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LES PREVISIBLES REPERCUSSIONS DE LA REVISION
CONSTITUTIONNELLE DU 28 MARS 2003 DANS LES

DEPARTEMENTS D'OUTRE-MER (D.O.M.)
(L'EVOLUTION DE LA NOTION DE D.O.M. EN GUADELOUPE, EN
GUYANE ET EN MARTINIQUE ET LA PERENNISATION DU STATU QUO
STATUTAIRE DANS LA REGION MONODEPARTEMENTALE DE LA

REUNION)

Par André ORAISON
Professeur de droit public a I'Université de La Ré&n

Réalisée par la loi constitutionnelle du 28 mar822@.0.R.F., 29 mars 2003,
pp. 5568-5570), la révision de la Loi fondamentidda Véme République introduit
des bouleversements dans la France périphérigadodequ'elle remet en cause le
binbme traditionnel D.O.M.-T.O.M. qui remontait a fin de la Seconde guerre
mondiale et qui ne correspond plus aux aspiratexpsimées par les "populations
d'outre-mer". Ces bouleversements impliquent lpatifon de la notion de T.O.M,,
qui avait été créée en 1946 pour les possessiangrafmer dans lesquelles
l'assimilation apparaissait alors impossible, etdéclin relatif de la notion de
D.0.M., créée elle aussi au lendemain de la Lib#mat.a réforme organise aussi le
regroupement des collectivités ultramarines dangx deouvelles catégories de
collectivités territoriales, dotées de compétermazues et gérées de maniére plus
démocratique que par le passé. "Les départemeiés eggions d'outre-mer" - les
D.O.M. et les R.O.M. - sont régis par le principasdimilation |égislative, inscrit a
l'article 73 de la Constitution, et "les collectds d'outre-mer" - les C.O.M. - sont
soumises au principe de spécialité législativevypré l'article 74. La réforme
reconnait les "populations d'outre-mer" et proc&discription nominative dans la
Constitution des collectivités territoriales ultrammes. Elle introduit en outre plus
de souplesse dans la gestion de ces collectivitisggwelle leur donne la possibilité
d'envisager des évolutions statutaires au seirad@épublique avec l'accord des
populations locales. Il faut enfin citer le droibys les D.O.M. de déroger plus
facilement & la loi que par le passé, a I'excepbarefois de celui de La Réunion

Cependant, ces changements aujourd'hui consacrésmatiere de
décentralisation ne sauraient vraiment étonner amgesure ou ils correspondent a
une évolution générale que I'on constate dansdaderpériphérique depuis deux ou
trois décennies. De surcroit, ces modificationsemtaté annoncées par le Président
de la République dans ses discours prophétiqud&asgenir des D.O.M. Le premier

* Voir les Libres opinions d'André ORAISOIN Témoignage¢mercredi 19 mars 2003, pp. 8-9; lundi 7
avril 2003, pp. 6-7 ; mardi 15 avril 2003, pp. &t7/mardi 6 mai 2003, pp. 6-7).
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avait été prononcé au Palais des Congres Madi@whéelcher (Martinique), le 11
mars 2000, et le second au théatre de Champ-Fesaiint-Denis (Réunion), le 18
mai 2001, c'est-a-dire bien avant I'élection présiblle de 2002 a laquelle M.
Jacques CHIRAC était déja un candidat potentiet pouisecond mandat.

Afin de répondre aux veeux des Antillais, soucieexfaire évoluer le statut
rigide des Départements Francais d'Amérique (D)R/&rs un régime souple, jugé
indispensable a I'émancipation économigMe, CHIRAC avait promis, dans son
discours du 11 mars 2000, d'obtenir la révisioad€onstitution "afin de donner a
l'outre-mer les moyens d'exprimer pleinement saifipiéé au sein des institutions
de la Républiqué" A Saint-Denis, il devait déclarer : "L'heure datuts uniformes
est passée. Il n'y a plus aujourd’hui de formulguenqui réponde efficacement aux
attentes variées des différentes collectivitéstoBemer. Chacune d'entre elles doit
étre libre de définir, au sein de la Républiquerdgime le plus conforme a ses
aspirations et a ses besoins sans se voir opposEdue rigide et identique”. Aprés
avoir jugé obsoléte la régle de l'uniformité dafmrghnisation de la France
ultramarine, le chef de I'Etat avait encore rappeg conditions du succes de la
rénovationi : "Les différentes collectivités d'outre-mer" daient pouvoir "choisir
au sein de la République I'évolution institutiomeiefui leur parait la mieux adaptée
a leurs besoins et opter, par la voie de la comtsoift populaire, pour un statut "a la
carte ... dans le respect des principes de notretifigion"”.

C'est dans cette optique que la loi d'orientati@urpl'outre-mer du 13
décembre 2000 avait - entre temps - remis en caose la premiére fois la
démarche traditionnelle consistant a traiter deragniforme les D.O.M. institués
par la loi du 19 mars 1946 (J.0.R.F., 14 décembf®2pp. 19760-19777). C'est en
application directe de cette loi que chacun das Bd-.A. a déja réuni, en 2001, son
conseil régional et son conseil général ainsi gee parlementaires au sein du
Congrés afin de discuter de son évolution institutelle au sein de la République.
A l'exception de La Réunion, qui avait rejeté lasture du Congrés et se contente
du statu qug la Guadeloupe, la Guyane et la Martinique aveadmgi déja ouvert un
processus de rénovation statutaire. Celui-ci deat@utir a la création de nouvelles
collectivités territoriales disposant d'une réedletonomie dans le cadre de la
République francaise aprés révision de la Congtitutle la Véme République,
notamment de son Titre Xl concernant les "coliet#s territoriales". C'est bien
cette métamorphose qui est aujourd’hui entérinédapli constitutionnelle du 28
mars 2003.

Plusieurs articles de la Constitution intéressémftance d'au-dela des mers"
ont été modifiés ou ajoutés par la réforme. Sexdéendront ici notre attention les
clauses qui intéressent l'avenir des collectiviggsitoriales départementalisées au
lendemain de la Libération et qui consacrent |didéte la notion de D.O.M. par

! Voir De MONTVALON (J.-B.), "Le chef de I'Etat soalle un statut «sur mesure» pour chaque
collectivité d'outre-mer'l.e Monde mardi 14 mars 2000, p. 7.

2 Voir BACQUE (R.), "M. CHIRAC propose une révisiaonstitutionnelle pour offrir des statuts «a la
carte» a I'outre-mert,e Monde dimanche 20-lundi 21 mai 2001, p. 7.
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rapport a celle de départements métropolitains.r Réuifier cette thése, nous
analyserons le principe de la reconnaissance ggréides "populations d'outre-
mer" et |'établissement d'une liste nominative debectivités territoriales de la
République situées outre-mer (). Nous étudiergjadednent ledroit au changement
statutaire démocratiquereconnu aux populations des collectivités teriales
ultramarines (ll), ainsi que le droit a I'habilitat l1égislative reconnu aux D.O.M.
par l'article 73, & I'exception toutefois de La Rién (l11).

I/ LA RECONNAISSANCE GENERIQUE DES "POPULATIONS D'OUTRE-MER" ET
L'ETABLISSEMENT D'UNE LISTE NOMINATIVE DES DIVERSES COLLECTIVITES
TERRITORIALES DE LA REPUBLIQUE SITUEES OUTRE-MER

La loi constitutionnelle du 28 mars 2003 vise d'ab@rdcompléter la
Constitution de 1958 par un nouvel article 72-3 mpiiconcerne que les collectivités
territoriales ultramarines. Cet article vise admen les D.O.M. que les C.O.M. et il
est ainsi rédigé: "La République reconnait, awn sgii peuple francais, les
populations d'outre-mer, dans un idéal commun lukrti, d'égalité et de fraternité"
(alinéa 1). "La Guadeloupe, la Guyane, la Martirigua Réunion, Mayotte, Saint-
Pierre-et-Miguelon, les iles Wallis et Futuna ePlaynésie francaise sont régis par
l'article 73 pour les départements et les régidostak-mer et pour les collectivités
territoriales créées en application du dernieréaide l'article 73, et par l'article 74
pour les autres collectivités" (alinéa 2). "Le state la Nouvelle-Calédonie est régi
par le titre XIII" (alinéa 3). "La loi détermine k&gime Iégislatif et I'organisation
particuliere des Terres australes et antarctiquegdises” (alinéa 4).

La réforme consacre désormais l'inscription nomieaide chacune des
collectivités territoriales ultramarines dans lan§titution (B), aprés avoir reconnu
le concept de "populations d'outre-mer"” (A).

A/ La reconnaissance générique des "populations dire-mer"

L'alinéa £' de l'article 72-3 de la Constitution résulte d'linigiative d'un
parlementaire "domien". Député-maire (U.M.P.) danBRenis, M. René-Paul
VICTORIA avait proposé de faire adopter en premifeture par I'Assemblée
nationale un amendement au deuxiéme alinéa du Brdarde la Constitution, afin
de renforcer l'unité de la République et de faineserte qu'il n'y ait "plus de
distinction entre les peuples d'outre-mer et lepfedrancais”. Aprés avoir mis
l'accent "sur l'attachement viscéral de La Réurida République” et souhaité que
les Réunionnais soient autant partie intégranteette République que les habitants
de la Charente-Maritime ou des Pyrénées-Atlantigeedeputé de La Réunion avait
suggéré de modifier ce deuxiéme alinéa du Préamblais cette partie introductive
a la Constitution étant considérée comme "un tesieré", la proposition de M.
VICTORIA - finalement adoptée par I'Assemblée madie - a été placée dans
I'article 8 de la loi constitutionnelle du 28 ma&@03, qui devient l'article 72-3 de la
Constitution. Laconiquement rédigé, son premienéali dispose : "La République
reconnait, au sein du peuple francais, les popustd'outre-mer, dans un idéal
commun de liberté, d'égalité et de fraternité".
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Avec une partie de la doctrine, on peut faire umeture plutbt
"intégrationniste” de cette disposition. Commedisde entendre, par exemple, M.
Olivier GOHIN, il n'y aurait donc plus, en droitrstitutionnel positif, de "peuples
des territoires d'outre-mer" cherchant en prinéipge différencier et, a la limite, a
s'émanciper de la tutelle de la France, commedgénait I'alinéa 2 du Préambule de
la Constitution dans sa formulation primitive qwimonte au 4 octobre 1958.
Désormais, il y aurait plus simplement - en ce déthe XXle siécle - des
"populations d'outre-mer" relevant indifféremmemsdD.O.M. ou des C.O.M. et
cherchant a s'intégrer "au sein du peuple frang@&n des formules souples qui
tiennent compte de leurs spécificités, a la foidtiples et incontournablés

Cependant, cette disposition plutdt "intégratiotaiisqui vise a assurer aussi
bien la pérennité des D.O.M. que des C.O.M., estqye peu contredite par une
autre disposition qui donne, dans la Loi fondanentta liste nominative des
diverses collectivités territoriales ultramarinesins établir de distinction - une
nouvelle fois - entre les D.O.M. et les C.0.M. (B).

B/ L'établissement d'une liste nominative des coliivités territoriales situées
outre-mer

La loi constitutionnelle du 28 mars 2003 a voulurgoer solennellement
l'appartenance a la République francaise de chadasmecollectivités territoriales
d'outre-mer. Son but principal est d'empécher tmddie de la communauté
nationale, sans révision préalable de la Congiitutia garantie la plus symbolique
en la matiére - considérée par les départemeeglisunionnais comme le "verrou
des verrous" - consiste a inscrireminativementlans le marbre de la Constitution
chacune des collectivités territoriales ultramasjreans toutefois établir & ce stade
de distinction entre les D.O.M. et les C.O.M. (astcollectivités territoriales situées
outre-mer).

D'emblée, il nous parait utile d'expliquer la disj@n de la notion de T.O.M.
créée par la Constitution de 1946. Lésrritoires d'outre-mer” étaient reconnus en
tant que "collectivités territoriales de la Répghk", au méme titre que les
communes et les départements dans les ancieng®if2z et 74 de la Constitution
de 1958. En disparaissant du paysage juridiquestitution des T.O.M. peut
désormais étre considérée comme une piéce du mdeSe institutions
administratives ! Cependant, cette disparition aerat surprendre. Cette catégorie
de "collectivités territoriales de la Républiquaaiedéja dans une phase de recul,
qui est allée en s'accentuant au cours des desrdémennies. Le déclin de la notion
de T.0.M. s'est manifesté a la suite de l'accesaidliindépendance de certains
d'entre eux, comme ce fut le cas pour les Comoage$ juillet 1975. Il s'est
également vérifié lors du surgissement de la nopilms souple de "collectivités a
statut particulier”, dont I'existence est désormatonnue par la Constitution dans
son nouvel article 72. Ainsi, la catégorie des WMQa-t-elle rétréci avec le temps

¥ Voir GOHIN (0.), "L'adoption en termes identiquds projet de réforme constitutionnelle de la
décentralisation'l.es Petites Affiches, Le Quotidien Juridig@ganvier 2003, p. 7.
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"comme une peau de chagrin”. Il n'est donc pasé@mtmgue le présent article 74 de
la Constitution n'en fasse plus mention. Cependanhme la nature a horreur du
vide, la notion de T.O.M. a aussitbt été remplguéecelle de C.0.M., considérée
comme mieux a méme de traduire les possibilitésgdfosation particulieres
offertes & ces collectivités, dans un cadre rén@encrétement, l'article 74 a
vocation a englober des collectivités territoriald®utre-mer qui ont deux
dénominateurs communs. Ce sont d'abord des cuoltéstirégies par le principe de
la "spécialité Iégislative”. Par ailleurs, ces eotlvités d'outre-mer sont dans une
méme situation juridique au regard de I'Europeldésqu'elles échappent au droit
communautaire, tant originaire que dérivé.

Afin de souligner leur pleine appartenance a la uRégue, dix unités
administratives d'outre-mer dispersées ayant kitstie D.O.M. ou de C.0.M., ou
encore un statut dérogatoire sont désormais idigsgifdans les alinéas 2, 3 et 4 du
nouvel article 72-3 de la Constitution.

Dans son alinéa 2, l'article 72-3 commence par @nemdans un ordre
alphabétique, les quatre D.O.M. qui ont été crégdaloi de départementalisation
du 19 mars 1946 et qui sont en méme temps desnggioutre-mer (R.O.M.), en
vertu de la loi de décentralisation du 31 déceni®@2. Il s'agit du D.O.M. de la
Guyane en Amérique du Sud, des D.O.M. de la Guagelet de la Martinique dans
les Caraibes et du D.O.M. de La Réunion dans Ilfotédien. Dans son alinéa 2,
l'article 72-3 cite également les anciennes calléés territoriales a statut
particulier, aujourd'hui transformées en C.O.M.s€'® cas de la "collectivité
départementale” de Mayotte dans le canal de Mozpmbidont le statut - en
principe évolutif, "a I'horizon 2010", vers la dégamentalisation - est fixé par la loi
du 11 juillet 2001 (J.0.R.F., 13 juillet 2001, (41.199-11219) C'est le cas aussi de
la "collectivité territoriale" de Saint-Pierre-etiffielon, ancrée en Amérique du
Nord et dont le statut remonte a la loi du 11 jaB85 (J.O.R.F., 14 juin 1985,
pp. 6551-6556). L'article 72-3 mentionne enfin, slae@ méme alinéa 2, deux pays
ancrés dans le Pacifique : la Polynésie francaiset le statut de large autonomie
est fixé par une loi organique du 12 avril 1996aatollectivité territoriale de Wallis
et Futuna, dont le statut administratif remontené loi du 29 juillet 1961. L'article
72-3 énumeére par ailleurs la Nouvelle-Calédonieysdson alinéa 3, et les Terres
australes et antarctiques francaises (T.A.A.F.)nsdason alinéa %4 Bien
gu'indiscutable, cette énumération des collecsviigritoriales de la République
francaise situées outre-mer dans le texte coristitugl mérite néanmoins quelques
observations.

! Voir ORAISON (A.), "Réflexions générales sur le uweau statut administratif provisoire de
Mayotte (Le processus d'élaboration du statut deledtivité départementale» fixé jusqu' «a I'honzo
2010 par la loi du 11 juillet 2001 «relative a M#g»)", R.J.P.I.C., 2002/1, pp. 46-61.

2 Voir MANOUVEL (M.), Le territoire d'outre-mer de¥erres Australes et Antarctiques Frangaises.
Aspects de droit interne et aspects de droit iatéynal, Editions MONTCHRESTIEN, Paris, 2000, 219
pages.
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Certes, la loi constitutionnelle du 28 mars 2008spnte un certain nombre
d'avantages dont deux nous paraissent ici évidBrgbord, elle est rassurante sur le
plan politique pour les populations locales d'out@r et, dans la plupart des cas,
pour les pays indépendants environnants eux-mémes, lors que ces pays
souhaitent, pour la plupart, conserver des relatiogs étroites avec la France. Sur le
plan économique et social, elle peut égalementidtegprétée comme un gage de
stabilité pour les investisseurs frangais ou égamglans chacune des Frances
ultramarines. Enfin, la réforme est tout particwi@ent rassérénante pour les
Mahorais dans la mesure ou leur ile - qui aspiredement au statut de D.O.M. "a
I'norizon 2010" - est revendiquée par le Gouvermerde Moroni avec l'appui de la
Communauté internationale tout entfére

Néanmoins, la liste établie par l'article 72-3 deCnstitution se caractérise
par son incomplétude sur un point, au demeurantjmpportant. Elle ne fait pas en
effet mention des petites fles Eparses ancrées ldamsne sud-ouest de I'océan
Indien et le canal de Mozambique autour de Madagaétromelin, Glorieuses,
Juan de Nova, Europa et Bassas da IAdRgu connues du grand public, ces fles
disposent pourtant d'un statut administratif an siei la République, méme si celui-
ci est insolite. Depuis un décret dud' lavrii 1960, "relatif a la situation
administrative de certaines Tles relevant de lavs@ineté de la France", elles sont
administrées par le préfet d'un D.O.M. (le préfet [da Réunion) en tant que
"déléegué du Gouvernement de la République". Bieexigus et dépourvus de
richesses naturelles ces territoires insulaire$ panailleurs revendiqués par deux
Etats indépendants voisins : Madagascar et Malrice

Par ailleurs, la loi constitutionnelle du 28 mar@02 visant & identifier
nommémendans la Constitution certaines collectivités teriales de la République
- dont les quatre collectivités qui ont a la fasstatut de D.O.M. et de R.O.M. - n'est
pas en soi "révolutionnaire”. En ce domaine, il ydga un précédent avec la
Nouvelle-Calédonie. Désignée, comme les autres oeames de la France
périphérique, dans l'article 72-3 (alinéa 3), lauMalle-Calédonie n'est plus un
T.0.M. depuis la révision constitutionnelle du 20l¢t 1998 (J.0.R.F. 21 juillet
1998, p. 11143). Mais elle n'est pas pour autaet QrO.M. au sens du présent
article 74, des lors qu'elle bénéficie d'un statuteptionnel que I'on peut qualifier
d'unique. En tant que "pays a souveraineté partamée la France (partage certes

1 Voir ORAISON (A.), "Réflexions sur la double coptien francaise du droit des peuples a disposer
d'eux-mémes a la lumiére du "cas mahorais" (Lebl@noes posés & Mayotte sur le plan interne et au
niveau international)", R.D.I.S.D.P., 2003/1, pp93.

2 Voir ORAISON (A.), "Réflexions générales sur lafaction de I'environnement terrestre et marin des
petites fles frangaises de la zone Sud-Ouest d&alpindien et du canal de Mozambique & la lundére

la législation frangaise, du droit communautaireedroit international public (Le cas des fles iEpa :
Tromelin, Glorieuses, Juan de Nova, Europa et Badadndia)", R.D.1.S.D.P., 2001/2, pp. 117-166.

3 Voir ORAISON (A.), "A propos du différend francoaigache sur les fles Eparses du canal de
Mozambique (La succession d'Etats sur les Tlesi€bises, Juan de Nova, Europa et Bassas da India)",
R.G.D.I.P., 1981/3, pp. 465-513 et ORAISON (A.), pfopos du conflit franco-mauricien sur le récif de
Tromelin (La succession d'Etats sur l'ancienndél&able)”, R.D.I.S.D.P., 1987/2, pp. 85-139.
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inégal mais évolutif, dans la mesure ou cette ctilliéé territoriale a vocation a
devenir un Etat souverain), la Nouvelle-Calédomere en effehommémentians
un titre spécifigue de la Loi fondamentale. Il est ainsi depuis la révision de ce
texte, opérée par la loi constitutionnelle du 2ilgu1998 qui a été votée a la suite
de I'Accord sur l'avenir de cette collectivité temiale, négocié a Paris et conclu a
Nouméa le 5 mai 1998Concrétement, cette loi réintroduit dans la Cieutidn un
nouveau Titre XIII qui est composé de deux artii&et 77) et désormais intitulé :
"Dispositions transitoires relatives a la Nouvellalédonie". C'est a ce Titre XIlI,
relatif au statut de la Nouvelle-Calédonie, quevoém l'article 72-3 (alinéa
troisieme).

Au demeurant, la Nouvelle-Calédonie n'est pas lalesecollectivité
territoriale d'outre-mer a étre en dehors des Htasselassifications prévues par les
articles 73 (D.O.M.) et 74 (C.O.M.) de la Constitat Erigées en T.O.M. par une
loi du 6 avril 1955 (J.0.R.F., 9 aolt 1955, p. 7916s T.A.A.F. sont également
désignéesmominativementlans le nouvel article 72-3 de la Constitutionngd 4).
Certes, elles ne constituent plus un T.0.M. deplasloption de la loi
constitutionnelle du 28 mars 2003. Mais elles nevpat pour autant étre rangées, ni
dans la catégorie des D.O.M., ni dans celle desMC.Qes T.A.A.F. ont en effet un
régime administratif dérogatoire des lors qu'eflest dépourvues d'une population
autochtone - et donc de citoyens-électeurs - eomaies conditions climatiques trés
difficiles qui prévalent sur I'ensemble du continédmtarctique et dans les eaux
environnantes. On peut dés lors comprendre la piéselause 72-3 de la
Constitution qui renvoie au Parlement le soin d&emhéiner - par de simples lois
ordinaires - "le régime législatif et I'organisatiparticuliere des Terres australes et
antarctiques francaises" (alinéa 4).

Ces précisions étant données, un constat globapase. En identifiant
chacun des D.O.M. et chacune des R.O.M. (GuadeloGpgane, Martinique,
Réunion) dans la Loi fondamentale, le nouveau régmstitutionnel rapproche ces
traditionnelles collectivités territoriales d'outreer des nouvelles collectivités
d'outre-mer (C.0.M.), dans la mesure ou ces damwieollectivités sont également
mentionnées dans feémearticle de la Constitution. Par contre, ce nouvesyime
éloigne un peu plus les Guyanais, les AntillaifestRéunionnais du droit commun
métropolitain. Il en est ainsi dans la mesure ctuauwépartement ni aucune région
de la Métropole - qu'il s'agisse, par exemple, d@nduedoc-Roussillon ou du
Poitou-Charentes - ne somommémentdésignés dans la Constitution! Nous
constatons ainsi un premier déclin de la notionDd®.M. telle qu'elle avait été
forgée au lendemain de la Seconde guerre mon@alg@eut en constater un second
dans la mesure ou le régime voulu par la loi ctutgtinnelle du 28 mars 2003 se
veut plus protecteur des intéréts des populatidostré-mer que l'ancien. Cette
protection est en vérité renforcée par un nouvidlaradditionnel a la Constitution
qui reconnait urdroit au changement statutaire démocraticaex populations de

* Voir GOESEL-LE BIHAN (V.), "La Nouvelle-Calédonigt I'accord de Nouméa, un processus inédit de
décolonisation”, A.F.D.l., 1998, pp. 24-75.
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toutes les collectivités situées outre-mer - gegelient le statut de D.O.M. ou de
C.O.M. - mais pas aux populations de la Franceapétitaine (11) !

II/' LE DROIT AU CHANGEMENT STATUTAIRE DEMOCRATIQUE RECONNU AUX
POPULATIONS DES COLLECTIVITES TERRITORIALES DE LA REPUBLIQUE SITUEES
OUTRE-MER PAR LE NOUVEL ARTICLE 72-4DE LA CONSTITUTION

Dans le systeme primitif, la Constitution se cageshit par son
incomplétude. Elle laissait en vérité toutes lestg® ouvertes sans le moindre
"verrou", a l'exception toutefois de celui qui frgudans son Titre VI - intitulé "Des
traités et accords internationaux" - et plus exmer dans son article 53
Considéré comme la traduction du principe du die& peuples & disposer d'eux-
mémes oudroit d'autodétermination exterrfergé dans le cadre des Nations Unies
au lendemain de la Seconde guerre mondiale, a8 consacre un mécanisme de
démocratie directe avec 1éférendum de ratification indépendantist@ns un alinéa
troisieme ainsi rédigé : "Nulle cession, nul éclgngulle adjonction de territoire
n'est valable sans le consentement des populatiugsessées”. C'est lui qui
empéche le "largage" des collectivités localestcbemer, aprés son interprétation
libérale par le Conseil constitutionnel dans uneigién de principe rendue le 30
décembre 1975. Dans l'affaire relative Autodétermination des Comorde Haut
Conseil avait déclaré : "Les dispositions de cttlar(I'article 53 de la Constitution)
doivent étre interprétées comme étant applicaloles, seulement dans I'hypothése
ou la France céderait a un Etat étranger ou bigoearait de celui-ci un territoire,
mais aussi dans I'hypothese ou un territoire cags#'appartenir a la République
pour constituer un Etat indépendant ou y étre chéa Ce verrou constitutionnel
n'est pas remis en cause aujourd’hui. Aucune ¢twil&cterritoriale francaise située
outre-mer ne peut accéder a la souveraineté sdfgsendum de ratification
indépendantiste

Mais pour le reste, toute évolution institutioneelldes collectivités
territoriales d'outre-mer a l'intérieur de la Réle était beaucoup moins nette. En
toute hypothése, elle n'avait pas été envisagée lesuD.O.M. Par ailleurs, a
l'origine, ledroit au changement statutaire démocratiquavait pas été prévu pour
les T.O.M. de maniére permanente par la Constitudi® 1958 En ce domaine, la

* Voir ORAISON (A.), "Quelques réflexions critiqussr la conception francaise du droit des peuples &
disposer d'eux-mémes a la lumiére du différendcfsresomorien sur I'fle de Mayotte", R.B.D.I., 1983/2
pp. 655-698.

2 La Constitution de la Véme République avait d'diermis, en 1958, aux T.0.M. habités au nombre de
18 et a eux seuls (donc a l'exclusion des D.O.M.xldoisir leur avenir politique en vertu d'un droit
constitutionnel a l'autodétermination et a l'indénce. Une premiére option leur était proposée a
I'occasion du référendum national constituant ds&g&embre 1958 : rester a l'intérieur de la Réguél

ou devenir des Etats souverains. Pour sortir d@aublique, il suffisait aux populations des T.Odé.
rejeter le projet de Constitution. Seule, la Guiaéepondu "non" au texte constitutionnel et a i#itss
accédé a l'indépendance. Ayant approuvé la Cotistitdu 4 octobre 1958, les 17 T.0.M. restants se
sont vus reconnaitre un droit de choisir leur $tatterne par voie de consultation indirecte. Leurs
assemblées territoriales avaient la possibilitptdiopour lestatu quoou de changer de statut au sein de la
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bréche ne sera ouverte que plus tard, lors du ssangient du conflit franco-
comorien sur Mayotte. Le droit de choisir un statutsein de la République a en
effet été reconnu a trois reprises aux Mahoraidgsalois du 31 décembre 1975, du
24 décembre 1976 et du 22 décembre 1979. Encongearil d'ajouter qu'il n'a
jamais été respecté puisque les Mahorais n'‘ontipege jour, obtenir le statut de
D.O.M. gu'ils revendiquent depuis le 2 novembre8LBPar la suite, ce droit a été
étendu par la loi ordinaire au cas par cas auxM.Gauis aux D.O.M.

Aujourd'hui, il n'y a plus aucun doute possible.ldiaconstitutionnelle du 28
mars 2003 reconnait un droit de citédaait au changement statutaire démocratique
dansla Loi fondamentale. Son nouvel article 72-4 acedeibénéfice de ce droit a
toutes les collectivités territoriales francaisdgamarines habitées. En voici le
contenu :

"Aucun changement, pour tout ou partie de l'une aedectivités
mentionnées au deuxiéme alinéa de l'article 72e3l'wh vers l'autre des régimes
prévus par les articles 73 et 74, ne peut interveamns que le consentement des
électeurs de la collectivité ou de la partie delectivité intéressée ait été
préalablement recueilli dans les conditions prévueslalinéa suivant. Ce
changement de régime est décidé par une loi orgehi@linéa 1). "Le Président de
la République, sur proposition du Gouvernement pehth durée des sessions ou
sur proposition conjointe des deux assemblées,igaslauJournal officie| peut
décider de consulter les électeurs d'une colléétiarritoriale située outre-mer sur
une question relative a son organisation, & sespétances ou a son régime
Iégislatif. Lorsque la consultation porte sur uampement prévu a l'alinéa précédent
et est organisée sur proposition du Gouvernemesiti-ci fait, devant chaque
assemblée, une déclaration qui est suivie d'unttiédanéa 2).

Ainsi, la Constitution reconnait-elle officiellentean droit au changement
statutaire démocratiqueau profit des collectivités territoriales de lapRBlique
situées outre-mer, qu'elles aient le statut de @.@u de D.O.M. Il s'agit la d'un
nouveau point de rapprochement entre ces deuxar@égle collectivités francaises
ultramarines. C'est dire ausai,contrarig que la Constitution ne reconnait pas un
caractére intangible a l'institution des D.O.M.eBiirogramme méme son déclin au
moins relatif en Amérique latine dans la mesurdaoGuadeloupe, la Guyane et la
Martinique veulent déja un statut impliquant uneyéaautonomie. Logiquement, il
importe de préciser les effets de la reconnaissanceprofit des collectivités
territoriales ultramarines d'udroit au changement statutaire démocratiq(i),
aprés en avoir présenté les conditions (A).

République et de devenir des D.O.M. ou des Etatshmes de la Communauté (organisée par l'ancien
Titre XIIl intitulé : "De la Communauté"). Elles aient cette possibilité dans un délai de quatresraoi
compter de la promulgation de la Constitution ertwde son article 76, aujourd'hui caduc (délas déo4
février 1959). Voir PACTET (P.), Institutions padjies. Droit constitutionnel, Editions ARMAND
COLIN, Paris, 1999, p. 330.
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A/ Les conditions d'un droit au changement statutaire démocratiqueu profit
des diverses collectivités territoriales de la Réfulique, situées outre-mer

La loi constitutionnelle du 28 mars 2003 a pouredplof'accroitre les libertés
locales des collectivités territoriales de la Réjguie situées outre-mer en apportant
a la fois une certaine flexibilité et des garanpas rapport a la situation antérieure.
Le nouveau systeme mis en place se veut démoceatigms la mesure ou la
Constitution reconnait dans son article 72-4 dmit au changement statutaire
démocratiquex toutes les populations d'outre-mer.

Plus exactement, le droit au changement statupairda voie démocratique
ne bénéficie pas seulement aux collectivités terates périphériques qui étaient
hier rangées dans la catégorie des T.O.M. et detaités territoriales assimilées.
Il a vocation a s'appliquer dans toutes les dépaetaultramarines et notamment
dans chacun des D.O.M. |l s'agit la d'abord d'wweau dénominateur commun aux
D.O.M. et aux C.0.M. C'est dire par ailleurs eteut que le statut des départements
et des régions d'outre-mer n'est plus immarcesciiieme on le croyait - a tort - il y
a encore quelques années.

Ces collectivités territoriales disposent désorndisy choix fondamental.
Comme n'importe quelle collectivité ultramarindeglpeuvent conserver pour une
période indéterminée leur statut de D.O.M. et d®.R. (article 73), si leurs
populations respectives en décident ainsi. Maesglleuvent aussi en changer pour
des raisons d'opportunité et devenir des "coll@ésvd'outre-mer" ou C.O.M.
(article 74), a la suite d'une consultation popelaChacune de ces collectivités peut
encore, si elle le souhaite a I'avenir, se dotened"assemblée délibérante unique"”,
afin d'éviter la superposition sur un méme tem#a'une région et d'un département
qui est source de gaspillage des deniers publide ebnflits de compétences ! Plus
généralement encore, elle peut se doter d'un Satiile qui soit conforme a ses
attentes sur les plans politique et économique,noene veut déja chacun des
départements frangais d'Amérique. En derniére aaalfomment ne pas interpréter
ces possibilités officiellement statutaires offerteux populations de la France
d'outre-mer, départementalisée en 1946, comme woomwetle manifestation du
déclin de la notion de D.O.M. quand on sait, decsit, que ces possibilités -
prévues par le nouvel article 73, alinéa septiémeela Constitution - ne sont pas
étendues aux départements et aux régions de lad-naditropolitaine ?

La révision constitutionnelle du 28 mars 2003 rexdn bien undroit au
changement statutaire démocratiqaa profit des collectivités territoriales situées
outre-mer. Cependant, la Constitution ainsi migeud ferme en quelque sorte "la
porte” du statut en y fixant "quatre verrous" caasbnnels.

Dans un ordre chronologique, il faut citer une dedeades élus locaux d'un
D.O.M. ou d'une C.O.M., une réponse favorable disiéent de la République, une
consultation directe des populations intéresséds) ke vote d'une loi organique par
le Parlement.

D'abord, que faire lorsque se pose dans une deltécterritoriale située
outre-mer "une question relative a son organisatioses compétences ou a son
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régime législatif’ ? Dans cette hypothése, cetiestjon ne peut étre envisagée que
si, localement, il y a une volonté manifeste des glolitiques pour la demander.
Ainsi, les élus d'un D.O.M. peuvent souhaiter tamsation "d'une collectivité se
substituant a un département et une région d'ooéme- ou la création d'une
"assemblée délibérante unique pour ces deux ceitést', qui sont des hypothéses
prévues par l'article 73 de la Constitution, daos alinéa 7. Dans ce cas, il est
logique que leurs initiatives soient approuvéeda large majorité par le Conseil
régional et par le Conseil général de ce D.O.MstQlans cette voie que semblent
aujourd'hui s'orienter les trois D.F.A. C'est diegontrario, que personne ne peut
obliger les régions monodépartementales d'outrean@oluer sur le plan statutaire
si, a une large majorité, leurs élus ne le veupad ! C'est la le premier verrou
implicite car il ne figure pas - lacune critiquabldans la Constitution.

Ensuite, tout changement de statut au sein d'undettvité territoriale
située outre-mer", y compris le passage "de I'us Vautre des régimes prévus par
les articles 73 et 74" de la Constitution - pluégsément le passage du statut de
D.O.M. a celui de C.O.M. ou le passage inverse tdtusde C.O.M. a celui de
D.O.M. - doit faire I'objet d'une consultation de population intéressée. Il en est
ainsi toutefois a la condition gu'une telle coreigin populaire soit décidée par le
seul Président de la République. La décision dfi ¢bd'Etat ne saurait pour autant
étre arbitraire. On peut d'abord penser que leidéss de la République ne se
risquera pas a consulter directement la population D.O.M. s'il ne constate pas
un "large consensus" parmi les élus locaux en fadawn changement statutaire.
Ensuite, l'article 72-4 de la Constitution précigeune telle décision doit toujours
étre prise "sur proposition du Gouvernement pentaiturée des sessions ou sur
proposition conjointe des deux assemblées, pubkgedournal officiel (second
alinéa). Cette clause précise que lorsque la ctatgul populaire porte sur un
changement statutaire et est organisée sur prapositt Gouvernement, "celui-ci
fait, devant chaque assemblée, une déclarationesfusuivie d'un débat". Il est
logique de penser que le Gouvernement ne prendiiative de demander au
Président de consulter des populations d'outreguer s'il est lui-méme saisi de
propositions conformes a la Constitution. C'e$t ldeuxiéme verrou envisage.

En se conformant aux engagements pris par le ehBEtht, notamment dans
son "discours de Madiana"le Constituant reconnait udroit au changement
statutaire démocratiqueau profit de toutes les populations des collegsvi
territoriales de la République situées outre-medettifiées dans l'article 72-3 de la
Constitution (alinéa 2). Cet article pose le ppeciselon lequel toute évolution
statutaire au sein de la République ne peut inb@érvgu'avec le consentement
préalable de la population locale intéressée etu\drr nouvel article 72-4 (alinéa
ler). C'est dire que la population d'une collet#ivierritoriale doit désormais

1 M. Jacques CHIRAC avait déclaré, le 11 mars 2@@0d| faut respecter "la régle démocratique" qui
suppose que toute modification statutaire subsetsoit "approuvée par les populations concefnées
Voir De MONTVALON (J.-B.), "Le chef de I'Etat souit@ un statut «sur mesure» pour chaque
collectivité d'outre-mer'l.e Monde mardi 14 mars 2000, p. 7.
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toujours étre obligatoirement consultédans une telle hypothése, car c'est elle qui
détient la clé capable d'ouvrir ou de verrouillar dorte du statut. Cdroit au
changement statutaire démocratigegt la garantie la plus importante reconnue par
la Constitution dés lors que personne - pas mémeélgslateur - ne pourra
désormais imposer une évolution statutaire a laulatipn d'un D.O.M. Les
populations de chaque D.O.M. se voient ainsi realirm un "droit de veto"
(troisieme verrou) qui est rappelé dans l'artidede la Constitution : "La création
par la loi d'une collectivité se substituant a épattement et une région d'outre-mer
ou linstitution d'une assemblée délibérante unigoar ces deux collectivités ne
peut intervenir sans qu'ait été recueilli, selanf@mes prévues au second alinéa de
l'article 72-4, le consentement des électeurs itssatans le ressort de ces
collectivités" (alinéa 7).

Il faut ajouter que si la population d'une "colleité territoriale située outre-
mer" approuve le changement de statut, rien nlesbre définitivement joué. Le
Parlement doit voter une loi organique sur la lesdalinéa 1 de l'article 72-4 de
la Constitution ainsi que la loi ordinaire qui onige, par exemple, la nouvelle
collectivité territoriale appelée a se substituar un département et une région
d'outre-mer" (dans ce qu'on appelle aujourd’hubentes D.O.M.). C'est dire que
les parlementaires de I'Assemblée nationale et deu®énat ont toujours en fait le
dernier mot en décidant ou non, totalement ou glethent, de la réforme
institutionnelle dans une collectivité territorialdtramarine. C'est le quatrieme
verrou constitutionnél

Quelles sont alors les conséquences prévisiblda deconnaissance par la
Constitution de la Véme République de deoit au changement statutaire
démocratiquedans les D.O.M. (B) ?

B/ Les conséquences prévisibles de la reconnaissarmtun droit au changement
statutaire démocratiquélans les D.O.M.

Il est certain que si la Constitution du 4 octol@58 avait prévu, dés
l'origine, de telles garanties, les électeurs diet$aerre-et-Miquelon auraient eu
leur mot a dire sur l'instauration du statut de IMQ qui leur avait été finalement
imposé par les instances nationales en 1976. Deemé@msulfureux débat sur
'assemblée délibérante unigqudans les quatre D.O.M. aurait été réglé

! Avant la révision constitutionnelle du 28 mars 200e Parlement était déja habilité a tirer les
conséquences d'une consultation populaire sur $& lb@ l'article 72 de la Constitution. C'est une
conception jacobine - donc restrictive diwit au changement statutaire démocratigugie les Sages du
Palais Montpensier avait par ailleurs consacré tamsdécision du 4 mai 2000. Cette jurisprudenagta
été confirmée par le Conseil constitutionnel dangécision du 7 décembre 2000, relative a la lol8lu
décembre 2000 concernant les D.O.M. Il avait dé@lgtgclaré danan premier considérant de principe :
"Pour la mise en ceuvre des dispositions du deuxa&iméa du Préambule de la Constitution de 1958, le
autorités compétentes de la République sont, danadre de la Constitution, habilitées a consudter
populations d'outre-mer intéressées notammentéswiution statutaire de leur collectivité a l'inéér de

la République". Mais il avait pris soin de précidans un second considérant que, toutefois, dates ce
éventualité, "le législateur ne saurait étre Iféyertu de l'article 72 de la Constitution, pardsultat de la
consultation" (J.0.R.F., 14 décembre 2000, p. 12833
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démocratiquement dans les urnes en 1982. Enfi@plevernement socialiste aurait
été contraint en 2000 de consulter les Réuniormaisa réforme visant a introduire
la bidépartementalisation dans leur ile, une réfompi semblait objectivement
justifiée par I'évolution démographique de Ileletrééquilibrage économique et
social entre le Nord et le Sud du départementadn Indieh Aujourdhui, la
situation est plus claire avec le vote de la laistiutionnelle du 28 mars 2003.

Cependant, la révision constitutionnelle vise aromhiire une nouvelle
spécificité au profit des D.O.M. en matiére d'étioln statutaire puisque ce statut
peut évoluer, a la limite, vers celui de C.O.Ms'Higit la d'une "nouvelle donne".
Reconnu au profit de toutes les populations ultramea, que ces populations
appartiennent a des D.O.M. ou a des C.O.M. (noupednt de convergence entre
les diverses collectivités situées outre-mer),dfeit au changement statutaire
démocratiquen'est pas en effet étendu au profit des colléégvimétropolitaines,
qu'il s'agisse des départements ou des régionsingyarocédure de consultation sur
I'évolution vers l'autonomie interne n'est prévugeofit des habitants des Bouches-
du-Rhéne ou du Val-de-Marnd fortiori, aucune procédure de consultation sur
I'évolution vers l'autonomie n'est prévue au pridis Alsaciens ou des Provencaux.

La révision de la Constitution permet ainsi a teutes collectivités
territoriales d'outre-mer de se doter d'un nouvetiut interne adapté a leurs
besoins spécifiques par la voie la plus démocratigDés lors, l'organisation
institutionnelle des départements d'outre-mer atiog a I'avenir a étre de moins en
moins similaire a celle des départements métrapnst La loi constitutionnelle du
28 mars 2003 accentue, une nouvelle fois, le dégdida notion de D.O.M. par
rapport a celle de départements métropolitainagadlle elle cherchait a s'identifier
depuis 1946, et a rapprocher, en revanche, suremtait nombre de points
importants les "départements d'outre-mer" (D.O.Mcjéés en 1946 et les
"collectivités d'outre-mer" (C.O.M.), instituées 2003 !

La réforme constitutionnelle peut toutefois étrigéiquée sur un point précis :
elle ne dit pas quand ce famedroit au changement statutaire démocratiqueairra
étre mis en ceuvre. On peut a l'occasion s'interrodes recours trop systématiques
a linstitution du référendum statutaire local dates France d'outre-mer
départementalisée en 1946 ne risqueraient-ils paeghettre en cause un climat
socio-économique suffisamment stable et serein padtirer et maintenir les
investisseurs francais ou étrangers ? C'est dieg pour éviter de décourager les
investisseurs, il aurait été souhaitable de précipee les consultations des
populations d'outre-mer intéressées ne peuventimgasvenir a n'importe quel
moment mais au bout d'un certain délai, qui pougtie un délai de dix ans a
quinze ans, voire méme de vingt ans, comme c'esh$e depuis 1998, pour la
Nouvelle-Calédonie. Des précisions seront probablgnapportées sur ce point
précis par la prochaine loi organique.

¥ Voir ORAISON (A.), "A propos du projet de bidéparientalisation & La Réunion (Une réforme
administrative salutaire)", R.J.P.1.C., 2000/2, pp1-206.
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Ainsi, c'est l'article 72-4 de la Constitution @it désormais le fondement du
droit au changement statutaire démocratigqiens la France périphérique. Ce n'est
plus le Préambule de la Loi fondamentale, comnfaitait valoir jusqu'a présent le
Conseil constitutionnél De surcroit, cet article 72-4 s'applique aujdwid'sans
aucune équivoque a tous les D.O.M. existants, ypeism faut-il le souligner ? - a
celui de La Réunion qui a désormais la possibjliddique de se transforme en
C.0O.M. ou de se doter d'une "assemblée délibéramdgie”, si sa population un jour
le souhaite ! En revanche, ce D.O.M. se singulgyaerapport aux D.F.A. dés lors
gu'il s'interdit de faire des lois a la place dul€aent dans des domaines limités. La
Réunion échappe curieusement - en raison, une heueés, de I'opposition des
forces politigues de la droite locale - aux disposs du nouvel article 73 de la
Constitution qui reconnait un droit d'adaptatiomistative renforcé de la loi
nationale et un droit d'habilitation Iégislative profit des D.O.M. et des R.O.M.

(.

Il LE DROIT D'ADAPTATION LEGISLATIVE RENFORCE ET LE DROIT
D'HABILITATION LEGISLATIVE RECONNU PAR LA CONSTITUTION AU PROFIT DES
DEPARTEMENTS ET DES REGIONS D'OUTRE-MER

Le présent article 73 de la Constitution est tréwitlé comme on peut s'en
rendre compte : "Dans les départements et les megioutre-mer, les lois et
reglements sont applicables de plein droit. llsveet: faire I'objet d'adaptations
tenant aux caractéristiques et contraintes paidi@d de ces collectivités" (alinéa 1).
"Ces adaptations peuvent étre décidées par cescttaliés dans les matieres ou
s'exercent leurs compétences et si elles y ortadiditées par la loi" (alinéa 2). "Par
dérogation au premier alinéa et pour tenir compée leurs spécificités, les
collectivités régies par le présent article peuv&né habilitées par la loi a fixer
elles-mémes les regles applicables sur leur tegjtalans un nombre limité de
matiéres pouvant relever du domaine de la loi'héali 3). "Ces régles ne peuvent
porter sur la nationalité, les droits civiques, dasanties des libertés publiques, I'état
et la capacité des personnes, l'organisation flestie, le droit pénal, la procédure
pénale, la politique étrangére, la défense, largécet I'ordre publics, la monnaie, le
crédit et les changes, ainsi que le droit électotatte énumération pourra étre
précisée et complétée par une loi organique” (@l "La disposition prévue aux
deux précédents alinéas n'est pas applicable sartdégent et a la région de La
Réunion" (alinéa 5). "Les habilitations prévues a@xixieme et troisieme alinéas

! Dans sa décision du 4 mai 2000, le Conseil canistitnel avait profité de l'occasion qui lui éiitnnée
pour donner un fondement almoit au changement statutaire démocratigiledevait conclure que ce
droit n'avait pas sa raison d'étre dans le troisiemeéalide I'article 53 de la Constitution, dés lord qe
remettait pas en cause l'appartenance d'une édliéderritoriale a la République francaise. @eit au
changement statutaire démocratiqawait plutdét son “"fondement ... dans le deuxiémeéali du
Préambule de la Constitution de 1958" (J.0.R.Fm&D2000, p. 6976). Voir la note rédigée par Minde
Yves FABERON sous la décision rendue par le Corseistitutionnel le 4 mai 2000, & propos de la Loi
organisant une consultation de la population dedtayin A.J.D.A., 20 juin 2000, pp. 561-571.
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sont décidées, a la demande de la collectivité ermée, dans les conditions et sous
les réserves prévues par une loi organique. Eegenivent intervenir lorsque sont
en cause les conditions essentielles d'exercigeediberté publique ou d'un droit
constitutionnellement garanti” (alinéa 6). "La ¢ida par la loi d'une collectivité se
substituant a un département et une région d'oone-ou linstitution d'une
assemblée délibérante unique pour ces deux coiléstine peut intervenir sans
gu'ait été recueilli, selon les formes prévues exosd alinéa de l'article 72-4, le
consentement des électeurs inscrits dans le refsass collectivités” (alinéa 7).

Avant d'étudier la genese et la critique de I'ekoap constitutionnelle
concernant la région monodépartementale de La B8yBi), nous devons présenter
le fondement d'une adaptation accrue de la loionate et d'une habilitation
Iégislative dans "les départements et les régitmsre-mer" (A).

A/ Le fondement d'une adaptation accrue de la loi ationale et d'une
habilitation législative dans "les départements eles régions d'outre-mer"

Révisée le 28 mars 2003, la Constitution contiget confirmation. Créés par
la loi du 19 mars 1946, les D.O.M. - qui sont égaat des régions d'outre-mer
(R.O.M.) en vertu de la loi du 31 décembre 1'988emeurent régis par le principe
de "l'assimilation législative" des D.O.M. a la Mafole et sont toujours, par suite,
arrimés a I'Union européenne. C'est dire qu'eruvaet son nouvel article 73, "les
lois et reglements" de la République continuentédi'g "applicables de plein droit"
(alinéa ). Sur ce plan, le statut de la Guyane, de la Quade, de la Martinique
et de La Réunion reste donc proche de celui deartidpents métropolitains. Il se
distinguea contrario de celui des "collectivités d'outre-mer" (C.O.MVi relevent
du nouvel article 74 de la Constitution, sont régiar le principe de "la spécialité
Iégislative” et échappent au droit communautaime.obtre, le Constituant apporte
une autre confirmation dans la mesure ou le st@st D.O.M. peut faire I'objet
"d'adaptations" |égislatives, déja prévues dansitm article 73 de la Constitution

Cependant, la réforme est innovante dans la mesul& nouvelle version de
l'article 73 de la Constitution renforce la portes possibilités d'adaptation
Iégislative dans les régions monodépartementatesmarines afin de tenir compte
de leurs "caractéristiques et contraintes paréicedi" (alinéa %). Dans son alinéa
second, l'article 73 précise que "ces adaptatiansvgnt étre décidées par ces
collectivités dans les matieres ou s'exercent learspétences et si elles y ont été
habilitées par la loi". L'innovation peut s'expkgua un double point de vue.
D'abord, on peut invoquer ses racines historiqueseeréférant une nouvelle fois au

 Voir ORAISON (A.), Quelques réflexions critiqueard'organisation et les attributions des régions
d'outre-mer (Les avatars de la décentralisatiors ¢&s1D.0.M.), Service des Publications de I'Ursitér

de La Réunion, 1985, 140 pages.

2 Le principe d'assimilation législative dont bénigint les D.O.M. implique lintégration de ces
collectivités territoriales de la France périphgdgdans le territoire communautaire de [I'Union
européenne. A cet égard, la Cour de justice desn@orautés européennes (C.J.C.E.) a eu l'occasion de
se prononcer en ce sens dans l'affaire HANSEN. Naiét du 10 octobre 1978 (148/7i)Rec. de la
jurisprudence de la Cour, 1978, pp.1787-181.

101



discours-phare prononcé a Madiana, le 11 mars 2080,le Président de la

République. Afin de répondre aux vceux expriméslgamAntillais et les Guyanais,

soucieux de faire évoluer le statut de leurs D.O@dpectifs, M. Jacques CHIRAC
avait lui-méme annoncé cette réforme qui consaarenauveau "décrochage

institutionnel" des départements de la France périgue par rapport a ceux de la
France métropolitaine. Ensuite, on peut invoquerdimension spatiale de la

réforme.

En invoquant les "caractéristiques et contrainttiqulieres" des D.O.M. et
des R.O.M., la réécriture de l'article 73 de la €uation francaise est inspirée de la
clause 299-2 du Traité d'’Amsterdam du 2 octobre/ 1€%tte clause reconnait les
spécificités des régions ultrapériphériques (R)JU€R.leur ouvre, par suite, des
possibilités trés grandes d'adaptation. A l'ocegsiv faut rappeler que les
R.U.P. sont au nombre de sept et concernent trais pnembres de ['Union
européenne. Quatre sont francaises (Guadeloupean@uWMartinique, Réunion).
Deux sont portugaises (Acores et Madéres). La derrest espagnole (Canaries).
L'article 73 autorise, plus aisément que par les@aes adaptations nécessitées par
les handicaps particuliers et permanents des RduiRiennent, par exemple, a leur
insularité et a leur assiette territoriale tre®lai(si on fait exception de la Guyane),
a leurs conditions climatiques ou a leur isolemgébgraphique. Ces handicaps
tiennent encore a leur éloignement par rapportostireent européen ou se trouvent
les principaux centres de décisions (La Réunionisedée dans l'océan Indien a
guelgue 10000 kilometres de Paris!) ou encoreétioitesse de leur marché
économique. Le mécanisme mis en place vise a recdpes spécificités des
R.U.P. et a les faire bénéficier d'avantages firmmacde la part de I'Union
européenne afin de parvenir a un objectif ; faimeserte que leur produit intérieur
brut (P.1.B.) par habitant franchisse la barre @&% de la moyenne communautaire.

Le nouvel article 73 de la Constitution apparadstaudacieux dés lors qu'il
entame, en quelque sorte, le monopole |égislatiPddement. Dans son alinéa 3, il
indique que "pour tenir compte de leurs spécifi€itées collectivités d'outre-mer
pourront "étre habilitées par la loi a fixer elle&mes les regles applicables sur leur
territoire, dans un nombre limité de matiéres poavalever du domaine de la loi".
Comme exemples de spécificités locales justifiseg Habilitations législatives, le
Gouvernement cite le probléme des transports aéaemaritimes aux Antilles ou
encore celui de la forét en Guyane. Mme Brigitt&RSRDIN avait ainsi déclaré :
"Qui peut soutenir sérieusement que la forét anmaroe doit étre gérée selon les
mémes principes que la Sologne ? Que le Code deshésapublics doit étre le
méme, a la virgule pres, dans un contexte métrgmlouvert sur I'Europe, et dans
le cadre d'un marché insulaire fermé, comme a limiRé 2.

Mais la encore, des "verrous" ont été prévus patdastituant pour éviter
tout dérapage. D'abord, ces adaptations ou hailofita |égislatives ne pourront
jamais étre imposées par I'Etat. Elles ne pourgétnet concrétisées gula demande

! Voir CHASSAGNE (D.), "Débat sur la révision comstionnelle. Les éclaircissements de la ministre",
Le Quotidien de La Réunipsamedi 16 novembre 2002, p. 7.
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de la collectivité concernést, plus précisément, des élus locaux en verlladile

73 (alinéa 6) de la Constitution (premier verroBar ailleurs, ces adaptations ou
habilitations Iégislatives ne pourront interveniregsous le contréle du Parlement, en
vertu du méme article 73 (alinéa 6), dans la mesurelles ne peuvent étre décidées
que "dans les conditions et sous les réserves @sévar une loi organique”. En un
mot, l'idée majeure a retenir est la suivantel: r8§ a pas objectivement de
spécificité locale justifiant des habilitations iggtives, il ne saurait y avoir de loi
locale approuvée par le Parlement (deuxieme verfeat-il a I'occasion souligner
gue lesdites adaptations ou habilitations 1égigatine pourront se faire que sous le
contrdle vigilant du Conseil constitutionnel quiassurera qu'il s'agit bien
d'adaptations ou d'habilitations dictées par dastsbns spécifiques et mises en
ceuvre dans l'intérét général ? Enfin, le Constttugrrdit aux D.O.M. de procéder
a des adaptations ou des habilitations législatiees des domaines qui relévent des
prérogatives de souveraineté de I'Etat. A ce siljgonvient de se reporter au
quatrieme alinéa de l'article 73 de la Constitutgpr dispose : "Ces regles ne
peuvent porter sur la nationalité, les droits aieis, les garanties des libertés
publiques, I'état et la capacité des personnegalhisation de la justice, le droit
pénal, la procédure pénale, la politique étrangareléfense, la sécurité et I'ordre
publics, la monnaie, le crédit et les changes,i ajue le droit électoral”. Cette liste
des prérogatives régaliennes de I'Etat est déjaessnnante. Mais elle n'est pas
exhaustive. Dans le méme alinéa quatrieme, l'artieB précise que "cette
énumération pourra étre précisée et complétée parlai organique” (troisieme
verrou). Dans son alinéa sixieme, l'article 73 #ogue les adaptations ou
habilitations |égislatives "ne peuvent intervenirsque sont en cause les conditions
essentielles d'exercice d'une liberté publique tun diroit constitutionnellement
garanti" (quatriéme verrou).

Faut-il enfin préciser que le nouveau dispositienéralement bien accueilli
dans les D.F.A. - consacre une nouvelle fois |dinléle la notion de D.O.M. et du
principe d'assimilation |égislative ? Il va en ¢ffdoigner progressivement, sur le
plan Iégislatif, les départements et les régionsitte-mer des départements et des
régions de métropole, tout en consacrant un rettamouflé a la spécialité
Iégislative qui pourrait avoir pour conséquencegrne, de faire disparaitre tout
intérét a la distinction entre les D.OM. régis peanticle 73 et les C.0.M. soumises a
l'article 74. Pour étre complet, il faut ajoutereque régime est valable dans
I'ensemble des D.O.M., mais pas pour La Réuniarsi gjue le souligne l'article 73
(alinéa 5).

Voulu par la droite réunionnaise, ce dernier verconstitutionnel applicable
a un seul D.O.M. - de surcraibmmémendésigné dans la Constitution - mérite des
développements particuliers, car il n'échappe pasétique (B).

B/ La genése et la critique de I'exception constitionnelle concernant la seule
région monodépartementale de La Réunion

C'est contre la clause 73 de la Constitution - @yémt, dans son alinéa 3, la
possibilité pour "les départements et les régidostee-mer" d'opérer une évolution
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statutaire a l'intérieur de la République - quedprateur-maire de Saint-André, Jean-
Paul VIRAPOULLE (U.M.P.), a voulu réagir. Il l'aifgpar voie d'amendement en
placant un "verrou institutionnel" supplémentaitepaofit de la seule Réunion afin
que ce D.O.M. maintienne sa place, colte que cofms I'architecture
départementale nationale. Son amendement n° 83 eemwause la disposition selon
laguelle les collectivités situées outre-mer petvéiner elles-mémes les régles
applicables sur leur territoire, dans un nombretéirde matiéres pouvant relever du
domaine de la loi". Ainsi, a la question crucial€les collectivités territoriales
d'outre-mer, départementalisées en 1946, doivégg-aloir le droit de faire elles-
mémes des lois ?", la droite réunionnaise a réppadla négative.

En excluant La Réunion du champ d'applicationatéidle 73 (alinéa 3) de la
Constitution, I'amendement n° 85 a pour objeciiftetdire au conseil général et au
conseil régional de La Réunion de légiférer au letuplace du Parlement et
d'entrebéiller ainsi une porte qui pourrait condudr la sécession. En refusant de
mettre La Réunion dans le "méme paquet" que lesAD.lBa raison d'étre est
d'exclure les risques d'aventures statutaires, tder "dans I'ceuf" toute "menace
d'autonomie |égislative”, considérée comme "lI'shtsmbre de lindépendance”,
pour reprendre la terminologie propre a M. VIRAPQIE. En rejetant ce qu'il
appelle les "lois-pays", son amendement vise & fae La Réunion une région de
droit commun comme n'importe quelle autre régioriropdlitaine, c'est-a-dire en
fait comme la vingt-troisieme région francaise. t€gr comme n'importe quelle
collectivité locale métropolitaine ou ultramaririe, Réunion bénéficie déja du droit
d'expérimenter des lois sur son territoire en veidunouvel article 72 (alinéa 4).
Mais comme n'importe quel département métropoligdia la différence de I'un ou
l'autre des trois D.F.A. ainsi que des C.O.M. \gséel'article 74, La Réunion se
refuse & faire la loi de maniére définitive.

Mme Brigitte GIRARDIN n'avait pas manqué de fustiget amendement
qui vise a "verrouiller" de maniére caricaturalactitel statut départemental. A
I'occasion, la ministre de l'outre-mer avait paséddnne question : "Veut-on nous
faire croire que les Réunionnais ne seraient péssa@ s'administrer comme les
autres Frangais ? Cela s'apparenterait & une hiéritaégression, indigne des
Réunionnais, qui ne sont pas des "sous-Francaials bien des Francais a part
entiére, en qui j'ai toute confiance pour prendremémes leur destin en main. Les
électeurs et les élus de La Réunion auront autentrdits que les autres. lls
bénéficieront simplement de quelques garanties déatiques supplémentaires
parce que, dans les D.O.M., la géographie imposecdetraintes spécifiques. Ces
garanties ancrent La Réunion dans la Républiqueneojamais elle ne l'a éfé"
Cependant, aprés une série de protestations dercite déunionnaise, Mme
GIRARDIN avait décidé de s'en remettre "a la sagehs Sénat". Le Sénat a bien
voté, le 6 novembre 2002, en faveur de I'amendem®@5. Mais a I'Assemblée
nationale, ce dernier avait aussitdt été combatd3d novembre suivant par un

! Voir "Une interviewde Brigitte GIRARDIN, Ministre de I'Outre-Mer. Iafit arréter de jouer a se faire
peur”,Le Quotidien de La Réunipmercredi 16 octobre 2002, p. 9.
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amendement contraire déposé par M. Pascal CLEME#puté de la Loire
(U.M.P.) et Président-rapporteur de la Commissies Idis au Palais-Bourbon. Mais
a la suite de nouvelles protestations de la dréiteionnaise, il avait été rétabli le 27
novembre 2002.

Le vote de cet "amendement intégriste” suggeére qgesl critiques
complémentaires. Certes, pour la premiére foisstlut de La Réunion est
désormais gravé dans le marbre de la Constitutlop.est méme gravé a deux
reprises : une premiére fois dans l'article 72k8ga 2, et une deuxiéme fois dans
l'article 73, alinéa 5! De surcroit, La Réunion lkesseul département de toute la
France hexagonale et ultramarine a bénéficier ttaitement particulier dans la
Constitution. Mais peut-on considérer qu'il s'agitd'un réel progrés pour les
Réunionnais ? Le Constituant ne donne-t-il pas dég garanties aux populations
d'outre-mer en matiére d'ancrage dans la Répubfigmgaise ? Pourquoi imposer
un carcan supplémentaire a la seule Réunion ? Boiuegclure ce département du
dispositif, au demeurant facultatif, de I'habilibat I€gislative alors méme qu'il est
prévu que I'habilitation en question sera encageg¢aine loi organique - qui fixe les
conditions et les réserves ainsi que le champ ilitagilon - et ne pourra, par
ailleurs, se faire que sous le contréle du Corsmiktitutionnel ?

N'est-il pas abusif, a la limite, qu'une disposit@nstitutionnelle s'applique
a une seule région monodépartementale d'outre-miene) bénéficiera donc pas
pleinement des bienfaits de la décentralisation set privera de certaines
responsabilités et compétences, alors méme gae&l@ractérise par une multitude
de spécificités sur les plans économique et saogidl serait déraisonnable de nier
ou méme de minimiser ? Au moment ol le nouveaun tlaila décentralisation est
sur les rails et sur la bonne voie, que dire adorguise de réflexions finales ?

Réflexions finales

57 ans apres le vote de la loi de départementalisau 19 mars 1946, la
refondation compléte du Titre XlI de la Constitutide la Véme République signifie
un nouveau départ pour l'outre-mer en général @t gloacun des quatre D.O.M. en
particulier. Elle va permettre d'engager résolunienfrance du grand large" dans
d'importantes réformes institutionnelles et adntiaitves que le Consell
constitutionnel avait, pour sa part, récusées an de l'unité de la République lors
du vote - il y a plus de vingt ans - des premigi@sides lois de décentralisation. Les
bouleversements introduits par la loi constitutiellen du 28 mars 2003 sont
significatifs.

A la suite de la reconstruction du Titre XII deGanstitution, il faut déja
constater la fin du dualisme D.O.M.-T.O.M. avedklin, au moins relatif, de la
notion de D.O.M. dans le nouvel article 73 et lspdrition définitive de la notion de
T.0.M., des lors qu'elle n'apparait plus dans lmsveaux articles 72, 74 et 74-1.
Cependant, le texte constitutionnel ainsi révisésacre un nouveau binbme avec le
regroupement des collectivités territoriales ulmaimes dans deux nouvelles
catégories de collectivités territoriales. |l far effet distinguer, d'une part, "les
départements et les régions d'outre-mer" (les D.@Mes R.O.M.) visés dans le
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nouvel article 73 et régis par le principe d"asktion législative"”, et, d'autre part,
"les collectivités d'outre-mer” (les C.0.M.) meminges dans l'article 74 et soumises
au principe de "spécialité |égislative”. Il faututefois observer que ce nouveau
dispositif - bien accueilli dans les trois D.F.Acensacre une nouvelle fois le déclin
de la notion de D.O.M. et du principe d'assimilatidl va en effet éloigner
progressivement, sur le plan législatif, les dégaents et les régions d'outre-mer
des départements et des régions de métropoleriadrsacrant un retour camouflé
a la spécialité législative qui pourrait avoir paonséquence, a terme, de faire
disparaitre tout intérét a la distinction entree®.M. et les C.O.M. Enfin, lémes
entre ces deux nouvelles catégories de colledivitgrritoriales de la France
périphérique n'est pas intangible puisque des pEkseont été aménagées entre les
unes et les autres, en vertu de l'article 72-4adeédnstitution. Un changement plus
ou moins important de statut au sein de la Républige n'importe quelle
collectivité territoriale située outre-mer - quigisse d'un D.O.M. ou d'une C.O.M.
- peut désormais étre concrétisé a tout momeniailésque sont réunies certaines
conditions et, d'abord, le consentement des papokatlocales directement
intéressées (alinéa).

A plusieurs reprises, nous avons pu constater gueélision de la
Constitution consacre le recul de la notion de BLQdont le statut juridique est de
moins en moins comparable a celui des départemegti®politains. Ce phénomene
de déclin mérite quelques réflexions terminales siadressent notamment aux
Réunionnais qui paraissent si attachés, depuis, H4statut de D.O.M.

D'abord, ce déclin n'est pas récent. A ce sujetpeut faire observer avec
Mme Anne-Marie LE POURHIET que le fameux statutatégmental tant prisé par
les Réunionnais - méme adapté pour tenir compte speégificités locales -
“n‘emporte pas la convictioh"En vérité, ce statut a eu dans le passé des effet
bénéfiques sur les plans infrastructurel, saniteirgocial ainsi que dans le domaine
de I'éducation. Il est ainsi juste de reconnakeraérites. Mais il faut aussi montrer
ses limites. Ce statut n'est pas la panacée spliate économique comme le fait
apparaitre, a l'orée d'un siécle nouveau, un lgkmeral mitigé dans les "vieilles
colonies" départementalisées en 1946. C'est pdte caison que le déclin de la
notion de D.O.M. - impliquant a l'origine un statubiforme pour les "quatre
vieilles" et une organisation trés proche de cédle départements métropolitains -
devrait aller en s'accélérant dans les années ia Vleen est ainsi des lors que la
plupart des élus antillais et guyanais revendiguiepuis déja plusieurs années, une
forte évolution institutionnelle pour leurs payspectifs. Ces élus locaux souhaitent
lavénement d'un type de collectivité autonome a&in sde la République,
caractérisée par des compétences accrues et régienp "assemblée délibérante
unique”, elle-méme élue au suffrage universel diret a la représentation
proportionnelle, et capable dans certains domaingss de faire la loi.

! Voir "La Constitution, Mayotte et les autres. Coemtaire de la décision du Conseil constitutionnel d
4 mai 2000 portant sur la Loi organisant la corsdiah de la population de Mayotte", R.D.P.S.P.,@80
p. 888.
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Ensuite, le déclin de la notion de D.O.M. ne dadts graumatiser outre
mesure les Domiens. Il convient en effet d'obsequer le statut de D.O.M. au sein
de la République n'est pas un statut immarcescdoi@me on le croit encore parfois
dans la classe politique réunionnaise ou mahor&isesurcroit, il n‘assure pas un
"ancrage définitif* d'une population a l'intériede la République. Deux exemples
historiques peuvent ici étre invoqués contre adtigble croyance.

On peut d'abord citer le cas de Saint-Pierre-etdlelion. Aprés avoir acquis
le statut de T.O.M en application de la Constitutatlu 27 octobre 1946, Saint-
Pierre-et-Miquelon a en effet obtenu - malgré lorte de ses habitants et de son
Conseil général - le statut de D.O.M. en vertuadmi du 19 juillet 1976 (J.0.R.F.,
19-20 juillet 1976, p. 4323). Cependant, le stateitD.O.M. n'a été appliqué que
pendant une courte période. Il a d0 en effet étaaté dans la mesure ou il se
révélait insupportable aux fliens pour des raistmsaniéres et fiscales a la suite de
l'intégration de l'archipel a la Communauté écompmieuropéenne a compter dl 1
octobre 1977, en application de l'article 227 daiférde Rome du 25 mars 1957. A
la demande de ses habitants qui se sont prononaés darge majorité contre la
départementalisation, lors de la consultation paipaildu 27 janvier 1985, I'archipel
a alors été érigé en "collectivité territorialeldeRépublique frangaise", en vertu de
l'article I de la loi du 11 juin 1985 (J.O.R.F., 14 juin 198§, 6551-6556). Ce
statut lui permet de rester a I'écart du champptigiion du droit communautaire.
A partir de cet exemple qui a permis, aprés unsgérde tatonnement, de doter les
fles de Saint-Pierre-et-Miquelon d'un statut "coosain”, il convient de tirer une
triple legon qui devrait pouvoir étre entendue lfErsemble des Domiens en général
et par les Réunionnais en particulier. D'abordtacla fait indéniable que le statut de
D.O.M. n'est jamais un statut irréversible au sltida République francaise. D'autre
part, le choix de la départementalisation n'est tpagours le mieux adapté pour
assurer le développement économique et social tduitoire ultramarin. Enfin,
malgré ce changement important de statut qui $a@aken un "décrochage
institutionnel”, qui songerait a contester la peeappartenance des iles Saint-Pierre-
et-Miguelon a la République francaise ?

Par ailleurs et contrairement a ce que proclame paeie des élites
réunionnaises, le vote d'une loi constitutionngle renforce le statut de D.O.M. a
La Reéunion ne saurait en aucune fagon garantir Upé&rennisation” de
l'appartenance de cette fle a la République. Erit digép principe constitutionnel
d'égalité devant la loi de tous les citoyens sansndison d'origing dintégrité du
territoire (reconnue par les articles 5, 16 et 89 de la badamentale) et surtout
d'indivisibilité d'une Républigue, solennellemembgamée par l'article 1 de la
Constitution, le référendum législatif du 8 janvi€61 sur "l'autodétermination des
populations algériennes et I'organisation des posivoublics en Algérie avant
'autodétermination” et les déclarations gouverngales du 19 mars 1962"
conclues entre la France et le Front de Libérahiationale de I'Algérie (dont la
ratification a été autorisée par la loi référenelaiotée le 8 avril 1962, prévoyant
"I'approbation des Accords d'Evian et les mesurpseadre au sujet de I'Algérie”)
ont mené a la sécession des quinze départementzmifsad’'Algérie et du Sahara,
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peuplés alors par quelque dix millions d'habitédntsaccession a la pleine

souveraineté des seuls D.O.M. africains est devegrare ailleurs effective au

lendemain du référendum d'indépendance des pomsgatlgériennes, organisé le
ler juillet 1962.

C'est dire que tout "verrouillage" - y compris l@trouillage constitutionnel”
comme les départementalistes réunionnais |'ontasttubt obtenu dans l'article 9 de
la loi constitutionnelle du 28 mars 2003, deveattitle 73, alinéa cinquieme, de la
Constitution - n'a qu'une valeur relative. A |'asiom, nous pouvons donner avec le
Professeur Jean-Claude MAESTRE une conclusion &itel976, qui se veut
réaliste et toujours d'actualité : "Et puis si tawh peuple veut vraiment et
durablement l'indépendance compléte, quelques digiens une constitution ne
I'empécheront pas de l'obtedirManifestement, les "domiens" doivent prendre
conscience, avec les exemples de Saint-Pierre-gtié¥in et de I'Algérie, que le
statut de D.O.M. n'a qu'une valeur toute relative.

Concernant La Réunion qui a choisi sans ambage2063 la voie de
I'intégration institutionnelle la plus radicale dala République francaise, quelques
remarques additionnelles méritent enfin d'étre fdéms. A trés bréve échéance,
cette composante de la France ultramarine - asad@.M. et R.O.M. - est appelée
a rester la seule région monodépartementale d‘méreau sein de la République,
impliquant I'existence deux collectivités territlés quasi-concurrentes et, par suite,
celle de deux assemblées et de deux exécutifsrsmné&me espace géographique.
Certes, il est évidemment souhaitable que cetigdete I'océan Indien soit dotée -
comme n'importe quel autre territoire francais w@dtitain ou ultramarin - d'un
statut stable sinon définitif, au sein de la République comme le prévoit la loi
constitutionnelle du 28 mars 2003. Mais pour undtittde de raisons, il ne nous
parait pas judicieux que les autorités supériedeeta République aient maintenu,
contre vents et marées et a l'initiative, certes, élus locaux de droite, le statut de
D.O.M. a I'lle de La Réunion, tel qu'il avait ébééfa l'origine par la loi du 19 mars
1946.

Au moment ou le nouveau train de la décentralinaéist sur les rails et
s'avance a grande vitesse dans la bonne diredtatans l'intérét de tous les citoyens
de la République, on peut regretter que les passaganionnais soient toujours
embarqués a bord d'un train traditionnel qui a simge fait ses preuves dans le
passé mais qui, aujourd'hui, révele ses limitesnifdatement, La Réunion entre
dans un nouveau siécle avec un handicap impor&ésats qu'elle n'accepte pas,
avec la méme intensité que les autres D.O.M., tacpzation de ses habitants a la
gestion des affaires locales. Tous les moyens ingoht pas donnés de réussir son
développement dans une République pourtant oficrent décentralisée.

Etude achevée a Saint-Denis de La Réunion, le 14 n2903.

' Voir MAESTRE (J.-C.), "L'indivisibilité de la Réplique francaise et l'exercice du droit
d'autodétermination”, R.D.P.S.P., 1976/1, p. 459.
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