectivités territoriales d’outre-mer. Ces dernieres expriment principalement

"attachement de la France a ces collectivités (B).

A- Les dispositions communes a toutes les collectivités
territoriales

« Les collectivités territoriales de la République sont les communes, les
départements, les régions, les collectivités a statut particulier et les collectivités
d’outre-mer régies par l'article 74 » (article 72 alinéa 1). Déja énumérées en tant que
catégories de collectivités territoriales, les dépendances ultra-marines voient le
symbole de leur appartenance a la République renforcé, dans l'article 72-3, par
I"énumération précise de leur dénomination®”. Elles bénéficient également des autres
dispositions générales issues de la révision: principe de subsidiarité, libre
administration, possibilité d’expérimentation, role du représentant de I'Etat, droit de
pétition des électeurs, référendum local décisionnel, autonomie financiere. Enfin,
I'introduction de la possibilité d'une collectivité « chef de file » et de l'interdiction
corrélative de l'exercice d'une tutelle par une collectivité territoriale sur une autre,
s’applique également et a déja fait 1'objet d’un contrdle du Conseil constitutionnel®®

lors de I'examen de la loi organique du 27 février 2004 portant statut d’autonomie de

%7 Cette énumération est une parfaite illustration de la volonté concomitante de reconnaissance de la
diversité des collectivités territoriales d’outre-mer et de leur enracinement dans la République.

%% Décision n° 2004-490 DC du 12 février 2004 Loi amigiue portant statut d’autonomie de la Polynésie
francaise, JO 2 mars 2004, p. 4220.
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la Polynésie francaise®”. Dans cette décision, le Conseil se limite a encadrer la portée
du texte en considérant que les dispositions donnant la possibilité a la Polynésie
francaise d’autoriser les communes ou leurs groupements a intervenir en matiere
d’assainissement, lorsqu'un tel service n’est pas assuré par elle, ou permettant a la
Polynésie de déléguer certaines de ses compétences aux communes, « n’ont pas pour

objet et ne sauraient avoir pour effet d’instaurer une tutelle ».

B- L’attachement aux collectivités territoriales d’outre-mer

Un certain nombre de dispositions de la Constitution, issues de la révision
constitutionnelle de 2003, concernent 1’ensemble des collectivités territoriales d’outre-
mer. Nous allons essentiellement nous attacher a les étudier méme si mention sera
taite, in fine, des dispositions de la loi de programme pour 'outre-mer de juillet 2003,

qui a suivi de pres la révision constitutionnelle.

L’article 72-4 pose le principe selon lequel une consultation des électeurs
d’une collectivité (ou d'une partie de celle-ci®'’) est obligatoire pour toute évolution
statutaire impliquant un changement de régime entre les articles 73 et 74. Cette
disposition, saluée par la plupart des parlementaires d’outre-mer®!, est renforcée par
trois éléments. Le premier est l'utilisation dans le texte de l'article 72-4 du terme
« consentement », qui implique 'exigence d’un avis conforme des électeurs de ces
collectivités. Le second est le renvoi a la loi organique pour un tel changement de
régime, impliquant lui un « passage obligé » devant le Conseil constitutionnel. Le
troisieme est posé par la derniere phrase de l'article 72-4 : lorsque la consultation
porte sur un changement entre les régimes des articles 73 ou 74, « et est organisée sur
proposition du Gouvernement, celui-ci fait, devant chaque assemblée, une
déclaration qui est suivie d'un débat ». En pratique, 'exemple des consultations qui
se sont déroulées aux Antilles en décembre 2003 relativise quelque peu cette
disposition dans la mesure ou les débats, communs aux quatre consultations, ont été

organisés apres la publication du décret portant consultation des électeurs et a des

09 oi n° 2004-192 du 27 février 2004 portant statiaiutonomie de la Polynésie francaise, JO 2 ma@g 2.
4183.

*10 Cette disposition a permis notammentdansultation des électeurs des fles de Saint MatirSaint
Barthélemy sur leur avenir statutaire alors qu&litaient simplement, a l'origine, des communeslade
Guadeloupe.

> voir par exemple D. Larifla (JO Débats Sénat, séatiu 6 novembre 2002, p. 3491) ou R-P. Victor@a (J
Débats A.N, séance du 20 novembre 2002, p. 5413).
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horaires ne facilitant pas forcément la présence des parlementaires®'2. Des lors qu’il
ne s’agit pas de changer de régime entre I'article 73 et I’article 74, « le Président de la
République, sur proposition du Gouvernement pendant la durée des sessions ou sur
proposition conjointe des deux assemblées, publiée au Journal officiel, peut décider
de consulter les électeurs d’une collectivité territoriale située outre-mer sur une
question relative a son organisation, a ses compétences et a son régime législatif »
(article 72-4 alinéa 2).

Il est ici nécessaire de faire également mention du premier alinéa de l’article
72-3 selon lequel: «La République reconnait, au sein du peuple frangais, les
populations d’outre-mer, dans un idéal commun de liberté, d’égalité et de
fraternité »>. En dehors et bien au-dela des considérations de rédaction ou
d’esthétique quant a la formule choisie®®, il est nécessaire de s’y arréter un moment
afin d’en saisir le sens et la portée. Les débats parlementaires montrent clairement,
une fois encore 'affirmation simultanée de l'identité des peuples d’outre-mer et de

leur ancrage dans la République.

Cette disposition est issue d’'un amendement adopté lors des discussions a
I’Assemblée nationale et dont l'objectif était d’« intégrer a jamais les populations
d’outre-mer dans le peuple frangais »**. Il s’agissait explicitement de contester la
jurisprudence du Conseil constitutionnel : « Le Conseil constitutionnel a, de maniere
discutable, distingué le peuple frangais — dont il reconnaissait en méme temps le
caractere constitutionnel de l'existence et de I'unité — des peuples d’outre-mer. (...)
L’universalité du peuple francais s’étend naturellement aux citoyens francais
résidant dans les collectivités d’outre-mer, auxquels on ne saurait reconnaitre sans
danger pour l'unité de la République le caractere de peuple distinct du peuple

frangais. (...) L’adoption de cet amendement marquera la fin définitive d'une époque

*12 voir sur ce point VERPEAUX (M), Libres propos dies consultations locales récentes ou les dérapeges
la démocratie locale directa,J.D.A 2003, pp. 2249-2252, pp. 2251-2252.

513 « C’est un treés bel amendement qui m’a touché deés que je I'ai lu. Il est si beau que je ne résiste pas
au plaisir de le relire ... » (P.Clément, président de la commission des lois, JO Débats A.N, séance du
27 novembre 2002, p. 5864).

« Il est donc tout a fait dangereux de faire une pétition de principe, d’autant plus qu’elle ne veut rien
dire en bon francais. Reconnaitre des populations... dans un idéal, cela ne signifie rien ! » (M. Dreyfus-
Schmidt, JO Débats Sénat, séance du 11 décembre 2002, p. 5716).

«Je partage entierement l'avis du président de la commission sur cet amendement, qui est
effectivement trés beau » (B. Girardin, ministre de 1’outre-mer JO Débats A.N, séance du 27 novembre
2002, p. 5864).

514 R-P. Victoria, JO Débats A.N, séance du 20 novembre 2002, p. 5413.
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liée a la colonisation et affirmera notre ancrage au sein de la République »°'°. Si le
gouvernement et certains députés d’outre-mer soutiennent cette disposition®,
d’autres parlementaires s’y opposent estimant qu’il s’agit d’une négation des

identités culturelles et des peuples d’outre-mer®".

Plusieurs interprétations ont été faites de cette disposition. Francois Luchaire
n’y voit pas une remise en cause de la jurisprudence du Conseil constitutionnel : « est
confirmée la reconnaissance au sein du peuple frangais des « populations d’outre-
mer » auxquelles par conséquent peut s’appliquer le principe de libre détermination.
(...) Par contre cette reconnaissance de la spécificité des populations d’outre-mer,
méme au sein du peuple francais, parait s'opposer a la reconnaissance de la
spécificité de populations des régions métropolitaines comme le Conseil
constitutionnel 1'a jugé a propos de la Corse »'8. A I'inverse, Olivier Gohin, dans une
approche qui a été qualifiée d’« intégrationniste » >, estime que l'amendement « a
pour objet et pour effet de mettre un terme a la jurisprudence du Conseil
constitutionnel qui visait a distinguer le peuple frangais des prétendus peuples
d’outre-mer (...). Au terme de cette déconstruction préconisée de longue date en
faveur de l'unicité définitive du peuple francais, I'amendement Victoria donne le
coup de grace: en droit constitutionnel, il n'y a non