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LES ENJEUX POLITIQUES ET JURIDIQUES DE LA
REFORME

Par Didier TRUCHET
Professeur a I'Université Panthéon-Assas (Paris 1)

Importante, la réforme engagée avec la loi coraiitnelle du 28 mars 2003
relative a [l'organisation décentralisée de la Répub l'est assurément,
politiquement et juridiquement : elle vise en eftate nouvelle distribution des
pouvoirs et des compétences sur le territoire natiauine modification des relations
entre le centre et la périphérie et une revivifmatde la démocratie locale. Les
conditions en sont encore indistinctes : il fattrdre les textes d'application pour
mesurer la portée véritable de ce texte obscurattrdédigé. Mais on ne saurait nier
qgu’il est de nature a changer substantiellementabgudes, notamment celle d’une
uniformité du droit en chaque point du territoieribtre pays.

Encore ne faut-il pas sur-estimer la nouveautée: reest point révolution !
La vision que donne le pouvoir constituant de lpudéque, de I'Etat et de la
constitution est sans doute amendée, mais certairntgras bouleversée.

La République est certes décentralisée, mais @taedre indivisible. Le
frangais reste sa langue. Sa devise, « Libertdité&gtmaternité » ne change pas en
devenant un «idéal commun » pour les populatidostee-mer au sein du peuple
francais, selon le malencontreux article 72-3 nauvde la constitution.

L’Etat reste unitaire et souverain, ayant seuldmpétence des compétences.
Initiateur et ordonnateur de la réforme, il la meeten ceuvre par des mesures
diverses et nombreuses (lois organiques, lois aidis, reglements) qui ne
dépendent que de lui. Son représentant (qui, deeneanignificative et heureuse,
n'est plus le délégué du gouvernement) conserchdege des intéréts nationaux, du
contrdle administratif et du respect des lois.

Cette dix-septieme révision confirme la souplessenaktre constitution, et —
soit dit au passage- le caractére aventureux désulgpions a la mode sur une
sixieme République. Formellement, la constitutish teujours ce recueil de regles
d’'organisation des pouvoirs publics, de dévoluties compétences et de procédure
que veut notre tradition. Elle est en revanche amoimée par le « droit mou » : on
doit regretter I'imprécision d’expressions tellageg vocation a » (art. 72, al. 2) ou
« part déterminante » (art 72-2).

C’est dans ce cadre légerement rénové qu’appanaileseenjeux politiques
et juridiques de la réforme. lls sont nombreuxieeis. Et loin d’étre insignifiants !
Car bien des choses peuvent changer sur des pojpdstants si les textes attendus



et, surtout, 'usage qui en sera fait, donnent gramde ampleur a I'évolution que
permet la loi du 28 mars.

Dire que ces enjeux sont classiques n’est donclggmaminimiser, mais
souligner qu’ils existent chaque fois que les pangvpublics envisagent un nouveau
mode d’administration territoriale des affaires lues : quel est leur bon niveau
de gestion ? Quelle est la bonne maniére de les gér

I/ QUEL EST LE BON NIVEAU DE GESTION DES AFFAIRES PUBLI QUES ?

C’est la question de la localisation des compétenea®l administre-t-on le
mieux ? L'interrogation est permanente, comme l'ombntré les interventions
précédentes. Mais les réponses dépendent des stiioors de temps et de lieu et
des choix politiques. Dans la France de 2003, ajgg&sévénements politiques
gu'elle a connus en 2002, une recherche d'effiéapiar la subsidiarité devrait
aboutir a une nouvelle répartition des compétertmd’Etat et des collectivités
territoriales.

A/ Efficacité et subsidiarité

I me semble que I'enjeu principal est ... I'Etat. g1 paradoxal que cela
paraisse, cette réforme de décentralisation estafoame faite par lui et pour lui : il
agira moins, mais ne perd aucune de ses prérogabaentielles.

Critiqué de toute part —et non sans exces parf@gur son omniprésence et
son inefficacité, il a du mal a se situer dans spaee de décision publique devenu
multipolaire : « mondialisation », construction @péenne affectent son autonomie
de décision ; dérégulation et privatisations atteises moyens d’action ; scandales
et « affaires » le privent de la confiance publique

Il lui faut trouver une clé de répartition qui rendh ses interventions
légitimité et efficacité, alors que les contraintasdgétaires se font plus strictes.
Comme en 1982-1986, il la cherche dans la décesatiain. Malgré les différences
qui séparent les deux périodes, la comparaisolégisime et confirme que I'enjeu
dépasse le clivage gauche/droite : dans les desxmrgouvoir politique nouveau,
conscient —a défaut d’en étre enthousiaste- dessei#és communautaires d'une
part, confronté a des difficultés économiques d&aytart, entend redistribuer les
compétences entre I'Etat et les collectivités teriales.

La nouveauté de 2003 tient a I'affirmation d’uneteale principe directeur
de la répartition efficace des compétences : labsidiarité ». Le mot ne figure pas
dans la loi, mais l'idée y est. Le deuxieme alimen I'article 72 dispose : «les
collectivités territoriales ont vocation a prendes décisions pour I'ensemble des
compétences qui peuvent le mieux étre mises en eedvieur échelon ». A
proprement parler, ce texte ne dit juridiquemesnride précis, ni de clair: en
particulier, il n’apporte aucune indication sur b®n « échelon »: communal,
départemental, régional ? Tout au plus, sait-on,|@a&inquiéme alinéa de l'article
72, que, si la tutelle d’une collectivité sur ungra est en principe exclue, certaines
compétences pourront étre exercées dans un résemtui® par la loi. Mais,



politiquement, I'intention est manifeste : il do@venir aux collectivités territoriales
de traiter de ce qui se préte « le mieux » a undrasiration locale.

Cette subsidiarité présente des points communs@ikxdont l'article 5 du
traité C.E. fait un principe. D'abord, elle fondemun principe véritablement
normatif, mais une regle d'inspiration ou d'inte¥ation : la lourdeur imprécise de
la rédaction des deux textes en témoigne entreesauwtonsidérations. Ensuite,
implicitement dans la constitution, explicitemeaind le traité, le point de référence
est I'Etat. Une autre institution (la Communautéume collectivité territoriale) n’est
compétente que si elle peut faire mieux que lues€donc bien lui qui détient la
compétence de droit commun. Ainsi le veut d'ailteler sens du mot : est subsidiaire
ce qui est accessoire par rapport a une choseigalec dans notre cas la
compétence étatique.

Mais, ici, apparait un nouvel enjeu : I'article i@ voudrait-il pas dire que la
compétence de droit commun serait celle des coligt territoriales, la
compétence subsidiaire celle de I'Etat ? Je nedis pas, mais si tel devait étre le
cas, il ne s'agirait plus de la méme subsidiarité gelle de l'article 5 C.E., mais
d'un schéma inversé. Nous serions alors en prés#noe innovation considérable
qui donnerait une grande portée a l'affirmatioroselaquelle I'organisation de la
République est décentralisée. Il sera intéressauedouvrir la lecture qu’en feront
les juges constitutionnel et administratif : encdaedrait-il, pour gu’ils nous la
livrent, d'une part que la subsidiarité soit invéqulevant eux, d’autre part qu'ils la
considerent comme fondant un principe « justiciable

B/ Une nouvelle répartition des compétences

On doit s'attendre a ce que la réforme réveilleideix débat, jamais clos, sur
la « clause » générale de compétence des colléstitérritoriales. Il en ira surtout
ainsi si la deuxiéme interprétation de la subsifiagui vient d’étre évoquée
prospére.

Sans prétendre le trancher, je considere que l&dofirme linexistence
d’'une telle clause, car il n’y a toujours pas déaro« en soi » d’affaires locales. La
décentralisation n’est pas la confédération, ldectivités territoriales ne sont pas
souveraines : elles n‘ont d'autres attributions ocelles que leur conférent
explicitement ou implicitement la constitution atibi.

Deux observations complémentaires vont dans ce &gmpremier lieu, la
formule de l'article 72 («..vocation a prendre les décisions pour I'ensemife d
compétences .») résulte des débats a I’Assemblée nationalea gejeté celle, plus
ambitieuse, du projet du gouvernement (« ... vocafioexercer I'ensemble des
compétences.... »). Imaginons en second lieu quéftame en reste la et que les
lois organiques et ordinaires annoncées ne voiastle jour: croit-on que les
compétences des collectivités territoriales augeraignt sur le seul fondement du
nouvel alinéa 2 de l'article 72 de la constitutioamme ce serait le cas si ce dernier
avait posé une clause générale de compétence gpilefir? La réponse serait
évidemment négative. Seule la loi (c'est a direacte de I'Etat) peut déterminer les



compétences des collectivités territoriales, ou, moins de leurs principes
fondamentaux comme le dit I'article 34.

Ce scénario de gel de la réforme est évidemmestiinprobable. Nous
attendons maintenant de nouvelles lois de tran$fées seules donneront la mesure
définitive de la décentralisation. Nonobstant ledidations données par le Premier
ministre le 28 février dernier dans son discoursidture des Assises des libertés
locales, cette mesure demeure incertaine. Quicoagaeissi modestement que ce
soit, été associé au processus de décision saiteqgeuvernement n'avait guere
d’'idées préconcues en la matiere et que sa doctiesefixée progressivement au fil
des discussions.

Les futurs transferts de compétence étatiques allectivités locales seront,
semble-t-il, assez limités. lls ne porteront pas des questions stratégiques pour
I'avenir du pays, sauf, peut-étre, en matiére @mds équipements. Et, comme il y
vingt ans, des transferts inverses, au profit detat, concerneront quelques
compétences sanitaires (vaccinations, lutte colatreuberculose et les maladies
sexuellement transmissibles). Qui, a ce jeu, segadnd gagnant ? Les paris restent
ouverts : selon ce que l'on sait actuellement degefs du gouvernement, les
régions devraient voir leur domaine d'action s'glar sensiblement, les
départements un peu, les communes fort peu. Celfirroerait la tendance des
années précédentes, qui s’exprimait notamment laggarogres de la « coopération
locale » (selon l'intitulé de la cinquiéme partia dode général des collectivités
territoriales) : le glissement des compétencegdesales « vers le haut ».

La probable modestie de ces évolutions n’est mremante, ni critiquable :
elle est cohérente avec la premiére lecture quep@posée de la subsidiarité, en
I'état actuel de la taille, du nombre et des moydas collectivités territoriales
frangaises ; elle confirme qu'il n'y a d’« affairesritoriales » que par détermination
de la loi.

Enjeux dans I'enjeu, les transferts de personndkeatssources poseront les
difficultés habituelles. Mais les évoquer, c'esjadé€’interroger sur la maniére de
gérer les affaires publiques.

I/ QUELLE EST LA BONNE MANIERE DE GERER LES AFFAIRES PU BLIQUES ?

Si la réponse a la premiére question semble astEssique, la deuxiéeme
question, celle du « comment ? », a davantage msélbimagination du constituant.
Et les enjeux y semblent plus sensibles, car matquae modification assez nette
de nos traditions juridiques et politiques. Il stagn premier lieu d'introduire de la
diversité locale dans les pratiques administratives second lieu de donner un
nouvel élan & la démocratie locale.

A/ Diversité, unité et égalité.
C’est a mon avis 'aspect le plus spectaculairéadei du 28 mars 2003 ; le

plus mystérieux aussi, tant en raison de sa not&¢ape de la mauvaise rédaction
du texte.
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A nouveau, lintention est claire : reprendre etnéire le mécanisme
d’adaptation locale de la législation et de la eégntation nationales qui a été
« testé » pour la Corse avec la loi du 22 janvi@2(art. L 4422-16 C.G.C.T.). Le
faire par une révision constitutionnelle donnaik gaouvoirs publics les coudées
franches, en les affranchissant de I'obstacle das€ib constitutionnel auquel ils
s'étaient partiellement heurtés, pour la Corseipé@eent, en 1991 et en 2002.

Mais la traduction textuelle de cette intention gisgulierement complexe !
Elle se décline en trois niveaux :

- dans I'ensemble des collectivités territorialesla République, apparait un
mécanisme de dérogation « a titre expérimentabet pn objet et une durée limités,
aux dispositions législatives et réglementaires gissent I'exercice de leurs
compétences », prévu par le quatrieme alinéa duehauticle 72 ;

- dans les départements et régions d’outre-mesugigrposent d’'une part une
possibilité d'« adaptation » des lois et réeglemddeuxiéme alinéa de I'article 73),
d’autre part une capacité de fixer eux-mémes dglesedans certaines matieres
relevant du domaine de la loi (troisiéme alinéal'dgicle 73); mais ces deux
dispositions ne sont pas applicables a La Réumjon,a la demande de certains de
ses parlementaires, se trouve ainsi « métropolisée

- dans les autres collectivités territoriales dfeuner, le principe de
spécialité |égislative subsiste, qui permet I'apgion d'un large « droit local »
spécifique (art.74).

Cette déclinaison donne en particulier aux coNéés d'outre-mer (La
Réunion exceptée) des moyens plus variés et plyglesqu’auparavant de traduire
en termes juridiques leurs différences dans leecddra République.

Mais, on n'y verra clair (peut-étre !) qu’avec la [es loi(s) organiques(s) a
venir. Je me bornerai a une question : les dispasitqui précédent instituent-elles
pour les collectivités concernées un véritable tdomi une simple faculté ? La
réponse prétera a controverse. J'opte pour un, adxaites trés conditionné par la loi
et entouré d’une foule de limites et de garantiess opposable a I'Etat dés lors que
I'on se trouvera dans les hypotheses ou son exesgira possible. Restera a savoir
si ces hypotheéses seront nombreuses, si mémeegittsront concrétement !

Quoiqu’il en soit, il y a la un enjeu considéraldasceptible de donner aux
collectivités territoriales les moyens juridiquesrek véritable politique locale.

Au nom de I'égalité des citoyens, notre traditiépublicaine postule I'unité
territoriale de la législation d’'une part, de lglegmentation nationale d'autre part :
la méme loi, le méme décret pour tous et partoetteS cette uniformité n'était pas
totale : I'Alsace-Moselle et son droit local, la yame et le régime concordataire, la
Nouvelle-Calédonie et ses lois de pays, les T.@&Meur spécialité Iégislative, la
Corse, voire « Paris-Lyon-Marseille », offraienjadéles exemples de droit « sur
mesure ». Mais le phénoméne est ici considérablemamplifié et
« constitutionnalisé ».
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La République reconnait en son sein une doublersifee La premiére,
ancienne mais remodelée, distingue les collectivitétropolitaines, les régions et
départements (mais pas les communes) d’outre-nvexc-ten cas particulier pour La
Réunion- et les autres collectivités d’outre-mea. deconde, inédite, introduira des
différences au sein de chacune de ces catégoftigstd_de la République en est —
elle menacée ? Je ne le crois pas. Aprés toutgpoule serait-elle davantage par la
diversité des collectivités territoriales que pealte; considérable, des établissements
publics ? Surtout, il faut noter que le nouveayadsitif, complexe et incertain, n'a
de cohérence et n'est compréhensible que si omldfore autour d'un droit
commun, qui reste évidemment celui de I'Etat.

Mais I'égalité des citoyens ? C’est une préoccapatA I'évidence, tout le
monde ne sera pas logé a la méme enseigne pantérance : ce qui sera possible
ici ne le sera pas la. De nouvelles inégalités lé&sgas'ajouteront a celles,
nombreuses, qui existent déja.

Au demeurant, les dérogations et adaptationsdeagies sont trés encadrées.
En premier lieu, elles sont strictement subordosr#&daccord de I'Etat, exprimé
par voie de loi organique ou de loi ordinaire :sspermission du législateur, pas de
«droit local »! En second lieu, elles connaissdes limites constitutionnelles,
exprimées soit sous forme d'exceptions infranchiesa (les « conditions
essentielles d’exercice d'une liberté publique dunddroit constitutionnellement
garanti » du quatrieme alinéa de l'article 72 atésne alinéa de Il'article 73), soit
par énumération de matieres « dérogeables » (gowrialinéa de l'article 73 et
article 74). Ce qui est essentiel dans I'appartemanla communauté nationale reste
unique.

A quoi il faut ajouter que les différences de #&aient normatif entre
personnes privees et publigues ne seront pas léadusivement a la
décentralisation. Le nouvel article 37-1 a un chdmspucoup plus large que cette
derniere : «la loi et le reglement peuvent congrogour un objet et une durée
limités, des dispositions a caractere expérimentajui, si I'on comprend bien,
pourront ne pas s'appliquer uniformément a tousrgiSuici une nouvelle
interrogation : comment s’articuleront I'article-37et les possibilités territoriales de
dérogation au droit commun des articles 72 a 7¢ @dmble de la complexité serait
atteint si les collectivités étaient habilitées fmidoi a ... déroger localement aux
dispositions expérimentales de l'article 37-1 !

B/ Un nouvel élan pour la démocratie locale

Les résultats des derniéres consultations éleegrat notamment le niveau
élevé des abstentions, font craindre que les framgase détournent de la politique
nationale. A cette menace pour la démocratie, &miar ministre répond par un
idéal de proximité. L’Etat serait trop loin desogieéns ? Qu'ils tournent leur intérét,
leurs aspirations et leurs craintes vers les dbliggs territoriales !

L’enjeu, en effet, est lourd. La réponse paraipem courte.
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Elle consiste d’abord en un droit d’expression reawdes électeurs locaux.
Sans étre totalement ignoré de notre droit (cf.4ade I'ordonnance du 17 novembre
1958 et réglements des assemblées), le droit d@pét est trés peu pratiqué. Le
premier alinéa du nouvel article 72-1 leur donneptsssibilité de « demander
linscription a l'ordre du jour de l'assemblée dérante [d’'une collectivité
territoriale] d’'une question relevant de sa compéte». Nouveau « cérémonial
chinois » voué a l'oubli, ou nouveau moyen de pogssnotamment pour les
associations, suscitant un intérét effectif ? folat a la pratique de la dire ...

Plus prometteur, le deuxiéeme alinéa de ce mémelearfiermet a une
collectivité territoriale de soumettre a referendoral les projets de délibération ou
d’'acte relevant de sa compétence. En apparenioé canstitutionnelle répond a une
tendance récente de certains élus locaux a condaltpopulation sur un sujet
sensible qui, le plus souvent, les oppose a I'EBatapparence ... car, si les actuels
referendum n’ont aucune portée décisionnelle, ilrartout autrement du nouveau
referendum. Il y a fort & parier que leurs promoteen useront avec la méme
prudence que le président de la Républigue enwats des articles 11 et 89 et
gu'ils ne consulteront la population qu'a coup dérsqu’ils entendront montrer
gu’ils ont son soutien massif et, probablement,rdotcer la main de I'Etat. Une
différence de taille oppose en effet les deux tygesreferendum : national, il
échappe a tout contrble contentieux, alors queexéetissu du referendum local
devrait étre soumis au contrdole préfectoral et djationnel de |égalité.
Juridiguement, ce contréle ne souléve guére deicdlif€; politiquement,
I'opposition du préfet ou du juge a la volonté durps électoral n’ira pas sans
provoquer d'apres contestations.

Par ailleurs, le nouvel élan que la réforme entdadner a la démocratie
locale suppose que les collectivités territoriadésnt les moyens de répondre a
I'attente de leurs habitants et d’exercer leurs vetlas compétences. La loi
s’emploie a les leur donner.

Les moyens juridiques, avec l'octroi «d'un pouvaéglementaire pour
I'exercice de leurs compétences », formule donhd semble a I'heure actuelle
impossible de mesurer la consistance et la podétables.

Les moyens financiers, avec larticle 72-2, qui eoabinfinis problemes
d’interprétation. Mais je renvoie sur ce pointiatérvention du professeur Ricci.

CONCLUSION

La réforme engagée avec la loi constitutionnelle 281 mars 2003 n'est
certainement pas négligeable. Mais sa portée egtossible a déterminer
actuellement. Nous sommes au début d'un processaid’@n ne pourra apprécier
pleinement qu'a son terme. C’est alors seulemerdpgaraitront clairement les
réponses aux enjeux que j'ai tenté de présenter.

La réforme n’est pas moins significative par séenses que par son contenu.
Et ceux-ci en montrent les limites.
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Ainsi, elle ne change rien a la carte des coll@étvterritoriales : aucune
n'est créée, aucune n'est supprimée, aucun regneaipen’est prévu. Rien non plus
n’est modifié dans leur contrdle administratifieghcier.

Surtout, consacrée a la décentralisation géographiglle est muette sur la
décentralisation fonctionnelle. On ne saurait e feprocher. Mais il faut le
constater : la décentralisation fonctionnelle cibmst aujourd’hui le principal
obstacle a la décentralisation géographique. Lesudsions de ces derniers mois ont
montré, par exemple, avec quelle énergie les usitésrrefusaient de passer de la
tutelle de I'Etat & celle des collectivités temitbes: si elles veulent de la
décentralisation, c'est au profit de leur autonon@n pourrait en dire autant,
notamment, des hdpitaux publics, alors méme qu'enit,dils sont des
établissements publics locaux.

Par ailleurs, la réorganisation interne de ses éemge a laquelle I'Etat a
procédé depuis un quart de siécle en faveur desritst administratives
indépendantes interdit en fait de déléguer awectilités territoriales de véritables
compétences de régulation économique. A certairsgdég la mission de ces
autorités conduit & un contréle administratif plétala celui des préfets ; les régles
communautaires vont d’ailleurs dans le méme sens.

Dans un monde administratif devenu multipolairesfiace politique et
juridique ouvert a la décentralisation se rédugixorablement, aussi longtemps, du
moins, que la République restera indivisible etdtinitaire.
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